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Resumo: Este artigo apresenta o debate
acerca da politica de Assisténcia Social
na contemporaneidade do ponto de vista
do padrdo das politicas sociais brasileiras,
delineado a partir da Teoria Marxista da
Dependéncia. Sinaliza seu cardter estrutu-
ralmente restrito e localiza seu ciclo breve
de construgao, gradualmente inviabilizado
apds 2016.

Palavras-chave: Teoria Marxista da Depen-
déncia. Fundo Publico. Politica de Assisténcia
Social.

Abstract: This article presents the debate
about the Social Assistance Policy in
contemporary times from the perspective
of the pattern of Brazilian social policies,
delineated from the Marxist Theory of
Dependence. It points out its structurally
restricted nature and locates its brief
construction cycle, which gradually became
unfeasible after 2016.

Keywords: Marxist Theory of Dependency.
Public Fund. Social Assistance Policy.

2Universidade Estadual de Londrina (UEL). Londrina/PR, Brasil.

Recebido: 30/9/2023 ® Aprovado: 25/10/2023

Serv. Soc. Soc., Sao Paulo, v. 146(3), e-6628341, 2023 1



Magro, A.L,; Faquin, E.S.

1. Introducao

razer a luz a Teoria Marxista da Dependéncia (TMD) faz parte da ini-

ciativa de desvelar e identificar as particularidades sociais, politicas

e econdmicas que conformam as relagdes sociais e incidem de forma
significativa na dindmica das politicas sociais na regido, na perspectiva
de pensar o seu “chdo histérico” a partir das especificidades do capitalis-
mo dependente. Parte-se do pressuposto de que as andlises construidas
a respeito da dependéncia latino-americana podem fornecer elementos
explicativos e analiticos relevantes para a reflexdo acerca das politicas
sociais no continente e, de modo particularizado na presente oportunidade,
da Politica de Assisténcia Social (PAS) brasileira. O artigo aqui introduzido
visa debater as peculiaridades da PAS e de seu processo de construcdo
do ponto de vista do padrdo das politicas sociais brasileiras, a partir da
TMD, de modo que preza pela abordagem qualitativa, consistindo nas
reflexées oriundas do levantamento bibliografico presente na Dissertacdo
de Mestrado defendida no Programa de Pds-Graduacdo em Servico Social
e Politica Social da Universidade Estadual de Londrina (UEL) em 2023.

O debate inicia-se a partir de apontamentos acerca das condicdes que
circunscrevem o capitalismo dependente na América Latina. Priorizam-se
os elementos que se referem as condicoes de vida da classe trabalhadora
e suas requisicdes por politicas sociais, além da conformacao — e expro-
priacdo — do fundo publico que ganha contornos peculiares em paises
periféricos. Desse modo, o perfil dessas politicas, haja vista sua intrin-
seca relacdao com o Estado dependente, pode ser delineado enfatizando a
experiéncia brasileira e posteriormente a PAS. Por fim, apresenta-se seu
ciclo breve de construcdo em direcdao a patamares que a legitimam como
politica publica e sua progressiva interrupc¢ao apés 2016.

2. Capitalismo na América Latina da perspectiva
da Teoria Marxista da Dependéncia

Enquanto um dos principais interlocutores da TMD, Marini (2000)
buscou a construcao de uma teoria que analisasse a dependéncia
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latino-americana sem cair nos desvios comumente presentes em ten-
tativas anteriores — resultados de uma dificuldade real em interpretar
as peculiaridades da economia latino-americana, por vezes considerada
uma deformacao, ou um “pré-capitalismo”.

O autor situa o capitalismo dependente em uma relacdo dialética
entre seu subdesenvolvimento e o desenvolvimento dos paises de ca-
pitalismo central, indicando que essa condicao de dependéncia nao é
resultado unilateral da dindmica interna dos paises da regido, assim, sua
estrutura e seu funcionamento ndo se desenvolvem da mesma maneira
que as economias centrais e avancadas. Trata-se de um “capitalismo sui
generis” que s6 pode ser explicado e compreendido a medida que se arti-
cula em nivel nacional e internacional. Isto posto, localiza no periodo da
independéncia politica da América Latina no século XIX a configuracao
da dependéncia latino-americana, diferenciando a situacao colonial da
situacao de dependéncia, apesar da relacao de continuidade entre ambas.
Conforme Luce (2018), as nac¢des latino-americanas emancipadas do co-
lonialismo europeu, nesse momento, passam a se vincular ao mercado
mundial assentadas em diferentes fundamentos — na dependéncia. A
sua relacdo com os paises centrais passa a integrar uma estrutura de-
terminada — a divisdo internacional do trabalho. Marini (2000, p. 109)
situa aqui a dependéncia, entendendo-a enquanto

relacdo de subordinacdo entre nacdes formalmente independentes, em cujo
ambito as relacdes de producdo das nacdes subordinadas sdo modificadas
ou recriadas para assegurar a reproducdo ampliada da dependéncia. O
fruto da dependéncia sé pode assim significar mais dependéncia e sua
liquidacao supde necessariamente a supressao das relacdes de producdo
que ela supoe.

Essa configuracao engendra leis tendenciais especificas — nao des-
vinculadas das leis gerais do capitalismo, mas que exprimem relacdes
em um nivel de complexidade particular e assumem especificidades
préprias que as acentuam até o limite e conformam os indices de desi-
gualdade social exorbitantes da América Latina — a transferéncia de
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valor como intercambio desigual, a superexploracdo da forca de trabalho
e a cisdo no ciclo do capital. Marini (2000) identifica uma constante e
massiva transferéncia de valor como intercdmbio desigual da periferia
para o centro no cerne dessa dinamica. Ancorado nesse ponto nodal da
dialética da dependéncia, Luce (2018, p. 51) resgata as expressoes dessa
transferéncia entre os paises centrais e periféricos:

i) a deterioracdo dos termos de intercambio; ii) o servico da divida (re-
messa de juros); iii) as remessas de lucros, royalties e dividendos; iv) a
apropriacdo de renda diferencial e de renda absoluta de monopélio sobre
os recursos naturais. As manifestacées fenoménicas recém-referidas
abarcam diferentes tracos da dependéncia (comercial, financeira e tec-
nolégica), expressando o intercambio desigual de ndo equivalentes na
divisdo internacional do trabalho.

Esses diferentes mecanismos de transferéncia de valor levam as
economias dependentes a buscar mecanismos de compensacao. Marini
(2000) os situa no interior da producgdo, por meio da superexploracdo do
trabalho, seja por via do aumento de sua intensidade, seja pela prolon-
gacao de sua jornada ou a combinacdo de ambas, em que se remunera o
trabalho abaixo de seu valor. Os paises dependentes, desfavorecidos nesse
processo, objetivam neutralizar a perda de renda oriunda do comércio
internacional na superexploracdo da forca de trabalho, e ndo na correcao
da assimetria entre os precos e o valor das mercadorias que exportam.
Os mecanismos identificados os levam a sustentar que se configura
um modo de producdo alicercado na maior exploracao do trabalhador
e nao no desenvolvimento de sua capacidade produtiva. Desse modo, a
peculiaridade fundamental assinalada nessa relacao de produgao é a
negacdo das condicdes necessarias para a reposicao do desgaste da forca
de trabalho dos trabalhadores, ocasionando seu desgaste prematuro e a
impossibilidade de consumir o necessdrio para conserva-la.

A contradicdo central identificada — em que a América Latina sus-
tenta a acumulacao mediante uma superexploracao do trabalhador — tem
por base real as conexdes que agregam essa economia com as centrais,
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estando esta primeira de prontidao para atender a circulagdo capitalista,
levando-o a sinalizar que a producao latino-americana nao depende da
capacidade interna de consumo, portanto, hd a separacdo entre os dois
momentos elementares do ciclo do capital’: a producdo e circulacao de
mercadorias — configurando a cisdo no ciclo do capital. Essa dinamica
faz com que a contradicdo intrinseca a producdo capitalista de forma
geral — capital x trabalho — se apresente de maneira peculiar, haja vista
a circulacao ser separada da produgdo e ocorrer no mercado externo.

Por conseguinte, a tendéncia é explorar o maximo possivel sua forca
de trabalho sem a necessidade de repor e/ou criar circunstancias para
sua reposicao — particularmente diante da histérica existéncia de mao
de obra reserva que data desde a incorporacao da regido a acumulacao
mundial, como os indigenas e imigrantes europeus —, aspectos que per-
sistiram durante o ingresso do continente na industrializacdo, tendo em
consideragdo que esses elementos sao sua base fundante. Ha na Améri-
ca Latina, estruturalmente, a possibilidade de comprimir livremente o
consumo individual da classe trabalhadora e agudizar sua exploracao.

Em vista disso, essas leis especificas que regem o capitalismo
dependente reiteram de modo estrutural e tendencial: exploragao am-
pliada; frageis soberanias e democracias restritas — no que se refere as
formacoes estatais desses paises —, além da necessidade de transfor-
macao da realidade do continente e das condic6es para que se obtenham
contornos particulares.

3. Disputa do fundo publico como expressao
da dependéncia latino-americana

Ao analisar o histérico da transferéncia de valor via servico da divi-
da, Luce (2018) assinala a constancia dessa forma de apropriacdo desde

! A contradi¢do entre producao e consumo, bem como a contradicdo entre producao e circulagao,
inerentes ao capitalismo, sao agudizadas na realidade dependente.
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o século XIX, conformando uma tendéncia presente desde o periodo da
independéncia politica da regido. Como um dos mecanismos que mais
transferem valor as economias centrais — representando cerca de 50%
do total transferido se comparado aos demais —, essa expropriacao de
riquezas tem rebatimentos deletérios nas economias dependentes e em
sua dinamica interna, dado que resulta na canalizacdo do fundo publico
para o capital internacional financeirizado de modo desproporcional ao
investimento no ambito das politicas sociais.

Ao direcionar o foco a questdo na contemporaneidade, Brettas (2017)
sinaliza que a ofensiva neoliberalacentua as relacdes de dependéncia, ao
passo que as politicas de ajuste fiscal adotadas no periodo expandem a
transferéncia de valor aos paises centrais e os mecanismos de superex-
ploracao da forca de trabalho. O sistema da divida ganha novos contornos
na medida em que hd a necessidade de Estados dependentes provarem
ao capital internacional que poderiam arcar com as dividas publicas
adquiridas mesmo em momentos de crise — elementos que negam os
clamores liberais por um “Estado minimo”. Um arcabouco juridico-poli-
tico que potencializasse essas transferéncias via pagamento da divida
foi elaborado a fim de privilegiar esses compromissos em detrimento da
destinacao de recursos a outros fins — como as politicas sociais.

Haja vista o Estado capitalista concretizar seus projetos e suas po-
liticas via fundo publico, sua compreensdo possibilita a apreensdo das
contradicdes inerentes a esse Estado (Behring, 2021). Esse empreende
funcdes de relevancia na articulacdo das politicas sociais e em sua re-
lacao com a reproducao do capital enquanto elemento estrutural desse
sistema, o que, por sua vez, envolve a capacidade de movimentacao de
recursos que o Estado tem para intervir na economia e nas politicas
publicas. Enquanto participe na reproducdo do capital, sua atuacdo é
proporcionalmente superior ao socorré-lo em detrimento de sua partici-
pacdo na reproducao da forca de trabalho.

Concomitantemente, na atualidade, cada vez mais o fundo publi-
co tem sido constituido por trabalho necessdrio, uma vez que a classe
trabalhadora contribui fortemente, de forma direta e indireta, por meio
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do pagamento de impostos. Infere-se que a politica social se localiza
em posicao mais vulnerdvel do que outras — como a destinagdo para
pagamento da divida publica. Essa primeira tem se tornado maior alvo
de restricdes orcamentdrias em um cendrio de ajuste fiscal permanente,
na medida em que “..] vai sendo profundamente alterada para ‘caber’
no orcamento publico, ao lado dos processos de expropriacao para que
os trabalhadores aceitem ofertar sua forca de trabalho em condicées
aviltantes” (Behring, 2021, p. 121).

Logo, a analise de politicas sociais exige exame dessa peca, que ex-
trapola sua organizagdo e composicdo contabil e espelha relacdes de forca
e interesses de classe na apropriacao de recursos publicos e, sobretudo,
na identificacao de quem sdo os sujeitos onerados com o financiamento
da maquina estatal.

Em uma realidade em que o fundo publico é utilizado para estrutu-
ralmente assegurar o processo de reproducao das relacdes de dependéncia
por meio desse tipo de despesa acima referida, a destinacao de recursos
suficientes para as politicas sociais é cerceada. E de forma estrutural que
os Estados dependentes se munem dessa estratégia para arcar com as
demandas do capital, em um ciclo vicioso e continuo. As condicdes para
que parte do fundo publico seja viabilizada para investimento em poli-
ticas sociais sao duramente afetadas nessas realidades — ainda que as
precarias condicoes de vida de uma classe trabalhadora superexplorada
sejam acentuadas, pelo mesmo processo, parcos recursos para investi-
mento em politicas sociais universais e gratuitas sdo disponibilizados,
reiterando as determinacdes estruturais que conformam o padrdo de
politicas sociais na América Latina.

4. Estado latino-americano e padrao das politicas sociais

A funcionalidade fulcral das politicas sociais se refere, na literatu-
ra, a preservacao e ao controle da forca de trabalho, seja ocupada, seja
excedente, ndo ignorando sua relevancia para o conjunto de conquistas

Serv. Soc. Soc., Sao Paulo, v. 146(3), e-6628341, 2023 7



Magro, A.L,; Faquin, E.S.

parciais da classe trabalhadora. Aqui, destacam-se os contornos que ela
obtém em sociedades cuja forca de trabalho é superexplorada, como é o
caso da América Latina.

As politicas sociais enquanto sintese das relagées sociais desse
modo de producdo e, portanto, permeadas por determinacdes histéricas,
econdmicas, politicas e culturais, manifestam-se por formatos distintos
na América Latina. O fato de a América Latina se constituir de uma
realidade particular e apresentar leis tendenciais especificas, implica
analisar que as politicas sociais materializadas em seu interior também
terdo contornos especificos. A natureza do préprio capitalismo depen-
dente, suas estratégias de acumulacao, seu nivel de desenvolvimento, o
papel do Estado em sua regulamentacao e implementacao, bem como a
funcdo das classes sociais nesse processo, incidem em um padrao distinto
dos visualizados nos paises centrais.

Essa realidade forja padrées de politicas sociais diversas aos vis-
lumbrados nos paises centrais, em que a viabilidade de direitos sociais
universais é ainda mais restrita do que no capitalismo central. Entre as
caracteristicas que assumem nessas realidades, destaca-se a nocao de
que politicas sociais e garantias de direitos sociais seriam “gastos” que
precisam ser dissipados. A tendéncia ao pauperismo vem acompanha-
da de omissdo estatal e politicas insuficientes, focalizadas e pontuais,
direcionadas a situagdes extremas de pobreza. Nao somente resultado
de restricbes orcamentdrias — no entanto, também agudizadas frente
a esse elemento — ou desarticulacdo da classe trabalhadora em defesa
de seus direitos e interesses, as politicas sociais na América Latina sdo
estruturalmente inviabilizadas pela manutencgao da situacao de depen-
déncia, o que leva Paiva e Ouriques (2006, p. 173) a indicarem que “[..]
no Brasil, a légica das migalhas da o tom das politicas sociais”.

Sua configuracgdo histérica tem a presenca assidua do setor priva-
do e da caridade desde a década de 1930, conformando uma estrutura
fragmentada e corporativa que evidencia as contradicdes intrinsecas a
garantia de direitos nesse modo de producdo. Sumariamente, até os fins

8 Serv. Soc. Soc., Sao Paulo, v. 146(3), e-6628341, 2023



Capitalismo dependente e as politicas sociais brasileiras: politica de assisténcia social em questao

da década de 1980, o cendrio geral das politicas sociais no pais — no
que tange a regulamentacao trabalhista; aposentadoria e acesso a saude,
subjugados a Previdéncia Social — foram ampliados de forma limitada.
Por sua vez, a Assisténcia Social era materializada estritamente vin-
culada a filantropia, ndo possuindo status de politica (Brettas, 2017).
Draibe (1993) apresenta diferentes principios de organizacao e modos
de funcionamento construidos entre 1930 e a Constituicdo Federal de
1988 (CE/88): a centralizagao, no ambito federal, do poder de decisao e
do controle financeiro; a fragmentacao institucional; a subordina¢ao do
investimento em politicas sociais a critérios econémicos de rentabilidade
privada; e a maxima da privatizacdo de servicos sociais, elementos que
desembocam nas caracterizagées clientelistas do sistema.

Essas sdo as marcas gerais que assentam o funcionamento do siste-
ma de protecao social no Brasil, que acumularam “distor¢ées” ao longo do
tempo: seu financiamento regressivo e parco com relagdao a quantidade
de impostos arrecadados pelo Estado; sua intervencao pautada na capa-
cidade contributiva dos cidaddos e sua fragilidade redistributiva. Distor-
coes essas que Draibe (1993, p. 32) atribui ao “caminho conservador de
progresso social trilhado pelo capitalismo brasileiro”, cuja transformacdo
da estrutura de empregos nao correspondeu a saldrios suficientes para
a manutencdo da vida dos trabalhadores, paralelamente ao subempre-
go. Considera que o “progresso social” no Brasil ocorreu marcado pela
pauperizacao de grande parte da populacao, para além da desigualdade
exacerbada, tracos da realidade dependente latino-americana, em que
para a majoritdria parcela dos cidaddos nao ha empregos formais e sa-
larios correspondentes a suas necessidades minimas.

A CF/88 se delineia defini¢cdes institucionais que poderiam opor-
tunizar o desvio do padrdo de politicas sociais até entdo vigentes, ao
manifestar as requisicdes de uma classe trabalhadora organizada que
demandava ruptura com o padr3o filantrépico. E proposto um diferente
desenho de protecao social, expresso especialmente pelo capitulo da Segu-
ridade Social, composto pelo tripé Satide, Assisténcia Social e Previdéncia
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Social (Brettas, 2017). Contudo, sua concreta efetivacao tinha entraves
tanto pela condicdo de dependéncia do pais quanto pelas prerrogativas
neoliberais que ganhavam terreno nesse momento histérico, de modo a
sedimentar restricdes na intervencdo estatal nessa esfera. A andlise das
politicas sociais no periodo subsequente implica considerar que os eixos
para a consagracao de politicas universais e efetivas ainda ndo tinha
sequer sido construido — ainda nao havia uma rede de protegdo social
densa e concreta para ser desmanchada.

De forma simultanea a expansdo desse receitudrio, leis complemen-
tares — como o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), o Sistema
Unico de Saude (SUS) e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) —
foram sancionadas, de modo que diferentemente dos paises centrais
que apresentavam rede de protecao social estruturadas, no Brasil essa
tentativa de estruturacao foi paralela a imposicao dos ditames neolibe-
rais. Essas legislacdes sociais possibilitaram uma incipiente construcao
de um aparato estatal que permitiu avancos qualitativos no que se refere
as politicas sociais.

Ao ponderar sobre a fase inaugurada apés a CF/88, Fagnani (2017)
interpreta-a como um ciclo improvdvel, em que se expandiram espacos
publicos e possibilidades de exercicio da cidadania na contramao dos
impulsos capitalistas em sua fase financeirizada e dos entraves ineren-
tes a histéria do pais. Nao obstante a CF/88 tenha aberto fissuras no
engessado e restrito sistema de protecdo social brasileiro ao assenta-lo
nos principios da universalizacao, da seguridade social e na perspectiva
de direito em contraponto a benesse, esse periodo coincide com a emer-
géncia da hegemonia neoliberal em todo o globo, cuja dindmica expressa
o enfraquecimento da concepcao de um Estado Social em defesa do
Estado minimo.

O periodo em que o Partido dos Trabalhadores (PT) esteve a frente
do Governo Federal demonstrou continuidade nas acdes ja vislumbradas,
limitando um sistema de protecdo social intrinsecamente fragil. E admis-
sivel sinalizar alguns desvios, em que medidas anticiclicas e concessdes

10 Serv. Soc. Soc., Sao Paulo, v. 146(3), e-6628341, 2023



Capitalismo dependente e as politicas sociais brasileiras: politica de assisténcia social em questao

de crédito foram sustentadas visando crescimento econdémico e, por
conseguinte, axiomaticos ganhos materiais para a classe trabalhadora,
sem, entretanto, evidente ruptura com os postulados neoliberais — e sem
significativas alteracdes dos niveis de concentracdo de renda. A entrada
do pais nos anos 2000 e a inauguracao dos governos do PT represen-
taram, conforme Behring (2018), um “segundo momento” do neolibera-
lismo no pais, em que houve deslocamentos possiveis, mas parametros
de um ajuste fiscal assiduo foram sustentados. A gestao dos governos
petistas possibilitou conquistas substanciais para a classe trabalhadora
mediante o combate a pobreza dentro da ordem, mas, em contrapartida,
incentivou de modo muito mais vultoso as elites nacionais, com énfase
no agronegoécio e no capital portador de juros.

Passado esse pequeno intervalo de timidas conquistas, o que se
apura na atualidade sdo os rebatimentos da crise em nivel internacional,
desaceleracao desse crescimento e, por conseguinte, o recrudescimento
das tensées ora mencionadas. Fagnani (2017) ilustra o periodo pés-2016
com o fim do ciclo improvavel da construcdo da cidadania social no Bra-
sil, em que a radicalizacdo do projeto neoliberal das ultimas décadas é
levada ao limite, por meio do endosso as politicas de austeridade fiscal
que deterioram as receitas e impulsionam o ajuste fiscal ja em curso;
dos cortes no investimento em politicas sociais; expressivo aumento do
desemprego e queda da renda média do trabalho. Fatores esses utilizados
como justificativa para a dissolucdo do fragil e restrito “Estado Social
brasileiro”, via expansao da desvinculagao constitucional de recursos
destinados as politicas sociais. O periodo pds-2016 representou o fim do
breve ciclo improvdvel da construcdo da cidadania no Brasil — cidadania
essa que, mesmo incipiente, mostrou-se incompativel com o capitalismo
nessa regiao.

A contrapartida desses processos afiou a luta de classes, desem-
bocando no “terceiro momento do neoliberalismo” no pais: o golpe de
2016, que serviu para ajusta-lo as consequéncias da intensificacao da
crise capitalista em curso desde 2008. Vislumbra-se a continuidade do
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ajuste fiscal permanente levado a cabo por meio dos montantes massivos
destinados ao capital financeiro, evidenciando a quem efetivamente é
permitido desfrutar do fundo publico; instabilidade politica; retomada
intensa dos ditames do Consenso de Washington; exposicao dos limites
inerentes a gestdo petista; e, sobretudo, a ofensiva inexoravel sobre a
classe trabalhadora (Behring, 2018).

Nota-se que, ndo obstante as incipientes garantias materiais a classe
trabalhadora vislumbradas nas ultimas décadas, o modus operandi da
intervencao estatal nessa esfera segue possibilitando o minimo para sua
sobrevivéncia e reproducao em funcdo das maximas concessdes ao capital
e suas fracdes, evidenciando que quem majoritariamente possibilita a
composicao do fundo publico o usufrui em bem menor proporgao.

5. Politica de assisténcia social em debate:
realidade em paises dependentes

Ao analisar o “complexo e desarticulado campo da politica social’,
Yazbek (1999, p. 35) argumenta que, no Brasil, hd uma modalidade as-
sistencial de fazer essas politicas. Subordinadas estruturalmente pelas
particularidades politicas e econdmicas do Estado, elas apresentam
manifestacdes diversas a depender das circunstancias da acumulacao
— tendo em vista que a intervencdo estatal no ambito da reproducao
da forca de trabalho esta inscrita nas relagées sociais que conformam a
ordem capitalista, e de maneiras especificas, nas realidades periféricas
e dependentes da economia mundial.

Em vias de finalizacdo do artigo, busca-se sinalizar a dinamica de
funcionamento da PAS no pais, que enfrentou ligeiras cessacdes das
caracteristicas assistencialistas e pontuais historicamente assumidas
a partir dos marcos regulatérios p6s-SUAS — que ndo obstante terem
possibilitado inegdveis avancos, mesmo que sem efetiva ruptura com suas
tradicionais bases ja estruturalmente limitadas diante do padrao brasileiro
das politicas sociais, sdo gradativamente inviabilizadas apds 2016.
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Enquanto nos paises centrais a busca pela coesao social e pela am-
pliacdo da participacdo da classe trabalhadora como consumidora no
mercado é a incumbéncia central das politicas sociais, no capitalismo
dependente em que o consumo da classe trabalhadora periférica ndo é
0 que move essas economias, esse é secundarizado e ndo é o objetivo
fulcral desse modo de intervencao estatal. A assisténcia social adquire
funcdes sintomaticas em paises cuja classe trabalhadora nao é essencial-
mente consumidora e, portanto, em que o capital ndo tem interesse em
sua garantia de consumo: ela assume o papel relevante na manutencao
organica dessa classe (Diniz, 2020).

Ademais, sao voltadas para trabalhadores majoritariamente in-
seridos de maneira informal e precarizada no mundo do trabalho. A
observacdo de que nesses paises a classe trabalhadora parcamente tem
acesso a protecao social tradicionalmente vinculada a insercdo laboral
formal direciona a andlise para o papel de politicas ndo contributivas,
natureza da PAS.

Nao somente a légica do direito ndo se apresentava nas relagoes tra-
dicionalmente clientelistas e assistencialistas da assisténcia social, como
esta foi tardiamente incorporada. A alteracdo do status dessas iniciativas
assistenciais para se tornarem, de fato, politica social, acontece somente
apos a aprovacao da CF/88, momento em que a PAS passa a integrar a
Seguridade Social brasileira — o que, no entanto, nao eliminou completa-
mente as marcas da sua trajetéria ou logrou sua completa consolidacgdo.

Sposati (2007) analisa que entre os planos institucionais e os planos
politico, econdmico e social, da mesma forma que entre o plano legal
e o plano real para a construcdo da PAS, ha distintos lapsos na esfera
de sua interpretacao, projetos politicos norteadores e sua compreensdo
enquanto politica puiblica, em que se sobressaem o de continuidade de
sua tradicao clientelista e conservadora e o de modificacao desse status
quo para o de politica estatal a garantir direitos. A dindmica desse pro-
cesso de normatizagdo é complexa: a necessidade de novas responsabi-
lidades sociais e publicas para garantia da PAS por meio de ac¢bes que
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ultrapassassem o mero legado dos beneficios de seguro social nao ficou
explicita no periodo, e a perspectiva de protecdo social ndo contributiva
e sua consequente garantia e expansao, independentemente de relacées
formais de trabalho, também ndo foi propriamente assimilada.

De maneira simultdnea a esse movimento, sucedia-se a reorgani-
zacdo das relagdes capitalistas, a intensificacdo do processo de reestru-
turacdo produtiva e o decorrente aumento expressivo de desigualdades
presentes na sociedade brasileira. Assim, a regulamentacao da PAS a
partir da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) foi a tiltima no interior
da Seguridade Social a ser aprovada, somente cinco anos apdés o advento
da CF/88. Houve paradoxos entre os avangos constitucionais do periodo
— em que diversas legislacdes sociais foram aprovadas, para além da
LOAS — que legitimaram, sob a 6tica legal, direitos sociais e trouxeram
a PAS para a esfera publica versus o alinhamento do Estado aos ditames
neoliberais que ensejaram o ajuste fiscal e a consequente reducdo de
destinacdo orcamentaria suficiente para sedimentar as garantias cidadas
alcadas pela CF/88 (Couto; Raichelis; Yazbek, 2017).

Ainda que contraditério, esse processo encontra oposi¢do por parte
de grupos alinhados a nogao de direito da PAS. A aprovagdo, em outubro
de 2004, da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que propde a
configuracdo da politica via Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
sancionado em 2005 expressa essa resisténcia — movimento que pos-
sibilitou maior institucionalizacdo e definicao a politica, ainda que nao
tenha se traduzido na consolidacao desse direito, sobretudo diante da
politica econdmica dos governos do PT, que mantiveram a expropriacdo
do fundo publico em favor do capital internacional.

A PAS passou a se assentar em bases distintas de organizagao e
implementacdo a partir desse periodo: o SUAS inaugura uma rede de
atencdo em todo o territério nacional a partir de servigos socioassisten-
ciais e ampliacdo das transferéncias monetadrias, que, aliados a queda
dos indices de desemprego, a expansao de vagas formais de empregos
com baixa remuneracdo e ao aumento do saldrio minimo (Behring, 2018),
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traduziram-se em impactos materiais relevantes, sobretudo na realida-
de da populacdo em situacdo de pobreza extrema e/ou absoluta, ainda
que tenham se sucedido dentro da ordem, e a desigualdade na divisa de
riquezas entre capital e trabalho seguido ilesa.

Todavia, o SUAS tornou-se possivel. Enquanto dpice do rumo da
consolidacdo da PAS como politica publica ndo contributiva no Brasil,
presenciaram-se avangos significativos em sua esfera que rebateram na
garantia — ainda que minima — de condicdes de sobrevivéncia a classe
trabalhadora brasileira, sobretudo ao considerar o nivel de cobertura que
a politica alcancou. Ainda que ndo se defenda aqui a capacidade de politi-
cas sociais lograrem a erradicacao de desigualdades sociais — sobretudo
em uma realidade como a da América Latina, cuja limitacdo dessas é
intrinseca ao seu préprio modus operandi —, é impossivel desconsiderar
os impactos materiais sobre a populacdo por meio da ampliacao do po-
der de compra e da valorizagdo do saldrio minimo; da adesdo a politicas
transversais de atendimento a populacdes especificas; dentre outras que
reverberaram, a titulo de exemplo, na saida do Brasil do mapa da fome
(Lopes; Rizzotti, 2020).

Paralelamente ao esforco em destacar esses impactos, é primordial
que sua andlise ndo seja acritica e desconsidere sua expansdo precari-
zada, circunscrita as transferéncias monetarias e compensatoérias (Sit-
covsky, 2009). Salienta-se a sua primazia em desfavor ao impulso aos
servicos socioassistenciais; seu financiamento severamente regressivo,
o que inviabilizou sequer ligeira distribuicao de renda, e sua ampliacdo
refilantropizada, em que se estimulou a expansao de Organizacgdes da So-
ciedade Civil (OSCs) e demais instituicdes do chamado “terceiro setor” sob
a légica de transferéncia de responsabilidades estatais a sociedade civil.

O que se vislumbra apds 2016 é a gradativa diluicao desse sistema
que estava em construcao, a partir do redirecionamento das bases em que
ora se buscava assentd-lo. Seu “transito politico-social, técnico-cientifico
e juridico” (Sposati, 2007, p. 442) em busca da reversao de seu tradicional
paradigma politico é desacelerado.
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Ainda que de modo restrito, distante do plano legal e com maior
énfase as transferéncias monetdrias em seu detrimento, sdo manifestos
os avancos angariados e a disputa entre paradigmas que foram possiveis
no periodo e que caminharam para a construcdo do SUAS. Esse processo
de consolidacdo do sistema é, segundo Arayjo, Araujo e Carneiro (2019),
processualmente inviabilizado ap6s 2016 em virtude do golpe institucio-
nal, que teve como uma de suas expressoes mais alarmantes a ofensiva
contrarreformista materializada por meio de inexoraveis contengées
orcamentarias que aceleraram o desmonte do fragil Sistema de Protecao
Social brasileiro.

As bases de sustentacdo do SUAS foram ameacadas e pendem ao
retorno aos antigos moldes da PAS, via “diluicdo” das conquistas logradas
e resgate da nocao de desprotecdo, inseguranca e de a¢cdes espontaneas
e fragmentadas ora vigentes. Repercutem a ma gestdo do sistema e seu
desfinanciamento, simultaneos a reprodu¢do de marcas de sua trajetéria
que ndo foram inteiramente superadas, além da perspectiva cruel de que
ha de se fazer o minimo com um minimo, em que critérios de acesso sdo
endurecidos e diferentes limitacdes sdo impostas na procura por reduzir
o contingente de usuarios de beneficios e servicos, conformando ameacas
notdrias a — ja muito fragil — democracia brasileira e aos pactos civili-
zatdrios e sociais firmados a partir da CF/88, sobretudo os que afirmam
a PAS enquanto politica (Araujo; Araujo; Carneiro, 2019).

A pandemia escancarou essa descontinuidade das breves conquistas
logradas e a disputa pelo fundo puiblico ganha contornos centrais perante
o menosprezo dispensado pelo Governo Federal aos efeitos da covid-19
(Salvador, 2020). Recursos insuficientes foram destinados para as res-
tritas medidas tomadas — como é ilustre o Auxilio Emergencial — e
simultaneamente revelam-se as prioridades no manejo do orcamento
publico no pais: ainda durante os primeiros casos de contagio, o Banco
Central aprovou medidas que destinaram em média 1,2 trilhao de reais
para o capital financeiro e que reverberaram no lucro de 24,3 bilhdes
de reais aos maiores brancos do pais. O pagamento de juros, encargos e
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amortizacao da divida também foi levado adiante sem interrupg¢des no
periodo: traduziu-se em 26,85% do orcamento de 2020, de modo que a
destinacao do fundo publico ao capital totaliza um montante 40,22%
superior ao que foi repassado para agdes de enfrentamento a pandemia.

O desfinanciamento continuo da PAS desde 2016 e acentuado em
periodo pandémico acarretou na restricdo — e, por vezes, eliminacdo
— das condi¢des adequadas para o funcionamento do SUAS. Em suma,
as tendéncias para a politica nesse periodo sdo a de expansdo do assis-
tencialismo direcionado ao pauperismo completo, executado via acdes
pontuais e esporadicas, em contraposicao a sua perspectiva de direito.

O breve ciclo da cidadania aparenta coeréncia se analisada a PAS
no Brasil: historicamente a politica tem sido materializada e interpre-
tada sob perspectivas assistencialistas e filantrdpicas, aspectos que sdo
potencializados em um pais cuja cultura politica é alicercada em bases
clientelistas. Nao de modo espontaneo, isolado da realidade e livre de
pressoes, a PAS ganha novos contornos a partir da CF/88, e seu avanco
normativo, juridico e ideolégico nos anos 2000 é inegavel em distintas
esferas. Todavia, verifica-se facilidade na interrupgao desse processo de
construgao p6s-2016, o que inclusive permite questionar se, de fato, ela
tornou-se politica de Estado, ou se tratou-se de politica caracteristica de
determinado governo — se o alcance de novos patamares orcamentarios,
no ambito dos recursos humanos, gestao e concepcao, foram especificos
de determinado momento histérico; e se esses diferem do padrdo de
politicas sociais forjado em realidades de capitalismo dependente.

6. Consideracées finais

Ao partir da TMD para buscar delinear um padrdo de funcionamento
das politicas sociais na América Latina, e com maior énfase no Brasil,
verifica-se que a dindmica prépria do capitalismo dependente incide mas-
sivamente na expropriacao de fundo publico e, por consequéncia, rebate
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estruturalmente no investimento dessas politicas. Somadas ao fato de
que a classe trabalhadora do pais é vitima de superexploracao da forca
de trabalho, além de ser submetida a um mercado precarizado e informal
de trabalho que ndo viabiliza sua subsisténcia diante de salarios rebai-
xados, permitem concluir que em uma regido cujas politicas sociais sdo
historicamente precdrias, seletivas e subfinanciadas, simultaneamente
sua populacdo tem condicdes de sobrevivéncia aquém de suas necessi-
dades. Processos interligados regem essa realidade: a expropriacdo do
fundo publico é intensificada, de modo a suavizar as transferéncias de
valor operadas, e a classe trabalhadora superexplorada se depara com
restritas possibilidades de acessar determinadas garantias via politicas
sociais — parcas diante do comprometimento do orcamento publico para
interesses das classes dominantes nacionais e internacionais.

Ao centrar a andlise na PAS, constata-se que até os dias atuais per-
severam lacunas entre seu plano legal e seu plano real, ainda que avancos
tenham sido possiveis. Ndo se desconsideram aqui os ganhos materiais
que esses representaram para a populacdo usudria, entretanto, verifica-se
que esse seu ciclo breve de construgdo e as tentativas de alteracdo de
seus paradigmas tradicionais para o de uma politica publica de direito,
possivel a partir das normativas propostas nos anos 2000, perdem forca
e legitimidade pés-2016, momento em que se nota a facilidade com que
se interrompeu seu processo de construgao e a levaram gradativamente
para patamares anteriores a CF/88.
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