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ALMEIDA, Denise Maria Fank. Protecéo social ndo contributiva no Brasil e no Uruguai —
estratégias de resisténcia aos ditames dos organismos multilaterais. 2018. 299 f. Tese
(Doutorado em Servig¢o Social) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2018.

RESUMO

A presente tese objetiva identificar quais foram as estratégias criadas pelos governos do Brasil
e do Uruguai, nos anos 2000, para organizar e implementar os sistemas de prote¢ao social ndo
contributiva, como forma de resisténcia aos ditames dos organismos multilaterais. A tese
afirma que os paises ndo alcancaram um sistema de prote¢do social mais amplo. Muito
embora isso tenha sido previsto em legislagdes, de fato ndo se concretizou. No entanto, a
partir da acdo de sujeitos internos ao governo, ou externos a ele, como partidos politicos,
movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais, ocorreram pressoes e/ou pactuagodes
que resultaram em estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal, ampliando a nog¢do de
prote¢do social ndo contributiva e, consequentemente, a forma como foi estruturada nos dois
paises. Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa e explicativa composta de revisao
bibliografica, seguida de andlise documental e de campo com entrevistas com sujeitos
significativos e informantes nos dois paises. As fontes documentais constituiram-se de
arquivos publicos, documentos e legislagdes acessados nos Sites dos Ministérios de
Desenvolvimento Social do Brasil e do Uruguai, entre outros, durante o ano de 2017. Os
resultados permitiram confirmar que as diretrizes do Banco Mundial sdo adotadas, porém a
protecdo social ndo contributiva se materializou de forma mais ampla, nos dois paises, no
momento em que governos de centro-esquerda e/ou democratico populares chegaram ao
governo federal. Dessa forma, foram construidas estratégias de resisténcia por meio de
articulagdes e pactuagdes, cujos protagonistas sao pessoas vinculadas ao governo, militantes
dos partidos politicos, mas também aos movimentos sociais, conselhos deliberativos, 6rgaos
de articulagdo e pactuagdo da propria politica publica, grupos especificos e da sociedade em
geral. Tais estratégias verificam-se na implementacdo de servigos e programas para atender
algumas das demandas sociais da populagdo, além do que preconizam o0s organismos
multilaterais, como o atendimento a segmentos populacionais sem acesso ao mercado de
trabalho, idosos, pessoas com deficiéncia, criancas, adolescentes, pessoas vitimas de violéncia
e/ou em situagdo de rua. A Politica Nacional de Assisténcia Social no Brasil e o Plan de
Equidad do Uruguai sdo marcos dessa resisténcia ao modelo neoliberal, cujos servigos,
programas e beneficios ofertados indicam que houve ampliagdo da concepcdao de protecao
social ndo contributiva. Os dois paises adotaram o Estado Social Democratico de Direito
pautado na defesa da democracia, com elei¢des livres, periddicas e pelo povo e na afirmacao
da responsabilidade do Estado em relagdo a protegdo social numa concepgao alargada de
protecdo social ndo contributiva.

Palavras-chave: Prote¢do Social ndo contributiva. Questio social. Pobreza.



ALMEIDA, Denise Maria Fank. Non-contributory social protection in Brazil and
Uruguay - strategies to resist the dictates of multilateral organizations. 2018. 299 p.
Doctoral thesis in Social Work (Post-Graduation Program in Social Work and Social Policy) -
Londrina State University, Londrina, 2018.

ABSTRACT

This thesis aims to identify the strategies created by the governments of Brazil and Uruguay
in the years 2000 to organize and implement non - contributory social protection systems as a
form of resistance to the dictates of multilateral organizations. The thesis affirms that
countries have not reached a broader social protection system. Although this was foreseen in
legislation, in fact it did not materialized. However, as a result of the actions of internal or
external parties, such as political parties, social movements and non-governmental
organizations, pressures and / or agreements have arisen that have resulted in strategies of
resistance to the neoliberal model, broadening the notion of protection non-contributory social
and, consequently, the way it was structured in both countries. This is a qualitative and
explanatory research composed of bibliographical review, followed by documentary and field
analysis with interviews with significant subjects and informants in both countries. The
documentary sources consisted of public archives, documents and legislation accessed on the
websites of the Ministries of Social Development of Brazil and Uruguay, among others,
during the year 2017. The results have confirmed that World Bank guidelines are adopted, but
non-contributory social protection has materialized more broadly in both countries at a time
when popular center-left and / or democratic governments have reached the federal
government. In this way, strategies of resistance were built through articulations and pacts,
whose protagonists are people linked to the government, militants of political parties, but also
to social movements, deliberative councils, articulating bodies and agreements of public
policy itself, specific groups and society in general. These strategies are found in the
implementation of services and programs to meet some of the social demands of the
population, in addition to those advocated by multilateral organizations, such as serving
population segments without access to the labor market, the elderly, people with disabilities,
children, adolescents , people who are victims of violence and / or in street situations. The
National Social Assistance Policy in Brazil and the Uruguayan Equity Plan are milestones of
this resistance to the neoliberal model, whose services, programs and benefits offered indicate
that there has been a broadening of the concept of non-contributory social protection. The two
countries adopted the Democratic Social State of Law, which is based on the defense of
democracy, with free, periodic, and free elections by the people and in affirming the State's
responsibility for social protection in a broad concept of non-contributory social protection..

Key words: Non-contributory social protection. Social issue. Poverty.
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INTRODUCAO

O tema desta tese é a protecdo social ndo contributiva® (do Brasil e do Uruguai)
entendendo-a como funcdo do Estado, uma vez que concordamos com Gramsci (2001, 2011)
e Poulantzas (1985) que o Estado ndo possui apenas natureza coercitiva e repressiva, mas
também capacidade de constituicdo social. Dessa forma entendemos medidas socialmente
protetivas como resultado de disputas travadas nesse espaco de conflitos e interesses
antagbnicos. Protecdo social, mais especificamente a ndo contributiva, no capitalismo, nédo
significa igualdade de condicdes, satisfacdo de todas as necessidades sociais, universalidade
de direitos e de acesso, mas melhoria nas condi¢des de vida de parte da populacéo, acesso
basico a servicos e beneficios.

A motivacéo pelo estudo da tematica protecdo social ndo contributiva, em especial a
Politica Brasileira de Assisténcia Social vem de longa data, e foi construida na trajetdria
profissional. Podemos afirmar que € nosso observatorio tedrico, além de ser campo de
militancia politica! O envolvimento com a temética das politicas sociais, principalmente com
a protecdo social ndo contributiva, ocorreu pela atuacdo profissional como assistente social na
Secretaria Municipal de Assisténcia Social da Prefeitura Municipal de Londrina - PR, entre o
periodo de 2004 a 2014, em diferentes servicos desenvolvidos no Centro de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS na Protecdo Social Basica - PSB, na Geréncia de Servicos de
Média Complexidade, na Diretoria de Protecdo Social Especial - PSE e, por fim, na assessoria
técnica no Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente e no Conselho
Municipal de Assisténcia Social. Desempenhamos a funcdo de conselheira municipal em
diversas gestdes do conselho e de conselheira estadual de Assisténcia Social, o que permitiu
conhecer a realidade ndo s6 de Londrina, mas dos municipios paranaenses, além da gestdo
estadual dessa politica.

No Mestrado em Servigo Social e Politicas Sociais na Universidade Estadual de
Londrina — UEL, estudamos o exercicio profissional do Assistente Social. Participamos do
Nucleo de Estudos e Pesquisa sobre Gestdo de Politicas Sociais do Programa de Pos-

graduacdo em Servico Social e Politica Social da UEL, desde 2012, fazendo parte também de

' Entende-se politica ndo contributiva aquela que ndo estabelece condicBes ou contrapartidas no seu

processamento. Geralmente, distributivas (distribuidoras de beneficios e servicos, a partir de um fundo publico
constituido para esse fim) ou redistributivas (redistribuidoras de bens e servicos mediante a retirada de recursos
de quem os tem para da-los a quem ndo os tem), tendo como referéncia o status de cidadania do beneficiario, ndo
férmulas contratuais estabelecidas formalmente (PEREIRA, 2006, p. 25).
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grupos de pesquisa sobre o Controle Social. Fomos uma das coordenadoras pedagogicas e
ministramos aulas no Programa Nacional de Capacitacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social - CapacitaSUAS? na regido norte do Paran4, desenvolvido pela UEL, nos anos de
2014, 2015 e 2016, realizando debates sobre a assisténcia social de nosso pais com
trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS® . Ministramos as disciplinas
de Gestdo em Servico Social e Seguridade Social no curso de graduagdo em Servico Social na
UEL desde o ingresso como docente em 2012. A partir das discussdes em sala de aula e nos
projetos de pesquisa, foi surgindo o interesse em estudar a protecdo social ndo contributiva,
mais especificamente a assisténcia social nos paises do Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL®. Portanto, o interesse pelo tema se fundamenta pela trajetéria profissional e de
vida, principalmente por ser o campo de militancia politica.

A pesquisa se justifica, ainda, por seus aspectos relevantes, em primeiro lugar por
proporcionar a discussdo deste tema no campo profissional e social, inclusive por ser
interfronteiras, uma vez que demandas para as politicas sociais, mais especificamente para a
protecdo social ndo contributiva se colocam diariamente nas fronteiras desses paises, desta
forma o estudo pode contribuir no sentido de trazer informacfes e analises, e ser base para
possiveis encaminhamentos conjuntos em relacéo a essa politica.

Um segundo aspecto, € o momento histérico em que vivemos no Brasil, com
reformas que desmontam as politicas publicas através de aprovacgdes de legislacbes, como,
por exemplo, a aprovacdo da Emenda Constitucional N° 95 do Teto de Gastos Publicos®, que
congela o or¢camento por 20 anos. Os gastos federais, a partir de 2018, s6 poderdo aumentar
de acordo com a inflagdo acumulada conforme o indice Nacional de Precos ao Consumidor

Amplo (IPCA). Essa medida ird agravar a recessdo e prejudicar principalmente os mais

2 CAPACITASUAS é um Programa Nacional de Capacitacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(CapacitaSUAS) que tem o objetivo de garantir oferta de formacéo e capacitacdo permanente para profissionais,
gestores, conselheiros e técnicos da rede socioassistencial do SUAS para a implementacdo das a¢des dos Planos
de Educacdo Permanente, aprimorando a gestdo do SUAS nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios. No
Estado do Parana foi coordenado pelas Universidades Estaduais.

¥ SUAS - Sistema Unico de Assisténcia Social foi criado em 15 de julho de 2005 pela Resolugdo n° 130 do
Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, que aprova a Norma Operacional Bésica da Assisténcia
Social — NOB/SUAS, sendo gerido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS.
Integra uma politica pactuada nacionalmente, que prevé uma organizacao participativa e descentralizada.

* O MERCOSUL (Mercado Comum do Sul) tem como membros o Brasil, a Argentina, o Uruguai, a Venezuela e
o0 Paraguai. O bloco foi criado em 26 de marco de 1991 com o Tratado de Assuncdo no Paraguai. E a unido
aduaneira (livre-comércio intrazona e politica comercial comum). Os Tratados e Protocolos ligados ao
MERCOSUL podem ser lidos na integra, em
http://www.mercosur.int/innovaportal/v/2648/3/innova.front/tratados-protocolos-e-acordos

® O Congresso Nacional promulgou, no dia 15-12-2016 a Emenda Constitucional N° 95 que estabelece Teto de
Gastos Publicos. Encaminhada pelo governo de Michel Temer ao Legislativo com o objetivo de equilibrio das
contas publicas por meio de um rigido mecanismo de controle de gastos com despesas primarias.
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pobres, ao diminuir recursos para areas como assisténcia social, educacdo e saude. Nesse
sentido, essa tese, se coloca também como um registro, de pesquisa e dados historicos.

Outro motivo que o torna relevante estd no aspecto académico, este pode contribuir
para a internacionalizacdo do programa de Pds-Graduagdo em Servico Social e Politica Social
da UEL, uma vez que colocamos em questdo a protecdo social na América Latina, suas
caracteristicas e desafios.

Conhecendo o modelo brasileiro ficamos instigadas em conhecer e analisar 0s
sistemas dos paises vizinhos. Assim, realizamos inicialmente, um estudo na Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai®. Entretanto nesta tese, o objeto de estudos é a protecdo social ndo
contributiva no Brasil e no Uruguai.

A partir da pesquisa realizada nos documentos publicados na Internet, nos sites
oficiais dos governos, elaboramos quadros (apéndice p. 290) com a sintese dos principais
aspectos da protecdo social ndo contributiva, levantados através da analise das politicas e dos
programas ofertados em cada um dos paises estudados. Estas foram organizadas, inicialmente,
com as politicas, programas ou servicos de cada pais’, que os denomina de forma
diferenciada. Assim, os programas foram agrupados por aspectos similares de gestdo. O
objetivo dessa elaboracgdo foi visualizar as caracteristicas identificadas como comuns, além de
mostrar as especificidades de cada um.

Outros elementos estudados foram a estrutura, a capacidade de gestdo dos
municipios/provincias/departamentos e, de descentralizacdo das politicas, aos programas da
protecdo social ndo contributiva nos paises (apéndice p. 297). Esse agrupamento foi definido a
partir da compreensdo de que politicas publicas, planos, programas, projetos, servicos e
beneficios seguem necessariamente uma direcdo tedrica e ideopolitica, além de haver uma
clara distin¢do entre 0s mesmos.

O estudo realizado em relacdo as especificidades dos servigos e programas indica
mais semelhancas entre os ofertados por Brasil e Uruguai. Assim, tanto em relacdo a estrutura
da protecdo ndo contributiva, quanto aos servicos prestados, identificamos semelhanca
politica e ideologica na concepcdo da protecdo social ndo contributiva entre esses dois paises,
0 que justifica a escolha desses dois paises para o estudo. O formato de como cada pais oferta

a protecdo social ndo contributiva aproxima Brasil e Uruguai.

® Nos apéndices estdo os quadros elaborados com informagcdes sobre 0s servigos e programas dos quatro pafses e,
a descrigdo do processo de estudo apresentados na banca de qualificacdo. Estas informacGes sdo importantes
para compreender os critérios de sele¢do dos paises, Brasil e Uruguai para essa tese.

" Mantivemos a nomenclatura utilizada por cada pais.
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Identificamos, no Brasil e no Uruguai, a oferta de servigcos continuados, que séo de
fundamental importancia por ser diferente de programas e projetos, imprimem um carater de
continuidade em sua oferta a populacdo. Isso requer planejamento e investimento financeiro
por parte dos governos e garante a existéncia de recursos humanos especializados na
prestacdo desses servigos.

Um avanco importante na protecao social ndo contributiva no Brasil e no Uruguai,
sdo as equipes de trabalhadores nos servigos ofertados as familias nos bairros ou territorios,
que foram implantados de forma descentralizada.

Outra semelhanca entre esses dois paises é a oferta de servicos diversos para, por
exemplo, pessoas vitimas de violéncia; exploracdo sexual; servico de acolhimento para
diferentes segmentos e faixas etarias; servico de abordagem de rua e para pessoas com
deficiéncia.

Apesar das assimetrias, como as diferencas de tamanho dos paises e da populacdo de
cada um, a maior similaridade na organizacdo da protecdo social ndo contributiva desses dois
paises foi determinante para o critério de selecdo de Uruguai e Brasil. E importante ressaltar
que ndo se trata de um estudo comparativo entre os dois paises. Pretendemos explicar se,
pelas semelhancas na protecdo social ndo contributiva, também houve um processo similar na
sua construcao, assim como identificar se houve algum tipo de resisténcia aos ditames dos
organismos multilaterais, ou, participacdo de sujeitos internos e externos ao governo,
movimentos sociais, nessa construcao.

Os paises estudados sdo membros do MERCOSUL. Sua construcdo, de acordo com
Costa, Cervi e Mandalozzo (2010), configurou-se em uma estratégia politica de defesa dos
governos da regido em um ambiente econdmico marcado pela concorréncia com paises
desenvolvidos, estabelecendo metas para aumentar o comércio, criar tarifa externa comum,
além de ampliar o poder de negociacdo econémica enquanto um bloco. Fica claro que os
interesses preponderantes foram os comerciais, uma vez que a protecdo aos trabalhadores e a
melhoria das condi¢6es de vida ndo foram destacadas.

De acordo com Behring (2004, p. 183), o MERCOSUL é uma Unido Aduaneira de
economias periféricas e subordinadas: “na sua raiz estd uma reag¢do aos efeitos devastadores
que a crise desencadeou na regido, especialmente nas décadas de 1980 e 1990, como uma
repercussdo das politicas de ajuste no capitalismo central”. E um bloco periférico que procura
inser¢cdo nos centros dindmicos. Sabemos que, assim como 0s demais paises da Ameérica

Latina, a regido sul mantém ainda hoje tracos de sua longa historia de colonizacéo, lutas pela
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independéncia, formas de dependéncia em relacdo aos paises imperialistas, niveis de
desenvolvimento, formas de organizacdo do Estado, periodos intercalados de ditaduras e
democracia (curtos periodos), economias subdesenvolvidas, dividas externas, historia de
ajustes fiscais, reducdo dos gastos publicos, dentre outros aspectos.

Cada Estado-Nacdao tem suas particularidades, seu tempo, seu espaco, sua histéria de
formacéo econdmica, politica, cultural e social, suas forcas com diferentes sujeitos politicos
internos, como 0s grupos economicamente hegemonicos (urbanos e ruralistas), partidos
politicos, sindicatos, movimentos sociais e a propria populacdo, além de sujeitos externos que
influenciam o funcionamento interno. Neste estudo encontramos caracteristicas comuns e
diversas, homogéneas e heterogéneas, contudo um traco unificador sdo os altos indices de
pobreza e desigualdade, resultado da historica exploragdo econdémica e politica.

Pereira e Pereira (2014) explicam que os paises que compdem o bloco MERCOSUL
apresentam problemas estruturais, dentre eles: alto nivel de pobreza, grande numero de
extremamente pobres e altos niveis de desigualdade, falta de acesso a servigos basicos,
sazonalidade de emprego, renda e necessidades de consumo, altos niveis de criminalidade,
politicas trabalhistas e sociais inadequadas, baixos niveis de qualificacdo da forca de trabalho,
desemprego estrutural, piora nas condi¢es de trabalho, com rebaixamento de salarios,
desregulamentacdo e flexibilizacdo de direitos, desemprego, ampliacdo de espacos informais
de trabalho e tantos outros.

Cabe abordar, mesmo que de forma breve®, o contexto adverso vivenciado hoje pela
populacdo dos paises em estudo, buscando contextualizar, desde o inicio a oferta do Estado de
acOes de protecdo social, a partir de 1920. Também apresentamos as ditaduras civico-militares
ocorridas nos paises e sua influéncia sobre a protecdo social ndo contributiva atual. Percebe-se
que, em consequéncia houve um movimento simultaneo. De um lado, ocorre a aceleram-se 0
processo de acumulacdo do capital, os processos de liberalizacdo dos fluxos de capital e do
comércio, a desregulamentacdo da atividade privada e das relacdes trabalhistas, a reducdo do
gasto publico, o desmonte da esfera estatal gerado pelas reformas do aparelho do Estado. De
outro lado, ha a confrontacdo direta do Estado, a partir da repressdo, com as lutas sociais
emergentes. Os periodos de abertura democrética e de sua consolidagdo podem ser associados
a um momento privilegiado de renovacdo, de luta pela inclusdo das demandas advindas da

populacdo na agenda dos governos.

® Sabemos que elementos constitutivos da histéria desde sua colonizagdo impactam na realidade cotidiana atual
dos paises. Neste estudo faremos um recorte histérico mais recente para compreender aspectos do contexto mais
atual.
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Quanto a concepcdo de Protecdo Social no mundo capitalista, partimos do
pressuposto de que ha& como referéncia dois grandes sistemas de protecdo social
implementados ao longo da histdria. O primeiro se estabelece por volta de 1880, na
Alemanha, a partir da implantacdo de seguros, mais especificamente o seguro-saide nacional
obrigatdrio, acidentes de trabalho; invalidez e velhice e aposentadoria pelo entdo chanceler
conservador Otto Von Bismarck. Esse sistema alemdo é conhecido como modelo
bismarckiano de seguros sociais, devido a semelhanca com os seguros privados. Nele os
beneficios cobrem principalmente ou exclusivamente os trabalhadores que contribuem e suas
familias, além de ser financiado por contribuices dos préprios trabalhadores e seus
empregadores. Varios paises implantaram seguros do modelo bismarckiano, inclusive os
paises de nosso estudo como veremos mais adiante.

O segundo sistema é o Plano Beveridge de Seguridade Social, publicado na
Inglaterra em 1942, e que traz uma nova légica a organizacgéo das politicas sociais. Esse Plano
reorganiza e recompde medidas dispersas de protecdo social ja existentes na Inglaterra.
Acrescenta agdes direcionadas a ampliar e consolidar os planos de seguros sociais, tanto os
basicos e universais como os complementares, como também a uniformizacdo e criacdo de
beneficios, como seguro acidente de trabalho, abono ou salario-familia e o seguro-
desemprego. Cria novos auxilios, como o auxilio-funeral e maternidade, abono nupcial,
beneficios para esposas abandonadas, assisténcia as donas de casa enfermas e auxilio-
treinamento para os que trabalhavam por conta propria. O objetivo principal do Plano € o
combate a pobreza, com uma diretriz estratégica direcionada para viabilizar a manutencéo do
pleno-emprego e a prevencdo do desemprego. Caracteriza-se como um sistema unificado e
universal, pois busca abranger ndo s6 os trabalhadores, mas todos que, a partir de uma
perspectiva de direitos, precisam ter suas necessidades basicas atendidas ou satisfeitas. Em
relacdo a seu financiamento, aponta trés fontes: impostos fiscais, contribuicGes dos cidad&os
vinculados aos planos de seguros e dos empregadores dos seguros e empregados com
contratos de trabalho.

Boschetti (2008, p. 177) chama a atencdo para a necessidade de ampliar o debate
sobre a seguridade social na América Latina, pois ainda ¢ restrita a previdéncia, “visto que
traz, em seu cerne, tanto a “logica do seguro” quanto a “logica da assisténcia”, sendo essa
associacdo a grande inovacdo proposta pelo famoso Plano Beveridge. Segundo a autora, na
America Latina, as diretrizes bismarckianas predominam na previdéncia social. Na assisténcia

social, os programas de transferéncia de renda e salde sdo orientados pelos principios
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beveridgianos. Logo a seguridade social fica entre o seguro e a assisténcia. Assim, cada pais,
ao instituir seu modelo de seguridade social, incorpora, com maior ou menor intensidade, esse
principio.

E importante lembrar que nos paises da América Latina ndo houve o mesmo
processo histdrico de formacéo social e econémica percorrido pelos paises desenvolvidos e
que tampouco seria possivel pensar na implantacdo de sistemas de protecdo social idénticos
aos desses paises. A regido tem uma histéria diferenciada, de permanente dependéncia,
fazendo tentativas de implantacdo de sistemas de protecdo social com caracteristicas
especificas (ou possiveis) a sua realidade como veremos neste trabalho.

A realidade na década de 1980 veio acompanhada de crise econdmica que promoveu
alteraces significativas na conjuntura politica e econémica dos paises, como a elevagdo das
taxas de juros, a desaceleragdo do crescimento econémico, além da crise da divida externa dos
paises em desenvolvimento. A implantacdo, desde a década de 1990, do ideario neoliberal
preconizado pelo Consenso de Washington® e difundido pelos organismos multilaterais,
caracterizou-se como um conjunto de regras e condicionalidades abrangentes, que sao
aplicadas nos paises de forma padronizada para obter o apoio econdmico e politico dos
governos centrais e dos organismos internacionais. As medidas tinham como proposta superar
a crise econdmica. Trata-se ainda de politicas macroecondmicas de estabilizacdo
acompanhadas de reformas estruturais liberalizantes, cunhadas na desregulamentacdo dos
mercados, privatizacdo do setor publico, abertura comercial e financeira, na redugdo do
Estado, que culminam na desregulamentacdo de direitos e flexibilizacdo do trabalho, e
agravam ainda mais as precarias condicdes de trabalho, emprego e acesso a renda,
provocando reconfiguracBes tanto nas relacbes de trabalho, quanto nos direitos ja
conquistados e na protecdo social implantada pelos diferentes governos.

Diante dos limites reconhecidos pelo préprio Banco Mundial sobre os programas de
ajustes estruturais propostos aos paises subdesenvolvidos na década de 1980, por ndo ter
ocorrido o desenvolvimento econdmico desejado, esse 6rgao propde uma “segunda geracao”

de politicas de ajustamento, focada principalmente no financiamento das reformas

% O Consenso de Washington foi uma recomendagéo internacional elaborada em 1989, que visava a propagar a
conduta econbmica neoliberal com a inten¢do de combater as crises e misérias dos paises subdesenvolvidos,
sobretudo os da América Latina. Sua elaboracdo ficou a cargo do economista norte-americano John Williamson
cujas ideias ficaram conhecidas por terem se tornado a base do neoliberalismo nos paises subdesenvolvidos, uma
vez que depois do Consenso de Washington, os EUA e, posteriormente, o FMI adotaram as medidas
recomendadas como obrigatérias para fornecer ajuda aos paises em crises e negociar as dividas externas.
http://mundoeducacao.bol.uol.com.br/geografia/consenso-washington.htm.
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institucionais, principalmente do Estado. Assim, nas décadas de 1990 e 2000, o foco das
medidas é a governanca, e as mudancas macroeconémicas passam a ser complementadas com
as reformas do Estado e da administragdo publica nos paises em desenvolvimento.

O Programa de Ajuste Estrutural proposto pelo Fundo Monetério Internacional - FMI
e pelo BM tem na verdade contribuido para desestabilizar moedas nacionais e arruinar as
economias em desenvolvimento. O BM volta a dar importancia especial as politicas sociais e
de alivio a pobreza, reconhecendo que essa seria uma das formas de enfrentamento dos
obstaculos ao crescimento econémico, seu grande interesse (no discurso politico). Como
entdo entender por que propde medidas de ajustes que geram recessdo e baixo crescimento
econémico? Ora, pelo simples motivo de estes 6rgdos reguladores operarem dentro do sistema
capitalista e responderem a interesses econdémicos e financeiros dominantes, e a forma como
supervisionam as economias nacionais ¢ a manipulacdo das forcas do mercado. Assim, o
interesse econdmico estd envolto por um discurso politico, muitas vezes diferente das agdes
propostas. Portanto, ha interesse no desenvolvimento econémico, contudo somente num
patamar que garanta a continuidade da exploracao e extracdo de lucro.

Um aspecto importante identificado nos estudos € a relevancia dada pelos
organismos multilaterais a abordagem da pobreza. Ha uma ampliacdo d o conceito de pobreza
para além das medidas de renda, incorporando novos elementos, que “reconhece que a
pobreza é mais que renda ou desenvolvimento humano inadequado; é também vulnerabilidade
e falta de voz, poder e representacio” (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 12). Dessa forma
incorpora uma visdo multidimensional que ultrapassa o aspecto econdmico. Esse conceito €
adotado pelos paises estudados, influenciados também pelas diretrizes e orientacbes na
implantacdo de acOes de protecdo social ndo contributiva em todas as na¢fes. Apresentamos
ainda as expressoes da pobreza no Brasil e no Uruguai, utilizando como referéncia 0s servigos
da protecdo social ndo contributiva dos paises.

As orientacbes do BM desencadeiam profundas modificacdes na realidade concreta
dos paises, resultando em reformas gerenciais dos Estados, ou contrarreforma de acordo com
Behring (2003), provocando mudangas na esfera do trabalho, processos de redefinicdo dos
sistemas de protecdo social e da propria politica social que emergiram nessa conjuntura.
Ocorre retraimento das func¢bes do Estado e a redugé@o dos gastos sociais, contribuindo para o
processo de desresponsabilizacdo em relacdo as politicas sociais. Esse movimento acaba
comprometendo a implementacao de politicas sociais, e a protecdo social ndo contributiva se

consolida na contramdo do proprio sistema. Em muitos casos, o Estado foi legalmente
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ampliado, contudo, de fato, ha mais investimento e desenvolvimento econémico que ndo na
area social.

As medidas pautadas e executadas pelos governos, como, a implantagdo de
programas de transferéncia de renda, dentre outras, sdo reducionistas, voltadas
primordialmente para situacdes extremas, com alto grau de seletividade e focalizagcdo, com
destaque para a miséria e a pobreza absoluta, que ndo impactam de forma significativa os
niveis de desigualdade social, ou seja, materializam-se em acGes paliativas. Essa realidade se
aplica aos paises do MERCOSUL. Raichelis (2013, p. 618) afirma que o Estado, a partir do
aumento da pobreza, passa a defender alternativas que envolvem a familia, as organizac6es
sociais e a rede filantrépica de solidariedade social, abdicando de politicas universais
ancoradas no direito de cidadania por acfes focalizadas. O destaque em acGes de controle da
pobreza tem se materializado em programas de transferéncia de renda implantados nas
décadas de 1990, 2000. A pobreza aumenta em escala mundial como resultado da acumulacao
capitalista, contudo € em regides periféricas, como a América Latina, que se expressa de
forma mais dramatica. HA uma estimativa feita pela CEPAL (2016) de que, nos paises
estudados aproxima-se de 28,2% no ano de 2015.

De acordo com Pereira e Pereira (2014), prevalece na América Latina, provinda de
paises capitalistas, a crenca de que a desigualdade social é consequéncia natural da
modernizacdo e do crescimento econdémico. A prevaléncia dessa concepcao neoliberal faz os
governos entenderem as desigualdades sociais como normais e necessarias. Com a adocao
dessa compreensdo, sdo definidas também acdes na mesma perspectiva, ou seja, paliativas,
focalizadas no controle da pobreza. Atendem segmentos da populacdo, como pessoas com
deficiéncia, idosos, criancas, adolescentes e pessoas que vivenciam situacBes especificas,
como a violéncia, situacdo de rua e outras.

A partir do exposto, apresentamos a questao central que motivou o presente estudo.
Diante da constatada influéncia das diretrizes dos organismos multilaterais na concepg¢éo e
formato da protecéo social ndo contributiva no Brasil e no Uruguai, é possivel identificar a
construcdo de estratégias de resisténcia pelos Estados nesses paises que demonstrem que a
protecdo social ndo contributiva prevé ac¢oes além do controle da pobreza?

Para responder a essa questédo central, outras questdes se colocam: Como se estrutura
a protecdo social ndo contributiva nesses paises? Quais 0s marcos legais existentes
(normativas e legislacdes) da protecéo social ndo contributiva? Quais 0s servigos, programas e

beneficios que compBem esses sistemas de protecdo? Qual a concepcéo de Protecdo Social
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ndo Contributiva adotada pelos paises estudados? Quais as implicacbes das diretrizes
orientadas pelos organismos multilaterais na protecdo social ndo contributiva? Existem
resisténcias construidas ao modelo neoliberal estabelecido ao longo dos anos? Quais foram as
estratégias de resisténcia? Como essas resisténcias foram construidas? Essas resisténcias
tiveram impacto na concepcao de protecdo social ndo contributiva nos paises, trazendo algum
avanco em relacdo a sua ampliacéo e oferta a populagédo?

Nesta tese utilizamos a expressao ‘estratégias de resisténcia’ que traz a conotacdo da
construcdo de um poder hegemdnico fundamentada em Gramsci (2001, 2011) e Poulantzas
(1985), considerando a concepc¢édo de Estado Ampliado. Poulantzas (1985) compreende que 0
Estado, a partir da correlacdo de forcas estabelecidas, negocia as decisGes, atende de certa
forma as reivindicacOes da classe dominada, a partir da presenca de forcas populares e a sua
capacidade de luta da classe. Isso se concretiza por meio de estratégias, como pactos com
fracdes da classe dominada e com a pequena burguesia.

De acordo com Faleiros (1994),

As estratégias sdo processos de articulacdo de poderes em relacdo aos
interesses, referéncias e patriménios em jogo, seja pelo rearranjo de recursos,
de vantagens e patrimdnios pessoais, seja pela efectivagdo de direitos, de
novas relagdes ou pelo uso de informagbes. As estratégias implicam
investimentos em projetos individuais e coletivos que tragam a rearticulacao
dos patrimdnios, referéncias e interesses com vistas a re-producdo e a
representacdo dos sujeitos histdricos. Reproduzir-se e atender as
necessidades de sobrevivéncia nas relagcdes sociais dadas historicamente e
representar-se significa o processo de reconstrucdo da identidade
(FALEIROS, 1994, p. 15).

Estratégias, nesse contexto, significa articular, aplicar os meios disponiveis, ou
explorar condi¢des favoraveis com vista ao alcance de objetivos especificos. Ao longo de
todo o trabalho, o termo ‘estratégias’ aparece inumeras vezes, ora como dominagdo do
Estado, por meio das politicas sociais e outras formas, ora como determinac6es ou influéncias
dos organismos multilaterais, ora como lutas da propria sociedade civil. A palavra
‘estratégias’ serve tanto aos que ocupam o poder dominante, quanto aos que nao ocupam.

O objetivo geral é identificar quais foram as estratégias criadas pelo governo
nacional na organizagéo e implementacao dos sistemas de protecdo social ndo contributiva no
Brasil e no Uruguai nos anos 2000, como forma de resisténcia aos ditames dos organismos

multilaterais, para o combate a pobreza.
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Temos 0s seguintes objetivos especificos: analisar como se organizam 0s Servicos,
programas, projetos e beneficios que compdem o sistema de protecdo social ndo contributivo
no Brasil e Uruguai; analisar as implicacdes das diretrizes orientadas pelo Banco Mundial e
outros organismos para 0 combate & pobreza nos paises em estudo; identificar as estratégias
de resisténcia na organizacdo da politica no Brasil e do plano no Uruguai para além dos
ditames dos organismos multilaterais e, por fim, analisar a concepcdo de protecdo social nao
contributiva a partir dos servigos, programas, projetos e beneficios ofertados pelos paises.

A hipotese levantada é que o Brasil e 0 Uruguai, mesmo seguindo as orientagdes do
BM, ampliaram seus sistemas de protecdo social ndo contributiva, para além das acdes de
combate a pobreza. As evidéncias dessa ampliacdo estdo contidas nos marcos a Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS, no Brasil, e no Plan de Equidad no Uruguai, através
dos servigcos e programas ofertados. Mesmo com a prevaléncia da concepcdo neoliberal de
politica social, conjugada com politicas paliativas focalizadas no controle da pobreza, os
paises, atraves da acao de sujeitos internos ao governo, com a participacdo da sociedade civil,
partidos politicos, movimentos sociais, organizagdes da sociedade civil, conselhos e outros,
criam estratégias de resisténcia, ao longo de sua trajet6ria sociohistorica, no que tange a
organizacdo e ao formato da protecdo social ndo contributiva. Implantaram servicos,
programas de protecdo social ndo contributiva para atender algumas das demandas sociais,
segmentos populacionais ‘sobrantes’, que a sociedade exclui, como idosos, pessoas com
deficiéncia, criangas e adolescentes, além de pessoas que passam por alguma contingéncia
especifica, como estar em situacdo de rua, ser vitima de violéncia, necessitar de abrigo pelas
mais variadas situacdes.

Existem forcas sociais e politicas que historicamente foram capazes de fazer essa
resisténcia. Durante os periodos de ditadura nos paises, com o processo de redemocratizacéo,
diferentes protagonistas se organizam em prol da aprovacdo legal e implementacdo de direitos
sociais. Quais foram as estratégias dessa resisténcia? Quem sdo esses sujeitos? Foram
desenvolvidas pelos governos da regido ou por organizacdes da sociedade civil? Essas
estratégias de resisténcias tiveram ampliacdo na concepcdo de protecdo social nao
contributiva nos paises, oferta de servicos e programas além do repasse de renda minima?

A tese é de que o0s paises ndo alcancaram a protegdo social ampla. Mesmo que em
legislacBes, tenha sido feita a previsdo de um sistema de protecdo social mais amplo, de fato,
isso ndo se concretizou. No entanto, a partir da acdo de sujeitos internos ao governo, ou

externos a ele, como partidos politicos, movimentos sociais e outras organizag@es, ocorreram
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pressdes e/ou pactuacGes e como resultado foram construindo estratégias de resisténcia ao
modelo neoliberal, ampliando a nocdo de protecdo social ndo contributiva e,
consequentemente, a forma como esta foi/é estruturada nos dois paises nos anos 2000.

Recentemente, a partir de 2016, no Brasil, vivemos novamente mudangas que
indicam um claro retrocesso de direitos sociais conquistados, com a retomada de ajustes
neoliberais. Essa € uma demonstracdo da fragilidade da protecdo social diante de governos
que priorizam o0 desenvolvimento capitalista, pois as conquistas sdo desmontadas
rapidamente, demonstrando a precariedade das bases institucionais e das organizages da
sociedade em relacdo a manutencdo das conquistas nessa area. Evidencia o movimento
contraditério da realidade concreta e a necessidade de fortalecimento dos sujeitos nos
diferentes espacos para disputa constante de projetos que buscam o acesso e a ampliacdo dos
direitos da populagao.

No processo de aproximacdo com 0 objeto de estudos, constatamos que existem
muitas pesquisas e producdes sobre Programas de Transferéncia de Renda Condicionada —
PTRC na América Latina. Os paises adotaram esses programas a partir da segunda metade de
1990, entretanto ndo estdo inscritos no campo dos direitos sociais e, sim, como agdes de
combate a pobreza, embora muitos deles funcionem como meio de acesso a direitos
universais. Tais programas porém, ndo se estabelecem como foco deste estudo. As
inquietacBes que se coloca sdo em relacdo a aspectos da configuracdo dessa politica publica
nesses paises.

A proposta investigativa apresentada nesta tese € de natureza qualitativa, que,
segundo Chizzotti (2003, p. 79), “parte do fundamento de que h4 uma relacdo dindmica entre
o mundo real e o sujeito, uma interdependéncia viva entre sujeito e 0 objeto, um vinculo
indissociavel entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito”.

De acordo com Minayo (1994), a pesquisa qualitativa, no ambito das Ciéncias

Sociais, responde a questbes muito particulares:

[...] trabalha com o universo de significados, motivos, aspiracGes, crengas,
valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais profundo das
relagbes, dos processos e dos fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a
operacionalizacdo de variaveis. [...] a abordagem qualitativa aprofunda-se no
mundo dos significados das acbes e relagbes humanas, um lado néo
perceptivel e ndo captavel em equacgdes, médias e estatisticas (MINAYO,
1994, p. 21-22).
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Trata-se de uma abordagem que estuda a realidade dos paises, a partir da
compreensdo das relacdes existentes entre diversos atores que vivem socialmente, que sdo os
organismos multilaterais, como o Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional, o0s
Estados, os partidos politicos, 0s movimentos sociais e a propria populacdo. Pretendemos
entender as partes e sua relacgdo com o todo. Nesse sentido, estabelecemos um dialogo
constante com o real com o objetivo de desvenda-lo para a apreensdo de sua esséncia por
meio de aproximacdes sucessivas, buscando apreender a realidade complexa em movimento.
Mais uma vez ressaltamos néo se tratar de estudo comparativo.

Na pesquisa, utilizamos a orientacdo filosofica dialética que, segundo Chizzotti
(2003, p. 80), insiste na relagdo dindmica entre sujeito e objeto no processo de conhecimento,
“valoriza a contradicdo dinamica do fato observado e a atividade criadora do sujeito que
observa as oposi¢des contraditorias entre o todo e a parte e os vinculos do saber e do agir com
a vida social dos homens”.

Quanto ao seu objeto, esta € uma pesquisa documental e de campo posto que, para
complementar as informagdes coletadas nos documentos oficiais, realizamos entrevistas com
sujeitos significantes/informantes que participaram da gestdo do modelo de protecdo nos
paises em estudo, visando auxiliar no desvelamento do objeto de estudos.

O aprofundamento tedrico acerca da tematica ocorreu por meio de revisao
bibliografica em periddicos, livros, teses, dissertacfes, documentos e outros meios cujos
autores, nas suas diferentes obras, discutem de forma critica as teméticas em estudo.

Na sequéncia realizamos a pesquisa documental tendo como fontes as constituicdes e
legislacdes dos paises em relacéo a protecao social ndo contributiva. Em seguida pesquisamos
0S Servicos, programas e projetos de protecdo social ndo contributiva ofertados pelos paises
em estudo, nas paginas oficiais dos Ministérios dos governos. A etapa seguinte foi
sistematizar em quadros as informagOes coletadas, como vimos anteriormente. Realizamos
também estudos em documentos, relatdérios dos organismos multilaterais buscando
orientacOes e diretrizes. Para a analise das informagfes, fizemos o cruzamento entre 0S
servigos e as diretrizes dos organismos multilaterais.

Trata-se de uma pesquisa explicativa, que procura aprofundar o conhecimento da
realidade, compreender a razdo, explica o porqué das coisas, de forma a contribuir com o

conhecimento cientifico. Exige maior investimento em sintese, teorizagéo e reflex&o a partir
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do objeto de estudo. Busca identificar os fatores que contribuem para a ocorréncia dos
fendmenos ou variaveis que afetam o processo.

Gil (2008, p. 28) afirma que a pesquisa explicativa “tem como preocupagdo central
identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos fendmenos.
Este é o tipo de pesquisa que mais aprofunda o conhecimento da realidade, porque explica a
razao, o porqué das coisas”.

Ap0s aproximacao inicial, definimos para este estudo os paises Brasil e Uruguai.
Para melhor compreender a realidade, realizamos visita ao Uruguai, com entrevistas
semiestruturadas a sujeitos significantes/informantes que tenham ou tiveram participacdo no
processo de implementacdo da atual estrutura de protecdo social ndo contributiva. Essas
entrevistas tiveram o objetivo de contribuir para melhor apreender as determinacdes
sociohistoricas e a atual estrutura dessa politica nos paises. As entrevistas foram realizadas
com o auxilio de um roteiro com questdes norteadoras abertas, (Apéndice 3, p. 299) gravadas
e transcritas na integra. Todos 0s sujeitos entrevistados assinaram o Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido.

Durante 0 més de maio de 2018, realizamos uma entrevista no Brasil e trés no
Uruguai. Os quatro sujeitos significantes/informante foram escolhidos, por sua experiéncia e
envolvimento na gestdo e implementacdo da atual proposta de protecdo social nao
contributiva dos paises. Sdo protagonistas fundamentais da histéria dessa politica em seus
paises.

No Brasil, o Sujeito significante/informante foi escolhido, por seu envolvimento na
Politica de Assisténcia Social, nas diferentes esferas de gestdo (municipal e nacional) e como
conselheira estadual de assisténcia social. Sua formacéo é Servi¢co Social, ocupou importantes
cargos no governo Lula no Ministério de Desenvolvimento Social, foi Secretaria Nacional de
Assisténcia Social em 2004, Vice Ministra de 2005 a 2007, e Ministra em 2010. Este sujeito
serd identificado ao longo do texto com “sujeito informante do Brasil”.

No Uruguai, o Sujeito 1 é Assistente Social, foi educador social no Centro Jovens de
2000-2006; trabalhou com criancas e adultos em situacdo de rua no periodo de 2006 a 2010;

foi supervisor do Programa Cercanias de 2015 a 2017. Atualmente trabalha no MEVIR™ é

1% MEVIR é uma pessoa publica de direito privado, criada por lei em 1967, sob o impulso do Dr. Alberto
Gallinal, com o objetivo de erradicar a moradia insalubre do assalariado rural. Ao longo dos anos, 0 MEVIR
expandiu seu objetivo original, passando a trabalhar de forma abrangente tanto os trabalhadores rurais quanto os
pequenos produtores familiares de baixos recursos (menos de 60 rendimentos mensais UR), facilitando néo s6 a
construcdo ou reforma de moradias, mas também os prédios produtivos. , servicos comunitarios, infraestrutura
(agua, eletricidade, saneamento) http://www.mevir.org.uy/index.php/institucion/que-es-mevir.
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Docente no Departamento de Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica — UDELAR desde 2012. Sera identificado no texto com “sujeito
informante 1- Uruguai”.

O Sujeito 2 é Assistente Social, docente no Departamento de Trabajo Social de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica — UDELAR desde 2007; foi
Directora de la Division Atencion a Familias — MIDES de 2013 a margo de 2018; em abril de
2018 iniciou trabalho na Intendencia de Montevideo no Departamento de Desarrollo Urbano,
de onde é funcionéria e, estava cedida ao MIDES no periodo em que 14 trabalhou. Quando
utilizado no texto serda denominado “sujeito informante 2 - Uruguai”.

O Sujeito 3 é Assistente Social. Atualmente é Directora da Divisién Atencion a
Familias — MIDES desde abril de 2018. Trabalhou na Direccion Nacional de Proteccion
Integral en Situaciones de Vulneracion — Familias — Programa Cercanias de 2012 a 2018,
participou da elaboracdo da proposta do programa. Quando citado na tese o identificaremos
como “sujeito informante 3 — Uruguai”.

O ndmero de sujeitos entrevistados no Uruguai foi maior por ndo termos 0 mesmo
conhecimento da realidade daquele pais como temos da realidade brasileira. Os sujeitos
uruguaios foram escolhidos pela significancia, indicados pela Professora Dr?2 Maria Laura
Vecinday Garrido, referéncia nessa area.

Utilizando a anélise documental e as entrevistas, foi possivel abordar o objeto de
forma mais ampla, buscando extrair o0 maximo de sua concretude, de sua esséncia, desvelando
além do que é aparente. Ressaltamos que as contribuicdes dadas pelos sujeitos nas entrevistas
foram fundamentais para apreensdo e complementacdo dos dados obtidos a partir da pesquisa
documental.

E preciso ressaltar que foi impossivel realizar visitas aos servicos no Uruguai, por
ndo termos conseguido respostas aos nossos contatos e solicitacBes. Avaliamos de
fundamental importancia a oportunidade de conhecé-los. Tentamos antes da viagem ao pais
agendamento em alguns dos servicos, via correio eletrénico disponiveis no site do MIDES,
mas, ndo obtivemos resposta. Ja no Uruguali, refizemos as tentativas, contudo novamente néo
obtivemos éxito, mesmo com o0 auxilio de um dos sujeitos informantes nas tentativas de
agendamento via telefone. Entendemos que o acesso teria contribuido para a analise realizada

neste estudo.
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Por fim, ap6s a pesquisa documental e a sistematizacdo e organizacdo das
informacdes coletadas nas entrevistas, fizemos a analise de conteudo tendo como referencial
tedrico o método materialista histérico-dialético. De acordo com Chizzotti (2003, p. 98), a
andlise de conteudo “¢ um método de tratamento e analise de informacdes, colhidas por meio
de técnicas de coleta de dados, consubstanciadas em documento”. Apos esse primeiro estudo,
definimos os eixos de andlise para esta tese a partir dos objetivos fixados:

O primeiro eixo trata das “implica¢ées das diretrizes orientadas pelos organismos
multilaterais para o combate a pobreza nos paises em estudo”. Identificamos ao longo do
estudo a relevancia dos organismos multilaterais nas diretrizes que indicam como abordar a
pobreza. Mais especificamente, desde a década de 1990, com o ideéario neoliberal preconizado
pelo Consenso de Washington e difundido pelos organismos multilaterais, a indicagéo de que
paises implantem de forma padronizada, um conjunto de regras, diretrizes e condicionalidades
abrangentes geralmente se materializa em politicas sociais e servi¢cos. Os governos locais,
para obterem o apoio econdmico e politico dos governos centrais e dos organismos
internacionais, seguem essas indicacdes. Que protecdo social é possivel ofertar a populacdo a
partir da adogdo dessas orientagdes? E possivel ampliar o conceito de protecdo social, ou
apenas implementar o que estd determinado pelos organismos? Pretendemos analisar as
implicacdes dessas indicagdes na protecdo social ndo contributiva dos paises, além de
identificar que servigos extrapolam aos indicativos desses organismos.

Definimos como segundo eixo a identificacdo das “estratégias de resisténcia na
organizacdo da politica (Brasil) e do plano (Uruguai) para além dos ditames dos
organismos multilaterais.” E de fundamental importancia identificar que forcas sociais e
politicas existem na sociedade para estabelecer acBGes de resisténcia, apreender o
protagonismo dos sujeitos, muitas vezes internos aos governos, que, a partir de uma
perspectiva politico-ideoldgica, apresentam propostas as reais necessidades da populacdo, ou
externos a ele, como 0s movimentos populares, a classe trabalhadora, 0s usuarios desses
servigos e outros. Entendemos como primordial a participacdo da sociedade nas decisdes
coletivas, portanto pretendemos verificar como ela se insere na luta pelos direitos sociais.

O terceiro eixo trata da “concepcao de protecio social ndo contributiva no Brasil
e Uruguai”. Objetivamos identificar a concepgédo, conhecer sob que perspectiva 0s governos
constroem a protecdo social nos paises. Entretanto € importante ressaltar que a analise da
concepcao se da a partir da analise dos proprios servicos ofertados e da narrativa dos sujeitos

informantes, de sua historia de participacdo e experiéncia no processo de implementagdo da
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protecdo social ndo contributiva. Acreditamos que, apesar das acfes de alivio da pobreza, o0s
governos também implantaram politicas, servicos, planos, programas de protecdo social nao
contributiva para atender a populacdo mais pobre e/ ou segmentos especificos em suas
necessidades.

A tese ora apresentada estrutura-se em quatro capitulos. O primeiro capitulo aborda o
Estado Social na América Latina e o conceito de Estado Moderno a partir da compreenséo de
dois autores: Gramsci e Poulantzas. Apresenta, ainda, de forma muito breve, o conceito de
Estado Social, por compreendermos que é dentro dessa forma de Estado que as politicas
sociais se materializam, a partir de um determinado momento historico. Sendo o Brasil e 0
Uruguai os paises foco deste estudo, trazemos a discussdo do desenvolvimento desigual e
combinado da América Latina, bem como a formacdo politica e econdémica e caracteristicas
do Estado Brasileiro e Uruguaio. Realizamos também a caracterizagdo dos sistemas de
governo, formas de governo, formas de Estado e o debate sobre a democracia. Por fim,
apresentamos a discussdo sobre a direcdo politico-ideoldgica do neodesenvolvimentismo,
seguida pelos paises membros do MERCOSUL na atualidade.

O segundo capitulo apresenta uma andlise dos diferentes conceitos de pobreza, com
énfase na concep¢do dos organismos multilaterais e suas expressées nos paises em estudo.
Explica quais sdo as diretrizes, convencdes internacionais e acordos indicados pelo Banco
Mundial que sdo adotadas pelos paises em estudo para o combate a pobreza. Trata ainda dos
conceitos e categorias tedricas, como 0 pauperismo e a questdo social. Traz as expressdes e
medidas da pobreza nos paises a partir de informacdes dos relatérios da CEPAL, que
demonstram a realidade vivenciada pela populacéo latino-americana.

O terceiro capitulo discute a protecdo social na América Latina, iniciando com a
abordagem histérica dos modelos de Protecdo Social, na sequéncia vém as matrizes do
pensamento social das Politicas Sociais para compreender a sua inflexdo politico-ideoldgica
sobre as acbes do Estado e sua configuracdo no contexto latino-americano. Partimos das
referéncias do Welfare State para identificar as dificuldades de sua implementagdo na
América Latina. Aponta, ainda, as tendéncias atuais, considerando 0s processos econémicos e
politicos, além das ideologias e teorias contemporaneas e a discussdo de sua implementacdo
ou ndo na América Latina, que conduzem a paradigmas e compreensdes. I1Sso gera sérias
implicagdes para a prote¢do social e o direcionamento dos padrdes estruturais das politicas
sociais construidas pelos governos de cada pais. Apresenta, também, o conceito de protecao

social ndo contributiva e seus marcos regulatérios nos paises em estudo.
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No quarto capitulo, apresentamos as estratégias de resisténcia do Brasil e do Uruguai
aos ditames dos organismos multilaterais para o combate a pobreza, trazendo as
particularidades e especificidades do modelo de gestdo da protecdo social ndo contributiva
nos paises em estudo, sem a pretensdo de tecer comparacfes entre eles. Apresentamos 0s
servicos, planos, programas, projetos e beneficios que a compdem, bem como identificamos
suas principais caracteristicas. Essa estrutura serd nossa base para os eixos de analise, contudo
temos clareza de que é apenas uma aproximacdo, uma das diversas formas de olhar a
temaética, portanto ndo objetivamos apresentar estudos conclusivos. Fizemos a anélise dos trés
eixos propostos neste estudo.

Por fim, apontamos as consideracdes finais, destacando os principais resultados da
pesquisa realizada, que sdo aproximacOes ao objeto pesquisado, que se revelam téo

provisorias quanto as novas indagacdes e incursdes que surgem nesse processo.
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CAPITULO 1
NEODESENVOLVIMENTISMO NA AMERICA LATINA — CARACTERISTICAS
DO ESTADO BRASILEIRO E URUGUAIO

Para gque se coloque em questdo a protecdo social ndo contributiva nos paises em
estudo, faz-se necessario caracterizar os Estados Brasileiro e Uruguaio, a luz da teoria do
Estado Moderno, mais especificamente do chamado Estado Social, a partir da anélise da
particularidade do processo de desenvolvimento desigual e combinado da América Latina.

Este capitulo introdutério enfoca as bases de sustentacdo da tese, uma vez que
aborda, dentre as caracteristicas do Estado Moderno, o surgimento do Estado Social no
capitalismo tardio, que tem o papel de garantir a protecédo social.

A abordagem sobre o Estado Moderno se da a partir da compreensao de dois autores:
Gramsci e Poulantzas. Interessa-nos de forma especial neste estudo a discussdo que esses
autores fazem sobre o reconhecimento do papel do Estado no sistema de poder da classe
dominante, com énfase nas agdes e instituicbes do Estado, considerando seu conjunto e
ultrapassando a compreensdo de que o poder de classe reside somente na exploracao
econbmica e na repressdo fisica. Além disso, a compreensdo da unidade politica das fracdes
da classe burguesa configura um bloco de poder, que acrescenta a possibilidade de anélise do
Estado enquanto um espaco de disputas. Apresentamos brevemente as caracteristicas do
Estado Social como garantidor da Protecdo Social, pois é dentro dessa forma de Estado que as
politicas sociais se materializam.

Discorremos de forma resumida sobre a historia de formacdo politica, econémica e
social e sobre as caracteristicas dos Estados Brasileiro e Uruguaio — Sistemas de governo,
formas de governo e de Estado, além de uma breve discussdo sobre democracia. Sabemos que
cada pais, mesmo com suas especificidades, ndo estd descontextualizado do que ocorre no
mundo e tdo menos em relacdo a0 modo de produgdo vigente. Em linhas gerais, a historia de
formacéo, politica, econdmica e social dos paises tem tragos em comum e interfere de forma
direta, na atualidade, no funcionamento do seu Estado. Trazemos a discussdo do
desenvolvimento desigual e combinado da América Latina, sob a direcdo politica e ideoldgica

seguida pelos paises da regido na atualidade, o neodesenvolvimentismo.
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1.1 O ESTADO MODERNO A PARTIR DA COMPREENSAO DE GRAMSCI E POULANTZAS E A

CONSTITUIGAO DO “ESTADO SOCIAL

As teorias do Estado moderno possibilitam compreender o direcionamento
ideologico e politico que este assume através dos governos nos diferentes paises. As analises
sobre o Estado capitalista levam a diferentes direcGes. Existem varios autores classicos no
campo da teoria politica que conceituam e explicam o surgimento e a fungdo do Estado
Moderno®*. Neste estudo apresentamos a compreensdo de Estado de Antonio Gramsci (2001,
2011) e a discussao de unidade politica entre as fracGes da classe burguesa configurando um
bloco de poder proposto por Nicos Poulantzas (1977, 1985). Ambos apresentam a
compreensdo de que o Estado pode se constituir em instrumento de disputa nas relagdes de
forcas ou hegemonia. Essa articulacdo pode ocorrer por meio dos partidos politicos, agentes
publicos internos aos governos, organizac@es sindicais, sociais, movimentos sociais, dentre
outros, aléem da categoria de Estado Social, apresentada pelos autores Boschetti (2016),
Toledo (1997) e Legale Ferreira (2009), termo mais comumente utilizado na literatura
contemporanea ou no capitalismo tardio, como garantidor da protecéo social.

Segundo Gruppi (1987), O Estado supBe a maior organizacdo politica que a
humanidade ja conheceu. E um poder politico exercido em nome de uma nag&o, um povo e
um territério. O Estado Moderno nasce na segunda metade do século XV, na Inglaterra,
Franca e Espanha, e vai se alastrando para outros paises. O autor apresenta dois elementos que
o difere do Estado do passado (grego e romano). A primeira é sua autonomia e plena
soberania; a segunda € a distin¢do entre Estado e sociedade civil, que se evidencia no século
XVII, na Inglaterra principalmente, com a ascensao da burguesia (GRUPPI, 1987, p. 9).

Desde Nicolau Maquiavel (1469-1527), Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke
(1632-1704) e Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) até Karl Heinrich Marx (1818-1883), o
Estado Moderno*® vem sendo interpretado das mais diversas maneiras, contudo, a partir da
leitura marxista, é analisado de maneira diferenciada, passando sua existéncia a ser

relacionada as contradi¢cbes das classes sociais existentes na sociedade capitalista, e um

11 Neste estudo n&o apresentaremos tais teorias, apresentaremos aquela que é nosso eixo teérico de Estado. Para
uma leitura mais detalhada, indicamos GRUPPI, Luciano. Tudo comegou com Maquiavel — As concepcdes de
Estado em Marx, Engels, Lenin e Gramsci. Tradugdo Dario Dalari. . 8 ed. Sdo Paulo: L&PM., 1987. PAULA,
Renato Francisco dos Santos. Estado capitalista e servico social: o neodesenvolvimentismo em questdo.
Campinas: Papel Social, 2016.

12 Dentro do Estado Moderno também estéo as concepgdes/teorias de Estado Liberal (John Locke e Emmanuel
Kant), Estado Democratico Burgués (Jean-Jacques Rousseau), Estado Burgués (Karl Marx, Friedrich Engels,
Vladimir Lénin), Estado Social (Thomas Henry Marshall apresentado neste estudo por Boschetti (2016), Toledo
(1997) e Legale Ferreira (2009), Estado Ampliado (Antonio Gramsci) dentre outras.
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instrumento a favor da classe dominante. Historicamente, o “Estado moderno ndo ¢é sendo um
comité para gerir os negocios comuns de toda a classe burguesa” (MARX, 2010, p. 42), ou
seja, um organismo de protecdo da classe que possui contra a classe dos que ndo possuem.
Desde seu surgimento, a cada momento historico cria novas estratégias e formas, de acordo
com a organizagao econdmica da sociedade.

A concepcdo de Estado Liberal que surgiu nos séculos XVIII e XIX é fundamentada
na ideia de liberdade, que defende a correlacdo entre propriedade e liberdade. Caracteriza-se
pela separacdo entre Estado e economia, que, por sua vez, reduz a politica a sociedade
politica, que tenta despolitizar as relacbes econdmicas e sociais. O Estado liberal traz
mudanca nas bases de poder, pois a centralidade passa a ser no individuo como sujeito de
direitos, rompendo com o direito natural e os direitos divinos. Em seguida vem o Estado, que
deve contribuir para o crescimento do individuo, e a justica é concebida para satisfazer as
necessidades e a felicidade como fim individual (MENDONCA, 2009, p. 44).

O Estado Liberal frequentemente se apresenta como repUblica®®, composta de trés
poderes, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario, afirmando o carater republicano de poder.
De acordo com Mendonca (2009), o papel do Estado € definido como a &rea da regulacéo,
contudo aquela gue ja foi decidida no setor econémico do mercado, em condic¢éo de liberdade
e igualdade. As desigualdades, por sua vez, sdo tratadas como conquistas de cada um, dessa
forma as pessoas ndo chegam ao mesmo nivel de posse e riqueza, pois depende de cada um
conseguir, de acordo com seus esforcos, desejos e talentos. Assim, a igualdade é um direito
natural perante a lei, mas ndo é a igualdade real. “A sociedade moderna iguala os desiguais
mediante o direito formal” (MENDONCA, 2009, p. 76). O individuo ¢ mercantil, sua
autonomia é garantida quando nominado sujeito de direito.

Apoés a Segunda Guerra Mundial, teve origem um novo conceito, o Estado Social,
conhecido também por outras adjetivacdes, como Welfare State'®, Estado de Bem-Estar
Social, Estado Providéncia, Estado Assistencial. A denominacdo varia de acordo com a
abordagem usada por cada um dos estudiosos da area.

Antonio Gramsci (1891-1937"°) é um dos marxistas que traz uma nova referéncia na

compreensdo do Estado, que até entdo tinha uma nog¢éo, sobretudo, de estrutura coercitiva de

® Ha outras formas de organizagdo do Estado Liberal, como por exemplo, a monarquia no Reino Unido.

% No Capitulo 3, apresentaremos uma discusséo mais detalhada sobre o Welfare State.

> Antonio Gramsci nasceu no dia 22 de janeiro de 1891, na cidade de Ales na Sardenha, sul da Italia. Sua
contribuicdo para uma andlise densa e critica da sociedade e do Estado moderno é fundamental. Para que possa
ser realizada sem distor¢des, precisa ser analisada a totalidade de seu pensamento, ndo se deve isolar as
categorias e 0s conceitos gramscianos.
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classe’®, e passa a considera-lo de acordo com Pereira (2008a, p. 107) com “um arco mais
amplo de intervencdo estatal, dando importancia ao seu carater contraditorio e a sua dimenséo
politica”. Simionatto (2011, p. 68) afirma que o ponto de partida para a analise de Estado de
Gramsci € o Manifesto do Partido Comunista, em que é entendido como algo ndo permeével
as lutas de classe, mas atravessado por ela. Gramsci, portanto, apresenta evolucdo e nao
ruptura com o marxismo em alguns aspectos. Primeiro, amplia o conceito marxista de Estado
para além de aparelho coercitivo; segundo, d& énfase ao nivel da superestrutura destacando a
importancia dos aspectos religiosos, culturais e ideolégicos da sociedade, no que se refere a
dominacdo burguesa no capitalismo. Dessa forma, em sua compreensdo, 0 componente
econdmico da sociedade continua determinante, entretanto considera a influéncia dos
elementos ideoldgico e cultural, reconhecendo a sua relevancia historica para o capitalismo no
inicio do século XX. A totalidade dessas relacdes de producéo forma a estrutura econémica da
sociedade, a base real sobre a qual se ergue uma superestrutura juridica e politica e a qual
correspondem determinadas formas da consciéncia social. E o terceiro aspecto a ser destacado
é que Gramsci considera que a sociedade civil esta situada na superestrutura.

Atento as muitas mudangas que ocorrem no ambito societario em seu tempo, nas
relacBes materiais de producédo, fazendo com que as relacdes econdmicas se tornem sempre
mais complexas, o dominio da classe burguesa sobre a formacdo econémica, social e politica

da sociedade, Gramsci se mantém fiel ao método histérico dialético fazendo uma analise com

16 Autores como Friedrich Engels (1820-1895), em sua obra “A origem da familia, da propriedade privada e do
Estado” (1986, p. 227) afirma que o Estado surge dentro da propria sociedade, ndo ¢ um poder que se impos a
ela, é, portanto, um produto desta, que se desenvolve a partir de um momento histérico considerando um
determinado grau de desenvolvimento, que esta ligada a divisdo dessa sociedade em classes, “é a confissdo de
que essa sociedade se enredou numa irremedidvel contradicdo consigo mesma e esté dividida por antagonismos
irreconciliaveis que nao consegue conjurar”, assim, para “apaziguar” esses interesses econdmicos colidentes,
torna-se necessario um poder com a fung¢do de “amortecer o choque e a manté-lo dentro dos limites da ordem”.
Esse poder nasce na sociedade, mas estd posto acima dela e, de acordo com o autor, vai se distanciando sempre
mais. Portanto, nasceu da necessidade de conter os antagonismos das classes, nasceu em seu seio, como descreve
Engels (1986, p. 229), por regra geral, o Estado é da classe economicamente dominante, que adquire novos
meios para explorar e reprimir a classe oprimida. Assim, o Estado antigo foi, sobretudo, o Estado dos senhores
de escravos para manter os escravos subjugados; o Estado feudal foi 6rgdo de que se valeu da nobreza para
manter a sujeicdo dos servos e camponeses dependentes; e 0 moderno Estado representativo é o instrumento de
que serve o capital para explorar o trabalho assalariado. Outro autor marxista é Lenin (1983). Em sua concepcao
de Estado, reafirma seu carater de classe, retoma integralmente a concepgdo de Marx de que o Estado “é uma
maquina para o exercicio do poder”, ¢ uma ditadura de classe. Contudo ndo ignora que ha situacdes em que
possa ocorrer o equilibrio relativo entre as classes, com excepcionalidade e brevidade, posicdo equidistante do
Estado em relagdo as classes. Para o autor, o Estado é uma ditadura, porque em qualquer forma que possa
assumir, mesmo na republica democratica parlamentar burguesa, o poder é sempre exercido por uma minoria de
pessoas, 0s proprietarios dos meios de producdo. Séo eles que decidem sobre a maioria, os trabalhadores. Ou
seja, 0 poder absoluto é exercido por um grupo pequeno, independente de leis existentes, pois estas também sdo
instrumentos de poder e dominacdo. Aqui nos deparamos com uma grande polémica, pois a democracia
burguesa, nesses termos, perde sua credibilidade, uma vez expressa como uma ditadura da minoria sobre a
maioria.
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muito rigor das transformacdes em relacdo a producdo, ao trabalho, a ética, as relacdes
humanas, enfim a superestrutura juridica, politica e ideoldgica que se processa nesse periodo
historico.

De acordo com Simionatto (2011), Gramsci, na sua analise das mudangas ocorridas
na sociedade capitalista, afirma que a sociedade politica, restrita até agquele momento
historico, cede lugar a uma nova esfera pablica, mais ampliada, com novos protagonistas,
crescente organizacao das massas, e as relacdes do Estado com a sociedade se complexificam.
Assim, a partir de 1930, no pensamento gramsciano, passa a ter a no¢do de Estado Ampliado.
Tornam o0s pressupostos da teoria do Estado de Marx mais ricos, acrescentando novos
elementos, exatamente porgue a concepcdo marxista elaborada até entdo ndo dava mais conta
das transformacdes ocorridas no século XX, ou seja, embora o Estado mantenha seu carater
classista, ndo é mais apenas o comité executor da burguesia, precisa incorporar algumas
demandas das classes subalternas®’. Outra constatacdo é que o monopdlio da violéncia e a
coercdo ndo sao mais suficientes para a manutencdo da ordem social, é preciso inovar com
novas formas, o consenso, incorporado pelo Estado através de um novo conjunto de valores,
além de novas normas politicas, sociais e culturais.

Gramsci apresenta 0 conceito de Estado Ampliado e de sua autonomia relativa.
Realiza, ainda, a distincdo dialética e uma analise das relacfes complexas entre sociedade
politica e sociedade civil. Para Gramsci, o Estado Integral ou Estado Ampliado é composto
tanto pela sociedade civil, como pela sociedade politica, duas esferas distintas, mas no interior
das superestruturas.

Para Gramsci, o Estado consiste em um complexo de atividades politicas e teoricas
com as quais a classe dominante ndo somente justifica e conserva a sua dominagdo, mas usa
manobras para conquistar o consentimento daqueles que estdo subjugados a suas regras. De
acordo com Toledo (2013. p. 72), para Gramsci, o Estado ¢ “protagonista da historia e
instrumento da luta de classes, na qual os grupos sociais dirigentes formavam uma unidade na
tentativa de salvaguardar o proprio poder e a propria supremacia através dos organismos
coercitivos do Estado”. Segundo o autor, na concep¢do de Estado Integral, “a sociedade civil
absorve a mesma funcdo por meio da hegemonia e do consenso”, assim, poder politico €

coercdo + consenso, “¢ a unidade da sociedade politica e sociedade civil”. Gramsci constroi a

YSubalterno (e seus sindnimos) é um termo usado por Gramsci para se referir a uma relagdo de dependéncia a
alguém, a alguma coisa. Expressa subordinagio. “E usado em relagio a uma parte da populagio desagregada
politicamente e também culturalmente marginal que Gramsci denomina a margem da historia” (p. 145)
TOLEDO, Alex Fabiano de. A categoria classes e grupos subalternos de Antonio Gramsci e sua teorizagéo pelo
servico Social brasileiro. Tese de doutorado, PUC — SP, 2013.
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ideia de Estado Ampliado, em que a esfera publica é ampliada e caracterizada a partir do
protagonismo politico das organizagdes de massa.

O Estado, para o autor, também se modifica e reflete na sociedade como um todo, na
estrutura e superestrutura. Gramsci, nos Cadernos do Carcere 12, afirma que podem ser
fixados dois planos superestruturais: o primeiro, que pode ser chamado de “sociedade civil”,
compondo o conjunto de organismos designados como privados. O segundo é o denominado
“sociedade politica” ou Estado. Esses planos correspondem, respectivamente, a fungdo da
hegemonia®™ que o grupo dominante exerce em toda a sociedade, e de dominio direto, ou
comando, que se expressa no Estado e no governo juridico (GRAMSCI, 2001, p. 20 e 21).

Gramsci, nos Cadernos do Carcere 13, esclarece que a atividade econémica é propria
da sociedade civil, composta pelos organismos chamados privados. Ja a sociedade politica ou
Estado corresponde a fungdo de hegemonia e de dominio ou comando que se exprime no
Estado e no governo. Esses dois planos superestruturais referem-se ao aparato de hegemonia.
Gramsci acrescenta que essa hegemonia leva em conta os interesses e as tendéncias dos
grupos que a exercem, para “que se forme um certo equilibrio de compromisso, isto €, que o
grupo dirigente faca sacrificios de ordem econémico-corporativa” (GRAMSCI, 2011, p. 48).

Em relacdo a separacdo da sociedade civil da sociedade politica, Gramsci afirma nos
Cadernos do Carcere/Miscelaneos 16, que se pde um novo problema de hegemonia, ou seja, a
base historica do Estado se deslocou. “Tem-se uma forma extrema de sociedade politica: ou
para lutar contra o novo e conservar 0 que oscila, fortalecendo-o coercitivamente, ou como
expressdo do novo para esmagar as resisténcias que encontra ao desenvolver-se, etc”
(GRAMSCI, 2011, p. 263).

Em relacdo ao conceito de sociedade civil, Marx e Engels em A ideologia alema
(2007, p. 74) definem que esta “abarca o conjunto do intercAmbio material dos individuos no
interior de um estagio determinado de forcas produtivas”, abarca, ainda, “ o conjunto da vida
comercial e industrial de um estdgio e, nessa medida, ultrapassa o Estado e a nacdo”. Essa
expressdo surgiu, de acordo com os autores, no século XVIII, com o desenvolvimento da
burguesia, sendo, portanto, definida como um conjunto da estrutura tanto social como

econbmica de um determinado periodo histérico. Gramsci amplia esse conceito. De acordo

'8 Para Gramsci a hegemonia ndo é um conceito pronto e acabado. “E entendida enquanto direcio intelectual e
moral obtida no campo das ideias e da cultura através da conquista do consenso das massas, criando uma base
social para o exercicio do poder pelas classes dominantes”. TOLEDO, Alex Fabiano de. A categoria classes e
grupos subalternos de Antonio Gramsci e sua teorizacdo pelo servi¢o Social brasileiro. Tese de doutorado, PUC
— SP, 2013.
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com Simionatto (2011, p. 70), “procura mostrar que a sociedade civil € o espago onde se
organizam os interesses em confronto, é o lugar onde se tornam conscientes os conflitos e as
contradi¢des”, ¢ um momento da superestrutura ideoldgico-politica, e em Marx era a base
real. Para Gramsci, as esferas estrutura e superestrutura se relacionam dialeticamente. Essa
relacdo, segundo Simionatto (2011), é a chave do marxismo gramsciano, além do novo nexo
que o autor estabelece entre politica e economia, entre sociedade civil e sociedade politica.

Para Gramsci, a dominacéo realizada pela classe dominante néo ocorre somente pela
coercdo, mas também pelo consentimento, e o Estado tem um papel importante nos campos
da cultura e ideologia. Nesse processo da legitimagdo, participam o Estado e demais
instituicbes da sociedade. Segundo Paula (2016, p. 97), na interpretacdo de Gramsci, 0
exercicio do “poder praticado pelo Estado ¢ mediado por um conjunto de institui¢des que
formam essas duas esferas e que, para atender aos interesses das classes dominantes, séo
“sequestradas” por ela na conquista da hegemonia”. Assim, fica evidente como ¢ complexo 0
exercicio do poder que nao se sustenta somente na coercdo fisica, ou consentimento, funciona
com “articulagdo organica desses dois modos de exercicio de poder”. Em determinado
momento, a coer¢do € o instrumento mais usado pelo Estado, em outros, é o consenso. O
elemento fundamental na leitura de Gramsci é que o Estado € um campo de lutas de classes,
ou seja, é 0 espaco em que ocorrem as disputas do poder.

Dessa forma, verificamos que ha periodos em nossa histéria em que setores da
sociedade civil conseguiram garantir a incorporacdo de suas reivindicagdes, principalmente
com o surgimento do Estado Social e, que em outros, isso ndo ocorreu. Depende de como as
forcas, as fracdes de classe, 0os movimentos, 0s grupos sociais se articulam na esfera
econdmica e politica.

Toledo (2013, p. 75) esclarece, com base em Gramsci, que a Sociedade Politica
corresponde ao conceito de Estado juridico administrativo: “o governo, as forgas armadas, a
policia e o sistema judiciario, por isso entendida como conjunto dos aparelhos de dominagéo”,
através dela se garante a disciplina dos grupos e pessoas, por meio “legal”, contudo através
deles ndo se obtém o consenso das massas. A Sociedade Civil é a base da superestrutura
composta “pelas organizagdes voluntarias da sociedade, isto €, da juncdo de organismos
vulgarmente ditos privados, que formam a opinido publica e se constituem em uma so forca,
compondo uma rede articulada de instituicdes”, como exemplo, temos a Igreja, escolas,
jornais, partidos, meios de comunicacdo. Gramsci os denomina de aparelhos privados de

hegemonia. Estes tém a funcdo de inculcar a subordinacdo passiva nas classes exploradas.
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Gramsci considera ambos (sociedade politica e civil) como elementos de unidade organica
constitutiva da sociedade moderna, pois a vida concreta de ambas sd0 uma mesma coisa.
Nesse sentido, para o autor, o Estado consiste em forca e consenso.

De acordo com Simionatto (2011, p. 71), em qualquer forma de Estado moderno, as
funcbes de hegemonia e dominagdo, ou coercdo e consenso, podem ser apontadas, “o que
permite que a postura do Estado seja menos “coercitiva” e mais “consensual”, imponha-se
menos pela dominacéo e mais pela hegemonia, depende da autonomia relativa das estruturas e
de como se colocam no interior do Estado as organizagoes de cada esfera”.

Fica evidente a importante contribui¢do desse autor na nova compreenséao do Estado,
sua organizacdo e funcionamento na sociedade contemporanea, que, pelo seu crescimento,
dificulta a luta de classes, colocando-se acima das classes, movimento favoravel e
conveniente ao capitalismo. Gramsci traz sua contribui¢cdo na perspectiva das possibilidades
de disputas de poder entre diferentes forcas sociais como partidos politicos, movimentos e
organizaces sociais.

Nicos Poulantzas (1936-1979) € um autor que parte da construcao tedrica de Gramsci
e avanca na compreensdao do Estado em relacdo a abordagem do papel do Estado no
capitalismo monopolista, na perspectiva de atendimento as necessidades sociais e politicas
sociais necessarias para protecdo social. Ele foi aluno de Louis Althusser (1918-1990)*. A
inquietacdo do autor é a problematica tedrico-pratica do Estado capitalista, realizando uma
critica mais contundente que a de Gramsci e Althusser a visdo instrumentalista do Estado, que
é a compreensao de que o Estado é o comité executivo da burguesia. O autor acredita que,
para além da compreensdo de que o Estado seja um instrumento da classe dominante, €
preciso apreendé-lo realizando uma analise mais complexa, levando em consideragdo sua
constituicdo, reproducdo e metamorfoses, e ndo apenas afirmar sua funcao instrumental, isso
ndo o define. Ap6s um periodo de elaboracdo tedrica sobre o Estado, o autor amplia seu
conceito como veremos a seguir.

Poulantzas (1977, p. 42) afirma que o “Estado possui a funcao particular de constituir

o fator de coesdo dos niveis de uma formacgado social.” Coloca a importancia de compreender

19 Althusser é representante da corrente estruturalista. Esse autor se aproxima das discussdes sobre os aparelhos
ideoldgicos de Estado e incorpora argumentos sobre o papel da ideologia na perpetuagdo das classes e estruturas
do Estado burgués. O autor identifica que a presenca do Estado como categoria analitica, na obra marxiana &,
descritiva e trata a descricdo como etapa primeira para o desenvolvimento tedrico, mas ndo deve ser considerada
a teoria em si. Para uma leitura mais detalhada, ver ALTUSSER, Louis. Ideologia e aparelhos ideoldgicos do
Estado (1969).
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0s conceitos sobre formacao social, as explicacdes de seus elementos constitutivos, além de
suas formas de organizacdo, sejam elas politicas, ideoldgicas, culturais e econdmicas. E
evidente, segundo o autor, que o econémico é o nivel que assume papel dominante, mas é no
conjunto das lutas por poder, luta entre as intraclasses, que as transformacdes politicas
ocorrem e se materializam no Estado e nas classes em si, motivando a historia, através do
confronto.

Dessa forma, percebemos que, além da funcdo de coesdo da unidade, ocorrem
contradicbes entre os diferentes niveis de formagdo. Assim, o Estado se vale como
representante da vontade geral, buscando a unidade politica entre as fracGes da classe
burguesa e configurando um bloco de poder. A disputa intraclasses ndo corréi o bloco de
poder. Ha uma igualdade formal e juridica, que é a base da estrutura dos Estados capitalistas
de regime democrético liberal, que faz com que seja aceito pela sociedade de modo geral.

Poulantzas (1977) afirma que o bloco de poder constitui-se numa unidade
contraditdria das classes ou fracdes de classe, unidade dominada pela classe ou pela fracdo de

classe hegemonica:

com efeito, o caracter de um grupo social como classe distinta ou fragdo
autdbnoma tem consequéncias muito importantes no que respeita, por um
lado, ao papel da classe enquanto forca social na conjuntura, por outro, ao
seu papel na “a¢do declarada” das forcas sociais, e que ndo se identifica com
a prética politica das classes (POULANTZAS, 1977, p. 80).

Fica claro que essa unidade no poder é construida sob a égide da classe ou fragdo
hegemonica que polariza politicamente os interesses das outras classes ou fragdes que fazem
parte dela através de aliancas. Entende-se, dessa forma, que as classes sdo constituidas por
grupos, que tém interesses divergentes em alguns momentos, mas que sao aliados de acordo
com as situacdes que se estabelecem na vida nacional. Essa unidade se refere ao poder de
Estado, e ocorre quando ha convergéncia de interesses.

Paula (2016) avalia que nédo ha reparticdo fraterna do poder do Estado. As fragdes de
classes que ndo tém hegemonia também ndo conseguem o atendimento dos seus interesses e
isso causa fissuras na unidade classista. Recompde-se a unidade quando se garante um

espraiamento dos interesses de classe ou fracdo dela, atingindo a

classe operaria na criacdo e disseminacdo de um perverso sentimento de
“integra¢do” ao corpo societario, por meio dos estatutos do direito positivo,
da igualdade formal, do sentimento de nacéo unificada onde todos estdo sob



44

0 julgo do mesmo conjunto de direitos e deveres a revelia da classe a que
pertencem (PAULA, 2016, p. 113).

De acordo com a avaliacdo do autor, essa integracao favorece a unidade, entretanto
consolida também a separacdo do trabalhador de seus meios de producao, além de naturalizar
0 antagonismo de classes. Para Paula, de acordo com Poulantzas, “o Estado desempenha a
dupla fungéo de cindir e agregar, ou seja, legitima a separac¢do do trabalhador de seus meios
de producdo, criando individuos atomizados e juridicamente legitimados e os reunifica sob a
pecha de estado-nagdo” (Paula, 2016, p. 113). A partir desse movimento, consolida-se a tese
do autor de autonomia relativa do Estado, fazendo uso da ideologia para tal. O autor conclui
que, se a hegemonia ndo é homogénea e se ndo ha reparticdo do poder entre as fraces da
classe burguesa, o “Estado burgués ¢ um espago imanente de conflitos e tensdes”. Nesse
sentido, em alguns momentos, sacrifica-se para manter seu poder, nisso se conforma a
autonomia relativa, pois precisa conceder beneficios, atender reivindicagdes, ou se antecipar a
elas. Entretanto, essas acdes se tornam beneficios para a classe dominante.

No livro Poder politico e classes sociais escrito em 1968, (usamos a edi¢édo de 1977)
fica clara a influéncia da escola estruturalista. Segundo Paula (2016. p. 114), “isso leva a
ratificacdo do Estado entendido mesmo como “estrutura” que tem por funcdo garantir a
coesdo social articulando os dispositivos ideoldgicos, politicos, juridicos etc. de uma
formagdo social de nivel a outro”. Na sequéncia, o autor foi produzindo textos, artigos,
debates que embasam uma mudanca de direcdo tedrica, expressa no livro de 1976 O Estado, o
poder, o socialismo, (usamos a edigdo de 1985) no qual abandona o conceito de Estado como
estrutura e passa a considerd-lo como “aparelho” e finalmente como “relagdo”, cuja principal
fun¢do € a econdmica “constituinte de uma forma politica determinada em processo de luta
entre classes e fracdes” (PAULA, 2016. p. 114).

Nessa direcdo, Poulantzas (1985, p. 148) destaca que “o Estado ¢ a condensagdo
material e especifica de uma relagdo de forcas entre classes e fragdes de classes”. Mesmo
havendo luta de classes, quem domina € uma classe, a dominante, e 0 espaco da classe
dominada é bem determinado, ndo ha um duplo poder. Assim, o Estado, a partir da correlacdo
de forcas estabelecidas, precisa negociar as decisdes. A presenca de forgas populares e a
capacidade de luta da classe obriga o Estado a atender de certa forma a classe dominada.
Assim, para Poulantzas (1985), no capitalismo, o Estado precisa permanentemente
desorganizar as massas populares, e a forma de desorganizar a classe dominada serd por meio

da forca e da coercdo e por meio de estratégias, como pactos com fracfes da classe dominada
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e com a pequena burguesia. As contradi¢bes, portanto, ndo ocorrem de forma linear,
tranquila, dentro da relacdo de disputas presentes na sociedade, pois precisa manter o que ja
foi conquistado, e, para tanto, precisa ceder, atendendo a determinadas demandas da classe
dominada. Assim, garante a hegemonia de uma classe, entretanto, condensa a luta de classes,
garantindo centralidade nesse modo de producao, entretanto mediando as disputas e, quando
necessario, fazendo concessoes a classe dominada.

Paula (2016) considera que Poulantzas se aproxima de uma anélise da realidade do
Estado capitalista contemporaneo, tecendo consideracfes tedricas sobre o Estado e nédo
somente contra ele, e isso se deve a emergéncia do Estado Social como um fenémeno
inevitavel de seu tempo e que, como tal, ndo pode se ignorado.

No que se refere & construcdo historica do Estado Social,®® segundo Boschetti (2016,
p. 24), este surge e se efetiva a regulacdo das relagcbes econémicas e sociais no capitalismo
tardio, tendo sua determinacdo central nas politicas sociais, contudo sem objetivar a
socializacdo da riqueza produzida através delas, tampouco tem uma natureza anticapitalista,
pelo contrario, também é fundamentado na visdo liberal de Estado. Essa nomenclatura tenta
atribuir-lhe uma caracterizacdo para “demonstrar que o fato de assumir uma “fei¢do” social
por meio de direitos implementados pelas politicas sociais ndo retira do Estado sua natureza
capitalista e nem faz dele uma instancia neutra de producdo de bem-estar.”

O Estado Social de acordo com Toledo (1997, p. 75) redefine as relacbes classicas
entre sociedade civil e politica, dando-se a politiza¢do das relagdes por meio da “intervengao
do Estado na economia e das corporac@es na politica econdmica, e um processo de civilizacdo
das relagdes politicas”. A legalizagdo da classe operaria conforma a sociedade em classes, e as
organizagOes dos trabalhadores a coloca como sujeito no processo de discussdo e pactuacao
nas decisdes politicas do Estado. Afirma que o Estado Social ¢, “em parte, investidor
econdmico, em parte regulador da economia ¢ dos conflitos”, mas também benfeitor que
concilia crescimento econdmico com legitimidade na ordem social.

Legale Ferreira (2009) destaca que € durante o periodo de guerras mundiais e pos-
guerra que a ideia de “Estado de Direito” foi mobilizada como critica aos Estados totalitarios,
em suas diversas manifestacOes: fascista, socialista e as ditaduras. E assim comecou a ser
visto e revisto sob novos prismas. As criticas sociais e socialistas ao Estado de Direito ndo

permitem que ele seja mantido nos moldes liberais. A partir de entdo, surge o Estado Social

YA terminologia Estado Social é utilizada por Boschetti (2016) a partir de 1990, em substituicdo aos termos
Estado de Bem-Estar Social e Welfare State que a propria autora utilizava em suas produgdes anterior a essa
data.
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de Direito que se preocupa com a seguranca juridica, com os ideais de justica e igualdade,
mobilizados especialmente para garantir e efetivar os direitos econémicos, sociais e culturais.
E importante lembrar que ndo se pode confundi-lo com o Estado Socialista.

Ao Estado Social de Direito foi adicionado o elemento democratico, sendo
denominado como Estado Social e Democratico de Direito. Essa composicdo permite
harmonizar a tensdo enquanto limitacdo do poder e a soberania popular, como decorréncia da
democracia.

Essa construcdo demonstra o desenvolvimento das sociedades contemporéneas, além
de reconhecer que o “Estado de Direito, como garantia das liberdades, é uma pré-condicdo
para que as pessoas possam deliberar livremente sobre a coisa publica” materializando uma
democracia efetiva (LEGALE FERREIRA, 2009, p. 3). E importante enfatizar que as
liberdades garantidas nessa composicao de Estado ndo bastam para assegurar a existéncia de
uma deliberacdo publica realmente justa.

A democracia ndo se restringe apenas a participacdo no poder, constitui-se também
em controle dos governantes pelos governados. Esse modelo de Estado pode ser definido
como sendo o governo do povo, é garantido por pré-condicdes e limitado pelas leis e pelo
direito. Segundo Legale Ferreira (2009), a principal finalidade é concretizar os interesses da
coletividade que considera obrigatoriamente como as politicas de redistribuicdo e
reconhecimento, que sdo voltadas a implementacdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais. Ou seja, o Estado Social combina direitos sociais e democracia, direitos e
liberdades, individuais e politicas, com os direitos sociais, econdémicos e culturais.

Para Legale Ferreira (2009, p. 16), o Estado Social reconhece uma série de direitos e
implementa politicas publicas variadas, além disso tem “como trago distintivo das formas de
Estado que o antecederam a preocupacdo com o0s direitos sociais, econdmicos e culturais
relacionados a igualdade, a dignidade da pessoa humana e a cidadania. Dessa forma,
converteu-se em tarefas do Estado ofertar educacdo, salde, assisténcia social, previdéncia e
justica, alem do trabalho, lazer, seguranca e moradia. Esses direitos sdo chamados de segunda
“geracao” ou “dimensdo”. Assim abrange as necessidades humanas bésicas da populacéao, que
também se constituem condi¢des para a cooperacdo democratica. Contudo vivenciamos na
pratica o quanto é dificil a implementacdo da ordem social no Estado Democratico de Direito
dentro deste modo de producéo.

Se analisarmos a Constituicdo Federal do Brasil, podemos caracterizar a composi¢éo

de Estado Social Democratico de Direito como Estado Constitucional, que se rege por normas



47

democraticas, com elei¢des livres, periddicas e pelo povo. “todo poder emana do povo, que 0
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”
(Constituicdo Federal do Brasil, 1988, Art. 1°).

Na Constituicdo Uruguaia, o Estado Democratico de Direito vem estabelecido no

Art. 1° que dispde:

La Republica Oriental del Uruguay es La asociacion politica de todos los
habitantes comprendidos dentro de su territorio”’e em seu artigo 77° “Todo
ciudadano es miembro de la soberania de la Nacion, como tal es elector y
elegible en los casos y formas que se designaran”.

Conforme exposto, o conceito de Estado € complexo e amplo, 0 que exige
compreendé-lo a partir de sua relagdo com a economia, as classes sociais, suas determinacées
historicas e, por sua vez, nas acdes estabelecidas como as politicas sociais e em especial as de
protecdo social. E importante compreender que, se o Estado é Social, isso ndo quer dizer que
tera uma forma politica que atenderd todas as demandas; se é de Direito, que tera uma
organizacdo juridica ideal. Tem uma forma estabelecida historicamente e nos caso dos paises
deste estudo, os periodos de ditaduras tém influéncia sobre a organizacdo das atuais
constituicOes, tanto em relacdo a suas garantias, como em relacdo a sua implementagéo, ou

nao.

Para Ivete Simionatto, o legado de Gramsci ajuda-nos a pensar 0 passado, mas
também propde, no presente, a perspectiva da revolucdo, que envolve a luta pela democracia e
pelo socialismo. A valorizagcdo da democracia, a socializacdo da politica e do poder e a
construcdo de uma nova hegemonia sdo questdes que foram U(teis ndo somente para
compreender a situacdo imposta pelo regime militar de 1964 no Brasil e em 1973 no Uruguai,
mas continuam sendo fundamentais para a compreensdao das profundas transformacdes que
estdo ocorrendo no Brasil e no mundo. “A meu ver, em virtude de seu marxismo aberto e sua
capacidade de articular “comunismo e democracia” Gramsci ¢ um ponto de referéncia
fundamental para todas as forcas empenhadas na luta pela constru¢do de uma nova sociedade”
(SIMIONATTO, 2011, p. 234).

A autora afirma que a esperanca revolucionaria ndo se esgotou somente porque 0
comunismo entrou em colapso no leste Europeu, mas que a ideia de socialismo ainda
prossegue como projeto, no horizonte daqueles que acreditam na superacdo de uma realidade

mundial moldada pelo capitalismo.
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Nesse contexto, 0 pensamento de Gramsci, no ambito do marxismo, representa, sem
duvida, uma tentativa de elaborar uma nova ideia de revolucao, reafirmando a necessidade de

3

construcdo de uma “vontade coletiva”, que se torne, de “baixo para cima”, a partir “das
posicdes ocupadas pela coletividade no mundo da producdo”, o que implica, necessariamente,
0 campo de reproducao das relacdes sociais (SIMIONATTO, 2011, p. 229).

Gramsci atribui a escola (como um dos elementos) o papel de preparar os intelectuais
do proletariado para o exercicio da democracia necessaria como etapa consistente que leve a
sua hegemonia na sociedade de classes. No Caderno do Cércere 12, o autor afirma que a
tendéncia democratica, intrinsecamente, ndo pode significar apenas que um operario manual
se torne qualificado, mas que cada “cidaddo” possa tornar-se “governante” e que a sociedade
0 ponha, ainda que “abstratamente”, nas condi¢des gerais de poder fazé-lo: a democracia
politica tende a fazer coincidir governantes e governados (no sentido de governo com o
consentimento dos governados), assegurando a cada governado o aprendizado gratuito das
capacidades e da preparacdo técnica geral necessaria a essa finalidade (GRAMSCI, 2001, p.
50).

Precisamos pensar em uma nova pratica politica, que tenha por mente que
democracia e transicdo socialista sdo indispensaveis. Uma democracia que aprofunde os
elementos ja conquistados no contexto das estruturas capitalista — econémica, politica e
social.

Concordamos com Gramsci e também com Poulantzas, que entendem o Estado como
espaco de lutas. Na atualidade, num contexto adverso como o vivido pela populacdo, em
especial a latino-americana, em alguns momentos parece que a luta ndo alcanca e nao garante
a implementacdo das necessidades e reivindica¢cdes da populacdo; que a classe burguesa
garante que o Estado implemente seus interesses somente. Acreditamos que o0 espaco de lutas
se mantém no Estado, fazendo-se necessarias novas estratégias de lutas, novas articulacdes
entre 0s sujeitos e movimentos sociais para alargamento dos direitos ja conquistados. A
disputa é constante, é fundamental a organizacdo da populacdo, esta é a ferramenta de
resisténcia em tempos de desmantelamentos de direitos e de desprotecdo. E necessario
verificar se de fato a populagéo é uma fragdo de classes em disputas neste momento.

Em seguida, faremos uma abordagem sobre a realidade dos paises da Ameérica
Latina, onde se situam Brasil e Uruguai, foco de nosso estudo, considerando o modelo de
desenvolvimento desigual e combinado a fim de analisar as particularidades dos paises

periféricos do capitalismo, colonizados por nagfes ibéricas, com uma formacdo socio-
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econbmica, cultural e politica relativamente recente e que se tornam economias dependentes
do capitalismo globalizado. Brasil e Uruguai se formaram por meio da colonizacgéo ibérica e,
mesmo tendo proclamado sua independéncia das metrdpoles, continuam dependentes dos
paises centrais do capitalismo, sendo seus estados controlados pelos organismos multilaterais.

1.2 AMERICA LATINA: DESENVOLVIMENTO DESIGUAL E COMBINADO

A América Latina é composta por 20 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela. E uma
regido do continente americano que engloba os paises onde sdo faladas, primordialmente,
linguas romanicas, que derivam do latim, o espanhol, o portugués e o francés. Essa regido foi
dominada, majoritariamente, pelos impérios coloniais europeus espanhol e portugués, e
compde quase a totalidade das Américas do Sul e Central®*. Também engloba alguns paises da
América Central Insular (paises compostos de ilhas e arquipélagos banhados pelo Mar do
Caribe), como Cuba, Haiti e Republica Dominicana. Da América do Norte, apenas 0 México
é considerado como parte.

Mesmo que a expressdo ‘América Latina’ tenha sido usada pela primeira vez em
1836 pelo economista francés Michel Chevalier numa viagem aos Estados Unidos da América
- EUA, segundo Prado e Pellegrino (2014), ndo ha consenso entre os autores em relacdo a
precisa origem do termo e seu significado, podendo gerar problemas e implicacGes politicas
de acordo com sua utilizacdo. Passa a ter o significado que tem hoje a partir do final da
Segunda Guerra Mundial, quando foi criada a Comissao Econdmica para a América Latina e
o Caribe, que consolidou o uso da expressdao como sinbnimo dos paises menos desenvolvidos
dos continentes americanos.

A realidade da América Latina é tdo variada como a quantidade dos paises que a
compde, ndo é possivel alinhar a historia, entretanto ha caracteristicas comuns, a iniciar pelas
historias paralelas desde a colonizacdo ibérica, passando pela concomitancia das
independéncias politicas e de formacdo dos Estados nacionais, até a chegada, com 0s mesmos

temas no século XX, inclusive a simultaneidade das ditaduras civis-militares.

*! Com as exce¢des dos sul-americanos Guiana e Suriname e da nac&o centro-americana de Belize e da Jamaica,
gue sao paises de linguas germanicas.
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Lima, et al. (2014, p. 47) demonstram que sdo dois importantes periodos
vivenciados pelos paises latino-americanos. O primeiro se caracteriza em dois momentos, a
colonizagdo entre os anos 1500 e 1700, quando ocorreu a exploracéo predatoria, com extracao
de vegetais e minerais, e 0 segundo, aproximadamente entre 1810-1870, com as guerras de
independéncia desses paises e 0 ingresso nos mercados mundiais na condi¢do de economia
primario-exportadora.

A ocupacdo do territério brasileiro pelos portugueses deu-se a partir de 1531, e a
independéncia do pais foi declarada em 7 de setembro de 1822. Em 12 de outubro de 1822,
Pedro foi declarado o primeiro imperador do Brasil e coroado D. Pedro | em 01 de dezembro
do mesmo ano, fundando, assim, o Império do Brasil. De acordo com Prado e Pellegrino
(2014), o territério do futuro Uruguai foi ocupado aproximadamente no inicio do século XV
pelos espanhdis, pertencendo inicialmente ao vice-reinado do Rio da Prata e tornando-se
nacdo independente em 1828, a partir da arbitragem da Gra-Bretanha. Entretanto foi
disputado em alguns momentos por Portugal e Espanha.

O segundo periodo se expressa inicialmente com o crescimento da base exportadora
de bens primarios, sendo os anos 1870-1915 a idade de ouro e o periodo seguinte, 1915-1930,
com o progresso paralisado. O segundo momento, ja com crescimento da base na producao
industrial de 1930-1970 substituicdo de importacdes, entre 1970-2000 com a crise e
reestruturagdo produtiva. Os comportamentos politicos também se assemelham, com o
caudilhismo e o coronelismo e a incorpora¢do do populismo nas décadas de 1940 e 1950, que
se expressa em acdes clientelistas.

Halperin Donghi (1975, p. 128) em seu livro Historia da América Latina faz uma
andlise sobre a perspectiva sociohistdrica da formacao dos paises. O autor mostra claramente
a dependéncia dos paises, inicialmente em relagdo as metropoles, Portugal e Espanha, na
sequéncia, a partir de um novo pacto colonial, aproximadamente em 1880, principalmente
com a Inglaterra, mas também com a Francga, periodo em que a América Latina “se transforma
em produtora de matérias-primas para os centros da nova economia industrial e de géneros
alimenticios para os paises metropolitanos”. Nessa mesma época, 0 continente passa a ter a
fungdo de consumir os produtos industriais advindos daqueles paises, trazendo ‘“‘uma
transformagdo, vinculada parcialmente com a estrutura produtiva metropolitana”. Dessa
forma, o continente latino-americano tem novas fungdes na economia mundial, facilitadas

pela politica de livre-cambio.
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Essa politica tinha uma auréola de prestigio excepcional, ja que garantia aos
paises metropolitanos, como se comprazem em recordar amargamente 0s
estudiosos das zonas marginais, um maravilhoso instrumento ideoldgico de
penetracdo econdmica nessas Ultimas, e também porque desenvolvia uma
obra de reconciliagdo geral no dmbito do regime capitalista (DONGHI,
1975, p. 129).

Percebemos claramente que ocorre uma cooptacdo dos paises desenvolvidos em
relacdo aos periféricos e através de estratégias econdmicas, mantém-se uma dependéncia ja
criada no periodo da colonizacdo. Ainda nesse mesmo periodo, os Estados Unidos da América
investem de forma decidida na América Latina, ap6s o termino da Guerra de Secessdo® e
passam a disputar com a Inglaterra e Franca sua influéncia. O autor relata que a tutela dos
EUA se faz evidente no conflito venezuelano no inicio do século XX, quando alguns cidad&os
desse pais, devedores de fortes credores ingleses e alemaes, ndo saldam suas dividas. Esse
pais inicialmente apoia a Itdlia, Inglaterra e Franca no blogueio naval aos portos da
Venezuela, na sequéncia, ha a implantacdo de outras medidas que o presidente Theodore
Roosevelt considera necessarias para infundir seriedade aos acordos financeiros entre os
paises. Assim, passam a ser responsabilidade dos Estados Unidos as acbes de persuasao,
mesmo usando a forca, se necessario, ndo sé em seu favor, mas também dos paises europeus.

De acordo com Donghi (1975, p. 169), os Estados Unidos assumem a “funcao de
policia a servico das relagbes financeiras instauradas durante o periodo de maturidade do
neocolonialismo”, realizando essas atividades nos trinta anos seguintes. Entretanto ndo era
essa a Unica intervencdo dos EUA no continente, que variavam 0s objetivos de suas
intervengdes. Os paises latino-americanos percebiam as intengbes de sempre conquistar
vantagens para os EUA, compreendendo as regras do jogo da nova poténcia hegemdnica. Essa
mudanca para a dominacdo da nova metrépole ocorre num periodo de muitas transformacdes
na estrutura econdmica e financeira mundial, com acentuada dependéncia dos paises latino-
americanos em relacdo aos EUA.

Nesse contexto, o discurso da intervengdo pedagdgica dos EUA transforma-se num
mecanismo de dominagdo, além de identificar-se “com o compromisso para impor uma
imagem das relagcBes entre os Estados Unidos e suas areas de influéncia que reflita
indubitavelmente tradi¢cdes ideoldgicas preciosas”. Torna-se inconcebivel romper os vinculos

de submissdo, claro que a partir do aceite dessa condigdo pelos paises dominados (DONGHI,

2 Guerra de Secessdo é a conhecida Guerra Civil Americana, travada entre 1861 e 1865 nos Estados Unidos,
durante o governo de Abraham Lincoln, depois de varios estados escravistas do sul declararem sua secesséo e
formarem os Estados Confederados da América.
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1975, p. 170). Concretamente, de forma juridica, esse compromisso é firmado no segundo
pos-guerra com a formacdo da Organizacdo dos Estados Americanos, com pacto regional no
ambito das Nag¢des Unidas. O autor deixa evidente a condi¢ao de “dependéncia eterna” vivida
pelos paises, especialmente os sul-americanos, aspecto que traz consequéncias diretas a vida
cotidiana da populacéo.

Cada pais tem especificidades em sua historia de formacdo socioeconémica,
cultural e politica. O Estado implanta e mantém as politicas sociais. Portanto, cada qual tem
sua forma de combate da questdo social e da pobreza. Os paises da Ameérica Latina séo
considerados “periféricos, em desenvolvimento, ou, ainda, subdesenvolvidos”. Precisamos

compreender o significado dessas expressoes,

Indica conquista do progresso econémico e social (desenvolvimento) através
da transformacdo do estado de subdesenvolvimento (baixa producéo,
estagnacdo, pobreza) em paises designados de forma variada como “pobres”,

EEINT3

“subdesenvolvidos”, “menos desenvolvidos” ou “em desenvolvimento”. O
crescimento econdmico € uma condicdo necessaria, ainda que insuficiente,
para o progresso social, representado pela satisfagdo de necessidades basicas,
tais como nutrigdo, salde e habitacdo adequadas (superagdo da pobreza
absoluta), ao que se podem acrescentar ainda outras condi¢cbes de uma
existéncia humana plena, tais como o acesso universal a educagéo,
liberdades civis e participagédo politica (BERNSTEIN, 1996, p. 197).

Teoricamente, h& diversas formas de compreender as causas do
subdesenvolvimento e as formas de sua superacdo, desde fatores internos, externos ou globais,
possibilidades e restricdes de desenvolvimento, as articulagbes dos modos de producao, dentre
outros.?® A origem desse processo se da, de acordo com o autor, desde as experiéncias do
colonialismo, passando pelo desenvolvimento industrial e pés-guerra®.

Mandel (1982) mostra que, em meados de 1880, comecou uma intensa exportacao
de capitais de paises desenvolvidos para regides menos desenvolvidas. Naquele momento,
representou a resposta para aumentar os superlucros, capital imperialista exportado.

Segundo o autor, as duas fases sucessivas na historia do capitalismo industrial, a
da livre concorréncia e a do imperialismo, ou capitalismo monopolista classico, sdo periodos

de acumulagédo acelerada, nos quais 0 movimento de exportacdo de capitais na busca de

2 Para uma leitura mais minuciosa, indicamos VALENCIA, Adrian Sotelo. Teoria da dependéncia e
desenvolvimento do Capitalismo na América Latina. — Londrina: Praxis; Bauru: Canal 6, 2008.
24 \Veremos as historias dos paises em estudo ainda neste capitulo.
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superlucros e o barateamento do capital constante circulante, como a matéria-prima, resultam
num aumento temporario na taxa média de lucro nos paises metropolitanos. Dessa forma,
explica-se o enorme crescimento na acumulagdo de capital no periodo de 1893-1914.

Mandel (1982, p. 57) aponta que o imperialismo, longe de nivelar a composicao
organica do capital em escala mundial, congelou e intensificou as diferencas internacionais

tanto na composicao organica do capital como no nivel de taxas de lucro.

A maior imobilidade relativa do capital; a imobilidade predominante da
forca de trabalho e, acima de tudo, a existéncia em larga escala de esferas
ndo capitalistas de producdo — em outras palavras, a combinagdo
generalizada de relagdes de producdo capitalistas, semicapitalistas e pré-
capitalistas -, tais sdo os fatores que tornam possiveis as diferencas no nivel
de lucro entre colbnias e os paises metropolitanos desde o inicio da era do
imperialismo, e que fizeram investimento de capital nas colénias e
semicolonias uma fonte permanente de superlucros (MANDEL, 1982, p. 57).

Ainda em relacdo a diferenca do nivel de desenvolvimento entre 0s paises, iSO
também € atribuido ao fato de o mercado mundial universalizar a circulagfes de mercadorias,
mas ndo sua producdo. Assim as manifestacdes do imperialismo sao explicadas também “pela
falta de homogeneidade da economia mundial capitalista”.

Para Mandel (1982), isso ocorre pela prépria natureza do capital, ou, ainda, do
resultado de uma estrutura histdrica inicial do colonialismo, que induz um movimento
desigual da acumulagdo de capital. “A propria acumulagdo de capital produz desenvolvimento
e subdesenvolvimento como momentos mutuamente determinantes do movimento desigual e
combinado do capital”, ou seja, essa falta de homogeneidade na economia capitalista “¢ um
desfecho necessario do desdobramento das leis de movimento do proprio capitalismo”
(MANDEL, 1982, p. 57).

Fica claro, portanto, que o desenvolvimento é desigual e combinado. Lowy (1995)
demonstra que a lei do desenvolvimento desigual foi formulada por Lénin para analisar a
primeira etapa da revolucdo russa de 1917. Contudo é Léon Trotsky que incluiu o termo
combinado. Trotsky, além de dar nome a essa lei, foi o primeiro que a expds em seu pleno
significado. Para Lowy (1995) a teoria do desenvolvimento desigual e combinado “é uma
tentativa de explicar estas “modifica¢des” e, por consequéncia, de dar conta da logica das
contradicOes econémicas e sociais dos paises do capitalismo periférico ou dominados pelo
imperialismo” (LOWY, 1995, p. 73).
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Na atualidade, a légica capitalista, mantendo centro e periferia na busca de
superlucros, também se estende para empresas mundiais, ou seja, além de paises
desenvolvidos investirem em paises subdesenvolvidos para esse fim, as empresas também
transferem suas producbes para paises ou regides onde a garantia de superlucros pela
utilizacdo de méo de obra mais barata, capitais de baixo custo, isen¢bes de impostos, dentre
outros fatores, sdo atrativos. Conforme ocorre o esgotamento dessas vantagens, com a geragao
de ciclos de crises, a busca por novos locais para exploragéo ocorre.

Harvey (2013, p. 528) apresenta a compreensao do “inevitavel desenvolvimento
desigual do capital” a partir da busca pela superacumulagdo, o movimento de estender
fronteiras ou buscar novas regides a ser exploradas. Dessa forma, sdo derrubadas barreiras
espaciais. “A organizacdo geografica do capitalismo internaliza as contradi¢cdes dentro da
forma do valor”. Os antagonismos entre centro e periferia, entre cidade e campo, entre o
desenvolvimento e o subdesenvolvimento, como vimos, ndo sdo impostos, nem de forma
acidental, nem de forma unilateral, pelo contrario, sdo maltiplos os fatores que interferem
nesse processo. Sao, como diz o autor, “produto coerente de diversas forcas interligadas
operando dentro da unidade geral do processo de circulagdo do capital”.

Em busca da superacumulacéo, os capitalistas procuram a expansdo do valor por
meio da exploracdo, ndo se importando com as consequéncias sociais que essa ac¢ao gera. 1sso
ocorre dentro de estruturas de desenvolvimento geogréficos desiguais. Logo, ocorre a
superacumulacdo e, na sequéncia sdo criadas condi¢fes que conduzem a desvalorizagdo dos
capitais individuais e também da forca de trabalho, gerando crises.

Para o capital, quanto mais fronteiras geograficas ficarem abertas, mais facilmente
sdo encontradas solugdes para 0s possiveis problemas da superacumulacdo. A expansao
geogréfica facilita o deslocamento dos fluxos do capital e do trabalho de uma regido para
outra, ou se revertem, estimulando a desvalorizacdo regional, de acordo com o interesse do
capital.

Os paises da América Latina “enquadram-se” como subdesenvolvidos, ou
periféricos, e neles a divida social vem se acumulando ao longo dos anos. Cabe, entdo aos
governos dar respostas a essas questdes. O imperialismo estabelece regras no jogo econdmico
e politico, cabe a quem estd subjugado cumpri-las. Tanto o Brasil como o Uruguai
permanecem nessa condicdo desde o processo de ocupacdo econdémica e dominio desses

territorios latino-americanos pela Espanha ou Portugal até os dias atuais.
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Em seguida apresentamos uma breve caracterizacdo dos Estados em estudo,
brasileiro e uruguaio, explicitando sua condi¢cdo de coldnias de paises europeus que apos a
independéncia se tornaram paises perifericos da América latina, evidenciando aspectos da
formacéo da sua populacgéo e do desenvolvimento politico e econémico.

1.3 FORMAGAO POLITICA E SOCIOECONOMICA — CARACTERISTICAS DO ESTADO BRASILEIRO

O Brasil é o quinto maior pais do mundo em area territorial, depois de RUssia,
Canad4, China e Estados Unidos, e o terceiro maior da América, com uma area total de
8.515.767,049 de quildmetros quadrados. Ocupa uma vasta area ao longo da costa leste da
América do Sul e inclui grande parte do interior do continente, compartilhando fronteiras
terrestres com Uruguai, ao sul; Argentina e Paraguai, a sudoeste; Bolivia e Peru, a oeste;
Colémbia, a noroeste e Venezuela, Suriname, Guiana e com o departamento ultramarino
francés da Guiana Francesa, ao norte. Ele também engloba uma série de arquipélagos
oceanicos, como Fernando de Noronha, Atol das Rocas, S&o Pedro e Sdo Paulo e Trindade e
Martim Vaz.

A historia do Brasil inicia-se muito antes de sua ocupa¢do econdmica. Segundo
Furtado (2000, p. 4), “o inicio da ocupagdo econdmica do territorio brasileiro ¢ em boa
medida uma consequéncia da presséo politica exercida sobre Portugal e Espanha pelas demais
nagdes europeias”, ou seja, os dois paises sO tinham direito as terras se fossem efetivamente
ocupadas. A partir da contestacdo das terras brasileiras pela Holanda, Franca e Inglaterra,
coube a Portugal encontrar uma forma de utilizacdo econdmica das terras, para além da
simples extracdo de metais preciosos. Uma das medidas politicas tomadas para isso foi a de
iniciar a exploracdo agricola, com a producédo de cana de acucar, fator fundamental em nossa
historia, pois parte da América passa a ser parte integrante da economia produtiva europeia,
diferente do que ocorre na Africa e nas indias Orientais, aspecto importante para Portugal,
gue se manteve como poténcia colonial da América®.

Prado Junior (2008) afirma que a conquista do Brasil por Portugal deriva do

desenvolvimento do comércio continental europeu, que, além de terrestre, passa a ser

* O Império Colonial Portugués foi o primeiro império global da histéria, sendo considerado o mais antigo,
realizando colonizagfes dos impérios coloniais europeus modernos desde o século V, abrangendo quase seis
séculos de existéncia. Iniciando com a conquista de Ceuta, em 1415, até a devolugdo da soberania sobre Macau a
China. Entretanto, somente no século XV Portugal se tornaria um império colonial. O império espalhou-se ao
longo de um wvasto numero de territorios que hoje fazem parte de 53 diferentes paises.
https://brainly.com.br/tarefa/5815666.
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maritimo, episddio da expansdo comercial, e uma mesquinha navegacdo costeira e de
cabotagem. O desenvolvimento comercial originou-se de empresas comerciais levadas a
efeito principalmente pelos navegadores portugueses, mas também pelos espanhdis,
holandeses e ingleses.

Assim, para a colonizacdo e povoamento das terras brasileiras pelos europeus, que
corresponde ao periodo de 1500 a 1533 aproximadamente, o rei oferece vantagens
consideraveis aos doze interessados portugueses de pequena expressdo social e econdbmica. A
costa terrestre foi dividida em 12 setores linhares, chamados capitanias que foram doadas aos
titulares com a funcéo de estabelecer povoados. O regime de posse da terra, de acordo com
Prado Junior (2008), é de propriedade alodial e plena. Assim, inicia-se em nossa historia a
constituicdo de grandes latifindios, estabelecendo a grande propriedade como o tipo de
exploragdo agréria, fator que define até a atualidade a constituicdo de nossa politica, economia
e organizacdo social, pois se instala no Brasil o trabalho escravo, com inicio do trafico de
negros africanos para operacionalizar a producdo, uma vez que a experiéncia com a
exploracdo e escravizagdo indigena ndo obteve éxito. O trafico de negros para o Brasil
prolonga-se até o fim da era colonial.

A economia brasileira nesse periodo se distingue em duas atividades produtivas: a de
grande lavoura, com abastanca, grande atividade econémica, e a da subsisténcia que, mesmo
assim, ndo da conta de satisfazer as necessidades da grande maioria da populacdo, que
conhece a fome.

Apds a Revolucdo Francesa em 1789, sob dominio de Napoledo Bonaparte, a Franca
se envolve em guerras no continente europeu. Os exércitos franceses invadem Portugal,
fazendo com que D. Jodo e a familia real viessem para o Brasil. A era colonial termina, de
acordo Prado Junior (2008), em 1808 (embora oficialmente seja em 1822), quando o governo
portugués se transfere para a colénia. Nesse momento, a populacdo de origem europeia e
africana era dispersa pela extensdo geografica, sendo de apenas 3 milhdes de habitantes. O
autor avalia que até esse periodo a economia brasileira era a explora¢do dos recursos naturais
em proveito do comércio europeu, ndo se constituindo, dessa forma, uma economia
propriamente nacional, com um organizado sistema de producdo e distribuicdo de recursos
para a subsisténcia da popula¢do, com a funcdo de propulsionar e manter a economia em
funcionamento. Todas as atividades realizadas giravam em torno do fim de fornecer ao
comeércio internacional produtos tropicais de alto valor mercantil, metais e pedras preciosas
(PRADO JUNIOR, 2008, p. 103).
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A partir dessa composicdo econdémica do pais, da-se também sua formacéo social,
caracterizada por uma pequena minoria de dirigentes brancos e pela grande maioria
constituida de indios, negros africanos escravizados, cuja fungdo era produzir agucar, tabaco,
algodao, café e minerais preciosos para o mercado internacional. O café foi a Gltima grande
producdo, constituindo as trés grandes aristocracias burguesas em nosso pais: senhores de
engenho, dos grandes mineradores e fazendeiros do café.

A independéncia do Brasil de Portugal ocorreu em 1822, segundo Fausto (2012, p.
112) ela se explica por um conjunto de fatores tanto internos como externos, mas,
principalmente, pela ideia de defesa da autonomia brasileira, com ventos trazidos de fora, a
partir da revolucdo liberal que irrompeu em Portugal em 1820 sendo um dos objetivos fazer
com que o Brasil voltasse a ser seu subordinado. Nesse intuito, ocorreu uma reorganizagao
politica e administrativa nas capitanias, que passaram e se chamar provincias, € a solicitacdo
do retorno de dom Jodo VI a Portugal. Com sua partida, deixou em seu lugar o principe
regente, seu filho Dom Pedro 1.

Fausto (2012, p. 115) relata que, ao longo dos acontecimentos que resultaram na
Independéncia, definiram-se correntes conservadoras e radicais do “partido brasileiro”, que
defendia a principio maior autonomia do Brasil em relacéo a Portugal, e desejava como forma
de governo forma de governo a monarquia institucional, com representacdo limitada, para
garantir a ordem e a estabilidade social, j& que esse fora uma periodo de muitos movimentos e
revoltas pelo interior do pais, tanto antes, como no periodo apds a independéncia e no periodo
de sua consolidacdo, em especial o periodo de regéncia.

Apds a independéncia, o proximo episodio relevante esta relacionado a escravidao.
Apesar de ter sido aprovada uma lei proibindo o tréfico africano em 07 de novembro de 1831,
a abolicdo da escravatura s6 ocorreu em 13 maio de 1888. Precisamos compreender que se fez
necessario resolver o primeiro problema ligado a questéo, suprimir a importacdo de escravos,
para depois abolir. A escraviddo constituia-se na mola mestra da vida econdmica do pais, ndo
se via outra possibilidade de mao de obra daquele momento.

Na sociedade colonial com suas classes sociais, as forcas politicas e sociais estdo em
constante embate e violéncia e, vivem em contradi¢cdes. De acordo com Nogueira (1998), o
pais desenvolve-se a partir de conciliagcbes entre a cupula do latifindio escravista, e fica
entregue a prevaléncia unilateral do poder executivo, que é dominado por um sistema politico
enrijecido, burocratizado e que ndo da conta de responder aos movimentos nem da economia

nem da sociedade.
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Em 1890, segundo Fausto (2012) em censo realizado nesse periodo, a populacéo
brasileira era em torno de 14,333 milhGes de pessoas: 42% de mulatos, 38% de brancos e 20%
de negros. A populagdo branca aumentou pelo ingresso de mais de 300 mil imigrantes
europeus entre 1846 e 1875.

E importante reforcar que o processo de desenvolvimento econémico, até o século
XX, caracterizou-se pelo latifundio agrario, desenvolvido em ciclos econémicos, do agucar
(meados do século XVI e meados do XVIII), ciclo do ouro (final do século XVII e século
XVIII) e ciclo do café (1800 até 1930).

Ja no inicio da industrializacdo, na primeira metade do século XX, hd um periodo da
historia que nos remete a lembranca do periodo de ditaduras no Pais. Faria e Marques (1982)
relatam que, em 1891, iniciou-se um ciclo prolongado de instabilidade financeira, politica e
social que se estenderia até a década de 1920, mantendo o pais assolado por diversas
rebelides, civis e militares. Finalmente em 1930 foi possivel ao candidato presidencial
derrotado nas eleicdes daquele ano, Getulio Vargas, na esteira do assassinato de seu
companheiro de chapa, liderar a Revolugéo de 1930, com o apoio dos militares, e assumir a
presidéncia da republica. Vargas e os militares, que deveriam assumir a presidéncia apenas
temporariamente a fim de implementar reformas democréticas, fecharam o congresso nacional
brasileiro e seguiram governando sob estado de emergéncia. Vargas e os militares lancaram
mé&o de outro golpe de Estado em 1937 e estabeleceram uma ditadura de fato, o Estado Novo.

Nos anos de 1930, um novo sistema de poder é fundado no Pais, com 0 compromisso
entre elites de industrializacdo, ocorrendo o esgotamento do antigo sistema oligarquico
agroexportador, movimento que Fernandes (2005, p. 37) denomina de Revolugdo Burguesa,
pois retrata a desagregacdo do regime escravocrata senhorial e o periodo de formacdo de uma
sociedade de classes. Segundo 0 autor, caracteriza-se como um fendmeno estrutural, a partir
de quatro fatores historico-sociais: um processo politico, a Independéncia; dois tipos humanos
compostos por fazendeiros e imigrantes; um processo econdmico gue se expressa na mudanca
de padréo da relacdo dos capitais internacionais em relacdo a economia interna; e um processo
socioecondmico que € a expansdo e a universalizacdo da ordem social competitiva
(FERNANDES, 2005, p. 48).

O Estado brasileiro se caracteriza por um conservadorismo sociocultural e politico,
patrimonialista, com mandonismo oligarquico (tradicional e moderno) e autoritario. Os anos
1930 iniciam e mostram um novo regime de aliangas com uma Republica que tem o Estado
forte, contudo um povo fraco (NOGUEIRA, 1998).
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Ammann® (2013) relata que os governos na década de 1940 contam com o programa
de assisténcia técnica aos paises pobres da ONU, e o Brasil tem firmado convénio com o0s
Estados Unidos desde 1942, com incremento para a produgdo de géneros alimenticios. Em
1945, o acordo sobre educacdo rural é prorrogado, o0 que prepara o caminho para a entrada do
Desenvolvimento de Comunidade no pais, visto pela ONU como uma medida para solucionar
“o complexo problema de integrar os esfor¢os da populacdo aos planos regionais € nacionais
de desenvolvimento econdmico e social” (AMMANN, 2012, p. 48 e 49). Essa medida,
atrelada a organismos multilaterais, tem interesse em expandir a ideologia do modo de
producdo capitalista nos paises subdesenvolvidos, entretanto os documentos e producdes da
ONU apresentam uma visao acritica, aclassista, apolitica.

Em 1945, a posicdo de Vargas tornou-se insustentavel e ele foi rapidamente deposto
por outro golpe militar. A democracia foi ‘restabelecida’ e o general Eurico Gaspar Dutra foi
eleito presidente tomando posse em 1946. Tendo voltado ao poder democraticamente eleito
no fim de 1950, Vargas suicidou-se em agosto de 1954, em meio a uma crise politica. VVarios
governos provisorios breves sucederam-se nesse periodo. Em 1955, através de eleicOes
diretas, Juscelino Kubitschek tornou-se presidente e assumiu uma postura conciliadora em
relacdo a oposicao politica.

Juscelino Kubitschek, de acordo com a avaliacdo de Vieira (2015, p. 102), tinha um
ideario baseado “na manuten¢do da ordem legal, na consolidagdo do regime democratico, no
alinhamento com o denominado “mundo livre”, na inevitabilidade do auxilio do capital
estrangeiro ao Brasil ¢ no desenvolvimentismo”, tudo embalado com fé na grandeza do pais
no futuro. A politica econdmica desse periodo estava voltada para a aplicacdo de grandes
capitais estrangeiros, o que, de certa forma, acaba restringindo a atuacdo do pequeno
empresario brasileiro, o que impacta e consome a alianca interna que sustenta o governo.

O Programa de Metas do Presidente Juscelino Kubitschek é a combinacdo de
recursos publicos e privados na implementacdo de seus projetos, contendo 30 setores
prioritarios, distribuidos entre energia, transporte, alimentacao, e a grande maioria em metas
para a industria de base. Esse programa, de acordo com Vieira (2015), com o apoio da alianga
politica do governo, constitui-se numa resposta brasileira as propensdes do capitalismo
naquele momento. O desenvolvimentismo materializa-se através do compromisso bancario do

pais no estrangeiro.

*® Para maiores informagdes, consultar AMMANN, Safira Bezerra. ldeologia do desenvolvimento de

comunidade no Brasil. 12. ed.- Sao Paulo: Cortez, 2013.
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Janio Quadros, eleito em 1960, renunciou em 1961, menos de sete meses apos
assumir o cargo. Governo cuja impopularidade foi a grande caracteristica tinha também um
tom moralizante e uma problematica politica internacional. Gerou desgosto na pequena
burguesia, ofertou uma politica anti-inflacionaria que prejudicou os trabalhadores.

E importante lembrar um episodio na historia que tem influéncia nas futuras
articulacbes e composicdo politica ndo s6 do Brasil, como nos demais paises da América
Latina, a Revolugdo Cubana comandada por Fidel Castro. Cuba passa a inclinar-se ao
socialismo comunista a partir da convicgdo ideoldgica de suas liderangas, e também pelos
embargos norte-americanos que passa a sofrer. Dessa forma, a ameaga comunista passa a se
reestabelecer no mundo, e a preocupacéo dos paises imperialistas de que pudesse triunfar nos
paises sul-americanos era grande. Janio Quadros esteve em Cuba em 1960, expressando
simpatia pelo regime, condecorando Che Guevara com a Ordem do Cruzeiro do Sul. Esse ato
ndo significou intencdo de demonstrar apoio ao comunismo, entretanto causou flria nos
conservadores (FAUSTO, 2012).

Os governos das décadas de 1950 e 1960 promoveram varias medidas com o objetivo
de incentivar o desenvolvimento econdémico, com énfase na industrializagdo. O nacional-
desenvolvimentismo sintetiza uma politica que combina o Estado, a empresa privada nacional
e o capital estrangeiro com intencdo de promover o desenvolvimento. A presenca efetiva na
forma de assisténcia técnica e recursos financeiros advindos de empréstimos, principalmente
dos Estados Unidos, é fator determinante na realidade do Pais. Através do Desenvolvimento
de Comunidade era reproduzida a ideologia, que pretendia remover obstaculos a expansdo do
capitalismo, aumentar a produtividade, modernizar técnicas de producdo e a exploracdo da
forca de trabalho, principalmente no meio rural.

O periodo é marcado também por grande instabilidade politica, grandes movimentos
sindicais e operarios como, por exemplo, as greves, além do surgimento de partidos de
esquerda, como o Partido Comunista do Brasil em 1961. Ao mesmo tempo ocorre no interior
das For¢as Armadas mudangas que consistiam na “formulacdo de uma nova doutrina
elaborada pelos militares com a Guerra Fria e ganhou contornos mais nitidos apds a ascensao
de Fidel Castro ao poder” (FAUSTO, 2012, p. 385), pois demonstrava a guerra revolucionaria
entre dois grandes blocos de poténcia: EUA (capitalista) e Cuba (comunista), por isso as
forcas armadas deveriam estar atentas ao que ocorria no mundo, e tinham o papel de garantir a
seguranca e o desenvolvimento da nacdo. Ora, se o Brasil recebia o apoio de uma dessas

poténcias, os Estados Unidos, deveria se armar contra a proposta ideoldgica da outra poténcia,
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Cuba. Assim nascia a doutrina da seguranca nacional, gerada no interior da escola Superior de
Guerra, fundada no Brasil com assisténcia de conselheiros franceses e norte-americanos
(FAUSTO, 2012). Esse 6rgdo juntamente com o Instituto de Pesquisas e Estados Sociais
(IPES) definiram linhas de um regime politico que poderia impedir a subversdo, além de
garantir o desenvolvimento econémico.

Vieira (2015) relata que os governos de Janio Quadros e Jodo Goulart representaram
dois momentos distintos da expanséo do capitalismo, entendida como desenvolvimento. Em
razdo das contradi¢cBes socioecondmicas daquele periodo herdadas pelo governo JK, seus
governos foram bastante conturbados. Apds a renlncia de Janio Quadros em 1961, seu vice-
presidente, Jodo Goulart, assumiu a presidéncia, mas suscitou forte oposicdo politica e foi
deposto pelo Golpe de 1964 que resultou em um regime militar.

O novo regime destinava-se a ser transitorio, mas, cada vez mais fechado em si
mesmo, tornou-se uma ditadura plena com a promulgacdo do Ato Institucional N° 5 em
1968°". A exemplo de outros regimes ditatoriais na histéria, o regime militar brasileiro atingiu
0 auge de sua popularidade num momento de alto crescimento econémico, que ficou
conhecido como "milagre econdmico”, momento que coincidiu com o auge da repressao.

O regime foi autoritario, pondo fim ao populismo, entretanto os sindicatos ndo foram
destruidos. Em relacdo a economia, continuaram a ser realizados empréstimos externos e o
estimulo ao capital estrangeiro que continuou a promover o desenvolvimento econémico.

Em 1979 foi aprovada a Nova Lei Organica dos Partidos, extinguindo o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) que se transformou em Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB) e a Arena, que se transformou em Partido Democratico Social (PDS).
Surgiram novos partidos, como o Partido dos Trabalhadores (PT), que se propunha a
representar interesses de camadas mais amplas, como o0s assalariados, com base num
“programa de direitos minimos e transformagdes sociais que abrissem caminho ao
socialismo”. O partido estabeleceu lagos intimos com o sindicalismo do ABC?, com destaque

a figura do lider Lula (FAUSTO, 2012).

2" Ato Institucional N° 5, Al-5, baixado em 13 de dezembro de 1968, durante o governo do general Costa e Silva,
foi a expressdo mais acabada da ditadura militar brasileira (1964-1985). Resume-se em um elenco de acGes
arbitrarias. O ano de 1968 ficou marcado na histéria como um momento de grande contestacdo da politica e dos
costumes. O movimento estudantil desponta, o radicalismo jovem pode ser bem expresso no lema "é proibido
proibir", intensificaram-se 0s protestos mais radicais, especialmente o dos universitarios, contra a ditadura. A
Igreja comecava a ter uma acao mais expressiva na defesa dos direitos humanos, e liderancas politicas cassadas
continuavam a se associar visando a um retorno a politica nacional e ao combate a ditadura.

%8 ABC é uma regido tradicionalmente industrial do estado de S&o Paulo, faz parte de sua Regido Metropolitana,
porém com identidade propria. A sigla vem dos nomes das cidades, que originalmente formavam a regido,
sendo: Santo André (A), Sdo Bernardo do Campo (B) e Sdo Caetano do Sul (C).
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Na década de 1980, acontece em S&o Paulo a primeira Conferéncia Nacional da
Classe Trabalhadora (CONCLAT). Nessa se definiram duas correntes, a primeira proxima ao
PT, com uma linha reivindicatdria agressiva, mobilizando os trabalhadores, com nucleo no
sindicalismo do ABC, transformando-se em Central Geral dos Trabalhadores (CGT) em 1986.
A segunda vinculou-se a Central Unica de Trabalhadores (CUT) em 1983 (FAUSTO, 2012).

Nesse momento, varios partidos politicos, entre eles o PT passaram a participar do
movimento pelas ‘diretas ja’, tendo a participacao de sindicatos e a populagdo de forma geral.
Apo6s 0 movimento popular das Diretas J4, os civis voltaram ao poder em 1985 inaugurando a
chamada Nova RepuUblica. Paulo Maluf, era o candidato, Tancredo Neves venceu, no
entretanto, ndo assumiu o cargo devido a morte decorrente de uma grave doenca. Seu Vice,
José Sarney, assumiu a presidéncia.

No processo de redemocratizacdo, é instalada em 1987 a Assembleia Nacional
Constituinte, a nova Constituicdo Federal é aprovada em 1988. Houve mobilizacdo de
partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais, organizagdes da sociedade civil, 6rgdos de
representacdo de profissionais, como dos assistentes sociais, e a propria populagéo, discutindo
e enviando sugestdes para o texto constitucional, para que se tornasse a Constituicdo Cidada,
consolidando um regime democratico, além de garantir no texto constitucional direitos dos
cidad&os.

Contudo, nos anos 1990, o Pais também inicia um processo de implementacdo de
reforma, que ideologicamente caminha na perspectiva de um Estado minimo (minimo para o
social e maximo para o capital), denominado ‘Estado social-liberal?®’. O principal desafio era
do angulo politico, encontrar meios de materializar os direitos previstos na CF de 1988, além
de integrar o Brasil a economia global, uma vez que era das economias mais fechadas do
mundo capitalista (FAUSTO, 2012).

Simionatto (2004) afirma que a politica estd “revestida do enganoso discurso de que
¢ “social porque continuard a proteger os direitos sociais € a promover o desenvolvimento
econdmico” e “liberal” porque usara os controles do mercado e menos controles
administrativos, o que significa realizar servigos sociais através de organizagdes publicas nao

estatais. Iniciou a mercantilizagdo dos direitos sociais, e ndo a sua defesa.

0 Estado Liberal se caracteriza, principalmente, pela separagdo entre Estado e economia e tenta reduzir a
politica a chamada sociedade politica, e despolitizar as relagdes econémicas e sociais. TOLEDO, Enrique de la
Garza. Neoliberalismo e Estado. In. LAURELL, Asa C. (org). Estado e Politicas Sociais no Neoliberalismo. 2
ed. Séo Paulo: Cortez, 1997
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Os anos 1990 e inicio dos anos 2000 estdo repletos de desigualdade, pobreza, alta
inflacdo, estagnacdo econdmica, descontentamento popular, 0 que gerou muitas
manifestacdes. Neste cenario o PT, através de seu candidato Lula, concorre a trés eleigdes
consecutivas em 1989, 1994, 1998, entretanto ndo se elege, mas traz a esquerda para o cenario
como protagonista, ndo somente por motivo eleitoral, mas por seu posicionamento e
iniciativas em movimentos contra as privatizacdes e articulagdo com movimentos sociais e
sindicatos.

Nas eleices de 2002, mais de 52 milhdes de brasileiros elegem Lula presidente,
como a pessoa capaz de estabilizar, pactuar e consensuar os diferentes interesses. Lula
representava mudanca (FAUSTO, 2012).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, constituicdo vigente,
estabelece em seu Art. 1° que o Brasil é Estado Democratico de Direito, isso significa que é
caracterizador do Estado Constitucional, que o Estado se rege por normas democréaticas, com
eleicBes livres, periddicas e pelo povo, 0 voto € secreto e obrigatdrio. Em linhas gerais, esse
modelo de Estado pode ser compreendido como governo do povo, garantido por condicdes e
limitado por leis e pelo direito, cuja finalidade principal é concretizar os interesses da
coletividade.

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, o poder executivo tem como funcgdo
precipua a pratica dos atos de chefia do Estado, de governo e de administracdo. A chefia do
Poder Executivo foi confiada pela Constituicdo Federal do Brasil ao Presidente da Republica,
a quem compete seu exercicio, auxiliado pelos Ministros de Estado. Dessa forma orienta as
decisbes gerais que serdo implementadas pela administracdo da maquina administrativa.

Leite (2011) afirma que temos no Brasil um sistema puro e acentuado de separagao
de Poderes, cada qual com fungdes definidas e sem que um Poder interfira no outro, mantendo
a independéncia e a harmonia entre eles conforme estabelecido no Art. 2° da Constituicdo
Federal.

De acordo com o Art. 18.- “A organiza¢do politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autonomos, nos termos desta Constitui¢do”. Fica estabelecido ainda que “os Territérios
Federais integram a Unido.” Os estados e municipios possuem autonomia legislativa e
tributaria.

O Brasil é uma republica federativa formada pela unido de 26 estados federados,

divididos em 5570 municipios, além do Distrito Federal. Os municipios sdo uma



64

circunscricdo territorial dotada de personalidade juridica e com certa autonomia
administrativa, sendo as menores unidades autdnomas da Federacdo. Os Estados brasileiros
sdo: Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goiés,
Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia,
Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe e Tocantins.

Na ordem social, mais especificamente na seguridade social, estd estabelecido o
carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados. Desta forma sdo constituidos conselhos, efetivando a participacdo prevista na
Constituicdo Federal.

A populagdo do Brasil, conforme censo realizado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE*® em 2010, foi de 190.732.694 habitantes. Segundo estimativa
do IBGE divulgada no Diario Oficial da Unido, com data de referéncia de 1° de julho de 2017,
a populacio é de 207.660.929 habitantes. E o quinto pais mais populoso do planeta. No censo
de 2010, 47,51% da populacdo (cerca de 90,6 milhdes) se autodeclararam como brancos,
43,42% (cerca de 82,8 milhdes) como pardos (multirracial), 7,52% (cerca de 14,4 milhdes)
como negros; 1,1% (cerca de 2,1 milhdes) como amarelos e 0,43% (cerca de 821 mil) como
indigenas, enquanto 0,02% (cerca de 36,1 mil) ndo declararam sua raga.

Vimos que o Brasil nasceu sob a égide da expansdo dos estados nacionais europeus e
funcionou por mais de trés séculos como reserva patrimonial, base comercial, além de um
terreno de operacdo de forca de trabalho compulsoria. Desde sempre sua historia, sua
evolucdo estd marcada pela questdo externa. Vimos que até o século XX sua economia é
primaria ou agroexportadora.

Celso Furtado alertou que a historia desse pais poderia ser reorganizada, se
conseguisse deixar de ter comando externo. Para tanto, precisaria adotar o planejamento como
elemento primordial do Estado, além de reforcar as instituicbes da sociedade civil. Essas
medidas nunca foram tomadas. Os anos 1990 materializam o contrario, com a implantagéo de
mediadas acordadas pelo Consenso de Washington.

As caracteristicas do Estado de hoje, como vimos, sdo consequéncias histdricas de

um Estado oligarquico, patrimonial e autoritario. Tivemos a possibilidade de ruptura com

%0 https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2013-agencia-de-noticias/releases/13937-asi-censo-

2010-populacao-do-brasil-e-de-190732694-pessoas.html.
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governos autoritarios, de direita, quando em 2002, elege um governo de centro-esquerda e/ou
democratico popular. Em certa medida houve ampliacdo do Estado como um espaco de
disputas, em que avancos foram alcangados, sendo um deles a implantacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social como veremos mais adiante. Entretanto, ndo houve ruptura em

relacdo a suas caracteristicas iniciais: conservador e dependente.

1.4 FORMAGAO POLITICA E SOCIOECONOMICA — CARACTERISTICAS DO ESTADO URUGUAIO

O Uruguai é um pais com 176.214 km? de area territorial e 142.199 km? de aguas
jurisdicionais e pequenas ilhas pluviais. E o segundo menor pais soberano na América do Sul
(depois do Suriname) e o terceiro menor em territério (Guiana Francesa € 0 menor. Tem um
litoral de 660 quildmetros de extensdo. E muito menor em extens&o que o Brasil.

Colonizado oficialmente pelos espanhdis, o registro da histéria do Uruguai inicia-se
com a chegada dos primeiros europeus a area no inicio do século XVI. Houve divisdo do atual
territorio, tanto a Espanha como Portugal procuraram colonizar o futuro Uruguai. Novamente
teremos que nos reportar aos desdobramentos politicos, militares e econdmicos da Europa,
apos a Revolucdo Francesa de 1789 para compreender essa questdo. Segundo Prado e
Pellegrino (2014), a Espanha nesse periodo ¢ aliada “natural” da Franga, pois as coroas
pertenciam a dinastia dos Bourbon. Entretanto, com a execu¢do de Luis XVI, feita pelos
jacobinos em 1793, toma uma posicao diferenciada e entra em guerra com a Franga. Outro
fator determinante para o enfraquecimento da coroa espanhola sdo as disputas entre Carlos IV
e seu filho Fernando, o que fragiliza o poder real.

De acordo com as autoras, o desfecho desse conflito foi a abdicacdo da coroa de
Carlos em favor de seu Filho Fernado. Ao mesmo tempo as tropas francesas estdo no
territorio espanhol norte. Napoledo convida pai e filho para discutir e resolver a situacdo entre
os dois paises, momento em que aprisiona Fernando VII no castelo Valencai em 1808, e
nomeia José Bonaparte, seu irmdo, para o trono espanhol.

A agitacdo politica causada pelo aprisionamento de Fernado VII comeca a se
espalhar pelas col6nias, principlamante pelo juramento de fidelidade ao rei cativo, ou a José
Bonaparte. Outra questdo era a proposicao de inicativas da instituicdo do livre-comércio, que
foram rapidamante reprimidas pelas autoridades espanholas. Outro fator que continuou com
0s movimentos de independéncia foram as reformas propostas pelos reis da dinastia dos

Bourbon, principlamante por Carlos Ill, que governou entre 1759 e 1788. Essas reformas
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visavam, segundo Prado e Pellegino (2014), a modernizacdo da Espanha e de suas relacGes
com as coldnias, e a area da economia, implanatando um modelo mais eficaz de taxacéo,
amplinado a arrecadacdo de impostos, além da instauracdo de regras mais brandas em relacéo
ao comercio da Ameérica com a metropole.

Segundo Donghi (1975), as reformas deram maior margem de autonomia a economia
das Indias, e as colnias sentiram-nas com maior dureza, pois a metropole reservava para si
uma margem de lucros imensa. A luta por independéncia seria uma luta por um novo pacto
colonial, garantindo acesso amplo ao mercado ultramar e cota reduzida de precos aos
produtos.

A coroa espanhola, para melhor controlar o vasto territério da América do Sul, que
contava com o Vice-Reinado do Peru, cria mais dois, o de Nova Granada e do Rio da Prata,
em 1776, e a cidade de Buenos Aires é feita capital. Esta administrou o territério que
compreendia o atual Paraguai, parte da Bolivia, disputando permanentemente o Uruguai com
a Coroa Portuguesa, principalmente por conta da extracao e venda (muitas vezes o comeércio
era clandestino) da prata de Potosi, do alto Peru, atual Bolivia. No territorio oriental do Rio da
Prata, segundo Donghi (1975), em 1680, € fundada a Col6nia de Sacramento, parte do futuro
territério uruguaio. Dessa forma, no inicio do seculo XIX, entre os anos 1808 e 1824, o
imenso Império Espanhol na América do Sul desmorona, surgindo novos Estados
independentes.

Contudo, dentro dos vice-reinados ndo ha uma relagdo tranquila, ha disputas internas
e externas, e revolucdes explodem em todo o territorio. Em 1806 a capital do vice-reinado do
Rio da Prata é conquistada pelos ingleses de surpresa, apesar de Buenos Aires ser um dos
centros militares mais importantes da América espanhola. A Inglaterra passa a explorar 0s
metais preciosos, entretanto logo a Espanha conquista de volta seu territorio.

Em 1810, inicia-se uma revolugdo na Banda Oriental, em Montevidéu, que
desencadeard, ap0s disputas entre as coroas portuguesas e espanholas em vantagem para o
Brasil, que herda de Portugal uma provincia, nada docil, a Cisplatina, que é formada por
antigos territorios espanhois. A guerra resulta na independéncia do Uruguai, que se torna
nacao independente em 1828, a partir da arbitragem da Gra-Bretanha.

Em 1814, os exércitos de Napoledo sdo derrotados e Fernando VII retoma a coroa
espanhola, tenta ndo perder suas colonias e envia uma grande expedicdo para derrotar 0s

rebeldes americanos em Caracas. A Vviolenta repressdo aos rebeldes, com muitos
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fuzilamentenos e prisdes, provoca muitas insatisfacdes nas colbnias, desencadeando as
independéncias.

De acordo com Filgueira (1994, p. 16), a economia do Estado Uruguaio se estabelece
a partir da exportacdo de bens primarios, essencialmente a pecuaria, com incipiente inddstria
domeéstica. Essa caracteristica tem reflexos importantes em relacdo ao emprego de méo de
obra escrava, pois € bem menor do que se houvesse grandes lavouras produtivas. Impacta
também na composi¢do étnico-racial e social desse pais.

De acordo com Bucheli e Cabela (2006), ndo ha nimeros exatos sobre o contingente
de africanos que foram compulsivamente transferidos para o territério uruguaio sob o regime
de escraviddo. Estimativas recentes oferecem dados aproximados a 45.000 africanos
adentrados no pais entre 1740 e 1810 pelos portos de Montevidéu e Buenos Aires. Em 1819,
estima-se que a populacdo escrava de Montevidéu representou 25% do total da populacdo. A
abolicdo da escravatura ocorreu em 1842, simultanea ao inicio da Grande Guerra, e muitos
escravos foram incorporados como soldados para defender o governo.

Montevidéu, capital do Uruguai, cresce a partir da intensificacdo do fluxo migratorio
entre 1860 e 1889. Em 1919 de acordo com Filgueira (1994, p. 27), havia no Uruguai
1.290.000 habitantes, estando meio milhdo de pessoas ativas economicamente, registradas
pela Inspeccion General del Trabajo, 37.000 somavam os trabalhadores de estabelecimentos
comerciais e industriais. Em 1927, a populacdo chegava a 1.450.000, e ampliava para 100.000
os trabalhadores registrados oficilamente, a grande maioria em pequenos estabelecimentos
comerciais e industriais, pois somente 4 de um total de 12.749, contratavam mais de 2.500
trabalhadores.

Filgueira (1994) avalia que a conformacédo durante 30 anos, no comego do século, de
uma matriz de poder politico e social baseou-se em recursos aportados por produtores rurais e
latifundiarios, que praticavam de forma primitiva as fontes de recursos, 0 mesmo ocorreu com
0s setores empresariais exportadores. O autor faz mencdo a um Estado incapaz de desenvolver

economicamante o pais naquele momento

Su administrador era un estado con alto grado de ingerencia y regulacion en
la actividades econdmicas. Intervino directamente, através de la creacién de
empresas estatales, o promoviendo una industria doméstica de pequefia
escala, y con fuerte accion en la conformacion de la estructura social por la
via de redistribucion del ingreso (FILGUEIRA, 1994, p. 30).
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O autor avalia que o pais ndo avanca e complementa que a classe politica crescente e
profissionalizada conduzia o processo para a construcdo de uma classe média.

De acordo com Lanzaro (2003), o sistema partidario uruguaio é originalmente um
sistema bipartidario com uma histdria de 150 anos e um alto grau de institucionalizagdo.
Experimentou um periodo de dificuldades durante a década de 1930 e uma grande crise nos
anos 60, que terminou num rompimento da democracia. Nas décadas seguintes, tanto 0s
partidos como o sistema partidario recuperaram seu papel e sua centralidade. Isso possibilitou
a restauracdo da democracia ap6s mais de dez anos de ditadura e uma agenda de reformas
estruturais. Todos os partidos sdo perpassados pelas tendéncias neoliberais, mas, devido a
competicdo politica, as reformas tém uma inclinacdo gradualista e moderada, que pde limites
a liberalizagdo e mantém, em boa medida, a centralidade do Estado.

Assim, os partidos uruguaios sofreram uma espécie de transicdo com duas
dimensGes. A primeira € um realinhamento do sistema partidario, do bipartidarismo
tradicional para um multipartidarismo moderado. Como resultado do desenvolvimento da
frente politica de centro-esquerda, é criado em 1971 o Partido Frente Amplio - PFA, a partir
da unido dos partidos (socialistas, comunistas, democratas cristdos) que também se uniram
com grupos independentes e com fracBes dos partidos tradicionais. Essa frente desafia o
Partido Colorado - PC e o Partido Nacional — PN, que também tendem a formar um bloco
politico. A segunda é que sdo produzidas mudancas substanciais nas fungdes dos partidos, em
sua organizacao e estratégias politicas.

Em consequéncia da competicdo centrifuga, do distanciamento ideoldgico e de
oposicOes radicais, 0 Uruguai entrou em um pluralismo polarizado, que desembocou no golpe
de 1973 e na ditadura militar, da qual o pais s6 sairia em 1985. Prado e Pelegrino (2014)
relatam que a instauracdo de um regime autoritario no Uruguai ocorreu com a destitui¢do do
cargo do presidente Juan Maria Bordaberry em 1973, no Gltimo ano de seu mandato. As
forcas armadas se mantiveram no comando politico até 1985.

Ainda segundo Lanzaro (2003), o Partido Frente Amplio se torna forca hegemonica
de oposicdo e consegue uma notavel ascensao eleitoral a partir de 1999. Isso se explica pelo
seu desenvolvimento como partido “catch-all” e “eleitoral”, mantendo boa relagdo com
sindicatos e movimentos sociais, além de sua estrutura de “partido de coalizdo”, unificando
todos os grupos de esquerda, além de sua estratégia oposicionista contra a liberalizacdo e as
privatizagdes, em defesa da tradi¢do estadista.
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Em relacdo as reformas, elas ja se fizeram presentes desde os anos 1980. O
documento La Reforna del Estado en el Uruguay, de 1988, indicava o perfil que se desejava
para o século XXI, com os seguintes pressupostos de acordo com Simionatto (2004, p. 32):
governabilidade, democratizacdo da sociedade recuperando a participacdo da sociedade civil,
execucdo de politicas sociais diante da crise para saldar a divida social com a sociedade,
revisdo do perfil organizacional com uma ampla politica de descentralizacdo, revisdo da
politica de pessoal, ou seja, do funcionalismo publico.

No Uruguai, os partidos se reconstituiram como principais atores da transi¢do
democratica. Com o término da ditadura, eles enfrentaram os desafios dos processos de
reformas estruturais, que, de acordo com Lanzaro (2003), alteraram o0 modelo de
desenvolvimento predominante durante a maior parte do século XX, provocando mudancas
significativas no desenho politico e no proprio sistema partidario. O bloco dos partidos
tradicionais PC e o PN tomaram a iniciativa de levar a cabo a transicao liberal, promovendo a
reforma politica, estatal e econémica por meio das a¢bes de governo, do debate ideoldgico e
das campanhas eleitorais. Ocorreram, entéo, ajuste fiscal, privatizagdo, mudancas nas funcoes
do Estado e liberalizagdo econdmica, com novas formas de regulagcdo da economia e da
sociedade. Houve grande competicdo entre partidos e entre fracGes de partidos, que envolveu
0s setores modernizadores e conservadores.

Os aspectos que aparecem no governo referem-se a mudanca basicamente de
governanca e governabilidade, ou seja, desde aspectos amplos de estrutura politica e
econbmica a aspectos que dizem respeito ao modus operandi do Estado. As reformas geraram
descontentamento na populacdo e, nessa perspectiva, a oposicao de esquerda crescia no pais.

De Martino, Ortega e Lema (2007) contextualizam a reforma no anos 1990, quando
se processa a Reforma da Administracdo com o objetivo de modernizar o Estado. Em relagdo
as politicas sociais, isso ndo resultou em eficiéncia, mas gerou ddvidas e desconfiancas
variadas. O PFA mostrou-se capaz de tirar vantagem desse momento de descontentamento,
usou a evolucdo politica de forma proveitosa, tornou-se um partido exitoso, com expansao
eleitoral, e alimentou expectativas de que poderia conquistar o governo nacional.

Lanzaro (2003) afirma que a convocatoria do PFA diversificou-se, e sua condi¢do de
partido de integracdo garantindo uma forte fraternidade com o movimento operario, deu lugar
a uma politica dos cidaddos e a um novo perfil popular. Mesmo com o novo perfil, manteve
os lagcos com os sindicatos, conflitantes em alguns momentos. Cultivou também sua imagem

de esquerda social, mediante discurso e por meio de redes de relagbes com grupos velhos e
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novos, com grande capacidade de articulacdo. Esses foram os elementos fundamentais para
alcancar o governo nas eleicdes de 2004, mantendo-se no poder, agora em sua terceira gestéo,
até 2020.

Foi durante a primeira gestdo do PFA que se aprovaram os Plan de Atencion
Nacional a la Emergencia Social - PANES e Plan de Equidad, marcos da protecdo social
ndo contributiva no pais como veremos mais adiante. Essa proposta foi elaborada por
militantes do partido, dentre eles assistentes sociais.

Nos paises da América Latina incorporou-se o sistema de governo presidencial, logo
apos a independéncia da Espanha e Portugal no século XIX. Entretanto, o Uruguai, e alguns
outros paises, introduziram alguns institutos proprios do sistema parlamentar. De acordo com
Leite (2011), nesse caso, ocorre a interferéncia do referendo ministerial nos decretos e
resolucbes expedidos pelo Presidente da Republica, a interpelacdo dos Ministros pelas
Camaras do Poder Legislativo e o pedido de dados informativos do legislativo para o Poder
Executivo.

A Republica Oriental do Uruguai consagrou como sistema de governo o
presidencialismo somente através de sua atual Constitucion de la Republica Oriental del
Uruguay vigente desde 1967, com as reformas introduzidas pela reforma constitucional de
1997. A atual constituicdo consagrou um sistema de governo Presidencial atenuado ou um
semi presidencialismo, em que o Poder Executivo é exercido em conjunto com os Ministros e
com o Conselho de Ministros, como podemos verificar no Art. 149 a 168 da Constituicdo
Uruguaia. Outra caracteristica diferenciada € que a Camara de Senadores também ¢ integrada
pelo Vice Presidente da Republica, que tem voz e voto, sendo ele o Presidente da Camara de
Senadores e também da Assembleia Geral, composta também pela Camara de Representantes.
O tempo de gestdo é de 5 anos naquele pais.

No Uruguai, o Poder Executivo, no seu regime constitucional, ndo é o Unico 6rgéao
que exerce a funcdo administrativa, que é também exercida pelo Poder Legislativo, pelo Poder
Judiciario, pelo Tribunal do Contencioso Administrativo, pela Corte Eleitoral, pelo Tribunal
de Contas, pelos entes autbnomos, pelos servigcos descentralizados e pelos governamentais. O
Poder Executivo tem ainda assegurado pela Constituicdo o exercicio de outras funcdes
juridicas do Estado, como, por exemplo, sua participacdo no exercicio da funcdo legislativa e
na funcgdo jurisdicional. Dessa forma, o Poder Executivo se estrutura com base no sistema
centralizado, e os diferentes 6rgdos que o integram estdo submetidos a uma hierarquia. Os

orgdos que integram o Poder Executivo sdo os seguintes: A Presidéncia da Republica, os
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Ministérios e 0s Orgaos assessores que sdo 0s Escritorios de Planejamento e Orcamento e 0
Escritorio Nacional de Servico Civil (CORREA FREITAS apud LEITE, 2011).

De acordo com a autora, o sistema de governo é mais atenuado e a separagdo entre 0s
Poderes € menos rigida, apesar de possuirem funcbes preestabelecidas na Constituicdo que
ndo os deixa totalmente independentes. O Presidente da Republica também exerce a funcéo de
Chefe de Estado e Chefe de Governo, contudo a responsabilidade administrativa da Nacéo é
dividida com os Ministros de Estado. Outra caracteristica € que nem todos o0s atos
administrativos podem ser emanados pelo Presidente. Existem atos que precisam ser
referendados pelo Conselho de Ministros, que é composto pelos chefes dos respectivos
ministérios ou por seus substitutos. Esse conselho pode e tera competéncia exclusiva em todos
0s atos de governo e administracdo sobre questdes de suas respectivas pastas. De acordo com
0 Art. 181, os ministros devem fazer cumprir a Constituicdo, submeter para aprovacgéo
decretos, normativas e resolugcdes necessarias para a execucdo da politica relativa a sua pasta,
entre outras atribuicdes.

O Governo e a Administracdo dos Departamentos, que correspondem aos estados
brasileiros, com excecdo dos servigos de seguranca publica, serdo exercidos por um Conselho
Departamental e um Intendente e a sua sede sera na capital. O Conselho Departamental
exercera as funcdes do legislativo e de fiscal do governo departamental.

A Republica Oriental do Uruguai é um Estado unitério e sua estrutura administrativa
é constituida de 19 departamentos: Artigas, Canelones, Cerro Largo, Coldnia, Durazno, Flores
Florida, Lavalleja, Maldonado, Montevidéu (capital), Paysandu, Rio Negro, Rivera, Rocha,
Salto, San José, Soriano, Tacuarembod e Treinta y Tres. Em setembro de 2009, o Uruguai
aprovou a “Lei de Descentralizacao Politica e Participagdo Cidada”, Lei N° 18.567, por meio
da qual modificou sua estrutura estatal, composta pelo ambito nacional e departamental desde
que se estabeleceu como Estado independente, e instituiu 0 municipio, um terceiro nivel de
governo e de administracdo. Dessa forma, em cada um dos 19 departamentos, foram criados
municipios de acordo com regras estabelecidas em lei. Em maio de 2010, os cidaddos
uruguaios foram as urnas para eleger autoridades locais e instalar os municipios, experiéncia
inovadora no ordenamento juridico daquele pais, que até entdo apresentava apenas a instancia
nacional e departamental.

O nivel local ou municipal esta inscrito na pessoa juridica do governo departamental
ja que os orgdos locais dependem em sua criacdo e funcédo legislativa e jurisdicional do

governo departamental. A descentralizacdo é méxima, dado que compreende 0s niveis
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politico, financeiro e administrativo. A forma de governo é democratico-republicana. Cada
departamento tem autonomia na gestao.

Entre os paises latino-americanos, o Uruguai destaca-se pelo constante emprego de
mecanismos de participacdo popular, além do voto, secreto e obrigatério. A ordem
constitucional uruguaia de 1967 reconhece a existéncia de dois instrumentos de democracia
direta, a iniciativa popular e o referendo.

Segundo dados de 1996*, a populac&o negra representava 5,9% da populac&o urbana
total do pais, pouco mais de 160.000 pessoas, enquanto a populacdo indigena e amarela
representava 0,4% do total populacdo. A composicdo genética do Uruguai € principalmente
europeia, mas com contribuicdo indigena e significativa contribuicdo africana. A contribuicao
indigena no Uruguai foi estimada em 10%, em média, para a populagdo inteira. Esse nimero
sobe a 20% no departamento de Tacuarembo e desce a 2% em Montevidéu.

Na atualidade, segundo os resultados do censo de 2011, a populagdo uruguaia estava
em 3.286.314 habitantes®®. As sucessivas ondas migratérias que viveram no pais tém
conformado a populacdo atual, composta principalmente de espanhdis, seguidos por italianos
e com um importante nimero de franceses, alemaes, portugueses, britanicos, sui¢cos, russos,
polacos, africanos, entre outros.

Verificamos que a trajetoria politica e a formacdo do Estado uruguaio, mesmo sendo
centralizador, passando por periodo de ditadura, apds a redemocratizacdo, nos anos 2000 teve
a mudanca de direcdo politica com a ascensdo ao governo de um partido de centro-esquerda.
E fundamental avaliar que avancos foram possiveis desde quando esta no governo nacional, e
em que medida esse sistema mantém sua vigéncia. Nessa perspectiva, a trajetoria dos partidos
de centro-esquerda e/ou democratico populares que chegaram ao poder no Brasil e no Uruguai
proporciona um ponto de referéncia significativo.

Podemos fazer um rapido resumo em relacdo a formacdo sociohistorica dos dois
paises. De acordo com Donghi (1975, p. 44 e 45), no Brasil, diferentemente do restante da
Ameérica Latina, existe um amplo setor agrario cuja producdo dirige-se para ultramar, setor
controlado por uma classe hegemonica de grandes proprietarios de terra. Portugal tem
estruturas econdmicas mais frageis que a Espanha e ndo segue uma politica tdo precisa e com

0 mesmo poder de determinagdo em suas col6nias. A col6nia brasileira era muito maior que a

' INE-  Instituto  Nacional de  Estadistica —  1998.  Acesso em  05.06.2018.
http://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_file?uuid=0d5d2e5d-898c-49f6-8465-
€3a5h606a284&groupld=10181.

32 http://www.ine.gub.uy/web/guest/censos-2011.
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metrépole portuguesa, e isso se refletiu nas relacdes sociais. Somente muito mais tarde houve
uma administrac@o colonial comparavel, em coesao, a da América espanhola, que existe desde
a segunda metade do seculo XVIIL. Assim, “ndo existe aquele s6lido ponto de apoio para as
forgcas que asseguram a unido econdmica entre a metropole e a coldnia”. Isso se expressa na
soberania dos territorios conquistados pelos portugueses. No Brasil primitivo, as capitanias,
eram um “conjunto de estabelecimentos comerciais privados sobre a costa americana”, cuja
tranformac&o em coldnia foi mais lenta que o restante da América Latina.

Por esse motivo, no Brasil, a classe dominante dispde de um poder central que se
constitui de forma fraca e elabora taticas adequadas a essa debilidade, através de choques
armados inter-regionais, diante dos quais o poder real se comporta como arbitro bastante
timido.

Outro elemento de anélise importante, é de que no Brasil, a Igreja era parte das
classes dominates locais. Donghi (1975, p. 45) avalia que talvez nisso residisse o0 segredo da
sobrevivéncia da unidade brasileira, muito mais extensa que a do Uruguai, que € explicada
pela auséncia de uma crise profunda da velha ordem administrativa colonial, que ocorreu
lentamente, mas sem interrupgdes. Na América espanhola, a propriedade da terra e a riqueza
nem sempre estiveram ligadas, por esse motivo muitas vezes faltou um poder central como
ocorreu no Brasil, além de a Igreja ndo fazer parte das classes dominates.

De acordo com Filgueira (1994), a economia do Estado Uruguaio se estabeleceu a
partir da exportacdo de bens primarios, essencialmente a pecuaria, com incipiente inddstria
doméstica. Essa caracteristica tem reflexos importantes e novamente o diferencial do Brasil,
pois 0 emprego de méo de obra escrava € bem menor do que nas grandes lavouras brasileiras.

Esse fator influenciou de forma diferenciada na composicao étnico-racial e social dos paises.

1.5 SISTEMAS, FORMAS E REGIME DE GOVERNO E DE ESTADO NOS PAISES EM ESTUDO

Desde a origem do Estado, do desenvolvimento das sociedades, houve a necessidade
de regular a convivéncia. Surge, entdo, o direito constitucional para reger o Estado enquanto
Poder, estabelecendo as regras estruturais, organizacionais, 0 modo de aquisi¢cdo do poder
politico, suas limitacOes, os direitos e garantias fundamentais de seus povos. O Direito traduz
a realidade historica dos povos, ordenando suas condutas através da norma, formando o
sistema juridico, assim cada Estado tem sua constitui¢do, que estabelece a forma de como o

Estado deve agir, portanto a Constitui¢do apresenta um modelo de Estado e de sociedade.
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De acordo com Leite (2011), o constitucionalismo originou-se formalmente com a
Constituicdo dos Estados Unidos da América de 1787, e da Constituicdo Francesa de 1791.
Essa é a fonte normativa para os paises, que, de acordo com suas realidades, elaboraram suas
proprias constituicoes.

A constituicdo de um Estado ¢é definida como a lei fundamental e suprema do Estado.
Nela estdo estabelecidas normas referentes a estruturacdo do Estado, a formacdo dos poderes
politicos, forma de Governo, divisdo de poderes, direitos e garantias fundamentais dos
cidaddos, além de outras previsdes, de acordo com a historia e os costumes da populagéo de
cada pais. A maioria dos paises adotou em suas constituicdes a forma tripartida de divisdo de
poderes do Estado, ou seja, o governo é uno, mas se divide em trés poderes, Legislativo,
Executivo e Judiciario, e esses 6rgdos sdo independentes e harmonicos entre si.

O Sistema de Governo e definido como o modo como se relacionam os Poderes
dentro de um Estado, especialmente o Executivo e o Legislativo. De acordo com Silva (2006),
sistemas de governo sdo técnicas que regem as relaces entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo no exercicio das funcbes governamentais. O modo como se estabelece esse
relacionamento pode ser de maior independéncia ou maior colaboragéo entre eles, ou, ainda,
uma combinacdo de ambos numa assembleia. Isso da origem aos trés sistemas basicos: o
presidencialismo (separacdo estrita entre o0s poderes legislativo e executivo), o
parlamentarismo (dependéncia completa do governo junto ao legislativo) e Sistema diretorial
ou convencional (de assembléia). O Brasil adota o presidencialismo, que é o sistema que
consagra a soberania da vontade popular, além de ser um mecanismo de governo que impede
a concentracdo do Poder. No Uruguai, a atual constituicdo consagrou o sistema de governo
Presidencial atenuado ou um semi-presidencialismo. Leite (2011) afirma que o Poder
Executivo se estrutura com base no sistema centralizado, em que os diferentes érgdos que o
integram estdo submetidos a uma hierarquia. Os 6rgaos que integram o Poder Executivo sdo a
Presidéncia da Republica, os Ministérios e 0s 0Orgdos assessores, 0s Escritorios de
Planejamento e Orgamento e o Escritério Nacional de Servico Civil.

Ja a Forma de Estado é estabelecida por um Estado unitario ou federal. De acordo
com Leite (2011), o sistema presidencialista possui as seguintes caracteristicas: tipico dos
regimes republicanos; o Presidente da Republica é chefe do Estado, do Governo e da
Administracdo Publica; o Presidente é escolhido pelo povo; o Poder Legislativo é eleito pelo
povo; prevalece o principio da divisdo de poderes. Pode ser unitario, a exemplo do Uruguai,

ou federal, no qual se enquadra o Brasil. Num Estado unitario, qualquer unidade
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subgovernamental pode ser criada ou extinta e ter os seus poderes modificados pelo governo
central, que pode ampliar e restringir as funcdes aos (sub)governos devolvidos sem o
consentimento formal dessas entidades.

Em relacdo a forma de Governo, os paises tém estabelecido em suas Constitui¢des a
Republica. Adotando o substantivo “republica” em suas Constituigdes que remete a
compreensao de coletividade. O “publico” pode ser compreendido como relativo ao que € “de
todos e para todos”, a coisa publica (res publica), ao interesse publico. Segundo Keinert
(2000, p. 61), “concerne as relagcdes econdmicas, politicas sociais que interferem na producao
do espaco publico. Sendo assim, os diferentes conceitos de “publico” envolvem questdes de
poder, de legitimidade, de valores”. Na forma republicana de governo, ha legitimidade, pois a
populacgéo elege os representantes, nos poderes executivo e legislativo.

Um diferencial em relacdo aos dois paises é que no Brasil, estd presente o
federalismo, compreendido como uma relacdo de reciprocidade existente entre 0s entes da
federacdo, com base na negociacdo intergovernamental. Pressupde ainda um pacto entre 0s
entes administrativos, que estabelece a divisdo do poder entre 0 governo central e 0s governos
regionais. Neste estudo, um aspecto importante € compreender a simetria entre governo
central e regionais em relacdo a gestdo da protecdo social ndo contributiva. Nesse sentido, é
fundamental compreender a estruturas politicas de cada pais, as relacdes que se estabelecem
nos sistemas federais considerando o sistema politico, os partidos politicos, as praticas
politicas e, sem davida, as relagfes de forca estabelecidas.

Segundo Almeida (1996, p. 14), o federalismo “¢ um sistema baseado na distribui¢ao
territorial de poder e autoridade entre instancias de governo”. Essa forma estd definida na
Constituicdo, cada esfera tem autonomia nas ac¢des. Caracteriza-se pela ndo centralizacéo e,
em cada esfera, o poder e a legitimidade s&o garantidos pelo sufragio universal.

De acordo com Arretche (1999), a transferéncia de atribuicBes entre niveis de
governo supde a adesdo do nivel de governo que passara a desempenhar as funcdes que se
pretendem que sejam transferidas. Assim, a recuperacdo das bases federativas do Estado tem
impacto sobre o processo de descentralizacdo das politicas sociais no pais pelo fato de que,
resguardados pelo principio da soberania, pois o Estado é soberano, estados e/ou municipios
assumem a gestdo de politicas publicas sob a prerrogativa da adeséo, precisando, portanto, ser
incentivados para tal. Se de fato o Estado € federativo, estados e municipios passam a ser

politicamente autdbnomos, precisam pensar e implementar acdes de gestdo bem sucedidas.
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Nesse sentido, pensar o territorio € de fundamental importancia e se estabelece como uma
dessas estratégias.

Além de chamar atengdo para a figura dos sistemas de politicas publicas enquanto
arranjos institucionais que permitem a combinac&o de nacionalizag&o de politicas sociais, com
fortalecimento da negociacdo federativa, esse modelo resulta da interacdo entre o desenho
institucional produzido pelas Constituicdes e as diretrizes de descentralizacdo das politicas
sociais implementadas por meio de acOes federais e implantadas a partir da segunda metade
da década de 1990. Um elemento fundamental no que tange ao federalismo é o propdsito de
gerar e manter a unidade na diversidade.

Outro aspecto importante que deve ser pautado € a descentralizacdo, que precisa ser
compreendida conceitualmente. De acordo com Bento (2003), pode-se distingui-la em trés
modalidades: administrativa, que compreende a desconcentracao territorial; politica, que diz
respeito a reformulacdo do pacto federativo, em que os entes tém a competéncia de decidir
sobre o0 gasto publico; e a econémica, que envolve a utilizacdo de mecanismos de mercado
para a execucao de servicos publicos. Faz-se necessario avaliar, nos paises estudados, como
se constitui esse processo e em que medida ocorre a descentralizagcdo nos aspectos apontados
pelo autor.

Os dois paises possuem a democracia como principio, adotam o sistema de governo
presidencial e a divisao cléassica de poderes, seguem 0 mesmo modelo da Constituicdo Federal
Norte-Americana de 1787, entretanto, varios fendmenos histéricos e politicos marcaram e
influenciaram a formacdo e as alteracBes da Constituicdo, dando a ambos 0s paises uma
conotacdo distinta em suas normas.

No periodo entre as guerras mundiais, um fator importante a ser destacado é que 0s
paises capitalistas mais avancados difundiram Estados sob a égide da democracia liberal de
massas, caracterizando um aspecto importante na historia do desenvolvimento humano.

Verificamos que Brasil e Uruguai, tendo a democracia como principio como
verificamos anteriormente tém experimentado periodos intercalados de democracia e regimes
militares, estes foram implementados por influéncia do capital transnacional e das oligarquias
locais. Podemos afirmar que o poder centralizado é a regra nesses paises, enguanto 0s
periodos democraticos, civilistas, baseados em democracias representativas, a excegdo, por
serem periodos de curta duragdo. Esse processo influencia o desenvolvimento econdmico e

social das nac0es, pois ha interrupgdes, enfraquecimento na organizacao e participacédo efetiva
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da populacdo nos espacos decisoérios, principalmente nas politicas sociais e servigos ofertados
a populacéo.

De Martino, Ortega e Lema (2007, p. 222) analisam as ditaduras civico-militares
ocorridas nos paises como um momento de restauracdo que implicaram na aceleragdo do
processo de acumulagdo do capital, assim como a confrontacdo direta, a partir da repressao,
com as lutas sociais emergentes. Os periodos de abertura democréatica e sua consolidacao
podem ser associados a um momento privilegiado de renovacdo, de luta pela inclusédo das
demandas advindas da populagdo na agenda dos governos. Isso se concretiza pelas mudangas
nas Constituicdes dos paises. Ao mesmo tempo, ndo ocorreram mudangas significativas nas
realidades concretas, pelo fato de ocorrerem as Reformas do Estado, que aprofundam os
processos de liberalizacdo dos fluxos de capital e do comércio, a desregulamentacdo da
atividade privada e das relagdes trabalhistas, a reducdo do gasto publico, e a consequente
pauperizacao da classe trabalhadora.

E importante frisar que nos anos 1970 inicia-se a crise capitalista mundial, que gerou
alteracbes no campo econémico, politico e social, tanto nos paises centrais como nos
periféricos. Como consequéncia, nos anos seguintes ocorre um processo reformista, e os
paises da América Latina, a partir da adesdo ao Consenso de Washington, que é um acordo
politico de reformas, passam por reformas estruturais, com carater desregulamentador e
privatizante. Esse periodo coincide com a abertura democratica, assim ocorre um movimento
paralelo em que as constituicbes sdo modificadas, na grande maioria dos paises com previsdo
de direitos, mas, ao mesmo tempo, em funcdo das reformas, esses nao sdo implementados.

Segundo Bottomore (2001), a democracia,®® de acordo com a teoria critica, 6 um
conceito burgués, que se caracteriza pelo sufragio universal, pelas liberdades politicas, pelo
império da lei e pela competicdo politica. Para que a verdadeira democracia seja
implementada, sera necessario o desaparecimento do Estado.

Contudo h& marxistas como Gramsci, que trazem uma nova forma de pensa-la. O
autor afirma que é necessario desenvolver forcas populares dentro das democracias burguesas,
isso pode ocorrer através da mobilizacdo, de organizagdes politicas, de desenvolvimento de
uma cultura contra-hegeménica. E fundamental, na visdo do autor, estimular a expansdo de
todas as possibilidades de transformacdo socialista. Gramsci (2011, p. 93, 94 e 95) chama de

exercicio normal de hegemonia, ou hegemonia classica no regime parlamentar, a combinagéo

% Nao pretendemos neste estudo desenvolver uma discussdo profunda acerca do conceito de democracia,
pretendemos tdo somente explicitar a concepcdo no que se refere ao nosso objeto.
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da forca e do consenso, tentando fazer com que a forca pareca apoiada no consenso da
maioria, ou seja, a hegemonia é compreendida enquanto direcdo intelectual e moral e ocorre
no campo das ideias e da cultura através da conquista do consenso das massas.

Para Poulantzas (1985), o Estado é a condensacdo material de uma relacdo de forcas
entre as classes e fracdes de classes, ou seja, € um espaco de lutas e de disputas de interesses e
de diferentes projetos, cujas possibilidades se realizam por meio de relagdes democraticas.

O Estado burgués acomoda interesses da classe dominante e de suas fragOes de
classes, a partir do principio da democracia liberal, e, com o passar do tempo, 0s governos 0s
tém incorporado, em cada pais de maneira diferenciada, em maior ou menor grau. Paula
(2016, p. 255) afirma que seus postulados sédo quase uma profissdo de fé e que essa formacéo
social, combinando “capitalismo e democracia, ¢ o estagio civilizatério mais elevado que a
espécie humana poderia ter alcancado”. Assim sendo, a democracia representativa se
estabelece como sistema juridico e ideoldgico de legitimidade politica da ordem burguesa.

Seguindo, portanto, esse postulado, 0s novos regimes democraticos e suas
constitui¢cdes trouxeram consigo instrumentos de democracia direta, a participagdo popular
através do voto, de referendos e plebiscitos. Como ocorre a participacdo popular na gestao das
politicas publicas nos paises de nosso estudo?

A organizacdo dos governos do Brasil e do Uruguai da-se a partir do regime
democréatico previsto em suas atuais constituicdes, através do sufragio universal. Com a
preponderdncia da liberdade econdmica, a igualdade democratica fica seriamente
comprometida, em muitos momentos praticamente impossivel. A democracia quando fica
reduzida apenas a regras e procedimentos perde seu contetdo igualitario e a capacidade de dar
legitimidade a ordem social ao poder estatal (COSTA, CERVI e MANDALOZZO, 2010, p.
205 e 206). De acordo com os autores, &€ um desafio conciliar democracia e capitalismo em
paises onde a histéria politica € marcada por governos autoritrios e por um modelo
econbmico que concentra renda e riqueza.

Na década de 1980, alguns paises da América Latina passaram por um processo de
democratizagéo, contudo a democracia implantada se materializa como um conjunto de regras
e procedimento, sendo na realidade pouco democratica. O modelo de democracia
representativa esta em crise, e uma alteracio nesse sentido cabe aos cidad&os. E fundamental
que se tenha clareza de que a democracia deve se materializar em todo o processo, nédo
somente no periodo eleitoral. A decisdo do voto impacta o periodo subsequente, em que 0s

eleitos irdo comandar o pais, colocando em pratica politicas econdmicas e sociais. Portanto,
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ndo se deve pensar em democracia somente para as politicas publicas, pois a resposta as
demandas da populacdo é resultado de todo esse processo.

Segundo Costa, Cervi e Mandalozzo (2010, p. 223 e 224), a democracia pode ser
compreendida como um produto de conflitos, em que prevalece a vontade da maioria. Dessa
forma se faz necessario implementar as condi¢cdes de igualdade como horizonte necessario
para que a democracia aconteca. De acordo com os autores a igualdade tem duplo sentido:
construir condigdes sociais para a participacdo e, acesso as informacdes para que seja possivel
a tomada de decisoes.

Diante do exposto sobre as particularidades de sistema, forma e regime dos estados
do Brasil e do Uruguai, cabe retomar a analise sobre a totalidade quanto a direcdo politico-
ideoldgica imposta pelo grande capital aos paises da América Latina. O
neodesenvolvimentismo, que foi a direcdo politico-ideolégica adotada por muitos paises e que
interfere diretamente no modelo de protecdo social por eles adotados, sera apresentado a

sequir.

1.6 NEODESENVOLVIMENTISMO: A IMPOSICAO DE UMA DIRECAO POLITICO-IDEOLOGICA AOS

PAISES DA AMERICA LATINA

Para Valencia (2008), o pensamento tedrico e critico na América Latina
experimentou trés etapas ao longo do século XX. A primeira ocorreu da segunda metade do
século XIX até antes da Segunda Guerra Mundial, com predominio do positivismo. A
segunda deu-se a partir da segunda Guerra Mundial até o final da década de 1970, com
diversas correntes tedricas frente aos paradigmas dos paises desenvolvidos, sendo algumas
delas a teoria marxista, a teoria da modernizacdo e da mudanca social, a teoria da
dependéncia, a estruturalista da CEPAL, a (neo) estruturalista, a pds-colonialista.

A terceira etapa abarca as décadas de 1980 e 1990 com o pensamento conservador
neoliberal. Atualmente ha a interferéncia de teorias elaboradas nos centros intelectuais
dominantes do capitalismo central, em que diversas ideias sdo apresentadas, como ‘“terceira

S L 19 2% ¢

via”, “governabilidade”, “choque de civilizagdes”, dentre outras.
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No periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, foi forjada uma concepcao global
do acontecer latino-americano, inicialmente com o teorema centro-periferia®*, elaborado pela
CEPAL, e posteriormente com a teoria do imperialismo e a teoria marxista da dependéncia.

Na década de 1940, os paises da Asia, da Africa e da América Latina iniciaram um
movimento que buscava combinar o nacionalismo com uma forte oposi¢éo ao imperialismo e
ao colonialismo em busca da proclamacdo da emancipacdo dos paises colonizados. Existem
diferengas no processo de emancipacdo entre os paises latino-americanos. Mesmo com 0
rompimento do pacto colonial ocorreu a manutencdo do poder hegemodnico, com a
dependéncia do capitalismo industrial inglés. Isso contribuiu para que a independéncia latino-
americana fosse um movimento fundamentalmente politico, destituido de qualquer
reformulagéo econdmica e social.

O problema relacionado ao crescimento e desenvolvimento econdmico nos paises
constituiu-se objeto de analise de economistas classicos como Adam Smith e David Ricardo e
Stuart Mill. Os economistas neoclassicos, contudo, ndo representam um anico bloco de
orientacdo do ideério e continuam sua tradicdo com os pensadores que fundaram as ciéncias
sociais modernas Karl Marx, Emile Durkheim e Marx Weber. Os pensadores neoclassicos
adaptaram essas teorias a novas formas de leitura da realidade, em alguns momentos
convergindo em outros divergindo das normas de comportamento descritas nos classicos. A
partir das concepcdes econdmicas, politicas e sociais fizeram construces que fundamentaram
uma vasta literatura com novas anélises, denominada Teoria do Desenvolvimento.

A vertente liberal e neoclassica entendia que a modernizacdo econdmica e 0
progresso sdo resultado de movimentos espontaneos das leis de mercado, portanto séo
responsabilidade das esferas sociais, politicas e institucionais, tendo como desafio adaptar-se
as transformacdes provocadas pela livre acdo das forcas do mercado. Defende, portanto que o
Estado deve intervir para corrigir as imperfeicdes do mercado. O subdesenvolvimento seria
um problema de baixo nivel de acumulacdo de capital, que os paises pobres s6 conseguiriam
superar por meio de politicas de Estado, na esfera econdbmica, que complementassem 0s
empreendimentos da iniciativa privada.

Valencia (2008, p. 47) comenta que o autor norte-americano Rostow®® foi quem

melhor explicou a teoria do desenvolvimento, através de cinco etapas lineares e sucessivas de

% Centro-periferia & uma expressdo utilizada para caracterizar a relacdo de dependéncia dos paises
subdesenvolvidos que séo a periferia, aos paises desenvolvidos — o centro do mundo capitalista. Pensadores e
teorias, cada um ao seu tempo e modo, trabalham a hipétese do desenvolvimento econdmico de alguns paises em
uma relacdo de exploragdo e dominacéo, processo capaz de garantir a acumulacdo ampliada de capital. Esse
processo histérico alimenta, gradualmente, desigualdades crescentes no sistema mundial.
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crescimento econémico: a) a sociedade tradicional, b) as condi¢des prévias ao impulso inicial
ou decolagem, c) o impulso inicial, d) o estagio maduro, €) o consumo de massas de bens e
servigos pela populacao.

Mesmo com diferencas existentes entre os autores em relacdo a essa teoria, segundo
Valencia (2008), ha duas teses que sdo um denominador comum entre eles. A primeira é a
ideia de que o subdesenvolvimento € uma etapa prévia e necessaria ao desenvolvimento. A
segunda é quantitativa e determinista e expressa-se num conjunto de parametros formais para
medir o subdesenvolvimento. Os indices utilizados para medir sdo alfabetizacdo, nutricéo,
natalidade, mortalidade, renda per capita, dentre outros.

A vertente estruturalista foi estabelecida no poés-guerra. A analise estruturalista
propde o abandono do exame particular dos objetos e considera a nocdo de estrutura
fundamental. O pensamento econdmico orientou um rompimento com os chamados
evolucionistas, que consideravam o atraso, o subdesenvolvimento, a pobreza um estagio na
trajetéria do desenvolvimento, este s6 acontece se houver uma intervencao na estrutura.

Gongalves (2012, p. 641) aponta que as raizes do pensamento desenvolvimentista,
tanto no Brasil como na América Latina, “estdo nas ideologias e politicas de desenvolvimento
econdmico associadas ao mercantilismo”, que precede o liberalismo. O modelo econémico de
desenvolvimento de diversos paises da América Latina, durante o periodo da década de 1930
até o inicio da década de 1950, foi de isolamento da economia mundial, posto que o colapso
da economia mundial deixou esses paises resolverem os seus problemas econémicos frente ao
inexistente mercado de exportacdo para 0s seus produtos. A estratégia de desenvolvimento
adotada no periodo de pds-guerra por esses paises foi baseada no modelo de industrializacédo
via substituicdo de importacdes. Essa estratégia teria resultado em um padrdo de crescimento
introvertido.

O nacional-desenvolvimentismo € a concepcdo neomercantilista do século XIX. Em
cada pais, desenvolve-se de acordo com sua historia, seu desenvolvimento econémico e suas
experiéncias de industrializacdo, contudo, de acordo com o autor, sdo copias fiéis da
experiéncia realizada em paises como Estados Unidos e Alemanha. O nacional-
desenvolvimentismo ¢ “a ideologia do desenvolvimento econdmico assentado na

industrializacdo e na soberania dos paises, principalmente no periodo 1930-807,

% ROSTOW, Walt Whitman. Las etapas del crecimiento econémico, un manifiesto no comunista. México: FCE,
1974.
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(GONCALVES, 2012, p. 651). O autor coloca que, a partir dos anos 1940, a referéncia de
maior destaque € do pensamento da CEPAL.

Para o autor, esse 0rgdo “ndo se posiciona claramente em relagdo ao papel do capital
estrangeiro na industrializagdo substitutiva de importa¢des” no periodo de 1950-60, auge do
desenvolvimentismo, trabalha com os eixos estruturantes: “desemprego estrutural e
deterioragao dos termos de troca e desequilibrio externo”.

Apontamos o Brasil que viveu nos anos de 1930, com Getllio Vargas na presidéncia,
0 nacional-desenvolvimentismo, que perdurou até os anos de 1980, quando entra em cena o
neoliberalismo. Com a crise mundial de 1929, o processo de industrializacdo ganha impulso,
principalmente com iniciativas estatais, com politicas protecionistas. Castelo (2012a) afirma
que se operaram articulagdes de um novo bloco de poder, entre o estado e a burguesia
nacional emergente, sem rompimentos com a classe latifundiaria®®. Dessa forma, mantiveram-
se os acordos com a velha classe dominante, representada pelas estruturas coloniais.

O auge do nacional-desenvolvimentismo ocorreu nos anos de 1950-1960, durante o
governo Juscelino Kubitschek, com a implementacdo do capital financeiro em nosso pais.
Essa transicdo econdmica causou turbuléncia politica, com o golpe militar instaurando a
autocracia burguesa, que consolidou o capital financeiro no Brasil.

Valencia (2008) comenta que a teoria da CEPAL a partir da década de 1950 é
economista estruturalista®’. Sua proposta central consiste no “desenvolvimento para dentro”
cujo eixo € a criacdo da industria, com diversificacdo de ramos, setores e areas produtivas; e
na redu¢do da dependéncia externa. O Estado deveria intervir e por em pratica “politicas
agressivas e dinamicas de substituicdo de importacdes para estimular os mercados internos,
através da expansdo da demanda das classes sociais, principalmente das urbanas”, pois estas
teriam potenciais de poder de compra forjado pela industrializacdo (VALENCIA, 2008, p.
80). De acordo com o autor, inicia-se um novo padrdo de reprodugdo capitalista, “resultado do
processo de transformacao estrutural dos sistemas econdmicos e em resposta politica frente a
crescente deterioracdo do intercambio comercial com o estrangeiro”. Existia uma arraigada

crenca de que seria possivel conseguir a autonomia latino-americana mediante a intervencgéo

% As classes sociais, para Marx, surgem a partir da divisao social do trabalho. Em razéo dela, a sociedade divide-
se em uma economicamente dominante por possuir os meios de producdo. Esta domina e controla todos os
aspectos da vida social. A outra é dominada e composta pelos trabalhadores. Os proprietarios de terras,
latifundiarios pertencem a classe dominante. BOTTOMORE, Tom. Dicionario do pensamento marxista. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2001.

370 estruturalismo é um método de investigagdo ou filosofia da ciéncia, que tem como principal caracteristica
“tomar como seu objeto de investigagdo um “sistema”, isto ¢, as relagdes reciprocas entre um conjunto de fatos e
ndo fatos particulares examinados isoladamente; seus conceitos basicos sdo os da totalidade, auto-regulagdo e
transformagdo” (BOTTOMORE, 2001, p. 141).
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estatal, substituicdo de importacdes e o fortalecimento dos mercados internos. A dependéncia
seria uma etapa a mais na sucessdo linear para o desenvolvimento

Diante desse cenério de transformacdes, autores de diferentes filiagdes politicas e
ideoldgicas, tais como liberais desenvolvimentistas e marxistas, discutem a formagéo
econémico-social do pais, desencadeando disputas da direcdo intelectual — moral. Para
Castelo (2012a, p. 621, 622), o nacional-desenvolvimentismo foi uma das ideologias mais
proeminentes. O autor afirma que os classicos que defendiam essa concepgdo tinham como
ponto de partida as questdes estruturais e os multiplos aspectos da realidade.

Historicamente, a formacdo econdmico-social dos paises da América Latina, e do
MERCOSUL, é entendida como subordinada aos interesses das nacGes colonialistas e
imperialistas. No modo de producdo capitalista, a relagéo de exploracdo e dominagéo entre as
nacbes € um dos aspectos centrais. O Estado € eleito pelos setores reformistas como ator
central para as mudancas necessarias na luta pela superacdo do subdesenvolvimento,
realizando conciliacbes entre 0s interesses antagdnicos dos trabalhadores e da classe

burguesa.

As reformas da revolugdo democrético-burguesa tocariam em elementos
estruturais do subdesenvolvimento, tendo como base social organizagdes da
classe trabalhadora coligadas com setores progressistas da intelectualidade e
com uma burguesia nacional, sob a ben¢do de um pacto social orquestrado e
sancionado pelo Estado (CASTELO, 2012a p. 622).

Assim eram defendidas as reformas tributaria, agraria, consolidacdo das leis
trabalhistas, leis de organizacdo classista, além de um conjunto de politicas de geracdo de
emprego. Contudo, com o0s golpes militares na década de 1960, essa aposta
desenvolvimentista foi abortada. Os paises do arco sul tem experimentado periodos
intercalados de regimes militares, que foram implementados pelo capital transnacional e as
oligarquias locais, e 0s regimes democraticos, civilistas, baseados em democracias
representativas.

Entretanto, o resultado da aplicacdo das politicas desenvolvimentistas constituiu-se
na afirmacgdo da dependéncia e ndo na conquista da tdo sonhada autonomia. Assim, as teses
autonomistas da CEPAL entram em crise e, nos anos 1970, serdo a “antessala” para o

neodesenvolvimentismo.
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Na década de 1970, surge na América Latina, com a instauracdo da autocracia
burguesa, o neoliberalismo. Inicialmente no Chile, em 1973, em 1976 na Argentina, e na
grande maioria dos demais paises latino-americanos na década de 1980, nos pleitos eleitorais
da democracia representativa. Dessa maneira, a agenda politica dos paises girou em torno do
Consenso de Washington, que traz uma série de medidas com a proposta de acabar com a
crise da divida externa, a estagnacdo econémica, levando ao desenvolvimento. Essas medidas,
em sua esséncia, preparam o terreno para inserir a America Latina na etapa contemporanea do
imperialismo, e tornam-se “plataforma de valorizagdo dos capitais estrangeiros por meio de
compras e expropriacdes macicas de bens publicos e da especulagdo financeira” (CASTELO
2012a, p. 623).

Nos anos 1990, comecam a aparecer de forma mais intensa os danos causados pela
agenda neoliberal. De forma bastante resumida, podemos citar alguns: as baixas taxas de
crescimento econémico, crescentes deficits pablicos, além do aumento das dividas publicas
internas, privatizacdo de bens publicos, aumento do desemprego e do pauperismo, perda de
direitos anteriormente conquistados em relacéo a saude, previdéncia, educacao e precarizacgao
das relacOes trabalhistas. Esses, sdo sinais de esgotamento do neoliberalismo, e 0s governos
passam a incorporar em suas agendas uma nova forma de intervencdo social, focalizada nas
expressdes da questdo social, uma vez que o conjunto de fatores advindos da crise econémica
e politica se expressam no desemprego, aumento da miséria, pauperismo, violéncia, dentre
outros.

Castelo (2012a) informa que ocorre uma mobilizacao politica regional antagbnica ao
neoliberalismo e, em varios paises da América do Sul, sdo eleitos governantes chamados anti-
neoliberais. Entre esses paises estdo Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia, Equador, Venezuela.
Em alguns, as liderangas eleitas ndo mantiveram sua linha de resisténcia e aderiram ao
neoliberalismo por intermédio do social-liberalismo®. O autor cita como exemplo mais
emblematico o caso brasileiro, com o governo Lula, que faz adesdo ao projeto de supremacia
burguesa.

Castelo (2012b, p. 47) relata que o social-liberalismo é uma “tentativa politico-
ideoldgica das classes dominantes de dar respostas as mudltiplas tensdes derivadas do
acirramento das expressoes da questdo social e da luta politica da classe trabalhadora”. Dessa
forma, a questdo social passa novamente a ser “alvo da intervengao tedrica e pratica da classe

dominante”. O autor aponta como exemplo dessas intervencdes teoricas alguns autores com

% 0 social-liberalismo inspira-se nas contribuicdes tedricas de Amartya Sen.
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suas teses contemporaneas do socialismo burgués, como Anthony Giddens, com a Terceira
Via (2000), Pierre Rosanvallon (1995), com a nova questao social, Amartya Sen (2000) com
0 desenvolvimento humano.

A primeira vista, coloca Castelo (2012b), o social-liberalismo parecia uma tomada de
consciéncia das classes dominantes em relagdo a degradacdo do mundo do trabalho. As

principais medidas direcionavam-se a:

Uma tentativa de acoplar uma agenda social ao projeto neoliberal,
promovendo um sincretismo de medidas de estimulos a intervencGes
pontuais do Estado e do chamado Terceiro Setor nas expressdes mais
explosivas da “questdo social” e reconhecendo as falhas, de mercado, sem,
no entanto, tocar nos fundamentos da vida mercantil generalizada no
capitalismo (CASTELO, 2012b, p. 47).

Mesmo adotando medidas de intervencdo nas manifestacdes da questdo social, o
mercado, na opinido dos intelectuais social liberais, seria ainda a melhor forma de
organizacdo das relacdes sociais e producdo e reproducdo. Logo, a proposta era atender
problemas advindos da questdo social, mas sem mexer na esséncia do modo de producéo.

Na América Latina, a CEPAL, segundo Boron (2003, p. 20) Propbe-se “un cambio
en el pensamento econdémico em favor de nuevas doctrinas y politicas de raigambre liberal; y
enseguida, transformaciones reales em las economias de la region”. Como, em tempos
remotos, a CEPAL foi dominada pelo estruturalismo, propde-se a adotar novas ideias tedricas
e a coloca-las em prética.

No Brasil, mais precisamente no primeiro mandato do governo Lula®*, a ideologia
desenvolvimentista retorna a cena, contudo de forma repaginada, com os prefixos “neo” e
“social”. O novo desenvolvimentismo conjuga, na anlise de alguns autores’, de acordo com
Castelo (2012a), crescimento econdmico e justica social, inaugurando um padrdo de
acumulacdo denominado de “social-desenvolvimentismo”, apontando, de acordo com esses
autores, para o rompimento com o neoliberalismo ou o subdesenvolvimentismo, criando um
Estado de Bem-Estar Social no Brasil.

No Brasil, um dos autores que traz a discussdo do novo desenvolvimentismo é

Bresser Pereira, que, num artigo publicado na Folha de S&o Paulo em 2004, apresenta as

% Ha controvérsias em relagdo a data da chegada do social-liberalismo ao Brasil. Alguns autores, como Felipe
Gonzéles afirmam que essa ja foi pratica do governo FHC. O primeiro mandato de Lula é marco apresentado
pelos autores Rodrigo Castelo (2012 a), Lucio Flavio Rodrigues de Almeida (2012).

*0 Conceito apresentado por Marcio Pochmann no livro Desenvolvimento, trabalho e renda no Brasil (2010).



86

diferencas em relacdo ao nacional-desenvolvimentismo. S&o trés os aspectos principais
relevantes do novo desenvolvimentismo: primeiro diz respeito a maior abertura ao comércio
internacional do que em relagdo ao periodo anterior (1930-1980), segundo, o Brasil j& tem
uma infraestrutura econdémica razoavelmente instalada, de forma que ndo ha mais necessidade
de o Estado investir diretamente em inddstrias como a siderdrgica ou a petroquimica, portanto
maior investimento do setor privado e terceiro, a preocupacdo com a estabilidade
macroeconémica é hoje mais necessaria do que no passado devido a instabilidade causada
pelos fluxos de capital internacionais.

Em sintese, para o autor, 0 mercado tém, hoje, um papel maior do que tiveram entre
1930 e 1980: a forma do planejamento deve ser menos sistematica e mais estratégica ou
oportunista, visando permitir que as empresas nacionais compitam na economia globalizada.

Bresser Pereira (2016, p. 145) apresenta conceitos:

0 desenvolvimentismo pode ser pensado de duas maneiras diferentes: a)
como uma forma de organizacdo econdmica e politica do capitalismo
alternativa ao liberalismo econémico, e o correspondente estilo de gestdo
econdmica desse capitalismo; e b) como uma escola de pensamento
econdmico. Neste segundo caso, 0 novo-desenvolvimentismo é um sistema
tedrico que tem origem na economia politica classica, na teoria econémica
keynesiana e no desenvolvimentismo classico. Enquanto forma de
capitalismo, o desenvolvimentismo manifesta-se pela primeira vez como
mercantilismo. Enguanto teoria, esta presente de forma especifica no
desenvolvimentismo classico (originalmente denominado development
economics e, na América Latina, estruturalismo) e no novo-
desenvolvimentismo.

Segundo Castelo (2012a), no Brasil, o novo desenvolvimentismo emergiu da
intelectualidade tucana que implementou o neoliberalismo, tendo como principal
representante Bresser Pereira, que foi ministro da Reforma do Estado no governo Fernando
Henrique Cardoso - FHC. Tanto este como outros autores* defendem o novo
desenvolvimentismo como um projeto politico que supera o neoliberalismo, mesmo
reconhecendo similaridades entre as politicas.

Almeida (2012) afirma que ha trés grandes posicdes em relacdo ao

neodesenvolvimentismo: a primeira delas é de defesa da Rede Desenvolvimentista®?, criada

* Jodo Sicsu “Novo Desenvolvimentismo: um projeto nacional de crescimento com equidade social” Editora:
Manole/Fundacdo Konrad Adenauer, 2005.

*2 Formada por varios intelectuais, muitos dos quais j& passaram por 6rgdos do governo, tais como: Aloisio
Teixeira, André Singer, Carlos Lessa, Ricardo Carneiro, Luiz Carlos Bresser Pereira, Marcio Pochmann, Paul
Singer, dentre outros.
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em 2011, com fortes ramificagdes com érgdos governamentais como o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA, Ministérios da Ciéncia e Tecnologia entre outros. A segunda
tem posicdo oposta, e alguns de seus representantes, entre eles Reinaldo Gongalves, que
fazem a critica a falsa inflex&o no processo de desenvolvimento econémico que é atribuida ao
novo desenvolvimentismo em nosso pais, como denomina “desenvolvimentismo as avessas”,
ou ainda uma “nova versdo do liberalismo enraizado™*,

A terceira posicdo é de autocritica, assumida por Armando Boito Jr. (2017), que
considera o neodesenvolvimentismo como um modelo capitalista neoliberal reformado. Este
autor desenvolve a ideia de que a frente politica, denominada neodesenvolvimentista, que foi
a base ampla e heterogénea de sustentacdo da politica de crescimento econdmico e de
transferéncia de renda encetadas pelos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, apresenta
semelhancas com aquela do periodo desenvolvimentista e populista. Contudo, 0
neodesenvolvimentismo é o desenvolvimentismo da época do capitalismo neoliberal. O autor
acrescenta a ideia de que as classes e fracoes de classe que, agindo como forc¢as sociais ativas,
sd0 as personagens responsaveis pela cristalizacdo e implementacdo dessa politica de
desenvolvimento. Assim, enfatiza a necessidade da participacdo critica das organizacGes
revolucionarias e populares da Frente Desenvolvimentista.

Katz (2012) avalia que ocorre uma mudanca de pensamento dominante nos paises
latino-americanos, pois o neoliberalismo tem sido desprestigiado pelo resultado das ultimas
gestdes governamentais, principalmente pelo endividamento dos paises.

Aungue numerosos gobiernos preservan esta misma estrategia com con
algin ajuste cosmético, otras administraciones comienzan a substituir el
credo neoliberal por planteos neodesarrollistas. Esta propuesta gana
adherentes con discursos de intervencién del estado, cuestionamientos a la
pérdida de competitividad cambiaria y convocatorias a imitar el camino
asiatico de industrializacién ( KATZ, 2012, p. 719).

O Brasil e a Argentina, em sua avaliacdo, foram paises que implantaram o
neodesenvolvimentismo de forma mais sustentdvel. De modo geral, na grande maioria dos
paises da América Latina, a concepcdo neodesenvolvimentista foi a que regeu as ac¢Ges de
protecdo social nos anos 2000, com a ideologia do auto-emprego, do empreendedorismo,

entre outras perspectivas.

** GONCALVES, Reinaldo. Novo Desenvolvimentismo e Liberalismo Enraizado. In. Revista Servico Social e
Sociedade n 112. Sdo Paulo: Cortez, 2012.
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O neodesenvolvimentismo € um fenébmeno multifacetado, que enfatiza suas
dimensGes econdmicas, ideoldgicas, politicas e sociais, mesmo com diferentes compreensoes
dos autores ja como vimos. Em resumo, para Bresser Pereira (2004), a premissa-chave é a de
que o fenbmeno representaria uma descontinuidade fundamental em relacdo a estratégia de
crescimento neoliberal com um retorno seletivo e formas de coordenacdo econémicas
inspiradas no desenvolvimentismo. De outro lado, esta a literatura critica de autores acerca do
fendmeno (ALMEIDA, 2012; CASTELO, 2012; GONCALVES, 2012), que problematiza o
carater de ruptura pretendido, buscando, ao contrario, explicitar os elementos de continuidade
entre neoliberalismo e neodesenvolvimentismo, que ¢ compreendido como uma versdo do
liberalismo enraizado ou compromisso liberal mercantilista.

Podemos compreender que liberalismo e desenvolvimentismo, neoliberalismo e
neodesenvolvimentismo constituem concepc¢des ideoldgicas e normativas acerca das relacdes
entre politica e economia, tendo como agentes fundamentais o Estado e a empresa capitalista.

Tais nocdes expressam processos de embate, disputa na sociedade e no Estado que se
materializam em resultados econdmicos e expressam vinculos dindmicos entre representacdes
e posicdes na estrutura social, envolvendo diferentes sujeitos, o proprio Estado, movimentos
sociais, partidos politicos, organizacdes sociais, organizacdes empresariais, blocos de poder, a
prépria sociedade, além de sujeitos externos como os organismos multilaterais, outros paises,
resultando em disputas em torno de interesses. E importante ressaltar que, a despeito de suas
diferengas, esse conjunto de paradigmas ideopoliticos compartilha crencas quanto as nocoes
de progresso como crescimento e desenvolvimento econémico e sua inter-relacdo com o
social. Tais paradigmas orbitam sobre as funcGes e papéis do Estado e da empresa capitalista
na promog¢do do ‘bem-estar social’ e neles repercutem contudo, ¢ entendido como resultado
do crescimento econdmico.

Neste capitulo vimos que o conceito de Estado e de suas orientacGes teoricas é
complexo e por isso € fundamental compreender as diferentes noc6es, pois cada uma delas
apresentam pertinéncia vinculados com a conducéo da economia, da politica, da cultura, de
sua formagé&o sociohistorica, além de definir também as agdes e estrutura de protegéo social
que sao estabelecidas nos paises.

Utilizamos as contribuigdes tedricas de Gramsci, que avanca no conceito de Estado
em relacdo aos demais autores de sua epoca, incorporando a compreensao de suas funcoes
para além da dominacéo da classe dominante pela via da coercédo, pelo consentimento, e seu

papel nos campos da cultura e ideologia. Na interpretacdo desse autor, o exercicio do poder
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praticado pelo Estado € mediado pela conquista da hegemonia através da articulagdo organica
de exercicio de poder usando a coercao e o consentimento. O elemento fundamental na leitura
de Gramsci é que o Estado € um campo de lutas de classes, ou seja, € 0 espaco em que
ocorrem as disputas do poder, dependendo da autonomia relativa das estruturas e de como se
colocam no interior do Estado as organizacdes de cada esfera.

Poulantzas compreende que o Estado, a partir da correlacdo de forcas estabelecidas,
precisa negociar as decisdes, atender de certa forma as reivindicagOes da classe dominada, a
partir da presenca de forgas populares e a sua capacidade de luta da classe. No capitalismo, o
Estado precisa permanentemente desorganizar as massas populares, para se manter na relacao
com as classes sociais, isso serd por meio da forca e da coer¢do, mas também por meio de
estratégias como pactos com fragdes da classe dominada e com a pequena burguesia.

Dessa forma, a partir do Estado Social, redefinem-se as relages classicas entre
sociedade civil e politica, a politizacdo das relaces ocorrem através da intervencdo
econémica do Estado e de um processo de civilizacdo das relagbes politicas. H4 um avanco
em relacdo a organizacdo e a legislacdo da classe operéria, e os trabalhadores passam a ser
sujeitos no processo de discussdo e pactuacdo nas decisdes politicas do Estado. O Estado
Social € investidor econémico, em parte, regulador da economia e dos conflitos, conciliando
crescimento econdémico com legitimidade na ordem social, que se materializa nas politicas
sociais.

Nos anos 2000, a dire¢do politico-ideoldgica neodesenvolvimentista foi a tendéncia
globalizada nos paises da Ameérica Latina, juntamente com os ditames dos organismos
internacionais. E fundamental evidenciar a pobreza, uma das expressdes da questdo social, e
sua elevacdo através de indices nos paises, para que tenhamos clareza da necessidade de
implementar agGes governamentais efetivas no sentido de atender as demandas sociais.

Identificamos a acdo do capitalismo nos paises da América Latina, onde, com a falta
de reformas nas estruturas fundiarias, tributarias e social, manteve-se uma sociedade que
transitou da condicdo agraria para a urbano-industrial, contudo sem garantir civilidade.
Sempre impondo a vontade de grupos seletos, ou fracGes de classe, como coloca Poulantzas,
gue comandam a economia. Os paises se mantém subdesenvolvidos, sem democratizar a
propriedade, as riquezas, com as oportunidades também monopolizadas. Tivemos a
hegemonia dos regimes autoritarios, desde o Estado Novo no Brasil, e no periodo batlhista no
Uruguai que sufoca a democracia, a forca do povo, aumentando as expressdes da questdo

social.
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Na sequéncia histdrica dos paises, foram aprovadas constituicfes que trouxeram a
perspectiva da implantacdo de direitos sociais, a partir da pressao popular, e organizacdo de
movimentos sociais. Verificamos que, no Brasil e no Uruguai, de fato ocorreu 0 movimento
analisado por Gramsci e Poulantzas, com a eleicdo de governos de centro-esquerda e/ou
democratico populares nos anos 2000. A partir de pactuacdes, articulacbes e consensos entre
fracdes de classes, houve mudanca no rumo politico-ideologico que perpassa a historia ha
décadas. Nesse periodo, foi possivel materializar alguns avangos sociais, como, por exemplo,
a aprovacao de propostas de protecdo social ndo contributiva, fundamentais, pois 0 modo de
producdo capitalista ndo garante renda a toda a populacdo trabalhadora, além, de, muitos
trabalhadores ter renda insuficiente para a subsisténcia de sua familia. Outro motivo para a
necessidade de protecdo social ndo contributiva é a concentracdo de renda e riqueza em maos
de poucos.

O proximo capitulo apresenta uma anélise dos diferentes conceitos de pobreza, com
énfase na concep¢do dos organismos multilaterais e suas expressées nos paises em estudo.
Traz as expressdes e medidas da pobreza nos paises a partir de informac6es dos relatorios da

CEPAL, que demonstram a realidade vivenciada pela populacéo latino-americana.
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CAPITULO 2
COMBATE A POBREZA NA AMERICA LATINA — INFLUENCIA DOS
ORGANISMOS MULTILATERAIS

Este capitulo trata das diferentes abordagens tedricas e concepcdes de pobreza, como
incapacidade dos individuos de produzir; incapacidade de consumo; fracasso individual de se
inserir no mercado; responsabilidade natural do individuo, mas também da sociedade;
caréncia de oportunidades econémicas e destituicdo social sistematica; negligéncia dos
servigos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos, e visao
multidimensional da pobreza e, ainda, como resultado das expressdes da questdo social.

Essa abordagem é importante para compreender que, a partir do conceito de pobreza
adotado e de seus fundamentos, sdo balizadas as a¢des de protecdo social ndo contributiva dos
governos, ou seja, € importante verificar qual enfoque serve de referéncia para a elaboragédo
de politicas e/ou plano e programas para a América Latina na atualidade, em especial para 0s
paises deste estudo. Na elaboracdo e implementacdo dos sistemas e politicas de protecdo
social, estdo as formas como os governos elaboram respostas a pobreza, em esséncia ou
comumente oferecendo apenas alivio superficial, com perspectiva liberal, focados no
mercado.

Analisa também as expressGes e medidas da pobreza nos paises, a partir de dados
atuais sobre pobreza e indigéncia, participagdo no trabalho e desemprego, situacdo de
vulnerabilidade na América Latina, tendo como referéncia informacbes dos relatorios da
CEPAL e Programa das Nagdes Unidas de Desenvolvimento - PNUD*. O objetivo é
evidenciar as demandas reais para a implantacdo de um sistema de protecéo social.

O capitulo apresenta ainda as diretrizes estabelecidas pelos organismos multilaterais
e adotadas pelos paises da América Latina para o combate da pobreza. Uma das dimensdes do
esforco investigatorio neste estudo sdo as tendéncias atuais presentes, abordando as diretrizes,
convencdes internacionais e acordos do Banco Mundial para o combate a pobreza, que prevé
ajustes a serem adotados pelos paises em estudo. Como fontes, séo utilizados os relatorios do
Banco Mundial e do PNUD, além das falas dos sujeitos/informantes, demonstrando como os

Estados do Brasil e do Uruguai analisam tais interferéncias.

* O Programa das NacBes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) é o 6rgdo da Organizacdo das NagBes
Unidas (ONU) que tem por mandato promover o desenvolvimento e erradicar a pobreza no mundo.
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2.1 DIFERENTES CONCEPGCOES DE POBREZA COM ENFASE NA TENDENCIA ADOTADA PELOS
ORGANISMOS MULTILATERAIS

Sabemos que h& diferenca entre os conceitos de pauperismo e de pobreza, que
comumente sdo apresentados como sindnimos, ou sua compreensao usada indistintamente. Ao
conceito de “pauperismo” estd imbricada a concepcao de desigualdade social, que explica que
a miséria e a fome advém do processo historico de relagdes conflituosas e antagbnicas, da
divisdo de classes, no &mbito do modo de producdo capitalista. Est4 calcado na centralidade
das categorias marxianas de trabalho, alienacdo/fetichismo e exploracdo e tem uma dimensao
de totalidade. J& a pobreza tem concepcdes variadas, frequentemente compreendidas como
fendmenos autdnomos de responsabilidade individual, isolada, resultante do comportamento
dos sujeitos, ou ainda, vinculadas a fendmenos naturais.

Iniciamos com a compreensdo que adotamos como mais abrangente, a de
pauperismo como génese da questdo social e, na sequéncia, abordaremos as diferentes
concepcodes de pobreza e suas expressdes no Brasil e Uruguai, posto que séo as adotadas pelos
organismos multilaterais, e indicadas aos paises, que as adotam e materializam através das
acOes de protecdo social.

Marx (2013) explica o processo do pauperismo através da lei geral da acumulacéo
capitalista e pela reproducdo do capital. Na sociedade capitalista, o trabalho é determinado a
partir de sua base econdmica, na perspectiva da acumulacdo do capital, na geracao de lucro. A
producdo de mais valor, ou criacdo do excedente, é a lei absoluta desse modo de producéo.
Marx (2013, p. 689) pontua que o “crescimento do capital implica o crescimento de seu
componente variavel, ou seja, daquele componente que se converte em forca de trabalho”.
Assim, parte do mais valor transformado em capital adicional precisa se converter em capital
variavel ou fundo adicional de trabalho. Se se mantiver a mesma propor¢do, a composi¢do do
capital, com a mesma massa de meios de producdo e a mesma massa de forca de trabalho,
ocorrera aumento dos salarios dos trabalhadores, e a ndo extracdo do mais valor. De acordo
com o autor, uma populacdo trabalhadora excedente & necessaria para a acumulacdo e o
desenvolvimento da riqueza no sistema capitalista, ou seja, € a alavanca da producéo
capitalista, além de ser condicdo para sua existéncia. Por isso se faz necessaria a relagdo de
dependéncia da massa dos trabalhadores assalariados aos capitalistas. Quanto maior 0 numero

de trabalhadores excedentes, maior a valorizagdo do capital.
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Tendo um exército de reserva a disposicdo do capital, 0 que ocorre é que grande
parte dessa populacdo fica ociosa, regulando o valor do salario pago, regido pela alternancia
periddica de contratagdo, de acordo com o ciclo industrial. Mandel (1982, p. 107 e 108)
coloca que o capitalismo necessita do exército industrial de reserva, que tem a funcdo de
evitar o aumento excessivo nos salarios reais e também de conservar a taxa de mais valia e a
taxa de lucro em um nivel que estimule a acumulacgéo do capital.

De acordo com Marx, a superpopulacéo relativa, ou exército de reserva, assume trés
formas de existéncia: flutuante, latente e estagnada, mas o sedimento mais baixo da
superpopulacdo relativa habita na esfera do pauperismo, “abstraindo dos vagabundos,
delinquentes, prostitutas, em suma, do lumpemproletariado” (MARX, 2013, p. 719). Essa
camada social é formada por trés categorias: 0s aptos ao trabalho, os 6rfdos e os filhos de
indigentes e os degradados, maltrapilhos, incapacitados para o trabalho. “O pauperismo
pertence aos custos mortos da producdo capitalista, gastos cuja maior parte, no entanto, o
capital sabe transferir de si mesmo para 0s ombros da classe trabalhadora e da pequena classe
média”. Para o capital, quanto maior o exército de reserva em relacdo aos trabalhadores
ativos, “tanto maior sera a massa da superpopulagdo consolidada, cuja miséria esta na razao
inversa do martirio de seu trabalho.” Quanto maior as camadas lazarentas da classe
trabalhadora e o exército de reserva, maior sera 0 pauperismo.

Fica claro, portanto, que o trabalho é um determinante para que 0s sujeitos sejam
incluidos nessa sociedade salarial (CASTEL, 1998), como também o contréario é verdadeiro, a
auséncia do trabalho, de qualquer atividade produtiva, reserva aos sujeitos a condicdo de
excluidos. Outro aspecto relevante e relacionado ao objeto deste estudo, é enfatizar a
associacdo da auséncia ou incapacidade ao trabalho com a protecdo social ndo contributiva
como uma forma de mediar a reproducdo da superpopulacéo relativa, de forma especial a
estagnada.

O pauperismo, portanto, esta na génese da questdo social, relacionada a questdo do
trabalho na organizacdo desse modo de producdo na sociedade, de maneiras diferenciadas: a
partir da incapacidade dos sujeitos de se inserir no mercado de trabalho, garantindo emprego e
renda, o que se expressa de forma mais ampla no desemprego; mesmo na condi¢do de
empregados, a renda ser insuficiente para a reproducdo social, fatores que, dentre outros, séo a
génese da questdo social relacionada a contradi¢ao entre as classes.

Mas, no que vem a se caracterizar a questdo social? E importante entender que néo se

trata da pobreza e da desigualdade social de forma indistinta, existentes em modos de
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producdo anteriores ao capitalismo. A questdo social estd fundada no modo de producéo
capitalista, relacionada a contradicdo entre as classes, de um lado os capitalistas, que detém os
meios de producéo, e de outro os trabalhadores, que possuem apenas sua forca de trabalho
para vender. Sua génese se localiza no século XI1X em decorréncia dos efeitos da Revolugdo
Industrial no acirramento das diferencas entre acesso a riqueza distribuida, no conflito entre
capital e trabalho, portanto socialmente produzida, além de estar relacionada também a seus
desdobramentos sociopoliticos, o que significa dizer que pode ser superada, se as formas de
exploracdo de trabalho forem superadas, pois elas garantem a apropriacdo privada do que é

produzido socialmente. Segundo Santos (2012),

Assim é que as lutas de classes s&o ineliminavelmente constitutivas da
“questdo social”. Elas atingem o cerne do processo de sua producdo: as
relacbes sociais contraditorias e antagbnicas entre capitalistas e
trabalhadores que tornam cada vez mais socializado o processo de producéo
de riquezas e com a mesma intensidade, privatizando o seu resultado final
(SANTOS, 2012, p. 30).

Percebemos que a questdo social ndo se limita a escassez produzida pelo pauperismo,
é mais ampla, composta por um conjunto de fenémenos. Além disso, ela tem o componente
politico que envolve a consciéncia dos trabalhadores sobre a exploragdo e, diante dessa
consciéncia, a exigéncia feita pela classe trabalhadora ante a desigualdade gerada. Pode ser
definida como “o conjunto de problemas politicos, sociais e econdmicos que o surgimento da
classe operaria impds no curso da constitui¢do da sociedade capitalista” (Cerqueira Filho,
1982, p. 21 apud NETTO, 1996, p. 13).

De acordo com lamamoto (1991, p. 77), questédo social:

ndo é sendo as expressdes do processo de formacdo e desenvolvimento da
classe operaria e de seu ingresso no cendrio politico da sociedade, exigindo
seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e do Estado. E a
manifestacdo, no cotidiano da vida social, da contradicdo entre proletariado e
a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervencdo mais além da
caridade e da represséo.

Percebemos que a caracterizacdo da questdo social se pontua nas expressdes de

desigualdade social, dentro de uma dada sociedade, com um determinado modo de producdo
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social que se pauta pela relacdo contraditéria entre producdo de riquezas, vinculada ao
conflito entre capital e trabalho, na qual se destaca o aumento do pauperismo.

Se existe essa explicacdo para a constituicdo da pobreza, a partir da critica as
desigualdades constitutivas do modo de producdo capitalista, existem igualmente outras
explicagBes para o seu surgimento, a partir da prépria ldgica do capital. Nos Gltimos anos®,
estd em curso um processo de mudanga politica, econdmica e cultural no mundo todo, que
perpassa todos os &mbitos da vida social e atinge as relagdes, processos e estruturas que a
compdem. O fendmeno da globalizac&o™, que surgiu no inicio dos anos 1980, materializa-se
nas grandes ondas de transnacionalizacdo, como consequéncia imediata, a partir das
transformacdes das relacdes e regulacbes do mundo do trabalho, a complexificacdo das
manifestacdes da questdo social.

Juntamente com todas essas mudangas, o fendmeno pobreza se destaca. Ac¢des para
promover seu alivio tornam-se o foco dos organismos multilaterais, que propdem reformas
para os Estados, estes precisam atender as novas regras no setor financeiro, reformular acdes
diante dos sistemas de protecéo social e das relac6es de trabalho.

H4& diversas abordagens sobre pobreza*’, algumas inscritas nas tradicdes liberais,
marxistas, pés-modernas, e outras ainda, que nao se inscrevem em nenhuma delas. Na
sequéncia apresentamos, de forma muito breve, algumas concepgdes. Objetivamos
compreendé-las para analisar quais delas influenciam as politicas sociais dos paises em
estudo.

Iniciamos com a tradicdo liberal, representada por Adam Smith (1723-1790), em
concordancia com John Locke (1632-1704). De acordo com Siqueira (2013), esta tradicdo
concebe que o individuo que trabalha e produz excedente pode acumular, trocar com outros
produtores. Assim o trabalho, além de proporcionar o suprimento das necessidades, funda
tanto a propriedade privada como a acumulacdo da riqueza. Para Smith, pobreza e riqueza séo
processos concomitantes. Nessa ldgica, a pobreza estaria relacionada a incapacidade dos

individuos de produzirem mais do que seria necessario, assim nao acumulam riqueza. Para o

*Mais especificamente a partir dos anos 1980.

0 adjetivo global surgiu no comeco dos anos 80 nas grandes escolas americanas. Em linguagem de matéria de
administracdo de empresas significa: em todo lugar onde se possa gerar lucros, 0s obstaculos a expansdo das
atividades de vocés foram levantados, gracas a liberalizacéo e a desregulamentacao; a telematica e os satélites de
comunicagdo e controle; reorganizem-se e reformulem, em consequéncia, suas estratégias internacionais.
Francgois Chesnais, A mundializagdo do capital; traducéo Silvana Finzi Foa. — Sdo Paulo: Xama, 1992.

*" Par uma leitura mais completa SIQUEIRA, Luana. Pobreza e Servico Social: diferentes concepcdes e
compromissos politicos. 1 ed.- Sdo Paulo: Cortez, 2013.
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autor, a pobreza é expressdo de atraso econdémico. Defende intervengfes pontuais do Estado
na oferta de bem-estar.

Para 0 economista John Maynard Keynes*® (1883-1946), que tem a funcdo de pensar
uma proposta de saida da crise da economia deflagrada em 1929, o Estado tem o papel de
restabelecer o equilibrio econémico, através de regulacdo do mercado. Esse pensador
revolucionou a teoria macroecondmica de tradicdo neoclassica, afirmou que o capitalismo é
um sistema econdmico instdvel e que a resolugdo dos desequilibrios ndo seria pelos
mecanismos do mercado. Dessa forma defendia a intervengéo governamental.

Entre inimeras medidas estdo o incremento de politicas sociais e a implementacéao
do pleno emprego, que aumentaria também a producdo e o consumo. De acordo com Keynes
(1983, p. 173), o um aumento (ou diminuicdo) do fluxo de investimentos acompanha
necessariamente aumento (ou diminui¢do) do fluxo de consumo. Assim, nas variaces do
fluxo de consumo e em geral e na mesma direcdo estdo as variagdes do fluxo de rendimento.
Portanto, aumento de investimento representa aumento de producdo e de emprego, que tem
como consequéncia 0 consumo.

Keynes (1983, p. 31) afirma que, quando o emprego aumenta, aumenta, também, a
renda real agregada. A psicologia da comunidade é tal que, quando a renda real da
comunidade aumenta, o consumo agregado também aumenta, porém nao tanto quanto a renda.
Assim sendo, dada a propensdo a consumir e a taxa do novo investimento, havera apenas um
nivel de emprego compativel com o equilibrio, visto que qualquer outro levaria a uma
desigualdade entre o pre¢o da oferta agregada da producdo em conjunto e o pre¢co da demanda
agregada. A propensdo a consumir e o nivel do novo investimento determinam o nivel de
emprego.

O autor continua (1983, p. 33) explicando o paradoxo da pobreza em meio a
abundancia, “pois a simples existéncia de uma demanda efetiva insuficiente pode paralisar, e
frequentemente paralisa 0 aumento do emprego antes de haver ele alcangcado o nivel de pleno
emprego”. Além desse aspecto, a insuficiéncia da demanda efetiva também inibira o processo
de producgdo. Dessa forma, a pobreza é vista como incapacidade de consumo, que é fator
relevante para a retomada do crescimento econdmico. O investimento, portanto, é variavel

determinante para reduzir o desemprego.

*8 Medidas propostas ao Estado por Keynes para evitar as crises: planificacdo indicativa da economia, na
perspectiva de evitar os riscos das amplas flutuag@es periddicas; a intervencao na relacdo capital/trabalho através
da politica salarial e do controle de precos; a distribuicdo de subsidios; a politica fiscal; oferta de créditos
combinada a uma politica de juros; e as politicas sociais. BEHRING, Elaine Rossetti; BOSCHETTI, Ivanete.
Politica Social: fundamentos e historia. Sdo Paulo: Cortez, 2006.
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Nessa perspectiva, segundo Siqueira (2013), a pobreza para o autor estaria vinculada
a incapacidade de consumo, o0 problema estaria centrado no sistema e ndo na
responsabilizacdo do individuo.

Friedrich August Von Hayek (1899-1992), considerado o pai do neoliberalismo, por
ser seu formulador, apresenta suas propostas para enfrentar o novo periodo de crise capitalista
mundial de 1973. Em resumo, suas propostas de restauracdo do capital se ddo sob a
hegemonia financeira, em um capitalismo livre de regras. Faz a critica ao Estado de Bem-
Estar Social, por regular o mercado de trabalho, pois seu papel deveria se restringir & garantia
do livre jogo do mercado. Conforme Siqueira (2013, p. 68), esse autor afirma que cada
individuo deve suprir suas necessidades, através de seus proprios esforcos, contudo aqueles
que, porventura, fracassam no mercado, podem*® receber socorro ou ajuda “mediante a
intervencdo compensatoria do Estado, que emergencialmente assiste o individuo em situagédo
de risco, como a partir da acdo solidaria e filantropica de atores da sociedade civil” tanto do
terceiro setor, como empresas socialmente responsaveis, ou seja, ndo ha responsabilidade do
Estado nessa intervencdo. Em relacdo a sua concepgédo de pobreza, considera os pobres como
perdedores, que, na livre concorréncia do mercado, sdo menos qualificados e fracassam nas
disputas. “E vista como questio de responsabilidade individual, contudo a desigualdade ¢
necessaria, pois funciona como um motor que impulsiona desenvolvimento.” (SIQUEIRA
2013, p. 78).

Outro autor relevante, com uma posi¢cdo diferente dos anteriores no assunto é
Anthony Giddens, que foi primeiro ministro do inglés Tony Blair. E o fundador da “Terceira
Via”, que representa um movimento do centro, nem esquerda, nem direita. Tem como adeptos
lideres politicos como Tony Blair do Reino Unido, Bill Clinton dos Estados Unidos, Fernando
Henrique Cardoso do Brasil, entre outros. A Terceira Via € um ideario econdbmico que
absorveu a estrutura basica do neoliberalismo, propde uma orientacao politica e filosofica do
capitalismo com a nova esquerda trabalhista. Na década de 1990, a politica da Terceira Via
também foi denominada, social democracia. Na economia, prega “economia mista”, e pauta-
se pelo equilibrio da sociedade entre regulamentacdo e desregulamentacdo e entre aspectos
econdmicos e ndo econdémicos.

Segundo Siqueira (2013, p. 143 e 144) o autor faz duas leituras socioldgicas de
pobreza: uma, em que as teorias consideram os pobres responsaveis pela sua propria natureza,

e outra, em que “consideram a pobreza como produzida e reproduzida pelas forgas estruturais

9 Grifo nosso.
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da sociedade”. Para o autor, os programas convencionais de alivio a pobreza devem ser
substituidos por abordagens centradas na comunidade, na qual haja participacdo mais
democrética, com redes de apoio, formacdo de comunidades. Assim, pobreza caracteriza-se
por situacGes em que individuos, familias e grupos estdo com falta de recursos, o que néo lhes
garante, por exemplo, até mesmo 0 minimo na alimentacédo, além de outros aspectos. O autor
caracteriza pobreza absoluta quando a pessoa vive abaixo dos padrdes de subsisténcia, e
pobreza relativa como “conceito relacionado ao resultado de comparacdes entre o padrdo de
vida de um individuo com o padrio de vida geral”. Neste ultimo caso, a pobreza ¢
culturalmente definida (SIQUEIRA 2013, p. 146).

Outro autor importante para a analise das estratégias mundiais de combate a pobreza
é¢ Amartya Sen, economista indiano que se tornou referéncia para o Banco Mundial, na
elaboracdo de propostas de politicas de combate a pobreza para os paises subdesenvolvidos
e/ou periféricos. E colaborador central na construgdo do indice de Desenvolvimento Humano
- IDH® do Programa das Nagdes Unidas de Desenvolvimento. Ele reinventa a forma de
interpretar os fendmenos da pobreza e desigualdade, reinterpreta o pensamento de Adam
Smith, o que representa uma verdadeira reestruturagdo do pensamento liberal, ou seja, avanga
na compreensao de que a pobreza esté relacionada a incapacidade individual de produzir.

Sen é uma das principais fontes tedricas que fundamentam a politica social na
atualidade. Ele traz a teoria do desenvolvimento humano, adotada pela maioria dos paises
subdesenvolvidos. Afirma, em seu livro Desenvolvimento como liberdade (2000, p. 109), que
a “pobreza deve ser vista como privacdo de capacidades basicas em vez de meramente como
baixo nivel de renda”. Essa compreensdo ndo nega a ideia de que renda baixa ¢ uma das
principais causas da pobreza, contudo envolve outros aspectos, a privacdo das capacidades
expressa também falta ou precario acesso a bens e servigos, assim atribuindo a “formulagio
de pobreza na sua multidimensionalidade”. Para que haja desenvolvimento, precisam ser
expandidas as liberdades substantivas e ao mesmo tempo removidas as principais fontes de

privacdo de liberdade, que, para Sen (2000, p. 29), podem ser resumidas como “pobreza e

>0 IDH - indice de Desenvolvimento Humano é uma medida comparativa de riqueza, alfabetizacdo, educacéo,
esperanca de vida, natalidade e outros fatores para os diversos paises do mundo. E um indicador que néo se
baseia em apenas um patamar, € uma medida do progresso humano e das diferentes estratégias, adotadas em
escala nacional, para ascender ao bem-estar social. E uma maneira padronizada de avaliagio e medida do bem-
estar de uma populagéo, especialmente bem-estar infantil. E usado para distinguir se o pais é desenvolvido, em
desenvolvimento ou subdesenvolvido, e para medir igualmente, o impacto de politicas econdmicas na qualidade
de vida. Foi criado pela PNUD e desde 1990 ¢ utilizado como indice estatistico comparativo nos relatérios
anuais desse e de outros 6rgéos.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_desenvolvido
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_em_desenvolvimento
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_em_desenvolvimento
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_subdesenvolvido
http://pt.wikipedia.org/wiki/Qualidade_de_vida
http://pt.wikipedia.org/wiki/Qualidade_de_vida
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tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos
servigos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos”.

Para o autor, a analise de desenvolvimento considera as liberdades dos individuos
como elementos constitutivos basicos para a expansdo das capacidades. Essas capacidades
podem ser ofertadas e aumentadas pela politica pablica, mas o contrario também pode
ocorrer, a politica publica ser influenciada pelo uso das capacidades participativas das
pessoas. Sen (2000, p. 32 e 33) apresenta duas razOes para mostrar a importancia da liberdade
individual no conceito de desenvolvimento. A primeira é que o éxito de uma sociedade
consiste na compreensdo de que as liberdades individuais substantivas sdo essenciais. “Ter
mais liberdade para fazer as coisas que sdo justamente valorizadas é importante por si mesmo
para a liberdade global da pessoa” além de cruciais para a avaliagdo do desenvolvimento da
sociedade. A segunda razao é considerar que a liberdade substantiva ndo deve apenas servir
para avaliar €xito e fracasso, “mas também um determinante principal da iniciativa individual
e da eficacia social”. O autor afirma que mais liberdade possibilita melhorar o potencial
individual e para influenciar no mundo, questdo central para o processo de desenvolvimento.
A concepcdo de desenvolvimento ndo estd na desigualdade de renda, mas nas desigualdades
de liberdade para acessar o mercado.

Segundo Sen, a igualdade esta centrada no individuo, de acordo com Siqueira (2013,
p. 128), pois ele esta naturalmente munido dos elementos necessarios para agir de acordo com
seus interesses e os da coletividade. Esse individuo esta apto a evitar a pobreza, pois se torna
agente de seu destino, pode agir como deseja, pode decidir onde trabalhar, o que consumir. “O
centro da argumentacao esta no poder de escolha do individuo, que dadas as determinadas
condigdes basicas, é livre para definir seu destino.”

Ndo é foco de discussdo para o autor as relagcbes de producdo na sociedade
capitalista, a economia politica, a apropriacdo do trabalho alheio como o elemento central
para a causa da desigualdade, que ele explica a partir da “diversidade generalizada entre os
seres humanos”, compreendendo que a igualdade s6 se torna vidvel em termos individuais,
desconsiderando os elementos béasicos e deslocando-o das “reais relagdes que o tornam
diferente”, ou seja, a nogdo de que a pobreza é um dos aspectos relacionados a questdo social,
e que esta se funda no atual modo de producdo, intrinsecamente relacionada as contradices
entre as classes, por dividir os que detém os meios de producao e os que vendem sua forca de
trabalho, ndo é pauta do autor (SIQUEIRA, 2013, p. 128).
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Em relacdo a acdo do Estado, Sen (2000, p. 144) defende que suas intervencdes
sejam pontuais para garantia de acesso a bem-estar. “E preciso lidar com os problemas de
equidade, especialmente ao se tratar de graves privacbes e pobreza; nesse contexto, a
intervengdo social, incluindo o custeio governamental, pode ter um papel importante”. Nao
fica claro se as acBes devem ser estatais ou somente o custeio delas, que pode ser repasse as
organizagcfes como ao proprio mercado. A duvida se estabelece pelo fato de o autor defender
a necessidade de ser adotada uma abordagem mdaltipla do desenvolvimento.

Em relacdo ao aumento das vulnerabilidades sociais nos paises periféricos, o autor
coloca que deve haver equilibrio entre as instituigdes. “Essas questdes relacionam-se
estreitamente a necessidade de equilibrar o papel do governo — e de outras instituicdes
politicas e sociais - com o funcionamento dos mercados” (SEN, 2000, p. 151).

De acordo com Siqueira (2013, p. 137), para Sen a pobreza é representada pelo
fracasso dos sujeitos no mercado, desempoderamento, e pelos sentimentos decorrentes do
fracasso, como apatia, autoestima baixa. Por esse motivo propde um modelo de
desenvolvimento em que o empoderamento das pessoas seja um dos elementos fundantes,
como “meio e fim para a transformacéo das relagdes de poder existentes e superagdo do
estado de pobreza”. Para combaté-la, devem estar inseridas num processo politico, para
fortalecer as pessoas a ser capazes num processo de correlacdo de forcas, ou seja, que sejam
capazes de conquistar a cidadania enquanto plena capacidade. Assim, 0s processos de
transformacéo estdo assentados na construcdo de redes, aliangcas dos movimentos sociais, das
organizacg0es e da sociedade civil.

Para o autor, o empoderamento é o desenvolvimento das capacidades individuais dos
pobres e de suas organizagdes a fim de superar as fontes de privacdo de liberdades.
Discordamos dessa perspectiva, pois ela desconsidera o problema central, gerador da
desigualdade social, que advém das contradi¢cdes geradas pela relacdo entre capital e trabalho
nesse modo de producdo. O empoderamento individual ndo toca no problema central gerado
por esse modo de producdo: a desigualdade.

Os organismos internacionais tém fundamental importancia na discussao da pobreza
em todas as nagOes. A CEPAL amplia o conceito de pobreza e incorpora novos elementos,
pois “reconhece que a pobreza ¢ mais que renda ou desenvolvimento humano inadequado; ¢
também vulnerabilidade e falta de voz, poder e representacdo” (BM, 2000, p. 12). Dessa

forma, incorpora uma visdo multidimensional para além do aspecto econdmico, ou seja,
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apropriam-se do conceito de pensadores como Amartya Sen, uma abordagem adequada para
ndo ter que tocar na discussao da real origem da desigualdade social.

De acordo com o relatorio, a vulnerabilidade é o risco de que o individuo ou uma
familia venha a passar eventualmente por um episodio de pobreza em funcéo de renda ou
salde. No entanto também significa a probabilidade de exposi¢do a diversos outros riscos,
como violéncia, crime, catastrofes naturais, ser tirado da escola, dentre outros (BM, 2000, p.
19).

Como vemos, emerge a noc¢do de vulnerabilidade e a sua associagcdo com a nogao de
risco social. Arregui e Belfiore Wandereley (2009, p. 156) afirmam que néo € possivel falar
da existéncia de um conceito claro de vulnerabilidade social, sendo varias suas definicdes e
tipologias. Complementam dizendo que o uso desse conceito na América Latina deu-se, a
partir da segunda metade da década de 1990, “pelo interesse de varios organismos
internacionais e cientistas sociais em explicar os possiveis fracassos dos novos desenhos de
protecao social”. Assim vinculada-se “vulnerabilidade com pobreza e, consequentemente, a
associacdo da pobreza com nogOes de debilidade, desvantagem e risco social”. Um primeiro
aspecto dessa vinculacdo, segundo as autoras, é ndo “tecer as relagdes necessarias com a
questdo das desigualdades e da distribuicdo de riqueza” correndo o risco de ficar vinculado a
um discurso tecnocrata, sem se levar em conta as questdes estruturais que condicionam a
questdo social, reforcando a responsabilizacdo dos individuos pelos problemas sociais e,
consequentemente, a desresponsabilizacdo do Estado (ARREGUI e BELFIORE
WANDERELEY, 2009, p. 157).

As autoras apontam um segundo aspecto, levantado a partir dos trabalhos da CEPAL
e do BM, que “¢ a identificacdo nos setores pobres dos denominados ativos sociais € a
identificacdo desses setores como administradores estratégicos de um portfélio,
desvinculando-os do necessario papel de protecao social do Estado”. Essa questdo é de
fundamental importéncia, pois ndo coloca a protecdo social como funcéo precipua do Estado,
além de possibilitar a selecdo de pessoas que podem ser entendidas pelas politicas sociais
como aptas a inclusdo, numa sele¢cdo muito sutil. Sem davida os aptos sdo aqueles que tém
possibilidade de ingressar no mercado de trabalho como mao de obra.

Segundo as autoras, “a vulnerabilidade social surge como uma proposta
metodologica de analise”, possibilitando que os proprios pobres resgatem estratégias para
enfrentar a situagdo de pobreza, ou seja, € a culpabilizacdo das pessoas pela propria situagéo,

além de abandona-las a propria sorte. Essas estratégias na verdade sdo alternativas de
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sobrevivéncia, que a familia e as comunidades acabam criando para sanar a falta de servicos
ofertados pelo Estado.

A perspectiva multidimensional, de acordo com Stein (2006), acrescenta um novo
marco a protecdo social, 0 manejo social do risco, entendendo justamente todas as pessoas e
familias estdo vulneraveis a multiplos riscos de diversas origens. A autora apresenta aspectos
de manejo de risco elaborados pelos funcionarios do BM, os diretores do Departamento de
protecdo Social Holzmann e Jagrgensen (2000), que apresentam trés elementos bésicos. O
primeiro, sdo as estratégias de manejo de risco, que incluem prevencédo, mitigacdo e superacdo
de eventos negativos. Aqui sdo pensadas acdes de gestdo que incluem politicas
macroeconémicas de saude, meio ambiente, educacdo e capacitacdo, vinculadas a outras
medidas que objetivam reduzir riscos de mercado em relacdo ao desemprego, ao subemprego
e a baixos salarios e diversificacdo de renda.

A superacdo ou o enfrentamento de riscos estdo relacionados aos aspectos que
precisam ser superados, como o endividamento individual, migracdo, a venda ou exploracéo
de méo de obra (infantil, por exemplo), dentre outros aspectos. O governo precisa auxiliar a
populagéo a superar os impactos. O segundo elemento s&o os sistemas de manejo de riscos,
informais, de mercado e publicos. O terceiro elemento sdo os atores no manejo de riscos,
incluindo individuos, familias, comunidades, Organizacbes Ndo Governamentais - ONGs,
instituicOes de mercado, governos, organizacGes internacionais e a comunidade em geral. Os
autores afirmam que o “manejo social do risco” implica desde a concepgdo de protegao social
até o desenho e a execucdo de politicas e programas sociais pelos governos, mas com a
responsabilizacdo dos individuos, e o discurso do empoderamento dos mesmos para superar a
situacdo em que se encontram.

Stein (2006, p. 107) avalia que essa “perspectiva de analise coloca a pobreza e a
exclusdo como ameaca a coesdo social e, esgotada a possibilidade de atencdo privada, é que
devera merecer atengdo publica”, uma vez que se trata de superacdo ou alivio de risco que ja
ocorreu, isso se caracteriza como acdo residual. A concep¢do do BM seria mercantil, pois
procura garantir o crescimento. Cabe ao Estado investir, melhorar o capital humano dos
pobres que sdo empregaveis para que possam ser absorvidos pelo mercado. A perspectiva
multidimensional de pobreza inclui aspectos como alimentagdo, moradia, educacgdo, salde,
inser¢do no mercado de trabalho, participacdo social e também aspectos subjetivos.

Na atualidade, a pobreza atinge um publico diferenciado, mais amplo. Se

historicamente os incapazes, ou aqueles excluidos do trabalho ou qualquer atividade
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produtiva, eram 0s sujeitos que acessavam a protecdo social tanto pablica como privada, na
atualidade, estar trabalhando, ter acesso a renda ndo impede que muitas pessoas estejam na
condicdo de pobreza. Ou seja, o trabalhador de diferentes paises, inclusive nos paises
desenvolvidos, necessita da protegdo social ndo contributiva. Como ocorreu uma
transformacdo na sociedade com a precarizacdo de setores da classe trabalhadora, houve
também a necessidade de ampliacdo das politicas de protecdo assistencial. Vejamos na
sequéncia a expressdo dessa realidade na América Latina, a partir de alguns dados.

A pobreza aumenta em escala mundial e, de acordo com os dados da CEPAL>,
mesmo que atualmente em cifras pequenas, aumenta anualmente. Contudo, em regides
periféricas como a América Latina, ela se expressa de forma mais dramética. De acordo com
Pereira e Pereira (2014),

A desigualdade social é responsavel por uma pletora de situagdes
calamitosas, que englobam a pobreza absoluta e esnobam as politicas
guiadas por principios que privilegiam a igualdade formal e juridica, ou
medidas meramente compensatorias (p. 23).

Para as autoras, que se baseiam em Alcock (1997),%a pobreza néo se confunde com
a desigualdade social, mesmo sendo a pobreza a face mais ostensiva, cruel e aguda da
desigualdade, que é a responsavel por muitas situa¢fes calamitosas, como a pobreza absoluta.
A autora deixa claro que essa pobreza mapeada no mundo ndo se refere ao pauperismo
explicado por Marx. A desigualdade “além de produzir e multiplicar injusticas sociais resgata
antigas que, acrescentadas as primeiras, vitimam uma gama diversificada e ampliada de
sujeitos” (PEREIRA e PEREIRA, 2014, p. 14). Acrescentam que, aléem de individuos e
grupos, castiga também nacGes, continentes, etnias, culturas, que nem conheceram ainda
beneficios de cidadania, fazendo mengdo a América Latina. As autoras identificam
desigualdade no século XX como violéncia, pois, além de sua expressdo crua como a miséria,
ela nega acesso aos direitos de cidadania. A seguir veremos como essa desigualdade se

manifesta.

51 Apresentamos dados da CEPAL neste estudo, por ser a fonte de informacéo mais sistematizados sobre a
pobreza na América Latina. Fonte de dados também utilizada por autores utilizados neste estudo.
*2 ALCOCK, Pete. Understanding poverty. London: MacMillan, 1997.
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2.2 EXPRESSOES DA POBREZA NA AMERICA LATINA

O Brasil e o Uruguai, foco deste estudo, localizam-se na América Latina, onde estdo
0s paises mais desiguais do mundo. Brasil e Uruguai inserem-se no Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL, que foi articulado nos anos 1980 e criado em 26 de marco de 1991 com o
Tratado de Assuncdo no Paraguai e com o Protocolo de Ouro Preto, em 1994. Tem como
membros o Brasil, a Argentina, o Uruguai, a Venezuela e o Paraguai. E a unido aduaneira de
livre-comércio intrazona e politica comercial comum. De acordo com Costa (2013, p. 68),
esse bloco tem um carater intergovernamental, e as decisdes sdo tomadas por consenso, pois
ndo existem instituicdes supranacionais na regido, portanto seu aspecto institucional ainda
precisa de desenvolvimento.

De acordo com Behring (2004, p. 183), 0o MERCOSUL € uma Unido Aduaneira de
economias periféricas e subordinadas. E um bloco periférico que procura insercao nos centros
dindmicos, uma vez que seu foco inicial era elevar o comércio, liberalizar a economia na
regiéo.

Segundo Costa, Cervi e Mandalozzo (2010), sua constituicdo se configurou em uma
estratégia politica de defesa dos governos da regido em um ambiente econdmico marcado pela
concorréncia com paises desenvolvidos, estabelecendo metas para aumentar o comércio, criar
tarifa externa comum, além de ampliar o poder de negocia¢do econémica enquanto um bloco.
Fica claro que os interesses preponderantes foram 0s comerciais, enquanto a protecdo aos
trabalhadores e a melhoria das condi¢cdes de vida ndo foram destacadas, mesmo havendo o
Acordo Multilateral de Seguridade Social, que entrou em vigor em 2005. E importante
destacar que ha direito garantido somente aos trabalhadores que prestam servi¢o regularmente
em um dos Estados que fazem parte do acordo, de forma que o trabalhador informal, sem
filiacdo previdenciéria, ndo pode usufruir dessa protecdo®.

Sabemos que assim como 0s demais paises da América Latina, essa regido mantém
ainda hoje tracos de sua longa historia de colonizacéo, lutas pela independéncia, formas de
dependéncia em relacdo aos paises imperialistas, niveis de desenvolvimento, formas de
organizacdo do Estado, periodos intercalados entre ditaduras e democracia (curtos periodos),
economias subdesenvolvidas, dividas externas, historia de ajustes fiscais, redugdo dos gastos

publicos, dentre outros aspectos.

53 Presidéncia da Republica. Decreto N° 5.722, de 13 de margo de 2006. Promulga o Acordo Multilateral de
Seguridade Social do Mercado Comum do Sul e seu Regulamento Administrativo, de 15 de dezembro de 1997.
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A desigualdade esta diretamente ligada a estrutura de emprego e propriedade, que se
perpetua na América Latina, continente com historia de concentracdo de propriedade e renda,
além de ter um mercado de trabalho que reproduz as desigualdades. Os rendimentos sdo
baixos, h& um elevado indice de desemprego, informalidade, precarizagdo das relacdes de
trabalho, além de o acesso a servicos publicos, como saude, educacdo, habitacdo, ser
inexistente ou insuficiente. A violéncia tem se expressado como um indicador do aumento da
pobreza, que tem como resposta acdes de repressdo e investimento do Estado em politicas de
seguranca publica.

A América Latina, mais particularmente os paises do MERCOSUL, tem uma
situacdo particular resultante das novas relacBes intercapitalistas e combinadas aos
acontecimentos historicos da década de 1970, que se materializa na ampliacdo de trocas
comerciais, abertura do livre comércio e nos demais preceitos do Consenso de Washington,
que contribuiram para a agudizacdo das desigualdades sociais e aumento da pobreza. Faz-se
necessario compreender que as expressdes da questdo social sdo contextualizadas a partir das
relacbes de classe e para além dos indicadores de pobreza. A partir dos anos 1980,
consolidam-se reformas nesses paises, frutos de acordos entre governos e agéncias financeiras
internacionais.

Nesse contexto se efetiva a reducdo do papel do Estado na regulacdo de alguns
setores da economia, ocorrendo a0 mesmo tempo a privatizagcdo de atividades estatais.
Somada a essas questdes, tivemos, nos anos 2000, uma mudanga significativa no setor das
importacfes, com crescimento em torno de 60%, enquanto as exportacfes atingem apenas
20%. Esse fator estabelece alteracBes no setor de producdo, do trabalho e da reproducdo,
implicando, por exemplo, em alta de precos de produtos, principalmente de alimentos,
incentivo ao consumo, principalmente de produtos importados, acirramento da concorréncia
entre paises, além de outros. Em sintese, nesse periodo, por uma diversidade de fatores, como
a mobilidade do capital financeiro, a centralizacdo do capital produtivo em escala mundial, a
imobilizagdo das politicas fiscal e monetaria para manter a confianga dos credores, dentre
outros, ocorre uma estagnacao no sistema produtivo, o que impacta a questdo do trabalho e
renda e agrava os niveis de desigualdade.

55
I

Existem indicadores, como o indice de Gini54, o Indice de Theil®>>, o indice de

Desenvolvimento Humano — IDH, o indice de Pendria de Capacidades - IPC*, o indice de

* Indice de Gini é um dos mais importantes dados para mensurar as condicdes de renda das populagdes.
Também conhecido como Coeficiente de Gini — é um instrumento matematico utilizado para medir a
desigualdade social de um determinado pais, unidade federativa ou municipio. Foi desenvolvido pelo estatistico
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Pobreza Humana - IPH®’, dentre outros, que mensuram renda, pobreza, desigualdade e outros
aspectos. Neste trabalho apresentamos os relatorios e dados da CEPAL, cujo indice de
referéncia serd o IDH. Na sequéncia mostramos e problematizamos informagdes no contexto
dos paises estudados, a evolugdo do indice de pobreza e indigéncia ao longo dos anos, dados
sobre a participacéo no trabalho ou empregabilidade, desemprego®.

Nos Gltimos anos, de acordo com o Panorama Social da América Latina™, (Sintese)
(CEPAL, 2014), a taxa de pobreza da América Latina em 2013 foi de 28,1% da populagéo, o
que equivale a 165 milhdes de pessoas enquanto a indigéncia, ou pobreza extrema, alcangou
11,7%, correspondente a 69 milhGes de pessoas. Esses valores mostram que a taxa de pobreza
se manteve sem diferencas significativas em relacdo aos niveis observados em 2012 (28,1%).
A pobreza extrema também permaneceu sem mudancas estatisticamente significativas, o valor
observado em 2013 é somente 0,4 pontos percentuais acima do de 2012 (11,3%).

Os dados desse organismo mostram que hd pequena recuperacdo em relacdo ao
indice de pobreza e reconhecem que isso esta relacionado ao aumento de rendimentos do
trabalho e aos programas de transferéncia de renda, como estratégia para enfrentar a crise.

Pelos dados apresentados pela CEPAL, podemos afirmar que aproximadamente um
terco da populacdo dos paises latino-americanos é considerada pobre, dentre esse percentual,
40% estdo na indigéncia®®. E sabido que desde a década de 1970 vem crescendo a
desigualdade na distribuicdo de renda e a pobreza na América Latina, que se acentua nos anos

1980, quando, por motivos relacionados a interrupcdo no desenvolvimento econémico, pelas

italiano Corrado Gini, em 1912. Apresenta dados entre 0 nimero 0 e 0 nimero 1, em que zero corresponde a
uma completa igualdade na renda (onde todos detém a mesma renda per capta) e um corresponde a uma
completa desigualdade entre as rendas.

> O indice de Theil é uma medida estatistica da distribuicdo de renda. E dado pelas médias aritméticas e
geomeétricas da renda familiar per capita média. Se a razdo entre as médias for igual a 1, Theil sera igual a zero,
indicando perfeita distribuicio. Foi criado em 1967. E menos usado que o indice de Gini.

% Indicador de Pendria de Capacidades — IPC elaborado em 1996 pelo PNUD. Deve refletir sobre a porcentagem
de individuos que ndo tem acesso ao minimo das potencialidades elementares (SALAMA E DESTREMAU,
1999).

% indice de Pobreza Humana — IPH elaborado em 1997 pelo PNUD, que substitui o IPC. Esse indice vai
focalizar a amplitude da miséria nos paises pobres e nas varidveis que traduzem essa situacéo.

%% Neste estudo trataremos especificamente de informacdes sobre participacdo no mercado de trabalho e
desemprego. N&o abordaremos dados sobre educacdo, salde, habitacdo, dentre outros, por ndo ser objeto deste
estudo. Eventualmente traremos informagdes sobre estas &reas (SALAMA & DESTREMAU, 1999).

> A partir deste momento, apresentaremos informacdes relativas aos paises da América Latina e, nos quadros e
gréaficos apresentados, priorizamos dados e analise do Brasil e Uruguai.

% A CEPAL considera apropriado usar uma medida de pobreza extrema e pobreza total com base no custo de
aquisicdo de cestas basicas especificas do pais para o monitoramento dos ODM na regido em vez da linha "$ 1
por dia". "Pobreza extrema" ou "indigéncia" é entendida como a situacdo em que 0s recursos ndo estao
disponiveis para satisfazer pelo menos necessidades alimentares basicas. Em outras palavras, as pessoas que
vivem em familias cujos rendimentos ndo ganham o suficiente para comprar uma cesta basica de alimentos séo
consideradas como "extremamente pobres". http://www.cepal.org.


http://www.cepal.org/
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altissimas dividas externas adquiridas pelos governos nesse periodo e pela continua
necessidade de financiamento, o Consenso de Washington entra com o papel de fazer as
negociacdes com os paises por meio dos organismos multilaterais®*, barganhando recursos
financeiros em troca da implementacéo de acOes diversas, dentre elas a de combate a pobreza.

O Grafico 1 apresenta informacdes da evolucao dos indices da pobreza e indigéncia

ao longo dos anos.

Grafico 1: América latina: Evolucao da pobreza e da indigéncia - 1980-2014
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Fonte: CEPAL, 2014, p. 12

Os dados apresentados no Grafico 1 mostram um panorama geral dos paises da
América Latina. Percebemos um altissimo indice de pobreza nos anos de 1980 e 1990,
chegando a um pico maximo registrado em 2002, com um total de 225 milhdes de pessoas em
situacdo de pobreza e vulnerabilidade. Nos anos subsequentes, ocorre uma reducéo e, a partir
de 2011, mantém-se um indice com poucas variagdes anuais. Entre 2008 e 2013, o ritmo de
declinio foi mais modesto e a queda acumulada nesse periodo foi de 5,4 pontos percentuais, a
partir de 2011, observa-se que a taxa de pobreza regional se mantém em torno de 28%. No

que concerne a pobreza extrema, ocorre uma trajetoria similar (CEPAL, 2014, p. 13).

61 \Veremos no préximo tépico maiores informacdes sobre os organismos multilaterais.
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Podemos destacar, entre os diversos fatores que influenciaram a diminuicdo do nimero de
pessoas em situacdo de pobreza e indigéncia no inicio dos anos 2000, medidas para o
desenvolvimento social adotadas pelos paises latino-americanos, a partir das orientacdes dos
organismos internacionais.

De acordo com a lista de paises ordenada por IDH incluida no Relatorio de
Desenvolvimento Humano de 2014 do PNUD com base em dados de 2013, que cobre 185
Estados-membros das Nag¢Ges Unidas, o Uruguai esta colocado no 50° (quinquagésimo) lugar,
com IDH 0,790. J4 o Brasil fica no 79° (septuagésimo nono) lugar com o IDH 0,744%,

O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD mede a
desigualdade entre os paises a partir do indice de Gini®®, que é referéncia para medir o IDH,
que é o indice que mede as necessidades basicas, mas qual a no¢do de desse conceito?
Necessidade de qué? Ha diferentes concepcbes e compreensdes politicas e ideoldgicas acerca
desse termo®. Entendemos como fundamental tentar definir as necessidades bésicas®® para
gue ndo sejam interpretadas como preferéncias, desejos, expectativas ou carecimentos

psicolégicos, algo definido apenas no campo individual®®

. Neste estudo apresentaremos duas
concepcdes que se contrapdem. O primeiro conceito que prevalece para 0s organismos
multilaterais € o elaborado pelo PNUD. O segundo é apresentado por Pereira (2006) e se
refere a um estudo elaborado por autores ingleses Len Doyal e lan Gough.

A necessidade é considerada como alguma privacdo ou falta de algo. Segundo
Pereira (2006), alguns autores hierarquizam as necessidades a partir de aspectos psicoldgicos
e ou biologicos (nesse caso, a referéncia é em relacdo as concepcdes naturalistas, relativistas,
culturalistas). Em relacdo aos primeiros, quando sdo satisfeitos, podem surgir outros, como,
por exemplo, os relacionados a seguranca, pertencimento, realizacao pessoal, entre outros. Em
relacdo as necessidades basicas vistas a partir da dimenséo biolégica, surgiu ainda como seu
sindnimo o conceito de necessidades naturais, vitais ou de sobrevivéncia, que nao diferem das

necessidades animais. Nesse sentido ndo exigem nada além do que um minimo de satisfacéo,

%2 Fonte: Lista de paises por indice de Desenvolvimento Humano - Human Development Report 2014 -
Sustaining Human Progress: Reducing vulnerabilities and Building esilience.

% Coeficiente utilizado apenas como indicador de desigualdade na distribuicdo de rendimento, sendo a média
0,500, quanto mais préximo de 1 melhor o indice, quanto mais préximo de zero pior o indice de
desenvolvimento humano.

® Existem concepcdes de necessidades basicas naturalistas, relativistas, culturalistas, a construida pela CEPAL,
base do IDH, dentre outras.

% Para uma leitura mais detalhada ver PEREIRA, Potyara A. P. Necessidades humanas: subsidios a critica dos
minimos sociais. — 3 ed. — Sdo Paulo: Cortez, 2006.

% Sen (2000) entende que o individuo esta apto a evitar a pobreza, ele é agente de seu destino, pode agir como
deseja, pode decidir onde trabalhar, o que consumir. “O centro da argumentagdo esta no poder de escolha do
individuo, que dadas as determinadas condigdes basicas, ¢ livre para definir seu destino”.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Estados-membros_das_Na%C3%A7%C3%B5es_Unidas
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como entende a ideologia liberal. Temos a compreensdo de que sd&o um conjunto, com uma
dimens&o biolégica, econdmica, material, séo necessidades humanas de acordo com Marx®" e
Heller®®, alicercadas na consciéncia, e n4o se considera apenas a sobrevivéncia, mas também
“qualidades como trabalho (objetivacdo), a sociabilidade, a universalidade, a autoconsciéncia
e a liberdade” (PEREIRA, 2006, p. 59).

Segundo a autora, a concepcdo evidenciada pelo PNUD nos Relatérios de
Desenvolvimento Humano do BM (1990) evidencia a dimensdo humana nos indices, em
especial no IDH, pois 0 acesso a renda € um dos componentes do desenvolvimento, e destaca
3 oportunidades essenciais para qualquer nivel de desenvolvimento: “desfrutar uma vida
prolongada e saudavel, adquirir conhecimentos e ter acesso aos recursos necessarios para
obter um nivel de vida decente” Fica claro que se essas oportunidades ndo existirem, outras
alternativas permanecem inacessiveis. Para 0 PNUD, Desenvolvimento Humano é entendido
como um “processo de ampliagdao de oportunidades, no qual as pessoas, tanto individual como
coletivamente, possam desenvolver todos o0s seus potenciais e levar uma vida produtiva e
criativa conforme necessidades e interesses” (PEREIRA, 2006, p. 62). Mais uma vez a
responsabilizacdo é do individuo, que por conta propria deve ampliar, buscar oportunidades,
gue sem duvida séo trabalho e renda para se manter, cuidar de sua familia.

Os elementos constitutivos do IDH de 1990 sdo a “liberdade politica, economica,
social; possibilidade de o individuo ser criativo e produtivo; respeito a si proprio; e garantia
de direitos humanos”. Para materializar-se em medidas como indicador chave, na
longevidade, estd estabelecida a esperanca de vida ao nascer; dados sobre alfabetizacdo e
acesso a educacdo; recursos necessarios para uma vida decente como renda, acesso a credito;
acesso a alimentos, servicos sociais, agua, salde, educacdo. Nos anos subsequentes a adocao
do IDH, o conceito de desenvolvimento humano é ampliado, incorporando aspectos como a
liberdade politica, igualdade entre 0s sexos, entre outros.

Entendemos que as necessidades humanas basicas estdo na base da concretizacdo de
direitos sociais. Nesse sentido comungamos com o0s autores Len Doyal e lan Gough,
apresentados por Pereira (2006), para quem o parametro deve ser uma compreensdo universal,
ou seja, as necessidades devem ser conceituadas a partir de questdes concretas e objetivas
para todos os homens, independentemente dos povos, da cultura, dos costumes ou de outros

elementos. Portanto, somente em outra sociabilidade seriam atendidas integralmente, uma vez

% MARX. Karl. Grundrisse — manuscritos econdmicos de 1857-1858- esbogos da critica da economia politica.
S8o Paulo: Boitempo; Rio de Janeiro: Ed UFRJ, 2011.
% HELLER, Agnes. O quotidiano e a Histéria. Rio de Janeiro. Paz e Terra, 1970.
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que as desigualdades sociais sdo constitutivas do modo de producéo capitalista. Compreende-
se gque, embora possa ocorrer variacdo no que diz respeito a sua satisfacdo nesse modo de
producdo, ou seja, ndo implica uniformidade na sua satisfacdo, essas necessidades ndo podem
ser passiveis de variacao, pois sdo uma referéncia, um parametro. A implicagdo fundamental e
particular, portanto, é a “ocorréncia de sérios prejuizos a vida material dos homens e a atuagio
destes como sujeitos (informados e criticos), caso essas necessidades ndo sejam
adequadamente satisfeitas.” Que prejuizos sao esses?

Segundo Pereira (2006, p. 67), séo “impactos negativos cruciais que impedem ou
pdem em sério risco a possibilidade objetiva dos seres humanos de viver fisica e socialmente
em condi¢des de poder expressar a sua capacidade de participagdo ativa e critica”. Sdo danos
cujos efeitos nocivos ndo dependem da vontade de quem os vivencia. Nesse sentido, as
necessidades humanas bésicas sdo aquelas que as pessoas precisam garantir ou conseguir, se
ndo quiser vivenciar danos prolongados, sdo questbes objetivas, universais, pois sua nao
satisfacdo provoca o mesmo prejuizo a qualquer pessoa onde quer que ela esteja. Para Len
Doyal e lan Gough, de acordo com Pereira (2006, p. 68), s6 existem dois conjuntos de
necessidades com essas caracteristicas que devem ser satisfeitas por todos os seres humanos,
que ¢ a saude fisica e a autonomia. Essas sdo “precondi¢des para se alcancarem objetivos
universais de participa¢do social.” A Satde fisica por uma questdo Obvia, porque sem sua
satisfacdo o homem fica impedido inclusive de viver, contudo ndo se trata somente de mera
sobrevivéncia.

A autonomia entendida pelos autores ¢ a “capacidade do individuo de eleger
objetivos e crengas, valord-los com discernimento e de pO-los em pratica sem opressdo”
(PEREIRA, 2006, p. 68). Dentro desse modo de producéo, os individuos devem ter acesso ao
basico. Os autores colocam necessidades universais ou intermediarias que devem ser
satisfeitas e que foram agrupadas em 11 categorias: alimentacdo nutritiva e agua potavel,
habitacdo adequada; ambiente de trabalho desprovido de riscos; ambiente fisico saudavel,
cuidados de saude apropriados; protecdo a infancia; relagdes primarias significativas;
seguranca fisica; seguranga econdmica; educacdo apropriada; seguranca no planejamento
familiar, na gestacéo e no parto.

H& uma variedade de formas para satisfazer as necessidades. Sao os bens, atividades,
politicas e servigos sociais, beneficios que sdo delimitados a partir das necessidades que
devem ser satisfeitas e que variam na forma de acordo com 0s povos, ou seja, ndo ha um

unico método para sua satisfacdo. Cada governo adota as que avalia serem melhores para sua
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nacao, e todas essas diferentes formas fazem parte da estratégia do estado capitalista, como
veremos ainda neste estudo.

Ha outros indices de medida utilizados pelo PNUD, como o indice de
Desenvolvimento Humano ajustado a Desigualdade - IDH-D, que leva em consideracdo, para
além do rendimento, o acesso a educacdo e salde. O relatério da CEPAL®® apresenta a
informacdo de que esse indice no Uruguai é 45, e no Brasil € 56. Vale lembrar que o Brasil
apresenta o terceiro pior indice do mundo.

Vejamos os indices de pobreza e indigéncia dos paises de nosso estudo. O Uruguai,
em 2005 tinha 18,8% de pobreza e 4,1% de indigéncia. Em 2012 esse indice baixou para
6,1% a pobreza, e a indigéncia para 1,2%. O Brasil, em 2005, tinha um indice de pobreza de
35,4% e de indigéncia de 10,7%. Em 2012, a pobreza foi para 18,6% e a indigéncia para
5,4%.

O maior indice de pobreza ja registrado foi de 43,9%, em 2002. E possivel observar
gue em todos 0s paises ocorreu uma gqueda na incidéncia da pobreza multidimensional entre
2005 e 2012. De acordo com o Panorama Social da América Latina (2016) na regido, em
2014, a média da taxa de pobreza situava-se em torno de 28,2% e a taxa de indigéncia
alcancou 11,8% do total da populagdo, e ambas se mantiveram da mesma forma que em 2013.
O numero de pessoas pobres cresceu em 2014, chegando a 168 milhdes, dos quais 70 milhdes
se encontravam em situacao de indigéncia. Para 2015 tanto a taxa de pobreza como a taxa de
indigéncia tinham previsdo de aumento, a primeira de 29,2% e a segunda de 12,4%, chegando
ao total de 175 milhdes de pessoas, dos quais 75 milhdes previstos para estar em situacdo de
indigéncia.

Podemos concluir que, desde 2012, ndo ocorreram grandes alteracfes em relacéo ao
ndmero de pessoas pobres na regido. Entretanto ocorrem novos aumentos nos indices de
pobreza desde 2014, com previsao de continuar aumentando também em 2015.

O Grafico 2 mostra de acordo com o Panorama Social de América Latina (2016)
referente aos dados de 2015, as taxas de participacdo do trabalho, por género e

vulnerabilidade, além da pobreza nos lares.

% Documento “Atuar sobre o futuro: romper a transmissdo intergeracional da desigualdade”
http://www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org/site/informe.php acesso em 28.09.2017.


http://www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org/site/informe.php
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Gréafico 2: Taxas de participacdo no trabalho, por género e vulnerabilidade e pobreza nos domicilios,
totais nacionais, 1990-2013

Grafico llL.1
Ameérica Latina (18 paises): tasas de participacion laboral, segun sexo y situacion de vulnerabilidad
a la pobreza de los hogares, totales nacionales, 1990-20132
{En porcentajes de la poblacion de 15 arios y mas)

1990 2002 2007 2010 2013 1990 ' 2002 2007 2010 2013 | [1990 2002 2007 2010 2013
Hombres Mujeres
Ambos sexos Sexo

Indigentes o altamente vulnerables a la indigencia (hasta 0.6 lineas de pobreza)
Pobres o altamente vulnerables a la pobreza (de 0.6 a 1,2 lineas de pobreza)
——Vulnerables a la pobreza (de 1.2 a 1.8 lineas de pobreza)
mmm No vulnerables (mas de 1,8 lineas de pobreza)
m Tolal

Fonte: Cepal 2016, p. 93

A taxa de participacdo no mercado de trabalho na América Latina aumentou de
61,2% em 1990 para 65,5% em 2013, devido a duas tendéncias opostas: reducdo da taxa de
participacdo do trabalhador masculino, de aproximadamente 4 pontos (particularmente entre
os indigentes ou altamente vulneraveis a indigéncia) e aumento da participacdo das mulheres
com aumento de mais de 12 pontos percentuais. No entanto, as mulheres ainda tém taxas
abaixo da dos homens, com diferencas de cerca de 26 pontos percentuais em 2013. Sao
precisamente as mulheres mais pobres que tém maior dificuldade em entrar no mercado de
trabalho, o principal obstaculo para superar a pobreza. Sabemos que as taxas de participacédo
no trabalho também estdo relacionadas ao déficit de bem-estar da populacéo.

Segundo Boschetti (2008), na América Latina, verifica-se a predominancia de um
forte mercado informal de trabalho, onde nédo se institui uma sociedade de pleno
assalariamento. De acordo com dados da CEPAL (2006)” a media de pessoas que contribuem
para um sistema de seguridade social € de 38%, atingindo 45,4% na zona urbana e 21,9% na

zona rural 21,9%.

O CEPAL. La Proteccion Social de cara al futuro: acesso, financiamento y solidaridad. Montevidéo: CEPAL,
Nacdes Unidas, 2006.
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A mesma autora informa que no setor informal estdo concentrados 50,2% dos
empregos, ou seja, metade dos empregos disponiveis. Esses trabalhadores ndo tém acesso aos
direitos preconizados nas previdéncias sociais dos paises. Metade das familias ndo tem acesso
a nenhum tipo de filiacdo aos sistemas de seguridade social (BOSCHETT], 2012).

Katz (2012) avalia que ocorre uma baixa na qualidade dos novos empregos
recrutados pelo setor informal. A norma tem sido a precarizacdo que se mantém tanto na
recessao como nos periodos de prosperidade. Afirma que o narcotrafico € uma manifestacdo
dramética, mais em alguns paises do que em outros, contudo tem sido uma estratégia de
sobrevivéncia de jovens desempregados, principalmente.

Dessa forma, fica claro que o publico que necessita de protecdo social nao
contributiva de fato vem mudando, englobando trabalhadores, e ndo apenas pessoas que estéo
fora do mercado de trabalho, apesar de esse numero também estar se ampliando.

Na sequéncia apresentamos dados sobre pessoas inseridas no mercado de trabalho

por faixa etéria.

Gréfico 3: Taxas de participacdo no trabalho, de acordo com as faixas etarias e situacdo de

vulnerabilidade a pobreza dos lares, totais hacionais em torno de 2013.

_ ||'Il1q! ntes, pobfes ou vulneraves a pobraza
100 Elliu viinedvels
87.2 88.1
80 - 796
—_ 3.3
" 71,6 71.8 71.1
69,3 '
L. 7.4 22 56.4
=
= 60 - 586
= |54
£
[0
&
E 40 <
31.9
g 201
& 2 38
204
"3
Q
| =
=
U T 1 %
total 15a17 18a24 25a29 30ac6d 30a4d45 46a64 6S5oumais T

Fonte: Cepal, 2016, p. 95
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O Grafico 3 mostra que, nas faixas etarias entre 18 e 64 anos de vida, 0 maior nimero
de pessoas inseridas no mercado de trabalho sdo as pertencentes aos “ndo vulneraveis”, ou
seja, 0s pobres e indigentes encontram maior dificuldade de insercéo laboral que os que néo
se engquadram nessa condicdo. J& nos grupos etarios (15 a 17 anos e 65 anos ou mais), a
situacdo é revertida, registrando-se maiores taxas de participacdo entre as populacdes mais
pobres e vulneraveis. 1sso se deve ao fato de os empregadores utilizarem legislacbes que 0s
beneficiam em relagéo a isengdo de impostos, incentivos fiscais, para oportunizar a primeira
vaga de emprego, por exemplo. Pessoas nessa faixa etaria, contudo “ndo vulneraveis”,
priorizam o estudo e estdo inseridas em instituicdes de ensino, optando pelo nao trabalho,
enquanto os “vulneraveis” auxiliam com seu trabalho e renda na manuten¢ao da casa, sendo
muitas vezes a Unica renda da familia.

No caso da faixa etaria acima dos 65 anos no grupo dos ‘vulneraveis’, ha a
necessidade de trabalho para pessoas que ja estejam aposentadas, e que continuam no
mercado para complementar a renda com seu trabalho, ou que ndo tiveram acesso a esse
direito, e que o trabalho se caracteriza como Unica renda. S&o os dois grupos etarios de méo
de obra mais barata, por isso, mesmo com o menor valor do salario pago em relacéo as demais
faixas etarias, esses individuos necessitam da renda para sua sobrevivéncia e a de suas
familias.

De acordo com a CEPAL (2016), embora em 2015 tenha ocorrido uma recuperacao,
a taxa de desemprego na América Latina diminuiu gradualmente desde o inicio da Gltima
década, acumulando uma queda de 2,8 pontos percentuais no periodo compreendido entre
2002 e 2013, sendo o maior declinio para as mulheres. Porém, por volta de 2013, a taxa de
desemprego feminino em nivel regional (7,2%) foi ainda maior do que a masculina (5,3%).
Da mesma forma, entre pessoas em situacdes de miséria, pobreza ou vulnerabilidade, as taxas
de desemprego permaneceram relativamente elevadas no periodo em analise. Em 2013, esse
indicador atingiu 16,5% de indigente ou altamente vulneravel a indigéncia, 8,8% entre os
pobres ou vulneraveis a pobreza, 7,1% entre aqueles vulneraveis a pobreza e apenas 3,9%
entre os ndo vulneraveis. Em todos os estratos socioecondmicos, o desemprego das mulheres
foi maior que o dos homens.

Segundo a CEPAL (2016), em relagdo a taxa de desemprego, por etnia, género e area
geografica, por volta de 2013, o desemprego nas areas urbanas foi maior do que nas areas
rurais. Da mesma forma, a populacdo afrodescendente tem uma taxa de desemprego maior

(6,5%) que a indigena (4,2%) e ndo indigenas ou afrodescendentes (5%). Ao cruzar as
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varidveis raca e etnia, as maiores taxas de desemprego estdo entre as mulheres, em todas as
racas étnicas ou raciais, especialmente entre as mulheres afrodescendentes que vivem em
areas urbanas (8,8%).

Temos claramente uma relacdo entre pobreza e género. Os conceitos de raca e
racismo sdo produzidos na dindmica das relacdes sociais, ndo sdo uma questao bioldgica, mas
uma condicdo social, que tem implicacGes econdmicas, politicas e culturais. Mulheres, em
especial as negras, ttm muito mais dificuldades de ingressar no mercado de trabalho, e
quando ingressa, sua ocupacdo € em trabalho doméstico remunerado. Segundo Mariano e
Carloto (2014, p. 93), “a presenca mais notavel de mulheres negras entre as pessoas pobres ¢
reflexo de um processo historico de (re)produgdo de desigualdades sociais”. Os marcadores
sociais, género e raca/etnia, sdo 0s eixos estruturantes dessa equacao.

Um aspecto importante a ser considerado € o fato de muitos grupos domésticos
serem monoparentais, por esse motivo também ocorre aumento de vulnerabilidade e situacao
de pobreza, porque somente a mulher € o membro que pode ingressar no mercado,
diferentemente de quando a chefia das familias € composta por casais. No Brasil, por
exemplo, de acordo com o jornal Valor Econdmico, com base na pesquisa Retrato das
Desigualdades de Género e Raga, realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada -
IPEA™, o nimero de lares brasileiros chefiados por mulheres saltou de 23% para 40% entre
1995 e 2015.

A CEPAL (2011), indica que, em se tratando de protecdo social, atualmente, tanto no
Brasil como no Uruguai, o indices de acesso a aposentadorias de idosos chega a 85%. Embora
saibamos que esse percentual possa diminuir a cada ano porque o numero de contribuintes
também tende a diminuir.

O mesmo relatério da CEPAL (2011, p. 39) apresenta dados de acesso a protecao
social e também a ndo contributiva. Em 2009, 39% dos domicilios s6 contavam com protecdo
contributiva, 12% s6 com protecdo ndo contributiva (programas de transferéncia de renda),
4% com protecdo mista, 8% SO com aposentadoria e pensdes e 36% sem nenhum tipo de
protecdo social. Assim fica clara a importancia dos programas de transferéncia de renda para

garantir protecao social.

™ http://www.valor.com.br/brasil/4889492/numero-de-lares-chefiados-por-mulheres-sobe-de-23-para-40-em-20-
anos.
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Em 2017, a taxa do indice de desemprego no Brasil chegou a 13,3%' e no Uruguai
fechou em 9,4%".

Concluimos que de fato a infancia, a adolescéncia, as pessoas com deficiéncia, e 0s
individuos ap6s os 50 anos de idade sdo segmentos populacionais que em algumas situacdes
precisam de atencdo diferenciada por estarem, em menor proporcao, inseridos no mercado de
trabalho. Dessa forma fica claro que o trabalho € um determinante para que 0s sujeitos sejam
incluidos na sociedade salarial, de acordo com Castel (1998). O trabalho na sociedade
capitalista tem centralidade, sua exploracdo é gerador de mais valor, e ficou convencionado o
principio de que o individuo deve trabalhar para garantir sua subsisténcia e de sua familia com
o saléario obtido da venda da sua forca de trabalho. Verificamos que isso nem sempre se
efetiva, pois, com o passar do tempo, pelos mais variados motivos, vem aumentando o
namero de pessoas que ficam sem trabalho, alocam-se em funcdes de trabalho informal, mal
remunerado, ou mesmo ficam fora do mercado formal e informal de trabalho. Por esse e
outros motivos encontram-se na condicdo de excluidos e/ou necessitados, 0 que gera na
sociedade a necessidade de implementacdo de politicas, programas e servi¢os que atendam as
pessoas que se encontram nessas condigoes.

O Estado é responsavel por garantir a protecdo social aos cidaddos, que tém o direito
a administracdo da coisa publica, com a constituicao de sistemas de protecdo social.

Vejamos na sequéncia quais as diretrizes adotadas pelo Banco Mundial para que os

paises subdesenvolvidos enfrentem a pobreza.

2.3 BANCO MUNDIAL: DIRETRIZES, CONVENCOES INTERNACIONAIS E ACORDOS PARA O

COMBATE A POBREZA NO MUNDO CAPITALISTA

O Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento - BIRD, mais conhecido
como Banco Mundial - BM™, foi o primeiro banco de desenvolvimento multilateral, criado

em julho de 1944 e concebido na conferéncia de Bretton Woods’, New Hampshire, Estados

http://www.valor.com.br/brasil/5022486/taxa-de-desemprego-fica-em-133-no-trimestre-ate-maio-mostra-ibge
"https://pt.tradingeconomics.com/uruguay/unemployment-rate

" Banco Mundial ndo é um Banco Comercial convencional, ou seja, ndo é uma instituicdo mercantil de créditos
que recebe depobsitos em conta-corrente de pessoas fisicas e privadas, que, além de conceder empréstimos, efetua
cobrancas e opera com titulos de crédito. E um banco de fomento cujos depdsitos tém origem na contribuigio
dos Estados-membros e ndo em pessoas fisicas ou juridicas. Além disso, os empréstimos concedidos a governos
e instituicGes privadas sdo garantidos pelos Estados-membros, e os juros praticados sdo menores que os de
mercado. Santos Jr. (2010).

™ As conferéncias de Bretton Woods, definindo o Sistema Bretton Woods de gerenciamento econdmico
internacional, estabeleceram em julho de 1944 as regras para as relagdes comerciais e financeiras entre 0s paises
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Unidos. O Grupo Banco Mundial é uma agéncia especializada independente do Sistema das
Nacdes Unidas, é a maior fonte global de assisténcia para o desenvolvimento. Na época de
sua fundacéo, tinha intencdo de ser o agente dos principais atores do sistema internacional, 0s
Estados. Como Vérias outras instituicdes do Il Pds-Guerra, assim como o Fundo Monetario
Internacional, o banco funcionou como meio de cooperacdo intergovernamental. Com o
passar do tempo, tornou-se o principal 6rgdo econdmico multilateral, para a reconstrucdo dos
prejuizos da guerra e um comprometimento com o desenvolvimento, com alcance a todos 0s
paises em desenvolvimento. Mantinha programas como o PNUD.

O Fundo Monetario Internacional € um organismo financeiro, uma agéncia
especializada das Nacdes Unidas, também fundado na conferéncia de Bretton Woods. O FMI
trabalha para promover a cooperagdo monetaria global, garantir a estabilidade financeira,
facilitar o comércio internacional, promover o alto nivel de emprego e o crescimento
econdmico sustentavel e reduzir a pobreza em todo o mundo’®.

O Fundo Monetario Internacional e 0 Banco Mundial foram instituidos com funcdes
diferentes, embora complementares. O FMI foi criado para defender o sistema monetério
internacional, o papel do Banco Mundial seria investir em programas gue promovessem a
reconstrucdo do pds-guerra. Apesar das mudancas ocorridas nas ultimas cinco décadas, 0s
dois 6rgdos continuam tendo as mesmas fungdes. O FMI concede empréstimos a paises que
estejam passando por grandes dificuldades financeiras, e o Banco Mundial apoia esses
programas financeiros em alguns pontos especificos. Atualmente, isso inclui suporte
financeiro para organizacfes sociais que prestam assisténcia a populacdes pobres. S&o
estruturas administrativas, 6rgdos reguladores operando dentro do sistema capitalista, a favor
de interesses econdmicos e financeiros dominantes. Dessa forma, o FMI, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID e 0 BM sédo organismos multilaterais de crédito.

A Organizacdo das Nacgdes Unidas - ONU, ou simplesmente Nacdes Unidas, foi
estabelecida em 24 de outubro de 1945, apds o término da Segunda Guerra Mundial, com a
intencdo de impedir outro conflito como aquele. E uma organizagdo intergovernamental
criada para promover a cooperacéo internacional, e parceira do Banco Mundial. Em resumo, €

uma matriz de um conjunto especializado de organizagbes internacionais

mais industrializados do mundo. O sistema Bretton Woods é exemplo de uma ordem monetéria totalmente
negociada, tendo como objetivo governar as relagbes monetarias entre NagOes-Estado independentes.
Preparando-se para reconstruir o capitalismo mundial enquanto a Segunda Guerra Mundial ainda se espalhava,
730 delegados de todas as 44 nacOes aliadas encontraram-se no Mount Washington Hotel, em Bretton Woods,
New Hampshire, para a Conferéncia monetaria e financeira das NagGes Unidas e assinaram o Acordo de Bretton
Woods (Bretton Woods Agreement).

"https://nacoesunidas.org/agencia/fmi/
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intergovernamentais, sua funcéo é desenvolver mecanismos que garantam a seguranga, a paz,
0 desenvolvimento econdémico, a definicdo de leis supranacionais (SANTOS JR. 2010, p. 14).

A Comissdo Econdmica para a America Latina - CEPAL foi estabelecida pela
resolucédo 106 (V1) do Conselho Econdmico e Social, de 25 de fevereiro de 1948, ano em que
comecou a funcionar. Em 27 de julho de 1984, o Conselho decidiu que a Comisséo passaria a
se chamar Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe. Foi fundada para
contribuir para o desenvolvimento econdmico da América Latina, coordenar as acles
encaminhadas a sua promocdo e reforcar as relagdes econdémicas dos paises entre si e com as
outras nacGes do mundo. Posteriormente incorporou 0 objetivo de promover o
desenvolvimento social. E uma das cinco comissdes regionais da ONU e tem como funcéo
estudar e promover politicas para o desenvolvimento de sua regido, além de estimular a
cooperacao entre 0s seus paises e o resto do mundo, funcionando como um centro de
exceléncia de altos estudos para compilar informacao, analisa-la e fazer recomendacdes. A
CEPAL tem contribuido para a historia das ideias econémicas. Trata-se de um corpo analitico
especifico, aplicavel a condigdes historicas prdprias da periferia latino-americana.

A CEPAL é um Organismo que possuia na sua concepcao inicial, nas décadas de
1940 e 1950, o ideario desenvolvimentista em relacdo a economia latino-americana. O
desenvolvimentismo tem varios pensadores, dentre os quais se destacam 0s tedricos da
CEPAL, que, a partir de 1948, passaram a propor politicas de desenvolvimento aos paises que
visavam elevar a condi¢cdo de Terceiro Mundo ao nivel dos paises desenvolvidos, que haviam
alcancado esse estagio superior de organizacao econémica e social.

Dessa forma, alguns dos organismos multilaterais tém a funcdo de ofertar crédito,
outros realizam estudos, assessorias, acdes de desenvolvimento para os paises. Portanto, FMI,
BIRD e BM ndo se ocupam da protecdo social, essa € uma ocupacao da CEPAL, que organiza
cursos nas mais diversas areas do planejamento, além de contribuir com assessorias aos
governos.

Mauriel (2008, p. 117) afirma que a historia do Banco com a “pobreza e a missdo
social comeca com um enigma: a aparente descontinuidade entre a retdrica em relacdo a
pobreza e a constancia de crescimento ininterrupto de sua posicdo financeira e reputacdo
internacional”. Esse enigma, de acordo com a autora, pode ser desvendado se pensarmos que
a preocupacdo com a pobreza em escala internacional ndo se inicia pela existéncia de alto
grau de privacGes em grandes areas subdesenvolvidas, mas, sim, pelas mudancas sociais e dos

processos politicos por que passavam os paises subdesenvolvidos, especialmente na Africa e
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na Ameérica Latina. Esses paises tornavam-se sujeitos politicos mundiais, com relativa
capacidade de negociar seus interesses, subjugados aos interesses imperialistas de alguns
paises, em especial dos Estados Unidos da América.

De acordo com Siqueira (2013, p. 120 e 121), a estratégia de reducéo da pobreza, que
0 BM usava nas décadas de 1950 e 60, era baseada na oferta de trabalho e assisténcia. Nos
anos de 1970, de forma mais acentuada nos anos de 1980, cresce a desigualdade na
distribuicdo de renda na América Latina, e a pobreza passa a ser o tema central na agenda
social. Ocorre entdo uma interrupcdo no desenvolvimento econdmico latino-americano, 0s
paises acabam hipotecando suas economias aos organismos internacionais em funcédo de suas
dividas externas, e a década de 1980 passa a ser considerada como a década perdida pela
CEPAL. Mesmo endividados, os paises precisam de financiamento para realizar a¢fes de
tentativas de crescimento e desenvolvimento de suas economias, esse fator proporciona
grande poder de negociacdo ao FMI. Assim, o BM e o FMI estabelecem um conjunto de
medidas e ajustes que combinam politicas recessivas de estabilizacdo e reformas estruturais
para os paises periféricos em troca da possibilidade de novos empréstimos.

O BM estabeleceu ja nos anos de 1970, um principio tedrico-estratégico norteador do
atendimento das necessidades sociais basicas dos pobres no que diz respeito ao combate a
fome, a desnutricdo, garantia de agua potavel, de salde e educacdo primarias, além de
projetos com atencdo especial para o financiamento de capital humano direcionados para a
capacitacdo da forca de trabalho. Acgdes nesse sentido ajudariam a conter o aumento da
pobreza e a suprir as demandas do mercado por capital humano, pois havia preocupacdo com
a produtividade dos pobres, e inclui-los no mercado seria parte integrante da estratégia de
financiamento do Banco para os paises em desenvolvimento.

A crise econdmica iniciada na década de 1970, que se intensifica na década de 1980,
promoveu alteragcbes significativas na conjuntura politica e econémica internacional, como a
elevacdo das taxas de juros, a desaceleracdo do crescimento econémico dos paises da
Organizacéo de Cooperagéo e de Desenvolvimento Econémicos - OCDE’’, além da crise da
divida externa dos paises em desenvolvimento. O BM, para contornar os efeitos perversos da
crise econdmica e financeira desses paises, apresenta como solucdo a “primeira geragdo” de
ajustes estruturais composta de reformas econdémicas de curto prazo para tentar a estabilizagdo

econdmica. Essa “primeira geragdo” estabelece condicionalidades macroeconémicas rigidas

" E uma organizagdo internacional, composta por 34 paises e com sede em Paris, Franca. A OCDE tem por
objetivo promover politicas que visem a desenvolvimento econdmico e a bem-estar social de pessoas por todo o
mundo.
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para a liberacdo de novos empréstimos. De acordo com Santos Jr (2010), essas
condicionalidades tiveram sérias consequéncias sobre o financiamento das politicas sociais e
de alivio da pobreza dos paises prestatarios, em muitos deles acirrando ainda mais esse
fendmeno.

Ainda de acordo com o autor, 0s principios tedrico-estratégicos das politicas de
ajuste estruturais de “primeira geracao” se tornaram menos rigidos a partir do final dos anos
80, com a constatagdo de que haviam sido insuficientes para reativar 0 crescimento
econdmico dos paises e aliviar os niveis de pobreza e as desigualdades sociais, principalmente
na Africa Subsaariana’ e na América Latina. Outra constatagdo foi que, mesmo onde 0s
indices de crescimento econémico melhoraram, ainda assim continuavam inferiores aos das
décadas anteriores.

Na década de 1980, uma segunda fase do neoliberalismo ocorreu na América do Sul
a partir dos pleitos eleitorais que elegeram presidentes com plataformas liberais nas
democracias representativas. De acordo com Gongalves (2012), o Consenso de Washington
tem origem em 1989. Sendo uma critica as experiéncias desenvolvimentistas na América
Latina a partir de 1950 “apresenta diretrizes em relagdo as estratégias de desenvolvimento e
politicas macroecondmicas. O enquadramento politico-ideoldgico €, sem duvida alguma, o
neoliberalismo em ascensdo nos anos 1980”. A agenda politica girou em torno do Consenso
de Washington. Segundo Soares (2001, p. 19), esse € um conjunto abrangente de regras e
condicionalidades aplicadas nos paises de forma padronizada para obter o0 apoio econémico e
politico dos governos centrais e dos organismos internacionais. Trata-se ainda de “politicas
macroecondmicas de estabilizagdo acompanhadas de reformas estruturais liberalizantes”,
cunhadas na desregulamentacdo dos mercados, privatizacdo do setor publico, abertura
comercial e financeira, na reducdo do Estado. Gongalves (2012) complementa afirmando que
0 Consenso de Washington converge para os interesses dominantes, tanto do governo dos
Estados Unidos, como dos organismos multilaterais.

Ap0ls os reconhecidos limites dos programas de ajustes estruturais da década de
1980, o BM propde uma “segunda gera¢do” de politicas de ajustamento, focada

principalmente no financiamento das reformas institucionais, principalmente do Estado. Dessa

78 A Africa Subsaariana ¢ a regifo do continente africano situada ao sul do Deserto do Saara. N&o é uma divis&o
politica, mas apenas um termo usado como referéncia aos paises que possuem maior parte da populacdo negra
nesse continente. No passado, era muito usado o termo “Africa Negra” para essa regido, em oposicio a “Africa
Branca”, composta pelos paises ao norte do Deserto do Saara. Porém, esses termos estao caindo em desuso.
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forma, nas décadas de 1990 e 2000, de acordo com Santos Jr (2010), a tematica da
governanca passa a ter proeminéncia nas politicas de financiamento do BM, e as mudancas
macroecondmicas stricto sensu passam a ser complementadas com as reformas do Estado e da
administracdo publica. O compromisso com a governanga dos paises em desenvolvimento faz
com que o BM volte a dar importancia especial as politicas sociais e de alivio da pobreza,
reconhecendo que seria uma das formas de superacdo dos obstaculos ao crescimento
econdmico sustentado e a governabilidade. Outro aspecto importante é que 0S novos
financiamentos do BM para as politicas sociais e de alivio da pobreza tinham foco em
determinados grupos sociais, de acordo com Santos Jr (2010), sendo de égide teorica de
cunho assistencialista ou compensatorio, direcionada aos estratos mais pobres ou vulneraveis
da populacéo, com vista a minimizar distor¢des ou injusti¢as sociais.

Como percebemos, o desenvolvimento nédo resultaria necessariamente de medidas
macroecondmicas, como prognosticadas pela “primeira geracdo” de politicas de ajustes
estruturais. Essa nova etapa de ajustes dependeria de uma série de fatores que interligassem
tipos diferentes de oportunidades. As politicas sociais e de alivio da pobreza orientadas pela
“segunda geracao” de reformas estruturais receberam grande influéncia da teoria do
desenvolvimento de Amartya Sen.

E importante frisar que as reformas macroecondmicas e de ajuste estrutural adotadas
pelos paises desempenham um papel fundamental no desenho da nova ordem econémica, pois
regulam o processo de acumulagdo capitalista e produzem e reproduzem a questdo social,
além de serem decisivas no controle dos custos da méo de obra. Nesse sentido, as inUmeras
medidas tomadas pelos governos trazem como principal consequéncia 0 empobrecimento da
populacéo, pois, com a diminui¢do dos niveis salariais, por exemplo, ha uma repercussao na
producdo, consumo e, consequentemente, no aumento do desemprego. Uma consequéncia das
reformas, com a liberalizacdo do mercado, € uma destruicdo da base produtiva doméstica, por
meio tanto da desorganizacdo como do aniquilamento da producdo local que é destinada ao
mercado interno, resultando na faléncia de pequenas e médias empresas.

Nesse sentido, os organismos multilaterais produzem um discurso contraditorio em
relagdo a suas a¢Oes: promovem ajustes que aumentam o empobrecimento da populacdo e, por
outro lado, criam discursos e estratégias para o combate da pobreza. Os governos acabam
sendo obrigados a efetuar os programas de ajuste estrutural e de estabilizacdo
macroeconémica em troca de novos recursos financeiros, sem questionar as consequéncias

para a populagéo. Assim, esses organismos sao sujeitos que disputam a concepg¢éo de protecao
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social nos nossos paises. O BM e o FMI sdo 6rgédos reguladores, financiadores que operam
dentro do sistema capitalista e que respondem a interesses econémicos e financeiros
dominantes, supervisionam as economias nacionais por meio da manipulacdo das forcas do
mercado.

Fica claro que o interesse econdmico estd envolto por um discurso politico, o
desenvolvimento precisa recuperar as taxas de lucros e promover o crescimento econdmico,
com a perspectiva da inclusdo social. Portanto, o interesse no desenvolvimento econémico,
estd em manter os paises subdesenvolvidos como estdo para continuar a exploracéo
econdmica.

De acordo com os documentos e o discurso a caracteristica definidora do Banco
Mundial desde o principio era enfrentar a pobreza, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos
paises em desenvolvimento. Com o agravamento dos indicadores de pobreza, mostra-se como

2

0 mais “apropriado ° para promover politicas de alivio a pobreza, principalmente nos paises
periféricos, como os da América Latina (nosso campo de pesquisa), como mostra o relatorio
“La fuente internacional mas importante de assistencia para el desarrollo con miras a
reducir la pobreza en el mundo” (BM, 2000, p. 7). Em seus documentos, o Banco Mundial
aponta como um de seus objetivos fomentar e promover acbes e politicas de combate a
pobreza, que em 1990, passa a ser seu tema central. Elabora relatérios, em que apresenta
indices a partir de medicdo quantitativa e qualitativa da pobreza a partir da situacdo
econémica pelo Produto Nacional Bruto — PNB per capita, tendo, portanto, seu conceito
assentado em indicadores econémicos.

Neste trabalho analisaremos o0s principais documentos relacionados com o objeto de
estudos para identificar as diretrizes indicadas pelos organismos multilaterais, apresentados na
sequéncia.

O Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990% é o décimo terceiro da série
anual publicada pelo Banco Mundial e aborda as principais questdes ligadas ao
desenvolvimento. Contém Indicadores do Desenvolvimento Mundial, com dados sociais e
econdmicos selecionados referentes a mais de 120 paises. Nesse ano trata da questdo mais

premente com a qual a comunidade em desenvolvimento se defronta hoje: “Trata dos pobres.

0 termo “apropriado” é uma autodesignagio na fungdo de combater a pobreza dos organismos internacionais.
Este é um objetivo do Banco Mundial.

8 O Primeiro Relatério Anual do Banco Mundial foi publicado em 1946. A partir dai, passou a ser publicado
anualmente. O Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial do Banco é também publicado anualmente e
apresenta informagdes técnicas e dados sobre a economia mundial, além de realizar discussdes teéricas e
estratégicas sobre economia, politica e questdes sociais.
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Ocupa-se, portanto, da questdo fundamental no desenvolvimento econémico: a erradicacéo da
pobreza no mundo” (BM, 1990, p. 7).

Ainda no prefacio do documento, assinado pelo Presidente do Banco Mundial Barber
B. Conable, é realizada uma analise da experiéncia desenvolvimentista, afirmando que o meio
mais eficaz de obter “avangos rapidos e politicamente sustentaveis na qualidade de vida dos
pobres” ¢ a adogdo de uma estratégia em dois elementos. O primeiro elemento € a “busca de
um modelo de crescimento que garanta o uso produtivo do bem mais abundante entre 0s
pobres, o trabalho”. Nesse sentido, o relatério indica que sejam oferecidas politicas de
incentivos de mercado, de instituicdes politicas e sociais, de infraestrutura e de tecnologia
para que se adaptem ao combate a pobreza.

O segundo elemento ¢ o “provimento amplo de servigos sociais basicos aos pobres,
sobretudo de educagdo primaria, assisténcia médica bésica e planejamento familiar e
nutricdo”. A ldégica dessas duas estratégias seria de o primeiro componente criar
oportunidades e o segundo capacitar o pobre para tirar proveito dessas oportunidades. Afirma
que a estratégia deve ser complementada “por transferéncias bem seletivas, para ajudar os que
ndo se beneficiam dessas politicas, e por esquemas de seguranca, para proteger 0s que se
acham expostos a choques”.

Portanto, um método abrangente para reduzir a pobreza seria a oferta de programas
de transferéncias e de esquemas de seguranca visando a grupos especificos, como
complemento essencial a estratégia basica (BM, 1990).

Outro aspecto a destacar do prefacio é em relacéo a justificativa da “ajuda” de que os
paises necessitam: “a politica interna ¢ fundamental para a reducdo da pobreza, mas faz-se
necessaria a assisténcia internacional como apoio as a¢coes empreendidas pelos paises”, assim
a ajuda mais eficaz ocorre quando complementa os esforcos de quem a recebe. Afirma ainda
gue um aumento puro e simples de recursos ndo resolverd o problema da pobreza. Nesse
sentido, “sua concessao deve estar mais estreitamente vinculada ao comprometimento de cada
pais em adotar programas de desenvolvimento que visem a redugdo da pobreza”.

Ha o argumento ainda de que, nos anos 1980, com o aumento da pobreza, 0s paises
na Africa subsaariana e na América Latina, sobretudo, lutavam para ajustar-se apds a recesso
global. Houve aumento na contencdo da despesa publica. Além disso, em muitos paises, foi
questionada a eficacia das politicas publicas, em especial aquelas cujo alvo eram os pobres.
Mais um motivo que justifica a necessidade de o Banco Mundial contribuir para a reducéo da

pobreza, a incompeténcia dos governos.
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A partir dessa justificativa o0 BM é o0 6rgdo que estabelece as diretrizes aos paises em
desenvolvimento, isso ocorre porque 0s governos sdo considerados ineficientes pelos mais
variados motivos, desde corrupcdo a incapacidade administrativa e técnica. Assim adota nova
estratégia em relacdo a agdes de alivio a pobreza. O Estado ndo sera o agente principal, mas as
préprias comunidades, através de um processo de empoderamento, em que as capacidades séo
valorizadas. Contudo, permanece a concep¢do de individualizacdo, sua desarticulacdo em
relacdo a acumulacdo de riqueza e a “crencga na for¢a do comércio e na gestdo capitalista
como premissas da sua atuagdo programatica para erradicar a pobreza” (SIQUEIRA, 2013, p.
121). Ainda de acordo com a autora, 0 BM pretende identificar, quantificar e qualificar os
pobres, criando indices de medida, como o IDH.

H& também muitos paises, onde ndo ha organizacdo da sociedade civil,
consequentemente, participacdo zero. Assim, 0 governo acaba aceitando as ‘ofertas’ dos
organismos multilaterais como se fosse uma tabua de salvacdo para sua situacdo social
cadtica, sendo essas as Unicas a¢les de protecdo social ndo contributiva existentes no pais,

como podemos perceber na narrativa do sujeito informante do Brasil:

O que percebi desde quando conheci os paises, que esse é 0 problema, eles
tem tantas fragilidades historicas e de estrutura da gestdo que é assim:
quem esta se afogando se agarra nas oportunidades que vem, as vezes ndo é
maldade, ndo é ..... ¢ mesmo o sentido do atraso....0s paises ndo tém
diagnéstico, ou raramente tem o diagnostico atualizado, estatisticas
atualizadas. Muitas vezes tem bons técnicos, tem pessoas preparadas pra
isso, mais o problema é a direcdo do governo, € a visdo do presidente e de
seu grupo (Sujeito informante do Brasil).

Evidencia-se na narrativa a influéncia da histéria de formacdo econémica, cultural,
social de cada pais na conducdo do governo na atualidade. A estrutura de gestdo politica em
que cada pais se encontra € fruto de sua construcdo. Muitas vezes sua condi¢do de
dependéncia ¢é tdo grande que ndo conseguiu ainda construir estratégias e possibilidades de
dar novos rumos, nova dire¢do. A ideologia do partido que estd no governo estabelece os
caminhos trilhados, principalmente em relagéo as politicas sociais.

Em relagdo a forma como o BM estabelece “ajuda” aos paises, Siqueira (2013)

afirma:
A partir das condicionalidades impostas pelo BM aos paises que demandam

de apoio técnico e financeiro para receberem ‘“ajuda” ou empréstimos,
condiciona-se politica econémica desses paises, colocando-os como reféns
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de suas normas e sua compreensao do que ¢ melhor para o “desenvolvimento
humano”, para os trabalhadores e para as relagdes de produgdo, assim como
indicam e fomentam instituicbes que estdo direta ou indiretamente
vinculadas aos interesses do poder hegemdnico (organizagbes nao
governamentais e fundacdes, entre outras) (SIQUEIRA, 2013, p. 122).

O Banco Mundial tem assumido um papel determinante na elaboracdo das politicas
publicas dos paises em desenvolvimento e usa como medida o constrangimento dos paises
prestatarios, que se submetem as suas regras. Nessa relacdo, estabelecem-se concomitantes
pretensdes e valores que podem intervir na acdo e no resultado final das propostas iniciais,
como, por exemplo, nas questdes eleitorais, forca dos organismos da sociedade civil, poder da
burocracia nacional, pratica da rent-seeking®. De acordo com Santos JR. (2010), 0 BM tem
um poder brando que se “consubstancia pelo exercicio indireto do poder, apoiado na decisao
de os Estados seguirem espontaneamente uma determinada ideologia ou cultura”. Dessa
forma, a influéncia, a autoridade ou o prestigio de organizacbes como o FMI e 0 BM estdo
assentados em recursos intangiveis de poder, mas agem também ancoradas em recursos duros,
a forca econdmica, principalmente contra os paises em desenvolvimento que se submetem a
condicionalidades impostas por essas organizacdes intergovernamentais, quando contraem
empréstimos.

Segundo o autor, o FMI e o0 BM tém capacidade para utilizar, e de fato utilizam,
como instrumentos “a pressdo e a chantagem econdomica como recursos politicos quando
estdo em foco o monitoramento e o controle da balanca de pagamento, do cdmbio e do
desenvolvimento dos paises mais pobres” (SANTOS JR, 2010, p. 24). Mesmo que as
organizagOes internacionais ndo exergcam competéncias territoriais, interagem constantemente
com 0s governos. Assim, “apresentam-Se COmMO organismos que coordenam a relacdo entre as
autoridades nacionais e as demandas globais, a fim de alcancar objetivos coletivos, sempre
com respeito a soberania de seus Estados-membros”. O sujeito informante do Brasil relata, a
partir de sua experiéncia no governo o inicio da relacdo do novo governo com 0s organismos

multilaterais, confirmando o exposto por Santos Jr:

Tentaram la atras no inicio colocar metas pra nds e estabelecer o uso do
dinheiro em coisas, por exemplo, que a gente achava que tinha que ser mais
aqui, menos ali, mais pra cé, mais pra 4, isso tudo foi negociado. No inicio
eles (o Banco Mundial, e outros organismos multilaterais) tinham quase
uma prepoténcia e quando a gente apresentava o0 que a gente ia fazer, quase

81 Captura de renda.
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riam da nossa cara: imagina se vocés vao fazer isso num pais desse
tamanho, que vocés vao conseguir (Sujeito Informante do Brasil).

Na narrativa fica evidente que o FMI e BM tentam se impor, garantir a implantacéo
de seus objetivos nos paises, em todas as areas, contudo o sujeito relata que é possivel
negociar.

O entdo presidente do Banco Mundial apresenta no Relatorio de 1990 a meta para 0s
proximos 10 anos: Conter o nimero de pobres na Africa subsaariana até que o aumento
populacional esteja sob controle e reduzir este nimero em 400 milhdes em outras regides.
Alega que o principal obstaculo ndo ¢ a disponibilidade de recursos, “mas a disposi¢do dos
governos de paises em desenvolvimento e desenvolvidos de se comprometerem com essas
metas”. A proposta do relatorio para politicas de redugcdo de pobreza deve ser através de
rumos desenvolvimentistas eficientes e m&o de obra intensiva, assim como um investimento
maior no capital humano dos pobres para alcancar um crescimento mais rapido em longo
prazo. O relatorio afirma que, “no combate a pobreza, podem ser importantissimos os gastos
publicos bem planejados e destinados a clientelas bem definidas” (BM, 1990, p. 04). O
relatério deixa claro que combater a pobreza compete as politicas econdbmicas mais gerais,
gue os gastos publicos em projetos e programas, mesmo que eficazes, ndo substituem o
esforco para harmonizar as politicas econémicas mais abrangentes as necessidades dos
pobres. Combater a pobreza ndo compete a projetos que se concentrem em objetivos muito
limitados, por mais essenciais que sejam.

No documento estdo expostos dados sobre a pobreza naquele periodo, ha uma
estimativa de que mais de um bilhdo de habitantes do mundo em desenvolvimento vivem na
pobreza, pessoas que ganham menos de US$370 por ano. Na América Latina, a pobreza
aumentou na década de 1980. O Relatoério define pobreza como a incapacidade de atingir um
padrdo de vida minimo.

Stein (2006) destaca que, em 1995, a partir da primeira Conferéncia Mundial de
Copenhague, dinamizada pelas NacOes Unidas, 0s paises assumiram 0 compromisso de
fortalecer a cooperagédo internacional e regional em prol do desenvolvimento social. Além

disso, a Sessdo Especial da Assembléia Geral das Nac¢Bes Unidas, realizada em junho de 2000
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em Genebra, passa a ser referéncia para os paises latino-americanos, para uma tomada de
posicao sobre a erradicacdo da pobreza®.
O chamado Consenso de Copenhague aprovou uma declaragio com 10

compromissos, dos quais a autora destaca os trés primeiros:

“criar um ambiente econdmico, politico, social, cultural e juridico que
permita o desenvolvimento social das pessoas”; “erradicar a pobreza no
mundo, por meio de a¢do nacional enérgica, cooperagdo internacional” e
“promover o pleno emprego e capacitar oS homens e mulheres a
conseguirem meios de vida seguros e sustentaveis” (STEIN, 2006, p. 86).

Neste sentido era necessario estimar a pobreza de renda geral e extrema, além de

fixar metas, objetivos e prazos e colocar em pratica planos nacionais de combate a pobreza.

No final da década de 1990, o futuro da América Latina parecia sombrio diante de
quatro problemas devastadores - economia lenta e crescimento instavel, pobreza persistente,
injustica social e inseguranca pessoal. A América Latina perseguiu, nos anos 1990, com
consideravel vigor, as 10 politicas econdémicas que compdem o consenso de Washington, que
se expressa na formula de crescimento promovida pelos EUA e pelas institui¢fes financeiras
internacionais. Contudo, o desempenho ndo alcancou as expectativas, € novas medidas seriam
necessarias, agora que quase todo governo latino-americano expressou um compromisso com
0s objetivos de reducdo da pobreza e maior equidade.

Williamson (1990) apresenta o conjunto de medidas que o FMI e o BM orientam
para transformar esse compromisso em acdo. Sdo 10 itens estabelecidas pelo Consenso de
Washington: 1. Disciplina fiscal; 2. Prioridades de despesa publica; 3. Reforma fiscal; 4.
Controle da taxa de juros para liberalizar o mercado financeiro; 5. Mudanga na taxa de
cambio, com tarifas competitivas para aumentar as exportacdes ndo tradicionais; 6. Politica
comercial, reduzindo a protecdo dos produtores locais através de cotas e tarifas nas
importagdes; 7. Aumento no investimento estrangeiro; 8. Privatizacdo; 9. Desregulamentacéo
do mercado; 10. Direito a propriedade. Esse programa, como vemos, combina politicas
recessivas de estabilizacdo através das medidas orientadas de reducdo de gasto publico,
reestruturagdo da previdéncia, com o objetivo de obter superdvits fiscais, e reformas

estruturais, quando orienta os paises periféricos a promover a liberalizagdo financeira e

82 Ha que se ressaltar, de acordo com a teoria critica, que a erradicagdo da pobreza somente se processa numa
outra ordem societéria que ndo a capitalista, sendo necessaria a extingao da exploracéo do trabalhador.
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comercial, privatizacdes, desregulamentacdo dos mercados. A concessdo de novos
financiamentos aos paises estava condicionada a implantacéo dessas medidas.

De acordo com Boron (2003) (que faz a critica as reformas propostas pelos
organismos multilaterais), em reunibes realizadas por chefes de Estado das Américas no
periodo de 1994 a 1998, enfatizaram a importancia da reducdo da pobreza e da equidade,
tornando prioritarios os objetivos de desenvolvimento ndo rentaveis e, melhor, sem colocar
em risco a eficiéncia econdmica.

Birdsall e De la Torre (2001) apresentam 10 ferramentas do que seria uma nova
politica para avancar no alcance do bem-estar social e que se torna uma agenda para a regiao.
Os autores avaliam que, na verdade, o conjunto de medidas do Consenso de Washington é
mais amplo. Assim, com o objetivo de reduzir a pobreza e a desigualdade, séo indicadas as
10+1 ferramentas de equidade: 1) implantar disciplina fiscal baseada em regras, 2) controle e
moderacdo entre auges e recessdes econémicas, 3) implantar redes de seguranca social que se
desencadeiem automaticamente, 4) implantar escolas para pobres, 5) taxar 0s ricos e gastar
mais com o restante da populacdo, 6) dar uma pequena chance a pequenas empresas, 7)
proteger os direitos dos trabalhadores, 8) lidar abertamente com a discriminacdo, 9)
reestruturar os mercados de terras, 10) reorganizar os servigcos publicos dirigidos para o
consumidor e, +1. reduzir o protecionismo dos paises ricos. Os autores indicam que essas
medidas devem ser harmonizadas com as recomendagdes do conjunto de medidas de
Washington.

A partir dessas medidas Boron (2003), apresenta as areas em que as reformas
deveriam se aprofundar. A primeira é o mercado de trabalho, que seguindo as orientacdes
internacionais, devem se tornar mais flexiveis e dindmicos. Em segundo lugar, vém os
sistemas de seguridade social. A terceira area é a privatizacdo, estabelecendo um marco
regulatério moderno. Em quarto lugar esta a abertura do comeércio internacional. A quinta,
seria a reforma do setor publico, para aumentar sua eficiéncia. Em sexto, encontra-se a
educacdo, buscando ampliacdo em sua cobertura. Essas reformas, segundo o discurso dos
organismos multilaterais, dariam impulso as economias dos paises latino-americanos, pois
criariam eficiéncia e competitividade, aumentando a produtividade e as inovacGes
tecnoldgicas. Consequentemente, ajudariam a atacar a raiz da pobreza. Essas reformas
estariam entre as propostas da “segunda geracao”.

Fica evidente a contradi¢do entre as acdes (as medidas que apresentam aos paises) e

o discurso de erradicacdo da pobreza dos organismos multilaterais. S&o propostas e medidas
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econémicas que impulsionam a extracdo do lucro, pois a preocupagdo dos organismos esta
nas possibilidades financeiras.

Em 1999, na Clpula de Col6nia, o G8%, a partir de varias negociacdes, declara que
respaldara um alivio na divida de paises pobres, contudo condicionado a um Documento de
Estratégia de Luta contra a Pobreza — DELP, que devera ser elaborado com articulagdes e
consultas com a sociedade civil. Essa nova estratégia do FMI e do BM s6 ocorreu mediante
pressdo de organismos internacionais vinculados as Nagdes Unidas, como o Fundo das
NacOes Unidas para a Infancia - UNICEF e PNUD, além de ONGs de todo o mundo. De
acordo com o BM (2000), os DELP objetivam fortalecer a identificacdo dos paises com
estratégias de luta contra a pobreza, ampliar a representacdo da sociedade civil no desenho
dessas estratégias, concentrar a analise, os recursos financeiros e 0 assessoramento da
comunidade para alcancar as metas de reducao da pobreza.

Em 2000, chefes de Estado e de Governo de 189 paises firmaram a Declaracdo do
Milénio das Nacgdes Unidas, originando os Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio -
ODM®, comprometendo-se a reduzir a pobreza mundial, entre outras questdes, até 2015. Ou
seja, foi firmado um pacto entre as liderangas dos paises, ricos ou pobres, com o PNUD
direcionando as acdes, estabelecendo estratégias de assisténcia aos paises necessitados, de
modo a “melhorar as institui¢des encarregadas de formular as politicas como principal meio
para erradicar a pobreza.”

O tema dos objetivos do milénio em 2000%° foram “8 jeitos de mudar o mundo — 0
voluntariado e os objetivos de desenvolvimento da ONU”. Firmaram-se 0ito objetivos: acabar
com a fome e a miséria; educacao basica para todos; igualdade entre 0s sexos e valorizacao da
mulher; reduzir a mortalidade infantil; melhorar a salde das gestantes; combate a Sindrome
da Imunodeficiéncia Adquirida® - AIDS, & malaria e a outras doencas; qualidade de vida e
respeito ao meio ambiente; todo mundo trabalhando pelo desenvolvimento.

De acordo com Siqueira (2013, p. 120 e 121), a estratégia de reducdo da pobreza do
BM, com a chegada dos anos 2000, ¢ modificada. Trata-se de promover oportunidades,

aumentar a seguranca aos pobres, facilitar a autonomia. Considera também que os proprios

8 G8 é um grupo internacional que redine os sete paises mais industrializados e desenvolvidos economicamente
do mundo: Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Reino Unido, Franga, Itdlia e 0o Canada (antigo G7), mais a
Russia.

8 0s ODM refletem as principais metas estabelecidas em diferentes conferéncias das nagdes Unidas sobre temas
variados, como crianga, meio ambiente, direitos humanos, desenvolvimento social, mulher, habitacéo, satde.
8http://www.objetivosdomilenio.org.br/objetivos/

8 AIDS sigla em inglés, significa “acquired immunodeficiency syndrome”.
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pobres sdo agentes ativos, contudo ndo conseguem influenciar fatores econémicos ou sociais,
que garantam alguma mudanca.

Percebemos que o conceito de pobreza se amplia, ¢ mais do que renda ou
desenvolvimento humano inadequado, incorpora os elementos vulnerabilidade, falta de voz,
poder e representacdo. Dessa forma incorpora uma visdo multidimensional, para além do
aspecto econdémico, e incorpora aspectos psicologicos e ambientais. Os paises acabam
adotando essa perspectiva como sua referéncia.

Em 1990, foi instituido o Indice de Desenvolvimento Humano, como ferramenta
para medir o desenvolvimento alcancado pela populacdo. O IDH parte do principio de que o
crescimento econémico é necessario, contudo ndo € suficiente para o desenvolvimento
humano, e leva em consideracdo trés componentes essenciais: “desfrutar de uma vida
prolongada e saudavel, adquirir conhecimentos e ter acesso aos recursos necessarios para
alcangar a uma vida digna” (STEIN, 2006, p. 88).

Através do indice sdo avaliadas as condi¢des e qualidade de vida dos cidaddos por
meio de varios fatores nos paises, e esses dados servem de referéncia para os formuladores de
politicas sociais e econdmicas. A partir de implantagdo de medidas econdmicas nos paises,
além de planos, programas, principalmente de transferéncia de renda, na area social, os
indices de pobreza foram se modificando nos anos subsequentes. Esses programas nao trazem
modificacbes em relagdo a distribuicdo de renda, contudo garantem acesso aos minimos
sociais.

Assim, a elaboracdo do DELP mescla-se com a individualizacdo dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio. De acordo com Stein (2006), com a assessoria do BM e do FMI
aos paises, sao definidas as medidas adotadas nos planos de cada pais, contudo objetivando
atender as metas definidas em a&mbito internacional.

Em setembro de 2015, lideres mundiais dos 193 Estados-membros da ONU
reuniram-se na sede da Organizacdo das NacGes Unidas, em Nova York, e decidiram um
plano de aco para as pessoas, 0 planeta e a prosperidade, que resultou na Agenda 2030%" para
0 Desenvolvimento Sustentavel, contendo o conjunto dos 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel - ODS. A Agenda 2030 é uma lista de tarefas para todas as pessoas, em todas as
partes, que objetiva desde a erradicacdo da pobreza extrema, reconhecida como sendo o maior
desafio global e um requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel, até evitar os

efeitos adversos da mudanga do clima.

http://www.agenda2030.org.br/
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Dessa forma foi adotada uma nova agenda global de desenvolvimento, a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que se materializa num plano com 17 Objetivos de

Desenvolvimento Sustentavel®®

, 05 ODS, e 169 metas, para erradicar a pobreza e promover
vida digna para todos. Esse plano € para todos governos, sociedade, empresas, academia. Sao
dezessete objetivos fixados: erradicagdo da pobreza; fome zero e agricultura sustentavel;
salde e bem-estar; educacdo de qualidade; igualdade de género; agua potavel e saneamento;
energia limpa e acessivel; trabalho decente e crescimento econdmico; indlstria, inovagédo e
infraestrutura; reducdo das desigualdades; cidades e comunidades sustentaveis; consumo e
producdo responsaveis; acao contra mudanca mundial do clima; vida na agua; vida terrestre;
paz, justica e instituicdes eficazes, e parcerias e meios de implementacéo.

De acordo com a Sintese do Relatério do Desenvolvimento Humano (PNUD, 2015,
p. 2), “o desenvolvimento humano é um processo que permite alargar o leque de escolhas das
pessoas, na medida em que adquirem mais capacidades e gozam de mais oportunidades para
as usar”’. Ou seja, os organismos multilaterais apostam suas fichas nas orientagdes aos
governos para que invistam em agOes de desenvolvimento humano, por via do reforgo das
capacidades humanas para que as pessoas tenham mais oportunidades de acesso ao trabalho
com o objetivo de reduzir as desigualdades e a pobreza.

Deste modo h& a compreensdo de que ndo se faz necessario somente o aumento dos
rendimentos, € preciso proporcionar também a maximizacdo das escolhas através do reforco
dos direitos humanos, das liberdades, da capacidade e das oportunidades, dando ao individuo
a possibilidade de ter uma vida longa, saudavel e criativa. Portanto ha o estimulo para que 0s
governos pensem suas politicas e, na pratica, ocorra a correlacdo entre trabalho e
desenvolvimento humano, que ndo € automatica, depende da qualidade do trabalho, das
condig@es do trabalho, do valor social do trabalho, entre outros aspectos.

A Sintese do Relatério (PNUD, 2015, p. 5) avalia, entretanto, que ha no mundo
conquistas desiguais em matéria de desenvolvimento humano, pois registram-se privacoes
humanas generalizadas. H& desigualdades entre regides, entre paises e no interior dos paises.
Isso se comprova pelo IDH medido nos diferentes paises. Afirma ainda que “uma das graves
privacdes humanas é ndo utilizar, utilizar mal, ou subutilizar o enorme potencial humano dos
individuos para reforcar o desenvolvimento humano através do trabalho”. Traz dados em

relacdo ao ano de 2015, com base em numeros oficiais relativos ao desemprego, que

8https://nacoesunidas.org/pos2015/
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demonstram que 204 milhdes de pessoas ndo tinham trabalho, incluindo 74 milhdes de
jovens. Acrescenta também que cerca de 830 milhdes de pessoas no mundo sdo trabalhadores
pobres, vivendo com menos de 2 dolares por dia, e que mais de 1,5 milhdes tém empregos
vulneraveis, normalmente sem condi¢des de trabalho dignas, sem voz ativa e sem seguranca
social. S8o numeros expressivos os apresentados pelo relatorio.

Compreendemos que a pobreza tem suas causas estruturais no modo de producéo
capitalista, logo nenhuma forma de combate resolverd a questdo da desigualdade, que é
intrinseca a esse sistema econémico. Quando tratamos de gestdo de politicas sociais e
sistemas de protecdo social, ha que se ter clareza de que a pobreza deve ser apreendida a partir
de uma analise de totalidade, de um Unico processo que reuna aspectos econdmicos,
historicos, politicos e sociais. Sabemos que a pobreza tem muitas dimensdes, medi-la pode
significar reduzi-la, desconhecé-la, dai o cuidado e a responsabilidade para mensuréa-la da
forma mais completa possivel, estabelecendo indicadores que alcancem a realidade. A
evolucdo da pobreza e da desigualdade ndo depende apenas da evolucdo da renda per capita,
depende de outras variagdes, como, por exemplo, da taxa de inflagdo, do sistema de indexacao
dos precos, das variaces no grau da abertura das economias ao mercado internacional, entre
outros fatores (SALAMA e DESTREMAU, 1999).

A pauta sobre a pobreza se mantém ao longo dos anos. Coadunamos com Siqueira
(2013), entendendo que h& imposicdo dos organismos multilaterais em relacdo aos paises
subdesenvolvidos para que realizem acdes a fim de diminuir a pobreza, o que, em muitos
casos, interfere na autonomia ou vontade politica dos proprios governos que querem
estabelecer seus modelos ou sistemas de protecdo social, muitas vezes fazendo apenas o
controle da pobreza. Eles acatam a perspectiva ideoldgica, incorporando novas concepgdes e
acOes em relacdo ao controle da pobreza, com a injecdo de recursos na América Latina, mas
elas ocorrem sem alterar o objetivo principal, centrado no desenvolvimento econdmico. Os
principios do BM estdo de acordo com seus proprios interesses, na maioria das vezes politicos
e econdmicos, sem levar em conta as verdadeiras necessidades da populacdo, que fica
desmobilizada e desmotivada para a discussao dessa problematica, bem como para pensar em
estratégias de intervencao.

A partir da estagnacdo no processo produtivo e consequente desaceleragdo no
crescimento econdmico, ocorre 0 aumento do desemprego com a queda do trabalho formal,
aumento de novas formas de trabalho, como, por exemplo, o informal, precério, temporario.

Essas questdes trazem sérias consequéncias para a populacdo de forma geral, mas em especial
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para os trabalhadores, pois ha uma piora nas condi¢cdes de trabalho de forma geral, com
rebaixamento de salarios, desregulamentacéo e flexibilizacdo de direitos, consequentemente,
vem 0 aumento da pobreza da populagdo. Sem falar nas condic¢Ges dos sujeitos que ndo estéo
incluidos no mercado formal de trabalho, que conseguem renda no mercado informal. Grande
também é o nimero de pessoas sem qualquer acesso a trabalho e renda. A pobreza afeta
objetivamente as condi¢fes materiais de sobrevivéncia das pessoas, e as politicas ofertadas
pelos governos em grande mediada ndo trazem resultados a populacao.

O que esperar da protecdo social ndo contributiva implantada pelos governos a partir
das diretrizes indicadas pelos organismos multilaterais? Politicas sociais publicas residuais,
focalizadas na populacdo mais vulnerdvel. A concepcdo multidimensional de pobreza
afirmada nos documentos contrapde-se a concepcdo monetarista estabelecida nos critérios
seletivos de acesso as politicas publicas nos paises. Em momento algum é levada em
consideracdo a questdo estrutural que causa a pobreza, pois a responsabilizacdo dos
individuos, o investimento no desenvolvimento humano, que prop@e a criacdo de alternativas
e o desenvolvimento de capacidades, entende a pessoa pobre como consequéncia e ndo como
vitima do sistema, e a pobreza cresce em escala mundial.

A partir da concepc¢do do investimento no capital humano, ha uma concepcéo de que,
se 0 Estado oferecer instrugdes, capacitaces, formacbes aos individuos, eles conseguirdo se
inserir no mercado de trabalho, garantir renda para a subsisténcia de sua familia, o que nédo
ocorre na vida real. Percebemos assim uma distancia entre o discurso e os documentos e a¢oes
indicadas pelos organismos multilaterais e adotadas pelos governos.

Portanto j& temos um indicativo da concepcdo de protecdo social adotada pelos
paises: as politicas propostas ndao levam em consideracdo a questdo estrutural que gera a
pobreza e a desigualdade social. O foco estd nas acGes de investimento no capital humano,
bem como em acdes de alivio imediato da pobreza.

No proximo capitulo propde-se a explicar que, nos paises em estudo, assim como na
maioria dos paises da América Latina, o Estado Social ndo se efetivou. H& evidéncias de

tentativas, entretanto ndo chegou a se materializar.
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CAPITULO 3
PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA NA AMERICA LATINA

Apos evidenciar as expressdes da pobreza nos paises latino-americanos, o aumento
do desemprego e da desigualdade social, cabe-nos neste capitulo explicar a importancia da
implementacao do Estado Social para seu combate. O Estado tem a funcdo de administrar as
crises deixadas como divida para a sociedade pelo modo de producdo de formas diversas, uma
delas é a oferta de protecéo social, cuja funcao € ofertar servigos sociais a classe trabalhadora,
como forma de complementar os baixos salarios, além de atender com servigos minimos a
populacédo sem trabalho.

Com o desenvolvimento do capitalismo, 0 nimero de pessoas sem trabalho e renda
vem aumentando, e o Estado cada vez mais precisa atender essa populacdo, garantindo
protecdo social, que mesmo sendo ampla e complexa, em sintese, prevé protecdo aos riscos
relacionados a condicdo salarial, cobertura de beneficios previdenciarios, mas também
atendimento aos riscos impostos pelas contingéncias sociais diversas. Materializa-se em
forma de politicas sociais, programas, servicos, projetos, acdes, tanto publicas como privadas
e vem se alargando na perspectiva de acesso a direitos sociais.

Este capitulo apresenta as configuracGes da protecdo social ndo contributiva na
América Latina, caracteristica do século XX. Traz uma breve abordagem histérica da
protecdo social, as matrizes do pensamento social das Politicas Sociais para compreender sua
inflexdo politico-ideoldgica sobre acdes do Estado. As perspectivas de desenvolvimento dos
Estados e das sociedades também podem constituir campos de disputas mediadas pela
economia e pela politica, de acordo com a histdria de formacao de cada nacdo. Resgatamos o
Welfare State para discutir sua implementacdo ou ndo na América Latina e apontar suas
tendéncias na atualidade. Considera ainda que os processos econdémicos e politicos, além de
ideologias e teorias contemporaneas, conduzem a paradigmas e compreensdes. Isso gera
sérias implicacbes para a protecdo social e direcionamento aos padrdes estruturais das
politicas sociais construidas pelos governos de cada pais. Apresentamos também a
compreensdo de Protecdo social ndo contributiva e como ela foi implantada no Brasil e no

Uruguai, utilizando as falas dos sujeitos informantes como fontes de pesquisa.
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3.1 ABORDAGEM HISTORICA DOS MODELOS/REGIMES DE PROTECAO SOCIAL

No plano institucional, o Estado implanta e mantém Politicas Sociais como forma
materializada da Protecdo Social a partir de uma logica ideopolitica. No conjunto dos paises
capitalistas, cada qual tem um perfil, sua historia de formacao e desenvolvimento econdmico,
social, cultural. Tais peculiaridades influenciam na organizacao tanto da protecéo social que
afeta aspectos decisivos em suas estruturas sociais, como nas formas de combate da questdo
social, de modo especifico a pobreza. Lembramos que inimeros estudos sobre os temas
“protecdo social e politicas sociais” ja foram realizados®®, contextualizando seu surgimento,
historia, tipologias e o0s estudos comparativos em diferentes paises. H4 uma ampla producéo
cientifica, entretanto apresentamos neste momento aspectos relacionados ao objeto de nosso
estudo. Vamos perceber que a historia da protecdo social muitas vezes se confunde com a
origem das politicas sociais. Apresentamos ainda o0s dois modelos de sistemas de protecdo
social conhecidos, 0 modelo bismarckiano e o beveridgiano.

O conceito de Protecdo Social é muito complexo e envolve compreensdes
diferenciadas, discrepantes e discordantes entre autores. Os aspectos discordantes referem-se
as politicas setoriais que a compdem, e que variam nos diferentes paises. Outro elemento
discordante sdo dimensdes que compdem sua analise, que ndo abordamos neste momento. A
origem da protecdo social, com pardmetros institucionais e historicos, estd diretamente
vinculada com a politica social.

Ao longo da historia, como consequéncia da acdo politica dos diferentes sujeitos,
principalmente da classe trabalhadora, direitos foram conquistados e exercidos pelos homens
por meio da intervencdo do Estado. Os direitos sociais foram introduzidos como resultado da
relacdo de disputa entre Estado e sociedade, e estdo diretamente ligados a um projeto de
Estado Social, que estabelece um novo patamar de compreensdo e enfrentamento da questéo
social. De acordo com Couto (2004, p. 37), sdo “constitutivos de um patamar de
sociabilidade, tém jogado papel importante na sociedade contemporanea, que, ao discuti-los,
coloca em xeque as formas de relacdo que sdo estabelecidas”, ou seja, pressupdem um

movimento de luta entre as classes, tendo o Estado como o espaco das disputas. Precisam ser

8ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. In: Lua Nova (Revista de
Cultura e Politica) no 24, 1991. FLEURY TEIXEIRA, Sonia Maria. Estado sem cidad&os: seguridade social na
América Latina. Rio de Janeiro: FIOCRUZ, 1994. PEREIRA, Camila Potyara. Protecdo Social no capitalismo:
critica a teorias e ideologias conflitantes. Sdo Paulo: Cortez, 2016. SILVA. Ademir Alves da. A gestdo da
seguridade social brasileira: entre a politica publica e 0 mercado. 2 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2007. VIANNA,
Maria Lucia Teixeira Werneck. A americanizacao (perversa) da seguridade social no Brasil: Estratégias de bem-
estar e politicas pablicas: 3 edigdo, Rio de Janeiro: Revan: UCAM, IUPERJ, 2011.
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reconhecidos legalmente, protegidos pelo Estado e, 0 mais importante de tudo, materializados
na vida concreta dos sujeitos.

Os direitos sociais sdo fundamentados na ideia de desigualdade, buscam promover,
portanto, a igualdade de acesso a bens produzidos socialmente. Entretanto, na sociedade
capitalista, para sua concretizacdo, dependem da intervencdo do Estado, estdo atrelados as
condicdes econdmicas e a base fiscal para serem garantidos, materializando-se por meio de
politicas sociais publicas. De acordo com Couto (2004), exatamente por essa vinculagéo de
dependéncia das condi¢fes econdmicas é que se efetivam também os maiores problemas para
sua viabilizacao.

Outro aspecto importante foi a ampliacdo do conceito de protecdo social. Foram
sendo incluidas novas politicas sociais que passaram a fazer parte desta concepgcdo, como
educacdo, programas relativos a trabalho e emprego, além da ampliacdo do entendimento
restrito a seguros, inicialmente empreendido a concepcdo de seguridade inserida na segunda

metade do século XX em diante. De acordo com Draibe (2015, p. 809):

Nessa mais ampla acepcdo, a protecdo social inclui servigos sociais publicos
e privados, em especial aqueles que contribuem para a formagdo do capital
humano, tais como a educagdo, a salde, a infraestrutura sanitaria, o
desenvolvimento dos recursos e capacidades locais que afetam diretamente a
vida das pessoas. Trata-se aqui de um conceito de protecéo social universal,
definida no campo da promogdo dos direitos e do desenvolvimento humano,
da igualdade e da democracia.

Contudo, esse movimento de ampliacdo do conceito de protecdo social ndo ocorreu
de forma linear e continuo, nem é um conceito de consenso. Di Giovanni (1998) apresenta o
conceito de sistemas de protecdo social como formas, mais ou menos institucionalizadas, que

as sociedades constituem para proteger parte ou o conjunto de seus membros.

Certas vicissitudes da vida natural ou social, tais como a velhice, a doenca, 0
infortanio e as privagdes. Incluo neste conceito também as formas seletivas
de distribuicdo e redistribuicdo de bens materiais (como a comida e o
dinheiro), quanto de bens culturais (como os saberes), que permitirdo a
sobrevivéncia e a integracdo, sob vérias formas, na vida social. Incluo, ainda,
0s principios reguladores e as normas que, com intuito de protecdo, fazem
parte da vida das coletividades (DI GIOVANNI, 1998, p. 10).
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A Protecao Social ¢ definida por Couto (2009, p. 210) “como uma soma de agdes que
visa proteger 0 conjunto ou parte da sociedade de riscos naturais e/ou sociais decorrente da

vida em coletividade”. De acordo com Paes-Sousa (2016, p. 226), é:

Um conjunto de politicas ou programas, geralmente providas pelo Estado,
que buscam assistir individuos ou familias pobres ou portadoras de outras
vulnerabilidades, durante varios periodos de vida. E, também, um dos
componentes essenciais das estratégias de alivio de pobreza e outras
vulnerabilidades, reducdo da exclusdo social e producéo de resiliéncia contra
choques econbmicos, sociais e ambientais.

Os conceitos vao se complementando e ampliando. Os autores concordam na
compreensdo de que o Estado é responsavel por sua oferta e que precisa garantir aos cidadaos
0s minimos sociais. De acordo com Pereira (2006), € um conceito amplo que engloba a
seguridade social (ou seguranca social), 0 asseguramento ou garantia a seguridade e as
politicas sociais. A primeira constitui um sistema programatico de seguranca contra riscos,
circunstancias, perdas e danos sociais cujas ocorréncias afetam negativamente as condicdes de
vida dos cidaddos. O asseguramento identifica-se com as regulamentacdes legais que
garantem ao cidaddo a seguridade social como direito. As politicas sociais constituem uma
espécie de politica publica que visa concretizar o direito a seguridade social, por meio de um
conjunto de medidas, instituicGes, profissdes, beneficios, servicos e recursos programaticos e
financeiros. Nesse sentido, a protecdo social ndo é sinénimo de tutela nem devera estar sujeita
a arbitrariedades, assim como a politica social — parte integrante do amplo conceito de
protecdo — podera também ser denominada de protecdo social (PEREIRA, 2006, p. 16).

A partir dos conceitos dos autores citados, concluimos que protecdo social € um
conceito complexo, que prevé protecdo aos riscos relacionados a condicdo salarial, cobertura
de beneficios previdenciarios, como originalmente se propunha, mas é também atendimento
aos riscos impostos pelas contingéncias sociais diversas, pelas quais os individuos passam ao
longo de sua vida.

Boschetti (2016 p. 26) define como um sistema de protecdo social somente o que se

caracterizar como:

Um conjunto organizado, coerente, sistematico, planejado de diversas
politicas sociais, financiado pelo fundo pablico e que garante protecéo social
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por meio de amplos direitos, bens e servigos sociais, nas areas de emprego,
salde, previdéncia, habitacdo, assisténcia social, educagdo, transporte, entre
outros bens e servicos publicos. Tem como premissa o reconhecimento legal
de direitos e a garantia de condi¢Oes necessarias ao exercicio do dever estatal
para garanti-los.

Como vimos, a protegdo social materializa-se em forma de politicas sociais,
programas, projetos, acdes, tanto plblicas como privadas. E certo que é um conceito que vem
se alargando na perspectiva de acesso a direitos sociais, mas nem sempre foi assim. Sabemos
que foi a sociedade que sempre se preocupou em atender as pessoas pobres. Faremos um
recuo historico para relembrar como se deu o processo de institucionaliza¢do de sistemas de
protecdo na sociedade capitalista.

A principio, ac6es de solidariedade eram realizadas pela propria sociedade e a igreja
para garantir certa protecdo social a individuos e familias, contudo, & medida que os
“problemas sociais” se ampliavam como reflexo de urbanizacao e industrializa¢do, imp0s-se a
necessidade de que o Estado assumisse a tarefa de proteger os individuos de riscos eminentes.
Durante a longa transicdo do feudalismo para o capitalismo, no inicio do século XVI. A
pobreza tomou proporcGes nunca antes vistas, os indices de mortalidade diminuiram, a
populagdo foi aumentando e, consequentemente, a mendicancia e a circulagdo dos pobres
também se ampliou.

Esse fenbmeno ocorreu principalmente por conta das migracGes de trabalhadores
rurais para areas urbanas a procura de trabalho. Data do século XIX, a partir do processo de
industrializacdo que gerou inseguranca social advinda da expansao das relac6es do trabalho
assalariado, a transformacdo das relacdes econdmicas, juntamente com a urbanizacdo, a
ampliacdo dos “problemas sociais”, que se expressam na chamada “questdo social”, que
foram implantadas a¢gdes numa perspectiva de bem-estar.

De acordo com Polany (2012), na Inglaterra até os anos finais do século XV, a
predominancia econdmica era da agricultura. A partir de entdo, a emergéncia de industrias
manufatureiras comegou a transformar os arranjos econémicos e sociais, 0 que impactou na
ampliacdo de alguns conflitos civis. Por volta de 1530, cada municipalidade se tornava
responsavel pela manutencdo de seus pobres. Foi aprovada uma lei que estabelecia que as
paréquias locais cuidassem de seus destituidos e estabelecessem procedimentos para
administrar a questdo, arrecadando e distribuindo donativos. A mendicancia passa a ser

penalizada severamente.
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No inicio do século XVI, o governo nacional inglés estabeleceu medidas no sentido
de conter essas turbuléncias e substituiu os arranjos paroquiais de caridade por um sistema
nacional em rede de alivio da pobreza e da mendicancia, que havia atingido propor¢des
alarmantes, aproximadamente em 1570. Em 1572, a responsabilidade local pelo alivio passou
a ser direcionada pelas famosas Poor Laws, ou a chamada Lei dos Pobres, unificadas pela
rainha Elizabeth em 1601. Essa lei decretou que os pobres deveriam trabalhar para garantir
seu sustento, sendo as paréquias responsaveis por providenciar os trabalhos e arrecadar
impostos e taxacgBes locais, que incidiam sobre os proprietarios de casas e arrendatarios de
terras.

Dessa forma, o parlamento inglés alcunhava religiosos para serem espécies de
“inspetores dos pobres”. Eles deveriam zelar pela institui¢do, tomar conta dos pobres, fazendo
com que aprendessem uma profissdo, e também ensinar o oficio religioso para que o pobre
camponés fosse obediente e fiel ao sistema. Deveriam manter a ordem nesses “asilos”, cuidar
da alimentacéo e da salde desses desprovidos sociais.

Buscando a histdria da Protecdo Social, identificam-se em sua origem a Lei dos
Pobres e a Lei Speenhamland, implantadas na Gra Bretanha, que seriam, de acordo com Flora
e Heidenheimer (1987, p. 22)*, no texto “O nucleo histérico e a mudanga dos limites do
Welfare State”, a pré-histéria do Welfare State™.

Segundo Mauriel (2008, p. 64), o Welfare State ou Estado de Bem-Estar Social é um
modelo ou tipo de Estado, que foi sendo pensado concomitantemente a ideia de politica social
e que pressupde que ja existiam instrumentos dessa politica. Contudo se constituiu
plenamente como pratica social somente no pds-Segunda Guerra, mas 0s elementos que o
compdem comecaram a surgir desde o final do seculo XVIII, ainda como forma de aliviar a
pobreza de grandes massas.

De acordo com Pereira (2008a), ha relacdo direta entre o desenvolvimento do
capitalismo, no seu processo de desenvolvimento rumo a industrializacdo, e a formacédo dos
estados nacionais e sua transformagdo em democracias de massa. Esse movimento €
determinante para o surgimento do Estado Social Moderno. Até aquele momento, porém nao
asseguravam direitos, pelo contrério, as acGes realizadas tinham como motivagdo o medo da

desordem social em decorréncia da pobreza, assim pretendiam reprimir a vagabundagem.

% FLORA, Peter e HEIDENHEIMER, Arnold. The historical Core and Changing Boundaries of the Welfare
State. IN: FLORA, Peter e HEIDENHEIMER, Arnold. The development of Welfare State in Europe and
America. New Brunswick (EUA)/ London ( U.K.): Transaction Boocks, 1987.

%1 O Welfare State é histérico e institucional, implantado no segundo pés-guerra, no Estado capitalista regulador
e provedor de servigos sociais. Ainda neste capitulo veremos sua definicéo.
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Vejamos quais foram os fendmenos que contribuiram para que o Estado assumisse a
protecdo social como sua funcdo. Iniciaremos por aspectos que demonstram os conflitos
sociais adensados pelo desenvolvimento e avango da industrializacdo. O entendimento
dominante apresenta a perspectiva de autores que argumentam a implantacdo de politicas
sociais e direitos sociais como uma progressiva conquista popular, iniciada com a organizagéo
dos trabalhadores assalariados.

O Século XIX trouxe mudangas muito importantes para a estrutura econémica, e 0
sistema politico. O Estado passa a fazer intervencdes inéditas por conta das profundas
modificacdes que o modo de producdo capitalista executou no ultimo quartel desse século. De
acordo com Netto (1996, p. 21), trata-se do periodo também conhecido como imperialista,
situado no periodo histdérico de 1890 a 1940. Nesse periodo, “as func¢des politicas do Estado
imbricam-se organicamente com as fung¢des economicas” (NETTO, 1996, p. 21). Isso
significa dizer que a nova modalidade de intervencdo do Estado decorre da demanda que o
capitalismo tem de um vetor extraeconémico, para garantir e assegurar os superlucros, assim
0 Estado desenvolve uma multiplicidade de a¢Ges. As primeiras sdo as diretas, em que atua
como “empresario nos setores basicos nao rentaveis”, também “assuncdo do controle de
empresas capitalistas em dificuldades” e “a entrega a monopo6lios de complexos construidos
com fundos publicos, subsidios imediatos”. Atua também com acdes indiretas relacionadas as
compras dos grupos monopdlicos, “subsidios indiretos, investimentos em meios de transporte
e infraestrutura, a preparacdo institucional da forca de trabalho, gastos com pesquisas”
(NETTO, 1996, p. 21). De acordo com o autor,

A intervengdo estatal macroscopica em fungdo dos monopodlios é mais
expressiva, contudo, no terreno estratégico, onde se fundem atribuicdes
diretas e indiretas do Estado: trata-se da linha de direcdo do
desenvolvimento, através de planos e projetos e de médio e longo prazo;
aqui sinalizando investimentos e objetivos, o Estado atua como um
instrumento de organizacdo da economia, operando notadamente como um
administrados dos ciclos de crise (NETTO, 1996, p. 22).

Nessa nova fase, como instancia politica e econdbmica, assegura continuamente a
reproducdo e a manutencao da forca de trabalho, tanto a ocupada como a excedente. Segundo
o0 autor, entretanto “¢ compelido a regular a sua pertinéncia a niveis determinados de consumo
e a sua disponibilidade para a ocupacao sazonal” (NETTO, 1996, p. 23) e realiza essa agdo
mediante sistemas de previdéncia e seguranca social. Assim, para legitimar-se politicamente,

incorpora outros protagonistas sociopoliticos, alargando sua base de sustentacao e legitimacgéo
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social e politica. A generalizacdo e a institucionalizacdo de direitos sociais e garantias civicas
e sociais permite-lhe organizar um consenso que assegura o seu desempenho.

Fica evidente que o Estado legitima seu poder através do consenso, articulando suas
funcio econdmica e politica, incorporando novos sujeitos politicos. E, portanto, nesse periodo
histérico que ocorre um salto organizativo nas lutas do proletariado e do conjunto de
trabalhadores, garantindo a ampliacdo geral da legislacdo social.

Quando falamos nos aspectos que introduziram o conceito da protecdo social e que
se materializaram em atividades que também podem ser consideradas como politicas e sociais
no pensamento social moderno, sdo mencionadas as primeiras acOes realizadas por volta de
1880, na Alemanha, do chanceler conservador Otto Von Bismarck, com a implantacdo de
seguros, mais especificamente o seguro-saude nacional obrigatério, acidentes de trabalho;
invalidez e velhice, e aposentadoria. Isso ocorreu justamente em um dos primeiros paises
onde os trabalhadores se organizaram e lutaram por melhores condicdes de trabalho e salarios.
Esse sistema alemdo é conhecido como modelo bismarckiano de seguros sociais devido a
semelhanga com o0s seguros privados. Os beneficios cobrem principalmente ou
exclusivamente os trabalhadores que contribuem e suas familias. O financiamento advém de
contribuicdes dos préprios trabalhadores e seus empregadores. A gestdo dos seguros é feita
via caixas de aposentadorias, seguro-satde. De acordo com Behring e Boschetti (2006, p. 67),
“entre os anos de 1883 e 1914 todos os paises europeus implantaram um sistema estatal de
compensacOes de renda para os trabalhadores na forma de seguros”. Em 1920, nove dos treze
paises europeus tinham também alguma forma de protecdo ao trabalhador desempregado.

As conquistas que foram alcancadas através desse processo de organizacdo e luta,
concretizam-se para além do universo proletario, de acordo com Netto (1996, p. 55),
“aparecem como os primeiros esbog¢os das politicas sociais publicas”. O Estado, em confronto
com esses novos protagonistas, vé-se obrigado a dar respostas que transcendam o ambito da
coergéo, “conformando mecanismos que contemplam eixos de participag@o civico politicas” e
resultam em parametros de convivéncia democrética (esse principio democratico confundiu-se
com as demandas dos trabalhadores). Essas lutas eram visualizadas como processo
revolucionario. E importante lembrar que, nesse periodo, na Alemanha, a classe operaria
participava, atuava no parlamento, com partidos politicos organizados, além de estar
organizada em sindicatos.

De acordo com Pereira (2008a), é fundamental compreender que nesse periodo

ocorreram grandes acontecimentos, tais como a transformacdo qualitativa de técnicas de
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producdo, iniciada ainda no século XVIII, conhecida como Revolucdo Industrial por analogia
ao conceito de revolucdo politica, a eclosdo da democracia de massas e a constituicdo dos
Estados nacionais. A partir de entdo, constroi-se um novo perfil de Estado, e se estabelecem
novas formatacdes nas relacbes econdmicas, politicas, sociais. Uma nova logica de
exploracdo do trabalho também se organiza, agravando ainda mais a desigualdade social e a
apropriacdo desigual da riqueza. A burguesia se afirma como classe dominante, e 0s
trabalhadores, o proletariado, tomaram consciéncia de sua classe.

Nesse momento também se constitui a perspectiva da teoria social de Marx que, em
relacdo ao tema deste estudo, de acordo com Behring e Boschetti (2006, p. 36), contribui para
uma andlise das politicas sociais tanto como um processo quanto como resultado de relagbes
complexas e contraditdrias que se estabelecem entre Estado e Sociedade Civil. Essas relaces
ocorrem no “ambito dos conflitos e lutas de classes que envolvem o processo de producao e
reproducao do capitalismo”. Essa compreensao recusa a utilizacdo de enfoques restritos ou
unilaterais para explicar a emergéncia, funcdo e implicacGes das politicas sociais. Portanto,
devem ser situadas como expressao contraditéria na realidade, como esséncia da sociedade
burguesa.

Analisar as politicas sociais na perspectiva critico-dialética pressupde situa-las na
realidade social sob o ponto de vista da totalidade concreta, isto €, inseridas na sociedade
burguesa, compreendidas em sua multipla causalidade e funcionalidade, as relacfes entre suas
diversas manifestacfes e dimensdes historicas, econdmicas, politicas e culturais. Ou seja,
compreendé-las como resultado das relagdes contraditdrias derivadas da luta de classes, e que
podem ser consideradas como conquistas civilizatorias.

A acdo dos sujeitos estabeleceu rumos que influenciaram toda a acdo politica em
relacdo ao Estado e a sua acao referente a classe proletaria, na iniciativa de implantar acdes de
protecdo social. As perspectivas tedricas passam a influenciar, mais do que nunca,
ideologicamente os partidos politicos que governam as nacfes e impactam a decisdo politica
de implementar acOes. Essa € uma das perspectivas gramscianas de luta dos sujeitos,
ocupando e agindo no Estado como espaco de disputas.

De acordo com Behring (2002), conforme o Estado altera sua fungdo na divisdo
social do trabalho, as atividades dos gestores-técnicos, também influenciadas por questfes
ideologicas, repercutem na formulacdo e execucdo de politicas sociais. Olhemos 1880, na
Alemanha, o entdo chanceler conservador Otto Von Bismarck, que, como medidas de atender

as demandas advindas de reivindicacdes dos trabalhadores, implanta seguros. A historia da
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Alemanha nesse periodo mostra claramente que o Estado buscava legitimacéo através do jogo
politico que se impBe. Em vez de revolucéo, os partidos sociais democratas, no parlamento na
época, trocaram-na por algumas direitos, periodo em que surge o Estado Social.

A crise mundial de 1929, seguida dos efeitos da Segunda Guerra Mundial, marca o
desenvolvimento das politicas sociais a partir da convic¢do da necessidade de regulacdo do
Estado para o enfrentamento da questdo social. Com o estabelecimento de politicas
keynesianas, que visam gerar o pleno emprego e o crescimento econdmico, além de instituir
servigos com o objetivo de ampliar o mercado de consumo, e um amplo acordo entre capital e
trabalho, o consenso poés-guerra permitiu uma alianca entre as classes. Essa alianca entre a
esquerda e a direita, segundo Behring e Boschetti (2006), assegurou o estabelecimento de
acordos, de compromissos, que garantiram a aprovacao de legislagdes sociais e a expansdo do
Welfare State. A partir desses compromissos, varios paises, como vimos, implantaram
seguros do modelo bismarckiano, que se ampliaram a partir do consenso de po6s-guerra. A
influéncia do Plano Beveridge Seguridade Social, publicado na Inglaterra em 1942, trouxe
uma nova légica a organizagdo das politicas sociais, realizando uma critica aos seguros
bismarckianos.

O Plano Beveridge, de acordo com Silva (2012, p. 127), reorganiza e recompde
medidas dispersas de protecdo social ja existentes na Inglaterra. Contudo, o diferencial é que
acrescenta agoes direcionadas para ampliar e consolidar os planos de seguros sociais, tanto 0s
basicos e universais como 0s complementares, assim também a uniformizacéo e a criacdo de
beneficios, como seguro acidente de trabalho, abono ou salario-familia e o seguro-
desemprego. Também foram criados novos auxilios, “auxilio-funeral, auxilio maternidade,
abono nupcial, beneficios para esposas abandonadas, assisténcia as donas de casa enfermas e
auxilio-treinamento para os que trabalhavam por conta propria”. A autora afirma que o
objetivo principal do Plano “era o combate a pobreza, tendo, todavia, uma diretriz estratégica
direcionada para viabilizar a manutencdo do pleno-emprego e a prevencdo do desemprego. O
trabalho assalariado figurava como elemento de central importancia”. Assim, esse plano se
caracterizou como unificado e universal, pois abrangia ndo so os trabalhadores, mas todos,
gue a partir de uma perspectiva de direitos, precisavam ter suas necessidades basicas
atendidas ou satisfeitas.

Silva (2012) acrescenta que o Plano tinha como proposta a integracdo dos seguros
sociais, da assisténcia social e dos seguros complementares voluntarios. Vianna (2011)

acrescenta que, além da unidade, tinha também como principio a universalidade, pois
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pretendia garantir cobertura a todos os individuos, a escopo de protecdo, ou seja, garantir
todas as necessidades essenciais. Em relacdo a seu financiamento, aponta trés fontes:
impostos fiscais, contribuicbes dos cidaddos vinculados aos planos de seguros e dos
empregadores dos seguros e empregados com contratos de trabalho. Assim havia a
participacdo da sociedade por meio dos impostos arrecadados pelo Estado.

Ap0s o segundo pds-guerra, em decorréncia de profundas mudancas na organizagéo
do capitalismo e do aumento do poder politico da classe trabalhadora, a a¢do social do Estado
se transformou. A perspectiva tedrica que orienta as politicas sociais, a perspectiva que de
fato se efetiva nesse momento histérico é a social-democracia®, que é a forma predominante
de organizacdo dos trabalhadores sob o capitalismo democratico. Ela compreende que o
Estado tem a obrigacdo de fornecer servigos publicos, pois beneficios estatais sdo essenciais
para o auxilio a pessoas e familias em necessidade, o Estado tem o dever de intervir onde quer
que os individuos, por uma razdo ou outra, sejam incapazes de se defender. Na pratica, 0s
modelos social-democraticos variaram substancialmente, no entanto, pode-se afirmar que se
trata de uma filosofia politica que implementou o Estado Social ou de bem-estar social, que se
implementa como estratégia, a partir de uma pactuacdo, uma conciliacdo entre as classes
expressa no Welfare State.

Dessa forma podemos a marca da implantacdo da protecdo social resumir em dois
momentos histéricos. O primeiro, ocorreu a partir da implantacdo dos seguros com a
construcdo de um pacto entre patroes e empregados, mediado pelo Estado, na Alemanha, com
Otto Von Bismarck. E o segundo efetivou-se com a implantacdo do Estado Social, que
consolida o reconhecimento da protecdo social como direito e a obrigatoriedade do Estado de
prover publicamente as necessidades sociais, passando do campo individual para o social, e 0
campo dos beneficios financeiros somente para os cuidados e servigos como direitos.

Diferentemente da concepc¢do de protecdo social implementada no segundo poés-
guerra com o Welfare State, a partir dos anos 1980, o conceito regride, de acordo com Draibe
(2015, p. 810), “a concepgdes mais estreitas, equivalentes a rede social, uma mera tecnologia

social desenhada para atender pobre”. Para simplificar, um “conjunto de programas

% Até 1914, os partidos social-democratas eram considerados como revolucionérios. Apds esse periodo, pelo
apoio da maioria dos lideres aos governos por ocasido da Primeira Guerra Mundial e a vit6ria dos bolcheviques
na RUssia, passaram a ser considerados como reformistas. H& dois aspectos que os consideram como tal: o
primeiro é aceitar a adesdo e apoio de outros grupos sociais além da classe operaria para garantir maioria politica
no sistema democratico, além de exigir concessfes quanto ao objetivo final do movimento socialista. O segundo
é a dedicacdo dos partidos para a realizacdo de reformas parciais dentro do capitalismo, a énfase esta em
reformas imediatas e em campanhas eleitorais. BOTTOMORE, Tom. Dicionario do pensamento marxista. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar Ed.2001.
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necessarios a subsisténcia da populagdo mais vulneravel”, como programas de transferéncia
de renda, programas alimentares, dentre outros.

Percebemos que uma das formas de compreender a protecdo social é entendé-la
como responsavel de ofertar oportunidades a pessoas e grupos pobres para escapar da
pobreza. De acordo com Draibe (2015), a Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT®
(2011) vem disseminando uma dessas compreensfes. Vem divulgando aos paises
“subdesenvolvidos”, como, por exemplo, os da América Latina, o “piso basico de protegdo
social”, que se traduz em compromisso de oferecer uma cesta de servicos essencialmente
publicos de saude, programas de transferéncia de renda, dentre outros, com prioridade as
criancas e suas familias. A¢des necessarias, contudo reduzidas, (tendo como referéncia uma
concepgdo mais ampla de protecdo social que vimos anteriormente), ou seja, através do
historico da protecdo social que construimos, fica evidente, que a concepg¢do nao se amplia na
grande maioria dos paises, que adotam politicas indicadas por organismos externos, com
carateristicas seletivas e focalizadas.

Coadunamos com a compreensdo de que a protecdo social deve ser publica estatal,
ofertada gratuitamente a populacgdo. Os direitos sdo incondicionais e devem ser atendidos pelo

Estado. Deve haver luta da populacdo de forma geral na busca da universalizacdo do acesso.

3.2 AS MATRIZES DO PENSAMENTO SOCIAL DAS POLITICAS SOCIAIS PARA A COMPREENSAO DA

SUA INFLEXAO POLITICO-IDEOLOGICA SOBRE ACOES DO ESTADO

Para discutir o tema da “politica social”, enquanto um processo social, e a
materializacdo de acGes da protecdo social, faz-se necessario compreendé-la a partir de vérias
perspectivas, entre elas a historico-conceitual, a tedrico-metodoldgica.

De acordo com Behring e Boschetti (2006), a concepcdo de Politica Social supde
sempre uma perspectiva tedrico-metodoldgica, que tem relacBes com perspectivas politicas e
visdes de mundo. Esse processo social € rico em determinagdes econdmicas, politicas,
culturais e cobertos por um véu ideoldgico que marca tanto sua formulacdo e cobertura.
Vianna (1997) afirma que as politicas sociais fundamentam-se em concepcles tedricas
distintas tanto em relagdo a sua natureza, como também em relacdo ao se papel nas sociedades
modernas. Portanto, compreender tais concepgdes permite fazer relagdo com as diferentes

posturas politico-ideoldgicas que as permeiam. As obras citadas coadunam com Titmuss (198,

% A Organizacao Internacional do Trabalho — OIT foi fundada em 1919, ap6s a Primeira Guerra Mundial.
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p. 144), que chama atencdo para o fato de que atrds de cada definicdo circulante, ha
“ideologias, valores e perspectivas teoricas competitivas”. Os autores demonstram com
clareza que, ndo ha politica neutra (nem mesmo a politica social), portanto h& necessidade de
se eleger uma das muitas perspectivas tedricas para pautarmos a nossa compreensdo de
Politica Social.

As politicas sociais sdo estratégias do Estado para amenizar e evitar as crises do
capital. A expansdo dos servicos sociais depende do movimento do Estado em relagdo ao
mercado, mas também recebe influéncia do tensionamento dos trabalhadores. Assim as
politicas sociais s@o resultado do pacto social entre os trabalhadores e o Estado. Materializam-
se em medidas institucionalizadas que, dependendo da correlacdo de forcas entre Estado e
setores organizados da sociedade, podem ser mais ou menos protetoras. Antes da Segunda
Guerra Mundial, mais punia e estigmatizava do que protegia os que sofriam as penas da
pobreza produzida pela acumulacdo da riqueza provinda da exploracao do trabalho.

Nesse sentido utilizamos as matrizes do pensamento social para pontuar suas
implicacOes para compreensdo e analise de sua inflex&o sobre as politicas sociais. De acordo
com diferentes momentos histéricos, também ocorrem mudangas conceituais sobre as
politicas sociais, ou seja, elas tém um carater evolutivo. E, de acordo com essas mudancas,
estabelecem-se os formatos das politicas sociais aplicadas nos diferentes paises.

No intuito de compreender esse movimento, utilizaremos Behring e Boschetti
(2006), que apresentam trés perspectivas para a compreensdo da fundamentacdo tedrico-
metodoldgica das politicas sociais: A perspectiva empiritista/funcionalista: a influéncia do
idealismo que representa oposicdo as teorias que objetivam justificar a acumulacdo capitalista,
além de naturalizar a exploragdo da forca de trabalho, e por fim a contribuicdo da tradicéo
marxista.

A perspectiva empiricista/ funcionalista, de acordo com as autoras, resgata a ideia
durkheimiana de anomia para a explicacdo das transformacbes das sociedades
contemporaneas, uma espécie de condicdo morbida, patolégica da sociedade. Marcada tanto
pela desagregacdo como pelo desequilibrio social que se manifesta pela incapacidade de
exercer sua acdo sobre os individuos, causando a disfuncdo e os conflitos. Trata-se do
“resgate dessa perspectiva analitica para descrever a desorganizacdo do capitalismo
contemporaneo, a “nova’” questao social e os “novos” formatos e cobertura da politica social”
(BEHRING e BOSCHETTI, 2006, p. 30). Ainda segundo as autoras, a sociologia positivista é

marcada por alguns axiomas, como a compreensdo de que a sociedade € regida por leis
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naturais e que, portanto, pode ser estudada e analisada pelos mesmos métodos e processos das
ciéncias da natureza; além de ser estudada de forma objetiva e neutra.

A sociologia positivista de Durkheim incorpora essas trés dimensdes levando a
conclusdes conservadoras, como, por exemplo, apontar a desigualdade social como uma lei
natural e imutavel, desacreditando a possibilidade de revolugdes que tragam mudangas. Dessa
forma, s6 seria possivel lidar com a “inevitavel divisao social e técnica do trabalho e com os
problemas dai decorrentes a partir do desenvolvimento de corporagdes e instituicdes que
teriam a fungéo de coesdo social, evitando o estado de anomia” (BEHRING e BOSCHETTI,
2006, p. 31). Nessa condicdo, a politica social pode ter uma funcdo conciliatoria, que, de
acordo com Vianna (1997), envolve sacrificios de ambas as partes, por parte do Estado, um
pouco menos de liberdade em sua acgdo interventora, de outro lado, certo recuo do ideal de
igualdade, expresso em menos desigualdades.

Tal perspectiva é denunciada por Marx e Engels e interpretada por Lukacs (1981),
nesse periodo claramente marcado pela tentativa de os idedlogos burgueses produzirem
conhecimentos que tém como premissa a evasdo da realidade social, com intencionalidades
explicitas de conservar a ordem do capital. Dessa forma, a teoria social que se preocupava
com a totalidade da vida social, interessada em descobrir a verdade do mundo, comeca a ser
substituida pela apologética. Esse processo ocorre com a tomada do poder politico pela
burguesia e, simultaneamente, a luta de classes entra em cena, com o0 protagonismo emergente
do proletariado. A partir do periodo que foi assegurado hegemonicamente as conquistas da
burguesia, o que interessava era formular respostas justificadoras aos problemas decorrentes
do desenvolvimento capitalista e ocultar os conflitos de classes procedentes da relacdo
antagobnica entre capital e trabalho.

Nessa perspectiva ha a prevaléncia de uma crenca generalizada na funcionalidade da
desigualdade social para o desenvolvimento econémico e social, além de sua inevitabilidade,
Ou seja, ocorre uma naturalizacdo desta para a manutencdo da ordem burguesa estabelecida. A
grande consequéncia dessa concepcdo é a imposicdo a governos, técnicos e intelectuais a
compreensdo da desigualdade como normal e necessaria, como uma lei natural.

A segunda perspectiva metodoldgica é a influéncia do idealismo apresentada por

Behring e Boschetti (2006) na qual o sujeito se sobrepde ao objeto,

O sujeito faz parte do processo que precisa ser compreendido: ndo se trata de
explicar os fatos e suas causas, mas de compreender o sentido dos processos
vivos da experiéncia humana. Essa perspectiva — a sociologia compreensiva
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— sera a marca de um autor cuja influéncia no debate contemporaneo é
fundamental: Max Weber (BEHRING e BOSCHETT]I, 2006, p. 33).

O trabalho desse pensador realiza aproximagdes “dos processos sociais a partir da
compreensdo das intencionalidades e acdes dos sujeitos que se sobrepdem as condicdes
objetivas”. De acordo com Lukacs (1981), Max Weber formula uma metodologia que tem
como preocupacéo a captacdo da relagéo de sentido da agdo humana. Weber estuda a relagéo
de dependéncia reciproca entre as formas econémicas e as religides, recusando nitidamente a
prioridade da economia. O resultado é que, em medida cada vez maior, as analogias passam a
substituir metodologicamente as explicagfes causais, permanece na simples descricdo
analdgica. Assim, segundo analises do autor, a sociologia, por causa do seu formalismo,
bloqueia qualquer possibilidade de verdadeira interpretacdo histérica. O que ela faz?
Analogias puramente formais em vez de explicacdes causais. O formalismo, o subjetivismo e
0 agnosticismo fazem com que ndo consiga mais que esbogar determinados tipos, construir
tipologias e nelas introduzir os fendmenos historicos.

Essas questdes tornaram-se o problema central da metodologia de Weber. Ele
considera tarefa principal da sociologia estabelecer puros tipos ideais, que sdo ferramentas
para analise socioldgica. SO a partir deles é possivel uma andlise sociolégica. Ele afirma
explicitamente, a propésito das categorias da “sociologia compreensiva” “o modo de
formacdo dos conceitos socioldgicos é predominantemente uma questdo de fins. Ndo somos
absolutamente obrigados a formar todas as categorias que serdo estabelecidas em seguida”
(LUKACS, 1981, p. 156).

As mencdes acima permitem afirmar que as categorias sociol6gicas de Weber nao
expressam mais do que a psicologia abstratamente formulada do individuo que age e calcula
segundo os principios do capitalismo. Segundo Lukacs (1981, p. 157), para Weber a
sociologia pode fornecer apenas uma critica técnica, ou seja, investigar “quais meios sido
apropriados em vista de determinado fim e, por outro lado, estabelecer as consequéncias que a
aplicacdo dos meios requeridos poderia ter além da eventual obtengdo do fim desejado”. O
autor acrescenta ainda que a exclusdo dos juizos de valor da sociologia e a aparente
purificacdo dela de todos os elementos irracionalista ndo fazem mais que elevar a um grau
mais alto a irracionalizacdo do devir historico-social. Ou seja, suprime-se toda racionalidade
da sua metodologia cientifica, que postula a neutralidade axioldgica das ciéncias sociais.

Qual a influéncia dessa perspectiva nas politicas sociais hoje? A construgéo ideal de

tipos é o aspecto que muito influencia hoje o debate e a pesquisa comparada de padrbes de
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protecdo social. O poder do Estado, segundo sua concepgdo, precisa de uma autoridade
legitimamente constituida, através da dominacdo legitima, que é exercida por trés tipos de
autoridade: racional-legal, tradicional e carismatica, com ‘“cada uma das quais
correspondendo a determinado formato das relagdes entre Estado e Sociedade, com seus
critérios de justica e corpo administrativo” (BEHRING e BOSCHETTI, 2006, p. 36).

De acordo com as autoras, dai advém sua importante discussao acerca da burocracia
e do patriarcalismo, caracteristicas presentes no modo de gestdo de muitos governos. Nesse
contexto, “a politica social seria um mecanismo institucional tipico da racionalidade legal
contemporanea”. Complementando essa concep¢do, em sua andlise Luckécs (1981) apresenta
uma critica a Weber, que a partir se sua “rigorosa cientificidade” representou apenas um meio
para estabelecer definitivamente o irracionalismo no terreno da visao de mundo, o que aponta
a funcionalidade de suas ideias para auxiliar na manutencao da ordem estabelecida, além de,
pelo formalismo impregnado, ndo possibilitar qualquer interpretacdo histérica verdadeira.

Segundo Fleury (1994, p. 54), a partir da perspectiva weberiana, ‘“‘autores
contemporaneos tém procurado salientar a capacidade do aparelho estatal e do seu corpo de
funcionarios na formulagdo e implementacdo das politicas publicas”, ou seja, a concentragdo
dos meios de administracdo e o carater permanente da maquina burocratica seriam
consequéncias naturais no processo em que a superioridade técnica dos funcionarios alia-se
aos requisitos da ordem social capitalista, defendendo a autonomia do Estado em definir os
rumos e a forma de implementacéo das politicas sociais pela via burocratica.

A terceira perspectiva é a contribuicdo da tradicdo marxista de acordo com Behring e
Boschetti (2006, p. 36). A teoria social de Marx contribui para uma analise das politicas
sociais tanto como um processo quanto como resultado de relagdes complexas e contraditorias
estabelecidas entre Estado e Sociedade Civil. Essas relagdes ocorrem no “ambito dos conflitos
e lutas de classes que envolvem o processo de producdo e reproducao do capitalismo”. Essa
compreensdo recusa a utilizacdo de enfoques restritos ou unilaterais para explicar a
emergéncia, a funcdo e as implicagdes das politicas sociais. Portanto, devem ser situadas
como expressdo contraditoria na realidade, que é a unidade dialética do fendmeno e da
esséncia na sociedade burguesa.

Analisar as politicas sociais na perspectiva critico-dialética pressupde situa-las na
realidade social sob o ponto de vista da totalidade concreta. Ou seja, inseridas na sociedade

burguesa, compreendida em sua mdltipla causalidade e funcionalidade, a partir de suas
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conexdes internas, relacGes entre suas diversas manifestacbes e dimensdes historicas,
econémicas, politicas e culturais.

Essa concepcdo quer reconhecer as politicas sociais em suas multiplas dimensoes e
determinaces e procura desvendar o significado real das politicas sociais que se esconde sob
o0 mundo fenoménico da aparéncia. O enfoque dialético precisa considerar alguns elementos
essenciais para explicar seu surgimento e desenvolvimento, como, por exemplo, a natureza do
capitalismo, seu grau de desenvolvimento e as estratégias de acumulacdo prevalecentes.
Precisa compreender ainda o papel do Estado na regulacdo e implementacdo das politicas
sociais, além de entender o papel das classes sociais na sociedade burguesa.

Assim concluimos que as politicas sociais ndo podem ser estudadas e apreendidas
apenas a partir de sua expressdo enquanto fenémeno. Faz-se necessario buscar a apreensdo do
movimento essencial da sociedade burguesa, “devem ser situadas como expressiao
contraditoria da realidade, que é unidade dialética do fendmeno e da esséncia” (BEHRING e
BOSCHETTI, 2006, p. 39).

De acordo com Netto (1996), as politicas sociais e a formatacdo de padrdes de
protecdo sdo desdobramentos e até mesmo respostas e formas de enfrentamento em geral
setorializadas e fragmentadas as expressdes multifacetadas da questdo social no capitalismo,
cujo fundamento se encontra nas relagdes de exploracdo do capital sobre o trabalho. Ainda
segundo 0 mesmo autor, a questdo social se expressa em suas refragdes e, por outro lado, 0s
sujeitos historicos engendram formas de seu enfrentamento. A mobilizacdo e a organizacao da
classe trabalhadora foram determinantes para a mudanca da natureza do Estado liberal no
final do século XIX e inicio do século XX, assim como para a implantacdo das politicas
sociais.

Pereira (2008a, p. 166) utiliza diferentes autores para apresentar a discussao sobre 0s
varios papéis da Politica Social, alegando que independe da funcdo, é guiada por um
paradigma comum. Ela pode ser uma disciplina académica, estudada em estabelecimentos de
ensino, pode ser identificada como politica de agdo, com perfil, funcdes, objetivos,
impactando no seu contexto de atuacdo. Portanto, desse segundo papel, é fruto de decisdes
politicas. Conclui que ¢ “uma categoria académica e politica, de constituicdo tedrica e prética,
qgue ndo apenas se dispde a conhecer e explicar o mundo real, mas também a agir neste
mundo, visando mudangas”.

Pereira (2008a) entende a politica social como politica de acdo, administracdo de

acOes politicas. Alega que nem sempre estdo articuladas com Social Administration, que
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durante muito tempo, esteve associada a administracdo de beneficios e servicos. A questao
nesse caso € a alusdo de semelhanga com gerenciamento assumido pela Social Administration
que utilizava “engenho técnico e racionalidade operativa”. A administragdo de agdes politicas
seria a execugdo de decisdes ja tomadas, enquanto a politica de acdo ¢ a “escolha e tomada de
decisdo de atos que envolvem interesses, riscos € conjuntura” (LAFER,941978 apud Pereira
2008a, p. 169). Nesse sentido, fica evidente que toda tomada de deciséo politica tem no fundo
uma concepgdo tedrica que lhe da direcao.

De acordo com Pereira (2008a), a politica social ultrapassa 0 momento de escolha e
tomada de decisdo estudado na ciéncia politica. Enquanto disciplina seu diferencial reside no
fato de se expressar como um principio para a acdo. Titmuss (1981, p. 138) afirma que a
“politica social refere-se a principios que governam atuagfes dirigidas a fins com o concurso
de meios, para promover mudangas, seja em situacGes, sistemas e praticas e
comportamentos”. Esse conceito s6 tem sentido se quem a utiliza acredita que deve influir na
realidade com intencdo de modifica-la.

Pereira (2008a) conclui que politica social

Refere-se a politica de acdo que visa, mediante esforco organizado e
pactuado, atender necessidades sociais cuja resolugdo ultrapassa a iniciativa
privada, individual e esponténea, e requer deliberada deciséo coletiva regida
por principios de justica social que, por sua vez, devem ser amparados por
leis impessoais e objetivas, garantidoras de direitos (PEREIRA, 2008a, p.
171 e 172).

A autora complementa o conceito, relacionando a politica de acdo ao Estado,
governos, politicas e movimentos da sociedade. Ou seja, no conceito esta envolvido o
exercicio do poder praticado por individuos, grupos, trabalhadores. Assim, politica social é
principio para acdo, e a prépria acdo, contudo voltada para a satisfacdo de demandas e
necessidades da sociedade. E um composto, que, segundo Pereira (2008a, p. 172), envolve
area de atividade e agdo, “que requer conhecimento do alvo a atingir, estratégias e meios
apropriados para consecucao da politica, organizagcdo, amparo legal e pessoal capacitado.”
Para ser social, precisa lidar com diferentes agentes, atores e forcas que disputam recursos e
oportunidades. Nessa relagdo ha correlagdo de forgas entre o estado e a sociedade, tornando-se

publica, ou seja, requer participacgdo ativa do Estado.

% Celso Lafer. O sistema politico brasileiro. Sdo Paulo: Perspectiva, 1978.
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Vieira (2009, p. 59) complementa que, “sem justica e sem direitos, a politica social
ndo passa de acdo técnica, de medida burocratica, de mobilizacdo controlada ou de controle
da politica”, quando se traduz nisso. Dessa forma, coadunamos com o0s autores,
compreendendo que ha necessidade de participacdo dos cidaddos nos espacos publicos.

Conhecendo a realidade da sociedade atual, vimos que o padrdo universalista ndo se
efetiva na atualidade, pois nem todos os sujeitos tém direito de acesso aos servi¢os publicos.
O paradigma da universalizacdo das politicas sociais é a compreensao de que a questao social
é estrutural.

A ldgica que predomina é a da focalizacdo, pois 0s recursos disponiveis sao
concentrados para uma populacéo de beneficiarios que sao selecionados. O publico alvo das
politicas focalizadas s@o os pobres, as minorias. As politicas sociais sdo funcionais ao capital,
pois, desde o inicio sdo medidas que servem para amortecer e evitar as crises em nosso modo
de producdo. A mercantilizacdo de alguns setores das politicas sociais, como saude, educacéo
e previdéncia, abre a possibilidade e o argumento da focalizacdo na pobreza e na protecao
assistencial que é voltada para a populacdo exclusiva dos sem renda para consumo via
mercado.

Quando pensamos em protecdo social, s6 ha duas possibilidades: uma que busca
acesso aos servicgos, a garantia dos direitos, e outra que culpa os individuos pela sua situacéo,
a punicao e o controle da pobreza.

Na mesma ldgica, a tendéncia tem sido entdo a de restricdo e reducdo de direitos,
pois 0 argumento € o da crise fiscal do Estado. As reformas liberais, a partir desse argumento,
restringem as politicas sociais e 0s gastos publicos sociais, em contraposicdo ampliam o
investimento publico no pagamento de dividas internas e externa, que consome a grande parte
do orcamento publico. Historicamente em nosso pais a intervencdo estatal financia a
reproducédo do capital e ndo a reproducédo da forca de trabalho, materializando como padrdo a
auséncia de direitos.

A correlacdo de forcas entre as classes nesse momento histérico mostra grande
fragilidade da classe trabalhadora, e assim a democracia ndo se consolida. Como resposta do
Estado, temos politicas compensatorias, pontuais. A protecdo social universal ndo se efetiva,
pois as politicas publicas sdo ofertadas de forma fragmentada, sem a criacdo de uma rede de
protecdo ampliada, articulada e consistente que garantam direitos efetivos. Entendemos que o
Estado é um espaco de disputas, e que ha possibilidades de alargar, lutar por projetos, para
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que de fato os direitos sejam garantidos, ampliados, protegidos pela acdo dos sujeitos, e ndo

somente pela decisdo do Estado.

3.3 A CONFIGURACAO DAS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO LATINO-AMERICANO

Antes de explicar as configuracbes das politicas sociais no contexto latino-
americano, cabe esclarecer a diferenca entre os conceitos de Politica Social e Estado de Bem-
Estar Social ou Welfare State. A primeira tem uma conotacdo mais ampla, como vimos
anteriormente ¢ uma politica de acdo, que se desenvolveu de forma diferenciada nas
diferentes formas de Estado. JA& o Welfare State é histdrico, e institucional, pois vai se
desenvolver em um determinado momento historico, no segundo pds-guerra, com o Estado
capitalista regulador e provedor de servicos sociais de inspiracdo keynesiana, dotado de
objetivos e politicas com a extensdo de direitos sociais, oferta universal de servigos sociais,
preocupacdo com a oferta de pleno emprego, além da institucionaliza¢do da assisténcia social
tanto como rede de defesa contra a pobreza absoluta, quanto como meio de garantir a
manutencdo dos padr6es minimos de atencdo as necessidades basicas humanas (PEREIRA
2008a, p. 176).

Ocorre muitas vezes a compreensdo de que Politica Social e Welfare State sejam
conceitos equivalentes. De acordo com Mishra (1991 apud Pereira 2008a, p. 26 e 27):

O Welfare State, ao contrario da politica social, tem uma conotacao histérica
e normativa especifica, que decorre do fundamento, dindmica e
institucionalidade proprios do perfil capitalista regulado que passou a vigorar
a partir da Segunda Guerra Mundial. Ja a politica social ndo. Esta, a seu ver,
tem carater e escopo genéricos, que lhe permitem estar presente em toda e
qualquer acdo que envolva intervencdo do Estado compartilhada por
diversos agentes “interessados” no atendimento de demandas e exigéncias
ndo exclusivamente democratico-civicas.

A partir dessa compreensdo, percebemos que o Welfare State é um fendmeno do
século XX, com um perfil antes inexistente. Hoje, quando se fala em politica social,
frequentemente séo apresentados como sinbnimos para designar o “"conjunto” de politicas
sociais que se erigiram com base no modelo fordista-keynesiano. E utilizado, muitas vezes, de
modo equivocado, para designar todo e qualquer tipo de politica social implementada.

As abordagens realizadas sobre as politicas sociais estdo ligadas a caracterizacdo do

padréo de protecdo social, incluindo as teorizagcfes sobre diferentes tipos, regimes ou modelos
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de Welfare State. Cada pais tem sua histéria de formacdo e desenvolvimento econdmico,
social, cultural, que também define as agcdes dos governos. O Estado implanta e mantém as
politicas sociais a partir de uma logica. Portanto, cada pais tem um perfil e define uma direcéo
ou outra na construcdo, ou ndo, de um sistema de bem-estar social, de acordo com esses
determinantes.

Como ja mencionamos, diversos autores ja trataram desse tema. Neste estudo
utilizaremos como referéncia dois autores: Esping-Andersen (1991) e Pereira (2016).

Esping-Andersen (1991) apresenta regimes e, conceitua Welfare State alegando a
necessidade de envolvimento de responsabilidade estatal para garantir bem-estar basico dos
cidaddos. Descreve que 0s primeiros estudos comparativos utilizavam essa conceituacéo,
supondo ainda que o nivel de despesas sociais é que definia a existéncia ou ndo de um
Welfare State.

A intengdo tedrica ndo era compreender o fendmeno, “mas testar a validade de
modelos tedricos conflitantes da economia politica” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 98). O
autor relata que o foco nos gastos pode ser enganoso, pois o0 destino, 0 gasto desproporcional
com relevancia para algumas areas em detrimento de outras (como assisténcia aos pobres, por
exemplo), em beneficios sociais, entre outros aspectos, pode contradizer a sua nocdo
sociologica, “os gastos sao epifenomenais em relagdo a substancia teorica dos welfare states”.

Pereira (2008a), comparando a tipologia de Therborn® & de Esping-Andersen (1991),

conclui que

a) ndo é apropriado encarar todos 0s paises capitalistas desenvolvidos como
Welfare Satates avancados, que se distinguiram de supostos Welfare States
atrasados situados na periferia do capitalismo; b) é mais apropriado falar de
diferentes espécies de Welfare States, que funcionam de acordo com o
regime politico que os orientam com as combinagdes qualitativamente
particulares que efetuam entre Estados, mercado e familia. Estas diferencas,
entretanto, ndo sdo linearmente distribuidas entre grandes e pequenos
gastadores em politica social e entre modelos residuais e institucionais
(PEREIRA, 20084, p. 188 e 189).

% THERBORN, Goran. Los retos del Estado de Bienestar: la contrarrevolucién que fracasa, las causas del
malestar y la economia politica de las pressiones de cambio. In: BUSTILLO, Rafael M. Crisis y futuro del
Estado de Bienestar. Madrid: Alianza Editorial, 1989.



155

Com referéncia a Therborn (1983), Esping-Andersen (1991) afirma ser necessario
iniciar a compreensdo pelo proprio conceito de estrutura de Estado. Como de fato saber se ele
é um Welfare State?

H& trés respostas. Em primeiro lugar, esta analisar a transformacdo histérica das
atividades do Estado e verificar se suas atividades rotineiras sdo voltadas para a necessidade
das familias. A avaliacdo denuncia que nenhum Estado tenha implantado até a década de 1970
verdadeiramente Welfare State, pois a maior parte das atividades demonstra dizer respeito a
defesa, ordem, administracdo, entre outras.

A segunda abordagem deriva da distingdo classica de Titmuss (1981) entre os
Welfare Satates residuais e institucionais. No primeiro, esclarece Esping-Andersen (1991, p.
100), “o Estado s6 assume a responsabilidade quando a familia ou o mercado sio
insuficientes, procura limitar sua pratica a grupos sociais marginais ¢ merecedor.” Para
Pereira (2008a, p. 186) nesse modelo estd implicita a concepcdo de Estado como arbitro,
desgarrado da sociedade e da individualizacdo dos problemas sociais. Valoriza a
racionalidade do mercado e da solidariedade das familias, pois estes resolvem os problemas
sociais, por esse motivo, as politicas publicas sdo residuais, escassas. O segundo modelo, o
institucional, ¢ destinado a toda a populacdo, universal “e personifica um compromisso
institucionalizado com o bem-estar social” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 100). A terceira
abordagem, segundo o autor, consiste em selecionar os critérios com o0s quais julgar os tipos
de Welfare State.

Com base em elementos comuns em VAarios paises europeus, 0 autor constroi uma
tipologia levando em conta a forma combinada e interdependente em que o bem-estar é
produzido entre Estado, mercado e familia com um sistema de estratificacdo dos direitos
sociais, entretanto leva em conta os paises do capitalismo central.

O mesmo autor apresenta regimes de Welfare State. A medida que sdo examinadas as
variacdes internacionais dos direitos sociais e de estratificacdo, sdo encontradas combinacdes
qualitativamente diferentes entre Estado, mercado e familia. Leva em consideracdo a
desmercadorizacdo, que é 0 maior ou menor uso da protecdo como direito. Essas variagoes
ndo estdo linearmente distribuidas, mas agrupam-se segundo os tipos de regime. Sao eles: o
liberal, o conservador e o social-democrata.

Esping-Andersen (1991, p. 108) afirma que o primeiro é o chamado liberal. Nesse
regime predominam a assisténcia as pessoas comprovadamente pobres e reduzidas

transferéncias universais ou planos modestos de previdéncia social. Nesse regime, a reforma
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social limitou-se pelas normas liberais da ética do trabalho, “aqui os limites do bem-estar
social equiparam-se a propensao marginal a opcéo pelos beneficios sociais em lugar do
trabalho.” Os beneficios sdo de valor irrisorio, o acesso, além de restrito, estd associado ao
estigma. Para o Estado, prevalece a légica do mercado, que é encorajado tanto passiva como
ativamente. Exemplos de paises com esse modelo séo o Canada e a Austrélia.

O segundo tipo € o conservador-corporativo. Nesse modelo, nem a obsessdo com
mercadorizagdo e a eficiéncia do mercado sdo marcantes, por isso “a concessdo de direitos
sociais ndo chegou a ser uma questdo seriamente controvertida. O que predominava era a
preservagdo das diferengas de status”; os direitos estdo ligados a classe e status (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 109). Outra caracteristica é o fato de esses modelos serem moldados
pela Igreja, por isso a familia tem papel fundamental, pois o estado sé interfere se a familia
for incapaz de atender as necessidades de seus membros. Franga, Alemanha e Italia séo
nacdes onde esse modelo foi usado.

O terceiro é o regime social-democrata, e um menor grupo de paises o
implementaram. Nesse modelo, o0s principios de universalismo e desmercadorizagdo dos
direitos sociais estendem-se até a classe media. Esse modelo promove igualdade e melhores
padrdes de qualidade de vida, e ndo apenas igualdade das necessidades minimas como 0s
demais modelos. Ha fusdo entre servigos sociais e trabalho como direito a renda, e o pleno
emprego é parte da pratica de bem-estar social, esse modelo é aplicado nos paises
escandinavos. Esping-Andersen (1991) complementa dizendo que esses trés tipos ndo sdo
tipos puros, ou seja, 0 pais que adota um desses modelos como referéncia pode usar principios
e acdes de outro modelo.

Apesar da falta de pureza, se nossos critérios essenciais para definir os welfare States
ttm a ver com a qualidade dos direitos sociais, com a estratificacdo social e com o
relacionamento entre Estado, mercado e familia, entdo obviamente 0 mundo compde-se de
aglomerados distintos de regimes (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 111).

O autor apresenta diferentes esferas na producao de bem-estar e protecéo, a familia, o
mercado e o Estado. Cada sociedade se organiza de maneira a definir estratégias e formas de
enfrentar, minimizar as manifestac0es da questao social, dividindo a responsabilidade de bem-
estar entre essas trés esferas. Os direitos sociais devem ser universais, e o Estado é
responsavel por oferecer respostas coletivas, através de politicas publicas e gratuitas, em

especial aquelas denominadas de protecdo social ndo contributiva.
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O autor afirma a necessidade de seriedade para realizar a comparacdo dos Welfare
States para ndo levar a resultados equivocados. Nesse sentido, precisam ser levados em conta
alguns elementos e caracteristicas de formacdo da histdria, mobilizac&o de classes, coalizacéo
politica de classes, entre outros aspectos de cada pais analisado.

Pereira (2016, p. 83) ¢ a segunda autora que contribui na discussao do Welfare State.
Avaliando a tipologia apresentada por Esping-Andersen (1991), ela afirma que tem como
referéncia o Estado, “difere dos regimes de bem-estar que, por se referirem ao como as acoes
sociais se realizam com o fito de propiciar bem-estar, tem um pardmetro analitico a
possibilidade de esses objetivos se concretizarem”. Esclarece “que nem sempre o Estado de
Bem-Estar e a politica social visam ou proporcionam efeito de bem-estar a quem necessita”.
Por isso ¢ fundamental estudar a “maneira” como s&o organizados e buscados o0s objetivos de
bem-estar com que o Estado e seus agentes materializam as politicas sociais, que, para a
autora, € a substancia da politica social.

Em seu livro Protecdo Social no capitalismo: critica a teorias e ideologias
conflitantes, Pereira (2016) apresenta oito teorias e ideologias diferenciadas e competitivas,
idealizadas ou pensadas concretamente sobre a temética. A autora categorizou em trés
matrizes teoricas as ideologias que as representam:

- Matriz Residual — Teoria Funcionalista; Teoria da Convergéncia e Ideologia da
Nova Direita.

- Matriz Social-Democrata — Teoria da Cidadania; Ideologia da Via Média e Teoria
da Administracdo Social.

- Matriz Socialista — Ideologia do Socialismo Democratico; Teoria Marxista e
ideologia do Marxismo.

A autora esclarece que as teorias e as ideologias “ndo sdo neutras e inocuas, e,
portanto sdo determinadas por interesses de classes e grupos sociais particulares, tornando-se
importante reiterar que existem divergéncias e competicdes entre elas” (PEREIRA, 2016, p.
49).

A Matriz Residual “indica um perfil politicamente avarento”, “com um padrao de
protecdo social minima, focalizada nos extremamente pobres, deslocada do status de direito e
gue se constroi com e desenvolve com relutancia por parte dos governos, legisladores,
gestores e executores dos paises onde ela se processa” (PEREIRA, 2016, p. 91).

Paises que implementam politicas sociais publicas, tendo esta matriz como

referéncia, ndo tém a perspectiva de satisfacdo de necessidades humanas como questéo social
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de direitos legitimada, pois o lucro incessante do capital é o imperativo. A Teoria
Funcionalista e suas variantes, a Ideologia da Nova Direita e a Teoria da Convergéncia
representam a fusdo do neoliberalismo e o neoconservadorismo. As duas primeiras foram
abordagens fortes no século X1X e nos anos 1940, entretanto voltam a cena a partir dos anos
1970, influenciando governos que pautam suas agdes protetivas por suas perspectivas. De
forma geral, a funcdo da protecdo social é aceita por garantir a ordem, azeitar as relagdes e
reduzir conflitos entre grupos sociais antagonicos, ou seja, a necessidade de integragéo social
do sistema.

Pereira (2016) afirma que em relacdo a Ideologia da Nova Direita, tendo como
referéncia o neoliberalismo e o0 neoconservadorismo, a protecdo social é organizada em redes
de protecdo, que organizam servigos, programas, beneficios em torno de um agente
coordenador, que frequentemente é o Estado, mas a oferta de protecdo social se da atraves de
parcerias. O publico alvo sdo pessoas, familias em situacdo de vulnerabilidade. Segundo a
autora, esse modelo é uma diretriz internacional, adotado por varios paises, dentre eles o
Brasil, pela Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.

Conceitos como “riscos” sdo adotados, mascarando e banalizando as reais agressoes
do capitalismo, e “empoderamento” que se trata do enfrentamento por parte dos pobres dos
infortiinios que o atingem. A autora declara que € “tragico considerar que essas estratégias de
sobrevivéncia constituam escolhas diante dos riscos, tidos como naturais e inevitaveis”
(PEREIRA, 2016, p. 152).

Essa compreensdo da necessidade da mudanca do conceito de protecdo social é
anunciada pelo Banco Mundial e documentos proprios e por seus representantes Holzmann e
Jargensen (2000, p. 9), que a definem como interven¢des publicas com o objetivo de auxiliar
pessoas, familias e comunidades a melhor gerir riscos, além de prestar apoio aos criticamente
pobres. A concepcdo de protecdo social esta articulada com a concepcdo de pobreza, como
vimos anteriormente, e a partir desta as acdes sdo definidas. Esta parece ser a concepcdo de
protecdo social adotada pela grande maioria dos paises na atualidade, a partir da influéncia
dos organismos multilaterais.

A Matriz Social-Democrata surgiu no século XIX, tendo como lema central a
superacao gradual do sistema capitalista através da democracia parlamentar e do reformismo
politico, entretanto com o passar do tempo houve mudanca em seu paradigma central e passou
a aceitar a prevaléncia do capitalismo, atuando em suas falhas por meio da proviséao estatal de

protecdo social. Embasa-se, de acordo com Pereira (2016, p. 194), na “conviccdo de que
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existe compatibilidade de existéncia do sistema capitalista com medidas ampliadas de
protecao social como direito”. Na atualidade, para além disso, reconhece a “essencialidade da
protecdo social”. O Estado de Bem-Estar Social é o “principal agente provedor dessa protegao
e da reproducgdo do modo de produgdo capitalista”. Os partidarios desta concepcao valorizam
0 consenso como a melhor forma de solucdo de conflitos. Tem como variantes a Teoria da
Cidadania, a Ideologia da Via Média e a Teoria da Administracéo Social.

Segundo a autora, essa matriz traz tragos comuns com a Matriz Residual no que se
refere a principios do individualismo, da liberdade, da autoresponsabilizacdo, da defesa da
igualdade, da fé no capitalismo. Entretanto, difere do ponto de vista politico, que em tese
“privilegia a democracia ampliada que engloba o social e a regulagdo politica estatal do bem-
estar coletivo”. Do ponto de vista econdmico, “porque, também em tese, admite o controle
das livres forgas do mercado pelo estado e pelas organizagdes trabalhistas”. Do ponto de vista
teorico, primeiro porque “prioriza a acdo pragmatica em detrimento da acdo pautada e
influenciada por teorias sociais”, em segundo por possuir carater reformista, apesar de prever
a manutencéo do sistema capitalista (PEREIRA, 2016, p. 269).

A Matriz Socialista é composta por sistemas econdmicos e sociais baseados na posse
coletiva dos meios de producdo, além de gestdo cooperativa da economia, podendo
representar distintos modelos societarios que variam ou ndo com essa definicdo. As
abordagens que a autora usa sao a ldeologia do Socialismo Democrético, a Teoria Marxista e
a ideologia do Marxismo. Pereira (2016) chama a atengéo para a existéncia de diversas formas
de interpretacdo e autores para essa Ultima matriz. Utiliza o pensamento de George e Wilding
(1994) e Midgley (1997), explicando o desenvolvimento da protecdo social, gerida e
executada pelo Estado de Bem-Estar, por trés razdes: a primeira como resposta ao conflito de
classes; a segunda como uma acdo preventiva para impedir ou enfraquecer acoes
revolucionarias provenientes da classe trabalhadora; por ultimo como uma acgdo estatal para
satisfazer as necessidades ou requisicdes do capital (PEREIRA, 2016, p. 306).

Esses fatores embasam a constatagdo de que € preciso corrigir ou administrar 0s
problemas sociais do capitalismo, objetivando garantir sua manutencao e reproducdo. Ou seja,
cabe ao Estado, segundo a autora, conservar a estrutura de dominagdo de classe, dando
resposta ao desemprego, destruicdo de recursos naturais, dentre outros fatores gerados para
assegurar alta produtividade e lucros sempre crescentes. A exploracdo de uma classe sobre
outra gera insatisfacdo, e para evitar revoltas, o Estado implementa medidas preventivas ou

remediadoras.



160

Pereira (2016) afirma que os autores utilizados por ela compreendem que a
intervencdo estatal oferecendo protecdo social se d& em consonancia aos interesses da classe
hegemonica, que detém o poder politico e econdmico, ou entendendo o Estado como comité
executivo da burguesia, ou como composto de um grupo, uma fracdo de classe com 0s
mesmos interesses, podendo o governo sofrer influéncias dos grupos originarios. Influéncias,
segundo a autora, ¢ diferente de direcdo, comando. Por mais que haja evidéncias do influxo da
classe dominante sobre o Estado, isso ndo que dizer que dirija sozinho o poder
governamental. N&o é possivel subestimar ou menosprezar a importancia dos partidos
politicos, dos sindicatos, movimentos sociais de esquerda, pois a partir da acao destes sujeitos
coletivos podem ocorrer mudancas por via de processos democraticos.

E importante lembrar que a tipologia apresentada pela autora carrega contradigdes
significativas devido a complexidade e ao seu carater dialético. Pode ocorrer de um pais se
basear em diferentes teorias ao mesmo tempo que embasardo suas ac0es. Para a autora, o que
fica claro no estudo que realizou é que existem modelos gestores e administrativos que
buscam solucdes diferenciadas, mas sempre com a perspectiva de permanéncia do
capitalismo, como sendo esse 0 Unico modelo econdmico, politico e social. A protegdo social
estd oculta sob o véu do humanismo e do bem-estar geral, mas é gerida com esse proposito.
(PEREIRA, 2016, p. 272).

Veremos na sequéncia qual o tipo de Welfare State predominante na América Latina.

Laurell (1997) questiona se os Estados latino-americanos podem ser caracterizados
como de Bem-Estar, mesmo a maioria tendo aprovado em suas legisla¢fes direitos sociais.
Sabemos das peculiaridades de cada pais no processo de defini¢do e implantacdo das politicas
sociais, no periodo dos anos gloriosos em que ocorre 0 Welfare State na Europa e demais
paises desenvolvidos. Nessa regido, os tempos sdo outros, intercalados por governos
autoritarios e breves periodos de democracia, 0 que entre outros tantos fatores, nao
possibilitou um Estado de bem-estar social (compreendido como os implantados na Europa)
na regiao.

Essa configuracdo € denominada por Sposati (2002) relacdo social tardia, porque, na
América Latina, o desenvolvimento de politicas sociais conformou um movimento histérico
diverso do europeu, “marcado por caracteristicas proprias de sua historia, do seu estagio de
desenvolvimento econdmico no contexto mundial, pela hegemonia de forgas politicas
antidemocraticas, impostas pela forca e violéncia de ditaduras militares” (SPOSATI, 2011, p.

106). A autora coloca que a maioria dos paises latino-americanos ao propor politicas sociais
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buscou seguir modelos europeus, desconsiderando suas marcas historicas quanto a questdes
fundamentais, como, por exemplo, a composicdo étnica populacional, a presenca da
escravatura negra e da serviddo indigena. Essas regulacdes seletivas produziram (e continuam
produzindo) uma apartacdo social de tal gravidade, que impediu a constituicdo de sistemas
latino-americanos igualitarios entre si.

A autora apresenta um estudo de Franzoni (2005)* sobre as politicas sociais nos
paises latino-americanos que concluiu pela presenca de trés tipos de regimes de bem-estar
social na regido, contrapondo-se a Laurell (1997). Franzoni (2005) levou em conta principios
de Esping-Andersen (1991), como a desmercadorizacdo, a desfamiliarizacdo e os seus efeitos
na estrutura social. O primeiro regime é de carater estatal. Nele o Estado € provedor da maior
parte dos recursos voltados para servigos universais, alega que, dentre outros, o Uruguai
concretiza esse modelo. Um segundo regime é o de carater liberal. Nele ocorre forte e
acelerado deslocamento da acdo estatal para a prestacdo privada de servigos em educacéo,
salde e previdéncia social. Para Franzoni (2005), entre outros estd a Argentina nessa
condicdo.%” O terceiro regime de bem-estar latino-americano apresenta marcas de autonomia,
0 modelo de Estado Social é informal com baixa capacidade institucional, e nenhum dos
paises deste estudo se enquadra nesse regime®.

Desta forma, segundo (SPOSATI, 2011), somente no Uruguai e na Argentina, e na
fase anterior as ditaduras, cresceu o alcance do sistema de protecdo, por terem se aproximado
do pleno emprego.

Mesa-Lago (2006) relata que, desde os anos 1920, despontam cinco paises que
desenvolveram medidas sociais nacionais, em decorréncia da industrializacdo das demandas
de trabalhadores urbanos: Chile, Uruguai, Brasil, Argentina e Cuba. Nos anos 1940, figuram
entre os paises intermédios, cujas medidas foram incidentes em concomitancia as iniciativas
europeias, orientadas pelos principios do Relatério Beveridge, entre eles o Paraguai.

De acordo com Boron (1999), o capitalismo experimentou uma reestruturacédo
planetaria em torno dos anos 1970, e uma nova ideologia se tornou senso comum, O
neoliberalismo. Contudo sua penetracdo e importancia pratica deram-se de forma diferenciada

em cada pais e/ou regido. Os paises desenvolvidos continuam cada vez mais ricos, e 0s paises

% FRANZONI, J.M. Regimenes de bien estar en América Latina: consideraciones generales e itinerarios
regionales. Revista Centro-Americano de Ciéncias Sociales, v. I1, n. 2, p. 41-77, dic. 2005.

% A autora avalia que a Argentina e 0 Uruguai se enquadram nestes dois modelos.

% Ppara maiores informagfes SPOSATI, Aldaiza. Tendéncias latino-americanas da politica social publica no
século 21. Revista Katalysis, Floriandpolis, v. 14, n. 1, p. 104 — 115, jan/jun. 2011.
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subdesenvolvidos, “reformados segundo os preceitos do Consenso de Washington”, condi¢ao
em que se enquadra a América Latina, cada vez mais pobres e dependentes.

Boron (1999) discorre sobre quatro dimensdes como tendéncia da reestruturacéo
capitalista e derrota epocal com o Consenso de Washington, periodo das for¢as populares: a) a
tendéncia da mercantilizagéo de direitos e prerrogativas conquistados pelas classes populares,
que se converteram em bens e servigos, tais como saude, educacdo, seguridade social, deixam
de ser direitos e se transformam em mercadorias; b) “o deslocamento do equilibrio entre
mercado e Estado” ¢ um fendomeno que teve por objetivo satanizar o Estado e expressar as
virtudes do mercado. Essa perspectiva ideoldgica tem como pano de fundo fazer com que a
sociedade associe a prestacdo de servicos vindos do mercado como bons e eficientes,
enquanto os prestados pelo Estado sejam avaliados como ineficientes e de ma qualidade; c) A
criacdo de um senso comum neoliberal, criando uma nova mentalidade na sociedade sobre 0s
preceitos capitalistas. O objetivo é estabelecer um conformismo generalizado. Como
consequéncia das crencas e mentalidades da pregacdo neoliberal, ha um esvaziamento do
debate econdmico significativo na América Latina, além da forte presenca de “ideologias que
defendem a eficacia e os interesses do capital”.

E a quarta dimensdo, que se expressa na vitdria da ideologia e cultura Neoliberal, de
gue ndo existe outra alternativa. As reformas econémicas postas em pratica na América Latina
“sdo na realidade contrarreformas orientadas para aumentar a desigualdade econdémica e
social e para esvaziar de todo o conteudo as instituicdes democraticas”. Estas ocorreram
através de ajustes nos paises, com uma conformacdo e aceitacdo natural pela sociedade.
Percebe-se que ocorre uma operacao ideoldgica e cultural por parte do grande capital, no que
diz que ndo apenas a escravidao do trabalho assalariado ndo ¢ assim, “mas que ¢ a ordem
natural das coisas, como, além disso, é rejeitado com ilusorias fantasias todo discurso que se
atreva a dizer que a sociedade pode se organizar de outra maneira” (BORON, 1999, p. 12 ¢
13).

Essa construcdo do capital € realizada pelos grandes detentores dos meios de
producdo, pela imprensa, mas principalmente pelo préprio Estado, que se materializa de
forma muito resumida pela desregulamentacdo dos fluxos financeiros, privatizagcdes e
principalmente pelo encolhimento do Estado através do corte de gastos publicos. Outro
impacto significativo é a desorganizacdo dos movimentos sociais e a desarticulagcdo dos

trabalhadores.
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Como se articula a politica social nesse contexto? Sabemos que, com 0 avanco do
capitalismo, as expressfes da questdo social se complexificam, e a resposta do Estado
depende muito do nivel de organizacdo da sociedade no tensionamento as respostas. A
questdo social como fato politico fica a cargo dos partidos politicos, que a partir de seus
planos de governo apresentam propostas e projetos para soluciona-la.

Segundo Laurell (1997, p. 153), para cada partido a questdo se coloca de forma e
com importancia diferentes, “para uns é a questdo central e requisito do seu fim libertario;
para outros, € um imperativo humanista cristdo; para outros € um elemento necessario de
legitimagao, contudo para todos ¢ uma questdo inevitavel”. A materializacdo dessas questdes
se faz em forma de politicas sociais, “um conjunto de medidas e institui¢des que tem por
objetivo 0 bem-estar e os servigos sociais”. Sabemos que o elemento ideopolitico tem
importancia no processo de implantagdo, implementacdo e/ou manutencdo da protecdo social
nos paises.

Conforme Laurell (1997, p. 159), ha uma série de elementos que estdo relacionados
as politicas sociais quanto a seu conteudo e amplitude, que permitem considerar a maioria dos
Estados da América Latina como “Estados de bem-estar antes da aplicacdo das politicas
neoliberais”, entre eles o reconhecimento em suas legislagdes de direitos sociais, definindo ou
0S seguros ou a seguridade social como forma institucional de garantia de direitos como
assisténcia médica, aposentadoria, auxilios acidente, doenca e maternidade, além de
programas de habitacdo subvencdes familiares, dentre outros. Na maioria deles, o Estado é o
principal responsavel pela educacéo e pelos programas de habitacéo.

A autora apresenta algumas limitagdes para a seguridade social publica, antes do
inicio das politicas neoliberais. A primeira delas é a deficiente cobertura populacional, por
estar mediada quase sempre por uma relacao trabalhista estavel, o que deixa grande parte da
populagdo sem prote¢do garantida. Isso “explica a complementaridade da seguridade social
com programas de orientacdo assistencialista, particularmente na satide”. A segunda limitacdo
é que nos diferentes paises os sistemas de seguridade oferecem beneficios diferenciados. A
ultima limitacdo € que na maioria dos paises inexiste protecdo econdémica em caso de
desemprego, além de ndo existir politicas estatais de geragdo de emprego e de intervengdo no
mercado de trabalho.

Essas caracteristicas permitem chegar a concluséo preliminar de que a orientagéo e o

conteudo das politicas sociais s@o as do Estado de bem-estar, mas deve ser classificado como
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“restrito” ou “incompleto” pelas limitagdes dos seus programas e dos seus critérios de
seletividade (LAURELL 1997, p. 160).

Laurell (1997) justifica sua conclusdo deixando claro que, dentro da classificagéo de
Esping-Andersen (1991), o modelo social democrata garante o universalismo, a igualdade nos
beneficios, o carater publico, a producédo de servicos e a supressao significativa do mercado,
mas as caracteristicas dos regimes existentes nos paises latino-americanos ndo se
enquadrariam nesse regime. Afirma que em Estados com paradigma liberal subdesenvolvidos,
no caso o0s paises latino-americanos, ndo se enquadram em nenhum modelo descrito acima,
pois pertencem ao mundo do capitalismo selvagem, ndo s6 se distanciam do universalismo
dos direitos sociais, como avancam em direcdo ao passado. Concordando com a autora, Silva
(2007, p. 115) entende que “a luz do paradigma social-democratico e keynesiano, ndo se pode
afirmar, pelo menos no caso do Brasil, que hd um Estado do Bem-Estar Social”.

De acordo com Simionatto e Nogueira (2006, p. 201), na América Latina as agendas
governamentais buscaram articular uma proposta de “welfare compativel” a partir dos ditames
do Banco Mundial, numa perspectiva de ajuste fiscal. O ideario neoliberal oferece solucdes
“magicas” e padronizadas para todos os paises. H4 uma homogeneizacdo das solugdes para a

pobreza e para todos os problemas identificados pelo capital estrangeiro.

Muchos de los servicios se reaprovecharon, pero se crearon muchas cosas
nuevas, cuando asumié el Frente Amplio, cosas nuevas no quiere decir que
sea inédita, muchos tienen también en Chile, en el propio Brasil, el
Programa Bolsa Familia por ejemplo, es una referencia, en el Chile el
Programa Puente que aqui es el Cercania (Sujeito informante 2 do
Uruguai).

Pela narrativa do sujeito informante, podemos perceber que alguns servicos ou
programas sdo oferecidos em paises como o Chile e o Brasil e que sdo também ofertados no
Uruguai, com nomes diferentes, formatos diferentes, mas a perspectiva é a mesma.

Os problemas sociais e econdmicos, a pobreza, a miséria, 0 desemprego, sdo
naturalizados pelos governos e compreendidos como caracteristicas das economias
subdesenvolvidas, dessa forma justifica-se a implantagdo de programas focalizados nos
pobres, ou extremamente pobres, com o objetivo de aliviar a pobreza e a fome.

Soares (2001, p. 75), analisando o gasto publico (compreendendo educacdo, salde,
seguridade social, habitacdo e servicos para comunidade/assisténcia social) a partir de

documentos da CEPAL (1992), afirma que, no periodo de 1977 a 1988, esse gasto variou no
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Uruguai em torno de 15% do Produto Interno Bruto - PIB. Filgueira (1994) apresenta dados
diferenciados e afirma, que em 1964, o gasto publico naquele pais foi de 16%, que, em 1980,
caiu para 10,5%.

O documento Gasto Publico Social - Estimacion del Gasto Publico Social por edad y
sexo: 2005-2013%° apresenta informacdes sobre os gastos sociais plblicos indicando que
aumentaram ao longo do periodo 2005-2013. O crescimento médio de Gasto Publico Social
foi de 8,1% ao ano.

No Brasil, no periodo de 1977 a 1988, variou em torno de 9% do PIB segundo
Soares (2001, p. 75) de acordo com documentos da CEPAL (1992).

Em 2015, o gasto social (direto) no pais foi de 15,7% do PIB, de acordo com o
documento da Secretaria do Tesouro Nacional “Gasto Social do Governo Central — 2002 a
20157,

Evidencia-se, portanto, que mesmo o orcamento para as politicas sociais tendo
aumentado, a demanda atendida é o publico extremamente pobre, que é selecionado a partir

de critérios preestabelecidos, e estd muito aquém da perspectiva de atendimento universal.

3.4 PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA NOS PAISES EM ESTUDO

A partir da anélise inicial das constituicGes do Brasil e do Uruguai, ndo encontramos
a expressao “Protecdo Social” e tampouco “protecdo social ndo contributiva”. O termo que
aparece é Seguridade Social, contudo nem sempre é utilizado em referéncia ao mesmo
conjunto de politicas e frequentemente esta vinculado diretamente a direitos e questdes do
trabalho. Compreende programas contributivos (beneficios associados a idade avancada,
morte, doenca, maternidade, risco ocupacional, desemprego e salério-familia), assim como a
ndo-contributiva (assisténcia social). Esta Gltima geralmente esta associada a funcdo de
garantir direitos relacionados ao trabalho para os trabalhadores que temporariamente ndo
estdo vinculados, ou perderam sua capacidade laborativa, e aborda a previdéncia social.

O debate sobre a seguridade social na América Latina deve ser ampliado nas analises
restritas a previdéncia ou pensdes, visto que traz, em seu cerne, tanto a “loégica do seguro”
quanto a “logica da assisténcia”, sendo essa associaga0 a grande inovagdo proposta pelo Plano
Beveridge (BOSCHETTI, 2008, p. 177).

*® http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/86905/1/informe-perfil-edad-y-sexo-gps--version-agosto-2017.pdf
19%http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-
8791-46fb-b5e9-57a016db24ec, acesso em 01/07/2018.


http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/86905/1/informe-perfil-edad-y-sexo-gps--version-agosto-2017.pdf
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec
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Na América Latina, segundo a autora, as diretrizes bismarckianas predominam na
previdéncia social e na assisténcia social. Os programas de transferéncia de renda e saude séo
orientados pelos principios beveridgianos, ficando a seguridade social entre o seguro e a
assisténcia. Cada pais, ao instituir seu modelo de seguridade social, incorpora com maior ou
menor intensidade esse principio.

De acordo com Silva (2012), a expressdo Seguridade Social foi usada pela primeira
vez em 14 de agosto de 1935, em lei sancionada pelo presidente Franklin Roosevelt dos
Estados Unidos, a Social Security Act, que compds o conjunto de medidas conhecidas como
New Deal. Na sequéncia, foi também usada no Relatério sobre Seguro Social e Servigcos
Afins, publicado em 1942 na Inglaterra, e ficou conhecido como Plano Beveridge de
Seguridade Social. A Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT estabeleceu o seguro
social como instrumento de protecdo aos trabalhadores, e em suas Conferéncias eram
aprovados diversos acordos entre trabalhadores, empregadores e governo com recomendacdes
sobre seguridade social.

Vianna (2011) chama a atencdo para a imprecisdo ndo s6 do termo como sua
operacionalizacdo, variavel de pais a pais. O termo aponta uma concepg¢éo de protecdo social
gue marcou uma nitida oposi¢do ao seguro social dominante nas primeiras décadas do século
XX, discernindo sistemas de protecdo mais institucionalizados e redistributivos. Para a autora,
a Seguridade Social também pode ser entendida como um conjunto de acfes: programas
estabelecidos em ambito governamental que atendam necessidades dos individuos em
situacOes de interrupcdo ou perda da capacidade de trabalho e renda, e também na area da
salde.

Em grande parte dos paises, programas de previdéncia juntamente com os de salde
sd0 0s mais importantes para a protecdo contra 0s riscos sociais. Direitos vinculados ao
trabalho e a satide publica absorvem a imensa maioria do gasto da “seguridade social”. Assim,
a protecdo social inicia-se pela implantacdo de sistemas de seguridade social na maioria dos
paises. A previdéncia social constitui-se como um seguro social contributivo, e a protecao
social ndo contributiva tem critérios seletivos ligados a situacdo de necessidade, exigindo sua
comprovacao.

Segundo Mesa-Lago (2006), a América Latina introduziu seus programas de seguro
social muito antes de outros paises em desenvolvimento, como os da Africa, da Asia e do
Oriente Médio. Ao final da década de 70, todos os paises da regido tinham tais programas em

vigor, mas com diferencas importantes entre eles. Entre 0s paises que construiram seus
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primeiros sistemas de pensées na regio, estdo Brasil e Uruguai'®’. Isso ocorreu por volta de

1920, 1930. Esses programas tinham como caracteristica serem fundos de pensdes setoriais,
que cobriam apenas grupos de trabalhadores especificos, de acordo com a atividade
econdmica desenvolvidas por eles.

Os servicos, programas ou acOes de protecao social ndo contributiva, ou assisténcia
social, expressam-se nos paises de forma diferenciada. Assisténcia Social é uma referéncia
brasileira, mais ainda se falarmos em Politica Publica de Assisténcia Social. No Uruguai ndo
hd essa mesma organizacdo. No Brasil falamos de uma politica publica, organizada
normativamente e legalmente, que garante direitos aos sujeitos! E fundamental termos clareza
do conceito dessa politica social ndo contributiva pertencente ao rol de politicas que garantem
a protecao social.

Historicamente o0s termos assistencialismo e assisténcia s&o confundidos,
conhecamos os conceitos'®. De acordo com Alves (2016, p. 22), que faz a conceituacdo de
assisténcia social antes de esta estar legalmente constituida como politica publica, “¢ um ato
de assistir, ajudar ou proteger aqueles que necessitam”.

Sposati (2015, p. 93) amplia a compreensdo, ap6s a legislacdo, acrescentando que
assisténcia social estd no campo dos direitos sociais, assim representa um salto de qualidade
(em relag@o ao assistencialismo), pois “tem como referéncia uma racionalidade que demanda
um saber profissional associado a um processo de prote¢do social ndo contributivo.” No
Brasil, esta no ambito da Seguridade Social, definida como politica publica, portanto “afianca
direitos sociais”, e “oferece o acesso a um bem fora da relacdo de compra e venda tipica do
mercado”. Assim sendo, o cidaddo tem acesso a renda, por exemplo, através de beneficios de
transferéncia de renda para suprir suas necessidades basicas. Esse acesso se expressa em um
direito social.

A protecdo social ndo contributiva sempre esteve caracterizada como via de ajuda, de
protecdo aos individuos estigmatizados em alguns segmentos, como criancas, idosos, pessoas
com deficiéncia, desempregados, mendigos e os “pobres” de forma geral. Fica clara a
vinculagdo dessa intervencdo ao atendimento de pessoas que estdo fora dos padrdes
econbmicos e sociais estabelecidos pela nossa sociedade, consideradas, portanto,
desajustadas. No Brasil, inicialmente, a assisténcia social era executada por acdes de

benemeréncia e filantropia e, depois da Constituicdo de 1988, a partir da intervencdo do

191 Qutros paises foram pioneiros, contudo ndo os abordaremos, focamos nesses dois paises por serem o objeto
deste estudo.
192 Usamos mais autores brasileiros para conceituar Assisténcia Social, em relago a autores de outros paises.
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Estado, acbes que asseguram direitos. Assim Colin e Fowler (1999, p. 14) definem assisténcia

social:

é defendida como um conjunto de bens e servi¢os que sdo prestados pelo
Estado em beneficio dos “membros da comunidade social, atendendo as
necessidades publicas”. Como politica publica, destina-se a superar a
debilidade de certos segmentos, desfazer exclusdes e assegurar o direito a
vida como padrdo minimo de dignidade.

Dessa forma compreendemos que as politicas sociais podem ser de protecdo social,
como a seguridade social (contributiva), assisténcia social e salde (ndo contributivas), e
politicas de promocdo social, como a educacdo, habitacdo, trabalho, entre outras. Todas
devem ser publicas estatais, composta por servigos, programas, projetos e beneficios. Deve
atender as necessidades basicas, ou seja, garantir acesso a alimentacédo, vestuario e satisfacdo
das demais necessidades'® apontadas por meio de servicos.

Sabemos que em cada pais a protecdo social constitui-se de forma diferenciada,
mesmo nao se estruturando como um sistema, e muitas vezes tem caracteristica de politica
publica com a funcédo de ofertar cuidados, servigos, programas para além de beneficios. Deve,
enfim, assegurar a provisdo das necessidades apresentadas pelos individuos, e ser ofertada
pelo conjunto de politicas sociais, pois é comum a todas. Del Valle (2013, p. 180) a conceitua

como:

la asistencia social supone la asignacion y distribucién de bienes y recursos
para sectores especificos de la poblacién, de acuerdo con necesidades
puntuales: son acciones de tipo focalizado, residual y selectivo que se
realizan con financiamento fiscal.

O autor afirma que a assisténcia social, além de beneficios, prevé também a
distribuicdo de bens e recursos para uma parte especifica da populacdo que apresenta
necessidades pontuais. As agdes sdo focalizadas, residuais e seletivas, contudo realizadas com
financiamento publico, advindo da arrecadacao fiscal.

Os paises estudados foram pioneiros na América Latina em relacdo a implantacao da

seguridade social. Mais recentemente, implantaram também Programas de Transferéncia de

103 Necessidades apresentadas por Pereira (2006) e concepcao elaborada pelos autores ingleses Len Doyal e lan
Gough.
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Renda Condicionados. Entretanto ndo estdo inscritos no campo dos direitos sociais, mas como
estratégias de combate a pobreza. Embora muitos deles funcionem como meio de acesso a
direitos universais, possuem natureza focalizada, embasando-se na perspectiva do
empoderamento ou fortalecimento do “capital humano”, deslocando as condigdes de vida e de
exploracdo do trabalho das determinagdes estruturais apresentadas como estratégias do
neodesenvolvimentismo.

Com a adogdo da perspectiva neoliberal, sabemos que sdo definidas também acbes na
mesma perspectiva, ou seja, paliativas, focalizadas no controle da pobreza. Neste momento
apresentamos um pouco da histéria da protecdo social ndo contributiva de cada pais, a partir
do levantamento dos marcos legais existentes, normativas, legislacbes, documentos e de
referenciais teoricos. Iniciamos a analise do conteudo pelas Constitui¢fes, por entender que
sdo a principal fonte de relevante legitimidade dos atos politicos dos governos.

Na sequéncia, apresentamos a abordagem dos marcos regulatérios da protecédo social
ndo contributiva do Brasil e Uruguai. Em cada pais, para efetuar sua funcdo administrativa e
de gestdo, o Estado se organiza, administrativa e politicamente. Veremos de que forma isso
ocorre a partir do processo percorrido, além do marco legal da Constituicdo e das legislacGes

pertinentes a area de cada pais como referéncia.

3.4.1 Marcos Regulatorios da Protecdo Social ndo Contributiva no Brasil

Conhecendo a histdria do Pais, sabemos que a Assisténcia Social até a década de
1930 teve apenas um enfoque assistencial, com a compreensdo de ajuda, solidariedade, apoio
sempre oferecido através de iniciativas particulares de cidaddos, da igreja e instituicdes
diversas, sem ter intervencdo do Estado, a ndo ser na perspectiva de ser quando entendida
como caso de policia®.

Em 1923, a Lei Eloy Chaves, culminando com o Decreto N° 20.465, constituiu-se no
primeiro sistema amplo de seguros sociais, unificado em 1976. Deu-se, de inicio, com a Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), que cumpriu a missdo de unificar a legislacao
aplicavel ao sistema previdenciario. Todavia, a unificagdo plena sé ocorreu com a formacéo

do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

1% Varios sdo os autores brasileiros que relatam em artigos e livros a histéria da assisténcia social no Brasil.

Muitos deles utilizados neste estudo, como Aldaiza Sposati, Denise R.A. Colin, dentre outros.
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O Brasil foi pioneiro na América Latina na implantacdo de seguridade social, de
acordo com Mesa-Lago (2006). O marco historico do sistema de protecdo social esta situado
entre 1930 e 1940, quando o pais vive um periodo de desenvolvimento econdémico, passando
do modelo agroexportador para urbano-industrial, e o Estado propicia protegdo social ao
trabalhador urbano, vinculado ao mercado formal de trabalho. Nesse periodo sdo regulados
direitos a educacdo, saude, previdéncia social, alimentacdo e nutricdo, habitacdo popular,
transporte coletivo e saneamento bésico.

De acordo com Colin e Fowler (1999, p. 15), somente com a Constituigdo de 1934 o
Estado passa “a admitir a existéncia de problemas sociais, langando diretrizes no sentido de
amparo aos desvalidos, a maternidade e a infancia”, principio que foi incrementado com a
instauracdo da ditadura do Estado Novo, através da outorga da Constituicdo de 1937, quando
sdo criados institutos, associacfes e sindicatos como IAPS (Institutos de Aposentadorias e
Pensdes), SESC (Servico Nacional do Comércio), SESI (Servico Social da Inddstria). Esses
eram 0s Orgaos responsaveis por prestar auxilios, subsidios, servicos de assisténcia social aos
trabalhadores e suas familias, através de subvencdes do Estado.

O Brasil, segundo Sposati (2004, p. 12 e 13), nunca foi uma sociedade de pleno
emprego, e a prova disso € o nascimento da Previdéncia Social, garantia para o trabalhador de
carteira assinada, geralmente homem. E necessario lembrar das barreiras criadas aos negros
para ter acesso a trabalho e renda, lutando para sobreviver no periodo posterior a libertacdo da
escraviddo. A garantia de “beneficios ao trabalhador formal era um modo de disciplinar e
incentivar a trabalhar o trabalhador informal, tido por vadio”. O niimero de trabalhadores
informais em nosso pais sempre foi maior do que os formais.

Para “atender” problemas sociais, em 1935, sob a ditadura do Estado Novo, Getdlio
Vargas cria informalmente em seu gabinete um Conselho de Servigo Social, composto por
representantes da sociedade que opinavam sobre 0s problemas sociais e subvencdes a obras
sociais, também de iniciativa filantropica (SPOSATI, 2004, p. 14).

Em julho de 1938, reconstroi-se esse conselho através do Decreto-lei N° 525
instaurando o Conselho Nacional de Servi¢o Social, vinculado ao Ministério de Educacéao e
Saude, que passa a ser responsavel de operar a concessdo de subvencGes e isengdes de
impostos a organizagdes que desenvolviam agdes sociais (SPOSATI, 2011, p. 31).

Mestriner (2012, p. 39 e 40) avalia que as politicas sociais e a filantropia tém uma
relacdo perversa, permanente e duradoura, ja consagrada pelo Estado no Brasil por meio de
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mecanismos reguladores, desde a era varguista'®

, por meio de alianca entre o governo, Igreja
Catolica e a burguesia, sendo o Estado o ultimo a responder as atencdes sociais necessarias
naquele momento. Executava somente a¢des emergenciais, delegando para a sociedade civil a
responsabilidade pela area social, “manipulando subsidios, estabeleceu uma pretensa relagao
de parceria ou coprodugdo de servigos com financiamento estatal”.

Durante muitas décadas, esse foi o formato da assisténcia social no Brasil, com
restritos recursos financeiros repassados as entidades, a a¢do tutelar do Estado como aparelho
de legitimacgdo politica e ideoldgica, estabelecendo uma cultura clientelista e fisiologica. A
assisténcia social teve como principais caracteristicas a solidariedade, a filantropia e a
benemeréncia.

Em 1942 foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), como 6rgdo de apoio
do Estado para prestar assisténcia as familias dos soldados mobilizados para a Segunda
Guerra Mundial. A LBA torna-se uma sociedade civil de finalidades ndo econdmicas, voltada
para congregar as demais organizacGes de boa vontade, segundo Sposati (2004). O Decreto-
Lei N° 593, de 27 de maio de 1969, transforma a sociedade civil em fundacéo, com o nome
de Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia (FLBA), vinculada ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social. Por disposicdo da Lei N° 6.439, de 1° de setembro de 1977, fica vinculada
ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Pelo Art. 252 do Decreto N° 99.244, de 10
de maio de 1990, passa a ser vinculada ao Ministerio da Ac¢do Social, e foi extinta em 1995.

Em 1964, a Lei N ©4.513, de 1° de dezembro de 1964, cria a Fundacdo Nacional do
Bem-Estar do Menor - FUNABEM, que passa a ser responsavel por todos os Servigos de
Assisténcia a Menores. Seu objetivo, de acordo com a lei, era “formular e implantar a politica
nacional do bem-estar do menor, mediante o estudo do problema e planejamento das solucdes,
a orientacdo, coordenacdo e fiscalizacdo das entidades que executassem essa politica”.
Segundo com Mestriner (2012, p. 49), o Estado “acrescerd a LBA um novo aparato para
gestdo da assisténcia, que fard elo entre assisténcia, filantropia e repressdao”. Sob a égide da
coer¢dao, sao fundados “reformatoérios da ordem como espagos de acdo assistencial”. A
FUNABEM deveria atribuir diretrizes pedagogicas assistenciais a questao do “menor”, que,
desde o Codigo de Menor, aprovado em 1927, trata criangas e adolescentes envolvidos em ato

infracional ou em situacdo de abandono como caso de policia, entretanto mantém a mesma

195 perfodo considerado a partir do movimento de deposicdo do presidente Washington Luis, quando Getlio
Vargas se torna chefe do Governo Provisorio, sendo eleito constitucionalmente pelo Congresso como presidente
em 1937, mantendo-se no poder até 1945.
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perspectiva, padronizando o atendimento as esferas estaduais, nas unidades denominadas
Fundacao Estadual do Bem-Estar do Menor (FEBEM).

Em 1° de maio de 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
desmembrado do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social pela Lei N° 6.036, que contava
com uma Secretaria de Assisténcia Social que tinha a missdo de formular uma politica de
combate a pobreza, em carater consultivo. Durante o periodo militar, as politicas sociais no
Brasil apresentaram significativo desenvolvimento, contudo funcionaram como forma de
atenuar a repressao politica e econdmica.

De acordo com Sposati (2004), em 1984, inicia-se um momento importante para a
articulacdo da Politica de Assisténcia Social no pais, tendo em pessoas e instituicbes, como a
Fiocruz, Fundagdo Getllio Vargas, Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, o debate
sobre Previdéncia versus Assisténcia Social. Dessa forma, estudos foram iniciados,
publicacGes apresentadas, semindrios realizados, além de um movimento nacional de sujeitos
militantes, com pessoas de universidades, sindicatos, organizacdes de profissionais fazendo

coro para que de fato a assisténcia fosse entendida como politica publica pelo Estado,

a elaboragédo da Politica de Assisténcia Social foi um processo de atores,
que foram sendo conjugados pelo Brasil a fora, tinhamos uma rede de
pessoas, de intelectuais, de pesquisadores de gente militante fazendo esse
movimento crescer (Sujeito informante do Brasil).

A partir dessas acOes, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social promoveu
seminarios e criou linhas de financiamento para desenvolvimento de pesquisas, visando
envolver a comunidade cientifica no debate, o que resultaria em acGes para materializar essa
politica publica.

Em 1985, de acordo com Sposati (2004), o | Plano Nacional de Desenvolvimento da
Nova Republica (PND) passa a compreender a assisténcia social como politica publica. Nesse
mesmo ano, o Presidente José Sarney anuncia a constituicdo do Ministério da A¢do Social,

formado pela LBA, FUNABEM e Projeto Rondon™®, contudo isso n&o se consolidou.

1% 0 Projeto Rondon é uma agdo interministerial do Governo Federal realizada em coordenagdo com 0s
Governos Estadual e Municipal que, em parceria com as Instituicdes de Ensino Superior, reconhecidas pelo
Ministério da Educacdo, visa a somar esforcos com as liderangas comunitéarias e com a populagdo, a fim de
contribuir com o desenvolvimento local sustentavel e na construcdo e promogdo da cidadania. O projeto iniciou-
se em 11 de julho de 1967, com uma equipe formada por 30 universitarios e dois professores de universidades do
antigo Estado da Guanabara, que foram conhecer a realidade amazonica no entdo territério federal de Ronddnia.
Ainda hoje, apos ser remodelado continua a existir, € a cada ano sdo abertos editais para localidades diferentes
em nosso pais. Estd sob coordenagdo do Ministério da Defesa, é conduzido em estreita parceria com 0s
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Entre os anos 1985 e 1995, nosso pais passa por uma ampla reforma no que se refere
ao papel do Estado, principalmente no campo social. Nesse periodo, a sociedade brasileira
comegou a se organizar e a lutar por melhores condi¢fes de vida. A populacdo, através de
entidades representativas, organizacbes e movimentos sociais, participou ativamente da
disputa por um projeto de sociedade mais justa, em torno da democratizacdo do pais. Segundo
Silva (2012), eram enviadas via correio propostas de emendas populares e, de forma direta,

através de debates nas subcomissdes. O sujeito informante de nossa pesquisa complementa:

A constituicdo abria a possibilidade de se estruturar as politicas setoriais e
transversais, lei do Sistema Unico de Salde - SUS, Estatuto da Crianca e
Adolescente - ECA, todas as leis organicas, até depois o estatuto do idoso.
Isso esta dito na constituicdo, que o Estado tinha que estruturar essas
politicas e ja coloca o modelo de gestdo, da relacdo do Estado com a
Sociedade Civil que ndo tinha, e tinha pressdo pra participar. Ali se coloca
a propria estrutura do controle social como algo legitimado. Assim desde a
aprovacdo da Constituicdo de 1988, comecamos nossa luta pela aprovacao
da LOAS, ai o mesmo processo, debates, seminarios, acdes nas
universidades (Sujeito informante do Brasil).

Como verificamos na narrativa acima, um dos principais ganhos dessas
reivindicacdes é o carater de cidadania emanado da nova Constituicdo Federal. Com a sua
promulgacdo em 1988, transformacdes significativas sdo colocadas para a organizacdo
politica administrativa do Estado brasileiro, dentre elas, a Seguridade Social, composta pela

politica de assisténcia social, salde e a previdéncia social.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, no Capitulo 1, os Direitos Sociais, e no
seu Art. 6° o que sdo: “direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, 0 lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a

assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”.

Dentro do Titulo 8, da Ordem Social Secdo IV, trata da seguridade social, saude,

previdéncia e da Assisténcia Social. O Art. 203, estabelece que

a assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente
de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: | — a protecdo a
familia, & maternidade, & infancia, & adolescéncia e a velhice; Il — o0 amparo

Ministérios da Educacdo, do Esporte, da Integracdo Nacional, do Meio Ambiente e da Sadde, além da Secretaria
de Governo da Presidéncia da Republica e da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento
Agrério.



174

as criangas e adolescentes carentes; Ill — a promog¢do da integracdo ao
mercado de trabalho; IV — a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras
de deficiéncia e a promocdo de sua integracdo a vida comunitaria; V — a
garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutengdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei
(BRASIL, CF, 1988).

Fica expresso em nossa carta magna que a assisténcia social € uma politica publica,
de responsabilidade do Estado e direito do cidadao. Estabelece ainda os segmentos que serao

atendidos prioritariamente. No Art. 204, esta fixada a origem do or¢camento e as diretrizes:

Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no Art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
(EC no 42/2003) | — descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a
coordenacdo e as normas gerais & esfera federal e a coordenacdo e a
execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem
como a entidades beneficentes e de assisténcia social; 1l — participagdo da
populacdo, por meio de organizagdes representativas, Na formulacdo das
politicas e no controle das a¢cBes em todos os niveis (BRASIL, CF 1988).

Vale a pena ressaltar a participacdo popular como diretriz dessa politica em nosso
pais. Esse € sem davidas um aspecto inovador e diferenciado em relagéo a outros paises.

Ficou conhecida como Constitui¢cdo Cidada por incorporar direitos sociais até entdo
ndo previstos, entretanto, a sua implementacao nao ocorreu de forma tranquila, interrompida,
combatida pelo préprio governo brasileiro, que adotou a orientacdo da ideologia neoliberal na
década de 1990, convocando a sociedade civil para se envolver nas acfes, tirando de sua
responsabilidade implementar essa politica. Nesse periodo, foi posta em marcha a reforma do
Estado, que, contraditoriamente a conquista de direitos sociais, restringia sua implantacdo. De
um lado existia a garantia de direitos num plano politico institucional e, de outro, a acdo do
Estado, garantindo a privatizacdo e mercantilizacao de servigos publicos.

Silva (2012, p. 143) afirma que o “significado de seguridade social expresso na
Constituicdo brasileira em vigor, ndo obstante algumas corrosdes devido & ofensiva
neoliberal, afina-se com a visdo beveridgiana e da OIT, orientando o poder publico a
organizar um sistema amplo e coeso de prote¢do social”. Entretanto, o processo de
desconstrucdo desse significado tem sido intenso e permanente, inclusive desde o inicio de

sua promulgacao.
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A protecdo social ndo contributiva é centralizada na politica de assisténcia social e na
satide. A politica publica de Satde, e o Sistema Unico de Satde — SUS, foi regulamentada em
1990, logo apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, mas a politica de Assisténcia Social
sO foi regulamentada em 1993, através da Lei Orgénica da Assisténcia Social. Esse é 0 mais
importante marco legal até entdo garantido. Com a aprovacgédo da Lei N° 8742/93 — LOAS,
materializam-se os artigos da Constituicdo Federal. Além de definir principios e diretrizes,
ainda cria bases para sua gestdo em todo o territério nacional. Isso significa que a protecéo
social passa a ser responsabilidade estatal e a transitar no campo dos direitos sociais. Esse
marco legal inclui mais essa politica publica no escopo da gestao publica brasileira.

A LOAS expressa para a politica de assisténcia a materialidade do sistema de
protecdo brasileiro no ambito da seguridade social, ganha carater de politica publica articulada
a outras politicas destinadas a promocdo da cidadania.

Em 1993, no governo de Itamar Franco, € deflagrado, nacionalmente, um movimento
de combate a fome e a miséria. Surge assim a Ac¢do da Cidadania contra a Miséria e pela
Vida'"”, cujo objetivo é sensibilizar e mobilizar a sociedade civil. E lancado pelo governo em
articulacdo com a sociedade o Plano de Combate a Fome e a Miséria.

Em 1995, com a politica econémica orientada pela ideologia neoliberal em curso, o
Brasil imprimiu rumos diferentes dos previstos na Constituicdo Federal e na LOAS, com o
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso. Substitui-se o Plano anterior e é lancado o
Programa Comunidade Solidaria'®, através do Decreto N° 1.366, de 12 de janeiro de 1995,
gue selecionava os municipios mais miseraveis, e acoes focalizadas eram implementadas.

Em 1996, de acordo com Soto, Lima e Tripiana (2016), a partir de experiéncias
realizadas em alguns municipios e estados, implementa-se na esfera federal os primeiros
programas de transferéncia de renda, sendo o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC e 0
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI.

No comeco dos anos 2000, a partir do primeiro mandato do governo Luiz Inécio Lula
da Silva (2003-2006), eleito presidente do Brasil pelo Partido dos Trabalhadores, ocorre uma
inflexdo na realidade da protegéo social, que retorna a sua trajetoria de avancos. De 2003 a

2004, foi implantado o Programa Bolsa Familia, que unificou os programas existentes desde

7 A Acéo da Cidadania nasceu em 1993, por iniciativa de Herbert de Souza (Betinho) para ajudar 32 milhdes de

brasileiros que estavam abaixo da linha da pobreza.

1% Comunidade Solidéaria é um programa do governo federal brasileiro que foi criado em 1995 pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso. Foi encerrado em dezembro de 2002, sendo substituido pelo Programa Fome Zero.
Esteve vinculado diretamente a Casa Civil da Presidéncia da Republica, e foi presidido pela entdo primeira-dama
do pais, Ruth Cardoso. Fazia parte da Rede de Protecdo Social, com incentivo a participacéo da sociedade civil
na execucdo de acdes.
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2001, Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo e Vale Géas. Esse € um programa de transferéncia
direta de renda as familias em situacéo de extrema pobreza, que estabelece aos beneficiarios o
cumprimento de condicionalidades ou compromissos nas areas da salde, educacdo e com a
assisténcia social. Foi criado pela Lei N° 10.836 de 9 de janeiro de 2004 e regulado pelo
Decreto N° 5.209 de 17 de setembro de 2004 (MDS, 2010).

De acordo com o sujeito informante do Brasil, a ideia era aproveitar as experiéncias
positivas que ja existiam no pais, para a nova proposta avancar, € ndo jogar fora o que foi

construido e dava certo.

Tinhamos clareza que precisava da escala nacional, tinha programas até
interessantes, que poderiam ser aproveitados..... JA tinham as primeiras
gestdes democraticas populares, e nos municipios a gente tinha uma rede,
das universidades, militantes das primeiras administracbes do PT, entéo
tinha muita identidade e isso foi sendo aprofundado, a gente sabia o que
tinha que ser feito, pois estava escrito: sistema descentralizado e
participativo (Sujeito informante do Brasil).

De acordo com a narrativa do sujeito informante, a prépria Constituicdo Federal
delineava o caminho a ser percorrido. Estava determinado que deveria ser implantado um
sistema que fosse descentralizado e que contasse com a participacdo da populacéo.

Outro marco legal fundamental ocorre em outubro de 2004. A partir da deliberagéo
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2003 em Brasilia, foi aprovada, através
da Resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS N° 145 de 15 de outubro
de 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, expressando-se como um dos
pilares do Sistema de Protecdo Social brasileiro no ambito da Seguridade Social. Essa
Conferéncia indicou como principal deliberacio a construcio e implantagdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS.

O SUAS deve ser articulado em todo o territério nacional. Reestruturar a assisténcia
social na direcdo desse sistema requer ampliar e ressignificar o sistema descentralizado e
participativo, com foco na familia e no territério. Para tanto, desenhou-se um sistema
articulado e equilibrado entre gestéo, financiamento e controle social para que fosse possivel
desenvolver essa politica e torna-la exequivel pelos estados e principalmente pelos
municipios. A gestdo proposta pauta-se por um pacto entre os diferentes niveis de governo.

Cada ente federado passa a ter atribuigdes previstas na Norma Operacional Basica de 2005.
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O SUAS apresenta servigos socioassistenciais com carater universal em todo o pais.
Sdo servicos de protecdo basica, ofertados nos Centro de Referéncia de Assisténcia Social -
CRAS, ou especial, de média e alta complexidade, ofertados nos Centros de Referéncia
Especializados da Assisténcia Social - CREAS, ambos sdo equipamentos publicos. Elege a
familia como a unidade de intervencdo, buscando romper com a segmentacdo do publico
atendido. Esses servicos ndo sdo novos enquanto uma pratica, mas o sdo na sua logica
operativa, organizativa e de financiamento.

Diversas normativas foram sendo implementadas em relacdo a assisténcia social no
Brasil. Entre elas destacamos a Resolu¢cdo CNAS N° 109/2009 que aprova a Tipificacéo
Nacional de Servicos Socioassistenciais'®, de fundamental importancia uma vez que
estabeleceu uma referéncia basica dos servicos, quanto a seu acompanhamento, avaliagdo e
fiscalizacdo. Fica claro, a partir dessa resolucdo, o que sdo esses servigos, como devem ser
ofertados, para que publico prioritario, além de estabelecer base para o seu financiamento
(MDS, 2010).

Em de julho de 2011, foi alterada a Lei N° 8.742 de 1993 com a aprovagéo da Lei N°
12.435, nova Lei Organica da Assisténcia Social, que dispde sobre a organizacdo da
Assisténcia Social. Assim, a Politica Nacional de Assisténcia Social é incorporada pela nova
lei, vigente até os dias atuais, estabelecendo o formato dos servicos que devem ser ofertados a
populacéo.

Garantir protecdo social é, como vemos, tarefa do Estado, e esta previsto em lei.
Contudo, o Estado é um produto histérico decorrente das relagbes de poder, da mesma forma
que a gestdo publica como parte constituinte dessas relacdes e do proprio Estado (Yazbek e
Paula, 2013).

Apesar de conquistas no campo regulatério, a implantacdo do SUAS em territdrio
nacional se deu de formas diversas nos diferentes municipios brasileiros. Em decorréncia
dessa nova realidade politica, incorporada a gestdo publica a partir da Constituicdo Federal de
1988, um novo arranjo politico-administrativo foi entdo implantado. Nesse novo arranjo, o
municipio passou a ser de fato um ente federativo. Uma das questdes centrais na sua
(re)valorizacéo foi o redesenho do sistema federativo brasileiro colocando-os em um novo
patamar, tanto do ponto de vista financeiro, provocado pelo aumento do percentual dos

recursos tributarios destinados aos municipios, quanto politico-administrativo, com a

109 Abordaremos de forma mais detalhada a Tipificagdo no proximo capitulo.
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implementacdo de legislagdes e instrumentos de planejamento no municipio, que
possibilitaram mudancas no plano institucional.

E importante frisar que esse sistema de protecdo social foi implantado no pais no
momento de gestdo em que pela primeira vez na historia deste pais um partido politico
democratico popular chega ao governo federal. Esse é um aspecto fundamental, levando-se
em consideracdo que houve articulagdes entre sujeitos protagonistas em anos que sucederam

esse marco regulatério na protecdo social ndo contributiva.

Tinhamos a compreensdo que precisa de um governo no nivel federal que
acreditasse nisso e que pusesse forca nisso no ponto de vista politico, do
orcamento e dar autoridade técnica e politica pra quem pudesse construir e
implantar uma politica publica no caso a assisténcia social, porque era
claro a mais fragil, com uma concepcdo tradicional, conservadora,
assistencialista de benemeréncia, as primeiras damas em alta sempre, nada
de planejamento e de orcamento especifico, uma relacdo com as entidades
guase fisioldgica, a quem interessava ajudar (Sujeito informante do Brasil).

Percebemos, entdo, como é atual o conceito de Estado Ampliado apresentado por
Gramsci, pois traz a compreensdo de uma nova esfera publica, mais ampliada, com novos
protagonistas politicos, fazendo com que as relacdes do Estado com a sociedade sejam
complexas. Portanto, mesmo com a manutencdo de um Estado com carater classista, é preciso
incorporar algumas demandas das classes subalternas. O consenso, incorporado pelo Estado
através de um novo conjunto de valores, além de novas normas politicas, sociais, mostra que
de fato a abertura democréatica garante nas eleicfes a mudanca de direcdo politica em nosso
pais. As articulacBes para garantir a vitoria nas eleicGes, a apresentacdo de uma proposta com
perspectiva ideoldgica diferenciada do até entdo executado pelos governos anteriores, a
composi¢cdo de uma equipe técnica no governo que implemente as politicas publicas que
atendam interesses da populacdo sdo manobras para conquistar 0 consentimento por meio da
hegemonia e do consenso.

Pela narrativa pode-se evidenciar que essa proposta se efetivou principalmente a
partir da perspectiva ideologica do partido na gestdo. A direcdo politica foi fundamental para
gue a assisténcia social se constituisse em politica publica, ja prevista em lei, entretanto nédo
materializada no pais até o0 momento.

Ha um elemento fundamental nessa politica publica em nosso pais que é o sistema
descentralizado e participativo com as instancias de pactuacédo, articulacdo e deliberacéo ja

previstas na Constituicdo Federal de 1988. Com a LOAS de 1993, sdo criados os conselhos
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federal, estaduais e municipais de assisténcia social, com carater permanente e de composi¢do
paritaria entre o governo e a sociedade civil. Aléem dos conselhos, com funcdo do controle
social e atribui¢Bes relacionadas também a formulagdo e execucdo da politica de assisténcia
social, h& outra instancia deliberativa, as conferéncias, com realizacdo periodica e carater
deliberativo.

A politica de assisténcia conta ainda com um conjunto de organismos envolvidos em
todo o processo de formulagdo e na gestdo. Sdo insténcias de pactuacdo a Comissdo
Intergestora Bipartite - CIB, constituida pelos gestores municipais de assisténcia social e 0
gestor estadual; a Comissdo Intergestora Tripartite - CIT, constituida por trés instancias
gestoras, a Unido, representado pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social, pelos estados
representado pelo Férum Nacional de Secretarios (as) de Estado da Assisténcia Social -
FONSEAS e os municipios representados pelo Colegiado Nacional de Gestores Municipais
de Assisténcia Social - CONGEMAS. Essas constituem-se em espacos de debate, negociacédo
€ consensos entre 0s entes envolvidos.

As instancias de articulacdo séo os foruns regionais, ou nacional, de trabalhadores, de
usuarios, organizacdes ou entidades de assisténcia social.

O SUAS foi construido a partir de negociacgdes, pactuacdes entre governo federal e
os diferentes Orgaos e instancias no Brasil todo. Houve ampla participacdo em todos os
espacos, sendo um processo de trabalho intenso de acordo com a narrativa do sujeito

informante brasileiro

Foi realizada a primeira conferéncia, mas o or¢camento ndo foi alterado,
ndo criou uma estrutura forte de gestdo. Tinha um texto de uma politica
nacional, mas completamente incompativel ao nosso ponto de vista, com as
diretrizes da constituicdo federal, em relacdo a universalizacao,
descentralizagdo, da participacdo da sociedade, de chegar a todos os
municipios brasileiros. Entdo a partir da IV conferéncia era preciso
escrever uma politica nacional ja com o conteddo de um sistema
descentralizado e participativo. Assim de fevereiro a novembro escrevemos
a politica e a aprovamos no CNAS. Isso foi um processo muito intenso
(Sujeito informante do Brasil).

Construir essa politica foi agéo coletiva, que aglutinou varias forgas, desde o governo
federal até os conselhos municipais, articulagdes com outras politicas publicas, organizacdes,
representantes de partidos politicos. Enfim, foi a (re)aproximacao de forcas democraticas para

a construcdo de um novo projeto de protecao social ndo contributiva, com um novo paradigma
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de politica publica de universalizacao do direito, substituindo a acdo e a concepc¢édo de acbes
pontuais, descontinuadas, tutelares, que identificam o cidaddo como carente, miseravel. Essa
luta e esse projeto, & que ampliaram o financiamento dessa politica que historicamente ficou
no “campo do efémero, do transitoério e do emergencial, de maneira decisiva e ininterrupta,
entusiasma o reinicio cotidiano dos processos no tempo do SUAS” (LOPES, 2006, p. 94).

A analise demonstra que, no Brasil, é possivel evidenciar os marcos regulatorios de
uma politica de protecdo social ndo contributiva por meio da Politica Nacional de Assisténcia
Social. No proximo capitulo serdo caracterizados todos 0s servigos, programas e projetos que
materializam a protecdo social ndo contributiva brasileira. Muito embora ndo seja objeto de
analise desta tese, ha que mencionar como componentes das politicas de protecdo social nao
contributivas as politicas de salde e de educacgdo basica, universalizadas a todos os cidadaos

brasileiros.

3.4.2 Marcos Regulatérios da Protecdo Social ndo Contributiva no Uruguai

Segundo Mesa-Lago (2006), o Uruguai faz parte do grupo de pioneiros da América
Latina a estabelecer os sistemas de seguros sociais, nas décadas de 1920 e 1930. Nesse pais se
constituiu um conjunto institucionalizado de politicas com carater universalista, com ampla
cobertura em relacdo a educacao, trabalho, saude.

Com a chegada de José Batlley e Ordofiez a presidéncia em 1903 terminam as lutas e
disputas no territorio uruguaio. A partir de 1911, o Estado cresce notoriamente e se associa a
construcdo de um estado interventor, referéncia para a construcdo das politicas sociais.
Segundo Filgueira (1994, p. 17) essas politicas se estruturam em quatro pilares. O primeiro é
a Asistencia Publica, criada em 1910 para administrar as instalacfes de beneficéncia ja
existentes, atendiam aspectos vinculados a salde publica, vinculado a hospitais. Nesse mesmo
ano foi construido um hospital para criancas. Na segunda década do século, iniciam-se 0s
programas de atencdo a infancia e a maternidade, como os servic¢os de atendimento domiciliar
“gota de leche” para atender criangas ate dois anos de idade, e casa de Maternidade, em 1915.
Em 1922 é criado um segundo hospital publico em Montevidéu para atendimento ao publico
em geral. Outro local foi definido para atender idosos e mendigos. O segundo pilar é a
instrucdo publica, ou seja, a perspectiva do atendimento publico, gratuito e obrigatério, livre
de influéncias religiosas. Foi estipulada por lei no ultimo quartel do século XIX, durante o

governo militar de Lorenzo Latorre. O ensino publico teve expansao notoria.
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O terceiro pilar sdo as legislagdes concernentes ao mercado laboral, com a
implantagdo de “leyes obreras”. A administracdo de Batlle e Ordofiez garantiram direitos
individuais aos trabalhadores, jornada de 8 horas por dia, direito do descanso semanal,
regulagdo do trabalho feminino e infantil como as principais preocupagdes. Em 1914,
aprovaram-se legislacdes sobre acidentes de trabalho, seguros por risco de morte e invalidez.
Também houve a disposicéo sobre salario minimo de trabalhadores rurais, em 1923, e salario
minimo de funcionarios publicos em 1925. Legislacbes sobre saldrio minimo para
trabalhadores de industria sé foram aprovadas em 1943. O quarto pilar trata das
aposentadorias. Filgueira (1994) relata que desde 1896 existia a caixa de aposentadoria para
professores. Em 1904 foi criada a Caixa Civil para aposentadoria de funcionarios publicos, e
em 1919 aprovam-se leis para universalizar os beneficios de aposentadoria. Nessa data foi
aprovada a aposentadoria para as pessoas aos 70 anos de idade e a lei de cobertura estatal para
idade, invalidez e morte e indigentes. Politicas Sociais corretivas foram implantadas por
decreto em 1918 dispondo que se fornecesse comida a qualquer habitante que estivesse
desempregado e ndo tivesse meios de subsisténcia, com a concepgdo de que “todo individuo
tiene derecho a la vida, y este derecho debe ser reconocido” (FILGUEIRA, 1994, p. 22).

O autor avalia que a auséncia de uma sociedade civil pujante e de desenvolvimento
econémico contribuiu para modelar no pais um Estado de bem-estar fortemente estadista,
antecipatdrio, paternal e clientelista que se plasmou na cultura uruguaia, nos partidos
politicos, sindicatos e suas liderancas. Na pratica, isso se manifestou de maneira que as
pessoas tinham acessos diferenciados aos servicos publicos.

Segundo Filgueira (1994), nos anos de 1930, a partir do cenario mundial, a situacédo
muda, e a exportacdo dos produtos primarios deixa de ser favoravel, ocorrendo alteracfes na
economia do pais. Internamente, na politica também ocorre uma crise com a quebra do
batlismo e o golpe de Estado encabecado por Gabriel Terra, iniciando uma nova fase do
Estado Social uruguaio.

Ocorre uma boa ampliacdo, numa perspectiva mais universal, em grande parte dos
servigos de assisténcia social. Um aspecto importante é que a Constituicdo de 1934 passa a
considerar a familia como elemento béasico da sociedade e indica que deve ser protegida pelo
Estado.

O governo cria um Ministério para atender os problemas da infancia e ap6s um ano
de sua existéncia, foi criada uma organizacdo autbnoma denominada Consejo del Nifio, que

tem a fungdo de atender a infancia desprotegida e criancas em situagdo de rua. Denominado
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Instituto Nacional del Menor em 1988. A partir da crise econdmica, diversos problemas
sociais vao se agudizando e novos vao aparecendo. Para dar conta dessas demandas, sao
criadas instituicdes como resposta estatal, ante a iniciativa da sociedade civil, como, por
exemplo, a criagdo de restaurantes populares em 1932 para atender pessoas que ficaram sem
trabalho e renda.

Filgueira (1994, p. 37) relata que, em 1933, ocorreu a unificacdo das caixas de
aposentadorias e, a partir de 1934, foram implantadas politicas anticiclicas, buscando ampliar
a cobertura do sistema de previdéncia. Nos anos 1930, as politicas assistenciais ampliadas,
tanto em relacdo a cobertura como numa perspectiva de universalidade, apontavam para a
conformacdo de uma cidadania regulada, garantindo o direito da populacdo. O autor avalia
que a matriz batlista mostra seus frutos, entretanto para um periodo de crise. Nesse periodo, as
instituicdes criadas é que foram as responsaveis por levar as politicas sociais durante os
préximos quarenta anos.

Nos anos de 1940, de acordo com Filgueira (1994), o Uruguai foi conhecido como o
pais pioneiro no desenvolvimento de bem-estar social. A referéncia para tal afirmativa € a
implantacdo de uma série de medidas que criaram um Estado assistencial, com suas bases
lancadas ja desde o inicio do seculo, com um grande pacto entre partidos politicos em 1919. O
autor considera que as politicas sociais foram aplicadas de forma particularista e clientelista,
conduzindo a um novo tipo de estratificacdo social, uma vez que a cobertura é eminentemente
urbana.

Em 1942, com o chamado “golpe bueno” do presidente Alfredo Baldomir, que passa
a substituir Terra, retorna a versdo originaria do batlhismo na execucdo das politicas sociais.
Com recursos advindos das exportacbes de demandas motivadas pela Segunda Guerra
Mundial, o Uruguai passa pelo periodo chamado “Uruguai Feliz”, com a pratica de
democracia politica partidaria e de massas até o ano de 1955. Com excelente situacdo
econbmica por conta do mercado internacional, o estado Uruguaio rapidamente amadurece o
periodo de massificacao de privilégios (FILGUEIRA, 1994, p. 38).

Em 1943, as leis atendiam especificamente aos trabalhadores, periodo em que se
formam sindicatos fortes, conselhos de salario. Naquele ano foi criado o Sistema de
Asignaciones Familiares — AFAM (mesma lei que dard base no futuro para o sistema ndo
contributivo, com a Lei 10.449 de 12 de novembro de 1943, como complemento salarial aos
trabalhadores do setor privado vinculados a seguridade social. Segundo Soto, Lima e Tripiana

(2016), o beneficiario direto era o filho do trabalhador até a idade de 14 anos e os de até 16
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anos se estivessem estudando. Filgueira (1994) avalia que se consolida um Estado de bem-
estar no Uruguai a partir da matriz batlhista, mas principalmente por conta da Constituicdo de
1934, por moldar o tipo de relagdo entre estado e sociedade civil, pela conformacéo de grupos
de pressdo. Outro aspecto é o desenvolvimento de um sistema democratico intrapartidario.
Esses fatores proporcionaram que pouco a pouco a pratica clientelista do Estado fosse
substituida por atendimento universal. O autor avalia que esse estado gerou expectativas que
excederam as bases econdmicas que o0 sustentavam. A economia novamente entra em crise
nos anos 1950, com a queda dos precos dos produtos de exportacdo e, por consequéncia, 0
financiamento das politicas sociais entra em risco. Em 1962 os recursos estavam praticamente
esgotados. O Estado Social dos anos 1940 estava apoiado em abundancia de recursos,
diferente do que ocorre nesse novo periodo, pois o0 pais perde sua base de sustentacdo
econOmica, e o Estado suas fontes de financiamento.

Além desses fatores, um novo elemento passa a fazer parte da realidade uruguaia:
com o aumento da inflacdo nos anos 1960, ocorre alteracdo nos rendimentos familiares, o que
afeta a vida da populacdo, em especial, daquelas familias com baixa renda, agravando a
condicgéo social e econémica, repercutindo diretamente nas manifestacées da questdo social,
principalmente com a deterioracdo do sistema de prestacbes sociais. Os movimentos,
principalmente o0s sindicais, iniciam-se, agravando também a ordem social com o
descontentamento generalizado da condicdo econémica do pais. Como resultando, em 1973,
ocorre o0 golpe de Estado, e a anulacdo da cidadania politica permanece no periodo de ditadura
até o ano de 1985.

Filgueira (1994, p. 61) afirma que, durante o regime ditatorial, ndo ocorreram
mudancgas significativas na institucionalidade das politicas sociais, entretanto houve uma
diminuicdo de recursos publicos e, por consequéncia, no seu financiamento. Apresenta a
informacdo que, em 1964, o gasto publico girava em torno de 16%, enquanto em 1980 houve
uma diminuicdo para 10,5%. Apesar da evolucdo positiva no PIB até 1982, ndo houve
aumento nos gastos sociais. Nesse mesmo periodo ocorreram reformas no sistema da
previdéncia, em 1978 e 1982, com alteragdes de critérios para aposentadorias.

Soto, Lima e Tripiana (2016, p. 50) avaliam que a ditadura no Uruguai teve como
caracteristicas ser “reaciondria e conservadora”. No periodo ocorreu abertura econdmica,
liberalizacdo e desregulamentagdo, dando continuidade ao periodo pos-bathista. A mesma
I6gica seguida pelos governos apos a abertura democréatica, Sanguinetti (1985-1990; 1995-
2000), Lacalle (1990-1995) e Batle (2000-2005). Com essas caracteristicas na forma de
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governar, vém a tona questdes estruturais, como déficit comercial, déficit em conta corrente,
aumento da divida externa e interna, alta inflacdo, deterioracdo dos salarios e dos beneficios
da seguridade social. A consequéncia € a mudancga no sistema de protecdo social construido
no pais, com caracteristicas de universalidade, mesmo que estratificado.

De acordo com os autores, em 1980, através do Decreto-Lei N° 15.084/80, foi criada
uma nova modalidade de AFAM, beneficiando os dependentes menores de idade dos
trabalhadores do setor privado formal e dos desempregados que estivessem recebendo os
beneficios do regime de desemprego, além de incluir também dependentes de empregados
domésticos, vendedores de jornais, pequenos produtores rurais que tivessem renda superior a
8% do salario minimo nacional. A idade para receber o beneficio foi ampliada até os 18 anos
de idade, se estivessem estudando. Essa modalidade também oferecia contribuicdo familiar
para a mulher gravida, desde que comprovasse estar realizando pré-natal (SOTO, LIMA e
TRIPIANA, 20186, p. 56).

Com a abertura democratica, 0 novo presidente, Julio M. Sanguinetti, preocupa-se
em assegurar um regime democratico e ter a economia sob controle, as politicas sociais por
sua vez ficam num segundo plano, tendo o foco a previdéncia social.

Filgueira (1994, p. 80) avalia que o sistema institucionalizado desde a restauracao da
democracia, implanta-se uma série de politicas ad hoc, para atender a populacdo em extrema
pobreza no pais. Durante a ditadura foram atendidas pessoas na condi¢éo de pobreza com um
tratamento paternalista. Com a abertura democréatica, a novidade é a seletividade. Duas
iniciativas se destacam nesse periodo: o programa Centros de Atencion a la Infancia - CAIF
com apoio do UNICEF, que consiste em apoio a maes e criangas em situacdo de pobreza e/ou
pobreza extrema. Oferecia atencéo as necessidades basicas com saude, alimentagéo, educacéo
e recreacdo as familia que eram previamente selecionadas. Um elemento importante a ser
lembrado é que havia participacdo da sociedade civil na gestdo desse programa.

A segunda iniciativa, segundo o autor, foi a reformulacdo da politica alimentaria,
organizada e centrada no Instituto Nacional de Alimentacdo vinculado ao Ministério de
Trabalho e Seguridade Social. Consistia em oferta de programas, como o Plano Inverno em
1985/1986, com a passagem do sistema de restaurantes populares para o vale-refeicéo.

Em 1999 foi aprovada a Lei N° 17.139, modificando o Decreto N° 15.084/80, que
estendeu o beneficio para familias com recursos menores, cujos membros tenham esgotado
sua cobertura pela Direcdo de Seguros de Desemprego (DISEDE) e ainda ndo tenham

conseguido novo emprego ou em que a mulher seja o Gnico sustento da familia. Segundo os
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autores Soto, Lima e Tripiana (2016), com essas alteracdes, o beneficio deixou de ser
contributivo.

Ainda de acordo com os autores, em 2004 € aprovada nova regulacdo pela Lei N°
17.775, estendendo o beneficio da contribuicdo familiar para todos os domicilios que tinham
renda inferior a 3 salarios minimos, e que ndo fossem atendidos pelas regulacdes anteriores. A
legislacdo estabelece 16% do salario minimo para cada filho ou menor, a cargo da familia, e
se algum dependendo for incapacitado € fixado o valor de 32%.

A atual Constituicdo do Uruguai, aprovada em 2004, estabelece como forma de
governo a democracia republicana, ndo regula diretamente sobre a Protecdo Social e nem
sobre Assisténcia Social deste pais. Em alguns artigos menciona 0s segmentos que devem
receber atencdo do Estado, como crianca, adolescente, mulher, idoso, pessoas com deficiéncia
e indigentes.

O Artigo 40 estabelece a familia como base da sociedade. O Estado assegurara sua
estabilidade moral e material para a melhor formacdo das criancas dentro da sociedade. O
Artigo 41 estabelece o cuidado e a educacdo das criangas para que atinjam a capacidade
corporal, intelectual e social plena, como dever e direito dos pais. Aqueles com muitos filhos
tém direito a assisténcia compensatdria, sempre que a necessitem. Diz, ainda, que devem ser
aprovadas leis para providenciar as medidas necessarias para que criangas e jovens sejam
protegidos contra o abandono corporal, intelectual ou moral de seus pais ou responsaveis, bem
como contra a exploracgdo e o abuso.

O Artigo 42 dispde que a maternidade, qualquer que seja a condicdo ou status da
mulher, tem direito a protecdo da sociedade e sua assisténcia em caso de desamparo.

No Artigo 44 esta previsto que o Estado fornecera meios gratuitos de prevencéo e de
assisténcia em salde apenas aos indigentes ou insuficientes. No Artigo 46, esta estabelecido
que o Estado concederé asilo aos indigentes ou aos que ndo dispdem de recursos suficientes e
que, devido a sua inferioridade fisica ou mental crénica, sejam desativados para o trabalho. A
Constituicdo do Uruguai garante protecdo aos segmentos crianca, adolescente, mulher e
indigentes.

Diante da crise econémica e do agravamento da questdo social, o Estado se obriga a
admitir a necessidade de atender a populagdo menos favorecida, empobrecida, que néo
consegue ingressar no mercado de trabalho. Dessa forma, inicia-se nesse pais a implantagédo

da protecéo social ndo contributiva, de acordo com a narrativa abaixo.
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En Uruguay, la proteccion social siempre ha sido contributiva por
excelencia, pero desde 2005 la proteccion no contributiva fue implantada,
siempre hubo una poblacién que por algin motivo no

logra entrar en el mercado de trabajo, debido a alguna enfermedad,
discapacidad o aliado a esto, las situaciones de vulnerabilidad, siempre
existié una proteccion contributiva, menor que la actual. En 2005 se observo
gue habia un gran contingente poblacional que se encontraba en una
situacion de vulnerabilidad muy grande, y que deberia tener condiciones
minimas para mejorar su calidad de vida. Después, si estas condiciones
minimas son sutiles o0 no, hay como discutir .. asi el ingreso ciudadano se
paga en las transferencias monetarias, algunas con prestaciones y otras no.
El Estado tiene que responder a lo que él mismo de alguna forma produjo
(Sujeito informante 2 do Uruguai).

Midaglia (2013) relata que o primeiro governo de uma coligacéo politica de centro-
esquerda vence no Uruguai encabecado pelo Partido Frente Amplio (2005-2010). Esse
governo promoveu uma série de ajustes e revisdes na protecdo e bem-estar social, objetivando
resolver um conjunto de situacdes ligadas a pobreza e a indigéncia social geradas pela crise
econdmica. Nesse contexto foi implantado o Plan de Atencion Nacional a la Emergencia
Social - PANES, pela Lei N° 17.869, de 20 de maio de 2005.

Ja na elaboracdo do plano de governo do PFA, foi pensada uma nova proposta de
protecdo social. Desse momento participaram profissionais assistentes sociais conforme a

narrativa a seguir.

La RAIS el PANES y otros programas que atienden la extrema pobreza, y
las reformas ya estaban concebidas en el programa de gobierno del PFA...
participaron muchos profesionales trabajadores sociales, que estaban
vinculados a la izquierda, en la elaboracion de los documentos para el
programa de gobierno (Sujeito informante 1 do Uruguai).

Si, sobre todo cuando se llega al MIDES, en 2005, cuando gana el PFA
habia mucha esperanza, y mucha fuerza, a nivel popular, y al comienzo el
MIDES trabajé gran parte de los primeros afios con personas voluntarias,
eran ellas por ejemplo, que, y en el sentido de trabajo ciudadano, que hoy en
dia no se haria. En Uruguay muchos representantes de movimientos sociales
estdn en sectores politicos. Hay movimientos sociales, que buscan sus
demandas especificas, y sus reivindicaciones, en cualquier gobierno y
mucho mas en gobierno de izquierda. Pero también estan en sectores y
partidos politicos, que es otra forma de llegar, son lideres que también estan
en partidos, principalmente los de izquierda, y asi muchos participan en la
elaboracion del programa de gobierno PFA. Asi el programa de gobierno se
elabord con esa sistemética, a partir de tematicas, vivienda, infancia, y otros
(Sujeito informante 2 do Uruguai).
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Ao se eleger, 0 PFA compde suas equipes de trabalho no MIDES com esses mesmos
profissionais assistentes sociais militantes. Ou seja, havia uma compreensdo politico-
ideoldgica da necessidade de implantar um novo projeto no pais. Entretanto, o proprio
governo elabora a proposta do PANES e depois o Plan de Equidad, com a participacdo de
técnicos e movimentos sociais, inicialmente em seu plano de governo.

Gramsci (2011) afirma que tendéncia dos grupos sobre os quais a hegemonia é
exercida é participar das decisfes, formando certo equilibrio de compromisso entre 0s
interesses das fraches de classes. Nesse sentido, o grupo dirigente faz sacrificios,
estabelecendo consensos para incorporar na agenda publica as demandas de grupos menos
favorecidos. Isso demonstra que é possivel ampliar o Estado e regulamentar politicas que
beneficiem os trabalhadores.

Soto, Lima e Tripiana (2016, p. 57) relatam que a Lei N° 17.869/05 implementa o
Plan de Atencidn Nacional a la Emergencia Social — PANES, criando também o Ministerio de
Desarrollo Social — MIDES, que passa a ser 0 6rgao responsavel por coordenar as politicas
sociais, que eram dispersas até entdo, e que deve também desenvolver o PANES. Esse é um
plano de emergéncia de 2 anos de duracdo, de 2005 a 2007, sendo uma resposta estratégica
de carater nutricional e sanitaria, tendo como componente principal o programa de
transferéncia de renda condicionada, focalizada na pobreza, denominado Ingreso Ciudadano -
IC. E um beneficio monetario do PANES, no valor de $U 1.360 mensais (USD 54),
independente do namero de integrantes da familia. O recebimento do beneficio estabelece
condicionalidades: como por exemplo, frequéncia escolar das criancas, acompanhamento
médico de criancas, adolescentes e mulheres gravidas, participacdo em atividades
comunitérias e, individualmente, em acles especificas exigidas para cada programa. O Artigo
2 da lei estabelece um conjunto de programas ndo monetarios: “programas de empregos
transitdrios, programas rotas de saida, apoio alimentar, programa de emergéncia sanitaria,
atencdo a pessoas em situagdo de rua, apoio educativo, melhoramento da habitagao” (SOTO,
LIMA e TRIPIANA, 2016, p. 58). Os autores avaliam que o programa alcancou cerca de 10%
dos domicilios e 14% das pessoas, tem sido investido 1,3% do PIB. Avaliagdes sobre o
programa no pais concluiram que teve adequada focalizacdo, chegando ao publico alvo.

De acordo com Bentura (2014, p. 95 e 96), o PANES estava constituido por sete
componentes centrais para atender a populacdo em situacdo de extrema pobreza: ingreso

ciudadano que € a transferéncia de renda as familias; alimentacdo, que se materializa nos
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cartdbes magnéticos que permitem a compra dos alimentos; participacdo social; participacdo

laboral; melhoramento das moradias; programa de alfabetizacdo de adultos e saude ocular.
Vaérios servigos foram implantados, mas tendo uma perspectiva de aproveitar o que

ja se havia construido no pais. De acordo com o sujeito informante 1 do Uruguai, podemos

constatar:

La gestion de la actual propuesta de proteccion social en Uruguay comienza
en los afios 1980, se funda el Instituto Nacional del Menor- INAME en 1988
(que luego (en 2004) pasa a ser Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay - INAU) y se forma un departamento de convenios y proyectos de
intervencién socioeducativa de jévenes vulnerables, con menores
infractores, y, varios proyectos de nifios y adolescentes. Se contratan ONGs
para ejecutar los proyectos. En 1988 también inicia el Plan Centros de
Atencidn a la Infancia - CAIF, inicialmente financiado por UNICEF, siguen
existiendo pero cambié mucho, hoy estdn vinculados a una politica
educativa para menores de 3 afios. Cuando se crea el INAU en 2004 pasa a
pertenecer a él. Cambia mas los nombres que los contenidos de los
programas. Estos también funcionan por ONGs.....Cuando se crea el
MIDES el Instituto Nacional da Juventud - INJU, pasa a pertenecer al
MIDES, En familia, hoy Cercanias, pasa a formar parte del MIDES, o sea,
fueron aprovechadas las estructuras que ya existian, se hicieron cambios y
aprovechado lo que ya habia para esa nueva propuesta de proteccion social
(Sujeito informante 1 do Uruguai).

Verificamos que, assim como ocorreu no Brasil, muito do que ja& havia sido
construido ao longo do tempo foi aproveitado. A atual proposta deu continuidade ao que ja
estava em funcionamento no pais e que foi avaliado como positivo, mesmo com mudangas de
governo. A narrativa demonstra que a execucao dos programas € feita em parceria com ONGs
desde antes da atual proposta de protecdo social ndo contributiva, e ainda hoje essa relacdo se
mantém.

Outro aspecto identificado é o financiamento de a¢Bes e programas para a infancia
por organismos multilaterais, no caso o UNICEF. Essa préatica é verificada em outros paises
também, no inicio da implantacdo de a¢des e programas de protecdo social ndo contributiva,
ou ainda na atualidade, de acordo com a realidade especifica de cada um.

Segundo Soto, Lima e Tripiana (2016), a partir de 2006, o Plan de Equidad foi
elaborado de forma definitiva para entrar em vigéncia a partir de 1° de janeiro de 2008, em
dois pilares. O primeiro, Componentes Estructurales de la Matriz de Proteccion Social, foi
composto por reformas tributaria, da satde, educagdo, politicas de emprego, moradia. O
segundo pilar é de carater ndo contributivo, integrado pela Red de Asistencia e Integracion
Social - RAIS, composto de transferéncia de renda, seguranca alimentar, acOes
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socioeducativas para a infancia e a adolescéncia, empreendimentos produtivos e economia
social, inclusdo social. No polo ndo contributivo, dentro do Plan de Equidad, estd o AFAM,
que constitui 0 programa de transferéncia de renda condicionada, aprovado pela Lei N°
18.227/2007.

Em relacdo a forma como foi elaborado o Plan de Equidad, um dos sujeitos
informantes entrevistados avalia que ndo houve participacdo externa ao governo. Foi uma
proposta do governo. Os debates que aconteciam eram sobre questdes especificas de alguns
dos servicos, entretanto, ndo houve debate amplo, aberto, sobre a proposta de protecédo social

nao contributiva.

La propuesta de proteccion social en Uruguay fue construida por el
gobierno. Las Ongs tuvieron participacion, pero antes, del PFA asumir, con
el gobierno FA perdieron la participacion, porque ese es un gobierno mas
autoritario .... sujetos protagonistas? Sé que hubo académicos, profesionales
de los servicios que participaron del debate si. En el afio 2008, para discutir
la Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia - ENIA es un documento
que trae los servicios Jovenes en Red, Cercanias, que traen la linea de
intervencion, esta fue debatida por ONGs. Pero no tuvo participacion en la
elaboracion de la Politica de Asistencia de forma especifica (Sujeito
informante 1 do Uruguai).

Como verificamos na narrativa, ha uma avaliacdo de que, apds a chegada do PFA ao
governo central, a possibilidade de participacdo na elaboracdo e na discussédo e controle social
sobre as politicas publicas implementadas diminuiu. Entretanto, a mencéo feita a participacao
das ONGs refere-se aquelas que séo parceiras do MIDES na execugdo dos programas, dessa
forma as executoras do Programa Cercanias, por exemplo, discute sua execucao.

O sujeito informante do Uruguai afirma que o governo PFA assumiu uma postura
mais autoritaria que os governos anteriores. Identificamos uma sistematica de organizacéo e
planejamento de politicas publicas em que a participacdo de militantes e movimentos sociais
ocorreu na elaboracdo do plano de governo, antes das elei¢des. Identificamos também, uma
contradicdo entre a proposta de governos de perspectiva ideoldgica de centro-esquerda e/ou
democratico populares, que frequentemente apostam numa gestdo mais democratica, e 0

relatado pelos sujeitos.

Que yo sepa, el registro de debate de interaccion no. Comencé a trabajar en
la asistencia social en 2000, creo que habia participacion antes ... mas antes
que después. Algunos programas son de MIDES otros de ONG, los cambios
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gue se han hecho no se han preguntado a nadie. Se determindg, pues
entienden que tiene el derecho de cambiar entonces cambian. EI MIDES es
un ministerio que coordina y no ejecuta, coordina en articulacion con los
otros ministerios (Sujeito informante 1 do Uruguai).

El programa Cercanias fue definido por las instituciones se abrid para la
sociedad civil, después de implementado, si se requiere algin ajuste
metodoldgico, no en la cosa del disefio, pero la forma de intervencion tuvo
participacion. Pero no tuvo consulta previa. Habia consultorias, técnicos
que veian por donde habian de construir los programas (Sujeito informante
3 do Uruguai).

Houve a participacdo de assistentes sociais militantes no partido. Posteriormente
esses militantes compuseram a equipe do MIDES, na elaboracdo da proposta de governo de
protecdo social. Entretanto, esse movimento ndo se constituiu de forma continua no governo
Frente Amplio como verificamos na narrativa dos sujeitos. Percebemos que a gestdo dessa
politica é interna ao governo e que ndo ha mecanismos de participacdo, ou de controle social,
no formato existente no Brasil.

H4&, porém, a compreensdo de que, se houve articulacdo no periodo pré-eleitoral,
garantindo a eleicdo do PFA, os militantes, sindicatos e movimentos sociais é que construiram
a proposta do plano de governo, de forma consensual em relacdo as propostas das politicas
publicas, consentindo a sua implementacdo. Apds a eleicdo, as propostas dos programas e
servigos sao discutidas pelas ONGs parceiras na execugoes.

Segundo Venciday (2013, p. 701), no ano de 2008, o Uruguai implanta o Nuevo
Régimen de Asignaciones Familiares del Plan de Equidad en Uruguay — AFAM-PE. Nele esta
um conjunto de prestacdes monetarias e também ndo monetarias com o objetivo de combater
a pobreza, sendo a AFAM seu componente monetério. Esse novo aspecto do programa se da
em cumprimento das diretrizes formuladas pelos organismos internacionais. Soto, Lima e
Tripiana (2016, p. 60) avaliam que nessa nova matriz ganha protagonismo a rede de
assisténcia e integracdo social com os PTRC, em especial AFAM-PE, consolidando uma
“estratégia politica de atencdo minima aos setores mais pobres da populagédo, deixando para
trds o sistema de protecdo social construido no século XX”. Apontam que, através da inser¢ao
no trabalho, o pais conseguiu universalizar a prote¢do da populacdo. “A logica consolidada ¢
a protecdo minima ndo contributiva, individualizada, mediada pela demonstracdo das
caréncias”.

Os autores comentam que 0 processo de transicdo do PANES para o Plan de Equidad

ampliou o nimero de beneficiarios. O novo sistema de Asiganciones Familiares ndo eliminou
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0 anterior. Em 2012, a cobertura AFAM ampliou mais 30 mil beneficios. Midaglia (2013)

analisa a diferenca entre o PANES e o Plan de Equidad:

La diferencia entre este Ultimo programa publico con el anterior radica en
que el de Equidad se proyectd para trascender la problemaética de la pobreza
e indigencia, abordando el problema méas amplio de la desigualdad social.
No obstante, se propuso de manera manifiesta continuar con el descenso de
los niveles de vulnerabilidad social existentes (MIDAGLIA, 2013, p. 9).

Pela fala da autora é possivel compreender que o novo plano é mais amplo, com
proposta a longo prazo. De acordo com Custodio Pallarés (2016, p. 07), “los componentes
estructurales del Plan de Equidad apuntan a mejorar el acceso y calidad de los servicios
bésicos del Estado y promover la equidad”.

O Plan de Equidad buscou consolidar e expandir o sistema de assisténcia social,
articulando-o com as demais politicas sociais ja institucionalizadas e com os beneficios
setoriais classicos, como educacdo e salde. A articulacdo deu-se entre varios ministérios e
programas: Ministerio de Desarrollo Social, Administracién Nacional de Educacion Publica,
Instituto del Nifio y del Adolescente de Uruguay, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Ministerio de Educacion y Cultura, Ministerio de Salud Pudblica, Administracion de los
Servicios de Salud del Estado, Banco de Prevision Social, Gobierno Departamental de
Montevideo. Em resumo, é possivel afirmar que o Plan de Equidad pretendia se transformar
em estratégia de:

a) Renovacion y ampliacion de las prestaciones sociales ya existentes,
dirigidas a los grupos de poblacion en situacion de pobreza, al menos en una
primera instancia. b) Reunificacion en su érbita bajo el formato de Plan de
los diversos programas y servicios publicos localizados en diferentes
Ministerios e Institutos pertenecientes a la Administracion Central, que
atendian a los segmentos vulnerables, en pos de lograr intervenciones
publicas de tipo integral, reordenando asi el patrén histérico de provision
estatal. c) Consolidacion de una red moderna de asistencia, articulada
institucionalmente con el resto del sistema de proteccion y bienestar
(denominada Red de Asistencia e Integracion Social) de la que no disponia
el pais, en tanto estructura estable y con criterios unificados de accion
(MIDAGLIA, 2013, p. 11).

Outro aspecto importante do Plan de Equidad é que estabelece varias areas de
intervencdo, e uma delas é o acompanhamento socioeducativo juntamente com as

transferéncias monetarias as familias.
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De acordo com Baraibar (2015), em 2010, o Frente Amplo assume novamente o
governo e da continuidade ao processo de implantacdo do Plan de Equidad. Pouco a pouco,
avalia a autora, ocorre melhora nos diversos indicadores sociais, instala-se também a ideia da
necessidade de novas ac¢Ges, novos programas, ainda focalizados no nucleo duro da pobreza.
Acrescenta-se agora um carater institucional, com a ideia de aproximacdo, abordagem
territorial e individualizada, com prazos para serem desenvolvidos.

Segundo Vecinday e Pérez (2016), em 2011, ocorre a Reforma Social, e sdo criados
programas prioritarios denominados Uruguay Crece Contigo, Cercanias e Jovenes em Red,
que em 2012, juntam-se ao Plan Siete Zonas. Essa € uma acdo conjunta entre os Ministérios
del Interior e 0 MIDES. Esses programas enfatizam o componente socioeducativo, hoje sendo

territorializados.

Disefiados y focalizados en territorios signados por la vulnerabilidad socio-
econdmica los beneficiarios de estos programas, integrantes u hogares que
constituyen el “nicleo duro de la pobreza”, son llamados a responsabilizarse,
cumplir um acuerdo o contrato con el programa y poner en juego su
“capacidad familiar” y sus “capitales sociales” (VECINDAY e PEREZ,
2016, p. 98).

A focalizacdo apresentada nas propostas dos programas € uma diretriz dos
organismos multilaterais como veremos mais adiante. O publico alvo sdo pessoas e familias
gue estdo em situacdo de extrema pobreza, e ndo ha perspectiva de oferta universal. Para esse
trabalho, o Programa Cercanias estabelece equipes territoriais de atencdo familiar, que
trabalham com subconjuntos de familias extremamente vulneraveis. Esse é um trabalho que
requer proximidade para desenvolver “um trabalho de acompanhamento psico-social-
educativo”, além de projetos que objetivam desenvolver as capacidades das familias.

Cada Equipo Territorial de Atencion Familiar — ETAF atende cerca de 40 familias ao
longo do ano. Cada familia é acompanhada por cerca de 9 meses, sendo elaborado um Plan

Familiar de Inclusién Social**

. A avaliacdo de Midaglia et al. (2013) € que o Uruguai, com o0
Plan de Equidad, conseguiu avancar em relacdo a protecdo social. Pode-se dizer que, em
termos de assisténcia, conseguiu estabelecer um nivel minimo de protecdo para populacGes
anteriormente descobertas. No entanto, os autores avaliam que 0s ajustes necessarios ao
sistema de provisdo social ainda ndo foram gerados, em termos de orientacdo, acesso e
financiamento, de tal forma que as diretrizes de incluséo atuais permitem essas adequacdes de

integracdo social. Esse seria justamente o desafio em relacdo a protecdo social no pais.

19 No Capitulo 4, apresentaremos uma analise sobre o foco de atuagdo com a familia.
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los avances en la inclusion de segmentos de poblacién que carecian de
protecciones minimas, se ven matizados por las dificultades de articulacion
de estas iniciativas con los componentes de bienestar. Este recorrido podria
inhibir el fortalecimiento de rutas de integracion social, a favor de la
consolidacion de rutas paralelas — y sobre todo desiguales — de desarrollo
social (MIDAGLIA, ANTIA, CASTILLO e FUENTES, 2013, p. 190).

Fica evidente, portanto, que, na analise dos autores, a protecdo social se materializa
dentro das possibilidades impostas por esse modo de producao, se houver articulacdo entre as
diferentes politicas publicas. Reconhece que houve avangos na protecdo social néo
contributiva, contudo o bem-estar da populagdo sera garantido se houver a implementacao da
proposta do Plan de Equidad, que prevé aces conjuntas e articuladas entre os diferentes
Ministérios e Politicas Sociais.

Em 2011, uma nova etapa chamada Reforma Social comegou a ser realizada no
Uruguai. Ela sintetiza as mudancgas estruturais e a necessidade de erradicar a pobreza.
Segundo o documento oficial aprovado pelo Consejo Nacional de Politicas Sociales - CNPS
(2011), a reforma social é o eixo central do modelo de desenvolvimento promovido e ndo é
apenas uma resposta a conjuntura. E uma mudanca estrutural que socializa acessar,
universalizar, dar justica social para uma sociedade de iguais. A reforma social faz parte da
estratégia de médio e longo prazos definida no Plan de Equidad de 2008, quando o desafio da
construcdo é assumido de uma nova matriz de protecdo. E uma estratégia do governo
uruguaio destinada a uma reducdo sustentada e sustentavel de pobreza, segmentacdo social e
desigualdades. Deve ser responsavel e operar sobre os multiplos fatores que influenciam sua
geracdo e reproducdo, bem como nos niveis de bem-estar de toda a sociedade: instabilidade,
precariedade e informalidade no emprego; as desigualdades no inicio da vida, o atraso
educacional; diminuicdo da quantidade e qualidade dos espacos publicos, entre outros. Devem
ocorrer acgles articuladas entre diferentes areas e de forma simultdnea. Ainda segundo
Consejo Nacional de Politicas Sociales (2011, p. 16), o objetivo da reforma social é garantir o
pleno exercicio dos direitos de todos os habitantes do Uruguai em condigdes de equidade,
especialmente aqueles que estdo em situacdo de vulnerabilidade social, assim como garantir a
igualdade de oportunidades no acesso a trabalho decente, servigos sociais universais e
servigos sociais de qualidade, e promover coeséo social.

A articulacdo possibilita a inclusdo e o acesso, além de vencer a fragmentacédo e a
dualidade hoje existentes no pais. Entretanto, esse € um dos fatores que ainda precisam ser

melhorados. Como verificamos na avaliacdo do sujeito informante em relacdo ao Programa
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Cercanias, a articulacdo entre os ministérios e servicos, apesar de prevista nos documentos,

na pratica ndo ocorre

El programa Cercanias presupone articulacién con todos los ministerios,
educacion, salud y programas, pero nada de eso sucede, porque la
poblacion que es atendida por el programa, podemos decir que suerte que
vino, y no esté en condiciones para el trabajo, llegan al programa y no tiene
acceso facil a los servicios. El programa tiene como propuesta un
acompafamiento literal, de ir con ellos, por eso la articulacion seria
fundamental, pero no alcanzamos, es un limite del programa (Sujeito
informante 1 do Uruguai).

Segundo a narrativa do sujeito informante, o Programa Cercanias, que é um dos
servicos principais no acompanhamento das familias vulnerdveis em situacdo de extrema
pobreza, tem limites pela falta da efetivacdo da articulagdo entre os demais programas e
ministérios, limitando a atuacdo técnica dos operadores sociais.

Segundo Custodio Pallarés (2016, p. 08), em resumo, sdo trés os momentos dos
programas que abordam a situacdo de pobreza no Uruguai recente. Em 2005, o PANES é
implementado e busca ajudar situacdes de emergéncia social em resposta a crise econémica
de 2002. Em 2008, o Plan de Equidad, um sistema de protecdo social, foi integrado,
articulado, estabelecendo pontes entre as politicas centrada e universal, reformulando
programas de transferéncia de dinheiro. Com a Reforma Social em 2011, essa intencdo é
aprofundada, e os programas prioritarios de nova geracao sdo incorporados como estratégias
de intervencdo de proximidade para atender as situacdes mais extremas de violagéo.

Verificamos que muitas mudancas positivas em relacdo a ampliacdo da protecao
social ndo contributiva ocorreram no Uruguai. Entretanto, um aspecto que chama nossa
atencdo é a falta de participacdo da populacdo e da sociedade civil organizada externa ao
governo, da forma como ocorre no Brasil, na deliberacdo sobre a gestdo dessa politica. Neste
pais, ndo hé instancias de controle e participagdo no formato que conhecemos no Brasil, como
os conselhos. Entretanto, ha participacdo de forma diferenciada, como, por exemplo, por
organizagOes de cooperativas.

A gestdo ¢ interna ao MIDES e conta, sim, com a participacdo de profissionais dos
servigos, das entidades parceiras, que executam servigos e programas da protecdo social ndo
contributiva, entretanto ndo da populacdo. Nao ha controle social, participagdo externa ao

governo.
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Neste capitulo, realizamos a discusséo da existéncia ou ndo de Estados de Bem-Estar
Social, verificando inicialmente que ndo é possivel definir Estado na América Latina da
mesma forma que nos paises centrais, considerando que entre os proprios paises latino-
americanos ha diferencas em sua constituicdo e forma de funcionamento. As caracteristicas de
cada um sdo construidas pelos processos historicos especificos, cujos elementos politicos,
econdmicos, culturais e sociais sdo determinantes. ESses mesmos processos também
determinam as caracteristicas das caréncias sociais, dos problemas sociais e, por
consequéncia, da resposta que o Estado da por via das politicas sociais, que séo resultado de
decisbes coletivas, geralmente conflitantes, pois sdo disputas de projetos societarios
diferenciados de fracbGes de classes, que 0s governos implementam atraveés de servicos,
beneficios, programas de ativacéo para o trabalho, dentre outros.

Aco0es focalizadas e seletivas sdo historicas nos paises focos de nossa tese, mesmo na
atualidade. Entretanto, dos anos 2000 em diante, é implantada uma proposta mais ampla para
atendimento das demandas, para além dos ditames dos organismos multilaterais, mesmo 0s
paises sendo signatarios e dependentes de acordos com eles. Isso ocorreu, fundamentalmente,
nos dois paises, pela possibilidade de terem chegado ao poder partidos de centro-esquerda, o
Frente Amplio no Uruguai, e democratico-popular, o Partido dos Trabalhadores no Brasil,
ambos com projetos politico-ideoldgicos que possibilitam participacdo, negociacdo e
pactuacdes.

No préximo capitulo faremos a andlise das especificidades da protecdo social ndo

contributiva de cada pais na atualidade, por meio dos eixos de analise propostos neste estudo.
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CAPITULO 4
ESTRATEGIAS DE RESISTENCIA DO BRASIL E DO URUGUAI AOS DITAMES
DOS ORGANISMOS MULTILATERAIS

A tese deste estudo é de que os paises ndo alcancaram a protecdo social ampla.
Mesmo que tenha sido feita a previsdo de um sistema de protecdo social mais amplo em
legislacGes, de fato, isso ndo se concretizou. No entanto, a partir da acdo de sujeitos internos
ao governo, ou externos a ele, como partidos politicos, movimentos sociais e outras
organizacOes, ocorreram pressdes e/ou pactuacdes e como resultado foram construindo
estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal, ampliando a nocdo de protecdo social nédo
contributiva e, consequentemente, a forma como esta foi/é estruturada nos dois paises nos
anos 2000.

Consideramos a hipotese de que o Brasil e o Uruguai, mesmo seguindo as
orientacdes do BM, ampliaram seus sistemas de protecdo social ndo contributiva, para além
das acdes de combate a pobreza. As evidéncias dessa ampliacdo estdo contidas nos marcos a
Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, no Brasil, e no Plan de Equidad no Uruguai,
através dos servicos e programas ofertados. Mesmo com a prevaléncia da concepgdo
neoliberal de politica social, conjugada com politicas paliativas focalizadas no controle da
pobreza, 0s paises, através da acdo de sujeitos internos ao governo, com a participacdo da
sociedade civil, partidos politicos, movimentos sociais, organizacdes da sociedade civil,
conselhos e outros, criam estratégias de resisténcia, ao longo de sua trajetdria sociohistoérica,
no que tange a organizacdo e ao formato da protecdo social ndo contributiva. Implantaram
servigos, programas de protecdo social ndo contributiva para atender algumas das demandas
sociais, segmentos populacionais ‘sobrantes’, que a sociedade exclui, como idosos, pessoas
com deficiéncia, criancas e adolescentes, além de pessoas que passam por alguma
contingéncia especifica, como estar em situacéo de rua, ser vitima de violéncia, necessitar de
abrigo pelas mais variadas situacoes.

Levando em consideracgéo a relacdo entre protecdo social e trabalho, esses segmentos
estdo fora do mercado de trabalho, nunca estiveram, ou nunca estardo, e se estiveram ndo tém
condicGes de a ele retornar, ou seja, sdo 0s sobrantes do exercito industrial de reserva. O foco
da preocupacdo dos organismos sdo as pessoas que tém condicbes de produzir

economicamente. Sabemos que eles estabelecem prioridade de atencdo a extrema pobreza,
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portanto os programas de transferéncia de renda t€m sido a sua ‘concepcao de protecao social
nao contributiva’.

Temos clareza de que a Politica Social € em sua esséncia contraditdria, a0 mesmo
tempo em que é uma estratégia do capital para manter a exploracdo, por outro lado ndo se
pode negar sua fundamental importancia para a sobrevivéncia da classe trabalhadora,
principalmente daqueles segmentos que, pelas condicbes de vida e contingéncias, dependem
totalmente das politicas sociais. A partir do Estado de Bem-Estar Social, houve melhorias nas
condigdes bésicas na vida da classe trabalhadora. Entretanto, manter a mobilizagéo politica na
atualidade para o enfrentamento das desigualdades sociais ndo tem sido processo simples
diante da complexidade da questdo social, da desmobilizacdo dos movimentos sociais.
Sabemos ainda que, no modo de producéo capitalista, os direitos ndo serdo atendidos numa
perspectiva universal, entretanto, quanto maior for a oferta para a cobertura da demanda, e
qguanto melhor for a qualidade dos servigos, maior serd o alcance da politica publica e o
nimero de pessoas atendidas nos direitos minimos basicos. Entendemos as politicas sociais
como espacos de enfrentamento e disputas de projetos, ou seja, garantir as reivindicagdes das
fracbes de classes menos favorecidas economicamente na agenda publica e na oferta de
servicos exige articulacdo e luta.

Este capitulo destina-se a comprovacdo da tese por meio de andlises conclusivas
sobre as questbes de pesquisa elencadas na introdugdo, tendo como fontes ainda os
documentos oficiais, mas, principalmente, as falas dos sujeitos da pesquisa. Com o intuito de
compreender as acbes implementadas pelos governos e suas concepcgdes, analisamos a
estrutura da protecdo social ndo contributiva do Brasil e Uruguai. Essa estrutura serd nossa
base para os eixos de analise. Contudo, temos clareza de que essa é apenas uma aproximacao,
uma das diversas formas de olhar a tematica. Dessa forma ndo objetivamos apresentar estudos
conclusivos. Na sequéncia vém os trés eixos de andlise, com andlise das caracteristicas
levantadas, com o objetivo de comprovar nossa tese.

O primeiro eixo trata das “implica¢oes das diretrizes orientadas pelos organismos
multilaterais para o combate a pobreza nos paises em estudo”. Identificamos ao longo do
estudo a relevancia dos organismos multilaterais nas diretrizes que indicam como abordar a
pobreza. Mais especificamente, desde a década de 1990, com o ideéario neoliberal preconizado
pelo Consenso de Washington e difundido pelos organismos multilaterais, a indicacdo de
implantacdo pelos paises, de forma padronizada, de um conjunto de regras, diretrizes e

condicionalidades abrangentes geralmente se materializa em politicas sociais e servicos. Os
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governos locais, para obter o apoio econémico e politico dos governos centrais e dos
organismos internacionais, seguem essas indicacdes. Que protecdo social é possivel ofertar a
populacio a partir da adogdo dessas orientacdes? E possivel ampliar o conceito de protecio
social, ou apenas implementar o que estd determinado pelos organismos? Pretendemos
analisar as implicacdes dessas orientacfes na protecdo social ndo contributiva dos paises,
além de identificar que servicos extrapolam os indicativos desses organismos.

Definimos como segundo eixo a identificacdo das “estratégias de resisténcia na
organizacdo da politica (Brasil) e do plano (Uruguai) para além dos ditames dos
organismos multilaterais.” E de fundamental importancia identificar que forgas sociais e
politicas existem na sociedade para estabelecer acBes de resisténcia, apreender o
protagonismo dos sujeitos, muitas vezes internos aos governos, que, a partir de uma
perspectiva politico-ideoldgica, apresentam propostas as reais necessidades da populacéo, ou
externos a ele, como 0s movimentos populares, a classe trabalhadora, os usuarios dos servicos
e outros. Entendemos como primordial a participacdo da sociedade nas decisdes coletivas.

As politicas sociais sdo contraditorias e podem ao mesmo tempo servir para atender
as demandas da populacdo, mas também para servir os interesses do capital. Na atualidade, a
protecdo social ndo contributiva é uma estratégia muitas vezes usada pelo Estado para o
controle da pobreza, portanto serve a ordem capitalista para o desenvolvimento econémico,
por isso esse aspecto € fundante na configuracdo dessa politica, e dos servi¢os e programas
ofertados.

O terceiro eixo trata da “concepcio de proteciio social nio contributiva no Brasil
e Uruguai”. Objetivamos identificar a concepcdo, e conhecer sob que perspectiva 0s
governos constroem a protecdo social nos paises. Entretanto, é importante ressaltar que a
analise da concepgdo se da a partir da analise dos préprios servigos ofertados e da narrativa
dos sujeitos informantes, de sua histéria de participacdo e experiéncia no processo de
implementacao da protecdo social ndo contributiva.

Acreditamos que, apesar da implementacdo de acOes de alivio da pobreza, os
governos também implantaram politicas, servicos, planos, programas de protecdo social nao
contributiva para atender a populacdo mais pobre e/ou segmentos especificos em suas
necessidades.

A protecédo social ndo contributiva é ofertada a partir de um modelo especifico em

cada pais. Nesse sentido, entendemos necessario analisar a estrutura de gestdo dos servicos,
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planos, programas, projetos e beneficios que a compbem, bem como identificar suas

principais caracteristicas.

4.1 ESTRUTURA DOS SERVICOS, PROGRAMAS, PROJETOS E BENEFICIOS E AS PRINCIPAIS
CARACTERISTICAS DO SISTEMA DE PROTEGCAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVO DO BRASIL E DO
URUGUAI

Para contribuir na explicitacdo da concepcao de protegédo social ndo contributiva dos
dois paises em estudo, identificar quais servicos e programas seguem as orientacfes dos
organismos multilaterais e quais deles extrapolam, faz-se necessario explicar, separadamente,
como se estruturam 0s servicos, programas, projetos e beneficios que compdem o sistema de
protecdo social ndo contributivo em cada um. Antes, porém, é fundamental conceituar e fazer
a distincdo entre politica social, plano, programas, projetos, servicos e beneficios,
nomenclaturas utilizadas pelos paises'** para ter clareza da dimenséo de cada termo, além de
evitar polissemias.

Vimos o conceito de politica social anteriormente, entretanto, para complementar,
segundo Ortuso e Di Giovanni (2015, p. 766) € preciso colocar que ela esta sempre referida a
um conceito mais amplo de sistema de protecdo social. Esse sistema decorre de vicissitudes
na vida, tanto natural como social, como doencas, velhice, privacdes e infortinios, inclusive
as formas seletivas de distribuicédo e redistribuicdo de bens materiais, culturais, que permitem
a sobrevivéncia, a integracdo na vida social, além dos principios reguladores e das normas
cujo intuito € a protecdo e que fazem parte da vida das coletividades. Dessa forma, os autores
conceituam-na “como um conjunto de formas — as Vvezes mais, as Vezes MeNos
institucionalizadas — que as sociedades constituem para proteger parte ou a totalidade de seus
membros”.

Pereira (2016) complementa que normalmente ¢ “entendida como ac¢do do Estado,
gerida pelos governos para atender as demandas e necessidades coletivas”.

De acordo com Baptista (2000, p. 99), “o plano delineia as decisdes de carater geral
do sistema, suas grandes linhas politicas, suas estratégias, sua diretrizes e precisa
responsabilidades”. E também uma referéncia para estudos setoriais, que serve de base para a

elaboracdo de programas e projetos especificos. Nele sdo sistematizados objetivos e metas.

11 Sabemos que, mesmo com conceitos definidos, a nomenclatura pode ser utilizada com “intengdes”
preestabelecidas por governos, de acordo com suas percepgdes ideoldgicas. Assim pode ser chamada de politica,
contudo néo se concretizar como tal.
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Dias (2016, p. 191) afirma ser “um produto de um processo de planejamento, que orientara o
desenvolvimento das acGes planejadas e possibilitard 0 acompanhamento e a avaliagdo quanto
ao alcance dos objetivos propostos”. Para sua elaboracdo, ¢ necessario um diagnéstico da
realidade, analise de condicOes internas e externas, estabelecer objetivos e meios de seu
alcance.

Um programa, segundo Baptista (2000, p. 100), “¢ um documento que detalha, por
setor, a politica, diretrizes, metas e medidas instrumentais”, ou seja, ¢ a setorizacdo de um
plano. A Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social — NOB/SUAS,
aprovada pela resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social N° 130 de 2005,
complementa o conceito, afirmando que sdo “ag¢des integradas e complementares, com
objetivos, tempo e area de abrangéncia, definidos”. Nao se caracteriza como agdo continuada,
ou seja, tem tempo de duracédo definido.

Projeto, de acordo com a Baptista, “¢ um documento que sistematiza e estabelece o
tragado prévio da operagao de um conjunto de a¢des” (2000, p. 100). Na assisténcia social, a
NOB/SUAS (2005, p. 94) caracteriza-o como um investimento econdmico-social destinado a
grupos populacionais em situacdo de pobreza, com o objetivo de “subsidiar técnica e
financeiramente iniciativas que garantam meios e capacidade produtiva e de gestdo para
melhoria das condigdes gerais de subsisténcia”, dentre outros aspectos. Os projetos nessa area
devem ser articulados.

Servicos, de acordo com a NOB/SUAS (2005), sdo atividades continuadas, “que
visam a melhoria da vida da populagdo” e cujas agdes estejam voltadas para ela. Ou seja, sdo
prestacOes de servigcos continuados a populacdo, prestadas em determinado local, que devem
prover determinadas atengdes, afiancar aquisigdes. Sposati (2009, p. 41) complementa: “os
servicos produzem bens e se caracterizam em modalidades .... agregam competéncias técnicas
e especialidades profissionais para o desenvolvimento desses bens”. Os bens aos que a autora
se refere dizendo que os servicos devem afiancar sdo bens materiais, como por exemplo, 0s
beneficios, além de aquisi¢des sociais “que resultam do desenvolvimento de capacidades e
conhecimentos de si e das relagfes que vivencia por meio de metodologias de trabalho social
e trabalho socioeducativo”. Dai a importancia de equipes com profissionais qualificados para

o0 atendimento a populagdo nas unidades de servicos.

112 NOB SUAS — Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social e NOB SUAS - Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS) 2012, se constitui parte da legislagio
sobre a politica de protecdo social ndo contributivo brasileiro.
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Os beneficios assistenciais integram a protecdo social ndo contributiva,
frequentemente séo individuais ou familiares, ndo vitalicios, ndo transferiveis, que asseguram

uma transferéncia em espécie’™

mensal, fora da relagdo de trabalho. Tem o objetivo, de
acordo com Sposati (2009, p. 41), de “atender a determinadas situa¢des de vulnerabilidade,
operando como substitutivo ou complementaridade a remuneracdo vinda da ocupacéo/renda
da familia”. Geralmente ¢ concedido por processo seletivo, mediante critérios
preestabelecidos e com avaliagdo técnica.

Apesar da implementacdo de acbes de alivio a pobreza, os governos também
implantaram politicas, servicos, planos, programas de protecdo social ndo contributiva para
atender a populacdo, na perspectiva de cidadania, superando a perspectiva de atender a
populagcdo mais pobre. Entretanto, isso se deu a partir de pressdes e articulagcdes de sujeitos
coletivos, como movimentos sociais, partidos politicos, sindicatos, dentre outros. Para
verificar se de fato isso ocorreu, com o intuito de compreender as a¢fes implementadas pelos
governos, estabelecemos algumas indagacdes: Como se estrutura a protecdo social nao
contributiva nesses paises? Quais 0s servicos, programas e beneficios que compdem esses
sistemas de protecdo? Para ter respostas a essas questdes, buscamos nas paginas oficiais de
cada Ministério os servicos disponibilizados, apresentando-os de forma descritiva na
sequéncia. A analise dos servicos e programas do Brasil e do Uruguai sera realizada no item
4.2.

4.1.1 Estrutura dos Servicos, Programas, Projetos e Beneficios e as Principais Caracteristicas

do Sistema de Protecdo Social ndo Contributivo do Brasil

No Brasil, a regulamentacdo da Politica de Assisténcia Social, que compde o tripé da
seguridade social prevista na Constituicdo Federal de 1988, deu-se por meio da Lei Organica
de Assisténcia Social - LOAS (Lei N° 8742/1993 alterada pela Lei N° 12.435/2011) e, a partir
da implantacdo do SUAS (regulamentado pela NOB-SUAS/2005 e revisado pela NOB-
SUAS/2012) como modelo de gestao, a protecdo social € hierarquizada em niveis de protecéo
social bésica e especial a partir das quais sdo organizados seus programas, projetos e servi¢os

e beneficios.

113 0s valores dos beneficios s&o variaveis de acordo com a modalidade em que se enquadra.
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A protecdo social basica tem como objetivos prevenir situacdes de risco por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, e o fortalecimento
de vinculos familiares e comunitérios. Destina-se & popula¢do que vive em
situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo (auséncia
de renda, precério ou nulo acesso aos servi¢os publicos, dentre outros) e, ou,
fragilizacdo de vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento social
(discriminacdes etarias, étnicas, de género ou por deficiéncias, entre outras)
(PNAS, 2004, p. 33).

A protecdo social especial é a modalidade de atendimento assistencial
destinada a familias e individuos que se encontram em situacdo de risco
pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de
medidas socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho infantil, entre
outras (PNAS, 2004, p. 37).

Para dar inicio & analise, a partir dos dados verificados no site do Ministério,

apresentamos um quadro resumo da estrutura, servigos, programas projetos e beneficios que

compdem a estrutura de protecdo social ndo contributiva no Brasil, classificada em protecédo

social basica e especial, explicando em que consiste, 0 objetivo, o publico alvo e onde é

ofertado.

Quadro 1 - Servigos e Programas apresentados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a

Fome do Brasil

Protecdo Social Basica

O Servico de
Protecéo e
Atendimento
Integral a Familia
- PAIF

E oferecido em todos os Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS). O trabalho social com familias é realizado no ambito do PAIF.
E um conjunto de procedimentos realizados com o objetivo de
contribuir para a convivéncia, reconhecimento de direitos e
possibilidades de intervencdo na vida social de uma familia. Esse
trabalho estimula as potencialidades das familias e da comunidade,
promove espacgos coletivos de escuta e troca de vivéncias. Podem
participar do PAIF familias em situacdo de vulnerabilidade social. S&o
prioritarios no atendimento os beneficiarios que atendem os critérios de
participacdo de programas de transferéncia de renda e beneficios
assistenciais e pessoas com deficiéncia e/ou pessoas idosas que
vivenciam situagdes de fragilidade.

Convivéncia e
Fortalecimento de
Vinculos - SCFV

O SCFV & um servico da Protecdo Social Basica do SUAS que é
ofertado de forma complementar ao trabalho social com familias
realizado por meio do Servico de Protecdo e Atendimento Integral as
Familias (PAIF) e do Servigo de Protecdo e Atendimento Especializado
as Familias e Individuos (PAEFI).
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O SCFV realiza atendimentos em grupo. Atividades artisticas,
culturais, de lazer e esportivas, dentre outras, de acordo com a idade dos
USUArios.

O Publico Atendido: Podem participar criangas, jovens e adultos;
pessoas com deficiéncia; pessoas que sofreram violéncia, vitimas de
trabalho infantil, jovens e criancas fora da escola, jovens que cumprem
medidas socioeducativas, idosos sem amparo da familia e da
comunidade ou sem acesso a servigos sociais, além de outras pessoas
inseridas no Cadastro Unico. Os usuarios do SCFV so organizados em
grupos, a partir de faixas etarias ou intergeracionais: Criancas até 6
anos; Criancas e adolescentes de 6 a 15 anos; Adolescentes de 15 a 17
anos; Jovens de 18 a 29 anos; Adultos de 30 a 59 anos; Pessoas ldosas

Equipe Volante

A Equipe Volante integra a equipe do CRAS e tem o0 objetivo de prestar
servicos de assisténcia social a familias que residem em locais de dificil
acesso (areas rurais, comunidades indigenas, quilombolas, calhas de
rios, assentamentos, dentre outros).

Essa equipe é responsavel por fazer a busca ativa dessas familias,
desenvolver o PAIF e demais servicos de Protecdo Social Basica, que
poderdo ser adaptados as condicBes locais especificas, desde que
respeitem seus objetivos.

Além disso, é responsavel por apoiar a inclusdo ou atualizacéo cadastral
das familias no Cadastro Unico, realizar encaminhamentos necessarios
para acesso a renda, para servicos da Assisténcia Social e de outras
politicas. O deslocamento destas equipes é realizado por meio de carros
ou das Lanchas da Assisténcia Social.

O Programa BPC na Escola tem como objetivo garantir 0 acesso e a
permanéncia na escola de criangas e adolescentes com deficiéncia de 0 a
18 anos, que recebem o Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social (BPC). Isso € feito por meio de agdes intersetoriais
com a participacdo da Unido, estados, municipios e do Distrito Federal.

E uma iniciativa interministerial, que envolve os ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), da Educacédo
(MEC), da Saude (MS) e a Secretaria de Diretos Humanos (SDH).

Beneficio de
Prestacéo
Continuada - BPC
na Escola
Beneficio de
Prestacéo

Continuada - BPC
Trabalho

O Programa BPC Trabalno tem como objetivo promover o
protagonismo e a participacdo social dos beneficiarios com deficiéncia
do Beneficio de Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC). O
BPC Trabalho foi criado para atender prioritariamente beneficiarios
entre 16 e 45 anos que querem trabalhar, mas encontram dificuldades
para obter formacdo profissional e qualificacdo para inser¢cdo no
mercado de trabalho.

O Programa também se articula com o ACESSUAS Trabalho nas agdes
de mobilizagdo e encaminhamento das pessoas em situagdo de
vulnerabilidade e/ou risco social para cursos de capacitagdo, formagéo
profissional e demais ac¢des de incluséo produtiva.
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O Programa de
Promocao do
Acesso ao Mundo
do Trabalho -
Acessuas
Trabalho

O Programa de Promocdo do Acesso ao Mundo do Trabalho
(ACESSUAS Trabalho) busca a autonomia das familias usuarias da
Politica de Assisténcia Social, por meio da integracdo ao mundo do
trabalho. A iniciativa faz parte de um conjunto de ac6es de articulacdo
de politicas publicas e de mobilizacdo, encaminhamento e
acompanhamento de pessoas em situacdo de vulnerabilidade e/ou risco
social para acesso a oportunidades afeitas ao trabalho e emprego. As
acOes de Inclusdo Produtiva compreendem a qualificacdo técnico-
profissional; a intermediacdo publica de mdo de obra; o apoio ao
microempreendedor individual e a economia solidaria; o acesso a
direitos sociais relativas ao trabalho (formalizacdo do trabalho);
articulacdo com comerciantes e empresarios locais para mapeamento e
fomento de oportunidades, entre outros.

Publico do Programa: PopulacGes urbanas e rurais em situacdo de
vulnerabilidade e risco social com idade entre 14* e 59 anos, com
prioridade para usuarios de servigos, projetos e programas de
transferéncia de renda socioassistenciais, em especial: Pessoas com
deficiéncia; Jovens do Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos; Pessoas inscritas no CADUNICO; Adolescentes e jovens no
sistema socioeducativo e egressos; Familias com presenca de trabalho
infantil; Familias com pessoas em situacdo de privacdo de liberdade;
Familias com criancas em situacdo de acolhimento provisorio;
Populagdo em Situacdo de Rua; Adolescentes e jovens no servigo de
acolhimento e egressos; Individuos e familias moradoras em territdrios
de risco em decorréncia do trafico de drogas; Individuos egressos do
sistema penal;

Beneficiarios do Programa Bolsa Familia - PBF; Pessoas retiradas do
trabalho escravo; Mulheres vitimas de violéncia; Jovens negros em
territorios do Plano Juventude Viva; Adolescentes vitimas de
exploracdo sexual; Povos e comunidades tradicionais; Publico de
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais - LGBTT; Entre
outros, para atender especificidades territoriais e regionais.

Protecdo Social Especial

Protecéo
Atendimento
Especializado
Familias
Individuos - PAEFI

e | E um servico voltado para familias e pessoas que estdo em situago
de risco social ou tiveram seus direitos violados. Deve ser ofertado,
a | obrigatoriamente, no Centro de Referéncia Especializado de
e | Assisténcia Social (CREAS). Atende pessoas e familias que sofrem
algum tipo de violagdo de direito, como violéncia fisica e/ou
psicologica, negligéncia, violéncia sexual (abuso e/ou exploragéo
sexual), adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas
ou sob medidas de protecdo, trafico de pessoas, situacdo de rua,
abandono, trabalho infantil, discriminagdo por orientacdo sexual e/ou
raca/etnia, entre outras.

Servico

E um servico voltado para pessoas que utilizam as ruas como espaco

Especializado  em | de moradia e/ou sobrevivéncia. Oferece orientagdo individual e em
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Populacao em

Situacdo de Rua

grupo, e encaminhamentos a outros servigos socioassistenciais e das
demais politicas publicas, que possam contribuir na construcdo da
autonomia, da insercdo social e da protecdo as situac@es de violéncia.
O servico deve promover 0 acesso a documentacdo civil e a espacos
de guarda de pertences, de higiene pessoal e de alimentagdo. Deve ser
ofertado, obrigatoriamente, no Centro Especializado para Populacéo
em Situacdo de Rua - Centro Pop. O Pablico Atendido sdo jovens,
adultos, idosos e familias que utilizam as ruas como espaco de
moradia e/ou sobrevivéncia. Destaca-se que criancgas e adolescentes
em situacdo de rua podem ser atendidos pelo Servigo somente quando
estiverem acompanhados de familiar ou responsaveis.

Abordagem Social

E um servico realizado por uma equipe de educadores sociais que
identifica familias e individuos em situacdo de risco pessoal e social
em espacgos publicos, como trabalho infantil, exploracdo sexual de
criancas e adolescentes, situacdo de rua, uso abusivo de crack e
outras drogas. A abordagem € realizada nas ruas, pracas, estradas,
fronteiras, espagos publicos onde ocorram atividades laborais (como
feiras e mercados), locais de intensa circulagdo de pessoas e
existéncia de comércio, terminais de 6nibus, trens, metrd, prédios
abandonados, lixdes, praias, semaforos, entre outros locais.

O servico pode ser oferecido no Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social - CREAS, em Unidade Especifica Referenciada
ao CREAS ou no Centro Especializado para Populagdo em Situacao
de Rua - Centro Pop. Publico Atendido sdo criancgas, adolescentes,
jovens, adultos, idosos e familias que utilizam espacos publicos como
forma de moradia e/ou sobrevivéncia.

Servico de Protecédo
Social Especial para
Pessoas com
Deficiéncia, ldosas e
suas Familias

E um servico para pessoas com deficiéncia ou idosas com algum grau
de dependéncia e suas familias, que tiveram suas limitacGes
agravadas por violagdes de direitos, como isolamento, confinamento,
atitudes discriminatorias e preconceituosas, falta de cuidados
adequados por parte do cuidador, entre outras situacOes que
aumentam a dependéncia e comprometem o desenvolvimento da
autonomia. Esse servigo promove atividades que garantem a
autonomia, a inclusdo social e a melhoria da qualidade de vida das
pessoas que usam 0 Servico.

O servico pode ser ofertado no Centro-Dia, no Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS), em Unidade
referenciada ao CREAS e/ou no domicilio do usuério. O Publico
Atendido: Pessoas com deficiéncia e/ou idosas com dependéncia, ou
seja, que necessitam de cuidados de outras pessoas para realizar
atividades basicas diarias, que tiveram seus direitos violados.
Também sdo atendidos os cuidadores e familiares.

Servicos de

Acolhimento

S&o servicos especializados que oferecem acolhimento e protecdo a
pessoas e familias afastadas temporariamente do seu nucleo familiar
e/ou comunitarios de origem e se encontram em situacdo de
abandono, ameaca ou violacdo de direitos. Tais servigos funcionam
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como moradia provisodria até que a pessoa possa retornar a familia de
origem, ou seja, encaminhada para familia substituta, quando for o
caso, ou quando se dé o alcance da autonomia (moradia prépria ou
alugada). O publico atendido:

Criancas e Adolescentes; Adultos e Familias; Pessoas Idosas; Pessoas
com Deficiéncia; Mulheres em Situacdo de Violéncia; Situacdo de
calamidades e emergéncia.

Medidas
Socioeducativas

De acordo com o Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA, as
medidas socioeducativas ao adolescente autor de ato infracional,
responsabilizado por determinacdo judicial podem acontecer em
liberdade, em meio aberto ou, com privacdo de liberdade, sob
internacdo. O Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social (CREAS) oferece o servigo de protecdo social a adolescentes
em cumprimento de medida socioeducativa de Liberdade Assistida
(LA) e de Prestacao de Servigos a Comunidade (PSC).

O Servico de Medidas Socioeducativas em Meio Aberto possui
interface com o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo —
SINASE, devendo, assim, compor o Plano Municipal de
Atendimento Socioeducativo. O adolescente em medida de Liberdade
Assistida é encaminhado ao CREAS, onde sera acompanhado e
orientado. A Liberdade Assistida pressupde certa restricdo de direitos
e um acompanhamento sistematico do adolescente, mas sem impor ao
mesmo o afastamento de seu convivio familiar e comunitario.

De acordo com o Estatuto da Crianca e do Adolescente, a prestacao
de servicos a comunidade consiste na realizacdo de atividades
gratuitas de interesse geral, por periodo ndo superior a seis meses,
junto a entidades assistenciais, hospitais, escolas e outros
estabelecimentos, bem como em programas comunitarios
governamentais.

Acdo Estratégica do
Programa de
Erradicacdo do
Trabalho Infantil

O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) teve inicio,
em 1996, como acdo do Governo Federal, com o0 apoio da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), para combater o
trabalho de criangas. Em 2005, ocorreu a integragdo do PETI com o
Programa Bolsa Familia, o que trouxe mudancas significativas para o
aprimoramento da gestdo da transferéncia de renda.

Em 2011, o PETI foi instituido pela Lei Orgéanica de Assisténcia
Social (LOAS) como um programa de carater intersetorial, integrante
da Politica Nacional de Assisténcia Social, que compreende:
transferéncias de renda; trabalho social com familias e oferta de
servigos socioeducativos para criangcas e adolescentes que se
encontram em situagéo de trabalho.

Calamidade Publica

O Servico de Protecdo em Calamidades Publicas e Emergéncias € um
servico de protecdo especial do SUAS para enfrentamento de
situacdes de Calamidades Publicas e Emergéncias reconhecidas pelo
Ministério da Integragdo. O objetivo do servico é assegurar provisoes
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de ambiente fisico, recursos materiais, recursos humanos e trabalho
social. Todas essas provisdes devem ser empregadas na manutencéo
de abrigos temporarios como estratégia de resposta a esses eventos.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (Elaboracdo da

autora)**.

A partir do Quadro 1, tecemos algumas consideracdes para explicar alguns aspectos,
lembrando que o critério inicial da pesquisa foi utilizar as informagGes que estdo nas paginas
oficiais dos governos, por isso mantivemos as informacdes na integra. Temos a esclarecer que
a Equipe Volante ndo é servico nem programa, € uma estratégia de organizacdo de equipe
para 0 CRAS.

A PNAS no Brasil constitui-se uma rede de protecdo e promocéo social com oferta
de servicos socioassistenciais de carater continuado, programas, projetos e beneficios. Nessa
perspectiva, efetiva-se a interface entre SUAS integrando suas areas de Assisténcia Social,
politica de Seguranca Alimentar e Nutricional, politica de transferéncia de renda, constituindo
uma politica de protecdo social ndo contributiva no Brasil. A PNAS busca a articulagdo com
outras politicas setoriais, visando a plena inclusdo social da populacdo, principalmente de seus
segmentos em situacdo de maior vulnerabilidade.

O SUAS, novo modelo de gestdo da politica de assisténcia social, regulamentado
principalmente pela Resolugdo CNAS N° 145/2004 que aprova a Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS, pela Resolugcdo CNAS N° 130/2005 que aprova a Norma
Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social — NOB/SUAS, pela NOB SUAS
2012, e pela Lei N° 12.435, de 06 de julho de 2011, altera a Lei N° 8.742, de 07 de dezembro
de 1993, que dispde sobre a organizagéo da Assisténcia Social, deve ser articulado em todo o
territorio nacional, tendo corresponsabilidade a unido, os estados e 0s municipios, aspecto que
ressignifica o sistema descentralizado e participativo. Para tanto, foi necessario (re)articular a
politica entre gestdo, financiamento e controle social para que se tornasse exequivel pelos
estados e principalmente pelos municipios, ente que de fato é responsavel pela oferta direta
dos servicos a populacéo.

A Politica de Assisténcia Social passa a ofertar servicos socioassistenciais com

carater universal, entretanto os beneficios tém carater de seletividade em todo o pais. O

YDisponivel em: http://mds.gov.br/assuntos/assistencia-social/servicos-e-programas. Pesquisa realizada em
23/06/ 2017, e 01/07/ 2018.


http://mds.gov.br/assuntos/assistencia-social/servicos-e-programas
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destaque, apds a implantacdo do SUAS sem duavidas, € a oferta de servicos, de carater
continuado, a populacdo. Antes, a caracteristica era de programas e projetos com um tempo
determinado de duragdo, geralmente ligados a planos de governos e perspectivas ideopoliticas
de partidos politicos. A légica de servicos exige continuidade e investimento pablico, equipes
de trabalho para o atendimento da populacdo, qualificacdo técnica, equipamentos publicos
com estrutura necessaria, dentre outros fatores. A novidade estd na sua logica operativa,
organizativa e de financiamento.

O processo de gestdo do SUAS conta também com instancias de pactuacdo, que séo a
Comissao Intergestores Tripartite (CIT) e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIBs). A CIT
€ um espaco de articulacdo e expressdao das demandas dos gestores federais, estaduais e
municipais, negocia e pactua aspectos operacionais da gestdo do SUAS. Para isso, mantém
contato, realizando troca de informacbes permanente com as CIBs, que sdo instancias
estaduais destinadas a interlocucdo de gestores, constituidas por representantes do Estado e
dos municipios, discutem e representam 0s interesses e as necessidades da regido referentes a
assisténcia social. Elas negociam e pactuam aspectos da organizacdo e gestdo do Sistema
Estadual de Assisténcia Social, observando as deliberacbes do Conselho Estadual de
Assisténcia Social, a legislacdo vigente e as orientacGes da CIT e do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). Todas as suas pactuacGes sdo encaminhadas ao Conselho
Estadual para conhecimento, apreciacdo e/ou deliberacdes e aos conselhos municipais, CIT e
CNAS para conhecimento (PAGINA DO MDS™),

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal é o instrumento que
identifica e caracteriza as familias de baixa renda, no Brasil. Através das informacdes
coletadas, € possivel que o governo conheca melhor a realidade socioecondmica da
populacdo. Nele sdo registradas informacdes, como caracteristicas da residéncia, identificacdo
de cada pessoa, escolaridade, situacdo de trabalho e renda, entre outras. A partir de 2003, o
Cadastro Unico se tornou o principal instrumento do Estado brasileiro para a selecdo e a
inclusdo de familias de baixa renda em programas federais, sendo usado obrigatoriamente
para a concessao dos beneficios do Programa Bolsa Familia, da Tarifa Social de Energia
Elétrica, do Programa Minha Casa Minha Vida, da Bolsa Verde, entre outros. Também é
possivel utiliza-lo para a selecdo de beneficiarios de programas ofertados pelos governos
estaduais e municipais. Funciona como uma porta de entrada para as familias, pelo critério de

renda, acessarem diversas politicas publicas. Sua execucdo € de responsabilidade

'*> Disponivel em: http://mds.gov.br/assuntos/assistencia-social/gestao-do-suas.
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compartilhada entre o governo federal, os estados, os municipios e o Distrito Federal. O
Cadastro Unico esta regulamentado pelo Decreto N° 6.135, de 26 de junho de 2007, e outras
normas (PAGINA DO MDS®).

O Programa Bolsa Familia ndo consta no rol dos programas na pagina, juntamente
com os demais, (consta separadamente) mas é o grande programa de transferéncia de renda do
pais. Contribui para 0 combate a pobreza e a desigualdade no Brasil. Ele foi criado em
outubro de 2003 pela Lei N° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, e regido pelo Decreto N°
5.209, de 17 de setembro de 2004. Possui trés eixos principais. O primeiro € complemento da
renda. Todos os meses, as familias atendidas pelo Programa recebem um beneficio em
dinheiro, que é transferido diretamente pelo Governo Federal. Esse eixo garante o alivio mais
imediato da pobreza. O segundo é acesso a direitos. As familias devem cumprir alguns

compromissos (condicionalidades)!’

, que tém como objetivo reforcar o acesso a educacdo, a
salide e a assisténcia social, e o poder publico € responsavel por sua oferta. Esse eixo oferece
condicdes para as futuras geracGes quebrarem o ciclo da pobreza, gracas a melhores
oportunidades de inclusdo social. O terceiro € a articulagdo com outras agdes. O Programa
Bolsa Familia tem capacidade de integrar e articular varias politicas sociais a fim de estimular
0 desenvolvimento das familias, contribuindo para elas superarem a situacdo de
vulnerabilidade e de pobreza.

Desde 2011, o Programa Bolsa Familia faz parte do Plano Brasil Sem Miséria™®
langado em junho de 2011 na gestdo da presidente Dilma Rousseff. Reuniu diversas
iniciativas para permitir que as familias deixassem a extrema pobreza, com efetivo acesso a
direitos basicos e a oportunidades de trabalho e de empreendedorismo, voltado as familias que
viviam com uma renda familiar inferior a R$ 70 mensais por pessoa. O plano € baseado em
trés pilares: garantia de renda, para alivio imediato da situacdo de extrema pobreza; acesso aos
servicgos publicos, visando melhorar as condicdes de educacdo, salde e cidadania das familias;

e inclusdo produtiva, com o objetivo de aumentar as capacidades e as oportunidades de

118 Disponivel em: http://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico/o-que-e-e-para-que-serve. Pesquisa realizada em
23/06/ 2017, e 01/07/ 2018.

170 Art. 30 da Lei N° 10.836 estabelece: A concessdo dos beneficios dependera do cumprimento, no que
couber, de condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, a0 acompanhamento
de salde, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular, sem
prejuizo de outras previstas em regulamento.

18 www.secretariadegoverno.gov.br/iniciativas/internacional/fsm/eixos/inclusao-social/brasil-sem-miseria,
acesso em 01/07/2018.


http://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico/o-que-e-e-para-que-serve
http://www.secretariadegoverno.gov.br/iniciativas/internacional/fsm/eixos/inclusao-social/brasil-sem-miseria
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trabalho e geracdo de renda entre as familias mais pobres do campo e das cidades (PAGINA
DO MDS™M).

Além dos beneficios de transferéncia de renda, o Programa Bolsa Familia, outro de
responsabilidade de financiamento da unido é o Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social — BPC, que garante a transferéncia mensal de 1 (um) salario minimo a
pessoa idosa com 65 anos ou mais e a pessoa com deficiéncia de qualquer idade. Nos dois
casos, o cidaddo que pleiteia o beneficio deve comprovar ndo possuir meios de se sustentar ou
de ser sustentado pela familia. Ha também os Beneficios Eventuais, cuja responsabilidade de
financiamento é dos municipios, podendo ter co-financimanto do Estado, caracterizados por
serem suplementares e temporarios, prestados aos cidaddos e as familias em casos de
nascimento, morte, situacdes de vulnerabilidade proviséria e de calamidade publica.

O Governo Federal conta com programas, acfes e incentivos, que articulam
diferentes Ministérios*?, para que a populacdo tenha acesso & producdo e ao consumo de
alimentos saudaveis e agua de qualidade, em articulagdo com outros ministérios, como:
‘Direito a alimenta¢do’, Programa de Aquisi¢do de Alimentos’, ‘Programa Cisternas’,
‘Inclusdo Produtiva Rural’, ‘Programa Fomento’, ‘Seguranca Alimentar e Nutricional’, além
de cursos de qualificagdo profissional como o ‘Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (PRONATEC)’ (PAGINA DO MDS').

Um marco muito importante para a protecdo social ndo contributiva é a aprovacao
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, em novembro de 2009, da Resolugéo
N° 109, que trata da Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais. Os servicos ficam
organizados nos niveis de protecdo: basica e especial. Na Protecédo Social Basica - Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia - PAIF; Servigo de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos — SCFV; Servico de Protecdo Social Bésica no domicilio para pessoas com
deficiéncia e idosas.

Na Protecdo Social Especial de Média Complexidade: Servico de Protecdo e
Atendimento Especializado a Familias e Individuos - PAEFI; Servi¢co Especializado de
Abordagem Social; Servico de Protecdo Social a Adolescentes em Cumprimento de Medida

Socioeducativa de Liberdade Assistida — LA e de Prestagdo de Servicos a Comunidade —

19 Disponivel em: www.secretariadegoverno.gov.br/iniciativas/internacional/fsm/eixos/inclusao-social/brasil-
sem-miseria, acesso em 19/07/2018. 23/06/ 2017, e 01/07/ 2018.

120 Os programas e agbes tem articulagdo entre o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
Ministério da Educagdo, Ministério do Meio Ambiente, Ministério das Cidades, Ministério da Saude, entre
outros.

121 Disponivel em: http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar. Pesquisa realizada em 01/07/2018.


http://www.secretariadegoverno.gov.br/iniciativas/internacional/fsm/eixos/inclusao-social/brasil-sem-miseria
http://www.secretariadegoverno.gov.br/iniciativas/internacional/fsm/eixos/inclusao-social/brasil-sem-miseria
http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar
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PSC; Servico de Protecdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, lIdosas e suas
Familias; Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua. Na Protecdo Social
Especial de Alta Complexidade: Servigo de Acolhimento Institucional nas modalidades de
abrigo institucional, casa-lar, casa de passagem e residéncia inclusiva; Servico de
Acolhimento em Republica; Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora; Servico de
Protecdo em situacdes de Calamidades Publicas e de Emergéncias.

A aprovacdo da tipificacdo foi sem divida um dos marcos regulatérios da maior
importancia no Brasil, pois estabelece claramente quais sdo 0s servi¢os que essa politica deve
ofertar, sua descricdo, objetivos, quais os parametros de qualidade para sua prestacdo, o
publico alvo que deve ser atendido, condicBGes e formas de acesso, dentre outros aspectos.
Historicamente tudo cabia na assisténcia social, qualquer atendimento que as outras politicas
ndo podiam realizar, encaminhavam para essa politica. Com a PNAS, ha um rompimento com
um passado atrelado a filantropia e a um complexo de acbes voltadas a caridade como
respostas a pobreza. A partir dessa regulacdo, o status da politica se modifica, passando a
ofertar servigos, e seu publico alvo deixa de ser o ‘pobre’, agora caracterizado como usuarios.

A organizacgdo por niveis de protecdo (basica e especial) facilita a organizacdo para
prestacdo dos servicos, tendo inicialmente aspectos vinculados a capacidade de gestdo e porte
dos municipios. Essa capacidade foi demandada através da NOB/SUAS de 2005 que
estabeleceu trés niveis de gestdo, inicial, basica e plena, e a obrigatoriedade de que cada

1?2 ¢ a rede

municipio se habilitasse em um desses niveis de acordo com o porte populaciona
de servicgos. A partir de entdo foi estabelecida a necessidade de oferta de servicos a populacao
a partir da demanda potencial para a instalacdo de equipamentos no proprio ambito do
municipio. A habilitacdo garante o recebimento de recursos financeiros da Unido para
manutencdo e ampliacdo da politica no municipio, 0 que também proporcionou ampliacdo da
sua capacidade de gestdo, com contratacdo de recursos humanos, aquisicdo de equipamentos,
veiculos, além de outras medidas. O nivel de gestdo ao qual o municipio se habilitou
estabelece vérios requisitos, entre eles esté a oferta de servicos minimos™.

Na Protecdo Social Basica, o trabalho é realizado prioritariamente com familias em

situacdo de vulnerabilidade, havendo a concessdo de beneficios de transferéncia de renda.

122 De acordo com o IBGE (2000), foi realizada pelo MDS uma classificagdo dos municipios de acordo com o
total de habitantes: Com o total de 5.507 municipios, ficou assim subdividido: Pequeno Porte | (até 20.000 hab.)
4.018 — Pequeno Porte Il (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 — Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 — Grandes (de
100.001 a 900.000) 209 — Metropoles (mais de 900.000) 15, ou seja, 73% destes sdo de pequenos porte. (PNAS,
2004).

123 para maiores informacdes consultar a NOB/SUAS 2005.
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Esse trabalho estimula as potencialidades das familias e da comunidade, promove espacos
coletivos de escuta e troca de vivéncias. A diferenciacdo em relacdo a Protecdo Social
Especial € que os servigos desse nivel de protecdo sdo voltados para familias e pessoas que
estdo em situacdo de risco social ou tiveram seus direitos violados. Atendem pessoas e
familias que sofrem algum tipo de violacao de direito, como violéncia fisica e/ou psicologica,
negligéncia, violéncia sexual (abuso e/ou exploracdo sexual), adolescentes em cumprimento
de medidas socioeducativas ou sob medidas de protecdo, trafico de pessoas, situacdo de rua,
abandono, trabalho infantil, acolhimento, discriminagdo por orientacdo sexual e/ou raca/etnia,
entre outras.

Um dos eixos estruturantes do SUAS é a matricialidade sociofamiliar, ou seja, a
familia é entendida como o nucleo basico de acolhida e como a unidade de intervencéo, e seu
atendimento busca romper com a segmentacdo do publico atendido, como crianga, idoso,
pessoas com deficiéncia. Sdo realizados atendimentos e procedimentos com o objetivo de
contribuir para a convivéncia, reconhecimento de direitos e possibilidades de intervengdo na
vida social de uma familia. Outro eixo estruturante'®* da politica é a descentralizacio politica-
administrativa e a territorializacdo, ou seja, com o foco no territdrio, ha a perspectiva de olhar
as demandas especificas das cidades a partir do local onde as pessoas vivem.

A partir da analise dos servi¢os, programas e projetos ofertados, podemos elencar
algumas caracteristicas da protecdo social ndo contributiva deste pais.

1. A familia tem a centralidade nos servicos e programas ofertados, mesmo sendo
ofertados de acordo com ciclos de vida, ou situacdo de vulnerabilidade, a orientacgdo,
capacitacdo é um elemento presente sempre com o objetivo de fortalecer a familia. O publico
prioritario sdo familias que se encontram em situacéo de vulnerabilidade.

2. O publico alvo dos programas sdo 0s segmentos previstos na Constituicdo Federal, por
ciclos de vida, crianca, adolescente, mulher, pessoa com deficiéncia e idosos. Alguns dos
programas sao ofertados por faixas etarias - ciclos geracionais.

3. A oferta dos programas ndo é unicamente de carater publico estatal, da-se de forma

articulada entre organismos governamentais e ndo governamentais, entretanto, hd a

prevaléncia do carater puablico e de co-responsabilidade e complementaridade entre agdes

governamentais e ndo governamentais, com a garantia da gratuidade na oferta dos servigos e

programas.

2% Os demais eixos estrututarantes da PNAS sdo: Novas bases para a relacéo entre Estado e Sociedade Civil;

Financiamento; Controle Social; o desafio da participacdo popular/cidaddo usuério; a politica de recursos
Humanos; a informacdo, o monitoramento e a avaliacdo.
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4. O Programa Acessuas Trabalho materializa-se por meio de acGes de articulacdo de
politicas publicas e de mobilizacdo, encaminhamento e acompanhamento de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade e/ou risco social para acesso a oportunidades afeitas ao trabalho e
emprego.

5. As acdes de Inclusdo Produtiva compreendem a qualificacdo técnico-profissional; a
intermediacdo publica de mao de obra; o apoio ao microempreendedor individual e a
economia solidaria; o acesso a direitos sociais relativo ao trabalho (formalizacéo do trabalho);
articulacdo com comerciantes e empresarios locais para mapeamento e fomento de
oportunidades, entre outros. O publico atendido esta na idade entre 14 e 59 anos, com
prioridade para usuarios de servicos, projetos e programas de transferéncia de renda
socioassistenciais e diversas outras especificidades.

6.  Programas de transferéncia de renda sdo de fundamental importancia neste pais, sendo
ofertados sempre em articulacdo com atendimentos nos servicos.

7. Ha oferta de servicos diversos no nivel de protecao social especial: pessoas vitimas de
violéncia; exploracdo sexual; servico de acolhimento para diferentes segmentos e faixas
etarias.

8.  Haoferta de servico de abordagem de rua a pessoas em situacao de rua.

9.  Haprevisao de servicos de atencdo a PCD institucionais e domiciliares, nos dois niveis
de protecéo, béasica e especial.

10.  Os servicos sao ofertados por equipes basicas definidas pela NOB-RH, com enfoque
territorial, nos bairros e/ou localidades considerados vulneraveis.

11. Os programas sdo ofertados nos municipios de acordo com sua capacidade de gestéo,
ou seja, sdo levados em consideracdo os portes dos municipios, a rede socioassistencial e sua
habilitacdo aos niveis de gestdo do SUAS (inicial, basica e plena).

A analise dessas caracteristicas, bem como as que serdo identificadas nos servicos e

programas do Uruguai serdo analisadas no item 4.2.

4.1.2 Estrutura dos Servigos, Programas, Projetos e Beneficios e as Principais Caracteristicas

do Sistema de Protecdo Social ndo Contributivo do Uruguai

No Uruguai, a Politica de Protecdo Social ndo Contributiva pode ser evidenciada a
partir da aprovacdo do Plan de Equidad, em 1° de janeiro de 2008. O Ministério de

Desenvolvimento Social organiza a protecdo social ndo contributiva em forma de planos,
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programas, servicos e beneficios, agrupados por areas tematicas. Pode-se perceber que existe

previsdo de articulacdo entre os ministérios, como observado no quadro abaixo.

Quadro 2. Planos, programas e beneficios sociais apresentados pelo Ministério de

Desenvolvimento Social — MIDES do Uruguai

Area tematica: Alimentacién

Sistema Nacional de

Programa Nacional que oferece restaurantes populares, com o

Comedores objetivo de garantir acesso a alimentacdo para pessoas em extrema
pobreza, previamente selecionadas.

Tarjeta Uruguay | Cartdo pré-pago concedido a familias em situacdo de vulnerabilidade

Social (TUS) social, podendo ser utilizado na rede de comércios solidarios de todo

0 pais. O valor recebido pelas familias é variavel de acordo com os
critérios estabelecidos.

Programa de Apoyo
a Enfermos Crénicos
(PAEC)

Cartdo pré-pago concedido a familias com pessoas pobres e com
doencas cronicas em tratamento. Pode ser utilizado na rede de
comercios solidarios de todo o pais.

Programa de Apoyo
a Instituciones
Publicas y Privadas
(AIPP)

Programa que garante contribuicdo com alimentos e assessoria
técnica na area de nutricdo e social para instituicbes publicas e
privadas na area da assisténcia social, que prestem servicos com
objetivos socioeducativos.

Programa de
Atencion al Riesgo
Nutricional (PRIN)

Programa que objetiva contribuir para melhorar a condicdo de saude
e nutricdo de pessoas até 18 anos, mulheres gravidas, e as que
amamentam. Acesso a alimentos e orientacdes. Cartdo para compra
de alimentos, entrega de leite.

Area tematica: Asignaciones, pensiones y subsidios.

Asistencia a la Vejez

Transferéncia de renda a pessoas de 65 a 69 anos de idade em
situacdo de vulnerabilidade.

Area temética: Cuidados

Asistentes

Personales para
personas en
situacion de

dependencia severa

Beneficio parcial ou total pago para pessoas com deficiéncia severa.
Destina-se a contratar pessoas capacitadas para atender nas
necessidades basicas a pessoa com deficiéncia.

Programa de Apoyo
Parcial

Programa de apoio a pessoas com deficiéncia severa ou moderada.
Servigo de um auxiliar de apoio, gratuito, nas residéncias, oferecido
somente m Montevideo, Cerro Largo e Paysandu.
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Becas de Inclusién
Socioeducativa
(BIS)

Bolsas de estudo para criangas entre 45 dias e 2 anos de idade
(excepcionalmente 3 anos), pertencentes a familias acompanhadas
por programas do MIDES, que residam em locais que ndo oferecam
servigos publicos de educacéo infantil.

Atencién a personas
que requieren
cuidados

Atencdo a pessoas moradoras de rua, com deficiéncia/dependéncia
fisica ou psiquica, leve ou moderada, em processo recuperacgao.
Servigo ofertado no Centro de Recuperacdo Tarard em Montevideo.
Estadia transitdria para tratamento e acompanhamento.

Centros de Dia

O dispositivo Centros de Dia foi elaborado pelo Sistema Nacional de
Atencdo (SNIC), é concebido como um centro sociossanitario, com
uma forte base comunitéria, que presta assisténcia integral a idosos
em situacdo de dependéncia leve ou moderada em regime
ambulatorial, a fim de contribuir para a autonomia dos idosos,
retardar a institucionalizacdo e redistribuir a carga assistencial.

Area tematica: Cultura y participacion social

Hospedaje Casa | Alojamento transitorio em Montevideo de até trés dias para
INJU educadores e jovens entre 14 e 29 anos.

Servicio de | Servico de transporte adaptado porta a porta ofertado em Montevideo
Transporte para | a pessoas com mobilidade reduzida. Servigo com custo.

personas con

Movilidad Reducida

Programa Uruguay

Lares cadastrados para classificacdo de residuos. Estes contribuirdo

Clasifica (PUC) com trabalhos alternativos e sustentaveis social e ambientalmente,
como classificacao de residuos.
Tarjeta Joven Cartdo jovem, que permite acesso a descontos e beneficios em

servigos comerciais, educativos, culturais, recreativos.

Programa ldentidad

Concessdo de documentacdo, gratuita para pessoas em situacdo de
vulnerabilidade.

Jovenes en red

Integrado ao Instituto Nacional da Juventude INJU. Tem como
objetivo a promocdo do exercicio do conjunto de direitos dos jovens
que estdo fora do sistema educativo e do mercado de trabalho, com
idade entre 14 e 24 anos. Trabalho de restabelecimento de vinculos
com instituicdes de ensino e mercado de trabalho. Trabalho
socioeducativo.

Servicio de
asesoramiento y
representacion
juridica

Assessoramento e representacdo juridica gratuita a pessoas com
deficiéncia.
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Intérprete de lengua
de sefias

Disponibilizacéo de intérprete de sinais para eventos.

Impulsa

Distintas formas de participagdo juvenil, com desenvolvimento de
acOes voluntarias, formacdo de direitos, realizacdo de oficinas,
encontros, dentre outras agoes.

Fondo de iniciativas
juveniles

Oferta de apoio econémico, formacdo e acompanhamento para
grupos de jovens que realizem a¢des voluntarias, atividades artisticas
e recreativas, encontros, melhoramento de espacos publicos.

Programa de

voluntariado

Promocdo da participacdo social em particular acbes voluntarias
como forma de construcdo de cidadania e integragdo social.
Possibilidade de participacdo em atividades voluntarias em diferentes
areas de organismos publicos.

Pinta tu lugar, pinta
tu mundo

Linha de intervencdo artistica de espacos publicos, através de
processos de melhoria e valorizacdo de espagos de vizinhanga e
comunidade a partir de agdes artisticas e culturais. A ideia basica do
projeto € promover o acesso a producdo de bens culturais e sua
ressignificacdo no contexto do bairro, onde o ato de criagdo artistica
se aproxima e gera um fortalecimento dos circuitos locais pelos quais
os cidadaos passam.

Area tematica: Maltrato, abuso y violéncia

Servicio de Atencion
a la  Violencia
Intrafamiliar

Atencdo psicologica, social, juridica a pessoas idosas acima de 65
anos, vitimas de violéncia intrafamiliar em Montevideo e regido
metropolitana.

Servicio de atencion
a mujeres en
situacion de trata
con fines de
explotacion sexual

Servigo especializado de atendimento a mulheres que vivem situagéo
de comercio de exploracdo sexual. Acompanhamento psicolégico,
social e juridico.

Casa Breve Estadia
para mujeres en
situacién de riesgo
de vida por violencia
doméstica

Uma das acbes do Plano Nacional de Luta Contra a Violéncia
Domeéstica, em funcionamento desde 2012. Abriga mulheres em risco
de vida por situagdes de violéncia. Oferece alojamento, informacdes,
assessoria e atencdo psicologica e social para as mulheres e seus
filhos.

Servicios de
atencion a mujeres
en situacion  de
violencia basada en
género

Servicos com atendimento psicoldgico, social e juridico para
mulheres em situacdo de violéncia doméstica.

Area tematica: Proteccion a la infancia y adolescéncia



http://guiaderecursos.mides.gub.uy/85411/pinta-tu-lugar-pinta-tu-mundo
http://guiaderecursos.mides.gub.uy/85411/pinta-tu-lugar-pinta-tu-mundo
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Programa Cercanias

Estrategia Nacional
de Fortalecimiento
de las Capacidades
Familiares

Articulagdo entre 0s servigos nos territorios, através de Equipes
Territoriais de Atencdo Familiar — ETAF. Em todo territério nacional
Estratégia institucional que propde melhorar a eficiéncia das a¢6es do
Estado ante as situacOes de extrema vulnerabilidade social,
considerando a familia como sujeito. Trabalho socioeducativo.

Area temética: Sa

ud

Taller de calzado
ortopédico
(CENATT)

Concessdo de calcado ortopéedico para pessoas com deficiéncia em
situacdo de vulnerabilidade socioeconémica.

Area Laboratorio de

Concessdo de préteses de membros inferiores e superiores para

Ortopedia  Técnica | pessoas com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade
(CENATT) socioeconémica.

Areas de Ayudas | Concessdo de cadeiras de rodas, muletas, fones de ouvido, e
Técnicas y | assisténcia técnica e tecnoldgicas para pessoas com deficiéncia, em
Tecnoldgicas situacdo de vulnerabilidade socioeconémica.

(CENATT)

Residencias (Centro
Nacional de
Discapacidad

Visual, CNDV)

Residéncia de longa permanéncia para pessoas com deficiéncia
visual, com mais de 55 anos de idade em situacdo de vulnerabilidade
socioecondmica.

Uruguay Crece

Contigo (UCC)

Politica Publica de cobertura nacional, que consolida um sistema de
protecdo integral a primeira infancia. A¢des com gestantes e criangas
de até 4 anos de idade, acompanhamento familiar.de 10 meses.
Entrega de kit com material pedagdgico nos hospitais. Trabalho
socioeducativo.

Registro Nacional de

Registro Nacional de Pessoas com Deficiéncia que objetivam

Personas con | trabalhar em servigos publicos.

Discapacidad

Unidades de | Centros Nacionais de Deficiéncia Visual que prestam servico de
rehabilitacion  para | instrucdo e reabilitagdo basica ofertada a pessoas com deficiéncia
personas con | visual e cegas.

discapacidad visual
en el interior del pais
(Centro Nacional de
Discapacidad
Visual, CNDV)

Rehabilitacion
(Centro Nacional de
Discapacidad

Servico Integral de reabilitacdo para pessoas cegas e com deficiéncia
visual, para garantir sua independéncia na vida cotidiana.
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Visual, CNDV)

Unidad de atencién
de salud para
personas sordas

Policlinica Luisa Tiraparé em Montevideo que oferta servigo
interdisciplinar a pessoas com deficiéncia auditiva parcial ou total.

Centro Joanico

Centro de longa permanéncia 24 horas em Montevideo, para pessoas
com deficiéncia severa, que estejam em situacdo de vulnerabilidade
socioecondémica, com menos de 65 anos.

Area tematica: Servicios de informacion y consulta

Servicio de Consulta
e Intervenciéon para
Personas  Mayores
en Situacion de
Vulnerabilidad

Servico de orientacdo para pessoas idosas acima de 65 anos, que visa
orientar sobre direitos, abandono, maltrato e violéncia. Servigo
realizado por psicologos, profissionais da saude e direito.

Servicio de
Abordaje  Familiar
en area

metropolitana (SAF)

Servico de abordagem, orientagdo e acompanhamento, com as
familias em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica e dos
programas de transferéncia de renda em Montevideo e regido
metropolitana.

Centro de
Informacién a la
Juventud

Servigo de informagdes sobre direitos, trabalho, bolsas de estudo,
recreacdo, cultura, dentre outros, a jovens de 14 a 29 anos de idade.

Oficinas
Territoriales MIDES

Os Escritérios/Departamentos Territoriais sdo a porta de entrada aos
servicos e programas do MIDES, desenvolvem acOes
descentralizadas nos bairros e localidades. Atualmente conta com 35
escritorios /departamentos em todo o pais.

Centro Atencion
Situaciones Criticas
(CENASC)

Servico de atendimento a populacdo, com orientacdes nas areas
social, psicoldgica e juridica. Faz a articulacdo entre as demais
politicas sociais. Atende em todo o territorio nacional.

Area tematica: Situacién de calle

Atencion a Mujeres
con Nifios, Nifas y
Adolescentes

Programa de abordagem familiar a familias em extrema

vulnerabilidade de direitos em Montevideo e Canelones.
Trabalho de equipe movel, e nos centros 24 horas

Programa Calle -
0800 8798

Programa de inclusdo através de abordagem multidisciplinar
direcionado a pessoas em situacdo de rua, acima de 18 anos.
Atendimento através dos Centros noturnos/albergues.

Area temética: Trabajo

Talleres de
Orientacion Laboral

Oficinas em Montevideo que objetivam orientar e promover
capacidades para busca de oportunidade e trabalho e renda. Sé&o
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(TOL) ofertadas a jovens de 18 a 29 anos, em situagéo de vulnerabilidade
socioecondmica.

Promocion, Programa que promove oportunidades de desenvolvimento e incluséo

desarrollo y | social e econébmica de pessoas em situacdo de vulnerabilidade

auditoria de | socioecon6mica, através de capacitacdo, formalizacdo, registro

cooperativas sociales

acompanhamento de cooperativas. Apoio técnico, para formalizacao
e formacéo de cooperativas.

Emprendimientos
productivos

Fortalecimento de gestdo, producdo, comercializacdo através de
assessoria técnica e financeira e de materiais para empreendimentos
individuais e coletivos para pessoas em situacdo de vulnerabilidade
socioecondmica.

Redes y
comercializacién

Novos espacos e articulacdo dos espacos de comercializagdo ja
existentes para o fortalecimento da rede e da producdo. Ofertado para
pessoas em situacédo de vulnerabilidade socioeconémica.

Monotributo Social
Mides

Criado por lei, permite a formalizacdo de pequenos empreendimentos
produtivos e de servigcos. Ofertado a familias e pessoas em situacdo
de vulnerabilidade socioeconémica.

Primera Experiencia
Laboral (PEL)

Programa de selecdo e acompanhamento de jovens de 18 a 24 anos
em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, para a primeira
experiéncia de trabalho no setor pablico, no periodo de 6 a 12 meses.

Uruguay Trabaja

Programa criado por lei, que propde gerar maiores oportunidades de
inclusdo ao trabalho. Consiste em acompanhamento social e
formativo. Os participantes realizam trabalhos temporarios em setor
publico de 30 horas semanal, por um periodo de 9 meses, recebendo
um subsidio.

Llamado a proyectos
socioculturales

Apoio a projetos e empreendimentos socioculturais coletivos
comunitarios. Oferece financiamento.

Marca Social
PROVAS (Procesos
con Valor Social)

Integracdo ao mercado de trabalho através de empreendimentos
produtivos e cooperativas sociais. Apoio financeiro, a formalizacdo
de cooperativas, inclusdo comercial atraves do Local de Exposicéo e
vendas no Mercado Agricola de Montevideo.

Entrevista de
Orientacion Laboral

Pessoas com deficiéncia podem solicitar uma entrevista para a
elaboracgdo de perfil profissional, para ser possibilitada sua inclusao
no mercado de trabalho.

Area tematica: Educacion

Fortalecimiento
Educativo

Esse programa busca gerar as condigdes para o pleno cumprimento
do direito a educacdo bésica para todos, ao longo da vida. Seus
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objetivos sdo criar e sustentar espacos educativos para adolescentes,
jovens e idosos que contemplem acBes socioeducativas para a
permanéncia e continuidade da educagéo e / ou trabalho. Para isso,
sdo criadas acdes de promocdo da conclusdo do ensino fundamental,
alfabetizacdo e nivelamento das dimens@es ligadas as competéncias
basicas de comunicacdo (leitura, escrita, fala e escuta) e formacéo
complementar para melhorar conhecimentos, habilidades e aptiddes
para 0 mundo do trabalho, bem como integrar pessoas ou grupos com
necessidades diferente e especial.

Fonte: Ministerio do Desarrollo Social - MIDES (Elaboracéo e traducéo da autora)*®

A partir do Quadro 2 é possivel verificar que o Uruguai conta com 11 planos e
programas e servicos sociais que estdo divididos em areas tematicas: Alimentacdo. 2.
Beneficios e pensdes. 3. Cuidados. 4. Cultura e participagdo social. 5. Maus-tratos, abuso e
violéncia. 6. Protecdo a infancia e adolescéncia. 7. Saude. 8. Servicos de Informacdo e
Consulta. 9. Situacdo de Rua. 10. Trabalho. 11. Educacéo.

O Plan de Equidad tem dois pilares. O primeiro, Componentes Estructurales de la
Matriz de Proteccidn Social, € composto por reformas tributéria, da saide, educacéo, politicas
de emprego, moradia. Podemos perceber que a proposta articula agdes com outros ministérios.
O segundo pilar é de carater ndo contributivo, integrado pela Red de Asistencia e Integracion
Social - RAIS, composto de transferéncia de renda, seguranca alimentar, acoes
socioeducativas para infancia e adolescéncia, empreendimentos produtivos e economia social,
incluséo social. No polo ndo contributivo, dentro do Plan de Equidad, esta o AFAM- PE, que
constitui o programa de transferéncia de renda condicionada. A coordenacdo das acfes desse
pilar é de responsabilidade do MIDES.

Os componentes que conformam a RAIS estruturam-se em um conjunto de sete
medidas e estratégias de acdo: 1) Regime de beneficios sociais ndo contributivos ou
transferéncias monetarias (Asignaciones Familiares y Pensiones a la Vejes); 2) Seguranca
Alimentar; 3) Politicas de educacdo para a infancia e adolescéncia; 4) Politicas sociais para 0
trabalho protegido; 5) Promocéo de cooperativas sociais e empreendimentos produtivos; 6)
Politicas de promocao e inclusdo social; 7) Politicas de atencéo as pessoas com deficiéncia
(PLAN DE EQUIDAD, 2008).

A RAIS ndo se traduz em programas simples de ajuda as pessoas pobres, objetiva

amparar a todos 0s grupos sociais, especialmente aqueles de setores socioecondémicos que tém

125 Disponivel em http://www.mides.gub.uy/. Pesquisa realizada em 19/06/2017 e 15/05/2018.


http://www.mides.gub.uy/
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restritas oportunidades de insercdo no mercado de trabalho, pelos mais variados motivos.
Pretende ainda articular-se com o sistema de seguridade social e com o conjunto de politicas
universais basicas que garantem e asseguram os direitos sociais. Com esse objetivo sdo
materializados programas sociais estaveis, permanentes e continuados, em substituicdo aos de
duracdo temporal. A RAIS é, portanto, o0 marco do Plan de Equidad (PLAN DE EQUIDAD,
2008).

Para implantar o Plan de Equidad, foi necessaria uma reorganizagdo da estrutura do
MIDES e do conjunto de unidades e organismos executores publicos centrais, que
operacionalizam a politica nesse pais. Além de unidades de atendimento central e escritorios
descentralizados do Ministério em todo o territdrio nacional, também executam o0s servigos as
reparticGes publicas dos governos locais, as intendéncias departamentais e municipais e as
organizacOes da sociedade civil.

Com a Reforma Social em 2011, programas prioritarios de nova geracdo sdo
incorporados como estratégias de intervencdo de proximidade para atender as situagdes mais
extremas de violagéo e vulnerabilidade social.

As Oficinas Territoriales del MIDES sdo escritdrios territoriais considerados a porta
de entrada aos servicos e programas do MIDES e desenvolvem acBes descentralizadas nos
bairros de todos os departamentos. Neles, ha equipes de operadores sociais que atendem a
populacéo.

Vecinday (2017, p. 189) afirma que o novo modelo assistencial é organizado por
transferéncias monetarias condicionadas e de alcance focalizado (AFAM-PE) ou ndo
condicionadas (Tarjeta Uruguay Social - TUS) ou fortemente restritivas (TUS, e TUS
doble®) focalizado massivamente na pobreza extrema, assentadas no territério e com caréter
interinstitucional. A transferéncia de renda tem papel central na prestacdo dos servicgos
sociais.

As familias atendidas no Uruguai séo selecionadas pelo Indice de Carencias Criticas
— ICC, um instrumento de selecdo criado a partir de tecnologias de informacdo. As
caracteristicas ndo monetarias sao o fator diferencial, ou seja, nesse pais aplica-se o conceito
de pobreza multidimensional, considerando informagdo sobre educacdo, habitagéo,

composi¢cdo familiar, dentre outros para identificar as familias em situacdo de extrema

126 O cartdo para compra de alimentos é concedido a familias em situacdo de vulnerabilidade e indigéncia e
pessoas trans.
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pobreza. A partir do ICC, séo selecionadas as familias que tém direito aos beneficios, e
servicos, como, por exemplo, o Cecanias*?’.

A partir da analise dos planos e programas ofertados podemos elencar as seguintes
caracteristicas da protecdo social ndo contributiva desse pais.
1. A familia tem a centralidade nos programas ofertados, mesmo sendo ofertados de
acordo com ciclos de vida, ou situacdo de vulnerabilidade, a orientacdo, capacitacdo, € um
elemento presente sempre com o objetivo de fortalecer a familia.
2. O publico alvo dos programas sdo 0s segmentos previstos na Constitui¢do, por ciclos
de vida, crianga, adolescente, mulher, pessoa com deficiéncia e idosos. Contudo o publico
prioritario sdo familias que se encontram em situacdo de vulnerabilidade. Ha programas
ofertados por faixas etarias - ciclos geracionais.
3. A oferta dos programas ndo é unicamente de carater publico estatal, da-se de forma
articulada entre organismos governamentais e ndo governamentais. Ha a prevaléncia do
carater publico e de co-responsabilidade e complementaridade entre acdes governamentais e
ndo governamentais, com a garantia da gratuidade na oferta dos servi¢os e programas. A
oferta da maioria dos programas é gratuita, contudo hd um servico de transporte com
cobranca.
4. Ha programas cujo foco é preparacdo para o mercado de trabalho; incentivo a projetos
para grupos de pessoas, ou cooperativa. Assessoria e subsidios para compra de maquinas,
equipamentos, ferramentas e insumos a empreendimentos associativos com pessoa juridica.
Programas oferecem capacitacdo, formacdo para pessoas desempregadas. Oferta de
Microcrédito e espacos para comercializacdo dos produtos.
5. Programas de transferéncia de renda tém centrais nesse pais. Pessoas ou familias
beneficiérias sdo sempre acompanhadas por servigos ou programas.
6. Ha enfoque significativo na politica de Alimentacdo e Nutri¢do, para as diferentes
faixas etarias. Ha oferta de restaurantes populares.
7. Ha incentivo ao trabalho voluntario para os jovens em programas.
8. Oferta de servigos diversos, como para pessoas vitimas de violéncia; exploracao
sexual; Casas abrigo.

9. Ha servigo de abordagem de rua para familias e pessoas em situagéo de rua.

7 As familias que recebem o AFAM-PE precisa cumprir as condicionalidades relativas aos acompanhamentos

de salde, educacdo e assisténcia social.
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10. Ha servicos e programas que ndo sdo ofertados em todas as provincias e
departamentos. Alguns sdo especificos de certas localidades. O MIDES oferta as Oficinas
Territoriales em todos os departamentos, é o servico de porta de entrada. Cada um dos
departamentos tem autonomia para ofertar servicos ou programas especificos.

11.  Haacdes de incentivo a arte e cultura, principalmente para adolescentes e jovens.

12.  Ha oferta de servicos de atencdo a PCD institucionais e domiciliares.

13. Hé& concessao de oOrteses, proteses, cadeiras de rodas, documentacao, etc.

14. Ha servicos ofertados a familias vulneraveis nos bairros, localidades, que sé&o

operacionalizados por equipes compostas por operadores sociais.

Os dados sobre a estrutura do modelo protetivo do Brasil e do Uruguai permitiram
elencar algumas caracteristicas comuns aos dois paises estudados, que fundamentam uma
concepcao de protecdo social ndo contributiva, ora consonantes ora dissonantes das
determinacbes das diretrizes dos organismos multilaterais, no sentido de comprovacao de
nossa tese. A analise serd apresentada a seguir, a partir das implicacbes das diretrizes
orientadas pelos organismos multilaterais para 0 combate a pobreza nos paises em estudo,
avaliando os servicos que seguem essas orientacdes e 0s que extrapolam. Verificaremos se, de

fato, conseguem ampliar a protecdo social ndo contributiva.

4.2 As IMPLICACOES DAS DIRETRIZES ORIENTADAS PELOS ORGANISMOS MULTILATERAIS

PARA O COMBATE A POBREZA NOS PAISES EM ESTUDO

Identificamos, ao longo do estudo, a influéncia determinante dos organismos
internacionais na abordagem da pobreza e, mais especificamente, desde a década de 1990. O
ideario neoliberal, preconizado pelo Consenso de Washington e difundido pelos organismos
multilaterais, indicava, aos paises da América Latina, a implantacdo de forma padronizada, de
um conjunto de regras, diretrizes e condicionalidades abrangentes, que se materializavam em
propostas de acdes de combate a pobreza. Os governos locais, para obter o apoio econémico e
politico dos governos centrais e dos organismos internacionais, seguiam essas indicagoes.
Passamos, agora, a analisar quais sdo as implicagOes das diretrizes orientadas pelos
organismos multilaterais na protecdo social ndo contributiva. Na avaliacdo de Vecinday
(2017),
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Los organismos internacionales contribuyen a modelar la politica
assistencial através de la cooperacion técnica y financeira. La modalidade de
assisténcia gerencial es oferecida por estos organismos cuyos prestamos
conceptuales, instrumentales y monetarios tienen efectos reales pues
efetivamente, orientan la accién publica em el campo social (VECINDAY,
2017, p. 190).

Quando a autora afirma que “eles modelam a protecdo social ndo contributiva a ser
ofertada”, fica evidente a falta de autonomia de muitos paises na defini¢do de politicas sociais
locais. Isso se deve, como vimos nos capitulos anteriores, a partir da propria trajetdria
histérica da formacdo sociohistérica dos paises, desde sempre dependentes. Entretanto,
acreditamos que é possivel ampliar o rol de servicos ofertados, dependendo das forcas sociais
de sujeitos coletivos e suas articulacdes, internas em cada pais.

Os paises da América Latina sdo subdesenvolvidos, ou periféricos, e, em relacdo a
divida social que vem se acumulando ao longo dos anos, compete aos governos dar respostas
a questdes sociais historicamente geradas, entretanto seguem regras estabelecidas pelos
organismos multilaterais. Tanto o Brasil como o Uruguai permanecem nessa condi¢cdo desde a
descoberta de seu territorio até os dias atuais. Ainda somos tratados como coldnia de extracéo.

Como afirma Vecinday (2017), as concessOes dos organismos multilaterais séo
conceituais, instrumentais e monetarias, apostam suas fichas nas orientagdes aos governos
para que invistam em a¢6es de desenvolvimento humano, por via do reforco as capacidades
humanas para que as pessoas tenham mais oportunidades de acesso ao mercado de trabalho,
ndo com o objetivo de reduzir a desigualdade e a pobreza, mas para o seu desenvolvimento
econdmico, que também beneficia os paises imperialistas aos quais 0s subdesenvolvidos estdo
subjugados.

De maneira especial, desde os anos 1980, os organismos multilaterais vém pautando
em suas agendas o tema da pobreza, que passa a ser a referéncia nuclear sobre suas teorias e
as diretrizes que embasam as formas de seu combate por parte dos estados. O Banco Mundial
transforma-se em referéncia ao longo de toda a segunda metade do século XX, sendo dele o
papel intelectual e simbolico na conducdo das agendas de desenvolvimento e das reformas em
diversos paises.

Nessa perspectiva, fica a cargo do Estado investir na melhoria do capital humano
dos pobres que sdo empregaveis para que possam ser absorvidos pelo mercado. A
concepgdo do BM é econdmica, pois procura garantir o crescimento econdémico dos paises,

entretanto, precisa de méo de obra barata e qualificada. A perspectiva multidimensional de
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pobreza inclui aspectos objetivos como alimentacdo, moradia, educacdo, salde, insercdo no
mercado de trabalho, participacdo social, e também aspectos subjetivos. Para materializar
esses aspectos, indica a funcdo protetora do Estado a familia e a indicagdo de trabalho com as
familias como verificaremos ainda neste capitulo. Dessa forma, além de diretrizes diretas,
como as de garantir qualificacdo profissional para desenvolver nos individuos a (re)insercéo,
também indica ac¢des de cunho socioeducativo.

Alguns dos programas, como o ‘Cercanias’, ‘Jovenes en Red’, do Uruguai, também
apresentam mudancas substanciais que podem ser compreendidas como hegemodnicas no
contexto latino-americano, seguindo o modelo de outras experiéncias de programas
focalizados na abordagem familiar, entretanto os fundamentos da transformacdo estdo
localizados em seus proprios processos, além de realizar criticas ao "viés liberal" das
vulnerabilidades. Um aspecto importante é que sdo financiados por um empréstimo do BID
(SAN MARTIN, 2017, p. 91), o que também ocorre no Brasil, onde o Cadastro Unico
também teve financiamento dos organismos para sua reconfiguragdo num formato mais
ampliado.

A partir dos documentos estudados no segundo capitulo deste estudo, podemos
identificar as diretrizes indicadas para que os paises possam desenvolver politicas, acdes e
Servigos.

O relatério sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990 pauta a erradicacdo da
pobreza no mundo e indica a adocao de estratégias em dois elementos. O primeiro € a busca
de um modelo de crescimento que garanta o uso produtivo do bem mais abundante entre os
pobres, o trabalho. Neste sentido, o relatério indica que sejam oferecidas politicas de
incentivos de mercado, de instituicdes politicas e sociais, de infraestrutura e de tecnologia e
que se adaptem para o combate a pobreza. Aqui estdo as politicas voltadas ao resgate do
exército de reserva e ativacdo para o trabalho. O segundo elemento é o provimento amplo de
servicos sociais basicos aos pobres, sobretudo de educacdo primaria, assisténcia médica
bésica e planejamento familiar e nutricéo, para condicionar o aumento da producao.

A ldgica dessas estratégias seria de o primeiro componente criar oportunidades, e o
segundo capacitar o pobre a tirar proveito dessas oportunidades. O documento indica, ainda,
como um método abrangente para reduzir a pobreza, a oferta pelos Estados de programas de
transferéncias de renda visando alcancar grupos especificos, como complemento essencial a
estratégia basica, ou seja, garantir minimamente a sobrevivéncia do excedente do exército

industrial de reserva. Com 0 avango da tecnologia, exigem-se trabalhadores qualificados, pois
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0 mercado ndo depende mais desse exercito (desqualificado, sobrante) no processo produtivo.
Assim, para ndo demonstrar o abandono de uma parcela da populacdo, os programas de
transferéncia de renda sdo uma estratégia minimamente humanizada, entretanto, ainda util ao
modo de producéo, porque esse recurso volta ao mercado por via do consumo.

Outro elemento importante é a indicacdo de que os Estados promovam o pleno
emprego atraves de estratégias de capacitacdo de homens e mulheres, para que eles
consigam meios de vida seguros e sustentaveis.

Entre os 8 objetivos do milénio*® aprovados em 2000, o primeiro é acabar com a
fome e a miséria, que esta diretamente vinculado a protecdo social ndo contributiva. Em

2015, foram aprovados 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel?

para erradicar a
pobreza e promover vida digna para todos, sendo este um plano para 0s governos, a
sociedade, as empresas, a academia e para toda a sociedade. Os objetivos fixados que estéo
diretamente ligados com a protecdo social ndo contributiva sdo Erradicacdo da pobreza;
Fome zero e agricultura sustentavel; Trabalho decente e crescimento econdémico;
Reducdo das desigualdades; Consumo e producdo responsaveis; Parcerias e meios de
implementacdo. A partir dessas orientacfes, 0s governos passam a conduzir as politicas
publicas, seguindo a indicacdo dos organismos multilaterais de quais os maiores problemas
que devem ser enfrentados.

Essas sdo as ‘orientagdes’ dos organismos multilaterais, alguns se repetem nos
diferentes documentos. Com o intuito de identificar quais 0s servigos e programas
implantados pelos governos dos diferentes paises que seguem as diretrizes, fizemos o
cruzamento dessas diretrizes com os servicos ofertados. Evidenciamos que, nos Gltimos anos,
0s organismos multilaterais injetaram novas concepcdes e estratégias no que se refere ao
combate a pobreza, além também de injetar recursos financeiros para essas acoes na América
Latina, contudo sem alterar seu eixo principal que é o crescimento econémico. Nessa

perspectiva identificamos, entre as diretrizes para os paises subdesenvolvidos, a preocupacao

128 Disponivel em: http://www.objetivosdomilenio.org.br/objetivos/. Acabar com a fome e a miséria; 2.
Educacdo bésica para todos; 3. Igualdade entre os sexos e valorizagdo da mulher; 4. Reduzir a mortalidade
infantil; 5. Melhorar a salde das gestantes; 6. Combate a Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida - AIDS,
malaria e outras doencas; 7. Qualidade de vida e respeito ao meio ambiente; 8. Todo mundo trabalhando pelo
desenvolvimento.

129 Disponivel em: http://www.agenda2030.org.br/ 1. Erradicagdo da pobreza; 2. Fome zero e agricultura
sustentavel; 3. Salde e bem-estar; 4. Educacdo de qualidade; 5. Igualdade de género; 6. Agua potavel e
saneamento; 7. Energia limpa e acessivel; 8. Trabalho decente e crescimento econdmico; 9. IndUstria, inovagéo e
infraestrutura; 10. Redugdo das desigualdades; 11. Cidades e comunidades sustentaveis; 12. Consumo e
producdo responsaveis; 13. A¢do contra mudanga mundial do clima; 14. Vida na agua; 15. Vida terrestre; 16.
Paz, justica e instituicOes eficazes. 17. Parcerias e meios de implementacéo.


http://www.objetivosdomilenio.org.br/objetivos/
http://www.agenda2030.org.br/
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de indicar acdes focadas nos segmentos populacionais que tém importancia para o mercado de
trabalho, como homens, mulheres em idade produtiva.

N&o identificamos preocupacéo especifica com idosos e pessoas com deficiéncia, por
exemplo, nas diretrizes. De acordo com Salama e Destremau (1999), isso evidencia a
preocupacdo do Banco Mundial e de outros organismos com a pobreza enquanto um fator de
instabilidade sociopolitica, que refreia o crescimento e a eficacia econdmica. A funcdo dos
Estados é de essencialmente melhorar o capital humano dos pobres, contudo os pobres
empregaveis, para que possam se integrar na economia de alguma maneira. Os idosos, as
pessoas com deficiéncia se enquadram no grupo de ‘pobres’ que ndo tém a possibilidade de
insercdo no mercado, portanto devem ser preocupacdo dos Estados, que deve oferecer
diversas formas de assisténcia, ou seja, o Estado ficaria com o encargo daqueles que néo
interessam ao mercado. E justamente para esse publico que se amplia a protecdo social nos
dois paises.

Realizamos um exercicio de aproximacao ilustrativo para fins de analise detalhada
do tema apresentando-o0 nos quadros a seguir. E necessario esclarecer que essa é uma das
formas de olhar para a temadtica, e que pode haver servigos indicados na ‘coluna que nao
atendem as diretrizes dos organismos multilaterais’, e, no entanto, atender, assim como pode
haver algum servico indicado na ‘coluna dos servicos que atendam as diretrizes dos
organismos multilaterais’ que pode nao conter elementos ideopoliticos em consondncia com
0s mesmos. N&o pretendemos estabelecer como definitivas as questdes levantadas e
analisadas, sdo apenas aspectos para o debate.

Nos servi¢os que compdem a protecao social ndo contributiva, identificamos os que

séo indicacOes dos organismos multilaterais no Brasil.

Quadro 3. Indicativo de programas e servico que atendem, ou ndo, as diretrizes dos organismos

multilaterais no Brasil

Indicativo de programas e servico que
ndo atendem as diretrizes dos
organismos multilaterais

Indicativo de programas e servico que
atendem as diretrizes dos organismos
multilaterais

Equipe Volante

O Servico de Protecéo e Atendimento
Integral a Familia (PAIF)

BPC na Escola

Servigo de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos (SCFV)

Populagdo em Situacdo de Rua

Protecdo e Atendimento Especializado a




Familias e Individuos (PAEFI)

Abordagem Social

BPC Trabalho

Servico de Protecdo Social Especial para
Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas
Familias

Acessuas Trabalho

Servicos de Acolhimento

Transferéncia de Renda

Medidas Socioeducativas

Acdo Estratégica do Programa de
Erradicacéo do Trabalho Infantil

Calamidade Publica

Fonte: elaboracdo da autora, 2018.
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No Brasil verificamos que existem servigos ofertados que cumprem a funcdo de

atender as demandas sociais para além das orienta¢fes dos organismos multilaterais.

Vejamos 0s servicos e programas do Uruguai.

Quadro 4. Indicativo de programas e servico que atendem, ou ndo, as diretrizes dos organismos

multilaterais no Uruguai

Indicativo de programas e servico
gue ndo atendem as diretrizes dos
organismos multilaterais

Indicativo de programas e servico que
atendem as diretrizes dos organismos
multilaterais

Programa de Apoyo Parcial

Sistema Nacional de Comedores

Atencidn a personas que requieren
cuidados

Tarjeta Uruguay Social (TUS)

Centros de Dia

Programa de Apoyo a Enfermos Crénicos
(PAEC)

Hospedaje Casa INJU

Programa de Apoyo a Instituciones
Publicas y Privadas (AIPP)

Servicio de Transporte para personas
con Movilidad Reducida — com custo

Programa de Atencién al Riesgo
Nutricional (PRIN)

Tarjeta Joven

Asistencia a la Vejez

Programa Identidad

Asistentes Personales para personas en
situacion de dependencia severa




Servicio de asesoramiento y
representacion juridica

Becas de Inclusion Socioeducativa (BIS)

Intérprete de lengua de sefias

Uruguay Clasifica (PUC)

Pinta tu lugar, pinta tu mundo

Jovenes en red

Servicio de Atencién a la Violencia
Intrafamiliar

Impulsa

Servicio de atencidn a mujeres en
situacion de trata con fines de
explotacion sexual

Fondo de iniciativas juveniles

Casa Breve Estadia para mujeres en
situacion de riesgo de vida por violencia
domestica

Programa de voluntariado

Servicios de atencién a mujeres en
situacién de violencia basada en género

Programa Cercanias

Taller de calzado ortopédico
(CENATT)

Uruguay Crece Contigo (UCC)

Area Laboratorio de Ortopedia Técnica
(CENATT)

Registro Nacional de Personas com
Discapacidad

Areas de Ayudas Técnicas y
Tecnoldgicas (CENATT)

Talleres de Orientacion Laboral (TOL)

Residencias (Centro Nacional de
Discapacidad Visual, CNDV

Promocidn, desarrollo y auditoria de
cooperativas sociales

Unidades de rehabilitacion para
personas con discapacidad visual en el
interior del pais (Centro Nacional de
Discapacidad Visual, CNDV

Emprendimientos productivos

Rehabilitacion (Centro Nacional de
Discapacidad Visual, CNDV)

Redes y comercializacion

Unidad de atencion de salud para
personas sordas

Monotributo Social Mides

Centro Joanico

Primera Experiencia Laboral (PEL)

Servicio de Consulta e Intervencion

Uruguay Trabaja
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para Personas Mayores en Situacion de
Vulnerabilidad

Servicio de Abordaje Familiar en area Llamado a proyectos socioculturales
metropolitana (SAF)

Centro de Informacion a la Juventud Marca Social PROVAS (Procesos con
Valor Social)
Oficinas Territoriales MIDES Entrevista de Orientacion Laboral

Centro Atencion Situaciones Criticas
(CENASC)

Atencion a Mujeres con Nifios, Nifias y
Adolescentes

Programa Calle - 0800 8798

Fortalecimiento Educativo

Fonte: elaboracdo da autora, 2018.

A partir do exercicio realizado e demonstrado anteriormente, verificamos que hd um
nimero grande de programas que seguem de alguma maneira as diretrizes dos organismos
multilaterais, entretanto, tal qual no Brasil, no Uruguai, também ha servicos ofertados que
cumprem a funcéo de atender as demandas sociais para além dessas orientacdes.

No Brasil, os servicos sdo executados pelos municipios com cofinanciamento
federal. Nos municipios também podem ser ofertados com parcerias de ONGs, OSs, ou
entidades sociassistenciais. O pacto federativo define autonomia gerencial e financeira para 0s
municipios.

No Uruguai, alguns dos servigos sdo ofertados diretamente pelo MIDES em parcerias
com organizacdes da sociedade civil, outros sdo executados pelas intendéncias, que tém
autonomia para ampliar sua rede de servigos e programas.

Iniciaremos, neste momento, a analise das principais caracteristicas identificadas nos
servicos e programas dos paises. primeiramente daqueles de indicativo que atendem as
diretrizes dos organismos multilaterais.

A primeira caracteristica identificada foi que a familia tem a centralidade nos

programas ofertados. E possivel verificar que, tanto no Brasil, quanto no Uruguai, a
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protecao social ndo contributiva tem foco na familia como a unidade de intervencdo e também
oferta servicos e programas tendo como publico alvo os segmentos previstos em suas
Constituicdes, criancga, adolescente, mulher, pessoa com deficiéncia, idosos, além de faixas
etarias/ciclos geracionais.

Para selecionar o publico atendido, séo estabelecidos alguns critérios, entretanto o
publico prioritario € a familia que se encontra em situacdo de vulnerabilidade e ou risco
social. Ha servicos e programas em que o publico é atendido por faixa etéria ou ciclo
geracional, desde que dentro do critério de renda. No Brasil, é o Cadastro Unico e, no Uruguai
o0 ICC a forma mais comum para essa materializacao.

Historicamente, a familia tem sido definida a partir de suas funcgdes politicas,
econdmicas, culturais, de reproducéo social e bioldgica. E muito valorizada como importante
espaco de protecdo dos individuos, em especial na protecdo social ndo contributiva, como
I6cus privilegiado e adequado ao desenvolvimento humano e social. O Estado delega as
familias a responsabilidade de cuidados com os seus membros em vulnerabilidade, definidas a
partir de critérios de dependéncia. Pautado no ideario neoliberal, acata os preceitos de
precarizacdo da prestacdo de servicos das principais politicas, transferindo para as familias e
para a comunidade a responsabilidade pela protecdo. Historicamente foi atribuido as mulheres
0 papel dos cuidados. Na auséncia de servicos publicos de qualidade, elas assumem a
responsabilidade com os cuidados, acarretando sobrecarga de trabalho, reduzindo
oportunidades de qualificacdo e reduzindo horas de trabalho remunerado. As mulheres
acabam por ser responsabilizadas pelo papel de cuidadoras, e também sdo elas que respondem
pelos outros membros.

A incorporacdo da familia como foco das politicas pablicas faz-se de forma bastante
tensionada entre propostas distintas, que, por sua vez, também estdo vinculadas a projetos
distintos, em termos de protecdo social, ideoldgico e societario. Identificamos duas grandes
tendéncias. A primeira ¢ a “protetiva”, que defende que a capacidade de cuidados e protecdo
da propria familia estd diretamente relacionada a protecdo que lhe € garantida através das
politicas publicas. Familia é a instdncia a ser cuidada e protegida, entretanto ha
responsabilidade publica nesse cuidado.

Na PNAS brasileira, estd prevista a centralidade da familia, considerando-a como
“espaco privilegiado e insubstituivel de protecdo e socializagdo primadrias, provedora de

cuidados aos seus membros, mas que precisa também ser cuidada e protegida” (PNAS, p. 41).
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No Uruguai, a Reforma Social formulada pelo Conselho Nacional de Politicas
Sociais — CNPS (2011) sintetiza a estrutura da politica assistencial moderna e classifica a
populacdo em trés setores, cada qual com um tipo de prestacdo de servico e beneficio
correspondente. No primeiro, esta toda a populagdo, associada ao componente universal da
nova matriz, o segundo ¢ o grupo populacional denominado “populagdo em situagcdo de
pobreza”, com os servicos e programas da RAIS a sua disposi¢ao. O terceiro ¢ o grupo
classificado como “populagdo em situacdo de extrema pobreza” (indigéncia e vulnerabilidade
social), ao qual se destina um subsistema de a¢des focalizadas que apresenta como estratégia
principal o trabalho articulado com a familia (CNPS, 2011). Pelo documento fica evidente que
nesse pais o foco estd na familia, em especial aquela considerada em condicdo de extrema
pobreza e vulnerabilidade social.

Refletir na familia é uma exigéncia sem divida, principalmente por ser usada como
base estratégica para a conducdo das politicas publicas. Entretanto, ndo pode ser vista apenas
como estratégia dessas politicas. Temos que avaliar se 0s servigos e a¢des voltadas a elas, sdo
de fato eficazes e eficientes no objetivo a que se propdem, que é fortalecer suas competéncias.

A segunda tendéncia é a denominada familista, trazendo a centralidade da familia,
com destaque para a capacidade de cuidado e protecdo, na qual ela propria deve assumir a
principal responsabilidade de seu bem-estar, tendo, enquanto canal natural de protecédo social,
0 Estado, o mercado e organizacGes da sociedade civil.

Pereira (2008b, p. 30) aponta que, a partir dos anos de 1980, com a adocdo de
politicas neoliberais, a inova¢do no campo da protecdo social foi a introducdo da parceria
entre Estado, mercado e sociedade. Surgem, entdo, os denominados esquemas pluralistas de

bem-estar*°

, tendo o voluntarismo e o solidarismo que envolvem a familia e sua rede de
sociabilidade como elementos centrais. Nesse esquema, 0 mercado protege 0s que possuem
empregos estaveis e boa remuneracdo, ja o Estado deixa de ser o principal provedor de bem-
estar social para aqueles que estdo fora do mercado, ou para 0s que nunca terdo acesso a
relagcGes de compra e venda de servicos.

Esping-Andersen (1991) apresenta em seu estudo de protecdo social a forma

combinada e interdependente em que o bem-estar é situado e produzido entre Estado,

% A proposta de bem-estar pluralista ou misto a partir da analise de Pereira (2008a, p.200) visa substituir o

Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State pela “Sociedade de Bem-Estar” ou Welfare Society, colocando a
sociedade como principal agente de bem-estar, levantando bandeiras que conquistam adesGes em todos os
redutos ideologicos, pois pleiteiam emancipar os pobres da tutela do Estado; descentralizagdo do poder;
participagdo popular; dividir custos sociais; diluir a fronteira entre o puablico e o privado, inaugurar uma visdo
holistica do bem-estar.
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mercado e familia. Quanto mais Estado, menos familia e menos mercado. Quanto mais
mercado, mais familia e menos Estado. Quanto mais familia, mais mercado e menos Estado.

A concepcdo de familia explicitada na PNAS apresenta a funcdo protetiva da
assisténcia social e, ainda dentro da proposta operativa do SUAS, uma de suas diretrizes, a
matricialidade sociofamiliar. Na analise de Pereira (2008b), o0 modelo protetivo da politica de
assisténcia social € entendido como um modelo pluralista de bem-estar social, ao situar a
familia ‘como responsdvel nata’ da protecdo de seus membros via mercado em primeira
instancia, e somente em situacdes de vulnerabilidades e riscos é que deve ser amparada pelo
Estado. A autora relata que o proposito por tras do Welfare pluralism é o de desmantelar
direitos que foram duramente conquistados pela sociedade, em nome de uma divisdo de
responsabilidades, que pode ressuscitar desigualdades ja& abominadas pelo avango
civilizatdrio. Alerta, ainda, que esse modelo devolve a familia, principalmente a mulher,
encargos situados na esfera dos cuidados, antes assumidos pelo Estado. E importante ressaltar
que, nos paises da América Latina, os cuidados sdo historicamente delegados as mulheres e
que o Estado nunca os assumiu efetivamente. Essa devolugdo de encargos exige um maior
tempo da mulher em casa, restaurando também, por esse meio, a desigualdade de género
(PEREIRA, 20083, p. 201).

Esse modelo protetivo dilui a responsabilidade coletiva da protecdo social e a
recoloca para os individuos e suas familias. Denominado “neo-liberalismo familiarista” por
De Martino (2001) apud Mioto (2008, p. 139), a crise do Estado de Bem Estar adotou a
“solucdo familiar” para a prote¢do social, compreende que a protecdo social caminha para a
reducdo da dependéncia em relacdo aos servicos publicos, e redescobre a familia enquanto
possibilidade de resolver os problemas e atender suas necessidades. Contribui, portanto, na
reducdo do papel protetivo do Estado na garantia dos direitos sociais, delegando a familia a
responsabilidade de protecdo de todos os seus membros.

A politica familiar de acordo com Mioto (2008, p. 139), usando como referéncia
Parella (2001), assenta-se em dois procedimentos, a familiarizacdo (que consiste na alocacéo
por parte do Estado as familias, através da politica familiar como instrumento da provisdo de
recursos de bem-estar) e a desfamiliarizagdo (que consiste no translado da provisao para o
Estado, para associagdes voluntarias ou para 0 mercado). Mioto (2008) complementa que o
modelo pluralista de bem-estar social usa a familiarizacdo como tendéncia, ou seja,

responsabiliza as familias.
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No Brasil, o principal servico que atende a familia € o PAIF, na protecdo social
bésica, através do trabalho de uma equipe composta por profissionais (assistentes sociais,
psicélogos, dentre outros), que atuam nos CRAS — Centros de Referéncia de Assisténcia
Social, considerada a porta de entrada para a protecdo social ndo contributiva. Esses
profissionais devem oferecer um conjunto de procedimentos e acdes com o objetivo de
contribuir para a convivéncia, o reconhecimento de direitos e possibilidades de intervencdo na
vida social das familias. Esse trabalho deve estimular as potencialidades das familias e da
comunidade, além de promover espacos coletivos de escuta e troca de vivéncias para seu
fortalecimento. As familias também sdo atendidas com os beneficios de transferéncia de
renda, sempre ocorrendo articulacdo entre o servico e beneficios. Outros servicos
referenciados aos CRAS e complementares ao papel das familias, como o Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de vinculos, também tém essa perspectiva, com segmentos
especificos, como criancas, adolescentes, idosos. O servico PAEFI da protecdo social especial
também tem foco na familia, entretanto, é destinado a atender ao publico que passa por
alguma ameaca ou violacdo de direitos e que esteja em situagéo de risco pessoal ou social.

Conhecendo a realidade brasileira, € possivel avaliar o quanto, de fato, a protecéo
social ndo contributiva avancou em nosso pais apos a implantacdo do SUAS. Entretanto, é
necessario levar em consideracdo que o sistema ndo se implantou de forma padronizada, em
relacdo a qualidade dos servigos prestados, em todos 0s municipios. Aspectos como a falta de
recursos humanos, capacitacdo continuada, precéria estrutura fisica e de equipamentos,
financiamento insuficiente e diferenciado nas esferas estaduais e municipais acabam
impactando negativamente. Além da questdo da cobertura suficiente a demanda existente e
crescente, as equipes ndo conseguem efetivamente dar conta da funcdo protetiva tal qual
preconizada na PNAS, pois a procura por beneficios de transferéncia e sua gestdo acaba
sobrecarregando os profissionais.

Outro fator que acaba ndo garantindo a protecdo social de forma ampla é a demanda
excessiva e crescente nos dois paises. Sempre had maior nimero de pessoas necessitando dos
servigos e beneficios do que a real capacidade de oferta.

No Brasil, em especial apds 2016, diferente do Uruguai, ocorre a mudanca de
governo impetrada pelo golpe, as politicas sociais acabam sendo desmontadas, e o
desmantelamento de direitos j& conquistados € a pauta do governo através de diversas
medidas, inclusive legais. O numero de familias em situacdo de pobreza tem aumentado

assustadoramente nesse periodo, o que coloca em cheque a capacidade de atendimento e
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cobertura dos servicos e beneficios socioassistenciais. Nao tivemos acesso a dados oficiais de
reducdo, no site, entretanto isso é percebido nos servigos pelos profissionais e relatado por
eles*®. Temos no Brasil, na folha de pagamento do Programa Bolsa Familia’®** do més de
agosto de 2018, 13.951.980 familias beneficiarias, permanecendo estdvel o nimero de
familias beneficiarias ha pelo menos quatro anos.

No Uruguai, de acordo com Bazzino, Colli e San Martin (2017, p. 455 e 456), a
partir de 2015, consolida-se o trabalho ou metodologia de aproximacdo, criados em 2012,
apos a Reforma Social, com o nome de prioritarios, que sdo os programas Jovenes em red,
Uruguay Crece Contigo e Cercanias. Esse modelo complementa as transferéncias de renda
com o trabalhado de aproximacdo, tendo a familia como sujeito de intervencdo no contexto
comunitario.

Os autores relatam que a metodologia de aproximacao realiza-se a partir de uma
intervencdo social com individuos ou familias, em situacdo de extrema pobreza e
vulnerabilidade social. E uma busca ativa do beneficiario da politica, estabelecendo um
vinculo de confianca entre os profissionais e a populacdo. Pressupfe, ainda, articulacdo
territorial com os demais servigos para dar respostas as necessidades detectadas.

O Programa Cercanias surge como um dos componentes da RAIS do Plan de
Equidad

para la superaciéon de la indigéncia y pobreza extrema, asi como iniciativa
para el apoyo a las familias com el objetivo de garantizar condiciones para el
gjercicio de los cuidados, la crianza y proteccion de nifios, nifias y
adolescentes em el marco de la Estrategia Nacional para la Infancia y
Adolescencia del afio 2008 (ENIA) (BAZZINO, COLLI e SAN MARTIN,
2017, p. 456).

Para realizar esse trabalho, sdo formados grupos de familias, que sdo atendidos por
Equipos Territoriales de Atencion Familiar (ETAF) formados por operadores sociais,
implantado em todo o pais em cogestdo do MIDES, Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay — INAU, e das Organizacdes da Sociedade Civil. E desenvolvida a modalidade de

acompanhamento familiar, com base na metodologia de aproximacdo, partindo de acao

31 Pparticipo do Conselho Municipal de Assisténcia Social no municipio de Londrina, tendo acesso as
informacdes e relatos de ambito municipal, mas também de outras esferas de governo.
32 https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php
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intersetorial e insterinstitucional, que, como ja verificado anteriormente, tem limitacdo, pois

ndo se efetiva, dificultando a proposta de atendimento instersetorial com as familias.

Em relagdo a equipe, esta é formada por operadores sociais. Vecinday (2017) relata
que sdo figuras técnicas desacopladas de sua formacgdo, ou seja, para ocupar a funcdo, pode
ser formado em servico social, psicologia e outras, ou ser estudante dessas areas, contudo nao
desenvolvera atividades de sua profissdo, desenvolvera procedimentos padronizados, ja
estabelecidos. E um aspecto preocupante, pois desprofissionaliza o trabalho realizado nessa
politica social. Equivale a dizer que o trabalho perde a qualidade no que tange ao atendimento
especifico das areas, porque padroniza acdes técnicas.

O agravamento da questdo social, também nesse pais, com o aumento de familias em
situacdo de pobreza, é realidade que limita a acdo profissional e a protecdo social nédo

contributiva, como podemaos verificar na narrativa do sujeito informante.

Se han hecho cambios importantes, pero seguimos con una pobreza
estructural, no hay trabajo para todos, y Uruguay no ha dejado de crecer
econdmicamente, los salarios han mejorado mucho, pero la pobreza
aumenta. Parece que no llegamos, llegamos a los limites de esas reformas
(Sujeito Informante 1 do Uruguai).

Os dados do MIDES™® demonstram que o nimero de beneficiarios do programa
Asignacioes Familiares AFAM-PE, em 2010, era de 412.707; em 2016, esse numero foi
reduzido para 381.265. Entretanto € importante lembrar que existem outros beneficios no
pais’®.

O trabalho com as familias é de fato uma das caracteristicas nos modelos de protecédo
social ndo contributivos nos dois paises. E marcante por ser o eixo central na perspectiva do
investimento no capital humano, pois materializa a funcdo protetora do Estado a familia
através de agdes de cunho socioeducativo, que a ‘educam’ para a vida em sociedade.

Nesse contexto, visualizamos uma segunda caracteristica da prote¢do social ndo
contributiva nos dois paises: a oferta dos programas néo € unicamente de carater publico,
da-se de forma articulada entre organismos governamentais e ndo governamentais,

entretanto é gratuita.

'3 http://observatoriosocial.mides.gub.uy/portal/programas.php

3* Disponivel em http://www.mides.gub.uy/
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Segundo Pereira (2008a, p. 201 e 202), o modelo protetivo pluralista pauta-se pela
reducdo protetiva do Estado, a medida que a gestdo do bem-estar passa a ser subsidiada pelo
Estado, mas ndo necessariamente executada. No caso especifico da assisténcia social, tanto no
Brasil como no Uruguai, a gestdo dos servigos socioassistenciais € ofertada em parceria com a
rede socioassistencial, ONGs, OSs, de forma compartilhada, co-financiadas pelo Estado e
executadas em parceria com as entidades socioassistenciais. Ocorre, portanto, uma divisao de
responsabilidades entre quatro setores: o Estado, identificado como o oficial; o mercado,
como o setor comercial; as organizagfes sociais ndo governamentais e sem fins lucrativos,
como o setor voluntario; a familia, a vizinhanga, grupo de amigos préximo como o setor
informal. Entretanto, compreendemos que o Estado € o principal responsavel legal pela
protecdo social ndo contributiva.

A histdria da protecdo social ndo contributiva dos paises em estudo demonstra que,
desde sua origem até os dias atuais, ainda acontece a execucao de servicos e programas em
parceria entre o Estado e as organizacGes da sociedade civil organizada. Isso, unido a outro
aspecto, o incentivo ao trabalho voluntério, no Uruguai, ocorre mais comumente para 0S
jovens, através de programas especificos, e representa, de um lado a incapacidade histérica do
Estado de executar a protecdo social ndo contributiva, de outro, a ‘intencao’ de sua
desresponsabilizacao, repassando a familia e a sociedade sua funcéo.

Costa (2000, p. 53), ao analisar a direcdo politica das reformas do Estado no Brasil
nos anos 1990, estimulada pelos organismos multilaterais, apresenta os objetivos do governo:
“cortes nos beneficios sociais, programas de privatizagdes, politicas liberalizantes voltadas
para 0 mercado, desregulamentacdo do mercado de trabalho, com a modificacdo das leis
trabalhistas e previdenciaria”. A autora apresenta ainda que, no Plano Diretor do Governo
FHC de 1995, é apresentada a proposta em relacdo a area social, com um tom privatizante,
ficando claro que o Estado deve "subsidiar" a area social, apresentando um carater
conservador e limitado. Assim, a nova estrutura de organizacdo do Estado brasileiro, aprovada
no Plano Diretor, insere a Assisténcia Social, juntamente com educacdo e saude no setor dos
servigos nao exclusivos, que “corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com
outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas”. Ou seja, o Estado permanece presente,
subsidiando financeiramente, entretanto os servi¢os podem ser executados por organizacgoes
ndo governamentais, com parcerias firmadas por convénios (COSTA, 2000, p. 69 e 70).

De acordo com Vecinday (2017), o mesmo movimento ocorre no Uruguai, onde a

gestdo publica pds-reforma gerencial, nos anos 1990, também inclui a Assisténcia Social no
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rol dos servicos ndo exclusivos do Estado. Segundo Mariatti (2017), em 2015, a gestdo dos
programas do MIDES, em muitos de seus servigcos e programas, ainda ndo eram ofertados
integralmente por equipes vinculadas diretamente ao poder publico, contava com 80 por cento
dos trabalhadores contratados de forma terceirizada, com apelo ao trabalho voluntério, sendo
firmados convénios com organizacGes da sociedade civil organizada.

Entretanto, mesmo que 0S Servigos e programas sejam executados em parceria com
as entidades da sociedade civil, é possivel constatar, no periodo em estudo, que houve
aumento da responsabilidade do Estado na gestdo publica e controle dessa rede. Dessa forma
é possivel reafirmar o carater publico dos servigos, principalmente com a implantacdo do
marco na protecdo social ndo contributiva nos paises, a PNAS e o Plan de Equidade, que
trazem impressa a responsabilidade do Estado na oferta de servicos e programas.

A terceira caracteristica € o foco no territorio, e dos servigos e equipes presentes
nos territorios. Na atualidade, o debate em torno da gestdo de politicas publicas sempre
envolve também a questdo do territério, que pode ser dimensionado numa perspectiva tanto
de ampliacdo como de restricdo da responsabilidade publica. Outro fator importante para
nossa reflexdo é que a dimens&o territorial frequentemente é enfatizada como mecanismo de
gestdo, verificado nas constituicdes dos paises e nas normativas das politicas sociais.

Para Koga (2011, p. 33), territorio representa o “chdo do exercicio da
cidadania...vida ativa...onde se concretizam as relagdes sociais, de vizinhanca e solidariedade,
as relacoes de poder”. O lugar ¢ determinante, por ser um espago vivido, de experiéncias, de
disputas de poder e projetos. Nele € que as desigualdades sociais de fato se evidenciam, por
isso € necessario o poder publico estar atento as especificidades de cada territério para poder
propor agdes que atendam verdadeiramente as necessidades da populagéo.

De fato, tanto no Brasil quanto no Uruguai, a protecdo social ndo contributiva tem o
territorio como eixo de gestdo. Primeiro, numa perspectiva de descentralizacdo politica
administrativa, os estado e municipios, € 0s governos departamentales, sdo chamados a
cogestdo e a executar 0s servigos. Entretanto também tem autonomia para a oferta de servicos
de acordo com suas realidades especificas. Segundo, compreender que a prestacdo de servicos
e programas nos territorios facilita o acesso a populacdo e leva em consideracdo suas
necessidades. Um terceiro aspecto é facilitar a articulacdo interinstitucional, proporcionando a
integracdo das politicas nos territérios (CNPS, 2011).

No sentido de atender a populacdo que estd nos diferentes territorios, oS Sservigos

socioassistenciais também sdo levados a eles como porta de entrada & politica de protecao
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social ndo contributiva, através dos CRAS, no Brasil, e das Oficinas Territoriales del
MIDES, no Uruguai. Programas de transferéncia de renda e servicos sdo ofertados as familias
nos territdrios. Avaliamos esse aspecto como positivo, compreendemos que a populagdo é
atendida de forma mais ampliada pelo Estado, sendo observadas suas reais demandas e
necessidades, primeiro passo para atendé-las.

Entretanto ha a necessidade de refletir, que cada territério de ‘vulnerabilidade’
expressa as contradi¢des da totalidade concreta, por esse motivo ndo pode ser visto de forma
isolada, na perspectiva de atender as demandas regionalizadas, localizadas, como gestéo
burocratica, com a ideologia do controle. A gestdo territorial é fundamental, quando ha
clareza de que aquele ‘pedago’ tem vinculo com o todo. Sob essa perspectiva, ha
possibilidade de usar esse espago que apresenta contradigdes e determinagdes sociais na
perspectiva de disputas.

As pessoas que residem nesses territorios expressam a desigualdade em relacdo a
moradores de outras regifes nas cidades, apresentando alguns indicadores como baixo
rendimento familiar, informalidade no trabalho, desemprego, baixa escolarizacéo,
precariedade nas condi¢des de moradia, sem acesso a saneamento basico, agua tratada, entre
outros tantos fatores. A questdo urbana é expressdo da questdo social. Assim, a
vulnerabilidade e o risco social podem mascarar as verdadeiras origens da desigualdade nesse
modo de producdo. O territdério é a materializacdo das condicdes em que vive a classe
trabalhadora, explorada em todos os sentidos.

A partir da complexidade dessa questdo, verificamos que muitas vezes o enfoque no
territério traduz-se numa leitura simplista, apenas atrelando-o a dimensdo da gestdo publica
em relacdo as politicas sociais, reafirmando a perspectiva neoliberal de seletividade,
focalizagdo no publico em situagdo de ‘vulnerabilidade e risco social’, com o intuito de
responder rapidamente, paliativamente o controle da extrema pobreza, ‘potencializando os
individuos’, ou seja, responsabilizando-0s. O debate e a acdo profissional precisam ser
politizados, pois ha nesses espacos territorializados a possibilidade de ser trabalhada a nocéo
de universalidade, do carater publico, coletivo, de serem pautas as relacdes entre capital e
trabalho, entre sociedade civil e Estado, entre tantas outras, na busca de construgdo de
estratégias para a inclusdo ndo s6 na agenda publica, mas objetivando principalmente a
organizacdo de movimentos sociais e da classe trabalhadora.

As politicas publicas, em especial a de protecdo social ndo contributiva, ao inves de

individualizar, focar o territorio, precisa vincula-lo a totalidade da sociedade, compreender as
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determinacfes sociais em curso. O territorio € o lugar onde se expressam as mediacoes
historicas, econdmicas, politicas, portanto trabalhar a questdo social hum movimento do
particular para o universal é uma estratégia de resisténcia urgente.

A quarta caracteristica comum identificada nos dois paises é a prevaléncia de
politicas de desenvolvimento econémico, que sdo atrelados aos conceitos de desenvolvimento
local e sustentavel, empreendedorismo, crédito popular, com oferta de programas cujo foco é
a preparacao para o mercado de trabalho e que oferecem capacitacdo, formacgao para
pessoas desempregadas; incentivo a projetos para grupos de pessoas, ou cooperativas,
com oportunidade de renda; microcredito; assessoria e subsidios; oferta de espacos para
comercializacdo dos produtos. Essas sdo alternativas indicadas pelos organismos
multilaterais para a superacdo da pobreza, com o discurso de que também podem inserir 0s
paises periféricos no mundo globalizado. No Uruguai, com a cria¢gdo do MIDES em 2005,
foram criados programas de insercao sociolaboral. No MDS também sédo ofertados programas
nessa perspectiva.

De acordo com Sen (2000), os governos precisam ofertar politicas de
desenvolvimento social e humano, sem mexer na distribuicdo de renda entre as classes
sociais, para tanto precisa oferecer oportunidades sociais por meio de politicas publicas
focalizadas, para segmentos populacionais que de fato necessitem, oportunizando uma renda
aos individuos. Nesse sentido, os governos investem na capacitacdo e formacao, para que as
pessoas possam individualmente buscar alternativas fora do mercado formal de trabalho.

De acordo com Pereira e Siqueira (2014), apds os anos 2000, foi se estabelecendo
um novo modelo de regulacdo estatal de politicas sociais, que busca consolidar nova
racionalidade redistributiva, fundada no compromisso obrigatério dos cidaddos de se
subordinarem as medidas de ativacdo de emprego para a insercdo e a integracdo no mercado
de trabalho, como contrapartida de acesso a protecdo social. Muitas vezes essa € a Unica
forma de se integrar em atividade produtiva, entretanto sem nenhum direito trabalhista. Essa €
uma proposta moralista de ativar os pobres para o mercado de trabalho, nela ndo tem nada de
civilizatorio, nem de preservacdo de valores morais de trabalho, pauta-se por um novo padrédo
produtivo amplamente desfavoravel aos trabalhadores, que torna compulsério aceitar qualquer
emprego, mesmo que indigno, mal remunerado e precario em troca do direito a sobrevivéncia.

A pobreza passa a ser uma prova para justificar o controle punitivo, que, de acordo
com a situagéo, necessita de medidas diferenciadas. Em alguns momentos é represséo policial,

em outros, educacdo corretora, em outros, ainda, é adestramento para o trabalho impositivo,
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medidas chamadas de wokfare, ou forma de inclusdo aos excluidos. Dessa forma vem sendo
trocada a nocdo de Welfare, que é o bem-estar enquanto um direito, pelo workfare, que é o
bem-estar em troca de trabalho, que muitas vezes traz embutida a responsabilizacdo moral dos
individuos e familias pela sua condicéo.

Os governos acabam investindo em iniciativas de inclusdo produtiva, de ativacgéo,
capacitacdo, qualificacdo e em economia solidaria, além de outras alternativas por via do
trabalho, como estratégia de superacdo da condicdo de pobreza. Sem contar que as
condicionalidades estabelecidas pelos programas de transferéncia de renda, muitas vezes
seguem nesta mesma légica.

Silva, Yasbek e Couto (2016, p. 101) afirmam que a insercdo no emprego e o
desempenho profissional sdo deslocados da responsabilidade das estruturas para o individuo.
Assim a educagdo passa a ter um valor econémico, entendida como potencializadora de
capacidades de trabalho e producdo. Nessa perspectiva, 0 investimento em capital humano
passa a ser rentdvel para o desenvolvimento econdmico, “um acréscimo marginal de
instrucdo, treinamento e educacdo, corresponde a um acréscimo marginal de capacidades de
produgdo”.

Assim como Mariatti (2017), compreendemos que ocorre uma individualizacdo de
um problema que é na verdade estrutural, com a responsabilizacdo dos sujeitos sobre algo que
esta fora de seu controle, de sua capacidade de solucionar. Ocorrem diferentes formas de
abordagem, muitas vezes 0s encaminhamentos sdo realizados de acordo com caracteristicas
pessoais ou do nucleo familiar.

O grande problema na oferta desses programas ou servigos € a ‘tentativa’ de solugao
de uma questdo, que ndo é solucionavel da forma que é proposta. As acdes para promover o
alivio da pobreza se tornam o foco dos organismos multilaterais, que propdem reformas para
os Estados, que, para atender as novas regras no setor financeiro, reformulam ac6es diante dos
sistemas de protecdo social e das relacBes de trabalho. Ha a compreensdo de que a pobreza €
gerada pelo fracasso dos sujeitos no mercado. Por esse motivo propde um modelo de
desenvolvimento em que o empoderamento das pessoas seja um dos elementos fundantes.
Fica evidente que a causa da pobreza de fato ndo é levada em consideracdo. A indicacdo dos
organismos multilaterais para 0s governos € que estes devem propor politicas residuais,
focalizadas na populagdo mais vulneravel. A concepgdo multidimensional de pobreza
afirmada nos documentos se contrapfe a concepcdo monetarista estabelecida nos critérios

seletivos de acesso as politicas publicas nos paises.
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N&o é levada em consideracdo a questdo estrutural que causa a pobreza, muito pelo
contrario, ha responsabilizacdo dos individuos, o investimento no desenvolvimento humano,
que propde a criacdo de alternativas e o desenvolvimento de capacidades, entende a pessoa
pobre como consequéncia e ndo como vitima do sistema. H& uma concepcao de que, se 0
Estado oferecer instrucGes, capacitacfes, formacGes aos individuos, estes conseguirdo por
conta prépria se (re)inserir no mercado de trabalho, garantir renda para subsisténcia de sua
familia. O que ndo ocorre efetivamente. Portanto fica evidente que ndo é levada em
consideracao a questdo estrutural que gera a pobreza e a desigualdade social. O foco esta nas
acOes de investimento no capital humano, bem como em acdes de alivio imediato da pobreza.
Concluimos, portanto, que o Brasil e o Uruguai seguem as orientacBes dos organismos
multilaterais no que se refere ao incentivo e ao desenvolvimento de acGes na perspectiva do
desenvolvimento econdmico, que sdo atrelados aos conceitos de desenvolvimento local e
sustentavel, empreendedorismo, capacitacéo para o trabalho.

Enquadra-se agora a quinta caracteristica identificada: Centralidade da protecdo
social ndo produtiva nos Programas de transferéncia de renda. Segundo Silva (2014, p.
110), com o agravamento da questdo social nos anos de 1990, a partir da “ideia do
neodesenvolvimentismo que busca na conjuntura econdmica e politica 0s eixos
impulsionadores do surgimento e desenvolvimento dos PTRC na América Latina”, os paises
os adotam como estratégia de combate a pobreza.

Os beneficios monetarios e 0s servigos que estdo atrelados a esses representam acdes
centrais dos governos para o atendimento de necessidades imediatas e de superacdo da
pobreza de individuos e familias considerados em ‘situacdo de vulnerabilidade e risco social’.
Primeiro, pela questdo Obvia de repasse de recurso financeiro aos beneficiarios, que
possibilita acesso a alimentos, ou géneros de necessidade basica. Entendemos que os valores
repassados sdo infimos, entretanto corroboram a sobrevivéncia imediata de muitas pessoas.
Mais uma estratégia econémica, pois esse recurso financeiro volta ao mercado em forma de
consumo.

De acordo com Silva, Yashek e Couto (2016), os PTRC do Brasil e do Uruguai
evidenciam como principal referéncia a teoria de pobreza de Amartya Sen, que é baseada nas
capacidades, oportunidades e liberdades dos individuos. Por esse motivo 0s programas
oferecem medidas complementares, que, através das condicionalidades, os beneficiarios
precisam acessar. Estas devem ser disponibilizadas pelo poder publico, por meio de

articulagbes com outros ministérios para oferta de servigos a populagdo nas &reas de
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educacdo, saude, habitacdo, agricultura familiar, capacitacdo profissional e outros que possam
habilitar as familias para (re)incluséo.

As autoras enfatizam que tal entendimento da “visdo renovada do social” reafirma a
ideia de que a inversdo nas capacidades do individuo é a condi¢do para aumentar a
produtividade e, como consequéncia, o nivel de bem-estar deles e de suas familias sera
elevado. Isso quer dizer que essa seria a “Unica forma de eliminar a pobreza de modo
sustentavel e elevar a produtividade desenvolvendo o incremento de recursos aos pobres de
maneira a maximizar as oportunidades geradoras de capacidades”, essa seria a maneira de
satisfazer as necessidades basicas e estimular as capacidades (SILVA, YASBEK e COUTO,
2016, p. 99). Assim, além de receber o beneficio através de transferéncia monetéria direta,
também teria que buscar oportunidades de capacitacdo para o trabalho, servicos de educacéo,
salde e uma variedade ampla de outras acdes complementares na perspectiva de que 0s
beneficiarios precisam se preparar e se inserir no mercado de trabalho para garantir sua
subsisténcia.

Entretanto sabemos que os programas de Transferéncia de Renda e suas variadas
modalidades de beneficios e acdes complementares sdo incapazes de reverter a situacdo de
pobreza da populacdo, que é uma questdo estrutural e conjuntural dos paises. Caracterizam-se
em programas compensatérios, pontuais, seletivos, que tém a funcdo de aliviar os efeitos
sociais e econdmicos devastadores impetrados pelas politicas econémicas dos paises, e que
geram sempre mais desigualdade social.

Os programas e servigcos que seguem as orientagdes propostas pelos organismos
multilaterais também atendem as demandas da populacdo. Entretanto, hd como intencédo, por
tras, o objetivo de desenvolver o capital humano, capacitar os sujeitos empregaveis para o
mercado, além, de efetivar acbes que demonstrem preocupagdo com a pobreza.

Os paises em estudo, no entanto, ofertam servicos e programas que extrapolam essas
orientacdes, demonstrando a concep¢do ampliada de protecdo, demonstrando esforcos em ir
além do que ficou determinado pelas forgas externas.

A partir desse cruzamento e da analise realizada, € que conseguimos comprovar
nossa tese de que, entre os paises da América Latina, o Brasil e o0 Uruguai sdo exemplos
de que, mesmo seguindo as orientacGes do BM, é possivel implantar, além das agdes de
combate a pobreza, uma perspectiva ampliada da protecdo social. O formato da
protecdo social ndo contributiva nos paises se materializa como uma estratégia de

resisténcia do governo em relacdo aos OM, o que pode ser constatado por meio da
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existéncia da Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, no Brasil, e do Plan de
Equidad, no Uruguai, marcos dessa resisténcia.

Ainda que com a prevaléncia da concepg¢do neoliberal de politica social, conjugada
com politicas paliativas focalizadas no controle da pobreza, os paises implantam servicos,
programas de protecdo social ndo contributiva para atender algumas das demandas sociais,
principalmente aos segmentos sociais que sao diretamente afetados pelo modo de funcionar
desta sociedade capitalista, e que estdo excluidos do mercado de trabalho.

E possivel afirmar que de fato os Estados absorvem demandas sociais, ao ofertar
programas e servi¢cos a segmentos populacionais especificos, ou com demandas especificas,
como pessoas com deficiéncia, idosos, criancas e adolescentes muitas vezes vitimas de
violéncia, ou para individuos que, por alguma contingéncia social, como estar ou morar na
rua, pessoas vitima de violéncia, ou até mesmo adolescentes em cumprimento de medidas,
oferta de acolhimento institucional para segmentos e situacfes diferenciadas. Fica claro que
0s paises criaram estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal de ndo atender somente a
perspectiva do desenvolvimento econémico. Verificamos que, como o Paraguai, que em todos
0s programas que oferece, cumpre somente as diretrizes estabelecidas pelos organismos
multilaterais, outros paises também devem estar na mesma condicdo, diferenciando do Brasil
e do Uruguai.

Através desta pesquisa foi possivel aferir que o Brasil e Uruguai, oferecendo servigcos
e programas, mesmo que em parceria com organizagbes da sociedade civil organizada
(realidade historica), realizam atendimentos as demandas do publico sobrante do exército
industrial de reserva, realizando abordagens as pessoas em situacdo de rua, realizando
atendimentos e encaminhamento em articulacdo com outras areas e politicas sociais para
atender as demandas advindas dessa populacdo; realiza atendimento institucional e domiciliar
a pessoas com deficiéncia, idosos e criancgas, que em algumas situacdes também sdo vitimas
de violéncia. Presta servicos a adolescentes em cumprimento de medidas, entendendo que,
embora caiba a justi¢a o atendimento numa perspectiva diferenciada, socioeducativa, iSso ndo
seria realizado por aquela area; realiza atendimento institucional a vitimas de violéncia, com
abrigamento em situacfes necessarias, além de servigos juridicos, orientagdes e
encaminhamentos necessarios; oferecem programas e servigos de orientacdo e informacdes a
populacdo numa perspectiva de ampliar acesso a servicos de outras politicas publicas quando

necessario, e concessao de beneficios.
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E importante mencionar o custo desses servicos. Sabemos que Servicos como o
acolhimento, equipes de abordagem a populacdo de rua, atendimento a pessoas vitimas de
violéncia requerem uma equipe profissional qualificada, uma estrutura fisica e equipamentos
que possibilitem a oferta. Dessa forma, temos como referéncia o investimento financeiro
necessario aos servicos da protecdo social especial, que, em relacdo aos da protecao social
basica, precisam de financiamento mais elevado. Isso demonstra preocupacdo dos
governantes com esse publico.

Outro aspecto importante que gostaria de destacar € que, mesmo noOsS Servigos
socioeducativos em que a familia tem a centralidade, e que, a partir das orientaces dos
organismos multilaterais, objetiva-se a capacitacdo do capital humano, ndo podemos afirmar
que ndo tenha implicita nas acBes das equipes profissionais que as atendem, de fato, a
perspectiva da protecdo e do cuidado mesmo quando a inten¢do do Estado seja claramente a
de controle. H4 compromisso ético na atuacdo profissional e, a partir da avaliacdo critica dos
sujeitos, coloca-se em pratica a disputa de projetos distintos. O que diferencia
ideologicamente, mas também objetivamente, a forma de ‘cuidar’ dessas familias. Ha
implicitamente nos servicos e programas perspectivas e agdes contraditorias, é justamente
nesse movimento que se efetiva o espaco do possivel, das disputas ideoldgicas de projetos
distintos.

Isso fica evidente na narrativa de San Martin (2017, p. 106), que afirma que o
Programa Cercanias no Uruguai, por exemplo, é controle, pois através do trabalho realizado
pelos operadores sociais, 0o Estado restitui direitos ja retirados, também exigindo que as
préprias familias busquem, cumpram seu protagonismo. Entretanto, ao mesmo tempo, séo
identificadas necessidades concretas, o que da sentido a pratica profissional, quando se
estabelece a possibilidade de uma intervencdo ética e responsavel de compromisso com a
familia, independente da dire¢do do Estado. Materializa-se mais uma vez, um movimento de
contradicdo, de possibilidades criadas pelo profissional, atuar no espago do possivel.

A partir das consideracdes acima, compreendemos que foram criadas estratégias de
resisténcia ao longo da trajetdria sociohistorica, no que tange ao formato da protecdo social
ndo contributiva que se materializa no Brasil com a PNAS e no Uruguai com o Plan de
Equidad. Apesar da imposi¢cdo do projeto neoliberal que consiste em se aproveitar do
nivel de dependéncia econémica dos paises de economia periférica, foi ampliada a
concepcdo de protecdo social ndo contributiva, para além do preconizado pelos

organismos multilaterais. Seja por meio do atendimento a individuos e/ou segmentos
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populacionais que sdo ‘sobrantes’, pessoas que a sociedade, o modo de producao exclui, e que
as proprias familias, muitas vezes, rejeitam; seja pela ampliacdo dos servicos e da populacao
atendida; seja por meio da disputa de projetos na intervencdo dos profissionais e demais
sujeitos que atuam nesses equipamentos. Ou seja, o Estado garante protegcdo social nao
contributiva numa perspectiva mais ampla, aspecto diferenciado de outros paises, apesar

da imposicdo do projeto neoliberal.

4.3 ESTRATEGIAS DE RESISTENCIA NA ORGANIZACAO DA POLITICA (BRASIL) E PLANO

(URUGUAI) PARA ALEM DOS DITAMES DOS ORGANISMOS MULTILATERAIS

Nossa tese é de que o Brasil e o Uruguai ndo alcancaram a protecdo social ampla.
Mesmo que tenha sido feita a previsdo de um sistema de protecdo social mais amplo em
legislacBes, de fato, isso ndo se concretizou. No entanto, a partir da acdo de sujeitos internos
ao governo, ou externos a ele, como partidos politicos, movimentos sociais e outras
organizagcOes, ocorreram pressdes e/ou pactuacdes e como resultado foram construindo
estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal, ampliando a nocdo de protecdo social nao
contributiva e, consequentemente, a forma como esta foi/é estruturada nos dois paises nos
anos 2000.

Acreditamos que haja forcas sociais e politicas que historicamente foram capazes de
fazer essa resisténcia. Para problematizar as respostas, expusemos na introducdo da tese as
seguintes questdes: Quais foram as estratégias dessa resisténcia? Quem sdo esses sujeitos?
Foram desenvolvidas pelos governos da regido ou por organizagdes da sociedade civil? Como
essas resisténcias foram construidas? Essas estratégias de resisténcias tiveram ampliacdo na
concepgdo de protecdo social ndo contributiva nos paises, oferta de servicos e programas além
do repasse de renda minima?

Assistimos atualmente a uma sociedade ‘“anestesiada” em relacdo a sua propria
realidade, levada a naturalizacdo das desigualdades sociais. De Martino, Ortega e Lema
(2007, p. 220) avaliam o neoliberalismo como uma doutrina, com postulados teoricos e
politicos, que adquire multiplas formas, e uma delas pode ser pensada como uma estratégia de
‘passivacdo’ das conquistas sociais adquiridas, além de ter a capacidade de neutralizar o
aumento das mobilizacdes sociais. Ideia que se identifica com a de Boron (1999), que alega
que neoliberalismo cria um senso comum em torno de uma nova mentalidade na sociedade

sobre os preceitos capitalistas, objetivando estabelecer um conformismo generalizado.
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Nesse sentido podemos compreender por que as crencas e mentalidades da
perspectiva neoliberal sdo de naturalizar a pobreza e a desigualdade social, aléem de um
esvaziamento do debate econbmico na América Latina, estabelecendo a presenca de
ideologias que defendem a eficacia e os interesses do capital com tanta facilidade. 1sso ocorre
tanto em relacdo ao comportamento do proprio governo em acatar as diretrizes estabelecidas
por organismos externos, multilaterais, e em relacdo a implantacdo de politicas sociais, como
da prépria sociedade, dos movimentos sociais e da populacdo de forma geral. Pode-se
constatar na atualidade uma desmobilizagdo e até certo ponto apatia que se estabelece no
senso comum em relacdo as lutas por direitos sociais, quando se trata da participacdo dos
usuarios das politicas sociais.

Boron (1999) explica que essa naturalizacdo expressa-se na vitoria da ideologia e
cultura neoliberal de que ndo existe outra alternativa. Com as reformas econémicas postas em
pratica atraves de ajustes nos paises na América Latina e as contrarreformas orientadas para
aumentar a desigualdade econdémica e social, ocorreu um esvaziamento de todo o contetdo as
instituicdes democréaticas e uma conformacdo e aceitacdo natural dessa desigualdade pela
sociedade. Ocorre, entdo, uma operacdo ideoldgica e cultural por parte do grande capital,
afirmando que a forma de funcionar da sociedade atraveés da exploracdo do trabalho
assalariado é a ordem natural das coisas e, mais, que é ilusorio todo discurso gque se atreva a
dizer que a sociedade pode se organizar e funcionar de outra maneira.

Diante disso, é possivel afirmar que parte da imprensa e dos meios de comunicacao,
as redes sociais, as producgoes e criagdes intelectuais colaboram, direta ou indiretamente, para
a alienacdo de individuos e das coletividades, que podem ser facilmente manipuladas por
governantes, classes dominantes, grupos e blocos de poder, instituicbes, organizacoes,
corporagOes, em escala nacional e mundial, pelos mais variados meios tecnolégicos. Mesmo
com a tecnologia a que a populacdo tem acesso, sdo pequenas as contestacdes, 0 movimento é
de conformacao.

Entretanto, no Brasil e no Uruguai houve uma reacdo aos postulados historicos
vividos até o inicio dos anos 2000, com a chegada de governos de centro-esquerda e/ou
democratico populares. Conforme pudemos verificar anteriormente, nos dois paises, 0
processo de criagdo dos partidos e seu envolvimento no cendrio politico nacional se
materializa no periodo de ditadura e, na sequéncia, na democratizacao.

Portanto, em nossa compreensdo, esse movimento de participacao evidenciado numa

perspectiva democratica materializa-se na primeira estratégia de resisténcia ao modelo
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neoliberal com a organizacdo politica de sujeitos coletivos, vinculados a partidos politicos,
movimentos sociais, universidades, categorias profissionais como a dos assistentes sociais, e a
sociedade de forma geral, culminando com a vitoria eleitoral de partidos de centro-esquerda
e/ou democratico populares nos dois paises, no Brasil, o Partido dos Trabalhadores com
coligaces partidarias; no Uruguai, o Frente Amplio.

Interrogados sobre a existéncia de um fator determinante para a aprovacao e
implementacdo da PNAS, os sujeitos informantes responderam que para isso foi decisiva a
chegada dos governos de centro-esquerda e/ou democratico populares ao governo central,
entretanto o que garantiu sua eleicéo foi a crise econdmica que assustou a populacéo, além da
ndo atencdo dos governos, até entdo, para uma possivel solucdo dessa problematica. Assim, a
possibilidade de um governo com uma perspectiva ideoldgica e uma proposta diferenciada foi
fator fundamental, que garantiu sua eleigéo:

No habia Plan de Emergencia ni Plan de Equidad antes de que el Frente
Amplio llegara al gobierno. Y lo que fue decisivo para el Frente Amplio
Ilegase al gobierno fue la crisis experimentada en 2012, estancamiento del
crecimiento econoémico, y ahi se crea una apuesta de la ciudadania a partir
de la eleccién de ese partido, es una apuesta a una nueva oportunidad, el
partido ya venia creciendo, y la crisis gener6 la oportunidad para que el
Frente Amplio asumiera el gobierno y diciendo que tendria una propuesta
diferente.... tuvo una especie de alianza con la clase media que determina
definitivamente las elecciones, para con esa propuesta, y veia que sus
intereses no serian afectados por ella, demostrando cierta solidaridad.
Decisivo fue toda esa coyuntura para que el FA llegase al gobierno (Sujeito
informante 2 do Uruguai).

Quando a realidade dos paises pauta-se pelo principio neoliberal, materializando-se
no agravamento da questdo social, aumento da pobreza, aumento do desemprego,
desregulamentacdo de direitos sociais antes conquistados, flexibilizacdo das relagoes
trabalhistas, centralizacdo dos gastos publicos, privatizacdo do setor publico, a populagdo
passa a buscar alternativas diferenciadas. Um aspecto importante, identificado pelo sujeito
informante, é a alianca que o PFA estabelece com a classe média para garantir as eleigdes,
traduzindo-se no apoio de diferentes fracGes de classe, ou consenso em torno desse projeto.

Tal oportunidade foi ofertada pelos partidos de centro-esquerda e/ou democratico

populares na disputa eleitoral nos dois paises.
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Creo que es el reconocimiento de que determinado sector social no esta
vinculado al mundo del trabajo formal y el Estado necesita formular una
respuesta formal y asistir a esa poblacion. En el fondo es como una
reintegracion social. Sin embargo, con mi experiencia profesional, veo que
es necesario también otros movimientos institucionales. Creo que en los
afos 2000 ocurre el reconocimiento de la necesidad de atender a un
conjunto de la poblacion que no llega a alcanzar sus derechos, que estan
privados de un montén de derechos, y que estan en situacién de pobreza
extrema, casi 40 por ciento de la poblacion. Creo que ese reconocimiento de
esa realidad y la comprensién que se necesita desarrollar algo es el primer
paso (Sujeito informante 3 do Uruguai).

De acordo com a narrativa do sujeito, a preocupacdo da populacdo com a
complexificacdo da questdo social, da pobreza como uma de suas expressdes é o ponto de
partida para buscar nova alternativa. Esse foi o fator fundamental no Brasil e no Uruguai, com
a chegada de governos de centro-esquerda e/ou democratico populares ao governo central.
Houve o reconhecimento da questdo social e uma acdo proposta. A perspectiva ideoldgica
apresentada, diferenciada dos governos até entdo, foi uma aposta para a mudanca.
Inicialmente € fundamental o reconhecimento da necessidade de a¢des e o reconhecimento da
realidade social efetiva.

Verificamos que, nos paises em estudo, ocorreu um movimento de articulacGes e
pactuacdes de partidos politicos, movimentos sociais e sindicatos, hum processo que resultou
na chegada de governos de centro-esquerda e/ou democréatico populares ao governo nacional.
A democracia € resultado de conflitos, e prevalece a vontade da maioria. Foram
implementadas as condi¢fes sociais de participacdo de sujeitos na cena politica e de acesso as
informacdes, sendo possivel a tomada de decisbes, no caso, eleicdo de um governo
diferenciado dos que estavam no comando dos paises até entdo em suas histdrias. Entendemos
que o Estado é um espaco de disputas, tivemos, portanto, a possibilidade de alargar esse
espaco, lutar por projetos, na busca da efetivacdo e da garantia de direitos através da acao dos
sujeitos.

Por mais que a realidade historica mostre o dominio politico da classe dominante
sobre o Estado, ndo é possivel menosprezar a importancia dos partidos politicos, dos
sindicatos, movimentos sociais de esquerda, pois a agdo desses sujeitos coletivo, pode trazer
e, nesse caso, trouxe mudancas através de processos democraticos.

Fez-se uma articulacdo em torno do processo de eleicdo e da construcdo de uma
proposta. Nessa perspectiva, identificamos uma segunda estratégia de resisténcia ao modelo

neoliberal: o estabelecimento de direcdo politico-ideologica de centro-esquerda e/ou
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democratico populares assumida pelos governos centrais na perspectiva de aprovacdo e
implementacao de uma proposta de protecao social ndo contributiva.

No Brasil, o sujeito informante narra:

O presidente Lula liderou politicamente esse processo, ele disse ao mundo:
n6s vamos acabar com a fome! Temos que acabar com a fome, isso é a
prioridade zero, temos que chegar a todos os lugares do Brasi (Sujeito
informante do Brasil).

Evidencia-se a existéncia de uma perspectiva ideoldgica diferenciada, uma direcéo
de governo nas agdes propostas e um publico alvo claramente estabelecido como prioritario
para as acOes: aquelas pessoas que historicamente passam por dificuldades financeiras e néo
tém acesso sequer a alimentagao.

Apds a compreensdo de que ha necessidade de atendimento a populacdo que esta em
condicdes de extrema pobreza, foi pensada a elaboracdo de uma proposta de protecdo social
ndo contributiva. E possivel perceber que os protagonistas foram sujeitos internos aos

governos.

Entdo em 2003, quando o Lula é eleito e a gente é chamado, sabiamos que
podiamos viabilizar um projeto que estava sendo construido, acalentado ha
muitos anos, e a gente tinha vivido nos municipios e algumas experiéncias
nos Estados, mais nos municipios, onde haviam gestGes democratico
populares tinha essa visdo. Criamos uma metodologia, um aparato
institucional, uma estrutura publica para desencadear o que estava previsto
na constituicdo de 1988 e na LOAS. Entdo quando a gente chegou la em
2003 isso foi mobilizado, e a IV Conferencia estabelece entdo a aprovacéo
do SUAS. De 1993 a 2003 teve muita mobilizacdo e organizacao, em 1995 a
primeira conferencia nacional, onde foi criado o Colegiado de Gestores
Nacionais, criamos uma instancia de gestdo, de articulagdo politica. Isso foi
um diferencial a partir a experiéncia e concepgdo que se tinha, da gestao e
da relacdo do estado nas trés esferas, introduzindo a discussdo do pacto
federativo, da gestdo compartilhada e claro o fortalecimento da Sociedade
Civil (Sujeito informante do Brasil).

Assim, a partir de uma perspectiva politico-ideoldgica e uma direcdo clara de um
governo que chega ao poder, uma terceira estratégia de resisténcia ao modelo neoliberal se
estabelece para a implantagdo da protecdo social ndo contributiva: a articulagéo e a

negociacdo com diferentes sujeitos coletivos.
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No Uruguai, a construcdo da proposta da protecdo social ndo contributiva foi
realizada ja durante a elaboracdo do plano de governo do Frente Amplio, como podemos

verificar na narrativa do sujeito informante.

El PFA tiene un programa de gobierno, y en su elaboracion participan
distintos sectores que conforman el FA. Cuando llega al gobierno se rige
por ese programa, eso en primer lugar. A continuacion, en 2005, lo que se
llamé debate educativo, donde se planted en discusién para la poblacién la
educacién. No se trata de una reforma educativa. Después la salud, de ahi
participan los usuarios de la salud, sindicatos representantes de las
instituciones. En la vivienda lo que se llama plan quinquenal, de ahi si
participaron movimientos sociales, federacion de cooperativas del area. En
Uruguay en realidad hay algunas instancias de participacion. Sin embargo,
nuestro Estado es muy estadista, muy institucionalista, asi no siempre se
traduce en la practica de lo que fue el debate. Otras cosas fueron decisiones
del gobierno a partir de lo que estaba en su programa, como la creacion de
MIDES por ejemplo. Los movimientos sociales traen aportes interesantes,
sin embargo se percibe que cuando gana la izquierda esos son copados y
pasan a ocupar funciones en el gobierno. Asi si, se comprende que tiene
autonomia, capacidad de reivindicar, pero de manera diferente de los afios
1990 o antes (Sujeito informante 2 do Uruguai).

Percebe-se que o0s sujeitos coletivos que participaram dessa articulacdo no Uruguai
foram os trabalhadores das politicas sociais, como educac¢do e salde, com envolvimento dos
sindicatos e movimentos sociais.

Assim, no Uruguai, a proposta inicial de protecdo social ndo contributiva, o PANES,
foi construida no plano de governo do Partido Frente Amplio. Nas demais eleicdes do mesmo
partido, as propostas foram construidas sempre internamente ao governo. Ha a avaliacdo de
que a chegada do PFA ao governo foi fundamental para que a atual proposta de protegédo

social ndo contributiva fosse construida.

Si el FA no llegaba al gobierno no habria sido aprobado el PANES y Plan
de Equidad de la forma como fue, habrian sido implantadas algunas
medidas, porque era imposible, el pais estaba en Ilamas, algo necesitaba ser
hecho. Sin embargo creo que como siempre fue, las respuestas habrian sido
mas residuales. Cuando la derecha estuvo en el poder siempre tuvo politicas
sociales més dirigidas a la extrema pobreza, pero més focalizadas, méas
residuales, que en el gobierno FA. Hoy la orientacion es distinta. Esta
propuesta no seria posible ser implantada en otro gobierno, seria otra la
propuesta. Tenemos que reconocer que la propuesta también tiene sus
limites, seguimos con una pobreza estructural muy grande y para dar cuenta
las medidas deben ser otras, mover con el capital, con el mercado, por
ejemplo. EI FA no se metié a cambiar eso. El FA discute desde 2005, que los
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nifios tengan acceso a la comida, que las personas tengan condiciones
minimas, eso minimamente se estd haciendo (Sujeito informante 2 do
Uruguai).

A narrativa expressa a importancia de um governo de centro-esquerda e/ou
democrético popular, com uma perspectiva ideoldgica diferenciada, para que fosse construida
a atual proposta de protecdo social ndo contributiva nesse pais. Ha o reconhecimento de que,
se algum partido de direita tivesse sido eleito naquele momento, ndo haveria o Plan de
Equidad. O sujeito afirma que teria, sim, sido implantada alguma ac&o, mais focalizada, mais
seletiva, entretanto, ndo com a amplitude que o plano tem. Reconhece também os seus limites
contudo, o acesso a alimentacdo, aos servigos basicos esta garantido no pais hoje.

Eleger um governo de centro-esquerda foi a expressdo, a escolha, a reacdo de uma
sociedade cansada de sofrimento. Uma aposta na mudanca de rumo, uma expectativa de vida

diferenciada. No Brasil, essa também foi uma conquista na avaliagdo do sujeito informante.

Isso foi uma grande conquista, porque primeiro o presidente fortaleceu o
Itamaraty.., desde o inicio, o Lula, os ministros e nds deixavamos bem claro
gue o Brasil tinha uma constituicdo, uma lei organica e uma meta, uma
realidade e que a gente sabia como tinha que fazer (Sujeito informante do
Brasil).

A narrativa demonstra que, como ponto inicial do processo de mudanca, o governo
precisa apresentar uma proposta diferenciada e toda a equipe compartilhar e trabalhar para sua
implementacédo, para que a prote¢do social ndo contributiva tivesse de fato um desenho, um
formato, que materializasse a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei Organica aprovada em
1993. O governo eleito do PT teve que resistir ao modelo até entdo estabelecido e criar formas

de que esse projeto fosse possivel

Estratégias de resisténcia foram construidas pelo ministério desde o comego
da gestdo do governo Lula. No inicio, quando assumi o Ministério pra ter
financiamento, pra criar uma base ativa no cadastro tnico que néo existia,
a gente precisava do BM e o BID, a gente teve esse financiamento. Quando
eles chegaram queriam nos impor os objetivos, metas, formas de fazer. Mas
fomos negociando e a relacdo de confianca foi crescente porque foram
vendo resultado de impacto e ndo porque a gente criou indicador pra eles,
mas porque criamos uma matriz, porque criamos a SAGI porque iSso nos
interessava, as vezes a gente sente isso dos municipios, tem que fazer plano,
pesquisa, tem que ter indicador, tenho que mostrar desempenho, para
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receber dinheiro, pra atender as exigéncias e ndo porque quero fazer disso
um instrumento de gestdo. Isso pra nos também era muito claro (Sujeito
informante do Brasil).

Na narrativa, 0 sujeito informante demonstra que, além da articulagio com o0s
sujeitos envolvidos no processo, representantes do governo, da rede de servicos e dos proprios
usuarios por meio das conferéncias municipais, estaduais e nacionais, foi necessaria a
negociacdo com o0s organismos multilaterais, inclusive com os bancos financiadores.
Articulagdo e negociacdo sdo estratégias fundamentais, principalmente quando se trata de
instituigdes que historicamente determinam as regras e financiam as agoes.

No Brasil, de modo diferenciado ao do Uruguai, onde ndo identificamos canais
formais de participacdo e tampouco movimentos, organizacdes que tenham participacdo
efetiva, a politica de assisténcia conta ainda com um conjunto de organismos envolvidos em
todo o processo de formulagdo e na gestdo, que sdo os foruns, FONSEAS e CONGEMAS, e
as instancias de pactuacdo CIB e CIT, que se constituem em espacos de debate, negociacao e
consensos entre os entes envolvidos, que tiveram grande importancia para a aprovacdo da
PNAS. As instancias de deliberagdo, os conselhos nas trés esferas de governo, tiveram
protagonismo fundamental na elaboracéo da proposta da prote¢éo social ndo contributiva.

Foram varios 0s sujeitos participantes, os intelectuais das universidades,
que tem um papel estratégico, militantes, trabalhadores da assisténcia
social, movimentos sociais. Os proprios usuarios da politica de assisténcia
social. Foi um processo coletivo, jamais as decisdes foram tomadas no
gabinete, isso inclusive era uma condi¢do: qualificar o debate do CNAS,
com o Fo6rum de gestores Estaduais, do FONSEAS, o CONGEMAS,
valorizar, isso nos ajudou muito, nos deu mais segurancga. Entdo n&o foi a
toa que o Ministério em menos de dois anos tinha legitimidade nessa
relagdo politica... A gente deu voz aos usuarios aos técnicos aos
trabalhadores. A gente valorizou o CNAS.... foram medidas internas que
tinha todo o tom do nosso compromisso de descentralizacdo, de
democratizacdo, de participacdo da sociedade (Sujeito informante do
Brasil).

Como podemos verificar na narrativa do sujeito informante, foi um amplo e coletivo
movimento, com envolvimento de diversos sujeitos coletivos na discusséo e na aprovacao da
protecdo social ndo contributiva. De forma democrética, fez parte da estratégia de articulagdo
abrir possibilidades para a discussao e o fortalecimento da proposta de ampliagdo da protecéo,

com respeito as instancias deliberativas, o que deu legitimidade ao processo de construgédo da
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politica. Além disso, o sujeito informante no Brasil traz elementos para analise em relacéo ao

que coloca como decisivo para que 0 SUAS fosse implantado no Brasil.

Eu quando assumi, assumi na condicdo de ter autonomia politica e técnica
pra implementar as deliberagdes da IV Conferencia. Teve o respaldo do
presidente, o Lula jamais fez qualquer telefonema pra atender tal deputado,
vocés tem que receber tal pessoa, nunca. Teve o respaldo fundamental do
Ministro que deu total autonomia pra nés.. Coordenei um processo de
implantacdo do SUAS no Brasil dialogando com todo mundo, dando
autoridade e respeitando do CNAS, claro que se 0 CNAS ndo aprova a
politica a gente ndo implementa, e 0 CNAS aprovou porque teve confianga.
Entdo o ministro deu essa autoridade pra nos porque a gente conseguiu
trazer um grupo comprometido, ndo foi a toa. N6s fomos mapeando no
Brasil inteiro, e trouxe o povo, o que foi decisivo. Trouxemos as
universidades, criamos de fato um time que era de qualidade, e que tinha
uma visao politica identificada. A atitude democratica que nos tivemos ali, e
eu pessoalmente recebi esse comando do ministro e da conferencia nacional,
e tive condicOes, politicas, técnicas pra implementar, isso foi decisivo, a
partir de uma direcdo, de um convencimento politico (Sujeito informante do
Brasil).

Identificamos diversos aspectos, como autonomia politica e técnica, respaldo do
ministro e presidente, didlogo com os diferentes sujeitos envolvidos, respeito as instancias e
aos orgados de deliberagdo, didlogo com as universidades para fundamentar a elaboracdo da
regulacdo da politica, enfim, a atitude democratica e esperada dos gestores. No caso do Brasil,
essa articulacdo democratica se efetivou com o governo Lula, o Ministério do
Desenvolvimento Social, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social e a Secretaria de
Avaliacgéo e Gestdo da Informacéao para garantir que o SUAS fosse implementado.

Mesmo a articulacdo se materializando de forma diferenciada nos dois paises, é
possivel afirmar que a acdo de articulacdo dos sujeitos, antes, durante e apos as elei¢cbes dos
partidos de centro-esquerda e/ou democratico populares, foi o aspecto diferencial que garantiu
a implantacédo de propostas de protecéo social ndo contributiva nos paises.

Esse movimento de articulacdo dos sujeitos vinculados a partidos de esquerda,
materializa o conceito mais amplo de democracia dentro da sociedade capitalista, ndo apenas
como reivindicagdes politicas, mas como democratizacdo dos espacos publicos, ou seja, 0
jogo contraditorio das forcas econbmicas e sociais que operam na sociedade, um processo
construido com um caréter histdrico.

Fica evidente que partidos que foram conjugados a partir de segmentos da classe

trabalhadora, em articulacdo com sindicatos, associa¢des, organizacOes de categorias
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profissionais, organizacdes diversas como liderangas comunitarias, movimentos como no
Movimento Sem Terra (MST) no Brasil, entre tantos outros, tomaram corpo em oposi¢ao a
interesses burgueses e apresentaram uma proposta diferenciada. Numa arena de disputas
desses projetos num periodo eleitoral, conseguiram eleger um presidente. Esse € um
movimento claro de disputa de poder tantas vezes citado neste trabalho.

Ocorre um movimento de avancos e rupturas entre periodos mais democraticos e de
centralizagdo do poder, em alguns momentos de forma clara, em outros de forma velada,
entretanto, a luta pela democracia € uma estratégia constante, ora com ganhos ora com perdas.
Evidenciamos que, tanto no Brasil como no Uruguai, com a elei¢do de governos de centro-
esquerda e/ou democratico populares, foi uma estratégia contra a hegemonia imperialista
norte—americana e organismos multilaterais, que estabelecem a disputa do poder sempre pela
I6gica econbmica. Por mais que se possa afirmar que as vitdrias foram permitidas por eles,
ainda assim é possivel afirmar, como contraponto, que ocorreu um movimento de hegemonia
a um projeto ideoldgico avesso ao estabelecido historicamente. Ou como diriam Gramsci e
Poulantzas, houve um consenso em relagdo ao rumo estabelecido na historia dos dois paises.

As trés estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal apresentada anteriormente,
tiveram impacto na concepcao de protecdo social ndo contributiva nos paises, trazendo algum
avanco em relacdo a sua ampliacdo e oferta a populacdo? Sim, a Politica Nacional de
Assisténcia Social no Brasil e o Plan de Equidad no Uruguai representam um marco para o
avanco em relacdo a essa politica publica de outros paises.

E importante frisar que a Politica Nacional de Assisténcia Social no Brasil e o Plan
de Equidad no Uruguai, por si s6, ndo garantem a protecdo social ndo contributiva, mas dédo
sentido, direcdo estratégica a acdo dos sujeitos executores dessas politicas. Sdo um marco
fundamental. Evidenciamos a importancia dos servicos, programas, projetos e beneficios

ofertados, bem como toda legislacédo e regulamentacdo dessas politicas.

4.4 CONCEPCAO DE PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA NO BRASIL E NO URUGUAI

E de fundamental importancia conhecer sob que perspectiva 0s governos constroem a
protecdo social, inclusive para pensar em estratégias de resisténcias para a sua ampliacdo. A
questdo central desse eixo é: Qual a concepcédo de Protecdo Social ndo Contributiva adotada
pelos paises estudados? Realizamos a analise a partir de uma perspectiva ampla de protecéo

social e das politicas sociais, dos servigos efetivamente ofertados pelos paises estudados.
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Utilizamos também a revisdo bibliografica e as narrativas dos sujeitos informantes para
apreender a concepcdo de protecdo social ndo contributiva utilizada pelos paises.

Para realizar a conceituacgdo, precisamos refletir: Qual a direcdo politica da protecdo
social ndo contributiva nos paises? E puramente reflexo do modelo econdmico adotado e
determinado pelo conjunto das agéncias reguladoras? Tem carater de direito? Garantem
acesso aos direitos sociais da populacdo? Garantem redistribuicdo de renda e participacdo da
classe trabalhadora na riqueza socialmente produzida? Garantem de fato reducdo da
desigualdade social? Qual a concepc¢do de pobreza que estd sendo enfrentada? Sao acdes de
controle ou combate? Que protecao é ofertada?

Para responder a essas perguntas, partimos da afirmativa de Simionatto (2011) que
aponta que em qualquer forma de Estado moderno, tanto as fun¢des de hegemonia, como de
dominacdo, ou coercdo e consenso podem ser identificadas, entretanto, 0 que permite que a
postura do Estado seja mais consensual e menos coercitiva, depende da autonomia relativa
das estruturas e de como elas se colocam no interior do Estado. Gramsci e Poulantzas, na
mesma perspectiva, também colocam o Estado como espaco de disputas de projetos, em que
as classes, ou fracdes de classes, realizam discussdes e pactuagdes sobre as decisdes politicas
do Estado.

Dessa forma, mediante os aspectos levantados da realidade de cada pais,
compreendemos que ndo exista uma Unica concepcao de protecdo social, que € construida,
sempre num movimento dialético e contraditério, pelos diferentes sujeitos envolvidos, em
cada momento histérico. Entretanto, a partir dos governos de centro-esquerda e/ou
democratico-populares, é possivel identificar um conceito de protecdo social ndo contributivo
alargado, na perspectiva de direitos.

Em relacdo ao Brasil e ao Uruguai, constata-se, como em quase todos os paises da
América Latina, a imposicdo da concepcdo utilizada e indicada pelos Organismos
Multilaterais que, necessariamente, tem que ser adotada pelos paises, com base nos acordos
internacionais. Essa questdo é fundamental, pois ndo permite a autonomia dos governos para
afirmar a protecdo social como funcdo precipua do Estado. Os governos implementam a
politica de protecdo sob a pressdo e a influéncia externa, para a qual a protecdo social ndo
contributiva ndo se caracteriza como uma politica prioritaria. Mesmo assim, os resultados da
pesquisa demonstram que, no Brasil e no Uruguai, houve um esforco dos governos, a partir do
inicio do século XX, para implementar uma politica mais ampla do que as exigéncias dos

acordos internacionais permitiam.
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Podemos classificar essa concepcdo, de acordo com a fala de um dos sujeitos da
pesquisa, como ‘“concep¢ao alargada de protecdo social ndo contributiva” a partir dos
seguintes indicadores: a elaboracdo de um sistema protetivo que reconhece os direitos de
cidadania dos segmentos populacionais que se encontram sem trabalho formal, segmentos
especicifos, como idosos, PDC, criancas e adolescentes; afirmar a responsabilidade do Estado
em prover essa protecdo social como seu dever a quem dela necessitar; sem se retirar do
cenario, entregando as ONGs, muito embora sejam parceiras, que seguem o preconizado na
Constituicdo Federal e propdem novas regulamentacgdes legais para 0s servigos, programas e
beneficios, garantindo sua continuidade, independentemente das mudancas de governo. No
Brasil, a Politica de Assisténcia Social passa a ofertar servicos socioassistenciais com carater
universal, mas os beneficios, tém carater de seletividade em todo o pais. Apos a implantacdo
do SUAS, a oferta de servicos tem carater continuado. O mesmo ocorre no Uruguai com o
Plan de Equidad.

Identificamos que essa concepg¢do ‘alargada’ de prote¢do social ndo contributiva
fundamentam-se em alguns elementos explicativos da realidade dos dois paises em estudo,
que determinam a direcdo da protecdo social ndo contributiva. O primeiro é a influéncia da
formacédo historica, econémica e social na atual configuracdo. ldentificamos também que o
modelo de protecdo social ofertado hoje constitui-se a partir de aspectos historicos, culturais,
sociais e politicos vividos pelos dois paises. De acordo com a possibilidade de disputas de
projetos nas arenas politicas, sdo identificados mais ou menos ganhos nessa area. O segundo
elemento € a influéncia dos organismos multilateriais na conducdo e implementacdo da
protecdo social ndo contributiva nos paises.

O terceiro elemento, no caso dos dois paises em estudo, é a chegada ao governo
central de partidos de centro-esquerda e/ou democratico populares, que, mesmo adotando a
perspectiva neoliberal, propdem-se a construir um projeto diferenciado de protecédo social ndo
contributiva. O quarto elemento materializa-se com articulacbes dos diversos sujeitos
coletivos. No caso brasileiro especificamente, um aspecto a mais pode ser identificado, que é
0 movimento de articulacdo e pactuacdo que ocorreu a partir da coordenagdo do governo, mas
que envolveu sujeitos protagonistas externos a ele, fortalecendo instancias de deliberagéo,
articulacdo e pactuacdo e possibilitando ndo s6 a aprovacdo da proposta, mas sua
implementagdo nos municipios.

Em relacdo a direcéo politico-social da protecdo social ndo contributiva nos paises,

podemos afirmar que a forma e o conteido que o Estado adquire e a dire¢do das politicas
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sociais que implementa resultam da correlacdo de forcas da sociedade em cada momento
historico e se expressam em maior ou menor medida nos interesses das classes. Ha uma luta
entre os diversos sujeitos, tanto externos quanto internos aos governos.

Um aspecto fundamental em nossa andlise é a histdria de formacéo econdmica e
social dos paises estudados, considerando o fato de que, desde aproximadamente 0s anos
1930 cada pais passou por periodos de governos militares, intercalando periodos de
autoritarismo e abertura democratica, contudo sem que a democracia conseguisse consolidar-
se efetivamente, pois o tempo da abertura democratica até 0 momento € curto. Esse aspecto
interfere diretamente no desenho das politicas sociais e na concepcao de direitos e protecdo
social, pois materializa a dificuldade de participacdo da populacdo no processo de decisdo,
ndo sendo possivel a universalizacéo.

Vivemos o0s anos 1980 e a década de 1990 com propostas de protecdo social ndo
contributiva com uma perspectiva neoliberal, em contraponto com a proposta do Estado
Social, que tinha a funcdo de implementar politicas publicas universais. Dessa forma, o
conceito que se tem como referéncia, da-se pela sua existéncia na realidade dos paises, como

fica evidente na narrativa a seguir.

¢La concepcidn de proteccion social no contributiva? Creo que se asume un
discurso que tiene una vision progresista, es una politica neoliberal de una
asistencia minima, desmaterializada, enfocadas en acciones de
acompafiamiento, de condicionalidades, de formacion de capital humano,
destinada a los sectores mas pobres, los mantenemos a esas personas
econémicamente, pero no hay trabajo. Con la oferta de programas a corto
plazo sin posibilidad de reversion estructural .... Uruguay es un pais muy
conservador (Sujeito Informante 1 do Uruguai).

Pela narrativa do sujeito, parece inegavel que as politicas sociais, mais
especificamente as de protecdo social ndo contributiva, sejam estratégias para amenizar 0s
impactos das crises econdmicas do que promover uma mudanga no modelo de
desenvolvimento social. Assim ndo hd a compreenséo por grande parte da populacdo de que
ofertar protecdo social ndo contributiva seja de responsabilidade pablica estatal e, de fato, em
muitos paises essa nao € prerrogativa do Estado.

Os paises, de forma geral, tém utilizado a perspectiva de Amartya Sen, adotada pelo
BM, que estabelece o estatuto tedrico sobre a pobreza, e que os governos adotam e desenham

as formas de seu combate. As politicas sociais na atualidade tém a teoria do desenvolvimento
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humano como perspectiva. Podemos verificar, através dos servi¢os/programas ofertados pelos
paises, a énfase na capacitacdo para o trabalho, com investimento e incentivo a projetos para
grupos de pessoas, ou cooperativa; assessoria e subsidios; programas que oferecem
capacitacdo, formacdo para pessoas desempregadas; oferta de microcrédito e espagos para
comercializacdo dos produtos, dentre outras estratégias, com foco no mercado de trabalho.

Esta consensuado entre os autores que utilizamos neste estudo que, nos paises da
América Latina, ndo se materializou o Estado de Bem-Estar Social. Em relacdo a uma
classificacdo de um Welfare State, vimos que Laurell (1997) conclui que os paises latino-
americanos ndo se enquadrariam na classificacdo de Esping-Andersen (1991), que apresenta
os modelos liberal, conservador e social-democrata.

Entretanto, identificamos aspectos semelhantes dos modelos ofertados nos paises em
estudo com a Matriz Residual apresentada por Pereira (2016). As propostas e tendéncias que
orientam as politicas de protecdo social no Brasil e no Uruguai pautam-se pela perspectiva
com protecdo social minima, com foco nas pessoas extremamente pobres, sem status de
direito, que € implementada com relutdncia por governantes. Essa concepcdo define as
intervencgdes publicas que consistem em auxiliar individuos, familias e comunidades a gerir
melhor os riscos aos quais estdo expostos, mas, o publico alvo sdo os criticamente pobres. A
concepcao de protecdo social estd articulada com a concepcdo de pobreza, como vimos
anteriormente e, a partir desta, as acfes governamentais sao definidas nos paises. Essa matriz
admite a protec¢do social, desde que seja pontual, emergencial, focalizada, minima. Ha, porém,
tracos também da Matriz Social-Democrata, que estabelece seu eixo ideoldgico e tedrico
sobre a administracdo de conflitos, a gestdo da pobreza e dos pobres. Pereira (2016) afirma
que ndo ha esquemas puros, perfeitos, fi€is a teorias ou a ideologias univocas, coexistindo nos
paises, de forma contraditdria, acbes e medidas que tenham como referéncia as trés Matrizes:
Residual, Social-Democrata e Socialista™®.

A explicacdo da desigualdade social e da pobreza realiza-se de forma natural a partir
de estreita identificacdo funcionalista da raiz durkheimiana desses conceitos, afasta-se da
analise da tradicdo marxista pela substituicdo de analises socioecondmicos dos determinantes
da pobreza por argumentos morais com base em comportamentos desviantes como causadores

da pobreza. As politicas sociais elaboradas para essa compreensdo, segundo Behring e

135 para maiores informagdes, consultar: PEREIRA, Camila Potyara. Protecdo Social no Capitalismo: Critica a
teorias e ideologias Conflitantes. S&o Paulo: Cortez, 2016.
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Boschetti  (2006), tem a fundamentacdo tedrico-metodoldgica na concepcéo
empiricista/funcionalista.

De acordo com Pereira e Siqueira (2014, p. 461), “sdo as categorias anomia,
integracdo, solidariedade”, que estdo em alta. Ou seja, € o pensamento conservador que
constitui a formatacdo das politicas sociais publicas, o que significa a negacao dos direitos
sociais antes conquistados. Sdo produzidas multiplas realidades de protecéo social, com um
efeito cada vez de menos protecéo social, ou seja, sempre menos universal, que direciona os
governos na implantag&o de politicas sociais de concepgao tedrica conservadora.

Simionatto e Nogueira (2006, p. 201) afirmam que, na América Latina, as agendas
governamentais buscaram construir uma proposta de “welfare compativel”, articulando 0s
ditames padronizados do Banco Mundial numa perspectiva de ajuste fiscal. HA uma
homogeneizacdo das solucdes para a pobreza e para todos os problemas identificados pelo
capital estrangeiro.

Existem evidéncias, comprovadas neste estudo, de que no Brasil e no Uruguai,
existe um Estado Democratico de Direitos, com a perspectiva da defesa da democracia e
da afirmacéo das responsabilidades do Estado em relacdo a protecao social. Mesmo que
néo se tenha efetivado o Estado Social em sua totalidade, a concepcao esta alargada.

Pela narrativa do sujeito, podemos perceber que ndo ha uma unica concepcéo, e que
elas estdo em disputa. Mesmo com parte da populacdo discordando em relacdo a funcédo do
Estado de garantir direitos, esse se esfor¢a para implementé-los.

Creo que para algunos sectores mas vinculados a la izquierda, tiene que ver
con una concepcion mas vinculada a derechos, ¢verdad? Las personas
tienen derecho a tener un cierto bienestar, que no es responsabilidad de la
persona estar en la situacion en que estd, que es obligacion del Estado
responder. Eso para determinado sector de la poblacién yo diria. Esta no es
una comprension compartida por todo el mundo, la proteccion social no
contributiva a otros sectores, significa una carga, un don, como algo que el
Estado da, un regalo, que da no tiene que trabajar. Por eso digo que no hay
una sola concepcion, creo que para el gobierno hay un esfuerzo bastante
grande para implementar la perspectiva de derechos. Con las asignaciones
familiares, el Plan de Equidad, la proteccion social no contributiva tiene
condicionalidades, las familias necesitan ir a la escuela y en la salud, asi
tanto a la izquierda ya la derecha esta medio mixta la comprension, de que
no debe ser algo gratis. Al principio esta pensada para todos aquellos que
no tienen proteccion, que no estan incluidos en el mercado de trabajo, y no
garantizan su propio mantenimiento, y no, otra forma de sobrevivir.
Entonces hay hoy un esfuerzo de reconocerla como un derecho, igualmente
esto todo y mucho més, cuando el pais no crece tanto en términos
economicos se visualiza como derecho, hay un discurso, pero también tiene
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una carga, que dice que no se crece mas porque el estado esta dando
beneficios a los pobres. Se visualiza lo que hace a los pobres, pero lo que el
Estado hace para la clase media y alta no se visualiza. Ayudar a los pobres
es un absurdo para la mayoria de las personas. Hay un discurso
conservador. La postura del Estado de ofrecer proteccién social, garantizar
derechos tiene muchas criticas (Sujeito informante 2 do Uruguai).

Verificamos, pela narrativa, que a protegéo social ndo contributiva busca estabelecer
carater de direito, mesmo que a populacdo ainda tenha uma compreensdo incipiente disso.
Apos o periodo de ditadura nos paises, as demandas adentraram as constituigdes, garantindo
direitos juridicamente, através das reivindicacbes dos movimentos sociais e grupos
organizados. Entretanto, garantia legal ndo se traduz em direitos efetivos. Para que estes se
materializam de fato, a luta deve ser constante na perspectiva de Gramsci e Poulantzas de que
0 Estado é espaco de luta e disputa de poder.

No Brasil e Uruguai, com a eleicdo de governos de centro-esquerda e/ou
democrético populares, houve uma mudanca de rumo no formato da protecdo social ndo
contributiva com a elaboracé@o de propostas diferenciadas, que de fato tentam ampliar
0S Servigos e programas a populagéo.

A protecdo social ndo contributiva garante acesso aos direitos sociais da chamada
‘populagdo pobre’, mas ndo de forma universal, ou seja, & uma politica publica seletiva,
inclusive entre os mais pobres. Nao garante redistribuicdo de renda e participagdo da classe
trabalhadora na riqueza socialmente produzida, tampouco diminui a desigualdade social. Essa
compreensdo ndo se efetiva no modo de producdo capitalista, nessa organizacdo das relaces
de trabalho. A realidade exige, em relacdo ao numero de pessoas que precisam de protecéo,
uma intervencdo estatal efetiva, que minimamente diminua seus efeitos, ou seja, deveria
produzir algum impacto na acumulacdo e redistribuicdo da riqueza, contudo isso ndo ocorre.
A acdo estatal é paliativa, apenas ameniza temporariamente as sequelas da pobreza para
alguns grupos de pessoas, garantindo acesso minimo as condicdes de vida.

Entretanto, ha a compreensdo de que a protecdo social ndo contributiva garanta
direitos a populacdo de forma ampliada, ultrapassando a protecdo social contributiva.

Verificamos isso na narrativa de outro sujeito da pesquisa.

A Constituicdo é o marco, porque é ali que estabelece as diretrizes de
universalizacio, de participacdo, de descentralizacdo. A visdo de direito
estd ali. A concepcdo da protecdo social ndo contributiva ja vem da
constituicdo de 1988, ou seja, garantir que as pessoas que ndo tem acesso
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ao trabalho, que ndo contribuem com a previdéncia, mesmo ndo tendo um
sistema futuro de protecéo, tenham as mesmas garantias em termos de vida,
de acesso, direito a participagdo, a sobrevivéncia e a renda. No Brasil ha
um conceito de protecdo social ndo contributivo alargado. Muitos paises
tem a concepcao de protecdo social ndo contributivo, vindo dos organismos
multilaterais, dos &rgaos financiadores focado nos programas de
transferéncia de renda, somente. Para nés o que era fundamental que
independente da contribuicdo, as pessoas tem direito. A visdo, a concep¢ao
do direito foi muito trabalhada, o que ndo é uma coisa facil até hoje. Porque
para os conservadores, para essa visdo autoritaria capitalista ndo existe o
direito. Existe a concessdo, existe a oportunidade em momentos que para
eles sejam estratégicos.... A concepc¢do da protecdo social ndo contributiva
de fato estd embasada na universalizacdo do acesso ao direito, na
concepcao de direito, na concepgdo da gestdo compartilhada no sentido de
atender a diversidade do pais (Sujeito informante do Brasil).

Identificamos, na narrativa do sujeito, que o governo propés uma politica que busca
atender de forma mais ampliada a populacdo. Fica evidente, entretanto, que esse ndo € um
exercicio facil como explicitado anteriormente por outro sujeito informante. A sociedade é
conservadora, o proprio Estado é conservador, portanto é uma luta, uma disputa ideoldgica
constante, para se materializar uma politica social que garanta direitos.

E possivel verificar na narrativa que a direcdo politica adotada por muitos paises é
baseada nas diretrizes dos organismos multilaterais. Percebemos, no entanto, que 0s paises em
estudo se esforcam, de acordo com sua realidade, sua arena de disputa de projetos entre
partidos politicos, movimentos sociais e a participacdo da populacdo para atender mesmo que
minimamente as necessidades da populacao.

Na sociedade capitalista, para a concretizacdo dos direitos, & necessaria a intervencao
do Estado, pois os direitos estdo atrelados as condi¢Ges econdmicas e a base fiscal para serem
garantidos, materializando-se por meio de politicas sociais publicas. Historicamente, defende-
se 0 mercado e o capital, com investidas constantes para a regressdo e a destruicdo dos
direitos conquistados. De acordo com Couto (2004), os direitos expressam um patamar de
sociabilidade, estdo situados num campo politico, por serem resultantes do embate do
interesse e acdes de sujeitos sociais, envolvem lutas por espagos e projetos, forjam um campo
essencialmente contraditorio. Assim, o direito € um produto social, histérico, resultado de

embates. A autora apresenta a concepcao de direitos:

O fundamento central dos direitos sociais sdo as necessidades reais do
homem, que se caracterizam por serem basicas, objetivas, universais e
historicas. Implicam também, elementos de solidariedade social, transitando
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na Otica da consciéncia coletiva. S8o tidos primeiramente como direitos dos
trabalhadores, para s6 depois se desvincularem da relacdo contratual,
assumindo um carater prestacional, seja de servicos ou de renda, com estreita
relacdo com o Estado interventor e redistribuidor; complementam e dao
sentido aos direitos civis e politicos, pois atuam também na esfera
econdmica, e referem-se ao homem concreto, com seus problemas e
necessidades (COUTO, 2004, p. 49).

O “conceito de protecdo social ndo contributivo alargado” a que o sujeito
informante da pesquisa se refere combina com essa concepc¢édo apresentada por Couto (2004),
na perspectiva de que o Estado atenda aos direitos basicos a que os cidadaos tém direito. A
realidade nos mostra, a partir dos dados apresentando no Capitulo 2, que uma porcentagem
muito grande da populagdo vive bem distante de ter garantidas suas necessidades basicas,
mais ainda em relagdo as necessidades definas por Len Doyal e lan Gough, e apresentadas por
Pereira (2006).

Ampliar, alargar os direitos foi um exercicio que os governos do Brasil e do Uruguai
fizeram nos anos 2000 através dos servigos e programas ofertados. Os paises construiram
propostas ampliadas de protecdo social ndo contributiva na sua forma de organizagéo e
oferecem-na para a populacéo, ou a segmentos populacionais que precisam de protecdo, como
os idosos e pessoas com deficiéncia e pessoas vitimas de violéncias. Dessa forma, de fato
amplia-se para além do que é determinado pelos organismos multilaterais.

Entretanto ha necessidade de ampliar o debate sobre a protecdo social, sobre
seguridade social na Ameérica Latina, sendo fundamental a associacdo proposta pelo famoso
Plano Beveridge, de articular a l6gica do seguro e a assisténcia, na perspectiva da ampliacéo
dos direitos sociais. Segundo Boschetti (2008), na América Latina, as diretrizes bismarckianas
predominam na previdéncia social, e a assisténcia social, 0s programas de transferéncia de
renda e saude sdo orientados pelos principios beveridgianos, portanto, a seguridade social fica
entre 0 seguro e a assisténcia.

Concluimos que, mesmo nédo existindo uma Unica concep¢ao de protegédo social néo
contributiva nos dois paises, esta € construida, sempre num movimento dialético e
contraditério, pelos diferentes sujeitos coletivos envolvidos, em cada momento histérico, logo
hé preponderancia da concepg¢éo do Estado de Direito.

Nos paises em estudo, esta fundamentada em algumas caracteristicas anteriormente
apresentadas: a centralidade na familia; o carater pablico, que ndo é exclusivo do Estado, a
utilizacdo do territorio como referéncia para os servigos; o foco no trabalho com a prevaléncia

de politicas de desenvolvimento econémico, que sdo atreladas aos conceitos de
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empreendedorismo, crédito popular, capacitacdo profissional e na transferéncia de renda. A
concepcao se fundamenta em quatro elementos principais: sua formacéo historia, econdmica e
social na atual configuracdo; a influéncia dos organismos multilaterais na conducdo e
implementacdo da protecdo social ndo contributiva nos paises; a chegada ao governo central
de partidos de centro-esquerda e/ou democratico populares, que, mesmo adotando a
perspectiva neoliberal, propdem-se a construir um projeto diferenciado de protecédo social ndo
contributiva; as articulagdes dos diversos sujeitos coletivos, internos e externos ao governo,
fortalecendo instancias de deliberacdo, articulagdo e pactuacdo, possibilitando ndo s6 a
aprovacao da proposta, mas sua implementacao.

A composicao de Estado Social Democratico de Direito como Estado Constitucional,
que se rege por normas democraticas, com eleigcdes livres, periddicas e pelo povo, esta na
Constituicdo Federal do Brasil. O mesmo ocorre na Constituicdo Uruguaia, em que o Estado
Democratico de Direito esta estabelecido.

Assim, com a chegada dos governos de centro-esquerda e/ou democratico
populares ao governo central no Brasil e no Uruguai, a gestdo passa a ter a perspectiva
da defesa da democracia e da afirmacéo das responsabilidades do Estado em relagdo a
protecdo social. Mesmo que nédo se tenha efetivado o Estado Social em sua totalidade, a
concepcao esta alargada, existindo a compreensao do direito a protecao.

Elaborar uma concepcdo de protecdo social ndo contributiva é um exercicio
complexo, pois exige compreendé-la em sua relagdo com a economia, as determinagdes
histéricas e as perspectivas ideoldgicas dos governos. E importante compreender que o
Estado, mesmo sendo Social, ndo atenderd a todas as demandas; sendo de Direito, ndo tera
uma organizacdo juridica ideal. Assim, mesmo que a legislacdo estabeleca, nem sempre se
efetivard um governo que implemente na integra os direitos sociais. Pode haver momentos em
que, a partir de pressdes de movimentos sociais, fracdes de classe, se alargue a protecao social
e, em outros, se estreite, materializando a compreensdo de Gramsci e Poulantzas de que o

Estado é espaco de disputas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo identificar as estratégias criadas pelo governo
nacional na organizacdo e implementacdo dos sistemas de protecéo social ndo contributiva no
Brasil e no Uruguai, nos anos 2000, como forma de resisténcia aos ditames dos organismos
multilaterais, para 0 combate a pobreza.

A tese € de que os paises ndo alcancaram a protecdo social ampla. Mesmo que em
legislacBes, tenha sido feita a previsdo de um sistema de protecdo social mais amplo, de fato,
iISs0 ndo se concretizou. No entanto, a partir da acdo de sujeitos internos ao governo, ou
externos a ele, como partidos politicos, movimentos sociais e outras organiza¢@es, ocorreram
pressdes e/ou pactuacGes e como resultado foram construindo estratégias de resisténcia ao
modelo neoliberal, ampliando a nocdo de protecdo social ndo contributiva e,
consequentemente, a forma como esta foi/é estruturada nos dois paises nos anos 2000.
Tecemos neste momento as consideragdes finais.

A analise da protecdo social ndo contributiva e das demais politicas sociais foi
realizada na perspectiva critico-dialética. 1sso exigiu situa-las na realidade social, sob o ponto
de vista da totalidade concreta, ou seja, compreender que estdo inseridas na sociedade
burguesa, compreendidas em sua mdaltipla causalidade e funcionalidade. Entendendo as
relacBes entre suas diversas manifestacGes e dimensdes histdricas, econdmicas, politicas e
culturais, sabemos que é resultado das relacdes contraditorias derivadas da luta de classes e
que podem ser consideradas conquistas civilizatérias.

Nesse sentido, percebe-se que o processo € permeado pela luta diaria para que se
construam possibilidades de resisténcia para as pessoas que sofrem diretamente as
consequéncias dessa forma de funcionamento da sociedade, em que a desigualdade é
naturalizada, a falta de acesso a condi¢cbes minimas e aos servicos publicos é irrelevante para
0 poder publico. Nesse mesmo campo, esta situada a Politica Social, como elemento
constitutivo da vida cotidiana. Nos dias de hoje, a luta principal € pela manutencdo dos
direitos ja conquistados, pois temos vivido um desmonte didrio com a retomada de ajustes
neoliberais. O Estado é espago para essa disputa, precisamos cada vez mais ocupé-lo,
enfrentar a ordem estabelecida e pautar as necessidades, demandas e interesses da classe
trabalhadora, além de construir possiveis pactos para manter e ampliar direitos sociais.

Utilizamos as contribui¢des tedricas de Gramsci, que afirma que o exercicio do poder

praticado pelo Estado é mediado pela conquista da hegemonia através da articulagdo organica
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de exercicio de poder, usando a coer¢do e o consentimento. O elemento fundamental na
leitura de Gramsci é que o Estado € um campo de lutas de classes, ou seja, é 0 espaco onde
ocorrem as disputas do poder, dependendo da autonomia relativa das estruturas e de como se
colocam no interior do Estado as organizacOes de cada esfera.

Poulantzas compreende que o Estado, a partir da correlacdo de forcas estabelecidas,
precisa negociar as decisdes, atender de certa forma as reivindicacdes da classe dominada, a
partir da presenca de forcas populares e a sua capacidade de luta da classe, isso se concretiza
por meio de estratégias, como pactos com fragdes da classe dominada e com a pequena
burguesia. 1sso se efetivou no Brasil e no Uruguai e se materializou em uma proposta mais
ampla de protecdo social ndo contributiva, por meio da possibilidade de disputas, de eleicao
de um governo de centro-esquerda e/ou democratico popular. Verificamos que nem sempre a
acdo estatal beneficia somente a classe burguesa, pois os paises implantaram uma proposta de
protecdo social ndo contributiva ampliada. Essa medida protetiva trouxe qualidade de vida a
alguns grupos ou segmentos da populacao.

Outra questdo que pudemos identificar é que, de uma perspectiva ideoldgica
diferenciada, os governos brasileiro e uruguaio atendem a determinada parcela da populagéo,
0 que desagrada outros segmentos que tém a compreensdo de que ndo seja funcdo do Estado
garantir protecdo social. Dessa forma, é continua a disputa entre partidos, movimentos sociais
e a propria populacdo. Ha pressbes de variados setores sobre o governo, independentemente
de que partido esteja no governo central. Isso confirma que o Estado é de fato um locus de
conflitos de interesses e grupos antagbnicos.

A titulo de consideracdes finais, elencamos alguns aspectos conclusivos em nosso
estudo. O primeiro esta relacionado ao contexto histérico, econémico e social do Brasil e do
Uruguai desde o periodo de implantacdo das primeiras acdes de protecdo social até os dias
atuais. Sabemos que as respostas dos Estados ndo sdo as mesmas em todos os paises, que
variam de acordo com trajetorias histdricas e principalmente pelas correlacdes de forca tanto
internas como externas impetradas individualmente. Muitos atuam em fungéo da eficiéncia
sistémica da economia nacional, compreendendo, como a capacidade de atingir os seus
objetivos de forma satisfatdria para os atores e grupos especificos, com impacto na economia
nacional no que diz respeito a diminuicdo de gastos publicos para a area social, com o
objetivo de crescimento econdémico. Pudemos verificar que a protecdo social ndo contributiva

se materializa nos dois paises, no momento em que governos de centro-esquerda e/ou
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democratico populares chegam ao Governo Federal. Isso foi possivel devido a articulacGes e
pactuacdes de partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais.

O segundo aspecto diz respeito a legislacdo sobre a protecdo social ndo contributiva
dos paises. No Brasil, constitui-se como uma politica pablica, com previsdo na Constituicdo
Federal de 1988, com legislacao especifica, Lei N° 8.742 de 1993, e na atual configuracéo do
Sistema Unico de Assisténcia Social. No Uruguai, ndo héa previsio detalhada em sua
Constituicdo, entretanto € uma politica pablica, implementada pelo Plan de Equidad. Se
levarmos em consideracdo que a Constituicdo ordena as condutas dos governos atraves da
norma, formando um sistema juridico, esta € a primeira e maior normativa que define a forma
de como o Estado deve agir. Nela ha legalmente uma indica¢do do que sao as ‘areas’ de agdes
prioritarias dos Estados. No Brasil hd essa indicacdo, e a protecdo social se constitui em
politica publica, entretanto nos Gltimos anos hd um processo de desmantelamento dos direitos
legalmente previstos e implementados. No Uruguai, mesmo ndo tendo previsdo
constitucional, a protecdo social ndo contributiva se constitui em politica publica, entretanto
foi avaliado pelos sujeitos informantes desta pesquisa que chega a seu limite, exigindo novas
intervencdes por parte do Estado.

No terceiro aspecto, através da andlise dos servicos ofertados pelos paises, é
possivel afirmar que os governos, apds os anos 2000, implementaram servicos e programas
para atender algumas das demandas sociais da populacdo, além do que preconizam 0s
organismos multilaterais. 1sso se evidencia pela prestacdo de servigos e programas destinados
a diversos segmentos, como pessoas com deficiéncia, idosos, populacdo de rua, vitimas de
violéncia, e outros servic¢os articulados a outras politicas publicas.

Um quarto aspecto esta relacionado as implicacfes das diretrizes orientadas pelos
organismos multilaterais na protecdo social ndo contributiva. As diretrizes do BM, em relacao
ao combate a pobreza, estabelecem para os Estados que sua funcdo é de essencialmente
melhorar o “capital humano” dos pobres empregaveis, para que possam se integrar na
economia, no mercado de trabalho de alguma maneira, como mé&o de obra e como
consumidores. Ja 0s segmentos populacionais que ndo tém mais, ou nunca tiveram, a
possibilidade de entrar no mercado de trabalho, que é o caso de idosos e das pessoas com
deficiéncia, ndo sdo alvo de “preocupacdo” dos organismos multilaterais. Devem, portanto,
ser preocupacdo dos Estados, que devem oferecer diversas formas de assisténcia.

O direcionamento das politicas sociais hoje, a partir das diretrizes dos organismos

multilaterias, € que sejam residuais e focalizadas na extrema pobreza, para segmentos
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especificos, com foco na familia e no territério; com énfase nas condicionalidades como
mecanismos de controle seletivo do acesso a beneficios a que os usuarios tém direito; com
caracteristicas de seletividade, em detrimento da universalidade, e desregulamentacdo de
direitos sociais; com o principio econémico de centralizacdo dos gastos publicos, privatizacdo
do setor publico e parcerias com organizacdes da sociedade civil na execucdo dos servigos e
programas.

O quinto aspecto esta relacionado as estratégias de resisténcia ao modelo neoliberal.
Podemos afirmar que a Politica Nacional de Assisténcia Social no Brasil, o Plan de Equidad
no Uruguai, sdo um marco, materializam-se na forma de uma estratégia de resisténcia ao
modelo neoliberal, e trazem avancos em relacdo a oferta de servicos e programas, ampliando
a concepcao de protecdo social ndo contributiva nos paises.

Além da forma acima citada, existem resisténcias ao modelo neoliberal estabelecido
construidas ao longo dos anos através da acdo de sujeitos, de articulagbes, pactuacbes de
fracdes de classe. Esses sujeitos, protagonistas nos paises em estudo, refere-se principalmente
as pessoas vinculadas ao governo, militantes dos partidos, mas também aos movimentos
sociais, conselhos deliberativos, 6rgdos de articulacdo e pactuacao da prépria politica publica,
grupos especificos e da sociedade em geral. Portanto, esses protagonistas garantiram
ampliacdo na concepcdo de protecdo social ndo contributiva nos paises, trazendo algum
avanco em relacdo aos servicos e beneficios ofertados.

O sexto aspecto relaciona-se a concepcao de protecdo social hoje. Precisamos ter
clareza de que o Estado Social, caracteristico do estdgio monopolista do capitalismo, ou, de
acordo com Behring e Boschetti (2006), da fase tardia do capitalismo, que propde politicas
sociais, difere em seus valores e funcGes do Estado que propde limitados esquemas de alivio a
pobreza implementados na atualidade. Na América Latina, as politicas sociais, ap6s a
aplicacdo das politicas neoliberais, tornam-se mais focalizadas na indigéncia, com todas as
formas de atentados aos direitos sociais que essa orientacao provoca.

Em relacdo aos fundamentos tedricos que orientam a protecdo social e as politicas
sociais nesses paises na atualidade, pudemos identificar, através de pesquisa bibliografica e
documental, que tém centralidade no controle a pobreza, sob as diretrizes do Banco Mundial
descritas em relatdrios e documentos. Alguns paises mais, outros menos, mas estruturam sua
rede de protecéo a partir dessas diretrizes.

O Estado tem o papel de organizador das condicGes gerais da producédo, de manter a

ordem e a segurancga juridica, mas com os ideais de justica e igualdade mobilizados
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especialmente para a garantia e a efetivacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais.
Compreendemos que o Estado é, também, lugar de disputa dos interesses da classe
trabalhadora. E um lugar de luta de classes, lugar de disputa, por vezes total, por vezes
parcial. De qualquer forma, os sujeitos coletivos devem assumi-lo como tal. E, a0 mesmo
tempo, objeto de disputas, as vezes com sucessos relativos e as vezes com derrotas, depende
da relacdo de forcas entre as classes antagonicas. Essas lutas resultam em diferentes graus de
progresso ou retrocesso, mas com certeza de construcdo. Faz-se necessario criar novas
estratégias para ampliar esse espago.

Concluimos que, mesmo ndo existindo uma Unica concepc¢édo de protecdo social ndo
contributiva nos dois paises, ha preponderancia da concepc¢do de Estado Social Democratico
de Direito. A partir dos anos 2000, a gestdo dos governos de centro-esquerda e/ou
democrético populares no governo central no Brasil e no Uruguai, passa a ter a perspectiva da
defesa da democracia e da afirmacédo das responsabilidades do Estado em relacdo a protecdo
social, implementando uma concepcao alargada de protecdo social ndo contributiva.

Apos a indicacdo desses aspectos, concluimos que tanto o Brasil, quanto o Uruguai,
mesmo seguindo as orientaces dos organismos multilaterais, implantam acdes de combate a
pobreza e ampliam a protecdo social tendo como marco a Politica Nacional de Assisténcia
Social — PNAS, no Brasil, e o Plan de Equidad, no Uruguai. Ainda que com a prevaléncia da
concepgdo neoliberal de politica social, conjugadas com politicas paliativas focalizadas no
controle da pobreza, os paises, atraves da acdo de sujeitos do governo, ou da sociedade civil,
como movimentos sociais, organizacdes da sociedade civil organizada, conselhos e outros,
criam estratégias de resisténcia ao longo de sua trajetéria sociohistorica, resultando em
avangos no que tange a organizacdo e ao formato da protecdo social ndo contributiva. Dessa
forma, os paises implantam servicos, programas de protecdo social ndo contributiva para
atender algumas das demandas e segmentos sociais.

O Estado, em determinadas circunstancias, pode atender mais as demandas advindas
do trabalho do que do capital e desenvolver acBes que ndo se restrinjam a coergéo, sendo a
protecdo social uma delas, como vimos neste estudo. Essa afirmativa estd em consonéncia
com Gramsci e Poulantzas, pois seu aparato institucional tem capacidade de constituicdo
social, para além de sua natureza coercitiva, repressora. O bloco de poder é composto de
varias fracdes de classes. A partir dessa compreensdo, a acao estatal ndo beneficia unicamente
a classe burguesa, e as medidas protetivas podem, em curto e médio trazer avangos para a

qualidade de vida da classe trabalhadora, mesmo que, em longo prazo, se convertam em
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vantagens para a classe dominante, o que ndo significa que mesmo assim nao sejam
necessarias.

Ainda segundo os autores, o Estado é a unidade politica das classes dominantes, isso
se torna possivel pela autonomia relativa e pelo grau de independéncia de sua infraestrutura
econbmica. Assim, pode organizar e unificar as classes dominantes e, em certa medida,
decidir qual das fracdes de classe pode beneficiar com o atendimento de suas demandas, em
gue momento e em que grau de dedicacdo. Entretanto, essas decisdes recebem influéncias das
pressdes da classe trabalhadora, de fracdes de classes ou de grupos menos influentes. Nesse
sentido, o Estado € o espaco de disputa, o locus de interesses antagonicos.

Para garantir, na agenda dos governos, as necessidade da populacdo e de grupos
menos favorecidos, ha que estabelecer novas estratégias que garantam a manutengdo e a
ampliacdo da protecdo ja construida. A pobreza existente é também a falta de acesso aos
direitos sociais, e a protecdo social ndo contributiva pode se constituir na forma de
reconhecimento dos sujeitos e de acdes que levem ao protagonismo e a unificacdo das lutas
das classes subalternas**®.

Nestes Ultimos anos, apds 2015, no Brasil, ocorre o retorno da ofensiva neoliberal, e
o desmonte das politicas sociais. O Congresso Nacional promulgou no dia 15-12-2016 a
Emenda Constitucional N° 95 que estabelece Teto de Gastos Publicos. Essa proposta foi
encaminhada pelo governo de Michel Temer ao Legislativo com a justificativa da necessidade
de equilibrio das contas publicas, por meio de um rigido mecanismo de controle de gastos
com despesas primarias. Esta emenda, congela o orcamento por 20 anos. Mesmo diante de
inimeras manifestacdes contrararias de segmentos da populacédo e organizacdes da sociedade
civil, foi aprovada. A partir de 2018, os gastos federais, sé poderdo aumentar de acordo com a
inflagio acumulada conforme o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
Essa medida ird agravar a recessdo e prejudicar principalmente os mais pobres, ao diminuir
recursos para areas como assisténcia social, educacao e salde.

Dessa forma, hd um retorcesso em relagdo as politicas sociais, mais especificamente
da assisténcia social, que ja vem ao longo dos anos de 2016, 2017 e 2018 com atrasos nos
repasses de recursos financeiros, do fundo nacional aos fundos municipais de assisténcia
social. A proposta da Lei Orcamentaria Anual da Unido prevé diminuicdo drastica do

orcamento, que ja vem sendo desmontado. Para 2019 havia uma previsdo or¢camentaria de

136 Termo usado por Maria Carmelita Yazbek em seu livro Classes subalternas e assisténcia social .9.ed.rev. e
ampl.- S&o Paulo: Cortez,2016.
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61.136.288.081 bilhdes, no Plano Plurianual da Unido, entretanto, esse orcamento teve corte
de 50% de acordo com o Conselho Nacional de Assisténcia Social**’. Esses cortes colocam
em risco a Politica de Assisténcia Social no Brasil.

O governo Temer, desde 2016, vem apresentando programas que estdo contrarios a
perspectiva do SUAS, como exemplo temos o Programa Crianca Feliz*®. Este programa se
propGe a atender uma faixa etaria que precisa ser atendia pela politica de educacdo, ndo
caracterizando publico prioritario da Assisténcia Social, além de ndo prever financiamento de
carater continuado. Por esses motivos, muitos municipios brasileiros ndo fizeram a adeséo.
Isso demonstra resisténcia a essa tentativa de desmonte da Politica de Assisténcia Social, ao
SUAS construido nos anos 2000

A eleicdo realizada em 2018 ndo tras perspectiva de melhoras neste quadro. Para o
segundo turno das elei¢des concorreram a presidéncia os candidatos Fernando Haddad do PT
e Jair Bolsonaro do Partido Social Liberal — PSL, sendo eleito Jair Bolsonaro. Sua proposta de
governo indica posicionamento contrario a democracia, e neste sentido muitos dos direitos ja
conquistados entram em risco.

Diante desta realidade, temos que reconstruir as estratégias de resisténcia, como,
repensar a esquerda, rearticular os movimentos sociais, fomentar a abertura da universidade a
esses movimentos e acfes mais voltadas a sociedade, sdo algumas delas. Mais uma vez a
dialética da histdria impGe aos sujeitos coletivos a criacdo de novas formas de resisténcia a
cenarios tdo adversos. Como serdo criadas tais resisténcias, é tarefa para um proximo percurso

analitico.

137 Resolucdo CNAS N° 20, de 13 de setembro DE 2018, Solicita a recomposicéo da dotacdo orcamentéria de
2018 e da proposta orgamentaria para o exercicio de 2019 para a Assisténcia Social.

138 O Programa Crianca Feliz objetiva dar condicBes & familias com criangas entre zero e seis anos, para oferecer
seu desenvolvimento integral. Por meio de visitas domiciliares as familias participantes do Programa Bolsa
Familia, as equipes de visitadores do Programa Crianca Feliz fardo o acompanhamento e dardo orientagGes
importantes para fortalecer os vinculos familiares e comunitarios e estimular o desenvolvimento infantil. Para
mais informacdes, acessar http://mds.gov.br/assuntos/crianca-feliz/o-que-e.
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No projeto inicial, com o intuito de compreender as acdes implementadas pelos
governos dos paises do arco sul do MERCOSUL, estabelecemos como objeto de estudo a
protecéo social ndo contributiva da Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai. Os quatro
paises foram escolhidos por situarem-se na faixa de fronteira circunvizinha a regido sul do
Brasil. Esse recorte para o estudo foi realizado tendo como critérios a proximidade regional
dos paises, e o conhecimento da realidade das cidades e regides de fronteiras geograficas com

Nosso pais.

Contudo, durante o exame de qualificacdo, a banca examinadora considerou a
guantidade de paises e sugeriu que a analise fosse delimitada a dois paises para que o estudo
fosse mais aprofundado. A partir das considerac@es da banca, delimitamos o estudo a Brasil e
Uruguai, com critérios e procedimentos metodol6gicos da pesquisa que serdo apresentados na
sequéncia. Antes, porém, consideramos importante explicitar toda a analise realizada a priori,
apresentando a metodologia e os resultados da pesquisa inicial que caracterizou a protecao
social nos quatro paises, a fim de demonstrar o caminho analitico que nos levou a delimitar o
estudo aos dois paises. Assim sendo, optamos por apresentar, na forma de apéndices, as
caracteristicas da protecdo social nos quatro paises estudados inicialmente, a fim de que néo
se percam os dados que poderdo ser utilizados em pesquisas futuras e como meio de

problematizacdo do objeto de estudo desta tese.

Inicialmente, realizamos a coleta dos dados dos quatro paises através de fontes de
pesquisa documental de arquivos publicos, documentos e legislacdes. Para o acesso as fontes
documentais, foram acessadas as paginas oficiais dos Ministérios de Desenvolvimento Social
de cada pais®™®, sendo: Ministério do Desenvolvimento Social - MDS da Argentina,
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome- MDS do Brasil, Secretaria de
Acdo Social - SAS do Paraguai e Ministério do Desenvolvimento Social - MIDES do
Uruguai, com o objetivo de conhecer e analisar 0s servigos existentes na atualidade. Fomos
acompanhando as paginas desde o ano de 2015, contudo recortamos para a pesquisa 0 ano de

2017 por ser mais atual. Constatamos que nesses anos as paginas foram atualizadas,

139 A pesquisa foi feita nas paginas oficiais dos quatro paises, e a coleta de dados foi realizada nos meses de
junho e julho de 2017. O instrumento da coleta de dados dos paises foi idéntico aos quadros 3 e 4 no Capitulo 4,
gue trazem na integra os servicos do Brasil e Uruguai. A partir deles foram compostos 0s quadros constantes na
introdugéo.
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modernizadas e, no caso da pagina brasileira, foram mantidas as mesmas informacGes do

governo passado™*, com data de publicagdo de 22/06/2015.

Também foram utilizadas fontes estatisticas, com a intencdo de obter dados que
pudessem complementar nossas analises e compreensfes sobre 0 objeto investigado. Foram
utilizados, ainda, documentos da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe —
CEPAL e Banco Mundial - BM.

Em relacdo a escolha metodoldgica para a analise das informagfes coletadas, foi
utilizada a técnica de analise de contetido, a qual permite a confirmagdo ou ndo de um
pressuposto realizado antes da pesquisa, ou ainda poderdo ser encontradas respostas as
perguntas elaboradas anteriormente a realizacdo da pesquisa. O periodo de coleta desses

dados também foi o ano de 2017.

Além da pesquisa documental, realizamos contatos com profissionais/professores dos
trés paises, Argentina, Paraguai e Uruguai durante o ano de 2017, que contribuiram com o
envio de material para a composicdo deste estudo, além de troca de informacdes, via correio
eletronico, para esclarecimento de questdes especificas a suas realidades. Em relacdo aos
dados do Brasil, 0s contatos ndo seriam necessarios por conhecermos a realidade e termos

disponiveis referéncias bibliograficas suficientes para a realizacdo da pesquisa.

Da Argentina, tivemos o apoio das professoras Gala Diaz Langou, que é Diretora do
Programa de Protecdo Social do Centro de Implementacdo de Politicas Publicas para a
Equidade e o Crescimento - CIPPEC** e da Licenciada em Trabajo Social, Ayelen Dutruel,
docente da Universidad Nacional del Litoral e docente da Universidad Nacional de Entre

Rios.

Do Paraguai tivemos apoio da Professora Stella Mary Garcia, Licenciada en Trabajo
Social, Profesora de Trabajo Social en la Universidad Nacional de Asuncién. Efetuamos
contato com a Associacion de Profissionales de Trabajo Social del Paraguay, mas tivemos

dificuldades com a resposta.

0 Houve mudanca do governo brasileiro em 12-05-2016, com afastamento de 180 dias e abertura de processo
de impeachment da Presidente Dilma Rousseff. Nessa data, seu vice Michel Temer assume a presidéncia. Em 31-
08-2016 se consuma o golpe, quando o Senado por 61 votos, a 20 derruba a presidente Dilma por crimes de
responsabilidade na conduta financeira do governo.

ML A Universidade Estadual de Londrina, através do Programa de Pés Graduagdo de Servico Social firmou
convénio de cooperagdo técnica e académica com o CIPPEC em 2016.
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Do Uruguai, recebemos o apoio das professoras Maria Laura Vecinday Garrido e
Ximena Baréaibar Ribeiro, ambas do Departamento de Trabajo Social de la Faculdad de

Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica — UDELAR.

A partir do levantamento das informacGes referentes a cada pais, foram criados
quadros, apresentadas nos apéndices, que foram assim organizadas: Inicialmente com as
politicas, programas ou servicos de cada pais**?, que os denomina de forma diferenciada:
Programas Sociais de acordo com as areas tematicas ou politicas sociais apresentadas pelo
Ministério do Desenvolvimento Social da Argentina - MDS; Servicos e Programas
apresentados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome do Brasil- MDS;
Programas Sociais apresentados pelo Ministério de Acdo Social do Paraguai- SAS; Planos e
Programas Sociais apresentados pelo Ministério de Desenvolvimento Social — MIDES do

Uruguai.

A partir da pesquisa realizada nos documentos publicados na Internet, elaboramos
guadros com a sintese dos principais aspectos da protecao social ndo contributiva, levantados
através da anélise das politicas e dos programas ofertados em cada um dos paises estudados.
Assim, os programas foram agrupados por aspectos similares de gestdo. O objetivo dessa
elaboracdo foi visualizar as caracteristicas identificadas como comuns, além de mostrar as
especificidades de cada um. Apresentamos alguns dos elementos, bem como as principais
conclusBes que identificamos a partir da analise dos quatro paises visando fundamentar a

problematizacdo do objeto.

O elemento a destacar € em relacdo a regulamentacdo da protecdo social ndo
contributiva nos paises: a relacdo entre direitos, politicas implementadas efetivamente e sua
previsdo legal é fundamental para definir o modelo e a concepgdo (mesmo que parcial) de
protecdo social ndo contributiva que o pais segue. Os marcos regulatorios e institucionais sdo
medulares e se materializam nas politicas sociais, programas e servicos ofertados a populacao.
Temos clareza de que a legislagdo por si s6 ndo garante direitos. Entretanto, a diretriz juridica
é fundamental para minimamente imprimir a direcdo das a¢fes propostas. A seguir avaliamos,

resumidamente, 0s marcos regulatorios dos paises.

Na Argentina, Paraguai e no Uruguai, a Constituicdo ndo regula diretamente a
protecdo social ndo contributiva. Na Argentina, existem as constituicbes provinciais,

legislagbes especificas e normas gerais expedidas pelo Ministério, como decretos e

142 Mantivemos a nomenclatura utilizada por cada pais.
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resolucdes. O mesmo ocorre no Paraguai e no Uruguai. De forma geral, as constituicdes
preveem acOes de direitos humanos, estabelecendo que o Estado deve garantir bem-estar geral

a populacéo, contudo ndo fica claro como isso sera materializado.

As constituicdes dos paises estabelecem o que deve ser regulado por lei especifica e
que os Ministérios afins deverdo estipular em legislacbes e normativas seus programas e

acOes, ndo inseridos diretamente na Constituicéo.

Outro aspecto importante identificado é que estabelecem as é&reas como a
previdéncia, salde, educacdo, habitacdo, alimentagdo e nutri¢do, trabalho, que conformam a
protecdo social. A protecdo social ndo contributiva fica subentendida de alguma maneira, mas
ndo € especificada como pertencente a protecdo social nas cartas magnas. Apontam o publico
alvo a ser atendido, sendo pessoas com deficiéncia, idosos, criangas, adolescentes, indigenas.
Nos trés paises estudados, a protecdo social tem carater de politica publica, um pouco
diferenciada das demais politicas, como a saude, e a educacdo. Ela é ofertada, em forma de

plano, programas, servicos, projetos, beneficios.

Compreendemos que a Constituicdo ordena as condutas através da norma, formando
o0 sistema juridico, estabelece a forma de como o Estado deve agir, portanto apresenta um
modelo de Estado e de sociedade. Se a protecdo social ndo contributiva ndo esta contemplada,

ndo é entendida como prioridade pelos governos.

No caso do Brasil, a Constituicdo Federal difere totalmente das dos outros paises
estudados. Ha previsdo especifica sobre a protecdo social ndo contributiva em varios artigos.
Estdo estabelecidos objetivos, diretrizes e questdes relacionadas a seu financiamento. Dessa
forma, ela é estabelecida como uma politica publica de dever do Estado e direito dos

cidadaos, materializada como um sistema.

Entendemos como fundamental a Carta Magna de um pais legislar sobre as politicas
publicas, principalmente a de protecdo social ndo contributiva. O fato de estar regulada
garante direitos, inicialmente, de forma juridica e politico-institucional e, na sequéncia, de
acordo com a capacidade de presséo e organizacdo da sociedade, de forma concretizada em
servigos para a populacdo. As politicas sociais sdo campo e resultados de disputas. No caso
brasileiro, foi conquista, fruto de mobilizacéo e luta da populagdo, materializando o Estado

também como um espagco efetivo de disputas.
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Outros elementos estudados a priori encontram-se no quadro 5, apresenta uma
sintese quanto a estrutura, a capacidade de gestdo dos municipios/provincias/departamentos e
de descentralizacdo das politicas, aos programas da protecdo social ndo contributiva nos
paises. Esse agrupamento foi definido a partir da compreensdo de que politicas publicas,
planos, programas, projetos, servigos e beneficios seguem necessariamente uma direcdo

teorica e ideopolitica, além de haver uma clara distin¢éo entre 0s mesmos.

Percebemos, através da descri¢cdo dos servigos e programas, uma organiza¢do mais
ampla no que se refere a organizacdo dos servigos no Brasil, que estabelece a protecdo social
ndo contributiva como uma politica publica com o Sistema Unico de Assisténcia Social. Na
sequéncia, vem o Uruguai com o Plan de Equidad, que tem como proposta a articulacdo dos
Servicos e programas com outras areas e ministérios. A Argentina apareceu em terceiro lugar,
com oferta de programas sociais nacionais, e também, de forma autdnoma, as provincias que
oferecem de acordo com sua legislacdo (provincial). Ainda ha fragmentacdo institucional.
Mesmo com tentativas de articulacdo das politicas de protecdo social, cada qual tem seus
programas. J& o Paraguai apresenta uma organizacdo muito diferenciada em relacdo aos
demais paises, ofertando programas de transferéncia de renda nacional e, de forma dispersa e
autébnoma, algumas instituicdes em alguns dos departamentos e municipios. Ndo ha nesse pais
organizacdo por niveis de protecdo. A organizacdo foca a area tematica, principalmente a de

transferéncia de renda, sendo os programas ainda muito centralizados na capital.

O Quadro 6 apresenta a sintese dos tipos de servigos especificos da protecdo social

ndo contributiva em cada um dos paises.
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Sintese sobre a Estrutura, Capacidade de Gestdo dos

Municipios/Provincias/Departamentos e Descentralizacdo das Politicas e Programas da

Protecdo Social ndo Contributiva nos paises

Argentina

Brasil

Paraguai

Uruguai

H& oferta de programas
sociais nacionais e de
forma autbnoma entre o
estado nacional e as
provincias, de acordo
com sua legislacdo
(provincial).

H4& um Sistema Unico de
Assisténcia  Social -
SUAS articulado em
todo o territorio nacional.
E um sistema
descentralizado e
participativo, articulado
e equilibrado  entre
gestdo, financiamento e
controle social. Além de
ser pactuado entre a
Unido os estados e
municipios.

Ha oferta de programas
de transferéncia de renda
nacionais e de forma
dispersa e autbnoma
algumas instituigdes néo
publicas em alguns dos
departamentos e
municipios ofertam
programas e projetos.

H4 um “Plan de Equidad”
de carater nacional, com

servicos e  programas
articulados com outros
ministérios e  politicas
sociais.

As politicas e programas

Os servigos e programa

Os programas  sdo

As politicas e servigos e

com sua capacidade de
gestdo.

localidades.

sdo organizados por | sdo organizados por | ofertados com foco em | programas sdo organizados
areas tematicas. niveis de protecdo. publico  prioritario e | por areas tematicas.
transferéncia de renda.
N&o ha organizacdo por
area tematica.
H4 autonomia  das | Os servicos sdo | Os programas ndao sdo | O Plano estabelece
provincias para oferta de | padronizados ofertados em todas as | servicos nacionais. Ha
diferentes programas. nacionalmente, devem | provincias e | programas e servi¢os que
ser ofertados nos | departamentos.  Alguns | ndo sdo ofertados em todas
municipios de acordo | sdo especificos de certas | as provincias e

departamentos. Alguns sdo
especificos de  certas
localidades.

H& descentralizacdo de
alguns programas.

H& descentralizacdo dos
Servicos.

N&o ha descentralizagdo
dos Servigos. Ha
centralizacdo na capital
do pais.

Ha descentralizagdo de
Servicos.

Fonte: Elaborado pela autora, 2017.
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APENDICE 2 — Quadro 6. Sintese sobre Tipos de Servicos Especificos da Protecdo Social

ndo Contributiva em cada um dos paises

faixas etarias.

Argentina Brasil Paraguai Uruguai
Equipes de trabalhadores | Servicos ofertados a | Ndo hd equipes de | Servicos  ofertados a
nas unidades. familia nos  bairros, | trabalhadores, nem | familia nos bairros,
localidades,  territérios | servigos localidades, por equipes de
por equipes de | descentralizados. trabalhadores.
trabalhadores nos
Servicos.
Oferta  de  servigos Oferta de Servicos
diversos, como para diversos, como  para
pessoas  vitimas  de pessoas vitimas de
violéncia; exploragdo violéncia; exploragdo
sexual.  Servico de sexual.
acolhimento para Casas abri
diferentes segmentos e . g0 para
diferentes segmentos

populacionais.

Servico de abordagem de
rua.

Servico de abordagem de
rua.

Ac0es de incentivo a arte
e cultura, principalmente
para  adolescentes e
jovens.

Ac0es de incentivo a arte e
cultura, principalmente
para adolescentes e jovens.

Servigos de atengdo a
PCD institucionais e
domicilio.

Servigos de atengdo a PCD
institucionais e domicilio.

Distribuicdo de material
informativo gratuito, a
respeito de temas e
programas variados.

Programa que objetiva
melhorar a qualidade de
vida das familias através
da regularizacdo dos
lotes de terras, moradias
e legalizacéo dos
documentos para garantir
a posse.

Programa que tem como
objetivo garantir acesso a
agua potavel as
comunidades que estdo
em situacdo de pobreza e
vulnerabilidade social.

Concessdo de  orteses,
préteses, cadeiras de rodas,
documentacéo, etc.

Projetos que garantem
acesso a moradia, com
construgdo de unidades
em alguns
departamentos.

Fonte: Elaborado pela autora, 2017.




298

APENDICE 3 - Roteiro de Questdes para as Entrevistas

ROTEIRO DE QUESTOES PARA AS ENTREVISTAS:

Identificacdo do sujeito informante:

Funcéo atual:

Qual é/ foi a funcdo no MDS / MIDES:

Qual o periodo:

Participou na elaboracéo da proposta da PSNC diretamente?

EIXO I - ORIENTACOES DOS ORGANISMOS INTERNACIONAIS
CONCEPCAOQO DE PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA

1. Teve interferéncia/ influencia dos Organismos Multilaterais na elaboracdo da
proposta? De que forma?

2. Se sim, quais 0s impactos que essa interferéncia por trazer na concepgdo de
PSNC?

3. O processo de decisao foi articulado pelo governo? Teve alguma pactuacdo? Qual?
Com quem?

EIXO 1l - ESTRATEGIAS DE RESISTENCIA AOS ORGANISMOS
INTERNACIONAIS

4. Teve alguma estratégia de resisténcia ao que foi sugerido pelos OM? De quem?

5. Fale dessas estratégias. Elas tiveram algum impacto positivo? Garantiram avancos
na PSNC para além do que é estabelecido pelos OM? (Fale sobre os avangos) Ou tiveram
impactos negativos? Quais e por qué?

6. Teve algo ou alguém decisivo para a aprovacdo e implementacdo da PNAS? Se
sim 0 que e quem?



299

EIXO Il — CONCEPCAO DE PROTECAO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVA

7. No Brasil/Uruguai, como foi construida a protecdo social ndo contributiva?
Como foi o processo de discussdo e elaboracdo? Ha algum documento, legislacbes que a
materializam?

8. Como os servigos, programas, projetos e beneficios estdo organizados? Porque
foram organizados dessa forma?

9.  Quem foram os sujeitos participantes? Teve participacdo de sujeitos internos
ao governo ou externos? De que forma ocorreu a participagéo?

10. Qual a concepcéo de protecdo social ndo contributiva no Uruguai?





