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Resumo: O presente artigo visa apresentar reflexdes preliminares de uma pesquisa
sobre o financiamento do combate a pobreza no Brasil nos governos Lula, o que sera
realizado a partir do acompanhamento dos recursos gastos com programas federais
de transferéncia de renda, inclusao produtiva e microcrédito e sua relagao com o
orcamento de Seguridade Social. O artigo esta organizado em trés partes. A primeira
se concentra na apresentacao das principais tendéncias historicas das politicas sociais
brasileiras no Brasil e as inovagoes conquistadas na Constitui¢ao de 1988. Em
seguida, sao expostas algumas das principais distor¢des da relacao entre gasto
publico e o financiamento das politicas sociais nos anos 1990 e 2000. E, por fim,
apresenta o cofinanciamento, estratégia de governanga recomendada pelo Banco
Mundial, como forma eficiente de gestao da pobreza.

Palavras-chave: Financiamento do combate a pobreza. Gasto social. Seguridade So-
cial. Politica Social.

Abstract: This paper aims to present preliminary reflections of a research about pov-
erty alleviation finance in Brazil under Lula’s governments, which will be held from
the monitoring spending with conditional cash transfer programs, produtive inclu-
sion actions and microcredit and its relations with Social Security buget. This article
is organized into three parts. The first focuses on the presentation of the main histori-
cal trends of the financing of Brazilian social policies in Brazil and the innovations
achieved in the 1988 Constitution. Then are exposed some of the major distortions in
relationship between social spending and social policy financing in the years 1990
and 2000. Finally, it presents co-financing, governance strategy recommended by the
World Bank, as a eficient form of poverty management.
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Introducao

presente texto busca apresentar

reflexdes preliminares da

pesquisa sobre as formas de
financiamento das acOes de combate a
pobreza no Brasil no governo Lula?. O
objetivo é demonstrar que a centralidade
no combate a pobreza conduziu a uma
mudanca de prioridades na alocagao dos
recursos da Seguridade Social brasileira,
particularmente em relagao a Politica de
Assisténcia
implementagao do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas).

Social, considerando a

Parte-se da hipotese de um movimento
de reconcentracao das decisbes sobre a
elaboragio dos programas sociais no
governo federal, com priorizagao dos
investimentos nas a¢0es de transferéncia
de renda para redugao da pobreza
absoluta e da fome, o que contribui para
inibir as iniciativas locais ou municipais
de criacao de programas e a
institucionalizacao do Suas conforme
Nacional de

previsto na Politica

Assisténcia Social.

2 O projeto de pesquisa intitulado
“Financiamento do combate a pobreza no Brasil”,
cujo inicio ocorreu em abril de 2011, é um
desdobramento de projeto de pesquisa sobre o
perfil das agdes de combate a pobreza no estado
do Rio de Janeiro, que ocorreu no periodo de
mar¢o de 2010 a julho de 2011 e cujas
coleta de dados

necessidade de maior

observacdes durante a
demonstraram
detalhamento e mapeamento das fontes que
fiananciam as agd0es de combate a pobreza no
pais, que se
distribuidas nas pastas de diferentes ministérios.
O projeto em andamento tem previsao de

duragao de 24 meses.

apresentam diversificadas e

A principal contribuicdo da pesquisa ora
apresentada estda na desmistificagao de
ampliacdio do numero de
atendimentos dos programas de combate
a pobreza significa necessariamente mais
investimentos na

que a

area social,
demonstrando que o perfil das politicas
sociais contemporaneas centradas no
alivio da pobreza contribui para um
redirecionamento do gasto social para o
setor privado (lucrativo e nao lucrativo),
conforme orientagdes dos organismos
econdmicos internacionais, reiterando a
tendéncia historica regressiva da base de
das politicas
brasileiras, mas sob novas formas de
organizagao e gerenciamento do gasto
publico, que
estabilizacio econdmica por meio da
desvinculacdo de receitas proprias da
Seguridade Social para a formacao de
superavits primdrios para honrar os
juros das dividas publicas (interna e
externa)  junto aos
econdmicos multilaterais.

financimento sociais

vem priorizando a

organismos

A pesquisa que subsidia a argumentagao
desse artigo objetivos
identificar as fontes e mapear os recursos
gastos com os programas federais de
transferéncia de renda, de
produtiva (geragao de trabalho e renda)
e microcrédito durante os dois mandatos
do governo Lula e sua relagio com o

tem como

inclusao

orcamento da  Seguridade  Social,
especialmente com o Fundo Nacional de
Assisténcia Social, procurando

evidenciar os principais impactos dos
gastos com agOes de combate a pobreza
para a institucionalizacdo do Sistema
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Unico de Assisténcia Social. A partir dai,
projeta-se uma andlise comparada dos
gastos com esses programas com o total
de gasto social, com o total de gasto
publico, com o PIB nacional e com as
metas de superavit primario.

A primeira pesquisa €
bibliografica, levantamento de
referéncias recentes sobre o tema e temas
correlatos. A etapa seguinte da pesquisa
envolverd a coleta de dados sobre o
gasto social no governo Lula, atentando

fase da
com

para os recursos envolvidos com o
combate a pobreza (essencialmente as
acoOes de transferéncia de renda, inclusao
produtiva e microcrédito) e sua relagdao
direta com as politicas de Seguridade
Social, particularmente a Assisténcia
Social.

A busca de dados sera documental e
realizada nos sites
difusores de informacoes
orcamento e gasto social no Brasil e no
Instituto de  Pesquisa
Aplicada (IPEA). Apdés a composicao
desse banco de dados, a etapa seguinte
serd analisar as tendéncias e prioridades
dos gastos, a partir da comparacao entre
o montante de recursos utilizados nas
diferentes  politicas
programas de combate a pobreza.

governamentais
sobre o

Econdmica

setoriais e o0s

A andlise qualitativa dos dados também
impoe conhecer as recomendagdes dos
organismos para ajuste
fiscal, politicas de desenvolvimento e

multilaterais

combate a pobreza, o que serda visto
através de documentos e relatorios
oficiais do Banco Mundial, Organizagao
Mundial do Comércio (OMC), Fundo

Monetario Internacional (FMI), Banco

Internamericano de Desenvolvimento
(BID) e Programa das Nagoes Unidas

para o Desenvolvimento (PNUD).

Notas acerca das tendéncias historicas
do financiamento das politicas sociais
brasileiras

Desde o inicio do governo Collor, em
estreita ligacdo com os debates sobre

orcamento  publico conduzidos e
publicados pelos organismos
internacionais, o combate ao déficit

publico ganhou destaque na agenda
governamental brasileira.
pontapé inicial para dar inicio ao
adensamento da preocupacao com o0s
gastos publicos, em particular os gastos
sociais. O debate sobre financiamento e
orcamento das politicas sociais ganhou
folego renovado a partir dos debates
sobre a reforma da previdéncia na
segunda metade dos anos 1990 e seguiu
ganhando adeptos nos anos 2000.

Isso foi o

Os criticos das propostas
governamentais se esforcaram para

desmontar que o principal argumento

alardeado  pelos  advogados  do
neoliberalismo, que servia de
justificativa para tal empreitada - o

déficit da previdéncia — era ndo s6 uma
falacia, como também feria os principios
constitucionais no que se refere ao
financiamento da protecao social.

H4 que se lembrar, antes de
apresentarmos o debate contemporaneo,
que as tendéncias histdricas do padrao
de financiamento das politicas sociais
brasileiras possuem
caracteristicas peculiares que merecem
destaque.

algumas
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A politica social brasileira nunca se
constituiu em objetivo em si mesmo, mas
em instrumento visando desempenhar
um duplo objetivo: atenuar os conflitos
sociais e consolidar as estruturas de
poder existentes na sociedade. Por isso,
sempre esteve vinculada de forma
subordinada a politica econdmica e aos
projetos de desenvolvimento (quando
houve), jamais ocorrendo integragao
entre desenvolvimento econdomico e
desenvolvimento  social (MAURIEL,
2000).

Outro ponto essencial diz respeito a
participacdo do Tesouro, com base em
recursos fiscais, no financiamento da
politica social, que sempre foi nao
apenas baixa como pro-ciclica — ou seja,
aumenta nas fases de crescimento
econdmico, quando é menos necessaria, e
reduz-se nas fases recessivas, quando é

mais necessaria.

Vale lembar que a base do financiamento
das politicas sociais no Brasil, a partir do
final dos anos 1960, passou a ser feita
através dos chamados fundos sociais,
alimentados por contribui¢des sociais. A
natureza dessas contribui¢des € para-
fiscal, nao sendo, portanto, consideradas
tributos (conceito que, do ponto de vista
técnico, inclui somente os impostos, as
taxas e as contribuicoes de melhoria); é
isso que lhes permite escapar as regras
tipicas dos impostos, tais como principio
principio  da
vinculagdo, bem como as regras de
partilha
subnacionais de governo.

da anualidade, nao

tributaria com o0s niveis

No
previdenciario

caso  especifico do sistema
brasileiro,

promulgacao da Constituicao de 1988, o

até a

fundo especifico que financiava as agoes
publicas no campo dos direitos
previdencidrios, da assisténcia a saude e
da assisténcia social, era o Fundo de
Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS),
formado basicamente pelas contribui¢oes
de empregados e empregadores sobre
folha de salarios. Por essa razao, as
receitas previdenciarias sempre foram
extremamente sensiveis as variacoes do
nivel de atividades econdmicas — no
capitalismo, como nas novelas policiais,
o culpado é sempre o trabalhador;
sempre que enfrentam dificuldades nos
seus negocios, 0s
justam” demitindo os trabalhadores, o
que leva, nas crises, a queda da receita.
Por outro lado, nesse momento, em geral
as politicas tornam
restritivas, e os cortes de gasto publico
fazem com que mnao haja
compensa¢ao para a perda de receita
com maiores aportes de recursos do
Tesouro.

empresdarios “se

econOmicas se

uma

Constata-se, portanto, um problema
estrutural que estd na base do nosso
aparato de protecao social: a natureza
extremamente regressiva do
financiamento do gasto social e da
tributacdo no pais. Behring (2008),
observando as tendéncias de alocacao do
fundo publico brasileiro, demonstra que
a carga tributdria
majoritariamente sobre os trabalhadores,
seja como tributagdo da renda na fonte,
ou quando sao remetidos ao consumo

incide
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(impostos indiretos)®. A autora constata
que 72% dos impostos e contribuicdes
incidem sobre os trabalhadores, pois 63%
da carga
consumo, 29% incide sobre a renda e
apenas 4% sobre o
(BEHRING, 2008, p. 50).

tributaria recai sobre o

patrimonio

O cardter residual do gasto social
financiado com recursos fiscais (ou seja,
o Estado gasta uma parte relativamente
pequena do que arrecada com impostos
com a area social) torna o gasto social
uma fracao pequena no conjunto do
dispéndio publico. Logo, nao
desempenha papel redistributivo; ao
contrdrio, acirra a desigualdade®.

No que tange recursos de
contribuicdes e fundos sociais®, estes sao
definidos, em geral, como uma relagao
direta entre salario (ou folha salarial) e
contribuicdo, com peso maior para 0s
trabalhadores de renda mais baixa.
Ademais, os fundos por

aos

formados

3 Os impostos diretos sdao os que incidem sobre a
renda ou o patrimonio, e os impostos indiretos
sdo aqueles que recaem sobre as transagdes com
mercadorias e servigos. No que se refere aos
recursos fiscais, observa que ha uma baixa carga
fiscal sobre o patrimonio e a propriedade da
terra, alto grau de sonegacao fiscal, injusticas do
imposto de renda, predominio dos impostos
indiretos (REIS et al, 2010).

¢+ O carater regressivo se
predominancia dos impostos indiretos,

encontra na
que
retiram dos trabalhadores mais pobres maior
percentagem de recursos do que dos ricos, ja que
os artigos de alimentagdo e vestuario absorvem a
quase totalidade dos salarios e apenas pequenas
partes dos rendimentos das
abastadas (REIS et al, 2010, p. 18).
5 Fundos de tipo patrimonial dos trabalhadores —
FGTS - ou constituidos com contribuigao de
empresas — Finsocial, salario educagao etc.

classes mais

empresas sao operados, em geral, como
se fossem impostos indiretos, sendo
repassados aos precos dos produtos,
pagos pelos consumidores (ANDRADE,
1999). Ou seja, também nado possuem
potencial redistributivo.

A crise econOmica que se abateu sobre a
sociedade brasileira no inicio dos anos
1980 — e suas sequelas, em termos de
recessao, aceleracdo inflacionaria e
desemprego — teve um impacto brutal
sobre as contas da previdéncia, que
passou a acumular déficits significativos.
Ainda que esse quadro negativo tenha
sido superado, com a retomada do
crescimento econdmico a partir de 1984,
a lembranca de seus efeitos perversos
ainda estava muito viva quando a
Assembleia ~ Nacional = Constituinte
iniciou seus trabalhos em 1987.

Nao por outra razao, os constituintes
empenharam-se em definir, de modo
tudo que se
e expressdes da questao

inovador, referia as
demandas

social®.

sobre a
estao

é no
Social

Pois bem, capitulo
Seguridade que
estabelecidas algumas das principais

¢ Entre essas novidades, pode-se listar: 1°) Um
capitulo exclusivo sobre direitos sociais (Capitulo
II), cujo artigo 6° aponta como campo desses
direitos a educacao, a saude, o trabalho, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegio a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados; 2°) Ainda nesse capitulo, o artigo
72 estabelece alguns direitos concretos: o seguro
desemprego, o fundo de garantia por tempo de
servigo e a aposentadoria; 3°) Um Titulo inteiro
(ou seja, um conjunto de capitulos afins) sobre a
ordem social, onde estdo incluidos os capitulos
sobre a seguridade social e a educagao.
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conquistas da Constituicado de 1988. A
comegar pelo préprio conceito de
seguridade social. Neologismo, tirado da
security, dos ingleses, da sécurité, dos
franceses, e da seguridad, dos espanhois,
seu significado preciso € protegao social.
Ela foi assim concebida, por um lado,
como um
processo de reprodugao da forgca de
trabalho (e, portanto, das condigoes de
reprodugao do proprio capital) e, por
outro, como porta de acesso a cidadania.
Tratava-se de dar um salto em direcao a
modernizagao das relagdes entre capital e
trabalho no pais, criando-se um sistema
de protecao para os trabalhadores em
caso de perda ou esgotamento, parcial ou
total, tempordrio ou definitivo, de sua
forca de trabalho ou das condicoes de
exercé-la, por velhice, por doenga, por
acidente, pela existéncia de condigOes
adversas,
estruturais.

instrumento necessario ao

sociais conjunturais  ou

Dai seu carater abrangente, incluindo as
areas de previdéncia social, saude e
assisténcia social. Dai a defini¢ao contida
no Artigo 194 da Constituicao Federal:
“A seguridade social compreende um
conjunto integrado de ac¢des de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os
relativos a saude, a previdéncia e a

direitos
assisténcia social”.

A principal materializagao desse conceito
obrigatoriedade de
elaboragao do orcamento da seguridade
social, integrando a lei orcamentaria
anual, mas independente do orcamento
fiscal da Uniao, “[...] abrangendo todas
as entidades e 6rgaos a ela vinculados,

expressou-se na

de administracao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagdes instituidos e
mantidos  pelo  Poder  Publico”
(Constituicao Federal, Art. 165, § 5%
inciso III).

Finalmente, na questao do
financiamento, a Constituicao ampliou-
lhe as bases, ao estabelecer, em seu
Artigo 195, que “[...] a seguridade social
serd financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante
orcamentos da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribui¢des sociais: I — dos

recursos provenientes dos

7 No mais, a Constituigdo limitou-se a registrar
conquistas
recomposi¢ao do valor dos beneficios pelo “I...]

sociais minimas, tais como:
numero de salarios minimos que tinham na data
de sua concessdo, obedecendo-se a esse critério
de atualizagdo até a implantacdo do plano de
(Ato das
Constitucionais Transitorias, Art. 58); piso de um
saldrio minimo para todos os beneficios de
prestacao continuada (Art. 201, § 5°); garantia de
um salario minimo de beneficio mensal a
deficientes e idosos carentes (Art. 203, inciso v);
para aposentados e
pensionistas equivalente aos proventos do meés
de dezembro (Art. 201, § 6°%); calculo dos

beneficios com “base da média dos 36 ultimos

custeio e beneficios” Disposicoes

gratificacdo natalina

salarios de contribuicao, corrigidos
(Art.  202);
antecipagao da idade para a aposentadoria por
velhice para o trabalhador rural, que passou a ser
de 55 anos para a mulher e de 60 anos para o
homem (Art. 202, inciso I); “[...] uniformizagao e
dos beneficios e

urbana e

monetariamente més a meés”

equivaléncia servigos as
populacdes (Art.  194);
determinacgao para que se adotem novos critérios
de reajuste do valor dos beneficios de modo a
preservar-lhes o valor real (Art. 194, inciso 1V, e
Art. 201, § 29); destinacao de no minimo 30% dos
recursos do orcamento da seguridade social,
excluido o seguro-desemprego, para o setor de
saude (Ato das Disposi¢goes Constitucionais
Transitérias, Art. 55) (MAURIEL, 2000).

rural”
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empregadores, incidentes sobre a folha
de salarios, o faturamento e o lucro; II -
dos trabalhadores; III — sobre a receita de
concursos de progndsticos”.

Diante das afirmagdes anteriores, duas
observagdes preliminares podem
feitas: que os
estabelecidos pela Constituicao de 1988

ser

primeiro, beneficios

em hipdtese alguma podem  ser
considerados como exagerados;
significavam tao somente um

compromisso minimo que a sociedade
brasileira assumia em saldar uma divida
social  histérica no combate a
desigualdade e pobreza; em segundo
lugar, o mecanismo de financiamento
adotado previa uma parcela de recursos
proprios da seguridade — entre os quais
as contribui¢oes dos trabalhadores e dos
empregadores, incidentes essas ultimas
sobre a folha de salarios, o faturamento e
o lucro — e uma parcela composta por
“I...] dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios [...]”,
complementagao de

recursos  provenientes

ou seja, uma
natureza fiscal®.

Pois  bem, tém
demonstrado que, se olharmos para os
dados da execugao financeira do Tesouro
Nacional, podemos perceber que a figura

do orcamento da seguridade

varios autores

social

8 Apenas para lembrar, na regulamentagao do
artigo 195, foi criada a Contribui¢do sobre o
Lucro Liquido (CLL) e a Contribuicdo para a
Previdéncia Social (Cofins), esta ultima sobre a
base faturamento. E, posteriormente, foi criada a
Contribuicao Proviséria sobre Movimentagao
Financeira (CPMF), cujo inicio do recolhimento
ocorreu em 1997, com destinagao exclusiva para a
area de saude, prorrograda até 2007 quando foi
extinta (SALVADOR, 2010, p. 216).

tornou-se meramente retdrica
(WERNECK VIANNA, 2001), tendo sido
destituido de qualquer func¢ao politica ou
pois  o0s
estabelecidos na Constituicao de 1988
nao vém sendo cumpridos no que se
refere ao repasse de recursos proprios da
(BEHRING, 2008;

financeira, COmMpromissos

Seguridade Social
GENTIL, 2006).

Gasto publico e financiamento das
politicas sociais no Brasil nos anos 1990
e 2000

Estudos da Anfip (2002) mostram que,
no orcamento da previdéncia social,
apenas as contribui¢des sobre folha de

saldrios (de empregados e
empregadores) vém aparecendo como
recursos proprios; as demais

contribui¢des (CLL e Cofins) sdao apenas
parcialmente repassadas, na rubrica de
transferéncias da Unido. Tais estudos
demonstram que ocorre
apropriacao indébita, pelo Tesouro, de
recursos que sao constitucionalmente
(CLL e Confins) ou legalmente (como era
o caso da CPMF) da seguridade, para
repassa-los posteriormente nao como
recursos proprios da seguridade, mas
como transferéncias do  Tesouro
(contrapartidas fiscais). E o que é pior,
repassa-los apenas parcialmente e ainda
afirmando um suposto “déficit” da
prevideéncia.

uma

Tais feitos vém sendo realizados “dentro
da Lei”, com a criacao de um mecanismo
de desvinculacao
despesas que passou a vigorar em 1994,
no ambito do Plano Real, permitindo que
0s sucessivos governos desde entao

entre receitas e
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fizessem wuso de 20% do total de
impostos e contribui¢coes federais de

acordo com suas conveniéncias politicas
(DRUCK; FILGUEIRAS, 2007)°.

Para Behring (2008), um dos grandes
vildes do Orcamento da Seguridade e do
gasto social em geral tem
superavit primario. Instituido apods o
acordo com o FMI em 1999, é formado
pelos recursos desvinculados para dar
garantias ao capital
internacional ~da  capacidade  de
pagamento das dividas e manter o Risco
Brasil sob controle.

sido o

financeiro

A crise de 1998/1999 serviu de motivo
para um acirramento no ajuste fiscal que
seguiu como prioridade desde o inicio da
década. A Lei de Responsabilidade
Fiscal'’, reeditada em 2000, serviu para
acirrar a disciplina fiscal, matida pelo
governo Lula no mandato seguinte. Com
a restricao fiscal agravada, a meta de
superavit primario chegou a 4,25% do
PIB em 2003, mantendo-se nesse patamar
até 2006.

Vale ressaltar que, com as diretrizes da
Lei de Responsabilidade Fiscal sobre a
Lei de Diretrizes Orgcamentdrias, a qual

9 Esse mecanismo era chamado, inicialmente, de
Fundo Social de Emergéncia (1994), mais tarde
batizado como Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(1997) e hoje é nomeado Desvinculagdo de
Receitas da  Unidao  (DRU)  (DRUCK;
FILGUEIRAS, 2007, p. 29).

10 Lei complementar n° 101, de 2000. A Lei de
Responsabilidade Fiscal criou também um dispo-
sitivo que determina que a Lei de Diretrizes Or-
¢amentdrias deve incluir nao apenas as metas do
resultado primario do Governo Central para o
Orcamento Geral da Unido (OGU), mas para o
segundo e o terceiro anos seguintes.

deveria agora incluir as metas de
superavit primdrio para 0s anos
seguintes, “[...] o controle do

endividamento passou a exigir que uma
parcela da receita seja reservada, desde o
inicio do processo or¢amentdrio, para o
pagamento do servigo da divida” (REIS
et al, 2010, p. 29). Isso fez com que as
oscilagdes da conjuntura econdmica se
refletissem de forma mais direta na
elaboragao e execucao do orcamento.

Para Granemann e Silva (2008), os
desvios (legais e ilicitos) do orgcamento
da Seguridade sao para favorecer uma
politica econdmica facilitadora do capital
portador de juros, mobilizando grandes
montantes de recursos produzidos pelo
trabalho para impulsionar a acumulagao
predominantemente financeira.
Naqueles setores em que os recursos
nao sao transferidos pela
privatizacao do fundo publico para o
capital, estes passam a ser operados

ainda

CcOmo servigos mercantis.

Como demonstam Druck e Filgueiras
(2007), de 1999 a julho de 2006, mais de
um trilhdao de reais foram direcionados
para o servico da divida publica,
pagando R$ 468,5 bilhoes
superavits primarios (o que corresponde
a cerca de 8% do PIB). A divida publica,
contudo, foi acrescida em mais R$ 817
bilhdes entre 1995 e julho de 2006
(DRUCK; FILGUEIRAS, 2007, p. 28).

com OS

Tais processos vém condicionando
diretamente os gastos sociais. Behring
(2008, p. 52) sinaliza que, s6 em 2004,
85% do superavit primario foi obtido por
meio de aportes da Seguridade Social, o

que corresponde a R$ 42,5 bilhdes. Se
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observarmos a percentagem de gastos
sobre o total do
orcamento, no periodo de 1996 a 2006,

sociais por darea
percebe-se a discrepancia de valores em
relacdo aos superavits primarios: as areas
de habitagao, urbanismo, saneamento e
cultura somam juntas menos que 05% do
orcamento total; a Assisténcia Social nao
ultrapassou 1% do orgamento da Uniao
até 2003, apresentando um aumento para
1,53, em 2004, chegando a 1,83, em 2006,
em funcdo do Programa Bolsa Familia
(REIS et al, 2010, p. 30).

O quadro institucional da politica social
que se apresenta no Brasil, no final da
primeira  década 2000,
demonstra uma estranha aproximacgao
entre combate a pobreza e assisténcia
social. Tal fendmeno se deve, em grande
medida, a tardia institucionalizacao da
politica de Assisténcia'' acontecer num
ambiente onde o tratamento da questao
social centrado no combate a pobreza
focalizada so fez aprofundar o processo
de desconstrugdo simbdlica e ideologica
da Seguridade enquanto base para
pensar e construir as politicas sociais
(MAURIEL; RAIS; MACEDO, 2010).

dos anos

Cabe, contudo, esclarecer que a
Assisténcia Social e combate a pobreza
no Brasil ndao devem ser confundidos
como um conjunto unico de agdes. As

11 Apds dez anos de aprovacao da Lei Organica
de Assisténcia Social, entre 7 e 10 de dezembro
de 2003, ocorreu a IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, em carater extraordinario, que
finalmente indicou a construcio do Sistema Uni-
co de Assisténcia Social. S6 em outubro de 2004,
o Conselho nacional de Assisténcia Social apro-
vou a Politica Nacional de Assisténcia atual-
mente em vigor.

diferenciagdes institucionais e
conceituais devem ser sinalizadas no
sentido de garantir o  cardter
contraditdrio da politica social, evitando
andlises maniqueistas que advogam por
um unico angulo, positivo ou negativo,
processos complexos que congregam
multiplas clivagens presentes tanto na
Politica Nacional de Assisténcia, como

nas agoes de combate a pobreza.

Os  programas para
enfrentamento de caréncias e situacoes de
vulnerabilidade

emergenciais
social de segmentos
populacionais especificos incluem uma
gama variada de programas focalizados
na linha de pobreza, que possuem
carater transitério e sua continuidade
fica a mercé das opgOes de governos,
atendendo a uma demanda difusa e ndo
estruturada no aparelho do Estado

enquanto politica publica.

Esse conjunto de agdes, por sua vez,
pode ser classificado em duas grandes
tendéncias: o rnovo assistencialismo
condicionado, que se caracteriza pela
transferéncia de
condicionalidades,
iniciativa € o Programa Bolsa Familia, e o
empreendedorismo, que corresponde ao
estimulo a empresarial
empreendedora como instrumento de
inclusao social, ou aos programas de
inclusio  produtiva
microcrédito, aos quais se tem atribuido
o papel de porta de saida das familias que
dependem da transferéncia de renda.

renda com

cuja

principal

atividade

associados ao

Cofinanciamento como forma de
governanca eficiente da pobreza
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Santos Junior (2010),
movimento do Banco Mundial nas duas
ultimas décadas, mostra uma mudanca

observando o

no tom do discurso e nas prioridades das
acoes no que se refere ao papel do
Estado, concluindo que h3,
principais relatorios publicados,
resgate do Estado no fomento ao
mercado, mas sob novos patamares de
atuacao.

nos
um

Merrien (2007) alude a essa tendéncia
sinalizando um possivel consenso pds-
Washington, cujo idedrio se afasta do
neoliberalismo puro e abre novas vias
para a extensao da protecao social. A
ilustracao desse novo consenso encontra

sua expressao mais visivel nas
estratégias de combate a pobreza, que
apresenta um novo quadro de
referéncias marcadas pela ideia de
governanca.

Em relacdo a experiéncia latino-

americana, Merrien (2007) assevera que,
desde o inicio dos anos 2000, a mudanga
de perspectiva na protecao social
acompanha as alteragdes nos organismos
internacionais, particularmente o Banco
Mundial, em dois sentidos: no campo
dos fundos de pensdes e no que tange as
politicas de assisténcia e combate a
pobreza.

Em relagio aos fundos de pensao,
Werneck Vianna (2010) assinala que,
embora mantenha-se a prioridade de
sustentabilidade
originalidade da proposta de reforma
dos sistemas previdenciarios, em relacao

financeira, a

ao padrao lancado nos anos 1990'?, esta
dos  beneficios nao
dos programas de
transferéncia de renda no pacote de
sugestoes, indicando um reconhecimento
explicito de que o combate a pobreza
deve estar incluido nos sistemas formais
de protecao,
aproximacgao

na inclusao
contributivos e

mostrando
politicas  de
previdéncia e politicas voltadas para a
pobreza.

uma
entre

latino-
(2010)
sinaliza outra mudanga substantiva: na
forma de atuacao do Banco Mundial,
no documento Reduccion de Ia

Observando as experiéncias

americanas, Werneck Vianna

que,
pobreza y crecimiento: circulos virtuosos y
circulos viciosos, nao trata apenas de
prescrever as reformas, mas passa a
indicar as “[...] condi¢des sob as quais a
agjuda do Banco se materializa”
(WERNECK VIANNA, 2010, p. 37).

O Estado, nessa nova fase, aparece como
um parceiro e funcionaria como
facilitador do processo de
desenvolvimento econOmico e social,
como um complemento do mercado.
Com isso, espera-se que ocorra um
processo de
individuos, as comunidades locais, as
organizagoes nao governamentais, os
empresarios e as empresas
multinacionais e construiriam
relagbes em parceria com o Estado
(SANTOS JUNIOR, 2010, p. 218).

sinergia em que 0s

locais

12 A autora faz referéncia a conhecida proposta de
Reforma dos Trés Pilares do Banco Mundial, tal
como consta no documento Adverting the Old Age
Crisis: Policies to Protect the Old and to promote

Growth, langado pelo Banco em 1994.
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Nesse Estado renovado, certas funcoes,
mesmo publicas, ndo sao exclusivas da
atividade estatal, podendo e devendo ser
executadas por entidades privadas ou do
terceiro setor, seguindo o sistema legal de
realidade nacional. Um novo
juridico-administrativo
instaurou a figura das parcerias publico-
privadas. Isso implicava a participagao
direta dos atores da sociedade civil no
processo politico, levando o Banco a
em linhas  de
financiamento, “[...] o fortalecimento dos
mecanismos de empoderamento
(empowerment) social, aqui definido como
aumento das capacidades materiais e
simbdlicas dos grupos da sociedade civil
[..]”, particularmente nas politicas
sociais de redugao da pobreza (SANTOS
JUNIOR, 2010, p. 222).

cada
instituto

estimular, suas

Esse tipo de solucdo envolvia o fomento
de um novo tipo de mercado, em que o
principal negocio comercializado seria
bens e servigos publicos, num ambiente
onde as ONGs concorreriam entre si e
com empresas autorizadas a prestarem
servicos (BANCO MUNDIAL apud
SANTOS JUNIOR, 2010).

Os principios do Banco Mundial para as
décadas de 1990 e 2000 definiram como
prioridade o acesso dos pobres a
atividades que pudessem gerar renda e o
financiamento da assisténcia social. A
preocupagao central era desenvolver
que
atendimento das necessidades basicas

mecanismos contemplassem o
dos pobres, mas sem comprometer o
equilibrio  fiscal e  orcamentdrio
(SANTOS JUNIOR, 2010, p. 226).

A incorporagao do conceito de pobreza
enquanto auséncia de capacidades (SEN,
2000) por institutos de pesquisa e
académicos de vdarios Estados latino-
americanos, a partir dos anos 2000, e sua
aplicagdo em praticas sociais inovadoras,
impulsionou o aumento de recursos
direcionados para o combate a pobreza,
apenas
transferéncia de

via da
com
condicionalidades e agdes de capacitacao

nao mais

pela
renda

para geracao de renda, mas ampliando
investimentos em ac¢des que possibilitam
o empoderamento e o ganho de
titularidades (habilita¢does individuais e
coletivas)™.

O formato predominante das politicas
sociais na América Latina nos anos 1990
teve uma forte influéncia dos organismos
internacionais, que insistiram na
indicagao de um padrao univoco para as
reformas na protegao social para os
diversos paises da regiao. Os principios
orientadores centrais foram a
focalizagao, a descentralizagao e a
privatizacao, que, apesar de nao terem
conduzido a formatos idénticos dos
sistemas de protecao em todos os paises,
tiveram como preocupacao central a
focalizacao das acdes no combate a

pobreza (CORLETTO, 2010).

lado das reformas nos
sistemas de seguridade social, tendendo

Assim, ao

13 “Q Relatoério sobre o Desenvolvimento Mun-
dial (2000/2001) desloca a estratégia de reducao
da pobreza das politicas de geracdo de renda
stricto senso e financiamento social para o inves-
timento em recursos que possibilitam o empode-
ramento e o intitulamento individual” (SANTOS
JUNIOR, 2010, p.231).

277

Argumentum, Vitdria (ES), v. 3, n.2,p. 267-283, jul./dez. 2011



Ana Paula Ornellas Mauriel

a fortalecer o pilar privado de
capitalizagao dos esquemas
previdencidrios (WERNECK VIANNA,
2010), foram colocados em pratica um
conjunto de programas fragmentados,
compensatorios, emergenciais, de alivio
manifestagoes graves e
urgentes da pobreza e situagOes
como de exclusao e
vulnerabilidades, realizados por uma
peculiar parceria entre Estado (em seus
niveis subnacionais) e sociedade civil.

das mais

classificadas

Outro importante foco de acao dos anos
1990 e que se mantém, nos anos 2000,
como pilar central das agoes de combate
a pobreza é a transferéncia de renda
condicionada. Pereira e Stein (2010)
mostram que 19 paises da América
Latina e Caribe desenvolvem esse tipo de
programa, cobrindo 22 milhdes de
familias, das quais 12 milhdes estao no
Brasil (atendidas pelo Programa Bolsa
Familia) e 5 milhdes no Meéxico
(incluidas no Programa Oportunidades),
representando respectivamente 83% e
71% da populacao pobre residentes
nesses dois paises (PEREIRA; STEIN,
2010, p. 121).

Cabe ressaltar que o volume de recursos
investidos em tais programas € infimo se
observarmos o que
representam no PIB desses paises, que
nao chega a 1% nos casos mencionados,
Brasil (0,41%) e Meéxico (0,43%)
(PEREIRA; STEIN, 2010, p. 121).

percentual

Nos anos 2000, alguns elementos novos
sao acoplados nesse estratagema iniciado
na década anterior, demonstrando que o
perfil das

politicas sociais

contemporaneas, centradas no alivio da
pobreza via empoderamento e fomento
ao capital social, contribuem para um
redirecionamento do gasto social para o
setor privado (lucrativo e nao lucrativo),
cujo principal objetivo era alterar a logica
de financiamento da protegao social em
sua totalidade.

Santos Junior (2010) indica que:

[..] a responsabilidade e o
financiamento dos programas sociais
deveriam ser compartilhados entre as
varias instancias de governos e com a
propria comunidade, que assumiriam
juntos parte dos custos e da prestacao
dos servigos. Sendo esses preceitos
ordenantes, a idéia de autogestao
ganha forca (SANTOS JUNIOR, 2010,
p-238).

Os Fundos Sociais de emergéncia e
Ambientais (safety nets) criados no final
dos anos 1980 e ampliados nos anos 2000
sao um dos exemplos dessa reengenharia
do financiamento da drea social, pois
concebidos como formas de protecao
tempordria e anticiclica, que deveriam
proporcionar renda e emprego adicionais
as vitimas de
convertendo
permanentes, atendendo as necessidades
das  comunidades  mais  pobres
(PEREIRA; STEIN, 2010, p. 118).

crise, acabaram se

em instituicoes

o Banco Mundial, tornar a

participagao popular um instrumento

Para

capaz de melhorar o desempenho dos
projetos sociais implica em envolver
diretamente os beneficidrios, aligeirando
arregimentando  a
contribuicdo financeira e pessoal dos

o consenso e
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participantes, constituindo uma solucao
de baixo custo e com flexibilidade
necessaria para qualquer mudanga no
planejamento e operacionalidade
(SANTOS JUNIOR, 2010, p.242).

Cabe
capacidades dos individuos podem se

relembrar que, como as
alterar sistematicamente, o tipo de agao
social também deve ter maleabilidade
para suportar tais mudangas frequentes.

Com essas recomendacdes, o Banco
visava nao so limitar as politicas sociais
aos mais pobres, mas buscava legitimar
essa solugao restritiva junto aos proprios
pobres, que envolvidos

diretamente no processo.

estariam

Por isso, o Banco vem utilizando o
conceito de capital social' para justificar

14 Quanto a utilizacdo do conceito de “capital
social” na abordagem da questdo da pobreza, o
Banco Mundial
orientagdo dos argumentos de Coleman (2000,
apud UGA, 2008), que aponta que o “capital
social”,

segue a mesma linha de

ao contrario das outras formas de
“capital”’, nao estd alojado nem nos préprios
atores nem nos instrumentos fisicos de produgao,
ao contrario, é inerente a estrutura das relacGes
entre os atores e dentre os atores. Nesse sentido,
para o Banco, o “capital social” é um tipo de
“recurso”, particularmente “recursos sociais”:
“embora o termo “capital social” objetive abarcar
as relagdes sociais — as relagdes informais, as
relagdes de parentesco, organizagdes locais, as
redes sociais —, elas apenas sdo importantes na
medida em que podem atuar como “recursos” de
capital para os individuos — e s assim podem ser
consideradas “capital social”. O modo como este
abordado no relatério (enquanto
“recursos”) esta essencialmente relacionado a
questdes de produtividade e de
instrumentalidade para o individuo” (UGA,
2008, p.143). Por isso, a concepcdo de capital
social incorporada aos programas do Banco

termo ¢

a relevancia e a logica dos programas por
recomendados, pois entende o
aumento do capital social como uma

ele

ferramenta do “desenvolvimento e da
dos  pobres porque
facilitaria a coordenagao e a cooperagao,
gerando beneficios comuns para os que
fazem parte de wuma determinada
associagao” (SANTOS JUNIOR, 2010, p.

emancipagao

245) que funciona com base na
confianga'.

Essa via tedrico-estratégica inverte,
categoricamente, o0s principios que

norteavam o financiamento das agoes de
desenvolvimento social, recomendados e
praticados década de 1980,
fortemente canalizados para a execugao
de servigos via rede publica estatal ou

até a

incentivo aos setores privados lucrativos
provedores de servigos (de saude e
educacao, por exemplo).

O reconhecimento, por parte do Banco,
de que os fatores institucionais e sociais
locais  influenciam  diretamente a
economia, tornou o financiamento das
politicas sociais mais diversificado, com
incentivos crescentes para a propria
comunidade, flexibilizando o papel do

Mundial presume duas evidéncias empiricas: 1)
as redes e normas sociais estdao intrinsecamente
associadas e 2) elas tém consequéncias
econdmicas importantes (WORLD BANK apud
SANTOS JUNIOR, 2010, p. 245).

5 A
documentos do Banco Mundial, privilegia a
complementaridade  que,  segundo
deveria haver entre as agOes
publicas e as demandas, aspiragdes e valores das

categoria confianca, apresentada nos
essa

compreensao,

comunidades locais. Com isso, o Banco apoiaria
iniciativas como as de microcrédito, com base na
solidariedade e normas comunitarias (SANTOS
JUNIOR, 2010, p. 247).
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Estado, que passaria a funcionar cada
vez mais como um agente indutor de
politicas sociais, fortemente centradas no
alivio da pobreza, por meio do fomento
ao “intitulamento” e ao
“empoderamento” de agentes sociais, 0os
quais figurariam como executores dos
servigos sociais.

Isso ajudaria,
fortalecer um mercado de
sociais nao lucrativos, justificado pelo
discurso do aumento do capital social,
por
comunidades ou grupos sociais para
realizacao de agOes que permitam a
superacao da pobreza pela autogestao
(SANTOS JUNIOR, 2010, p. 248-51).

segundo o Banco, a
servigos

meio da instrumentalizacao de

Conclusoes

Oliveira  (2009)  salienta
vampirizagdo dos orcamentos publicos é
contrabalancada com a transformagao
dos
supridas por iniciativas focalizadas e de
baixo custo. A mesma correlagao entre
ajuste fiscal, gasto social e politica social
focalizada tem sido enfatizada por
diversos autores.

que a

direitos em caréncias, a serem

Granemann e Silva (2008), a partir de
estudos sobre documentos oficiais do
Fundo Monetario Internacional (FMI), do
Banco
Desenvolvimento (BID) e do Banco
Mundial que
publico e ajuste fiscal, demonstram que a
eficiéncia na administracdo do gasto
publico e a focalizacdo das politicas
sociais sao principios definidos pelos
organismos internacionais como pegas

Internamericano de

tratam do orgcamento

centrais para uma suposta retomada do
desenvolvimento nos paises periféricos.

Sob esse ponto de vista, a politica social
do governo Lula segue a mesma logica
do governo anterior, tendo o alivio direto
da pobreza focalizado como estratégia
central. Desse modo, liberam-se recursos
financeiros para serem direcionados para
o capital financeiro e os rentistas,
configurando “I...] brutal
transferéncia de renda do conjunto da

uma

sociedade para o capital” (DRUCK;
FILGUEIRAS, 2007, p. 29).
Outras  evidéncias  poderiam  ser

buscadas nas areas de saude, educacao,
nutri¢ao, habitacao, saneamento etc., que
confirmariam exaustivamente a hipdtese
de que a politica social brasileira esta
sendo dualizada, com mercantilizacao e
privatizacdo para os “incluidos” e
focalizagao para os “excluidos”.

Desresponsabilizacao e desoneracao do
Estado implicam baixa prioridade das
politicas em geral e dos
programas universais em particular.
Com isso, conforma-se um quadro de
pura “esquizofrenia”: de wum lado,
anuncia-se o combate a pobreza através
da mobilizacao da sociedade civil;, de
outro, implementam-se politicas ptiblicas
(tanto econdmicas como sociais), que sao
criadoras pobreza,
desigualdade e exclusao. E,
particularmente em relagao a area social,

sociais

continuas de

a prioridade do governo é nao fazer
politica social, mas anunciar uma politica
de combate a pobreza, que nao consegue
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sequer servir de paliativo do ponto de
vista redistributivo?®.

Diante desse perfil institucional e das
questoes que se
reconhece a relevancia de investigar o
financiamento do combate a pobreza no
Brasil no governo Lula, que, apesar de
concluido, para
continuidade desse padrao pobre de
enfrentamento da questao social.

mencionadas ¢é

deixou raizes
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