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PREFACIO

Prefaciar o livro “Politicas Publicas e Direitos Sociais” ¢ para mim
uma honra incomensuravel, visto que sou assistente social e mesmo
antes de comegar o curso superior de Servigo Social meu contato com
as Politicas Publicas ja estava bem marcado por ser um usudrio delas.
Desde cedo conheci uma verdade sobre as Politicas Publicas que grande
parte das pessoas desconhece. Esta verdade estd também contida na
epigrafe deste livro: é preciso conhecer, é preciso ter entusiasmo e é
preciso se organizar para que as Politicas Publicas possam de fato
chegar aos mais necessitados e que realmente respondam as demandas
dos usudrios delas.

Esta minha atividade de prefaciador em nenhum momento me
levou ser um “juiz” para esta obra, pois a qualidade dos capitulos aqui
reunidos fala por si s6 e a validacdo de fato sera feita pelo publico a
quem se destina. Minha diferenca para o publico final é a de que,
pela primeira vez, terei o privilégio de fazer a leitura antes dos outros
leitores e de poder expor a alegria que tive ao ler, aprender, encontrar e
descobrir nestes textos. A seguir farei um passeio pelas observagoes que
anotei, pelas impressdes em meus sentidos, pelas sensacoes e emogdes
que acumulei durante o caminho que percorri nestas paginas as quais
deverei voltar repetidas vezes para novas caminhadas.

Os textos desta produgao estdo profundamente vinculados a uma
pratica académica, sdo resultado de pesquisas de doutorado ou sdo
escritos por doutores, demonstrando um compromisso com o processo
de construcio coletiva do conhecimento. A diversidade de contribuicoes
presentes nos textos nio os afasta da critica marxista sobre o papel do
Estado', das Politicas Publicas e isto é uma marca de uma evolugio, de

1 As Politicas Sociais sdo um fendmeno associado a emersao da ordem burguesa, diga-se,
ao Modo de Produgao e reprodugio social Capitalista. O Estado, fiel depositério da incumbéncia
superestrutural da reprodugido do préprio Sistema, é peca importante na resposta as demandas
ocasionadas pelo reconhecimento da Questdo Social (hipertrofiada no decurso da histéria da
sociedade burguesa). Essas respostas ja se alinharam em um sistema politico-econdmico liberal,
em que o mercado e o individualismo imperavam no trato com a Questio Social, direcionando
as politicas sociais a um patamar minimo. Com as crises ciclicas inerentes ao préprio Sistema,
o liberalismo entrou em crise e o Capitalismo reorganizou-se em volta do chamado “Pacto
Keynesiano”, este que ampliou o poder do Estado nas economias capitalistas - para além de um
capitalista total ideal - tornando-o um dos capitalistas totais reais (empresdrio e monopolista).
Depois de mais uma crise do capital, este vem se reestruturando (neoliberalismo...) em sua
base material (produgao, globalizagdo...) e também na sua superestrutura (voluntariado,
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ndo se render a um dogmatismo, mas tentar dar um salto qualitativo,
mantendo a esséncia do debate sobre a questao social no capitalismo.

A questio social diz respeito ao conjunto das expressdes das
desigualdades sociais engendradas na sociedade capitalista madura,
impenséveis sem a intermedia¢éo do Estado. Tem sua génese no carater
coletivo da producio, contraposto a apropriagdo privada da propria
atividade humana - o trabalho -, das condi¢des necessdrias a sua
realizagio, assim como de seus frutos. E indissocidvel da emergéncia do
‘trabalhador livre’, que depende da venda de sua forga de trabalho como
meio de satisfagdo de suas necessidades vitais. Esse processo é denso
de conformismos e rebeldias, forjados ante as desigualdades sociais,
expressando a consciéncia e [a busca do] exercicio da cidadania dos
individuos sociais.

Historicamente a questdo social tem a ver com a emergéncia da
classe operaria e seu ingresso no cendrio politico, por meio das lutas
desencadeadas em prol dos direitos atinentes ao trabalho, exigindo
o seu reconhecimento como classe por parte do bloco no poder, e,
em especial, do Estado e do empresariado industrial. Foram as lutas
sociais que romperam o dominio privado nas relacdes entre capital e
trabalho, extrapolando a questdo social para a esfera publica, exigindo
a interferéncia do Estado para o reconhecimento e a legalizacdo de
direitos e deveres dos sujeitos sociais envolvidos.?

Uma obra coletiva precisa ser lida levando-se em considera¢io
toda a riqueza especifica de cada capitulo, de cada contribuigdo, pois
esta diversidade, sem perder a raiz (radicalidade: busca das raizes), se
apresenta de forma a dar um corpo tnico, uma retotalizaciao das partes
do todo. Nem todas as partes da obra possuem a mesma profundidade
tedrica e radical, porem seu conjunto possui um rumo determinado na
busca de uma sociedade melhor. E o conjunto da obra que me deixa
mais feliz, nele pude constatar o compromisso das(os) autoras(es) com
a formacao/constru¢io de uma sociedade sem exploradores e sem
explorados, uma sociedade onde o respeito entre as pessoas sera vivido
no dia a dia.

A andlise marxiana fundada no carater explorador do regime do
capital permite, muito especialmente, situar com radicalidade histérica
a 'questdo social, isto é, distingui-la das expressdes sociais derivada
da escassez nas sociedades que precederam a ordem burguesa. A

parcerias, terceiro setor, solidariedade, etc.), o que evidencia o porqué das mudangas ocorridas
em relagdo a intervencdo das politicas sociais estatais, a ampliagdo da agdo das entidades ndo
governamentais e do mercado de bens e servigos sociais. Cf. ANDRADE, Renato. Servigo
Social, gestao e terceiro setor: dilemas nas politicas sociais. Sao Paulo: Saraiva, 2015.

2 Cf.IAMAMOTO, Marilda Vilela. Transformacdes Societdrias, Alteragdes no Mundo
do Trabalho e Servigo Social. Revista Ser Social, Brasilia, n. 6, 2000.
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explora¢do nao é um traco distintivo do regime do capital (sabe-se, de
fato, que formas sociais assentada na exploragdo precedem largamente
a ordem burguesa); o que é distintivo desse regime é que a exploragdo
se efetiva num marco de contradi¢cdes e antagonismos que a tornam,
pela primeira vez na histdria registrada, suprimivel sem a supressao das
condigdes nas quais se cria exponencialmente a riqueza social. Ou seja:
supressdo da exploragdo do trabalho pelo capital, constituida a ordem
burguesa e altamente desenvolvidas a for¢as produtivas, ndo implica -
bem ao contréario! Redug¢ao da produgio de riquezas.’

Lendo os capitulos, buscando referéncias neles e além deles é
possivel perceber que para a ampliagdo da democracia neste pais, tdo
marcado pelo arbitrio* e abuso de poder estatal, qualquer iniciativa do
Estado que busque enfrentar verdadeiramente as expressoes da questdo
social deveria incorporar a participagdo da sociedade civil organizada,
ampliando seu empoderamento, em todos os niveis decisorios de
governo, desde o planejamento até a fiscalizagdo e o controle social
sobre os mecanismos de elaboragio, gestao e avaliagdo das Politicas
Publicas.

No Brasil as expressoes da questdo social em muitos momentos
foram tratadas como caso de policia, a repressio era a forma de
resposta, entendida pelas elites no poder, para aqueles que nio se
enquadravam a ordem social, politica e econdmica vigentes. Neste
processo de retrocesso da cidadania, instaurado na maioria dos paises
industrializados com a ascensdo da “Nova Direita”, nos anos 1970, e no
Brasil com o inicio da Ditadura Militar em 1964, comegaram a voltar
a pauta politica as ideologias conservadoras e moralistas, segundo as
quais, estes desempregados deveriam ser presos ou confinados como se
a pobreza fosse um “delito”, assim como esta fez no inicio da revolugéo
industrial.®

Aos que ndo foram incorporados ao mercado de trabalho, temporéria

ou permanentemente, se fez toda uma legislacido repressiva. Assim, os
considerados vagabundos e mendigos eram agoitados ou, em caso de

3 Cf. NETTO, José Paulo. Cinco notas a propdsito da “questio social”. Temporalis,
Brasilia, n. 3, jan./jun. 2001.

4 “Os primeiros tempos do Estado republicano mostram que é um Estado controlador e
repressor, que carrega em seu aparato o modo de ser da velha ordem patriarcal [...] resultante
da associagdo continua e histdrica entre patriménio e poder”. Cf. GOMES, Maria do Rosério
Corréa de Salles. Assisténcia Social: eixos estruturantes da rede socioassistencial. Dissertagdo
(Mestrado em Servigo Social). Programa de Estudos Pos-Graduados em Servigo Social da
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2002, p. 30.

5 Cf. POLANYI, Karl. A Grande Transformagao: as origens da nossa época. Rio de
Janeiro: Campus, 1980.

11



Politicas Publicas & Direitos Sociais

reincidéncia, se lhes marcava com ferro e os condenava a morte (coagdo
direta e indireta ao trabalho). Foram proibidas as esmolas aos mendigos
ndo identificados como tais.

Essas medidas administrativas concretas de controle e repressio
da for¢a de trabalho ndo pareciam contrariar os principios do
mercado porque eram vistas como combate ao vicio, & preguica
e a imprevidéncia das classes pobres. O individuo era obrigado a
ingressar no mercado, onde seria 'livre' para realizar contratos com
saldrios fixados pelos patroes.®

Os capitulos deste livro nos fazem olhar para as conquistas e
avancos da Constitui¢ao Federal de 1988 e assim podemos visualizar com
mais clareza as determinagdes estruturais que pesam sobre o formato
das politicas sociais e econdmicas implementadas no pais, bem como os
modelos de Bem Estar’ pelos quais os governantes brasileiros optaram,
em dada conjuntura histdrica, para enfrentar os desafios colocados pela
evolugdo das tendéncias politicas em nivel nacional e internacional. “O
Estado é produto da divisdo social do trabalho”, assim afirma Mandel
ao iniciar o capitulo 15 de seu livro ‘O capitalismo tardio’.® Ele parte
dessa premissa para colocar a localizagao especifica e historicamente
determinada do Estado (que necessariamente nio precisaria ter todo
esse aparato e todas as fungdes deste momento historico). O Estado
estaria incumbido da prote¢ao e reproducio da estrutura social.

as fungdes desempenhadas pelo Estado ndo precisam ser
necessariamente transferidas a um aparato separado da maior parte
dos membros da sociedade, o que s6 veio a acontecer sob condi¢oes
especificas e historicamente determinadas.’

Para a andlise do nosso pais, como fazem os autores deste livro,
cabe a nog¢do de uma “contra revolugdo”, ou seja, o processo de “Reforma
do Estado” presente nos tempos atuais. Para estabelecer os parametros
deste desenvolvimento historico, a discussio dos textos trata da
materializa¢do/instauragdo das Politicas Publicas apresentadas como
direitos na Constitui¢ao Federal de 1988 e da desconstrucdo delas neste

6 Cf. FALEIROS, Vicente de Paula. A Politica Social do Estado Capitalista: As fungdes da
Previdéncia e da Assisténcia Sociais. Sdo Paulo: Cortez, 1980.

7 Ver PEREIRA, Potyara Amazoneida P. Concepg¢des e Propostas de Politicas Sociais
em Curso: Tendéncias, Perspectivas e Conseqiiéncias. Brasilia: NEPPOS; CEAM; UnB
(Mimeo.), 1994.

8 MANDEL, Ernest. O Capitalismo Tardio. 2 ed. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1985, p. 333.
[Colegdo Os economistas].

9 Cf. Ibidem.
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periodo de contrarreforma dos direitos sociais no Brasil."* Observamos
que, na década de 1990, os elementos conservadores, cuja influéncia e
poder foram restringidos pela democratizagdo da sociedade brasileira
na década de 1980, voltaram a predominar, exigindo uma dréstica
ruptura do equilibrio instavel de compromissos, um arranjo em que as
diversas fragoes burguesas e o proletariado urbano brasileiro estavam
inseridos desde a década de 1930.

Conforme enunciado, estdo destacados [...] alguns tragos particulares
e fortemente representativos do que estd sendo caracterizado [...]
como uma contrarreforma (sic) do Estado brasileiro. Esta concretiza-
se em alguns aspectos: na perda de soberania — com aprofundamento
da heteronomia e da vulnerabilidade externa; no refor¢o deliberado
da incapacidade do Estado para impulsionar uma politica econdmica
que tenha em perspectiva a retomada do emprego e do crescimento,
em fun¢do da destruicio dos seus mecanismos de interven¢do neste
sentido, o que implica uma profunda desestrutura¢io produtiva no
desemprego;'' e, em especial, na parca vontade politica e econdmica
de realizar uma a¢do efetiva sobre iniquidade social, no sentido de
sua reversdo, condi¢do para uma sociabilidade democratica. Viu-
se que se trata de um processo que, na verdade, parecem desprezar
mesmo os mecanismos mais elementares da democracia burguesa,
a exemplo da independéncia e do equilibrio entre os poderes
republicanos.'?

A partir da necessidade dos ultimos governos de aprovar e levar
ao consenso popular suas agdes reformistas surgiu o principio de
“exterminar” o “atraso” da Administragdo Publica Burocratica para
“modernizar” o pais com o “novo” modelo gerencial que tornaria o
Estado mais um gestor dos negdcios do capital do que um ator politico
junto a questdo social.” Com isso, sob a madscara de uma pseudo
modernidade, ancorada na mudan¢a no modelo de Estado (que ndo
era progressista, mas sim francamente regressista), o projeto neoliberal
no Brasil assinala uma reorganizagdo do conservadorismo em nosso
desenvolvimento historico e uma involu¢io na cidadania.

A partir de uma sintese dos debates dos capitulos deste livro
podemos frisar que esta nao foi a forma (reforma e/ou transformacao)

10 Cf. BEHRING, Elaine Rossetti. Brasil em Contra-Reforma: desestruturagio do Estado
e perda de direitos. Sao Paulo: Cortez, 2003.

11 MATTOSO, Jorge. O Brasil desempregado: como foram destruidos mais de 3 milhdes
de empregos nos anos 90. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 1999.

12 Ibidem, p. 213.

13 Cf. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil.
Para uma nova interpretacdo da América Latina. Sao Paulo: Editora 34, 1996.
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que as massas organizadas quiseram dar ao Estado'; ela foi o resultado
historicamente determinado de uma modernizagdo conservadora®.
Isto é, ndo houve a necessidade de uma revolugéo liberal-burguesa (o
que Gramsci e Lénin chamariam de “via cldssica”) para a mudanga nos
rumos politicos nacionais, pois o desenvolvimento do capitalismo e a
industrializagdo ocorreram sem maiores rupturas sociais ou politicas
e as novas linhas governamentais foram decididas sob a forma de
pactos. Tais pactos ou compromissos de classes tiveram no Estado
Brasileiro e em suas burocracias o centro de dire¢do politica, sendo
essas institui¢des devidamente autonomas em relagdo aos processos
societarios da luta de classes. Portanto, essa revolu¢do/restauragio
também pode ser caracterizada como estratégia estatal para definir
“pelo alto™® os novos caminhos a serem trilhados pela sociedade
brasileira.

A leitura deste livro contribui para compreendermos o que
os neoliberais propdem. Eles querem que a distribuicao da riqueza
deva fluir no sentido de um “Robin Hood” as avessas, retirando
dos pobres para dar aos ricos. Propdem a diminui¢ao dos impostos
sobre as grandes rendas/riquezas; a privatizagdo de empresas
estatais e das a¢des sociais em dreas antes de prioridade estatal como
saude, educagdo, saneamento, previdéncia, assisténcia social, etc.
Assim, nao apenas as formas de bem estar social e ocupacional
implementadas ao longo de todo o século XX sdo gradualmente
vulnerabilizadas, mas também as de bem-estar fiscal (fiscal welfare)'’

14 Nem talvez a forma desejada pela burguesia liberal. Cf. VIANNA, Luiz Werneck.
Liberalismo e Sindicato no Brasil. 2 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978; FIORI, José Luis. O
Voo da Coruja: uma visdo nio liberal da crise do Estado desenvolvimentista. Rio de Janeiro:
EDUERJ, 1995.

15 Na verdade, o conceito de moderniza¢io conservadora é parte das formulagdes de
Barrington Moore Jr., mas sua inspiragdo acha-se nos escritos de Gramsci sobre a “revolugao
passiva” na Itdlia, bem como nos diferentes escritos de Engels, Lénin e de Lukdcs sobre
a “via prussiana”. Uma grande utilidade deste conceito de modernizagdo conservadora,
dentro da perspectiva da totalidade orgénica em que deve ser inserida, é a possibilidade
que oferece de desvelar o aspecto eminentemente conservador de que veio se revestindo
as transformacdes que se processaram na economia e na sociedade brasileira durante as
ultimas décadas.

16 COUTINHO, Carlos Nelson. Contraa Corrente: ensaios sobre democracia e socialismo.
Séo Paulo: Cortez, 2000, p. 120.

17 “Tal esquema [de bem estar fiscal] gerou, com o passar do tempo, muitas insatisfagdes
por parte dos contribuintes mais abastados economicamente, pois estes passaram a encarar
tal distribui¢do de renda como uma impertinente intrusio do Estado nos sagrados direitos
individuais de propriedade. Dai a ‘revolta fiscal’ que eclodiu nos anos 70 nos paises com
tradigdo de trabalho na drea do bem-estar, como foi o caso da Inglaterra, e do crescente debate
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que haviam comegado a se consolidar e generalizar nos paises
industrializados.'®

Na sua tentativa de gerar 'confianga’ nos investidores e reconstruir
a taxa de lucro, o neoliberalismo promove com suas politicas uma
acelerada redistribuicdo regressiva da riqueza. Como resultado direto
do desemprego ou do subemprego, do arrocho salarial e de medidas
fiscais regressivas, o neoliberalismo provoca entdo um processo macigo
de empobrecimento e uma crescente polarizagio da sociedade entre
ricos e pobres."

Na drea da assisténcia em satide a privatizagao é sentida ha muitas
décadas. A estratégia dos governos neoliberais no Brasil foi sucatear
o SUS (Sistema Unico de Saude) e abrir espaco para a ampliagdo das
atividades dos Planos de Satde Privados que vendem diretamente
para a populagédo seus servicos de atencao a saude. Parte dos recursos
publicos que iriam para os cofres da Unido também é utilizado no
custeio destes Planos de Saude Privados vide as rentncias fiscais que o
Governo Federal abre mao de recolher quando os cidadaos compram
os servi¢os Privados de Saude e descontam os valores que pagaram
individualmente e por seus dependentes junto a estes Planos do
total de IR (Imposto de Renda) que deveriam pagar ao Ledo (Receita
Federal).

A seguridade social e seu orcamento sdo pegas-chaves para a
compreensao do ajuste fiscal e da captura do fundo publico pelo Capital
Portador de Juros (CPJ). Como parte da politica de ajuste fiscal, em
curso desde 1993, que prioriza a realizagio de superdvits primdrios
para o pagamento de juros, encargos e amortizagdo da divida publica,
o governo federal vem se apropriando das contribui¢des sociais
destinadas a seguridade social.*

em torno da hoje controvertida questdo da crise fiscal do Estado. Além disso, o chamado
bem-estar fiscal foi, na pratica, acometido de sérias distor¢des, pois, em muitas sociedades,
0s mais ricos encontraram meios de sonegar o imposto ou transferir a sua carga para os
consumidores em geral (incluindo os mais pobres), fazendo com que o cardter progressivo
da tributagao se tornasse regressivo”. Cf. PEREIRA, Potyara Amazoneida P. Concepgdes e
Propostas de Politicas Sociais em Curso... Op. cit., p. 6. Grifo nosso.

18 Cf. PEREIRA, Potyara Amazoneida P. Concepgdes e Propostas de Politicas Sociais
em Curso... Op. cit.; Idem. O Servigo Social frente ao projeto neoliberal: em defesa das politicas
publicas e da democracia. In: Idem. A Assisténcia Social na Perspectiva dos Direitos: Critica
aos padrdes dominantes de protecio aos pobres. Brasilia: Thesaurus, 1996.

19 LAURELL, Asa Cristina. Avancando em dire¢do ao passado: a politica social do
neoliberalismo. In: Idem (org.). Estado e Politica Social no Neoliberalismo. Sdo Paulo: Cortez,
1995, p. 166. Grifo nosso.

20 SALVADOR, Evildsio da Silva. O desmonte do financiamento da seguridade social em
contexto de ajuste fiscal. Revista Servigo Social e Sociedade, Sao Paulo, n. 130, p. 426 et seq., 2017.
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Yazbek argumenta que a presenca do setor privado em agdes
sociais vem de longa data. Em 2002 ela afirmava a ampliagao da presenca
deste setor, juntamente com uma reorientagdo das praticas do Estado
nessa drea.

Sabemos que a presenga do setor privado na provisdo de bens e servigos
sociais ndo é uma novidade na trajetdria das politicas sociais brasileiras,
mas, inegavelmente nos anos mais recentes, essa presenga, além de
se diversificar em relagdo as tradicionais praticas assistenciais, vem
assumindo uma posi¢do de crescente relevancia no incipiente sistema
de Protecao Social do pais, confirmando o deslocamento de agdes
publicas estatais no &mbito da protegéo social para a esfera privada.”!

Os capitulos deste livro partem destas premissas elencadas neste
prefacio e claro vao além delas, mas olhando esta fotografia da realidade/
totalidade podemos ver melhor como a relagio entre as Politicas
Publicas e todas essas tematicas abordadas pelas/os autoras/es e como
sao possiveis de serem pensadas para além do que dizem os meios
de comunicagdo e as redes sociais, pois estas areas estdo interligadas,
construidas no ambito da luta de classes*®. Nos capitulos podemos
perceber, assim como dito na epigrafe deste livro, que sem conhecer,
sem entusiasmo e sem organizagdo as Politicas Publicas e os Direitos
Sociais nao serdo “ofertados” de graca, pela “boa vontade” das elites
dominantes nacionais e mundiais. As Politicas Publicas sdo conquistas,
e como toda conquista é preciso preservar e ampliar. Dependendo da
correlagdo das forcas em luta entre as classes sociais fundamentais, estas
conquistas podem ser diminuidas ou retiradas, vide as contrarreformas
contemporaneas realizadas pelo Estado no Brasil. Buscando aprofundar
este debate, ja iniciado, sobre as Politicas Publicas e os Direitos Sociais
apresento em seguida uma breve resenha dos capitulos desta coletanea.

21 YAZBEK, Maria Carmelita. Terceiro Setor e a Despolitizagio da Questdo Social
Brasileira. In: JUNQUEIRA, Luciano Prates; PEREZ, Clotilde. Voluntariado e a Gestao das
Politicas Sociais. Sio Paulo: Futura, 2002.

22 A Seguridade Social ¢é, sobretudo, um “[...] campo de luta e de formagio de
consciéncias criticas em relagio a desigualdade social no Brasil, de organizagdo dos
trabalhadores. Um terreno de embate que requer competéncia tedrica, politica e técnica.
Que exige uma rigorosa analise critica da correlagdo de forcas entre classes e segmentos
de classe, que interferem nas decisdes em cada conjuntura. Que forga a construgio de
proposi¢des que se contraponham as reagoes das elites politico-econémicas do pais”.
CFESS/CRESS apud BEHRING, Elaine Rossetti. Acumulagdo capitalista, fundo publico
e politica social. In: BOSCHETT]I, Ivanete, BEHRING, Elaine Rossetti, SANTOS, Silvana
Mara de Morais dos; MIOTO, Regina Célia Tamaso (org.). Politica Social no capitalismo:
tendéncias contemporaneas. Sdo Paulo: Cortez, 2008, p. 153.
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A Importancia das Politicas Publicas

Este Capitulo busca indicar alguns elementos relevantes na
definicao das Politicas Publicas, delimitando sua importancia e
abrangéncia em termos de esfera de poder politico (niveis: municipal,
estadual e federal) com énfase no papel do governo local. Uma vez que
¢ nas cidades que as dinamicas e as relagdes sociais e economicas se
desenvolvem, os municipios desempenham um papel estratégico no
processo de descentralizacdo do poder publico no Brasil. Ao governo
local incumbe maior responsabilidade na implementagdo e execugao
de Politicas Publicas efetivas, o que representa, para os diversos atores
envolvidos, um grande desafio para identificar as dificuldades e os
limites existentes para a constru¢ao e implementagdo de propostas de
desenvolvimento.

Politicas de Enfrentamento a Pobreza no Brasil

O texto deste Capitulo tem como objetivo apresentar alguns dos
aspectos do debate sobre as politicas de enfrentamento a pobreza no
Brasil. Para tanto, ele busca apresentar o fundamento constitucional
da erradicagdo da pobreza no pais e os desafios impostos a sua
materializagao. O autor problematiza ainda, as principais vertentes
tedrico-metodoldgicas dos mecanismos de enfrentamento a pobreza, em
especial as abordagens ligadas aos aspectos bioldgicos, as necessidades
basicas, a privagio de capacidades e a pobreza como fendmeno
multidimensional. Por fim, discute o lugar de enfrentamento a pobreza
na agenda publica, por meio das Politicas Publicas e agdes que o Estado
brasileiro vem desenvolvendo, ou deixando de desenvolver, desde a
década de 1990.

Assisténcia Social e Servicos Socioassistenciais

Neste Capitulo as analises gravitam em torno do debate sobre
a materializacdo possivel dos direitos socioassistenciais no Brasil e
as estratégias de combate tanto aos infortunios do presente, quanto
as incertezas do futuro, pois historicamente as Politicas Publicas
privilegiaram o crescimento econdmico, a manuten¢ido do poder de
compra através do saldrio minimo e dos beneficios previdenciarios.
O texto demonstra que estas Politicas Publicas voltadas somente para
o crescimento da economia e da geragdo de riqueza como principais
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medidas de combate a pobreza no pais nao resolveram a precariedade
na qual vive a maioria dos brasileiros. No percurso do Capitulo fica
patente uma questdo importante: Para um devido enfrentamento a
pobreza seria necessaria uma melhor distribui¢ao da renda nacional,
para além das Politicas Publicas compensatédrias do Estado?

Das Razées para que Politicas Publicas Priorizem os Negros

O Capitulo discute sobre as Politicas Publicas de cunho
igualitarista, como o sdo, por exemplo, as chamadas agoes afirmativas.
Ele parte da premissa de que o racismo brasileiro ¢ de tipo estrutural,
isto ¢, que no Brasil existem “procedimentos institucionais que produzem
desigualdade racial, ainda que nem sempre se possam perceber posturas
racistas explicitas”. O texto afirma que mais e mais se tém produzido
acerca da presente tematica no Brasil e esta produ¢ao mostra situagoes
cotidianas de racismo, bem como diferengas de acesso a educagio,
saude e condi¢des dignas de sobrevivéncia demonstrando a necessidade
de mais Politicas Publicas, ou seja, uma maior intervengdo do Estado
para a equalizagdo de Direitos Sociais.

Politica Educacional no Brasil no Atual Contexto Ultraconservador

Este Capitulo objetiva “analisar a racionalidade ultraconservadora
e antirrepublicana que perpassa a elaborac¢io das politicas educacionais
no Brasil no periodo que se estende apos a Constituicio Federal de
1988” até os dia atuais. A andlise desenvolvida no Capitulo aponta para
o retrocesso historico da educagao brasileira sob o signo da perda do
direito a uma escola publica, laica, gratuita e com qualidade socialmente
referenciada para todas e todos que dela necessitam. A andlise das
Politicas Publicas presente no texto contribui para a compreensio
das sociedades contemporaneas e das formas de (des)regulagio da
educacao, demonstrando um processo formativo voltado para a
adaptacdo dos individuos em sacrificio da diferencia¢ao, da autonomia
e da universalidade.

O Brasil Agrdrio, Trabalhadores do Campo e Transformagées Societdrias

O Capitulo trata sobre a Questao Agraria no Brasil enquanto
particularidade da questdo social, sobre o modo de vida e de trabalho
camponés, bem como sobre as potencialidades de transformagio
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societaria de que é prenhe o espago rural. O texto possui trés segoes: a)
um breve panorama conjuntural, a partir da crise do capital e do avan¢o
do conservadorismo; b) alguns apontamentos centrais sobre a Questdo
Agraria a partir da formagao sdcio historica brasileira e dos ciclos sdcio
espaciais de acumula¢io; c¢) particularidades do modo de vida e de
trabalho no campo, reconhecendo fragdes da classe trabalhadora do
campo em sua potencialidade revolucionaria.

Politicas Publicas Setoriais: O Sistema Unico de Satide

Este Capitulo se propoe a discutir sobre uma Politica Publica
Setorial muito importante, a satde, mais particularmente sobre o
Sistema Unico de Saude (SUS). O texto reforca que a satde ¢ um
bem que envolve cuidado, sustentabilidade e cidadania, articulando
cuidados individuais e coletivos ao desenvolvimento econdémico e
aos direitos humanos. Neste Capitulo é possivel perceber que desde o
inicio do processo de criagdo do SUS hd uma grande pressdo de grupos
organizados que buscam influenciar politicos e poderes publicos, através
de campanhas e lobismo para enfraquecer o préprio SUS, buscando
desconstruir os principios da universalidade, equidade e integralidade
das Politicas Publicas de Satde.

O Limite Constitucional quanto as Alteragoes de Leis Complementares
por meio de Medidas Provisorias

O texto deste Capitulo se propde a investigar a constitucionalidade
da Medida Proviséria n. 931/2020 a luz do que prevé o artigo 62, §1., 111,
da Constitui¢ao Federal de 1988. Qual é a grande divida apresentada: E,
em sendo verificada sua (in)constitucionalidade, seria possivel manter
seus efeitos de forma a salvaguardar o interesse social e a seguranga
juridica para os atos praticados com base nesta Medida Proviséria? A
pesquisa se pautou no método dedutivo, com procedimento de analise
bibliografica, a fim de abordar o tema a luz da teoria da doutrina, com
analise do referencial tedrico e da jurisprudéncia sobre o controle de
constitucionalidade e aplicagdo da técnica da modulagio dos efeitos.

Politicas Publicas no Brasil: Habitagdo

O Capitulo descreve e analisa as diferentes politicas
habitacionais implementadas no Brasil, desde que a questio da

19



Politicas Publicas & Direitos Sociais

habitacdo social tornou-se objeto de aten¢do do Estado. Discutir
sobre a caréncia de moradia e a necessidade de politicas publicas na
area de habitagdo foi imperativo a partir do momento em que a terra
se tornou uma mercadoria. No final do século XIX a moradia ainda
era produzida como valor de uso, mas quando passou a ser produzida
como valor de troca as desigualdades se tornaram mais visiveis.
As vilas higiénicas e as vilas operarias surgiram como medidas de
incentivo a construcido de habitagdes populares. O texto mostra a
importancia que os IAPs (Institutos de Aposentadoria e Pensdes),
o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e o Programa Minha Casa,
Minha Vida tiveram para a habitagdo no Brasil.

Recomendo a leitura para todas e todos aquelas(es)
interessadas(os) em compreender a estrutura social de nossa
sociedade e que tenham o desejo de contribuir com a construgao
de um mundo melhor. Como sabemos este mundo melhor sé sera
possivel com a participagao em massa de todas as pessoas que
acreditam nesta mudanca, pois aquelas pessoas que aproveitam
todos(as) os(as) beneficios/riquezas deste mundo desigual, criado
a imagem e semelhanc¢a da burguesia, nido possuem nenhum
interesse em mudar esta realidade que as beneficia. Para a maioria
destas pessoas que colhem privadamente o fruto do trabalho
coletivo, estas “outras” pessoas (trabalhadores vendedores de sua
forca de trabalho) que criam a riqueza mundial precisam receber
o minimo para sobreviver, devem receber os “minimos sociais”
para serem “cidaddos minimos” ao invés de “cidaddos plenos”. Na
visao da maioria destes que se apropriam privadamente da riqueza
produzida coletivamente, se as Politicas Publicas sdo para os pobres,
sdo precarias, ndo precisam ter qualidade ou continuidade, podem
ser qualquer politica, em qualquer momento. Nos termos de Netto,
“para pobre, uma politica social pobre”.”

Renato Almeida de Andrade
Serra, Espirito Santo, verdo de 2020.

23 NETTO, José Paulo. FHC e a politica social: um desastre para as massas trabalhadoras.
In: LESBAUPIN, Ivo (org.). O Desmonte da Nagiao: balan¢o do governo FHC. 32 ed. Vozes:
Petropolis, 1999, p. 87
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A IMPORTANCIA DAS POLITICAS PUBLICAS E O
GOVERNO LOCAL

Adriana Aparecida Oliveira Bazani"

César Albenes de Mendonga Cruz?

Introdugao

Este texto busca indicar alguns elementos relevantes na defini¢do
das politicas publicas, delimitando sua importancia e abrangéncia em
termos de esfera de poder politico (nivel federal, estadual, municipal)
com énfase para o papel do governo local, entendendo também os
tipos de politicas publicas existentes e o processo que vai de sua
formulacéo a avaliagdo dos resultados.

Uma vez que é nas cidades que as dinamicas e as relagdes sociais
e econdmicas se desenvolvem, os municipios desempenham um papel
estratégico no processo de descentralizacao do poder publico no Brasil.
Ao governo local incumbe maior responsabilidade na implementagdo
e execu¢do de politicas publicas efetivas, o que representa, para os
diversos atores envolvidos, um grande desafio para identificar as
dificuldades e os limites existentes para a construgdo e implementagio
de propostas de desenvolvimento.

A defini¢ao de Politica Pablica

Existem muitas definigdes do que vem a ser uma politica publica.
Na literatura sobre o tema ndo héd consenso sendo que, na maioria das
vezes, 0 conceito aparece fortemente relacionado ao papel do Estado
e de modo geral esta quase sempre presente nos debates politicos dos
governos.

1 Advogada, Especialista em Gestao de Politicas Publicas em Género e Raga pela
Universidade Federal do Espirito Santo, Brasil e Mestranda em Politicas Publicas e
Desenvolvimento Local da EMESCAM (Escola Superior de Ciéncias da Santa Casa de
Misericérdia de Vitéria/ES). Email: dribazani@gmail.com.

2 Graduado em Filosofia e Mestre em Educagao pela UFES, Doutor em Servigo Social
pela UER] e Pés-Doutor em Politica Social pela UFES. Professor do Curso de Graduagio em
Servico Social e do Mestrado em Politicas Publicas e Desenvolvimento Local da EMESCAM
(Escola Superior de Ciéncias da Santa Casa de Misericordia de Vitoria/ES). Email: cesar.
cruz@emescam.br.
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De acordo com Secchi, a defini¢do de politica publica apresenta
trés “nds” conceituais.’ O primeiro ocorre entre aabordagem estatista
ou estadocéntrica (state-centered policy-making) que considera as
politicas publicas, um monopdlio de atores estatais, e a abordagem
multicéntrica ou policéntrica, que considera organizagdes privadas,
organiza¢des nao governamentais, organismos multilaterais, redes
de politicas publicas (policy networks), juntamente com os atores
estatais, protagonistas no estabelecimento das politicas publicas.

Ja conforme a abordagem estatista a exclusividade estatal na
formulagdo e na execucgdo das politicas publicas seria derivada da
superioridade objetiva do Estado em fazer leis e fazer com que a
sociedade cumpra tais leis. Nessa linha de entendimento também
¢ considerado imprescindivel que o Estado tenha superioridade
hierarquica com o objetivo de corrigir os desvirtuamentos que o
mercado e a sociedade nao sao capazes de corrigir sozinhos.

Por outro lado, a abordagem multicéntrica concebe a existéncia
de multiplos centros de tomada de decisoes, sendo que, em geral as
politicas publicas sdo elaboradas dentro do aparato institucional-legal
do Estado, mas contando com iniciativas e decisdes de diversas origens.

Deste modo, diferentemente do modelo estatista, que até
pode admitir a influéncia de atores nao estatais na elabora¢do e na
implementac¢do de politicas publicas, mas sem o privilégio de decidir e
liderar o processo, no modelo multicéntrico mencionado por Secchi,
o Estado e a sociedade se articulam para a solugdo de problemas
publicos, sem qualquer preponderancia entre os atores envolvidos.*

Mas, na pratica, o que se verifica é que, quer seja pela capacidade
de organizagdo ou pela capacidade econdmica para implementar
politicas publicas, o Estado moderno realmente se destaca em
relagdo a outros atores e por isso, na maioria das vezes, estas sao
preponderantemente “politicas governamentais”.

De acordo com Secchi:

A centralidade atual do Estado no estabelecimento de politicas publicas
¢ consequéncia de alguns fatores: 1) a elaboragio de politicas putblicas
¢ uma das razdes centrais do nascimento do Estado moderno; 2) o

3 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas: Diagndstico de problemas,
recomendagio de solugdes. Sao Paulo: Cengage, 2017.

4 Cf. Ibidem.
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Estado detém o monopolio do uso da forca legitima e isso lhe da
uma superioridade objetiva com relagdo a outros atores; 3) o Estado
moderno controla grande parte dos recursos nacionais e, por isso,
consegue elaborar politicas robustas temporal e espacialmente.’

Souza também explica que:

Apesar do reconhecimento de que outros segmentos que nao os governos
se envolvem na formulagdo de politicas publicas, tais como os grupos
de interesse e os movimentos sociais, cada qual com maior ou menor
influéncia a depender do tipo de politica formulada e das coalizdes que
integram o governo, e apesar de certa literatura argumentar que o papel
dos governos tem sido encolhido por fendmenos como a globalizagio,
a diminui¢do da capacidade dos governos de intervir, formular politicas
publicas e de governar ndo estd empiricamente comprovada.®

Por tal razdo as politicas governamentais, emanadas pelos diversos
orgaos dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, representam
o subgrupo mais importante das politicas publicas, recebendo maior
atencdo na literatura especializada.

7

Esta concep¢do de politica publica que é entendida como
programa de agao do Estado é também resultado do modelo de Estado
Social, ou seja, sdo definidas como programas de agdo governamental
com a finalidade de coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as
atividades privadas para a realizagdo de objetivos importantes para a
sociedade.”

Neste sentido, pode-se considerar que as politicas publicas tém
sua principal razdo de ser em decorréncia dos direitos sociais, uma
vez que o que justifica a criagdo de tais politicas é a propria existéncia
desses direitos, ou seja, aqueles dentre o rol de direitos fundamentais
do homem, que se concretizam por meio de prestagdes positivas do
Estado. Sendo assim, a fungdo classica das politicas publicas seria
implementar direitos sociais.

O segundo noé conceitual citado por Secchi refere-se ao
entendimento de alguns tedricos que consideram politica publica tanto
aquilo que os governos escolhem fazer como aquilo que escolhem nao

5 Cf. SECCHI, Leonardo. Andlise de Politicas Publicas... Op. cit.

6 Cf. SOUZA, C. Politicas Publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, Porto Alegre,
ano 8, n. 16, jul./dez. 2006.

7 Cf. BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002.
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fazer.® A partir desse entendimento a omissdo e a negligéncia também
podem ser consideradas uma politica publica. O autor entende, no
entanto, que tal interpretagdo nao parece razoavel, na medida em que,
se assim fosse, absolutamente toda a¢do ou toda inagdo poderiam ser
consideradas como politica publica.

E, por fim, o terceiro né conceitual para as politicas
publicas descrito por Secchi, relaciona-se com a ideia de que sdo
elas estruturantes, ou seja, oriundas de um planejamento geral e
abrangente, onde os programas, planos e projetos delas decorrentes
sdo apenas seus elementos operativos e ndo podem ser consideradas
politicas publicas individualmente.’

Frise-se que a partir da federalizagdo a estruturagdo de politicas
nacionais sdo vinculadas a agdes coordenadas pelo governo federal.
Neste modelo, sdo estabelecidas exigéncias de contrapartida entre
os entes, a oferta de incentivos e a distribui¢do de competéncias e
responsabilidade entre os entes dentro da federagdo."

Foi a Constitui¢do Federal de 1988 que consolidou o papel
dos municipios na federagdao, os quais passaram a ser considerados
componentes do desenho federativo, de modo a constituir, desde
entdo com autonomia, a ordem institucional e federativa do pais
através de: elei¢des diretas de prefeitos e vereadores (autonomia
politica municipal); poder do municipio em se auto-organiza por
meio da sua Lei Organica Municipal (autonomia organizacional);
e a possibilidade de regulacdo e execu¢do dos servicos publicos
municipais."! Com isso, a formulagdo de politicas publicas passou a
fazer parte da realidade local dos municipios.

E é dentro desta estrutura federativa brasileira que a oferta de
politicas publicas é viabilizada através dos chamados 6rgaos gestores.
Para Meirelles, a administracao publica é todo o aparelhamento do

8 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas... Op. cit.
9 Ibidem.
10 Cf. LOTTA, G.; GONCALVES, R.; BITELMAN, M. A Coordena¢ido Federativa de

Politicas Publicas: uma andlise das politicas brasileiras nas ultimas décadas. Cadernos Gestao
Publica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 19, n. 64, jan./jun. 2014.

11 Cf. BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, Senado Federal, 1988; Cf. LOUSADA, Paula R. Potencialidades da coopera¢io
intergovernamental para a gestdo das regides metropolitanas do Brasil. In: Magalhées, F. (ed.).
Regides metropolitanas no Brasil: um paradoxo de desafios e oportunidades. Washington:
Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2010.
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Estado, preordenado a realizacao de seus servicos, para o qual os
objetivos prioritarios seriam atender a satisfacdo das necessidades
coletivas.'”” Essa administra¢do é exercida diretamente pela Unido,
Estados e Municipios que, para tal fim, utilizam-se de ministérios,
secretarias, departamentos e outros 6rgdos, apresentando, assim,
uma estrutura piramidal. Por exemplo, os ministérios no ambito
federal correspondem as secretarias estaduais ou municipais e como
6rgaos dos poderes executivos servem de auxilio a Presidéncia da
Republica, aos Governadores e aos Prefeitos nas suas tarefas de gerir
a nacao de forma a executar direta ou indiretamente as politicas
publicas.

O problema de se adotar a concep¢do de politicas publicas
estruturantes reside no fato dela excluir do processo de analise as
politicas municipais, regionais, estaduais e todas aquelas que, de
um modo ou de outro, também se configuram como respostas a
problemas publicos, sendo que grande parte da construgdo tedrica
sobre a referida tematica acontece a partir da analise de programas,
planos e politicas locais ou regionais, ou seja, a partir das agdes de
Municipios e de Estados."”

A finalidade de uma politica publica é o enfrentamento, a
diminui¢io ou até mesmo a erradica¢ao de um problema publico e
por tal razdo esta pode materializar-se de varias formas e através de
instrumentos concretos como leis, programas, campanhas, obras,
servicos publicos, subsidios, impostos, taxas, beneficios, decisdes
judiciais, etc. Assim, ela também pode existir em diversas areas,
como educagdo, segurancga, saude, gestio publica, meio ambiente,
saneamento, habitagdo, emprego e renda, previdéncia social,
planejamento urbano, justica e cidadania, assisténcia social, cultura,
esporte, ciéncia, tecnologia, infraestrutura, dentre outras. Por isso
é possivel dizer que uma das caracteristicas essenciais das politicas
publicas é sua transversalidade que oportuniza aos estudiosos e/
ou agentes executivos de todos os niveis da federagdo, a tomada de
decisoes em relagao as diversas areas e campos.

12 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37 ed. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2011.

13 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas... Op. cit.

27



Politicas Publicas & Direitos Sociais

Politicas publicas: tipos e ciclos

A classificagdo das tipologias é importante, pois busca simplificar
e esclarecer nosso entendimento sobre o tema, ajudando a identificar
aspectos relevantes das problematicas politicas.

Embora existam na literatura varias formas de classificar
as politicas publicas, neste trabalho, abordaremos o modelo de
classificagdo proposto por Theodore Lowi, publicado em artigo de
1964 na revista World Politics e baseado no critério de “impacto
esperado na sociedade”."*

Na concepgdo de “arenas” trazida por Lowi os custos e ganhos
que as pessoas esperam das decisdes de politicas influenciam seu
comportamento e, por isso, afetam decisivamente a configuragio do
processo politico formando as arenas.

Deste modo, como argumenta Rua, o modelo das arenas politicas
refere-se aos processos de conflito e de consenso relativos as diversas
politicas publicas, ndo sendo, portanto, espagos fisicos, mas contextos
sistémicos, interativos, que configuram a dinadmica de atuagdo dos
atores, definem as suas aliangas e mobilizam o conflito entre eles a
partir dos problemas da referida politica (issues), das preferéncias, das
expectativas e da estrutura de oportunidades.’”

Segundo esta classificagio ha quatro tipos (arenas) referentes
as politicas publicas, a saber: regulatdria, distributiva, redistributiva e
constitutiva.

A politica distributiva diz respeito as decisdes tomadas pelo
governo “distribuidas” para alguns grupos, ndo raro deixando de
lado o todo, em fungao da limitag¢ao dos recursos, privilegiando assim
certos grupos sociais ou regides. Deste modo, pode-se dizer que uma
politica distributiva gera beneficios concentrados para alguns grupos
e custos para toda a coletividade.'

Tais politicas ndo costumam despertar rejeicao, primeiramente
porque alocam bens e servi¢cos, como por exemplo, construgdo de

14 Cf.LOWL T.]. American business, public policy, case studies, and political theory. World
Politics, v. 16, n. 4, p. 677-715, 1964.

15 Cf. RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas. 3 ed. Floriandpolis: Departamento de
Ciéncias da Administracio, UFSC; Brasilia: CAPES; UAB, 2014.

16 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas... Op. cit.
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hospitais, escolas, estradas, pontes, casas, fornecimento de cestas
béasicas, vacinas aplicadas, medicamentos distribuidos, livros
didéticos etc. Em segundo lugar, as politicas distributivas raramente
sofrem repudio por parte de qualquer ator porque é praticamente
impossivel desagregar o seu custo, ou seja, nenhum ator é capaz de
calcular quanto esta tendo de pagar para que uma comunidade tenha
um hospital, uma escola ou uma ponte; ou para que uma familia
receba uma cesta basica ou tenha suas criangas vacinadas; ou para
que um doente receba medicamentos ou um estudante receba livros
didaticos."”

Por outro lado, as politicas redistributivas despertam reagdes
fortemente conflituosas. Isso porque fica muito claro, nessas politicas,
quem ganha e quem perde, ou seja, para que um dos lados ganhe ¢
necessario que o outro lado perca, como por exemplo, no caso de
reforma agraria, etc.

Além disso, a politica redistributiva atinge um maior nimero de
pessoas e pode ser entendida como politicas sociais “universais”, tendo
como base a redistribuicdo de recursos, servicos ou equipamentos a
populagdo de baixa renda e/ou em risco social como nos programas
governamentais destinados a moradia de baixo custo, assisténcia
social e a saude, formagdo profissional, dentre outros.

Secchi também entende que este tipo de politica provoca muitos
conflitos, como no caso das cotas raciais para universidades e beneficios
sociais para trabalhadores, etc.'® Isto porque, segundo este autor, o tipo
de dindmica predominante aqui ¢ o elitismo, no qual se formam duas
elites em arenas politicas opostas, uma demandando que a politica se
efetive e a outra lutando para que a politica seja descartada.

Ja a politica regulatdria “estabelece padrdes de comportamento,
servico ou produto para atores publicos e privados”. “Estas surgem
da necessidade de se criar as normas ou leis para controlar e fiscalizar
outros tipos de politicas e esse conjunto de aporte legal oferece aos
cidaddos o aparato necessario para seu auxilio, quando se sentirem
lesados em seus direitos.

17 Cf.RUA, Maria das Gragas. Politicas ptblicas... Op. cit.
18 Cf. SECCHI, Leonardo. Andlise de Politicas Publicas... Op. cit.
19 Cf. Ibidem.
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As arenas regulatorias estdo associadas as politicas
correspondentes, ou seja, como indica o proprio nome, visam
estabelecem regulamentos, em lugar de oferecer bens ou servigos.
Rua esclarece que as politicas regulatorias contém forte potencial
de conflito, porque implicam definir as regras para a realizacdo de
empreendimentos, para acesso a determinados recursos, impor
critérios, estabelecer interdi¢des e definir sang¢des, etc.?

E por fim as politicas constitutivas lidam com procedimentos,
definem competéncias, regras de disputa politica e da elaboragao de
politicas publicas. “Sao chamadas meta-policies, porque se encontram
acima dos outros trés tipos de politicas e comumente moldam a
dinamica politica nessas outras arenas”.?' As regras de distribuicao de
competéncia entre os trés poderes e do sistema politico eleitoral, de
relagdes intergovernamentais e da participagdo da sociedade civil nas
decisoes politicas sdo exemplo de politicas constitutivas como:

uma lei que obrigue partidos politicos a escolher seus candidatos
em processos internos de selecdo e posteriormente apresentar listas

fechadas aos eleitores [...] Problema: debilidade dos partidos politicos
brasileiros, infidelidade partidaria por parte dos politicos.?

Estas sao também conhecidas como arenas constitucionais e sao
formadas em torno das politicas que determinam as regras do jogo
e, com isso, as condi¢des gerais sob as quais vém sendo negociadas
as demais politicas. Ela é, portanto, estruturadora e diz respeito a
propria esfera da politica e as suas institui¢oes, faz referéncia a criagao
e modelagem de novas institui¢des, a modificacdo do sistema de
governo ou do sistema eleitoral, a determinagdo e configuragdo dos
processos de negociagao, de cooperagdo e de consulta entre os atores
politicos. Caracteriza-se por ser abrangente, centralizada e fortemente
coercitiva.”

Além disso, as politicas publicas (policies) situam-se em ambientes
conflituosos e de elevada densidade politica (politics), marcados por
relagdes de poder, extremamente problemdticas e que podem envolver
na maioria das vezes atores e poderes de Estado e da sociedade, agéncias

20 Cf. RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas... Op. cit.

21 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas... Op. cit.
22 Cf. Ibidem.

23 Cf. RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas... Op. cit.
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intersetoriais, comunidade nacional e internacional, a burocracia em
geral, etc. Deste modo, para tentar lidar com tamanha complexidade
foi adotado um esquema de visualizagao e interpretagdo que organiza
a vida de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes

conhecido como “ciclo de politicas publicas”.*

Rua destaca, no entanto, que estas etapas ou fases ndo devem
ser compreendidas como um processo linear, mas sim como
unidades contraditorias, pois o ponto de partida de cada uma néo
esta claramente definido e as atividades de etapas distintas podem
ocorrer simultaneamente ou entao as etapas podem apresentar-se
parcialmente superpostas.” Por isso, alguns estudiosos dizem que ndo
ha um ponto de inicio e fim de uma politica publica, sendo este um
processo incerto e cujas fases nao sao nitidas.

Mesmo assim, a compreensdo do ciclo das politicas é de
grande valia para qualquer especialista ou gestor, favorecendo algum
entendimento acerca do processo das politicas publicas e auxiliando-o
a refletir com maior clareza sobre como e mediante que instrumentos
as politicas poderao ser aperfeicoadas.

Isto porque na concep¢do do ciclo de politicas, a politica
publica é considerada como resultado de uma série de atividades
que, agrupadas, formam o processo politico. Essa visdo conduz os
estudiosos a examinar como as decisdes sdo ou poderiam ser tomadas e
permite identificar e analisar os processos politico-administrativos, os
mecanismos e estratégias definidas para a realiza¢ao da politica, bem
como o comportamento dos diferentes atores envolvidos em cada etapa
do processo de produgiao de politicas.

Uma das versdes muito empregada aponta a existéncia de
sete fases principais para o referido ciclo que sdo as seguintes: 12)
identificagdo do problema; 2¢) formagdo da agenda; 32) formulagdo de
alternativas; 4*) tomada de decisao; 52) implementagdo; 62) avaliacdo
e 7?) extingao.

Quando um problema ¢ identificado por algum ator politico com
interesse na sua resolu¢do é comum que o mesmo lute para que tal
problema entre na lista de prioridades. De acordo com Secchi,

24 Cf. SECCHI, Leonardo. Andlise de Politicas Publicas... Op. cit.
25 Cf. RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas... Op. cit.
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Um problema ¢ a discrepancia entre o e uma situagio ideal possivel.
Um problema publico é a diferenca entre o que é e aquilo que se
gostaria que fosse a realidade publica. Um problema publico
pode aparecer subitamente, por exemplo, uma catdstrofe natural
que afete a vida de pessoas de determinada regido. Um problema
publico também pode ganhar importancia aos poucos, como o
congestionamento nas cidades ou a progressiva burocratizagao de
procedimentos e servigos publicos. status quo.*

Os problemas publicos sdo variados e muitos deles, apesar de
fazerem parte da nossa sociedade atual, nasceram ha tempos atras e
ainda perduram. Alguns desses problemas, inclusive, ja deixaram de
receber a devida atencio, pois ou fomos aprendendo a conviver com
eles ou porque problemas considerados mais graves tornaram-se mais
urgentes. Entretanto, nem sempre um problema publico advém de fatos
graves, podendo significar também a necessidade de melhoria de uma
determinada agdo ja implementada.

Para Kingdom, um problema ¢ caracterizado a partir da
percepcdo de indicadores, eventos, crises, simbolos e feedback das
acOes governamentais, mas o autor alerta que mesmo com todos esses
mecanismos hd a necessidade da percepgdo social para uma questdo se
tornar um problema relevante e entrar para a agenda.”

Deste modo, quando um problema publico é reconhecido como
um problema politico e sua discussdo comeca a integrar as atividades de
grupos dentro e fora do governo, a préxima fase do ciclo serd, entdo, a
fase da formagao da agenda.

A agenda pode tomar varias formas, desde um simples
planejamento até mesmo um estatuto partidario ou uma lista de
assuntos de um comité, sendo que os problemas publicos podem
entrar e sair de tais agendas, a depender das limitagdes encontradas
para a sua resolu¢do, como por exemplo a limitagdo de recursos
humanos, financeiros, materiais, falta de tempo, de vontade politica
ou a falta de pressdo popular.

E como se constroi a consciéncia coletiva sobre a necessidade
de se enfrentar um dado problema? Essa constru¢do pode se dar
via processo eleitoral, via mudanc¢as nos partidos que governam

26 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de Politicas Publicas... Op. cit.

27 Cf. KINGDOM, J. W. Agendas, alternatives, and public policies. New York: Harper
Collins, 1995.
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ou via mudangas nas ideologias (ou na forma de ver o mundo),
aliados a forga ou a fraqueza dos grupos de interesse. Ressalta-se
que, segundo esta visdo, a construgdo de uma consciéncia coletiva
sobre determinado problema é um fator poderoso e determinante
na defini¢do da agenda.?®

Ja a formulagdo das alternativas ocorre quando, apds a inclusao
do problema na agenda e alguma analise deste, os atores comegam a
apresentar propostas para sua resolugdo. Essas propostas expressam
interesses diversos, os quais devem ser combinados, de tal maneira
que se chegue a uma solugdo aceitavel para o maior nimero de partes
envolvidas.

Neste momento, os atores envolvidos no processo estabelecem
as metas e resumem O que esperam, ou seja, quais os resultados
desejados. Quanto mais concretos forem os objetivos tragados, mais
facil serd para verificar a eficacia da politica publica.

Em meio a diversas possibilidades de solu¢do e ideias, algumas
emergem devido ao grau de persuasao e viabilidade. Essas ideias sdo
elevadas e discutidas pelos formuladores de politicas que decidem
qual podera vir a ser um projeto politico. Tais alternativas sdo
formuladas por comunidades geradoras de alternativas compostas
por especialistas como pesquisadores, assessores, parlamentares,
académicos, funciondrios publicos, analistas pertencentes a grupos de
interesses, entre outros, sendo que o ponto em comum é que todos
compartilham uma preocupagdo em relagao a uma area. O consenso é
construido por meio da persuasao e difusao de ideias.

A etapa que sucede a formula¢ao de alternativas é a tomada de
decisdo, sendo este um momento em que os interesses dos atores sao
equacionados, evidenciando as intengdes (objetivos e métodos) para
o enfrentamento de um problema publico.

Em resumo, a tomada de decisdo significa que foi possivel chegar
a uma decisao sobre o nucleo da politica que esta sendo formulada.
Para entender a dinamica da tomada de decisdo existem basicamente
trés formas, sendo que na primeira os tomadores de decisiao tém
problemas e correm atras de solug¢des. Neste caso, com base no
problema ja estudado e nos objetivos ja definidos, busca-se escolher a

28 Cf. SOUZA, C. Politicas Publicas... Op. cit.
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alternativa mais apropriada para a sua resolu¢ao. Na segunda ocorre
que os tomadores de decisdo vao ajustando os problemas as solugdes e
as solugdes aos problemas dentro de um processo de comparagoes que
sao simultaneas e, na terceira hipdtese, os tomadores de decisdo tém
as solugoes e correm atras de problemas, ou seja, estes tendem a inflar
um problema na opinido publica para que sua proposta se transforme
em politica publica.

Em se tratando da primeira hipdtese a tomada de decisao se
insere dentro do chamado modelo de racionalidade, onde tal agdo
obedece a uma sequéncia e é considerado o modelo ideal. Ainda
assim este modelo apresenta alguns problemas, pois nem sempre o
problema ¢ claro, os objetivos coerentes, nao ha imparcialidade nas
solucoes apresentadas ou pode ndo haver recursos ou tempo para
decisdes eficazes. Tudo isto podera comprometer a concretizagio da
referida politica publica.

Assim, um outro modelo, conhecido como modelo incremental
foi proposto por Charles E. Lindblom, baseado em um método mais
comum adotado pelos tomadores de decisdo.”” Aqui os problemas e
solucoes sdo definidos, revisados e redefinidos simultaneamente e em
varios momentos da tomada de decisao. Ocorre que neste formato
as decisoes siao consideradas dependentes dos interesses dos atores
envolvidos no processo de elabora¢io da politica publica, nao sendo,
portanto, considerada muitas vezes a melhor das decisoes, devido ao
seu carater essencialmente politico.

O terceiro modelo, no qual os policymakers primeiro criam
solucdes e depois correm atras dos problemas a serem solucionados,
foi refor¢ado por John Kingdom e denominado modelo de fluxos
multiplos, no qual o fluxo dos problemas é dependente da atengdo do
publico e do surgimento de janelas de oportunidade, cuja existéncia
depende da convergéncia dos trés fluxos - problemas, solugdes e
politica.*

Este modelo foi adaptado do modelo de Cohen, March e Olsen,
os quais defendem a ideia de que as decisdes sdo meros encontros

29 LINDBLOM, C. E. The Science of “muddling through”. Public Administration Review,
v. XIX, 0. 2, p. 79-88, 1959.

30 Cf. KINGDOM, J. W. Agendas, alternatives, and public policies. Boston: Little,
Brown, 1984.
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casuais dos problemas, das solu¢des e das oportunidades de tomada de
decisao.”

Sucedendo a fase de tomada de decisdo, a politica publica segue
para a fase de implementa¢do, consistindo no momento em que as
decisdes inicialmente tomadas deixam de ser apenas inteng¢des e passam
a ser intervengdes na realidade. Neste momento tem-se os resultados
concretos da politica publica.

Como nos ensina Secchi,

A importincia de estudar a fase de implementagéo estd na possibilidade
de visualizar, por meio de esquemas analiticos mais estruturados, os
obstaculos e as falhas que costumam acometer essa fase do processo
nas diversas areas da politica publica (satde, educagdo, habitagio,
saneamento, politica de gestdo etc.). Mais do que isso, estudar a fase de
implementac¢do também significa visualizar erros anteriores a tomada
de decisdo, a fim de detectar problemas mal formulados, objetivos mal
tracados, otimismos exagerados.*

Assim, o momento da implementa¢io é ao mesmo tempo
momento de andlise (monitoramento), como também de gerenciamento
de tal processo, ou seja, os envolvidos, principalmente os lideres, devem
ser capazes de agir para contornar os obstaculos técnicos e legais que
surgem, eventuais deficiéncias do processo de planejamento, conflitos,
buscando sempre avangar na construgdo do caminho até os objetivos
que foram tragados. Para isso, o policymaker devera langcar mao de toda
a sua engenhosidade e utilizar todos os instrumentos possiveis.

Um desses instrumentos ¢ o monitoramento, também chamado
avaliagdo in itinere, onde se busca a apreciagdo dos processos
adotados, dos resultados preliminares e intermediarios obtidos e do
comportamento do ambiente da politica. Sendo assim, 0o monitoramento
como instrumento de gestdao das politicas publicas visa facilitar a
consecucao dos objetivos pretendidos.

Dois sao os modelos de implementagdo de politicas publicas
citados por Secchi, o modelo top-down (de cima para baixo) e o modelo
bottom-up (de baixo para cima).*

31 Cf. COHEN, M. D; MARCH, J. G; OLSEN, J. P. A Garbage Can Model of
Organizational Choice. Administrative Science Quarterly, v. 17, n. 1, p. 1-25, mar. 1972.

32 Cf. SECCHI, Leonardo. Andlise de Politicas Publicas... Op. cit.
33 Cf. Ibidem.
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O modelo top-down deriva de uma visdo funcionalista ou
tecnicista na qual as politicas publicas devem ser elaboradas e
decididas pela esfera politica e sua implementagédo é tarefa relegada
ao campo administrativo, ou seja, o campo onde deve-se achar os
meios para os fins estabelecidos. Neste modelo é comum que a classe
politica tente se esquivar das responsabilidades nos problemas de
implementagao.

Ja& no modelo bottom-up os implementadores tém maior
liberdade para agir e no processo de resolu¢dao dos problemas durante
a implementagao, sendo que os tomadores de decisio viao depois
legitimar tais praticas experimentadas. Aqui ndo ha uma obediéncia
cega as prescri¢oes, sendo que as a¢des sao modificaveis por aqueles
que a implementam no dia a dia.

A seguir a etapa da avaliagdo das politicas publicas é considerado
um conjunto de procedimentos para o julgamento dos resultados de
uma politica, segundo critérios que expressam valores e destina-se a
subsidiar as decisdes dos gestores quanto aos ajustes necessarios para
que os resultados esperados sejam obtidos.

Para que a avaliagio seja promovida, é necessario o
estabelecimento de critérios, indicadores e padrbes, uma vez que
estes servem para munir o avaliador de parametros para julgar se
uma politica funcionou de forma apropriada ou néo. Os critérios sdo
operacionalizados por indicadores, sendo, portanto, fundamental a
elaboragdo de bons indicadores.

Também ¢é necessdrio esclarecer que, quanto ao momento de
sua realizagdo, a avaliacdo tanto pode ser anterior a implementagdo
(ex ante) ou posterior a implementacgao (ex post).

Por fim, o ciclo de uma politica publica se encerra com a fase da
exting¢do, o que podera acontecer em virtude da resolu¢do do problema
que a originou, em decorréncia da ineficdcia dos programas, das leis
ou das agdes que sustentavam a referida politica ou ainda pelo fato
do problema publico ter perdido a importancia e, portanto, saido
das agendas politicas, sendo esta ultima, de acordo com estudiosos, a
razao mais recorrente.
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Politicas publicas e governo local

A valorizagdo do local como insténcia privilegiada para planejar
e executar politicas publicas governamentais remonta os anos 70. No
inicio, entretanto, nao se tratava de pratica recorrente, num contexto
governamental altamente centralizador e autoritario.

Naquela época, os municipios ndo eram entes da Federagdo,
nao possuiam Leis Orgénicas, tinham pouca autonomia tributdria
e escassez de recursos transferidos dos governos Federal e
Estadual. No plano nacional, predominavam os grandes projetos
desenvolvimentistas.

Neste contexto de pouca autonomia, as vozes de resisténcia
nao distinguiam “local” de “municipal”. As lutas no plano nacional
eram para municipalizar as politicas publicas. No ambito local, os
movimentos politicos concentravam-se em descentralizar a gestdo, em
buscar formas de democratizar as relagdes do Estado com a sociedade.

Assim, com o tempo o pais foi passando por um processo de
democratizagdo, sendo que os governos municipais aumentaram
seus recursos, suas capacidades de tributar, sua participacao nas
transferéncias governamentais e suas atribui¢des em termos de
planejamento e execugdo de politicas publicas.

Neste periodo e no ambito Nacional, passamos pelas
consequéncias do choque do petréleo do final dos anos 1970, por uma
intensa recessdo e pela crise da divida que caracterizaram o inicio de
1980, pelas sucessivas crises de inflacdo galopante, pelo periodo de
estabilidade econdmica, e ao retorno da recessdo e do desemprego que
marcaram o inicio dos 80.

A dimensao local somente ganhou mais atengédo, ou espago, com
o novo Pacto Federativo institucionalizado na Constituicdo de 1988.
A partir da emergéncia do Municipio como um dos entes federados
autdonomos, os diferentes papéis ou atribui¢des de cada ator social e de
cada esfera de governo tornaram-se mais claros.

Para Celina Souza,

Essas mudangas criaram novas institucionalidades, principalmente na
esfera local, resultado de compromissos gerados durante o processo de
redemocratizagdo. Entre esses compromissos estavam o de restaurar
a Federacio, através do aumento do poder politico e tributério das
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entidades subnacionais, e o de consolidar a democracia, por meio
do empoderamento (empowerment) das comunidades locais no
processo decisorio sobre politicas publicas. Essas mudancas foram
engendradas por uma coalizacdo existente na Constituinte, formada
por parlamentares que possuiam fortes lagos com as demandas
municipais.*

O artigo 1. da Constituigdo Federal de 1988 informa que
nosso pais é uma Republica Federativa, formada pela unido
indissoluvel dos Estados, Municipios e pelo Distrito Federal, e que as
autoridades politicas de cada nivel de governo tornam-se soberanas
e independentes das demais. Portanto, esse é o marco em que os
municipios se tornaram entes federativos auténomos.

A nossa Carta Magna concedeu, portanto, ao municipio o
lugar de maior destaque em relagdao ao desenvolvimento urbano,
com a promulgacdo das leis orginicas e de alguns mecanismos
institucionais, de cardter permanente ou eventual, que contribuem
para a democratizagdo da gestdo nas esferas locais, alterando,
portanto, o perfil federalista brasileiro, descentralizando os recursos
e encargos da Uniao para os Estados e Municipios.*

A partir disso e da autonomia conquistada, a esfera municipal
ampliou significativamente suas competéncias, aumentando assim
a participagao dos governos locais na reparticao dos recursos
fiscais.”® Por conseguinte, aumentou também a responsabilidade e a
idealizagdo de politicas publicas por parte de prefeitos e vereadores.

Na legislagdo sdo identificadas diferentes formas de autonomia
dos municipios: 1) Administrativa - Consiste na capacidade para
organizar os seus servigos; 2) Financeira - Diz respeito a arrecadagio
de suas rendas e ao seu uso, sempre respeitada a orientagdo legal; 3)
Politica - Garante a elei¢do dos seus agentes politicos — Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereadores e 4) Organizativa - Reflete-se na elaboragao
da Lei Orgéanica Municipal - LOM -, sem interferéncia dos demais

34 SOUZA, C. Governos locais e gestao de politicas sociais universais. Sdo Paulo em
Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n. 2, abr./jun. 2004. Disponivel em: <https://www.scielo.br/pdf/
spp/v18n2/a04v18n2.pdf>.

35 MANTOVANELI JUNIOR, Oklinger. Politicas publicas no século XXI: a perspectiva
da gestao multicéntrica (a luz da experiéncia de Porto Alegre). Blumenau: Edifurb, 2006. p. 19.

36 FARAH, Marta Ferreira Santos. Inovagao e governo local no Brasil contemporéaneo. In:
JACOBI, Pedro.; PINHO, José Antonio. Inova¢io no campo da gestiao publica local. Novos
desafios, novos patamares. Rio de Janeiro: FGV, 2006. p. 41.
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membros da Federagdo. No entanto, é importante destacar que
qualquer dessas formas de autonomia nao é irrestrita, pois esta
sujeita aos limites determinados pela propria Constitui¢ao Federal.

Alguns autores afirmam que a democracia nasce no &mbito local
e, portanto, o Municipio é a sua materializagdo. No Brasil, a diversidade
de Municipios impoe uma série de desafios a Federagdo e ao processo
de descentralizacao que se intensificou nas ultimas décadas a partir
da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Municipios de
diferentes dimensodes territoriais e populacionais, com caracteristicas
socioecondmicas distintas e multiplos processos historicos de criagao.

Sao tantas as discrepancias que, segundo estimativas
populacionais do IBGE para o ano de 2017, foi estimado a época que a
maioria dos Municipios brasileiros (68%) contaria com populagido de
até 20 mil habitantes, mas que somente 3,6 % do total de Municipios
concentrariam mais da metade da popula¢iao do pais.”

Neste cendrio os desafios siao inumeros, inclusive inter-
regionais e a expectativa de resultados a partir da iniciativa local
deve ser equilibrada com a consciéncia dos limites do alcance
da agdo local e pelo reconhecimento da relevancia do papel das
politicas de alcance nacional que podem garantir ou nao a eficacia
das medidas promovidas pelos demais entes federados (Unido
e Estados), viabilizando que tais a¢des possam se dar de forma
integrada e sustentavel. Portanto, o planejamento municipal torna-
se fundamental e, para isso, alguns dos principais instrumentos
utilizados pelos governos locais sao o Plano Diretor Urbano (PDU),
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)
e a Lei de Or¢amento Anual (LOA). Estes representam importantes
instrumentos de “Politicas Publicas”.

Consideragoes finais

Neste trabalho vimos que para atingir resultados em diversas
areas e promover o bem-estar da sociedade, os governos se utilizam
das politicas publicas. Estas representam a totalidade de ag¢des, metas
e planos que os governos (nacionais, estaduais ou municipais) tragam
para alcangar objetivos e atender as demandas da populagio.

37 Cf. IBGE Estatistica. Censo Populacional. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.
br/>.
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Para serem melhor analisadas e compreendidas em todos os
seus aspectos as politicas publicas foram classificadas por tipologias,
sendo aqui estudado o modelo trazido por Lowi que classifica as
politicas publicas em quatro tipos, a saber: regulatérias, distributivas,
redistributivas e constitutivas.’® Apresentamos ainda, como se da o
processo para o surgimento de uma politica publica, também chamado
de “Ciclo das Politicas Publicas”, que nada mais é que um modelo
para se conhecer a dimensdo de dado problema publico e o que pode
ser feito para sua resolugéo.

No Brasil, a descentralizagdo do poder com a ampliagido da
autonomia e responsabiliza¢do dos entes Federativos — com destaque
para os municipios - unidas a questdo da maior democratizagdo
indicadas na Constitui¢cdo de 1988, estabeleceram o marco para o
desenvolvimento de politicas publicas no ambito dos governos
locais.

A partir de entdo, a mudan¢a no arranjo institucional da
federa¢ao, com maior autonomia para os municipios, gerou varios
desdobramentos, dentre os principais a necessidade de desenhos
de politicas publicas integradas (com a Unido e os Estados) para
serem mais efetivas no atendimento do publico alvo, exigindo dos
governos locais uma postura de mobilizagdo junto a outros governos
e instituicdes nao governamentais em prol de atender as diversas
demandas de seu territério, fundado em um planejamento estratégico
e com a utilizacdo dos principais instrumentos de politicas publicas,
ou seja, o Plano Diretor Urbano (PDU) e as leis or¢amentarias
municipais (PPA, LDO e LOA).

Referéncias Bibliograficas:

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia: Senado Federal, 1988.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sio Paulo:
Saraiva, 2002.

COHEN, M. D.; MARCH, J. G.; OLSEN, J. P. A Garbage Can Model of Organizational
Choice. Administrative Science Quarterly, v. 17, n. 1, p. 1-25, mar. 1972.

FARAH, Marta Ferreira Santos. Inovagido e governo local no Brasil contemporaneo.
In: JACOBI, Pedro.; PINHO, José Antdnio. Inovagiao no campo da gestao publica

38 LOWIL T.]. American business... Op. cit.

40



César Albenes, Janice Andrade & Ueber Oliveira (org.)

local. Novos desafios, novos patamares. Rio de Janeiro: FGV, 2006.
IBGE Estatistica. Censo Populacional. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/>.

KINGDOM, J. W. Agendas, alternatives, and public policies. New York: Harper
Collins, 1995.

KINGDOM, ]. W. Agendas, alternatives, and public policies. Boston: Little, Brown,
1984.

LOTTA, G. GONCALVES, R. BITELMAN, M. A Coordenacédo Federativa de Politicas
Publicas: uma andlise das politicas brasileiras nas ultimas décadas. Cadernos Gestao
Publica e Cidadania, Sao Paulo, v. 19, n. 64, jan./jun. 2014.

LOUSADA, Paula R. Potencialidades da cooperagdo intergovernamental para
a gestdo das regides metropolitanas do Brasil. In: F. Magalhdes (Ed.). Regides
metropolitanas no Brasil: um paradoxo de desafios e oportunidades. Washington:
Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2010.

LOWTI, T. J. American business, public polcy, case studies, and political theory. World
Politics, v. 16, n. 4, p. 677-715, 1964.

LINDBLOM, C. E. The Science of “muddling through”. Public Administration Review,
v. XIX, n. 2, p. 79-88, 1959.

MANTOVANELI JUNIOR, Oklinger. Politicas publicas no século XXI: a
perspectiva da gestdo multicéntrica (a luz da experiéncia de Porto Alegre).
Blumenau: Edifurb, 2006.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37. ed., Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2011.

RUA, Maria das Gragas. Politicas publicas. 3 ed. Floriandpolis: Departamento de
Ciéncias da Administracdo, UFSC/ Brasilia: CAPES; UAB, 2014.

SECCHI, Leonardo. Andlise de Politicas Publicas: Diagndstico de problemas,
recomendacio de solugdes. Sao Paulo: Cengage, 2017.

SOUZA, C. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre,
ano 8, n. 16, jul/dez, 2006.

SOUZA, C. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais. Sdo Paulo em
Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n. 2, abr./jun., 2004. Disponivel em: <https://www.
scielo.br/pdf/spp/v18n2/a04v18n2.pdf>.

41






POLITICAS DE ENFRENTAMENTO A POBREZA NO
BRASIL

Valter Martins

Introdugao

A histéria recente do Brasil tem apresentado um cenario
complexo na construgdo de estratégias de enfrentamento a pobreza e
do estabelecimento de um padrao de cidadania. Nesse sentido, notam-
se multiplos arranjos institucionais capazes de construir disposi¢des
institucionais para viabilizar politicas eficazes no enfrentamento a
pobreza, seja no registro de amplia¢do dos direitos sociais ou ainda
na formulagdo de novos direitos diante das possibilidades do novo
contrato social estabelecido. A Constituicao Federal de 1988 e as
perspectivas democréticas nela delineadas definiram um conjunto de
fundamentos para orientar os rumos do pais. Dentre os fundamentos
do Estado Democritico de Direito, esta “erradicar a pobreza”.

Na cartografica desenhada no texto constitucional, as promessas
de uma cidadania ampliada processaram-se na tragédia do presente
vivido por milhares de brasileiros que estiveram (estao) a margem
da satisfacdo das necessidades sociais, dos direitos de cidadania e do
fundamento constitucional de viverem livres da pobreza. O presente
vivido tensionado pela exclusdo formulou um sentido polémico e
critico da nogédo de direitos e de cidadania, na busca pela constru¢io
de uma sociedade mais justa e igualitaria, ao mesmo tempo em que a
pobreza ¢ percebida como ‘paisagem social’, natural em uma nagéo
que, desde os seus primordios, escravizou, rejeitou milhares na
incorporagao ao mercado de trabalho, subalternizou grupos e classes
sociais, em especial, mulheres, criancas, idosos e, cruelmente, os
afrodescendentes.

As matrizes historicas que conformaram as institui¢oes e o
Estado, a economia, a sociedade e a cultura sdo representagdes de
um dualismo desconcertante, diante de uma sociedade que se quer
moderna, cosmopolita e civilizada, mas que convive pacatamente com
a realidade da violéncia, do arbitrio e da miséria." A modernizagao

1 Cf. TELLES, V. da S. Pobreza e cidadania. 2 ed. Sdo Paulo: 34, 2013.
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pela via da industrializacdo e da urbaniza¢ao produziu novas classes
e grupos sociais, novas sociabilidades e novos conflitos, superando,
em partes, o Brasil patriarcal e da ordem regulada, sem extinguir a
flagrante pobreza da populacéo e as raizes do atraso.

A Constituicao Federal de 1988, ao mesmo tempo em que
conferiu identidades e vozes, trouxe consigo as evidéncias de um
sistema de desigualdades que ganha a agenda publica por meio de
conflitos e das lutas sociais, vocalizando a tragédia brasileira em que
as expressoes da questdo social devastam o povo e a dignidade da vida.

Os conflitos vocalizados a partir da década de 80 denunciaram
as expressOes da questdo social, incorporados como promessa de
enfrentamento da divida social pela Seguridade Social, reconhecida
como direito do cidaddo e dever do Estado, na perspectiva de construir
mecanismos que conferissem maior igualdade ao resgatar milhares
da invisibilidade perante o direito social e a cidadania. Dentre os
compromissos da Republica, orbitavam a necessidade de superagio
da prolongada crise econdmica e da inflagdo sem controle, ao lado da
demanda por politicas que materializassem os direitos da Seguridade
Social para o povo que, desde sempre, esteve a margem da democracia
e da igualdade real.

As aspiragdes por justica social ndo se processam sem as
polarizagdes e confrontos por interesses econdmicos e politicos: a
medida que o pais busca sua modernizagdo como nagio, a crise ciclica
do capitalismo apunhala a aspiragdo por igualdade social. Nesse
aspecto, Telles sinaliza a

perplexidade diante de uma década inaugurada com a promessa de
redenc¢io para os dramas da sociedade brasileira e que se encerrou

encenando aos olhos de todos o espetdculo de pobreza talvez jamais
vista em nossa historia republicana.?

A construgao das estratégias de modernizagdo do Brasil parece
ndo ter conseguido ultrapassar as fronteiras para a vida civilizada,
nem se aproximar das aspiragdes mais democraticas de dignidade
da pessoa, impressas pela experiéncia do Welfare State, nunca
realizado no Brasil. O planejamento das estratégias de enfrentamento
a pobreza, como constru¢ao de um padrdo de cidadania, fica a cabo
dos interesses de uma minoria econémica nacional e internacional

2 TELLES, V. da S. Pobreza e cidadania... Op. cit., p. 15.
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que ndo reconhecem a “divida social” com aqueles que edificaram e
edificam o pais.

O lugar da pobreza no debate

A compreensao de pobreza tem-se tornado algo complexo.

Ao longo do tempo, dos debates tedricos e de sua aplicabilidade, tal

conceito tem assumido um conjunto explicativo amplo e diverso.

Algumas abordagens tratam-no apenas do ponto de vista econdmico;

outras compreendem aspectos nado-econdmicos para a sua analise. Essa
percepgao conduz-se a interrogar

quais sdo as necessidades e o que é adequado, indicando, assim, que

se trata de um fendmeno complexo, composto por dimensdes [...] que

podem variar de acordo com as especificidades locais, em razdo das
heterogeneidades sociais e culturais.’

A pobreza como expressio da questdo social é moralmente
condenavel, custosa e georreferenciada em territérios excluidos da
acdo dos poderes publicos. Ela ndo caracteriza apenas determinados
individuos ou grupos sociais, pois resulta de uma dindmica conjuntural
assinalada por desigualdades econdmicas, sociais, educacionais, entre
tantas outras. Em determinadas analises, é categorizada como “juizo
de valor”, quando versa sobre uma visao subjetiva, abstrata, focada no
individuo, aproximando-se do que deveria ser um nivel de satisfacdo
de necessidades sociais basicas, ou do que deveria ser um nivel de
privagdo suportavel.*

Entendendo-a como fenémeno relativo, a pobreza tem sido
conceituada numa abordagem macroeconomica. Nesse sentido,
algumas politicas desenvolvidas para enfrenta-la em sua abordagem
relativa témrelagao direta com a desigualdade na distribui¢ao de renda,
circunscrita em determinado padrao de vida que define como pobres
os individuos e familias situadas na camada inferior da distribuicdo de
renda comparados com aqueles melhor posicionados na estratificacdo
de renda de um pais.

3 AZEVEDO, Darana Carvalho de; BURLANDY, Luciene. Politica de combate a pobreza
no Brasil, concepgdes e estratégias. Revista Katalysis, Florian6polis, v. 13, n. 2, p. 201-209, jul./
dez. 2010.

4 Cf.CRESPO, A.P. A;; GUROVITZ, E. A pobreza como um fenémeno multidimensional.
Rae-eletronica, So Paulo, v. 1, n. 2, jun./dez. 2002. Disponivel em: <http://www.rae.com.br/
eletronica/index.cfm?FuseAction=Artigo&ID=1178&Secao=PUBLICA&Volume=1&Numero
=2&Ano=2002> Acesso em: 08 abr. 2020.
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A pobreza relativa, por sua vez, é apresentada como sendo
“aquela situagdo em que individuos, quando comparados a outros,
tém menos de algum atributo desejado, seja renda, sejam condigdes
favoraveis de emprego ou poder”.”> As construgdes de enfrentamento
a pobreza via programas de transferéncia de renda, por exemplo,
majoritariamente assumem uma linha de pobreza relativa, definida
pelo célculo de renda per capita de parte da populagao, considerado
abaixo de um padrio minimo para atender as necessidades,
majoritariamente caléricas da populagéo.

As abordagens que conceituam a pobreza quanto a fixagdo de
padrdes para um nivel minimo ou satisfatério para o atendimento
de determinadas necessidades, conhecido como linha de pobreza,
determinando um percentual da popula¢do que se encontra abaixo
desse nivel, tém apresentado diferentes aspectos, alguns focando
mais elementos nutricionais que, embasado no valor da cesta basica,
definem o calculo de renda necessaria para custea-la.

A defini¢do dos limites de pobreza tem avangado e despertado
debates e novas metodologias. Nesse sentido, compreendem diferentes
perspectivas, desde aspectos bioldgicos, necessidades basicas,privagao de
capacidades, até mesmo a pobreza como fendmeno multidimensional.
A abordagem que assume o bioldgico como matriz determina a linha de
pobreza com base em requisitos nutricionais minimos, assim, define-
se o valor aproximado de renda a ser gasta para atendimento desses
requisitos. Além disso, enfoca asobrevivéncia, imperativa na orientagdo
de politicas de combate a pobreza ao longo do século XX.

Surgindo no debate inglés, que assinalou a insuficiéncia de renda
dos mais pobres na manutengdo do rendimento fisico do individuo,tal
concepcao foi abragada por agéncias internacionais e recomendada
aos paises em desenvolvimento. Seu problema diz respeito ao ideario
liberal do capitalismo, mais preocupado com a manutengao estrita
da forca de trabalho do que em definir um padréao de direitos sociais
e de cidadania, tendendoa incentivar baixos niveis de assisténcia
e de politicas de protegao social, pois o simples fato de manter os
individuos a um nivel de sobrevivéncia bioldgica atenderia, nesse
ideario, a mediagdo do enfrentamento a pobreza.

5 Cf. Cf. CRESPO, A. P. A; GUROVITZ, E. A pobreza como um fendémeno
multidimensional.
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De acordo com Crespo e Gurovitz, a discussio sobre as
necessidades basicas apresenta-se como novas requisi¢cdes e servigos
publicos que atendam ao conjunto da populagdo, tais como agua potavel,
saneamento basico, saude, educacdo e cultura. Tal entendimento
sinalizou certas exigéncias de garantia de consumo basico de uma
familia, como expressdo da ampliacdo da concep¢ao de sobrevivéncia
fisica.®

Ainda no campo da discussdo em torno das necessidades basicas,
temos, para alguns autores, a incorpora¢ao do salario minimo como
ferramenta para garantir o conjunto de demandas para uma vida com
seguranga, partindo do principio de que ¢é necessario o estabelecimento
de uma remunera¢do minima oficial, como a existente no Brasil, que
deve garantir a quantidade de recursos financeiros necessaria a um
padrio de vida minimo.

O liberalismo econdmico, contrariando tal nog¢do, sempre viu
o saldrio como mero prego da mercadoria trabalho-humano, ou seja,
uma no¢ao economicista, sem considerar qualquer necessidade pessoal
ou familiar do trabalhador. As marcas da dissemina¢do da doutrina
social da Igreja Catdlica, fortemente difundida até a metade do século
XX no Brasil, por outro lado, difundiram a ideia de que o salario deveria
ser suficiente para assegurar a subsisténcia do operario e de sua familia.”

Com a manifesta¢ao econdmica-politica do Estado, a institui¢ao
do salario minimo materializa a intervencao estatal, com o objetivo
de garantir o minimo que um ser humano precisa para sobreviver, ou
do que se denomina salario suficiente, segundo a qual “o saldrio deve
atender a todas as necessidades relevantes do assalariado e de sua familia
e ndo apenas, como o saldrio vital, as suas necessidades minimas”.*

No caso brasileiro, por exemplo, a Constituicio Federal de
1988, ao tratar da vinculagdo da Seguridade Social ao salario minimo,
apresenta duas chaves importantes: a primeira foi a fixagao do piso de
um salario minimo aos beneficios; a segunda diz respeito ao dispositivo
que assegura a preservacao do valor real dos beneficios da Seguridade

6 Cf.CRESPO, A.P. A;; GUROVITZ, E. A pobreza como um fen6meno multidimensional...
Op. cit.
7 Cf. AGUIAR, M. P. O saldrio e sua fungao social: a valorizagao da pessoa humana como

fundamento para a justia social e o desenvolvimento econémico. Jornada Internacional de
Politicas Publicas, Sdo Luis. Anais, UFMA, v. 4, 2009.

8 NASCIMENTO apud Idem. O saldrio e sua fungdo social... Op. cit., p. 6.
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Social.’ Esses elementos garantem um valor minimo para o Beneficio
de Prestagdo Continuada e para aposentadorias ou pensdes, como
mecanismo de garantir um padrao aceitavel de dignidade financeira.

O papel do salario, como aponta Aguiar, ndo é o de uma
contraprestagdo, mas “sustenta-se, principalmente, na sua funcio
social, que se sobrepde a econdmica, transcendendo de uma realidade
valorativa de uma relagdo individualista (empregado e empregador),
para alcangar o bem-estar social”, sendo, em ultima analise, o respeito
a dignidade humana e a consecugdo de agdes do Estado, apropriadas
para a realiza¢do das potencialidades de todos os individuos membros
de sua sociedade."

Com o debate sobre a ativagdo, a partir de 1980, a pobreza
passa a ser compreendida como privacdo relativa, concebendo ao
conceito um “enfoque mais abrangente e rigoroso, buscando uma
formulagdo cientifica e comparagdes entre estudos internacionais
enfatizando o aspecto social”.!' A nova formula¢do ponderou que
sair da linha de pobreza constituiria obter “um regime alimentar
adequado, um certo nivel de conforto, o desenvolvimento de
papéis e de comportamentos socialmente adequados.'> Os autores
apontam que, na esteira da ativac¢do, prosperou a tese “de que, como
bom funcionamento dos mercados, as economias se tornariam
prosperas, e a riqueza gerada acabaria por beneficiar os pobres”.
Tal tese foi incorporada aos principios norteadores do “Consenso
de Washington”, como mecanismo orientador para os paises em
desenvolvimento na América Latina e no Caribe."

A compreensao de privagdo relativa evolui com o conceito de
Amartya Sen, ao introduzir varidveis mais amplas, indicando que as
pessoas podem sofrer privagdes em diferentes esferas da vida. Para Sen,
a pobreza ndo expressa apenas privagdo material, mas outras privagdes
que acometem a vida.

9 FAGNANI, E; POCHMANN, M. Mercado de trabalho, relagdes sindicais, pobreza e
ajuste fiscal. In: FAGNANI, E.; POCHMANN, M. (org.). Debates contemporaneos: economia
social e do trabalho. Sdo Paulo: LTr, 2007.

10 AGUIAR, M. P. O saldrio e sua fungdo social... Op. cit., p. 6.

11 CRESPO, A.P. A;; GUROVITZ, E. A pobreza como um fenémeno multidimensional...
Op. cit., p. 5.

12 Ibidem.

13 Cf. BATISTA, P. N. O Consenso de Washington: a visdo neoliberal dos problemas
Latino-americanos. Sdo Paulo: Peres, 1995.
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Na elabora¢ao de Sen, a expressdo da pobreza pode ser definida
como privagdo das capacidades basicas de uma pessoa, ndo apenas
a uma fracdo pré-estabelecida de renda.’* O autor compreende
por capacidades um tipo de liberdade substantiva, na qual realiza
combinacodes alternativas.

Ao longo dos anos 90, o Banco Mundial assimila o conceito de
Sen para orientar as politicas de enfrentamento a pobreza na América
Latina e no Caribe, majoritariamente com a indicagdo de politicas
focalizadas e seletivas em individuos e grupos mais vulneraveis, que
nao encontravam, por meio do trabalho/saldrio, a satisfacdo das
necessidades basicas.'” Tal conceito também foi utilizado no intuito
de conter o crescimento do indice de trabalhadores classificados como
sobrantes para o capital.

Neste cendrio, a concepgdo de pobreza declarada estd na base
do idedrio das politicas sociais incrementadas pelo Banco Mundial e
também pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), ao conceber que pobreza humana “no se centra en lo que
la gente puede o no tener, sino en lo que puede o no hacer”.' Assim,
o PNUD refere-se, portanto, ndo somente a privagdo da renda, mas
também, da capacidade de viver uma vida prolongada, digna, saudavel,
que lhe possibilite participar plenamente da vida em comunidade a
partir do que esse individuo pode desenvolver ou realizar com o seu
esfor¢co. Apoia-se na concep¢ao de pobreza como “inadequagdo de
capacidade” defendida por Sen, a qual se distingue da nogdo de pobreza
de renda, sem, contudo, ignoré-la, ja que a renda ¢ um meio de obter
capacidade."”

Nesta perspectiva, a privagdo de renda pode resultar em privagdo
absoluta de capacidades. Essa concepgido é a grande forga motriz que
influencia a estruturagdo dos programas de transferéncia de renda
implementados na América Latina e no Caribe e assenta-se nas teorias
do capital humano.

14 Cf. SEN, A. Desenvolvimento como Liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2000.

15 BANCO MUNDIAL. Innovaciones Operacionales en América Latina y el Caribe:
mecanismos de control y rendicion de cuentas en programas de transferen-cias monetarias
condicionadas, v. 1, n. 1, mar. 2007.

16 PNUD apud STEIN, 2006, p. 89

17 STEIN, R. H. As politicas de transferéncia de renda na Europa e na América Latina:
recentes ou tardias estratégias de protecdo social. Tese (Doutorado em Sociologia). Universidade de
Brasilia, Centro de pesquisa e pds-graduagao sobre as Américas (CEPPAC), Brasilia, 2005.
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Ainda sobre a privagdo de capacidades, essa pode refletir em
morte prematura, subnutricao (criangas), morbidades, analfabetismo,
entre outras caréncias ou deficiéncias, contudo essa defini¢do nao
despreza, no conjunto de medidas da pobreza, caracteristicas como a
renda, ja que estabelece um valor que néo seja inferior a um patamar
pré-estabelecido, pois uma renda baixa pode figurar como razdo
primaria de privac¢ao de capacidades de uma pessoa.

O tema pobreza, no campo das preocupagdes tedrico-
conceituais e de intervengdo social, ao localizar explicagdes sobre
emergéncia, persisténcia e sua ampliagdo globalizada, tem sinalizado
para um conjunto de estratégias de regulagdo para permitir a
manutengao do sistema econdmico baseado na producdo capitalista.
A compreensao da caréncia, da escassez e de meios de subsisténcia
tem sido recorrente para qualificar a pobreza como estrutural,
dentre as diferentes concepgdes que orientam a constituicao e a
implementagdo de politicas publicas.'

Para Silva, as abordagens estruturais, com énfase naquelas que
buscam as “explica¢des da pobreza nas determinagdes estruturais,
constituem campo mais fértil para sua explicagao”.’ Portanto,
categorias como classes sociais, exército industrial de reserva,
lumpemproletariado, exploracido e desigualdades sdo chaves para
explicar a pobreza atualmente. Sendo assim, a autora entende que o
sistema econdmico, baseado na expropriacao e na exploragdo para
garantir lucro, associado a reparti¢ao injusta e desigual da renda
nacional entre as classes sociais “sdo responsaveis pela institui¢do
de um processo excludente, gerador e reprodutor da pobreza,
entendida enquanto fendmeno estrutural, complexo, de natureza
multidimensional, relativo, ndo podendo ser considerada como mera
insuficiéncia de renda”.?

Sob a compreensdo de que a pobreza assume uma configuragao
multidimensional, veem-se os tracos da desigualdade na distribuicdo
da riqueza social, o ndo acesso aos servi¢os basicos, a informagao, ao
trabalho e a renda, bem como a nédo participagdo social e politica.” Tal

18 Cf. SILVA, M. O. da S. e. Pobreza, desigualdade e politicas publicas: caracterizando e
problematizando a realidade brasileira. Revista Katalysis, v. 13, jun./dez. 2010.

19 Ibidem, p. 157.
20 MARTINS apud YAZBEK, M. C. Pobreza no Brasil Contemporéneo... Op. cit.
21 SILVA, M. O. da S. e. Pobreza, desigualdade e politicas publicas... Op. cit.;
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entendimento consente revelar os valores e concepgdes que as politicas
publicas de enfrentamento as situagdes de pobreza sdo possibilidades
reais para a sua redu¢io, superagdo ou apenas regulacdo.

Osindicadores multidimensionais da pobreza “incluem aspectos
que afetam o bem-estar dos individuos e a nédo satisfacio de suas
necessidades basicas”.** Varidveis como o acesso a agua potavel, rede
de esgoto, coleta delixo, transporte coletivo, educagido, saude, moradia,
trabalho digno e seguranca definem a pobreza para além do poder
de compra de alguns bens, de modo que, sem esses e outros acessos
e oportunidades, compreendidos exigéncias multidimensionais da
pobreza, nao ha inscrigdo das pessoas no estatuto da cidadania.

Yazbek acrescenta ao debate a necessidade de compreender a
trama social que “gera as desigualdades e que se expressa nao apenas
em circunstincias econdmicas, sociais e politicas, mas também nos
valores culturais das classes subalternas e de seus interlocutores na vida
social”.” A autora argumenta ainda que a pobreza, como expressao
das relagdes sociais, ndo se reduz apenas a privagdes materiais.** Nesse
sentido, a pobreza, compreendida como categoria multidimensional,
nao assinala tio somente pelo nio acesso a bens, mas, como expressao
das manifestagdes da questdo social, é “categoria politica que se
traduz pela caréncia de direitos, de oportunidades, de informagoes,
de possibilidades e de esperanca.”

O lugar do enfrentamento a pobreza no Brasil

Natransi¢do do século XX para o novo milénio, as preocupagoes
com o crescimento da pobreza ganham dimensoes politicas e
institucionais, os alarmantes indices de crescimento da pobreza no
mundo ensejam discussdes e medidas para o enfrentamento das
expressoes mais agudas de pobreza. Ao longo dos anos 90, temos as
orienta¢des do Banco Mundial que, ao reconhecer a pobreza como

MARTINS, V. Social protection and the fight against poverty. In: Julie L. Drolet. (org.). Social
Development and Social Work Perspectives on Social Protection. 1 ed. London; and New
York: Routledge; Taylor & Francis, 2016.

22 YAZBEK, M. C. Pobreza no Brasil Contemporaneo. Revista Servi¢o Social & Sociedade,
v. 110, p. 291, abr./jun. 2012.

23 Ibidem, p. 289.
24 Idem. Classes subalternas e assisténcia social. 5 ed. Sao Paulo: Cortez, 2006.
25 Idem. C.Pobreza no Brasil Contemporéneo... Op. cit. apud MARTINS, 1991.
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um empecilho ao desenvolvimento econémico dos paises, sinaliza
que ela ndo se refere exclusivamente aos baixos rendimentos, mas
incorpora ao debate internacional a preocupa¢do com a necessidade
de melhorar indicadores de educacgéo, saide, nutri¢do, saneamento,
dentre outros.

No campo da narrativa, o Banco Mundial utiliza a teoria das
capacidades, de Amarthya Sen, com indica¢des deque os paises em
desenvolvimento atentem a outras dimensdes da pobreza, para além
darendaper capita. Namesmaesteira, enumera politicas e institui¢des
voltadas aos grupos mais vulneraveis e em situagdes de risco social
que podem promover mais eficiéncia e equidade, em especial nos
campos da saide basica e da educagdo. Essa orientagdo, somada
a concepgdo de transferéncia de renda, dd origem aos programas
de transferéncia de renda com condicionalidades, focalizados nos
pobres e que passam a ser implementados com objetivo de reduzir os
indicadores de pobreza e promover o alivio da pobreza associando a
aten¢do basica em satide e em educagdo.”

A transferéncia de renda condicionada surge como uma nova
estratégia de protegdo social, combinando transferéncia de renda
focalizada e servicos de satide e educagiao para a populagido que se
encontra em situa¢do de pobreza, funcionando como mecanismos
para superacdo de situagdes de pobreza ou risco de extrema pobreza.

A politica de transferéncia de renda condicionada, como
mecanismo de combate a pobreza, é recomendada principalmente para
que se possa promover os ajustes neoliberais. Apesar de considerar
elementos como saude e educagdo, a renda per capita torna-se o
principal mecanismo para acesso e permanéncia nos programas de
transferéncia de renda. Emergem politicas focalizadas com maiores
critérios de elegibilidade, com énfase nos mais pobres, como uma das
principais linhas de enfrentamento a pobreza.

Nesse cendrio, a protegdo social, em especial nos paises da
América Latina, dentre eles o Brasil, passa por transformagdes,
ao privilegiar politicas focalizadas em detrimento de politicas
universais. A prioridade concentra-se em “intervencdes especificas,
pontuais e de curto prazo, focalizadas nos pobres, em detrimento

26 Cf. AZEVEDO, Darana Carvalho de; BURLANDY, Luciene. Politica de combate a
pobreza no Brasil, concepgdes e estratégias... Op. cit.
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do que deveria ser um sistema de defesa e garantia de direitos

universais”.?”

No Brasil, em 1995, temos a criagdo do programa Comunidade
Soliddria como estratégia de enfrentamento a pobreza. O Comunidade
Solidaria teve como meta articular parcerias com a sociedade civil,
programas ja existentes em diferentes ministérios para enfrentar as
expressoes de pobreza.”®

Na segunda metade da década de 90, desenvolveram-seos
mecanismos da politica de Assisténcia Social, como o Beneficio
de Prestagio Continuada, em 1996, e agdes de carater continuo
ou emergenciais, focalizadas e tempordrias orientadas a diferentes
demandas e niveis de enfrentamento a pobreza.

A Assisténcia Social, idealizada para realizar-se no eixo
da seguridade social e de forma integrada as demais politicas
setoriais, propos a garantia dos minimos sociais, o provimento
de condi¢des para atender contingéncias e a universalidade dos
direitos sociais, tornando-se necessaria a criagdo da plataforma
politica para a realizagdo das conexdes apartir do desenho do tripé
da Seguridade Social e dos avangos ocorridos em relagédo as politicas
de saude, previdéncia e assisténcia, a agenda politica dos governos,
especialmente na década de 1990, apos ter incorporado parte das
demandas das camadas subalternas, buscou seguir as orientagdes
neoliberais e dos organismos internacionais para os ajustes
macroecondmicos.

Segundo Azevedo e Burlandy, os programas de inser¢do
produtiva voltados para trabalhadores desempregados e os inseridos
na informalidade constituem em inovagdes apresentadas pelo Plano
Nacional de Educagdo Profissional (PLANFOR) em 1996, que tem
como meta qualificar a for¢a de trabalho, elevar niveis de escolaridade
da populagao economicamente ativa, estimular a oferta de emprego e
de geragdo de renda.””

Ainda como agdes de enfrentamento da pobreza, para melhoria
da renda e do emprego, ¢ criado, a partir de 1995, o Programa de

27 AZEVEDQO, Darana Carvalho de; BURLANDY, Luciene. Politica de combate a pobreza
no Brasil, concepgoes e estratégias... Op. cit., p. 204.

28 Cf. Ibidem.
29 Cf. Ibidem.
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Geracdo de Renda, apoiando o pequeno empreendedor; o Programa
Nacional de Agricultura Familiar; o Programa de Crédito para a
Reforma Agréria e o Programa de Crédito Produtivo Popular, como
forma de atender as expressdes de pobreza urbana e rural, tendo
em vista que as expressdes de pobreza no campo e na cidade sdo
substancialmente distintas, das quais considera-se acesso a servigos
publicos, a terra, aos meios produtivos e ao trabalho formal.

Ao mesmo tempo que agdes e politicas materializam os
principios da Seguridade Social, a tendéncia de ampliagdo das
funcdes estatais passa a se desenvolver de maneira invertida,
assim como o avan¢o dos direitos constitucionais. Verificou-se a
transferéncia de demandas por protecdo social a sociedade mediante
praticas de parcerias de uma nova “solidariedade”, com a focalizagdo
de politicas sociais em grupos e camadas subalternas, como meio
para diminuir o custo do Estado, atendendo a nova légica neoliberal
que se instalava.

As medidas adotadas pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso,por meiodos programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao e
Auxilio Gés, fomentaram a plataforma politica do governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2011), ampliando o debate em torno
da criagdio de um amplo programa voltado ao enfrentamento da
problematica da fome e da miséria.

No Programa Plurianual 2004-2007, a proposta de renda
minima aparece como politica de transferéncia de renda, articulada
em torno do programa Fome Zero, buscando “assegurar o direito
humano a alimenta¢do adequada, promovendo a seguranca
alimentar e nutricional e contribuindo para a erradica¢do da extrema
pobreza e para a conquista da cidadania pela parcela da populagdo
mais vulneravel a fome”.”” Nessa propor¢ao, o Programa Fome Zero
“busca articular as politicas sociais para a autonomia sustentada das
familias beneficidrias”.’!

30 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Plurianual 2004-2007. Disponivel
em: <http://www.brasil.gov.br/>. Acesso em: 10 mai. 2007; BRASIL. Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Programa Fome Zero. Disponivel em: <http://
www.fomezero.gov.br/>. Acesso em: 14 abr. 2020.

31 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Programa Fome
Zero... Op. cit.
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A estratégia do governo deu-se, num primeiro momento, pelo
Programa Fome Zero®, articulado em torno de grandes objetivos:
combater as desigualdades, promover um modelo de desenvolvimento
de longo prazo com transformacoes estruturais na realidade brasileira
e eliminar a fome e a miséria mediante o crescimento duradouro, a
geracdo de empregos e a implementagdo de politicas de transferéncia
de renda. Dentre as inten¢des do Fome Zero, estava a integra¢ao dos
ministérios, buscando como diretriz assegurar melhores condigoes de
vida por meio do “acesso a alimentos, expansao da produgdo e consumo,
geracdo de ocupagio e renda, melhoria na escolarizagdo, nas condi¢des
de satde, acesso ao abastecimento de agua”, visando, por essa agdes,
garantir o acesso a cidadania.

O Fome Zero articulou quatro” grandes objetivos constantes
do Plano Plurianual 2004-2007 em eixos, subdivididos em agdes,
sendo concebido dentro do primeiro eixo, denominado Acesso aos
Alimentos, como uma das principais a¢des de enfrentamento a fome.

Do Programa Fome Zero nasce o Programa Bolsa Familia
(PBE)*, instituido pelo Medida Provisoria n°® 132, de outubro de
2003. O PBF ¢ um programa federal inscrito na modalidade de renda
minima ou, como o governo o denomina, de transferéncia direta
de renda. Associa a transferéncia de recursos com direitos sociais
ligados a educagao e a saude como contrapartidas, de acordo com as

32 A criagao do Programa Fome Zero levou em consideragdo os Objetivos para o
Desenvolvimento do Milénio, em especial o objetivo 1: erradicagdo da extrema pobreza.

33 Eixo 1 - Acesso aos Alimentos: PBF; Alimentagdo Escolar (PNAE); Alimentos a
grupos populacionais especificos; Cisternas;Restaurantes populares; Bancos de alimentos;
Agricultura urbana / Hortas comunitarias; Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(Sisvan); Distribuicdo de vitamina A (Vitamina A+); Distribuicdo de ferro (Satde de Ferro);
Alimentagdo e nutrigdo de povos indigenas; Educagdo alimentar, nutricional e para consumo;
Alimentagdo Saudédvel / Promogdo de Hébitos Sauddveis; Alimenta¢io do trabalhador
(PAT); Desoneragdo da cesta basica de alimentos. Eixo 2 - Fortalecimento da Agricultura
Familiar:Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); Garantia-
Safra; Seguro da Agricultura Familiar; Programa de Aquisi¢io de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA). Eixo 3 - Geragdo de Renda: Qualificagdo social e profissional; Economia
solidaria e inclusao produtiva; Consércio de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
(Consad); Organizagdo produtiva de comunidades; Desenvolvimento de cooperativas de
catadores; Microcrédito produtivo orientado; Eixo 4 - Articulagdo, Mobilizagdo e Controle
Social:Casa das Familias - Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS); Mobilizacdo
social e educagdo cidadd; Capacitagdo de agentes publicos e sociais; Mutirdes e doagdes;
Parcerias com empresas e entidades; Controle social - conselhos da area social.

34 O Programa Bolsa Familia foi constituido a partir da unificagio dos programas federais:
Bolsa Escola, Bolsa Alimentag¢do, Auxilio Gds e Programa Nacional de Acesso a Alimentos
(Fome Zero).
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recomendagdes do Banco Mundial. Apresenta dois aspectos basicos: o
de “combater a miséria e a exclusdo social e promover a emancipagdo

das familias pobres”.*

A unificagdo das agdes de enfrentamento a pobreza é fortalecida
com o crescimento continuo dos recursos executados nos programas
de transferéncia de renda, entre 2000 e 2014. Desse investimento,
“uma significativa parcela da popula¢ao mais pobre e vulneravel
¢ incorporada ao sistema de prote¢do e ao mercado de consumo

> 36

popular”.

Para Stein, o Programa Bolsa Familia, desenvolvido como uma
das principais agdes do Governo Lula no enfrentamento a pobreza no
Brasil, constitui-se em “estratégia de protecdo social, fazendo parte de
uma geragdo de programas de desenvolvimento que busca promover
a acumulagao de capital humano na infancia e na juventude como
forma de romper os ciclos intergeracionais de pobreza”.’” Balizado
pelo conceito de “capacidades”, pertinente “ao conjunto de bens
que pode dominar, como argumenta Amartya Sen, para a expansao
da sua liberdade em favor da responsabilidade individual”.’® Com
isso, temos um programa mais centrado no individuo ativado pela
renda e na responsabilizagdo da sociedade e do Estado, conferindo
aos individuos uma parca “liberdade”, com o incremento de alguma
renda.

No governo de Dilma Rousseff, o Plano Brasil sem Miséria
foi criado para resgatar um contingente de pessoas que, apesar
dos esfor¢os, ainda se encontravam na extrema pobreza. O plano
operacionalizou as dimensoes de seguranca alimentar e nutricional,
educacdo, saude, acesso a agua potavel e a energia elétrica, moradia,
qualificacdo profissional e melhora da inser¢do no mundo do trabalho.
O plano reforgou agoes ja presentes no Bolsa Familia e avangou em
outras frentes, como os programas Luz para Todos, Agua paraTodos
e o Pronatec. Contudo, a crise aprofundada a partir de 2014 facultou

35 WEISSHEIMER, M. A. Bolsa Familia: avangos, limites e possibilidades do Programa
que estd transformando a vida de milhées de familias no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu
Abramo, 2006.

36 AZEVEDO, Darana Carvalho de; BURLANDY, Luciene. Politica de combate a pobreza
no Brasil, concepgdes e estratégias... Op. cit., p. 205.

37 Cf. STEIN, R. H. As politicas de transferéncia de renda na Europa e na América
Latina... Op. cit.

38 Cf. SEN, A. Desenvolvimento como Liberdade... Op. cit.
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o orgamento para as politicas de enfrentamento a pobreza, tendo
registrado o crescimento de pessoas em situa¢do de pobreza a partir
desse ano.

Os dez anos do governo do Partido dos Trabalhadores, apesar
de registrar alguns avangos sociais em relagdo a diminuicdo da
pobreza extrema, da expansdo do mercado interno e do aumento do
emprego formal, da valorizagdo do saldrio minimo, desenvolveu-se no
interior de um sistema politico degradado e fisiolégico, além da crise
financeira. Na conjuntura do segundo mandato de Dilma Rousseft, o
corte or¢amentario para as politicas publicas levou o pais a registrar,
a partir de 2015, crescimento da extrema pobreza no pais. O projeto
desenvolvimentista nao foi capaz de enfrentar os entraves econdmicos
e politicos geradores do atraso no pais.”

O curto governo de Michel Temer em nada contribui para o
enfrentamento da pobreza no Brasil, os custos da divida social foram
ampliados, e o que se constatou foi a redugao do repasse de recursos
para agdes e programas de combate a pobreza. O governo de Michel
Temer aplicou um conjunto de reformas liberalizantes, sustentada
por uma série de emendas a Constituicdo Federal que representaram
um retrocesso para os mais pobres, além de lancar uma fragdo da
populag¢io na pobreza.

O governo Temer articulou a Emenda Constitucional n..
95/2016, que congelou por 20 anos os investimentos do Governo
Federal com programas sociais, saude, educagdo, dentre outros. A
Reforma Trabalhista, instituida pela Lei n. 13.467/2017 precarizou
ainda mais o mercado de trabalho formal, ao flexibilizar e terceirizar
os contratos de trabalho. No 4mbito do Programa Bolsa Familia, o
governo Temer reajustou o valor de beneficio em 12,5% em 2016, em
5,67% em 2017, mas, no balango geral, cortou 5,2 milhées de pessoas
do programa, operando pela logica da residualidade e da focalizagao.
As medidas adotadas no curto governo de Temer resultaram, em
2017, no aumento de 11% de pessoas vivendo na extrema pobreza, o
equivalente a 14,83 milhoes de pessoas.*

39 Cf. MOTA, L. de A; MORAES, A. M. O ajuste fiscal e a crise do novo
desenvolvimentismo no segundo mandato de Dilma Rousseff. Revista Café com Sociologia,
v. 6, n. 2, mai./jul. 2017.

40 Cf. TORRES, E. de C.; NOVAES, J. G. A concepgdo e a manuten¢io da pobreza para o
neoliberalismo até os nossos tempos. Anais do Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais,
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Ja o governo de Jair Bolsonaro efetivamente concedeu o 13°
para os beneficiarios do Bolsa Familia, contudo ja anunciou que nio
ha fome no pais e suas medidas tém sido pulverizadas e sustentadas
em agdes ja desenvolvidas pelo governo Temer, que enfrentam
retragdo de orcamento e descontinuidade. O governo Bolsonaro, além
promover uma paralisia nas politicas publicas, especialmente as de
enfrentamento a pobreza, avangou com a Reforma da Previdéncia
Social, que golpeou uma vez mais a massa trabalhadora do pais.

O governo Bolsonaro tem utilizado seu aparato institucional
e o apoio de setores da sociedade para promover a “necropolitica”,
isto é, a “criacao de mundos de morte, formas novas e unicas da
existéncia social, nas quais vastas populacdes sio submetidas a
condi¢oes de vida que lhes conferem status de mortos-vivos”,
como seres desinteressantes ao poder politico e econdémico que sao
largados a propria sorte.*

Apesar das estratégias desenvolvidas no Brasil, nesse inicio
de século, os problemas de vulnerabilidade econdmica e social
no combate a pobreza ndo foram resolvidos com os programas
pontuais e emergenciais. Entender a pobreza como um problema
multidimensional, produto de varias condicionantes, como acesso a
renda, escola, creche, saude, esgoto sanitario, agua potavel, moradia,
transporte e cultura demostram evidéncias de um real projeto de
enfrentamento a pobreza que, até o momento, ndo se consolidou
como uma agdo do Estado brasileiro.

Consideragdes

\

No Brasil, as politicas de enfrentamento a pobreza sempre
estiveram paramentadas por uma estrutura social desigual e
arbitraria, onde grande contingente populacional sempre esteve a
margem dos direitos de cidadania, nunca teve inser¢do no mercado
de trabalho formal, nem participou dos beneficios do crescimento
econdmico. O que se constata ¢ uma sociedade extremamente
marginalizada do ponto de vista econdmico e social; sobreviventes

que levam uma vida precaria e sem protegdo social substantiva.

Brasilia, v. 16, n. 1, dez. 2019.

41 MBEMBE apud SEFAIR, C.; CUTRIM, L. A. A necropolitica neoliberal e as politicas
de austeridade no governo de Jair Bolsonaro. PIXO - Revista de Arquitetura, Cidade e
Contemporaneidade, UFPel, v. 3, n. 10, jul./set. 2019
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A pobreza, ao longo dos ultimos anos, tem-se aprofundado,
uma consequéncia de um desenvolvimento concentrador riquezas
que tem suas raizes na formag¢do sdcio-histérica e econdmica da
sociedade brasileira e nas opg¢des por politicas publicas residuais,
seletivase fragmentadas. Entreas concepgdesadotadas pelosgovernos
nos ultimos anos, os modelos e politicas de enfrentamento a pobreza
sempre estiveram a mercé dos interesses econémicos, orientados
por valores morais tradicionais, muitas vezes culpabilizando os
individuos e suas familias pela situa¢do de pobreza vivida.

Mesmo diante das diversas vertentes e metodologias assimiladas
por politicas e programas governamentais, em diferentes variagdes e
orientacdes, colocou-se o mercado como espago natural de satisfacao
das necessidades economicas e sociais dos individuos, sendo as politicas
publicas reduzidas a agoes residuais, compensatorias, tendo em vista
o alivio de situagdes de pobreza extrema, ou, ainda, constituindo um
tipo de cidadania pautada no consumo de produtos de baixa qualidade,
transformando o estatuto de cidadania em um tipo de cidadania
realizada pela via do consumo.

O breve periodo marcado pela reativagdo das atividades
econdmicas, com elevacgdo das taxas de crescimento, pela recuperagao
do poder de compra do salidrio minimo, pela expansio dos
programas governamentais de transferéncia de renda, elementos que,
conjuntamente, desempenharam importante papel no enfrentamento
da pobreza no pais, ao combinar crescimento econémico com
reducdo das desigualdades de renda, contribuiu para reduzir,
momentaneamente, nos primeiros anos do século XXI, as taxas de
pobreza.

Em relacio aos programas governamentais, as agdes de
complementagdo da renda familiar, por meio de subsidios de
transferéncia monetarias diretas, ja eram conhecidas nos planos
de programas sociais de enfrentamento a pobreza. A inovagdo
deu-se pela inser¢do de mecanismos de condicionalidades para
a transferéncia monetdria, ou os denominados testes de meio,
especialmente vinculados as dreas de saude, educagdo e nutricao,
com a meta de melhorar o padrao de vida de estratos da populagéo
que vivem em constante ameaga.*’

42 Cf. MATTE]L L. Politicas Sociais de combate a pobreza no Brasil: o caso do programa
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Esse modelo de politica publica, orientada pelo custo-impacto
e pela légica da focalizagdo, reduz suas respostas aos grupos mais
vulneraveis, apesar de ter gerado compensagdes importantes para
um conjunto amplo de pessoas que sempre estiveram a margem do
acesso aos direitos sociais, além de promover alguma protegao aos
que estdo nas amarras da pobreza e da pobreza intergeracional.

Por fim, entende-se que, para materializar o fundamento
constitucional de erradicar a pobreza, em paralelo as transferéncias
monetarias, ¢ imprescindivel fomentar outras politicas de inclusdo
social, além de melhorar os servicos ja ofertados.
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Introdugao

A historia da Assisténcia Social é marcada por lutas, confrontos,
grandes conquistas e também por retrocessos, transitando entre a
simples doa¢do caritativa em sua forma mais primitiva para uma
forma bem mais elaborada e institucionalizada, pela via do direito
garantido pelo Estado. Neste viés, para uma compreensao da
Assisténcia Social, como temos hoje no Brasil, estabelecida como
uma politica publica é preciso situa-la no ambito do enfrentamento
as expressoes da questdo social e da luta de classes.

Sobre a questao social, a tese com a qual concordamos percebe
a questdo social como produto do processo de acumulagdo capitalista
e dos efeitos que ele produz sobre a classe trabalhadora. A questdo
social é [...] “indissociavel das configuragdes assumidas pelo trabalho
e encontra-se necessariamente situada em uma arena de disputa entre

. . /o] » 4
projetos societarios.

1 Texto elaborado com base em nossas teses de doutorado: A influéncia dos modos de
custeio na agdo do prestador privado de servigos socioassistenciais e Imigra¢ao e Miséria
no Brasil: O caso dos descendentes de pomeranos do Municipio de Santa Maria de Jetiba
no Espirito Santo. Cf. ANDRADE, Renato Almeida de. A influéncia dos modos de custeio
na ac¢io do prestador privado de servicos socioassistenciais. Tese (Doutorado em Servigo
Social). Programa de Estudos Pés-Graduados em Servigo Social da Pontificia Universidade
Catolica de Sido Paulo, Sio Paulo, 2010; Cf. ANDRADE, Janice Andrade Ferreira de.
Imigragdo e Miséria no Brasil: o caso dos descendentes de pomeranos do Municipio de
Santa Maria de Jetiba no Espirito Santo. Tese (Doutorado em Servigo Social). Programa de
Estudos Pés-Graduados em Servigo Social da Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2017.

2 Doutora em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catélica de Sio Paulo.
Professora do Mestrado em Politicas Publicas e Desenvolvimento Local da Escola Superior
de Ciéncias da Santa Casa de Misericordia de Vitéria (Emescam).

3 Doutor em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo. Professor
da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), Membro do NET - Nucleo de Estudos do
Trabalho (UFES) e Pés Doutorando pela University of Massachusetts - Boston.

4 TAMAMOTO, Marilda Villela. A questdo social no capitalismo. Revista Temporalis,
ABEPSS, Ano 2, n. 3, jan/jul. 2001.
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No modo de produgdo capitalista a acumulagido de riquezas,
ao contrario do que ele anuncia, trouxe imensa pobreza para a
maior parcela da populagdo. Pobreza aqui entendida em seu sentido
amplo, que nio se traduz somente em privagdes materiais, mas que
alcanca o plano espiritual, moral e politico do individuo submetido
as dificuldades diversas impostas para sua sobrevivéncia. Estas se
expressam no cotidiano na forma de desemprego, na privagdo do
alimento, da saude, da educacao, do transporte, da moradia, etc.
Sao os membros das classes populares que possuem um precério ou
nulo acesso aos bens e servigos sociais produzidos neste modo de
produgdo.’

Para o enfrentamento da pobreza e tudo que dela advém forjam-
se esquemas de protecdo social diversos, desde a agdo estatal (pela
via das politicas sociais), a organizagao familiar (sistema de protegdo
social mais antigo), as entidades sociais e até a mendicancia. Para
que o individuo nao fique refém de ele mesmo ter que buscar uma
resposta individual, precaria e pontual para sua demanda foi criada
uma resposta institucional pela via da Politica Nacional de Assisténcia
Social e do Sistema Unico de Assisténcia Social em nosso pafs, cujo
mecanismo objetiva garantir, dentro do amparo legal, o direito a
protecdo social para todas(os) as(os) cidadas(aos) que precisarem
dela. A Assisténcia Social ¢ um componente da Seguridade Social que
segundo José Paulo Netto ¢ uma

medida legal e legitima que visa oferecer seguran¢a social aos
cidaddos niao cobertos (ou precariamente cobertos) pelo lado
contributivo da seguridade social. A assisténcia social visa livrar
esses cidaddos ndo s6 dos infortunios do presente, mas também das
incertezas do amanha, protegendo-os das adversidades causadas
por enfermidades, velhice, abandono, desemprego, desagregacio
familiar, exclusdo social.®

No Brasil, as estratégias de combate tanto aos infortinios do
presente, quanto as incertezas do futuro, historicamente privilegiou
o crescimento econdmico, a manutengdo do poder de compra através
do saldrio minimo e dos beneficios previdencidrios. Conforme Neri
as politicas voltadas somente para o crescimento da economia e da
geracdo de riqueza como principais medidas de combate a pobreza

5 ANDRADE, Janice Andrade Ferreira de. Imigra¢io e Miséria no Brasil... Op. cit., p. 24.

6 CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social. Anais da IT Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social. Brasilia: CNAS, 1997.
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no pais nao resolve a precariedade na qual vivem a maioria dos
brasileiros.”

Para um devido enfrentamento a pobreza é necessaria uma melhor
distribui¢ao da renda nacional.® Para alguns pesquisadores, o principal
mecanismo operacional para uma aloca¢do eficiente de recursos se
caracterizaria pelo empenho nas politicas sociais compensatdrias do
Estado. A conjuga¢do do crescimento econémico com a promogao
do desenvolvimento social seria 0 melhor remédio para os males do
pauperismo.’

Do ponto de vista do Estado, protegdo social significa proteger
osindividuos “contra os principais riscos suscetiveis de acarretar uma
degradagdo da situagdo dos individuos, como a doenga, o acidente,
a velhice sem recursos, as circunstdncias imprevisiveis da vida que
podem culminar, em casos extremos, na decadéncia social”.!

Nestalogica, a protegao social remete a construgao de um Estado
Social, mas, dentro do projeto neoliberal. Tal proposta desnuda
projetos politicos-sociais antagénicos em nosso pais e assim, muitas
dificuldades siao encontradas para que qualquer modelo de Estado
possa assegurar os individuos contra os principais riscos sociais.

a Politica Social Publica permite aos cidaddos acessar recursos, bens
e servicos sociais necessarios, sob multiplos aspectos e dimensdes da
vida: social, econdmico, cultural, politico, ambiental entre outros. E
¢ dessa forma que as politicas publicas voltam-se para a realizagdo de
direitos, necessidades e potencialidades dos cidaddos de um Estado.
Assim sendo, 'a protecdo social pode ser definida como um conjunto
de iniciativas publicas ou estatalmente reguladas para a provisdo de
servicos e beneficios sociais visando a enfrentar situagdes de risco
social ou de privagoes sociais'."!

7 NERI, M. C. Miséria em queda: mensura¢do, monitoramento e metas. Rio de Janeiro:
FGYV, 2005. Disponivel em: <www.fgv.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2016.

8 Ibidem, p. 321.

9 BRANCO, Rodrigo Castelo. A “questdo social” e o social-liberalismo brasileiro:
contribuicéo a critica da nogdo do desenvolvimento econdmico com equidade. Emancipagio.
Ponta Grossa, v. 8, n. 1, p. 28, 2008. Disponivel em: <http://www.uepg.br/emancipacao>.
Acesso em: 20 fev. 2016.

10 CASTEL, Robert. A Inseguranga Social: o que é ser protegido? Petrdpolis: Vozes,
2005.

11 JACCOUD apud YAZBEK, Maria Carmelita. Sistemas de Prote¢io Social,
Intersetorialidade e Integraciao de Politicas Sociais. Rio de Janeiro, 2010, p. 3 et seq.

Disponivel em: <http://www.cpihts.com/PDF07/Carmelita%20Y.pdf>. Acesso em: 15 maio
2016.
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Buscando entender como a Assisténcia Social, que desde a
Constituicdo Brasileira de 1988 ganhou status de Politica Publica,
sendo componente da Seguridade Social, atua para oferecer seguranca
social aos individuos e protegé-los contra os infortunios e sequelas da
exploragdo do trabalho.

Este estudo ndo busca pura e simplesmente conhecer uma
dada realidade, mas também mostrar o compromisso com a mesma,
e apontar caminhos possiveis para gestores das politicas sociais
pubicas, para as classes populares, subalternas e exploradas; pois a cada
pesquisa se apresenta um novo tipo de conhecimento, nesse “sentido
¢ um conhecimento ao mesmo tempo movimento-utopia. Dedica-se a
desvendar os invisiveis, os sem voz, sem teto, sem cidadania. Constitui-
se, por tudo isso, em um conhecimento contra-hegemoénico”."?

Embora seja fundamental a compreensao de que a alteragio substancial
da forma de organizacao da sociedade capitalista seja uma tarefa para
além da consolidagdo de direitos socioassistenciais, a garantia deles
pode se constituir em mais um elemento para a disputa do projeto
societario, uma vez que coloca como protagonistas dessa construgdo
parcela importante da populagiao que sempre ficou na margem desse
debate.

Certamente, esse é um dos maiores desafios a serem enfrentados pela
politica de assisténcia social, mas somente por meio do debate publico,
que inclua com prioridade os usudrios, com transparéncia é que seremos
capazes de reafirmar os direitos assistenciais e quem sabe aprimora-los
no caminho da construgdo da utopia de uma sociedade mais justa e
plena de direitos."

A Politica de Assisténcia Social tem sido campo fértil de atuagao
de profissionais diversos, principalmente os do Servi¢co Social, da
Psicologia, da Pedagogia, dentre outros, e a maioria destes optou por
ser comprometido com as lutas mais amplas da classe trabalhadora.
Estes estdo investidos de um compromisso que extrapola as agdes
técnico-burocréticas e avangam para a independéncia ideopolitica
dos sujeitos (cidaddos) que recebem e contribuem para a agido
profissional. Em sua maioria, optaram “por um projeto profissional

12 SPOSATI, Aldaiza. Pesquisa e produ¢do de conhecimento no campo do Servigo Social.
Revista Katalysis, Floriandpolis, v. 10, n. especial, p. 18, 2007.

13 COUTO, Berenice Rojas. Os Direitos Socioassistenciais: balizas fundamentais
a garantia da assisténcia social como politica publica. MDS/CNAS. Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome / Conselho Nacional de Assisténcia Social. In:
BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome. Caderno de Textos: VI
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Brasilia: MDSCF; CNAS, 2007, p. 26.
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vinculado ao processo de construgdo de uma nova ordem societaria,
sem dominagdo-exploragdo de classe, etnia e género” que é parte dos
principios fundamentais da Etica Profissional, contida no Cédigo de
Etica dos Assistentes Sociais e que norteia a agio profissional.

Para nos aproximarmos da discussdo apontada estudamos
diversos autores expressivos (Boschetti, Chiachio, Couto, Egger-
Moellwald, Gomes, Martinelli, Muniz, Pereira, Sposati, Yazbek)
que escrevem e/ou militam na area da Assisténcia Social. Utilizamos
também documentos e textos de organismos governamentais e nio
governamentais (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome - MDS", Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS,
Centro Brasileiro de Estudos de Saide- CEBES). Trazemos para o
debate elementos contidos na Constituicdo Federal de 1988, na LOAS
(Lei Orgénica da Assisténcia Social) e na PNAS (Politica Nacional de
Assisténcia Social), a NOB-SUAS, dentre outros. Discutimos aspectos
histéricos e conjunturais sobre a possibilidade de materializagdo dos
Servigos Socioassistenciais.

A Constitui¢ao Brasileira de 1988 e a Protecao Social

Neste texto apresentaremos o movimento pela reconstrugao
da democracia neste pais, passamos pelos avangos sociais e politicos
da Constitui¢ao Federal de 1988, avancamos para a Lei Organica da
Assisténcia Social, para a Politica Nacional de Assisténcia Social
de 2004 e também para a Norma Operacional Basica de 2005 que
instala o Sistema Unico da Assisténcia Social.’® A partir deste quadro
realizaremos um debate sobre a passagem/materializacdo dos direitos
socioassistenciais (que definem e garantem direitos) para os servigos
socioassistenciais, que afirmam e materializam direitos. A NOB-SUAS
define que esses servigos sao:

Atividades continuadas, definidas no artigo 23 da LOAS, que visam a
melhoria da vida da populagéo e cujas a¢des estejam voltadas para as
necessidades basicas da populagido, observando os objetivos, principios
e diretrizes estabelecidas nessa lei. A Politica Nacional de Assisténcia
Social prevé seu ordenamento em rede, de acordo com os niveis de
protecdo social: basica e especial, de média e alta complexidade.'

14 Atualmente chamado de Ministério da Cidadania.

15 BRASIL. LOAS - Lei Orgénica da Assisténcia Social: lei n. 8.742 de 07 de dezembro de
1993. Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/arquivos/loas.pdf/view>. Acesso em: 10 ago. 2006.

16 BRASIL. Sistema Unico de Assisténcia Social. Norma Operacional Basica - NOB/
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O periodo po6s Constituicao Federal de 1988 se caracterizou por
ser inicialmente um periodo de espera, de sonho, de acreditar que
seria agora a hora de ampliar a democracia e a participagao no Brasil.
Com o fim do regime militar, na década de 1980, e a promulgagéo
da Constituigdo Federal em 1988, o Brasil passaria, entdo, por um
processo gradual de (re)democratiza¢do. Ao contrario do que muitos
gostariam, o aparato burocratico do Estado ditatorial brasileiro se
encontrava configurado para manter a tutela e a coer¢ao sobre a
sociedade; dai a necessidade de “reformar” o Estado.

Ao pensar com as categorias de Marshall, como o faz Netto,
poderiamos dizer que a edifica¢do da cidadania no Brasil estaria quase
completa, com a construgdo deste campo ético-politico hegemonico."”
Com a diferenca de que a cidadania, com o aprofundamento da
democratizagdo, nao mais se coadunaria com as desigualdades sociais
enraizadas no pais.

Na década em que foi promulgada a Constituicio Federal de
1988, garantindo direitos civis, politicos e principalmente sociais no
Brasil, os outros paises do mundo caminhavam em outra tendéncia,
a de diminuir os direitos e garantias sociais e realizar uma profunda
(contra) reforma neoliberal nos Estados Nacionais.!®

Naquele momento configuraram-se dois projetos societarios
para o Brasil. Um que enfatizava a constru¢ao de um pais democratico,
com justica social, com a ampliagdo da participagdo politica dos
trabalhadores, no qual grupos mais progressistas na sociedade civil
se fortaleceriam num crescente e o Estado se tornaria mais permeavel
aos desejos populares. O outro projeto tinha um carater (neo)
liberal, em que o individualismo possessivo da vida a uma forma
societal darwinista, nesta sobreviveria o mais forte, as diferengas nao

SUAS: Construindo as Bases para a Implantacio do Sistema Unico de Assisténcia Social.
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome / Secretaria Nacional de Assisténcia
Social. Brasilia: MDSCF; CNAS, 2005, p. 20.

17 NETTO, José Paulo. FHC e a politica social: um desastre para as massas trabalhadoras.
In: LESBAUPIN, Ivo (org.). O desmonte da nag¢io: balango do governo FHC. 3 ed. Rio de
Janeiro: Vozes, 1999.

18 Cf. NETTO, José Paulo. Reforma do Estado e Impactos no Ensino Superior. Revista
Temporalis, Brasilia, v. 1, p. 12, 2000; ANDERSON, Perry. Balango do Neoliberalismo. In:
SADER, Emir; GENTILI, Pablo (org.). Pés Neoliberalismo: as politicas sociais e o estado
democratico. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995; NETTO, José Paulo. FHC e a politica social...
Op. cit.
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seriam respeitadas’, a democracia seria factivel apenas enquanto
nao prejudicasse a acumulagdo, assim a participagio da maioria
seria dispensavel, ja que as decisdes seriam altamente “técnicas”
prescindindo de uma ampla participa¢ao e intervengao politica.

Esses dois projetos estiveram presentes nas eleices de 1989,
na primeira elei¢ao direta para a Presidéncia da Republica, pois isso se
mostrou de forma nitida nas candidaturas de Luis Inacio Lula da Silva e
na de Fernando Collor de Mello. Na linha desse embate, Coutinho nos diz:

0 que separa no Brasil governo e oposigéo, direita e esquerda, néo é
assim a constatagdo da evidente crise terminal desse tipo de Estado

[...] 0 que estd em jogo é algo mais profundo: E a defini¢do do novo
tipo de Estado que se trata agora de construir.?’

Na Assembléia Constituinte de 1988, as idéias liberalizantes nao
encontraram tanta aceitagdo, pois foi ampliado o controle estatal sobre
o mercado em geral e sobre o capital estrangeiro em particular. Ainda
na Carta Magna de 1988 houve uma multiplicagio de mecanismos
para dar mais prote¢do social aos trabalhadores do servico publico
e de empresas privadas, aos aposentados, aos desempregados, aos
marginalizados e assim por diante. A ndo aceita¢do daquelas idéias
e as diferencas no padrdo constitucional explicam-se pelo momento
incomum vivido: uma conjuntura de abertura politica, muita pressdo
interna dos grupos e forcas democraticas e até uma certa pressio
internacional por parte de alguns governos e organizagdes.

A Constituigao Federal de 1988 teve duas dimensdes: a primeira
por simbolizar o processo de democratizag¢ao do pais, indicando um
marco legal para o processo de participagdo da populagdo na tomada de
decisoes governamentais aos niveis local, estadual e federal; a segunda
dimensdo por constituir-se em uma arma de garantia de direitos, pois
seu arcabougo legal busca instaurar no pais algo parecido com um
“Estado de Bem Estar”.

No campo da Assisténcia Social o marco regulatério foi a Lei
Organica da Assisténcia Social de 1993 (Lei 8742/93), que resultou
da confluéncia de lutas e mobilizagdes de movimentos sociais, de

19 O surgimento dos neonazistas, neofacistas, extremistas de direita e todo um grupo
politico ideoldgico vinculado & intolerdncia racial e contrario as idéias de igualdade humana.

20 COUTINHO, Carlos Nelson. Contraa Corrente: ensaios sobre democracia e socialismo.
Sao Paulo: Cortez, 2000, p. 121.
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organizagdes sociais, de 6rgdos de classe da categoria dos assistentes
sociais entre outras categorias profissionais, como se vera a frente.”

A Lei Organica da Assisténcia Social e a Politica Nacional de
Assisténcia Social

Em 1998, cinco anos apds a aprovagdo da Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS) foi aprovada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) a Politica Nacional de Assisténcia Social*
(PNAS). Uma nova proposta foi aprovada em 28 de outubro de 2004
ap6s multiplos foruns e plenarias de discussdao.” O apontamento que
fez Maria do Rosario Gomes a PNAS de 1998 também se aplica a atual:

A Politica Nacional entdo estabelecida reforca a primazia da
responsabilidade estatal na condu¢do da politica, a participagdo
popular na formulagdo e controle das a¢des, por meio dos conselhos,
conferéncias e foruns em cada esfera.”

A primazia do Estado nao proibe a participagao de pessoas fisicas
ou juridicas na condugao de atengdes sociais*, ao contrario, ela autoriza
e convoca os cidadaos a participa¢ao no Estado. A Politica Nacional
de Assisténcia Social reforga esta participagdo e se expressa como uma
sintese de

inimeras contribuicoes recebidas dos Conselhos de Assisténcia Social,
do Férum Nacional de Secretédrios de Assisténcia Social - FONSEAS, do
Colegiado de Gestores Nacional, Estaduais e Municipais de Assisténcia
Social, Associa¢des de Municipios.?

21 Cf. BRASIL. LOAS... Op. cit.

22 A 12 versdo da Politica Nacional de Assisténcia Social foi elaborada em 1994, mas nio
chegou a ser aprovada.

23 PNAS. Politica Nacional de Assisténcia Social. 2004. Disponivel em: <http://www.
mds.gov.br/suas/publicacoes/pnas.pdf/view>. Acesso em: 13 ago. 2008.

24 GOMES, Maria do Roséario Corréa de Salles. Assisténcia Social: eixos estruturantes da
rede socioassistencial. Dissertagao (Mestrado em Servigo Social). Programa de Estudos Pos-
Graduados em Servigo Social, Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo: Sdo Paulo, 2002.

25 As praticas privadas, cuja validade ndo se contesta, sdo por natureza individualizadas, ja
que se vinculam as missoes estatutdrias de suas organizagoes e sao dirigidas a algumas pessoas.
A agdo publica, por seus principios, é destinada a todos e tem a responsabilidade de resolver,
suprir e prover determinadas necessidades sociais da populagdo. O gestor publico desloca sua
preocupacio e a agao do processo de ajuda as entidades sociais e se responsabiliza diretamente
por criar solugdes e respostas as necessidades de protegao social da populagdo. Cf. SPOSATI,
Aldaiza. Modelo brasileiro de protecdo social ndo contributiva: concepgdes fundantes. In:
UNESCO. Concepgio e gestio da protecio social nido contributiva no Brasil. Brasilia:
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, 2009, p. 18.

26 Cf. PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit.
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Neste amplo debate também estiveram presentes as contribuicoes
dos Féruns Estaduais, dos Regionais, dos Governamentais e dos
Nao-governamentais, das Secretarias Estaduais, do Distrito Federal
e Municipais de Assisténcia Social, das Universidades e Nucleos de
Estudos, das entidades de assisténcia social, dos estudantes de Escolas
de Servico Social, da Escola de Gestores da Assisténcia Social, além de
pesquisadores, estudiosos da drea e demais sujeitos anénimos.*’

Na introdugdo do texto sobre a PNAS percebe-se a grande
preocupacgdo do gestor federal com a democracia e a participagao ao
desenvolver e implementar esta politica.

A gestdo proposta por esta Politica pauta-se no pacto federativo, no qual
devem ser detalhadas as atribui¢des e competéncias dos trés niveis de
governo na provisdo das agdes socioassistenciais, em conformidade com
o preconizado na LOAS e NOB, a partir das indicagées e deliberacdes das
Conferéncias, dos Conselhos e das Comissoes de Gestao Compartilhada
(Comissdes Intergestoras Tripartite e Bipartites - CIT? e CIB’s¥), as
quais se constituem em espacos de discussdo, negociacdo e pactuagio
dos instrumentos de gestdo e formas de operacionalizagdo da Politica
de Assisténcia Social.

A forma de gestdo no sistema descentralizado e participativo proposto
pela LOAS, em seu capitulo III, artigo 6., implica na participagdo
popular, na autonomia da gestao municipal, potencializando a divisdo
de responsabilidades e no co-financiamento entre as esferas de governo
e a sociedade civil.*

A protegao social construida pela assisténcia social deve garantir
trés segurancas sociais: a de sobrevivéncia (rendimento e autonomia);
a de acolhida; e, o convivio ou vivéncia familiar e comunitaria:

A seguranga de rendimentos ndo é uma compensa¢do do valor do
salario-minimo inadequado, mas a garantia de que todos tenham uma
forma monetdria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente
de suas limitagdes para o trabalho ou do desemprego. E o caso de
pessoas com deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas,
familias desprovidas das condi¢oes bdsicas para sua reprodugéo social
em padréo digno e cidada.

27 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 7.

28 A Comissao Intergestores Tripartite - CIT possui um cardter deliberativo e articula os
gestores do sistema nas trés esferas de governo, ¢ uma instancia para negociagdo e pactuagao
sobre aspectos operacionais da gestdo do sistema descentralizado e participativo da assisténcia
social para viabilizar a Politica.

29 A Comissao Intergestores Bipartite- CIB atua na mesma ldgica que a CIT, mas somente
nos niveis estadual e municipal da gestdo do sistema.

30 Ibidem, p. 8 et seq.
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Por seguranca da acolhida, entende-se como uma das segurancas
primordiais da politica de assisténcia social. Ela opera com a provisdo
de necessidades humanas que comega com os direitos a alimentagao,
ao vestudrio, e ao abrigo, proprios a vida humana em sociedade. A
conquista da autonomia na provisdo dessas necessidades bésicas é a
orientacio desta seguranca da assisténcia social. E possivel, todavia,
que alguns individuos ndo conquistem por toda a sua vida, ou por
um periodo dela, a autonomia destas provisdes basicas, por exemplo,
pela idade - uma crianga ou um idoso -, por alguma deficiéncia
ou por uma restricio momenténea ou continua da saide fisica ou
mental.

Outra situagdo que pode demandar acolhida, nos tempos atuais, é a
necessidade de separagdo da familia ou da parentela por multiplas
situagdes, como violéncia familiar ou social, drogadi¢ao, alcoolismo,
desemprego prolongado e criminalidade. Podem ocorrer também
situacdes de desastre ou acidentes naturais, além da profunda
destitui¢do e abandono que demandam tal provisio.

A seguranga da vivéncia familiar ou a seguranga do convivio é
uma das necessidades a ser preenchida pela politica de assisténcia
social. Isto supde a ndo aceitagdo de situagdes de reclusdo, de
situacdes de perda das relagdes. E préprio da natureza humana o
comportamento gregario. E na relagdo que o ser cria sua identidade
e reconhece a sua subjetividade. A dimensdo societaria da vida
desenvolve potencialidades, subjetividades coletivas, construgdes
culturais, politicas e, sobretudo, os processos civilizatérios. As
barreiras relacionais criadas por questdes individuais, grupais,
sociais por discriminac¢do ou multiplas inaceita¢des ou intolerincias
estdo no campo do convivio humano. A dimensio multicultural,
intergeracional, interterritoriais, intersubjetivas, entre outras, devem
ser ressaltadas na perspectiva do direito ao convivio.*

Na citagdo anterior percebe-se que a seguran¢a de rendimentos
possibilita que o cidadido possa sobreviver, pois na sociedade do
mercado, quase tudo é mercadoria e os individuos precisam de
recursos financeiros para suprir a maior parte de suas necessidades
fisiologicas e sociais. A seguran¢a na acolhida busca garantir o
minimo de dignidade, pois vestir-se é basico para uma convivéncia
nesta sociedade; comer é fundamental para a reposi¢ao da energia
necessaria ao dia-a-dia e abrigar-se contribui para ter um bom dia ou
boa noite de descanso.

Observa-se ainda a preocupagdo da Politica de Assisténcia
Social na protegdo da familia, da convivéncia familiar e social. E forte
a investida desta politica na manuten¢do e no fortalecimento dos

31 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 25 et seq.
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vinculos familiares. Como isto supde ndo aceitar as situacoes de perda
das relagdes. E importante garantir o convivio e a vivéncia familiar no
espago da comunidade e da familia. Contudo, havendo fragilidade nos
vinculos familiares e até seu rompimento, a Assisténcia Social acolhera
ainda assim as demandas deste membro/individuo dentro das diversas
protecdes que comporta.

A Politica Nacional de Assisténcia Social define (no item 2.4.
Usudrios) aquele que constitui o seu publico, sdo cidaddos/individuos
e/ou grupos que vivenciam situa¢des de vulnerabilidade e/ou riscos
sociais, entre eles:

familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem
pessoal resultante de deficiéncias; exclusio pela pobreza e, ou, no acesso
as demais politicas publicas; uso de substincias psicoativas; diferentes
formas de violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos;
inser¢ao precaria ou ndo inser¢io no mercado de trabalho formal e
informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social.*

Segundo a PNAS no SUAS estio definidos e organizados os
elementos essenciais e imprescindiveis a execu¢ao da Politica Nacional
de Assisténcia Social o que possibilita a normatizacdo de padroes
nos servicos, a qualidade no atendimento, indicadores de avaliagdo
e resultado. Sdo eixos estruturantes: Matricialidade Sécio-Familiar;
Descentralizagdo politico-administrativa e Territorializagdo; Novas
bases para a relagdo entre Estado e Sociedade Civil; Financiamento;
Controle Social; O desafio da participagdo popular/cidaddo usuario; A
Politica de Recursos Humanos; A Informac¢io, o Monitoramento e a
Avaliagdo.”

Chamamos a atengdo para o eixo matricialidade socio-familiar
por entender sua capacidade protetiva. O reconhecimento da
importancia da familia no contexto da vida em sociedade esta muito
claro no Artigo 226 da Constituicdo Federal de 1988 ao afirmar que
a “familia, base da sociedade, tem especial protecio do Estado”.**

Segundo a PNAS, para que a familia possa “prevenir, proteger,

32 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 27.
33 Ibidem, p. 33.

34 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003, p. 143.
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promover e incluir seus membros é necessario, em primeiro lugar,
garantir condi¢oes de sustentabilidade para tal”.*

7

parte da concepgio de que a familia é o nucleo protetivo
intergeracional, presente no cotidiano e que opera tanto o circuito de
relagoes afetivas como de acessos materiais e sociais. Fundamenta-se
no direito a protegdo social das familias, mas respeitando seu direito
a vida privada.

O modelo de trabalho social com familias exige o aclaramento prévio
sobre qual é o conceito de capacidade protetiva da familia. Ou, ainda,
se o trabalho social com familias é, em si mesmo, uma das aquisi¢des
do processo de protegdo social ou um administrador de acessos sociais.

O apoio as familias de baixa renda pode ser associado a um programa
com mulheres (ou com maées e seus filhos). Nesse caso, ocorre uma
visdo restrita da matricialidade familiar ao impossibilitar a leitura
da totalidade da dindmica da familia e de seus membros. Por vezes,
usa-se no trabalho social com familias uma agenda do tipo moralista,
voltada para regular o comportamento de nucleos de baixa renda e
ndo uma agenda politica de construcdo de direitos a protegao social.

O conceito de familia em vulnerabilidade social precisa ser
desconstruido em seus componentes para que o objetivo familia sem/
com baixa vulnerabilidade possa ser construido e, com ele, criadas as
metodologias e estratégias que levem a sua concretizagao, considerado-
se que a dimensao socioeducativa dos servicos de protecdo social esta
articulada por ciclo de vida, e nao pela vulnerabilidade familiar, além
de vinculados a ideia de vulnerabilidade pessoal.*

A Materializagao Possivel dos Direitos Socioassistenciais

Neste item iremos caracterizar as mediagdes presentes na
materializa¢ao dos Direitos Socioassistenciais (que definem e garantem
direitos). Garantia de direitos sempre foi tema complexo na pauta de
debates dos governantes do Brasil desde seu descobrimento. Supoe situa-
lo numa arena politica de disputas, de correlagdo de forgas, de lutas,
confrontos e enfrentamentos. Tal afirmativa se atesta no tratamento
dado aos indios, povos origindrios, aos imigrantes africanos tornado
escravos no pais e o tratamento a Constituicao Federal Brasileira de
1988, que desde a sua instituicao vem sofrendo grandes ataques. Os
africanos trazidos para o Brasil continuaram escravos e despossuidos
de direito, mesmo depois que o restante do mundo ocidental ja tinha
abolido a escravidao e lhes garantido varios direitos.

35 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 35.
36 SPOSATI, Aldaiza. Modelo brasileiro de protegdo social nao contributiva... Op. cit.
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No periodo da Ditadura Militar (1964-1985) muitos direitos
foram restringidos. Alguns direitos sociais que restaram eram seletivos
e restritos a alguns cidadaos brasileiros. Para acessa-los era necessario
que os demandantes demonstrassem sua inser¢ao laboral ou sua total
incapacidade de se auto prover.

Ao tratar-se de direitos sociais, enquanto balizas da relagio publica entre
cidadios e o Estado, é necessdrio ter claro que o solo historico em que
se estabeleceram as politicas sociais brasileiras sempre foi refratario a
presenca da garantia do acesso a servicos e beneficios socioassistenciais
na condigdo de cidaddo. Ao contrario, é marca e expressiao das politicas
sociais brasileiras, por longo tempo, uma relacdo de subalternidade,
em que 0 acesso a servicos afirmou-se na contramio da cidadania,
estabelecendo-se a necessidade de comprova¢iao da condi¢do de sub-
cidadania para que o acesso fosse assegurado.”

Materializar a garantia constitucional do direito a Assisténcia
Social, em caso de necessidade, ndo é tdo simples, pois ela deveria se
traduzir no usufruto direto do direito, ou seja, na garantia da Protegdo
Social®®. De 1988 a 1993 se deu um longo debate politico em fungao
da regulamentagdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Na
LOAS esta definido, em seu Artigo n. 18, que compete ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) convocar ordinariamente a
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Muitos avancos se tém
conquistado na drea da Assisténcia Social nas Conferéncias Nacionais.
Entre a IV Conferéncia (2003 - LOAS: 10 anos) e a V Conferéncia
(2005 - SUAS - PLANO 10: Estratégias e Metas para Implementagdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social) ampliou-se e intensificou-se um
debate muito proficuo sobre os direitos socioassistenciais.

A transmutagdo destes direitos socioassistenciais em servicos
socioassistenciais ndo se da de forma direta ou imediata, ela requer
mediagoes e construgdes que vao além do desejo e da vontade de cada

37 COUTO, Berenice Rojas. Os Direitos Socioassistenciais... Op. cit., p. 23.

38 “A concepg¢do de protegdo social alarga o campo da assisténcia social pelo proprio
significado preventivo que contém a idéia de protegdo. Estar protegido significa ter forgas
proprias ou de terceiros, que impecam que alguma agressao/precarizagio/privagdo venha a
ocorrer, deteriorando uma dada condigdo. Porém, estar protegido nao é uma condi¢io inata,
ela é adquirida ndo como mera mercadoria, mas pelo desenvolvimento de capacidades e
possibilidades. No caso ter protecdo e/ou estar protegido nio significa meramente portar algo,
mas ter uma capacidade de enfrentamento e resisténcia”. Cf. SPOSATI, Aldaiza. Protegdo e
Desprotecdo Social na Perspectiva dos Direitos Socioassistenciais. MDS/CNAS. Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome / Conselho Nacional de Assisténcia Social. In:
BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Caderno de Textos: VI
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Brasilia: MDSCF; CNAS, 2007, p. 17.
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pessoa individualmente, estas tltimas precisam alterar a politica, ndo
um partido, ou um governo, mas a forma como o Estado lida com a
atencdo social aos usudrios da politica de Assisténcia Social. Apos
os mandos e desmandos durante a ditadura militar a Constituicao
Federal atual, outorgada em 1988, parece ser o divisor de dguas para a
constru¢do no Brasil de uma politica realmente inclusiva, onde todos e
todas podem se sentir seguros.

No Brasil as expressoes da questdo social, em muitos momentos,
foram tratadas como caso de policia, a repressio foi a forma de
resposta, entendida pelas elites no poder, para aqueles que nio se
enquadravam a ordem social, politica e econdmica vigentes. Neste
processo de retrocesso da cidadania, instaurado na maioria dos paises
industrializados com a ascensdo da “Nova Direita”, nos anos 1970, e no
Brasil com o inicio da Ditadura Militar em 1964, comegaram a voltar
a pauta politica as ideologias conservadoras e moralistas, segundo as
quais, estes desempregados deveriam ser presos ou confinados como se
a pobreza fosse um “delito™, assim como esta fez no inicio da revolugéo
industrial.*

Aos que ndo foram incorporados ao mercado de trabalho, temporaria
ou permanentemente, se fez toda uma legislacido repressiva. Assim, os
considerados vagabundos e mendigos eram agoitados ou, em caso de
reincidéncia, se lhes marcava com ferro e os condenava a morte (coagio
direta e indireta ao trabalho). Foram proibidas as esmolas aos mendigos
ndo identificados como tais.

Essas medidas administrativas concretas de controle e repressdo da forca
de trabalho ndo pareciam contrariar os principios do mercado porque
eram vistas como combate ao vicio, & preguica e & imprevidéncia das
classes pobres. O individuo era obrigado a ingressar no mercado, onde
seria 'livre' para realizar contratos com saldrios fixados pelos patrdes.*!

Aqueles que governaram o Brasil no periodo da Ditadura
Militar (1964-1985) tentaram a todo custo reduzir os direitos civis

39 Sobre a criminalizagio da pobreza e dos pobres em sua época, Marx afirmou: “El
parlamento inglés combina con esta humanitaria teoria el punto de vista de que el pauperismo es
la miseria de los obreros de que ellos mismos son culpables y la que, por consiguiente, no se puede
hacer frente como una desgracia, sino que debe, por el contrario, ser combatida como un delito”.
Cf. MARX, Karl. El Rey de Prusia y la Reforma Social por um Prusiano. Artigo de Glosas Criticas.
Escritos de juventud. Fondo de Cultura Econémica: México, [s.d.].

40 Ver também em: POLANYI, Karl. A Grande Transformagio: as origens da nossa
época. Rio de Janeiro: Campus, 1980.

41 FALEIROS, Vicente de Paula. A Politica Social do Estado Capitalista: As funcdes da
Previdéncia e da Assisténcia Sociais. Sao Paulo: Cortez, 1980, p. 10 et seq.
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e politicos de grande parte dos brasileiros. Os direitos sociais nao
foram tao perseguidos, talvez se assim o fossem a pressdo social
poderia se tornar insustentavel e o regime poderia ter ruido antes
de completar seus objetivos. Neste espago de tempo o que se observa
¢ a ampliagdo de movimentos sociais (muitos deles clandestinos)
e organizagdes ndo governamentais em busca de restabelecer a
democracia em nosso pais.

O debate sobre os direitos sociais e nele o acesso aos
servicos socioassistenciais como direitos de cidadania remete a
uma aproximagao maior as transformagdes ocorridas no Estado
brasileiro apés a promulgacido da Constituicdo Federal em 1988 e a
justificativa para se tomar a Constituicao Brasileira como referencial
de transformagdes historicas nos é dada por José Paulo Netto nos
seguintes termos:

Com efeito, a Constituicdo de 1988 configurou um pacto social
preciso: nos seus marcos, as forgas sociopoliticas comprometeram-
se com uma convivéncia social parametrada pela prioridade de,
mantendo as regras do jogo democratico, diminuir as fortissimas
assimetrias socioecondmicas geradas pelo padrido de desenvolvimento
implementado pelo regime ditatorial [de 1964].

Nesse sentido, o essencial da Constituicdo de 1988 apontava para a
construgio — pela primeira vez assim posta na sociedade brasileira — de
uma espécie de Estado de bem-estar social: ndo é por acaso que, no texto
constitucional, de forma inédita em nossa lei maxima, consagram-se
explicitamente, como tais e para além de direitos civis e politicos, os
direitos sociais (coroamento, como se sabe, da cidadania moderna).
Com isto, colocava-se o arcabougo juridico-politico para implantar, na
sociedade brasileira, uma politica social compativel com as exigéncias
de justica social, eqliidade e universalidade.*

A Politica Nacional de Assisténcia Social é a expressdo material
do Artigo 203 da Constitui¢do Federal de 1988, que garante o direito
a Assisténcia Social a todos que dela necessitam.” Textualmente o
Artigo 203 diz que: “A assisténcia social serd prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribui¢ao a seguridade social”.**
A LOAS em seu Artigo 1 afirma que a Assisténcia Social é uma “Politica
de Seguridade Social nao contributiva que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de iniciativa publica e da

42 NETTO, José Paulo. FHC e a politica social... Op. cit., p. 77.
43 Cf. PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit.
44 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, 31 ed... Op. cit., p. 132.
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sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”.*

A Assisténcia Social é assim um direito de todos, pois ao prescindir
de contribuigdo anterior (uma politica ndo contributiva) favorece a
populac¢do de forma geral e aos atendidos/usudrios diariamente de
forma mais especifica.

Por ser um direito que ndo depende de contribuigao
individual, a Politica de Assisténcia Social é financiada pelo
conjunto da sociedade. Direta ou indiretamente todo cidadao que
¢ usuario da Politica de Assisténcia Social também contribui para
seu financiamento, visto que sua fonte é o Tesouro Nacional, cujos
recursos procedem de impostos e taxas pagas por pessoas fisicas
e juridicas. Os recursos para a Assisténcia Social sao inseridos no
Org¢amento da Seguridade Social.

Tendo sido a assisténcia social inserida constitucionalmente no
tripé da Seguridade Social, é o financiamento desta a base para o
financiamento da politica de assisténcia social, uma vez que este se
dé com:

A participagdo de toda a sociedade;
De forma direta e indireta;

Nos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Mediante contribui¢des sociais:

Do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre: a folha de saldrios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, & pessoa fisica que
lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; a receita ou o
faturamento; o lucro;

Do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social;
Sobre a receita de concursos de progndsticos;

Do importador de bens ou servigos do exterior ou de quem a lei a ele
equiparar.*

A protecao social supde uma aproximagao ao cotidiano da vida
das pessoas, é nele que a presenca de riscos e vulnerabilidades sociais
confronta a capacidade de pessoas, familias, segmentos e classes sociais
emsupera-los. A Politica Nacional de Assisténcia Social estd organizada
por tipo de protegdo e por ordem de complexidade: Prote¢ao Social

45 Cf. BRASIL. LOAS - Lei Organica da Assisténcia Social... Op. cit.
46 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 42.
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Basica, Protegao Social Especial de Média Complexidade e Protecdo
Social Especial de Alta Complexidade.”

Protecdo Social Basica

Segundo a PNAS a protecao social basica objetiva prevenir
situagdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades
e aquisicoes, e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios.”® Ela destina-se a populagdo que se encontra “em
situagdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagao
(auséncia de renda, precdrio ou nulo acesso aos servicos publicos,
dentre outros) e, ou, fragilizacao de vinculos afetivos - relacionais e
de pertencimento social (discriminagdes etdrias, étnicas, de género
ou por deficiéncias, dentre outras)”. Essa protecao prevé beneficios
e o desenvolvimento de servi¢os, programas e projetos de
acolhimento, convivéncia e socializagao de familias e de individuos,
conforme identificacao da situacao de vulnerabilidade presente.

Deverdo incluir as pessoas com deficiéncia e ser organizados em rede,
de modo a inseri-las nas diversas a¢des ofertadas. Os beneficios, tanto
de prestagdo continuada como os eventuais, compoem a prote¢do social
bésica, dada a natureza de sua realizacio.

Os programas e projetos sio executados pelas trés instancias de governo
e devem ser articulados dentro do SUAS. Vale destacar o Programa de
Atengdo Integral a Familia - PAIF - que, pactuado e assumido pelas
diferentes esferas de governo, surtiu efeitos concretos na sociedade
brasileira.

Os beneficios eventuais foram tratados no artigo 22 da LOAS. Podemos
traduzi-los como provisdes gratuitas implementadas em espécie ou
em pectnia que visam cobrir determinadas necessidades temporérias
em razdo de contingéncias, relativas a situacdes de vulnerabilidades
tempordrias, em geral relacionadas ao ciclo de vida, a situa¢des de
desvantagem pessoal ou a ocorréncias de incertezas que representam
perdas e danos. Hoje os beneficios eventuais sdo ofertados em todos
os municipios, em geral com recursos proprios ou da esfera estadual
e do Distrito Federal, sendo necessdria sua regulamentacdo mediante
defini¢do de critérios e prazos em 4mbito nacional.*

Dentro da protegdo social basica os servicos, programas, projetos
e beneficios deverao se articular com as demais politicas publicas,
assim se podera garantir a sustentabilidade das agdes desenvolvidas e

47 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 42.
48 Ibidem, p. 27 et seq.
49 Ibidem, p. 28 et seq.
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o protagonismo das familias e dos usudrios, superando as condi¢des de
vulnerabilidade e prevenindo as situagdes que indicam risco potencial.
As protecdes se expressam e se materializam através dos servigos
socioassistenciais ofertados pelos CRAS - Centro de Referéncia da
Assisténcia Social, unidade publica, territorializada que prové e articula
a rede de servicos.”

O Centro de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS é uma unidade
publica estatal de base territorial, localizado em dreas de vulnerabilidade
social, que abrange a um total de até 1.000 familias/ano. Executa servigos
de protecao social basica, organiza e coordena a rede de servigos socio-
assistenciais locais da politica de assisténcia social.

O CRAS atua com familias e individuos em seu contexto comunitario,
visando a orientag¢do e o convivio sdcio-familiar e comunitario. Neste
sentido é responsavel pela oferta do Programa de Atencdo Integral as
Familias. [...] a equipe do CRAS deve prestar informagio e orientagdo
para a populagdo de sua area de abrangéncia, bem como se articular
com a rede de protegdo social local no que se refere aos direitos de
cidadania, mantendo ativo um servigo de vigilancia da exclusio social
na produgdo, sistematizagdo e divulgacao de indicadores da area de
abrangéncia do CRAS, em conexdo com outros territdrios.*

O CRAS também deve realizar o mapeamento e a vinculagao
das entidades que atuam na protecdo béasica e promover a insergdo de
familias nos servicos de Assisténcia Social locais. Ele deve conhecer
e promover a articulagao setorial e intersetorial da rede de protegéo
social em seu territdrio de trabalho. Ele encaminha a populagao local
para as demais politicas publicas e sociais, possibilitando assim, “o
desenvolvimentodeagdesintersetoriais quevisemasustentabilidade, de
forma a romper com o ciclo de reprodugao intergeracional do processo
de exclusdo social”, evitando que as familias e individuos tenham seus
direitos violados, voltando para situa¢des de vulnerabilidades e riscos.

Os servigos de protecdo basica de assisténcia social sdo:

Programa de Atengdo Integral as Familias;

Programa de inclusio produtiva e projetos de enfrentamento da
pobreza;

Centros de Convivéncia para Idosos;

Servicos para criancas de 0 a 6 anos, que visem o fortalecimento dos
vinculos familiares, o direito de brincar, acdes de socializagio e de
sensibiliza¢do para a defesa dos direitos das criangas;

50 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit.
51 Ibidem, p. 29.
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Servigos sdcio-educativos para criancas, adolescentes e jovens na
faixa etdria de 6 a 24 anos, visando sua protecio, socializa¢io e o
fortalecimento dos vinculos familiares e comunitdrios;

Programas de incentivo ao protagonismo juvenil e de fortalecimento
dos vinculos familiares e comunitarios;

Centros de informacdo e de educagdo para o trabalho, voltados para
jovens e adultos.™

Protecao Social Especial

No Brasil existem familias com as mais diversas situagdes sdcio-
econdmicas e estas situagdes podem induzir a viola¢do dos direitos de
seus membros (estes geralmente sdo criangas, adolescentes, jovens,
idosos e pessoas com deficiéncia). Nelas sao gerados outros fendmenos
tais como: pessoas em situagdo de rua, migrantes, idosos abandonados,
etc. Estas situagdes se agravam nas parcelas onde ha maiores indices
de desemprego e de baixa renda na populagdo.” E preciso desenvolver
estratégias de ateng¢do socio-familiar que objetivem a reestruturagao
do grupo familiar e a elaboragdo de novas referéncias morais e afetivas,
fortalecendo-o para o exercicio de suas fung¢des de protegdo basica ao
lado de sua auto-organizagdo e conquista de autonomia.

Longe de significar um retorno a visdo tradicional, e considerando a
familia como uma institui¢io em transformacio, a ética da atengido da
protecdo especial pressupde o respeito a cidadania, o reconhecimento
do grupo familiar como referéncia afetiva e moral e a reestruturagio das
redes de reciprocidade social.

A énfase da protecio social especial deve priorizar a reestruturagdo dos
servicos de abrigamento dos individuos que, por uma série de fatores,
ndo contam mais com a prote¢do e o cuidado de suas familias, para
as novas modalidades de atendimento. [...] No caso da prote¢io social
especial, a popula¢io em situagio de rua serdo priorizados os servigos
que possibilitem a organizagdo de um novo projeto de vida, visando
criar condi¢des para adquirirem referéncias na sociedade brasileira,
enquanto sujeitos de direito.

A protegdo social especial ¢ a modalidade de atendimento assistencial
destinada a familias e individuos que se encontram em situagéo de risco
pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substincias psicoativas, cumprimento
de medidas sécio-educativas, situagdo de rua, situagdo de trabalho
infantil, entre outras.™

52 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 30.
53 Ibidem.
54 Ibidem, p. 31.
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A Prote¢ao Social Especial se subdivide em Prote¢do Social
Especial de Média Complexidade e Protecao Social Especial de
Alta Complexidade, a primeira “oferece atendimentos as familias e
individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos familiar
e comunitario nao foram rompidos”. Essa atencdo é especializada,
mais individualizada e requer maior estruturagio técnico-operacional
geralmente com acompanhamento sistematico e monitorado, se
materializando em:

Servigo de orientagéo e apoio socio-familiar;

Plantio Social;

Abordagem de Rua;

Cuidado no Domicilio;

Servico de Habilitacdo e Reabilitagdo na comunidade das pessoas com
deficiéncia;

Medidas s6cio-educativas em meio-aberto (PSC - Prestacdo de Servicos
a Comunidade e LA - Liberdade Assistida).

A protecdo especial de média complexidade envolve também o
CREAS - Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social,
visando a orientagdo e o convivio sécio-familiar e comunitario.
Difere-se da prote¢do basica por se tratar de um atendimento
dirigido as situagdes de violagao de direitos.”

Por outro lado na Prote¢do Social Especial de alta complexidade
os servicos “garantem protecdo integral - moradia, alimentagao,
higienizagdo e trabalho protegido para familias e individuos que se
encontram sem referéncia e, ou, em situa¢do de ameaca, necessitando
ser retirados de seu nucleo familiar e, ou, comunitario”, eles se
materializam em: Atendimento Integral Institucional; Casa Lar;
Republica; Casa de Passagem; Albergue; Familia Substituta; Familia
Acolhedora; Medidas sdcio-educativas restritivas e privativas de
liberdade (Semi-liberdade, Interna¢do proviséria e sentenciada);
Trabalho protegido.*

Estas protecdes sociais contribuem para o enfrentamento
dos riscos sociais. Segundo Muniz; Martinelli; Egger-Moellwald;
Chiachio, “as condi¢des para enfrentamento de riscos sao
diferenciadas entre os cidadaos, conforme suas condig¢des de vida”.”’

55 PNAS, Politica Nacional de assisténcia Social... Op. cit., p. 32.
56 Ibidem, p. 32.

57 MUNIZ, Egli; MARTINELLI, Maria Ltcia; EGGER-MOELLWALD, Maria Tereza;
CHIACHIO, Neiri Bruno. O conceito de servigos socioassistenciais: uma contribui¢io para
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Pensando assim, percebe-se que os riscos e as contingéncias sociais
podem afetar qualquer pessoa, porém algumas se encontram mais
vulneraveis ao risco do que outras. Manter-se desprotegido “diante
da existéncia de vulnerabilidades e riscos pode ocasionar agravos,
ou seja, ofensas e danos ao individuo, a familia e a grupos sociais e,
conseqiientemente, a cidadania” e isso pode dificultar o acesso aos
direitos socioassistenciais e a prépria dignidade humana.

O social, como campo de produgio e reproducdo de relagdes sociais
na sociedade capitalista contemporinea, torna-se cada vez mais
tensionado, desencadeador de vulnerabilidades e riscos, traduzindo-se
em precarizacao do mundo do trabalho, esgarcamento do tecido social,
fragilizacao na area dos recursos pessoais, dos direitos e das relacoes
sociais em geral.

A politica de assisténcia social assume a cobertura de determinadas
necessidades sociais, cuamprindo o dever constitucional de compor
o sistema publico de seguridade social, constituido para seguranca
social dos cidadaos, sendo o Estado o provedor de protegdes coletivas
e redutor de riscos. Opera na prote¢do as vulnerabilidades proprias
do ciclo de vida, protecdo as fragilidades da convivéncia familiar,
protecdo a dignidade humana e combate as suas violagdes.

O contetdo das provisdes de assisténcia social, com vistas a
protecdo social, tem nos servigos um importante foco, uma vez
que estes se constituem a mediagdo privilegiada aos direitos
socioassistenciais.®

Para o desenvolvimento de servigos socioassistenciais
continuados e de qualidade no Brasil é imprescindivel a garantia de
direitos socioassistenciais pela via da responsabilizacdo do Estado
brasileiro. Se a populagao brasileira apds muita luta e organizagdo
conseguiu conquistar esses direitos, o Estado como ente criado para
administrar e garantir o territério e a lei deve minimamente criar
as condigdes para que o direito de todos seja garantido e para que
0s servicos socioassistenciais possam ser acessados por aqueles que
deles necessitam.

Segundo Muniz; Martinelli; Egger-Moellwald; Chiachio, os
servicos socioassistenciais sao:

Meio de acesso a segurancas sociais que produz aquisi¢des pessoais

o debate. MDS/CNAS. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome / Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Caderno de Textos: VI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social. Brasilia: MDS/CNAS, dez. 2007.

58 MUNIZ, Egli; MARTINELLI, Maria Lutcia; EGGER-MOELLWALD, Maria Tereza;
CHIACHIO, Neiri Bruno. O conceito de servigos socioassistenciais... Op. cit., p. 38 et seq.
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e sociais aos usudrios e opera integradamente as fungdes de
protecdo social, defesa de direitos e vigilancia socioassistencial, pelo
desenvolvimento de atividades continuadas prestadas por um conjunto
de provisdes, recursos e atenc¢des profissionalizadas, numa unidade
fisica, com localiza¢do, abrangéncia territorial e publico definido.”

Segundo a NOB-SUAS os servigos socioassistenciais devem ser
organizados em rede a partir dos seguintes parametros:

a) Oferta, de maneira integrada, de servicos, programas, projetos e
beneficios de protecio social para cobertura de riscos, vulnerabilidades,
danos, vitimizagoes, agressoes ao ciclo de vida e a dignidade humana e
a fragilidade das familias;

b) Carater publico de co-responsabilidade e complementaridade entre
as acdes governamentais e ndo governamentais de assisténcia social
evitando paralelismo, fragmentagéo e dispersao de recursos;

¢) Hierarquizagao da rede pela complexidade dos servigos e abrangéncia
territorial de sua capacidade face a demanda;

d) Porta de entrada unificada dos servigos para a rede de protec¢do social
basica através de unidades de referéncia e para a rede de protecio social
especial por centrais de acolhimento e controle de vagas;

e) Territorializagdo da rede de assisténcia social sob os critérios
de: oferta capilar de servicos baseada na légica da proximidade do
cotidiano de vida do cidadio, localizagao dos servigos para desenvolver
seu cardter educativo e preventivo nos territérios com maior incidéncia
de populac¢do em vulnerabilidades e riscos sociais;

f) Caréter continuo e sistematico, planejado com recursos garantidos
em or¢amento publico, bem como com recursos préprios da rede nio
governamental;

g) Referéncia unitaria em todo o territério nacional de nomenclatura,
conteudo, padrio de funcionamento, indicadores de resultados de rede
de servigos, estratégias e medidas de preven¢do quanto a presenca ou
agravamento e superagdo de vitimizagoes, riscos e vulnerabilidades
sociais.*

Segundo Muniz; Martinelli; Egger-Moellwald; Chiachio,
pode-se definir os servicos socioassistenciais por seu carater
continuado, isso supde “atencoes sistematicas e continuas, por tempo
indeterminado, com grau de organicidade, consisténcia e qualidade,
tendo por dire¢ao a universalidade das atengdes”.®" A partir desta

59 MUNIZ, Egli; MARTINELLI, Maria Ltcia; EGGER-MOELLWALD, Maria Tereza;
CHIACHIO, Neiri Bruno. O conceito de servi¢os socioassistenciais... Op. cit., p. 40.

60 NOB-SUAS, Norma Operacional Bésica-Sistema Unico de Assisténcia Social... Op. cit.,
p. 2L

61 MUNIZ, Egli; MARTINELLI, Maria Lucia; EGGER-MOELLWALD, Maria Tereza e
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definicao fica clara a diferenca dos servigos socioassistenciais para
com os programas ou projetos. Estes dois dltimos sdo executados
tomando por base um prazo definido, uma dura¢do determinada e
os servigos, como ja dito, tém carater continuado.

Com a publicagio da resolugio n. 109 do CNAS, de
11 de novembro de 2009 foi criada uma referéncia unitdria
para os conteudos e padrdoes de funcionamento dos servigos
socioassistenciais, instituindo uma matriz padronizada para fichas
e outros procedimentos desses servi¢os®. Nesta resolugdo ficou
aprovada a tipificacdo nacional de servigos socioassistenciais
cumprindo com os principios da igualdade e da equidade, criando
assim um padrdo bdsico de carater isondmico, valido para todo o
Brasil. Dessa forma o individuo ao acessar um servigo em qualquer
parte do territério nacional tera a oportunidade de receber o mesmo
padrdo de qualidade no atendimento.

Consideragdes Finais

No decurso deste texto buscamos entender como a
Assisténcia Social, sendo componente da Seguridade Social,
atua para oferecer seguranca social aos individuos para livra-los
desses infortunios do presente e das incertezas do amanha. Para
alcancar este objetivo o presente estudo evocou uma pesquisa
bibliografica para discutir as relagdes entre a existéncia de direitos,
inclusive os socioassistenciais, e a materializagao deles em servigos
socioassistenciais, configurando assim protecdes e segurancgas
sociais®.

CHIACHIO, Neiri Bruno. O conceito de servigos socioassistenciais... Op. cit., p. 40.

62 Nesta resolugio se encontra uma “Descri¢io” pormenorizada: dos servicos a serem
prestados; dos “Usudrios” dos servigos; dos “Objetivos”; do “Ambiente Fisico” adequado; dos
“Recursos Materiais e Humanos”; das “Aquisi¢des dos Usudrios” nas formas de “Seguranca na
Acolhida”, “Seguran¢a de Convivio Familiar e Comunitario” e “Seguranga de Desenvolvimento e
Autonomia”; das “Condi¢des e Formas de Acesso” aos servigos; do “Periodo de Funcionamento”;
e do “Impacto esperado dos servicos”. Cf. CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social.
Resolugio n. 109, de 11 de novembro de 2009. Disponivel em: <https://www.mds.gov.br/
webarquivos/public/resolucao_CNAS_N109_%202009.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2010.

63 Sob a concepgdo hegemonizada, principalmente pela visio conservadora, liberal e
neossocial-liberal, a assisténcia social é transversal, porque estd dedicada a possibilitar acessos
materiais que ndo estdo disponiveis no mercado aos convencidamente pobres, com explicita
demonstragao de sua precariedade. Confrontar essa maneira de ver significa adotar a concepgao
de que a assisténcia social é uma politica que atende determinadas necessidades de prote¢do
social e é, portanto, o campo em que se efetivam as segurangas sociais como direitos. Cf.
SPOSATI, Aldaiza. Modelo brasileiro de prote¢io social nao contributiva... Op. cit., p. 14 et seq.
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Tanto na Constituicdo Federal de 1988, quanto na LOAS e na
PNAS ha uma preocupagao com a Assisténcia Social como politica
publica. Percebemos uma grande inquietagdo em seus textos com
a democracia e a participagao. Criar espacos de participagdo para
que os individuos construam suas identidades baseando-se em
compromissos de transformacgdo social sio demandas postas
na ordem do dia, estas que ndo podem esperar uma votagao do
Or¢amento Federal ou a proxima reunido da diretoria de alguma
Organiza¢ao Ndo Governamental (ONG) ou empresa.

Realizar este estudo nos inquiriu pensar a realidade como
uma totalidade concreta, trazendo varios conceitos que, eivados de
mediagdes, pudessem dar conta da gama de elementos presentes
nesta dada realidade. Entendemos que o dominio: dos conceitos; da
importancia da historia e; das contradi¢des sobre o tema, poderdo
contribuir para que outras pessoas possam repensar a sua propria
insercdo e participacdo neste ambito. E preciso criar mais espacos
de participagdo na Politica de Assisténcia Social, nos quais os
individuos, a partir de inser¢des, vinculos e contatos com entidades,
grupos e/ou forgas progressistas, possam construir identidades
baseadas em compromissos de transforma¢do social, visando a
constru¢do de um mundo melhor, no qual todos poderao ser
cidadaos plenos e personagens ativos em processos democratico-
politicos.

Nesse contexto, se colocam muitos desafios para os
trabalhadores da Assisténcia Social em geral e do Servigo Social
em particular. Yazbek afirma que o atual cendrio sob os impactos
das transformacdes societarias, advindos das ultimas décadas,
altera o cotidiano de atuagdo desses profissionais, trazendo novas
demandas, atribuicdes e competéncias e a exigéncia de novos
conhecimentos tedricos, técnicos e operativos.® Esses profissionais
“[...] sdo interpelados a reciclar-se, na esteira dos atuais processos e
demandas, continuam a conviver com a persisténcia de historicas
manifestacdes da pobreza, da exclusio e da subalternidade da
sociedade brasileira”.%

64 YAZBEK, Maria Carmelita. Voluntariado e Profissionalidade na Intervencao Social,
2009. Disponivel em: <http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/
view/3718/1749>. Acesso em: 04 jun. 2020.

65 Ibidem.
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Neste tecido social os profissionais da Assisténcia Social, atuam
na elaboragdo, na execu¢do, no monitoramento e avalia¢do de politicas
e, para isso, precisam ser éticos, estratégicos, dindmicos e criativos.

Assim, apontamos a necessidade de contribuirmos na ampliagdo
da permeabilidade do Estado brasileiro, criando mecanismos
de participagdo direta e formas de controle e avaliacdo das agdes
publicas.[...] A garantia para a manutencdo e dilatagdo dos direitos
conquistados em 1988 termina por ser a propria capacidade de
mobilizagdo e organizagdo das classes subalternas, pois, nesta
sociedade dividida em classes, hd uma fra¢do do capital no controle
das decisoes cruciais do Estado, transformando-o no que Gramsci
chamaria de um 'intelectual orgénico coletivo'. Desse modo, nédo ha
ampliagdo da democracia na delegacdo de autoridade aos agentes

7

e orgdos de Estado. Por isso, é necessario impor-lhe a demanda,
persuadir suas agdes e acompanhar todas as respostas, mantendo-o
responsavel por certas atribuicoes que lhe foram delegadas pela
sociedade, por via constitucional, até o momento em que ndo mais
se necessite dele.%
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DAS RAZOES PARA QUE POLITICAS PUBLICAS
PRIORIZEM OS NEGROS

Cleinton Souza'

Introdugao

Muito ja foi escrito acerca do racismo no Brasil. Ainda assim, é
interessante notar que a tematica continua a gerar controvérsias e lutas
acaloradas nas mais variadas esferas da sociedade brasileira, sobretudo
quando se trata de levar o tema para a justificagdo de direitos e politicas
publicas de cunho igualitarista, como o sdo, por exemplo, as chamadas
agoes afirmativas.

O debate sobre as relagdes raciais traz a tona construtos demasiado
ricos para se pensar uma questdo que esta na ordem do dia ha tempos
e que acabou por gerar verdadeiras escolas tedricas para se pensar a
temadtica por essas terras. Aquelas que foram chamadas de Democracia
Racial e Escola Multiculturalista ganharam nova roupagem, discursos e
adeptos.?

Confrontando as duas posi¢des tedricas antagonicas que dai
surgiram (Continuum de Cor e Racismo Estrutural), quanto a questoes
como identidade negra, agdes afirmativas, cotas raciais, acesso aos bens
publicos, etc., o presente trabalho pretende lancar nova luz sobre a
temadtica racial tupiniquim.

Partindo da premissa de que o racismo brasileiro é mesmo
estrutural, isto é, que no Brasil existem “procedimentos institucionais
que produzem desigualdade racial, ainda que nem sempre se possam
perceber posturas racistas explicitas”,’ este trabalho entende que, a partir
da tese publicamente aceita de que a genética ndo pode ser utilizada
para ratificar ou refutar questdes sociais como o racismo, a tematica
da desigualdade social oriunda de tal questdo pode ser mais ricamente
discutida se tal negagdo da existéncia do racismo - por conta dos estudos

1 Tedlogo e Socidlogo. Mestre em Sociologia e Direito pelo PPGSD-UFF. Doutor em
Sociologia pelo IESP-UER]. Professor de Filosofia e Sociologia do Instituto Federal do Espirito
Santo.

2 VIEIRA, Vinicius Rodrigues. Democracia racial, do discurso a realidade: caminhos
para a superagdo das desigualdades sociorraciais brasileiras. Sdo Paulo: Paulus, 2008.

3 JONES, J. M. Prejudice and Racism. New York: McGraw-Hill, 1997.
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em genética que mostram a inexisténcia de diferentes ragas entre os
humanos - for confrontada com os numeros da desigualdade racial de
renda e com o acesso a outras politicas e bens publicos da nagéo.

Ainda que relagbes raciais seja ja um tema bastante debatido,
fomentando posi¢oes ideoldgicas e linhas tedricas bem distintas, ¢é
curioso perceber que a tematica ganha contornos polémicos aos se
tratar de politicas publicas focadas nos negros e negras. Por isso, existe
a expectativa de que este trabalho seja uma contribuigdo a mais para a
literatura acerca de uma temética ainda com muito a se explorar.

Os tedricos e seu posicionamento frente as politicas publicas para
negros e negras

Falando-se em politica publica contempladora da questao racial
brasileira, e atentando aqui para a contribui¢do socio-antropoldgica,
voltamos nosso olhar para o ano de 2006, quando os antropdlogos
Yvonne Maggie e Peter Fry, da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, lideraram um grupo de 114 intelectuais, artistas, politicos e
sindicalistas, elaborando e assinando uma que foi chamada de “Carta
Publica ao Congresso Nacional”, que se posiciona contra o sistema de
cotas para negros (pretos e pardos, os chamados afrodescendentes)
ingressarem nas universidades publicas brasileiras.

Em 30 de maio de 2006, a antropéloga Yvonne Maggie deslocou-
se do Rio de Janeiro para a capital da Republica, Brasilia, e entregou
tal manifesto ao Presidente da Cadmara dos Deputados®. Tal manifesto
foi replicado, numa contestagdo por meio de outro, favoravel as
acoes afirmativas para negros, assinado por 330 outros intelectuais
e militantes antirracismo, dentre os quais Abdias Nascimento e Sueli
Carneiro.”

O manifesto pro-cotas, cujo titulo é “Manifesto em favor da
lei de cotas e do estatuto da igualdade racial”, também foi entregue
ao parlamento brasileiro, em 3 de julho de 2006, tornando muito
claro um “confronto politico-ideolégico” em torno das politicas
de cotas. Mas esse confronto social pela aprovagdo (ou rejeigdo) de
politicas de agdes afirmativas para negros, ou para a inclusao (ou
manutencao da situa¢do que vigorava) no ensino publico superior,

4 Cf. <http://www.observa.ifcs.ufrj.br/carta/index.htm>.
5 Cf. <http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/educagao/ult305u18773.shtml>.
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nao ¢ algo recente. Segundo Sales Augusto dos Santos®, tal confronto
explicito ndo surgiu de uma hora para outra na sociedade brasileira,
pois, antes mesmo de Luiz Inacio Lula da Silva tomar posse como
Presidente da Republica, em 2002, ja havia resisténcia a proposta de
cotas para negros do governo que iria comegar em janeiro de 2003.
Em editorial do dia 11 de novembro de 2002, o jornal Folha de S.
Paulo afirmou que

o racismo é, sem duvida, uma das graves mazelas que atingem o mundo.
E o 'racismo cordial' brasileiro nio é uma exce¢do. Ao contrario até,
ele conspira para esconder o problema e, dessa forma, eterniza-lo. E
mais do que louvavel, portanto, o desejo do PT de instituir mecanismos
efetivos de combate ao racismo. Mas a proposta de criar cotas para
estudantes negros nas universidades publicas, em que pese sua justeza,
apresenta tantas dificuldades conceituais e praticas que o bom senso
recomendaria reconsidera-la. (...) esta Folha é contrdria a politica de
cotas. Para além dos problemas operacionais que cria, ela tem como
pressuposto a nogdo equivocada de que se combate uma injustica
criando outra.’

Também nessa dire¢do, os antropdlogos e professores titulares do
Instituto de Filosofia e Ciéncias Sociais (IFCS) da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFR]), Peter Fry e Yvonne Maggie, justificam sua
posi¢do contraria as cotas por conta daquilo que entendem como
duas importantes razdes: a) ha uma mesticagem consideravel na
sociedade brasileira; e b) o Brasil é um pais a-racista. Segundo esses
dois antropologos, essas caracteristicas da sociedade brasileira sdo
fundamentais para a concretiza¢io do ideal de democracia racial
no futuro, apesar de eles também acreditarem ndo ser o Brasil uma
democracia racial concreta no presente.

Os pesquisadores Ricardo Ventura Santos e Marcos Chor Maio®
também afirmam a miscigenagio racial e cultural do Brasil. Segundo
eles, “mesmo estando cada vez mais evidente que o Brasil ndo é uma
democracia racial, como demonstram as estatisticas socioecondmicas,
permanece a visdo do pais como racial e culturalmente hibrido”.

6 Cf. SANTOS, Sales Augusto dos. Movimentos negros, educagio e agdes afirmativas.
Tese (Doutorado em Sociologia). Programa de P6s-Graduagdo da Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007.

7 REDA(;AO. As Cotas do PT. Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 11 nov. 2002, apud SALES,
2007.

8 Cf. SANTOS, Ricardo Ventura; MAIO, Marcos Chor. Qual “retrato do Brasil’?: raga,
biologia, identidades e politica na era da gendmica. Revista Mana, Rio de Janeiro: v. 10, n.1, p.
61-95, abr. 2004.
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Valorizada pela sociedade brasileira, esta percep¢do sustenta que as
diferencas precisas sdo pouco discerniveis, o que leva, segundo estes
autores, a neutralizagdo de identidades raciais bem delimitadas.’

Segundo Peter Fry, essa mistura ou mesticagem é tanto cultural
como biologica.'” Yvonne Maggie,'' na mesma linha, afirma que “temos
uma ideia de nag¢do misturada”, nagao da “fdbula das trés ragas”, sendo
a estrutura da nossa sociedade “baseada em um sistema de valores que
ndo aposta na oposi¢do, mas na complementaridade; no que une, e nio

no que separa”."?

Para Peter Fry,” Yvonne Maggie," ou ainda na obra conjunta de
Fry e Maggie," a introdugdo de uma politica publica de agdo afirmativa
de cotas para negros nos vestibulares das universidades brasileiras faz
necessariamente pressupor um pais dividido entre negros e brancos,
uma classifica¢io racial bipolar, que ndo se tem no Brasil. Mais ainda,
para eles essa politica provocaria uma racializagdo da sociedade
brasileira, visto que, segundo esses antropdlogos, a politica de agdo
afirmativa
exige, por defini¢do, a classificagao sistematica dos cidadidos em 'negros'

. 6 . : - R .
e 'brancos"® ou, ainda, 'as a¢des afirmativas implicam, evidentemente,
imaginar o Brasil composto nido de infinitas misturas, mas de grupos

9 SANTOS, Ricardo Ventura; MAIO, Marcos Chor. Qual “retrato do Brasil™?... Op. cit., p. 87.

10 FRY, Peter. A persisténcia da raga: ensaios antropoldgicos sobre o Brasil e a Africa
austral. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 163.

11 Cf. MAGGIE, Yvonne. Mario de Andrade ainda vive? O idedrio modernista em questio.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo: v. 20, n. 58, p. 5-26, jun. 2005a.

12 Ibidem, p. 6.

13 Cf. FRY, Peter. As aparéncias enganam: reflexdes sobre “raga” e satide no Brasil. In:
MONTEIRO, Simone; SANSONE, Livio (org.). Etnicidade na América Latina: um debate
sobre raga, saude e direitos reprodutivos. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2004, p. 121-136;
Cf. FRY, Peter. A persisténcia da raga... Op. cit.; FRY, Peter. Ossos do oficio. Horizontes
Antropolégicos, Porto Alegre, ano 11, n. 23, p. 271 et seq, jan./jun. 2005; FRY, Peter. Ciéncia
social e politica “racial” no Brasil. Revista da USP, Sdo Paulo, n. 68, p. 180-187, dez./jan./fev.
2005-2006.

14 Cf. MAGGIE, Yvonne. Em breve, um pais dividido. O Globo, Rio de Janeiro, 27 dez.
2004; MAGGTIE, Yvonne. Politica de cotas e o vestibular da UnB ou a marca que cria sociedades
divididas. Horizontes Antropoldgicos, Porto Alegre, ano 11, n. 23, p. 286-291, jan./jun.
2005; Cf. MAGGIE, Yvonne. Mdrio de Andrade ainda vive?... Op. cit.; Cf. MAGGIE, Yvonne.
Racismo e anti-racismo: preconceito, discriminagao e os jovens estudantes nas escolas cariocas.
Educagio e Sociedade, Campinas, v. 27, n. 96, p. 739-751, out. 2006.

15 FRY, Peter; MAGGIE, Yvonne. Cotas raciais: construindo um pais dividido?
Econdmica: Revista da Pés-Graduagao em Economia da UFF, Dossié: A¢ao afirmativa, Niteroi,
v. 6, n. 1, jun. 2004.

16 Ibidem, p. 34.
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estanques: os que tém e os que nio tém direito a agao afirmativa, no
caso em questdo, ‘negros' e 'brancos'.””

Embora pareca bastante logica a posigdo de tais antropdlogos,
¢ importante dizer que, em relagdo a provavel bipolarizagio racial da
sociedade brasileira e, consequentemente, um estado de conflitos, um
argumento contrdrio a tal ideia surge de Sales Santos, quando este diz
que tais teses de Fry e Maggie sdo

afirmacdes feitas no vazio, sem fidelidade aos fatos, pois esses autores
ndo apresentam fontes ou documentos das mais importantes ou
representativas organizacdes dos Movimentos Sociais Negros em que
se afirme que é necessario dividir a sociedade brasileira entre negros e
brancos para que seja viavel a implementagio de a¢des afirmativas para
0s negros.'s

Tal afirmativa defende que os movimentos de negros e negras nao
tentam provar ou impor um modo bipolar militante de classificacdo
racial, até mesmo porque esses movimentos nao negam a existéncia
das categorias indigena e amarela, utilizadas pelo IBGE. Isso porque,
mesmo que oficialmente se juntem pretos e pardos, formando a
categoria negros, a classificagdo racial brasileira nao se restringiria a
duas categorias, negros e brancos, como tém afirmado Fry e Maggie,
exceto ignorando-se estatisticamente os amarelos e indigenas, postura
que ndo é cara a Antropologia, sempre afeita a uma metodologia de
nivel micro.

Vé-se, pois, que na classificagio racial do IBGE ha cinco categorias
de cor/raga (branco, preto, pardo, amarelo e indigena) e, mesmo com a
jungao das categorias preto e pardo para formar a categoria negros, ainda
assim ficariam quatro categorias: branco, negros, amarelo e indigena.
Portanto, o pais continuaria a ter uma classificagdo multirracial e ndo
bipolar, como mostram os dois antropélogos supracitados. E bom
lembrar, também, que muitas universidades que aprovaram o sistema
de cotas para negros o aprovaram também para os indigenas, como é o
caso da UER]J e da UnB."”

17 MAGGIE, Yvonne; FRY, Peter. O Debate que ndo houve: a reserva de vagas para negros
nas universidades brasileiras. Enfoque: Revista Eletrdnica, Rio de Janeiro, v.1, n. 1, p. 94 et seq.,
2002.

18 SANTOS, Sales Augusto dos. Movimentos negros, educagio e agdes afirmativas...
Op.cit., p. 288.

19 Ibidem, p. 289.
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Sendo assim, caso fosse procedente dizer que “as agoes
afirmativas implicam, evidentemente, imaginar o Brasil composto de
grupos estanques e ndo de variadas misturas: os que tém e os que ndio
tém direito a agdo afirmativa”, como querem Fry e Maggie, teria-se no
Brasil, no minimo, trés categorias raciais: os negros, os indigenas e os
brancos (jungdo dos caucasianos), e ndo apenas duas categorias, visto
que em algumas universidades publicas brasileiras também ha outros
tipos de cotas étnico-raciais, como ja mostrado.

O que seria, entdo, a “racializa¢ao da sociedade”? Para Peter Fry,
a racializacao é o reconhecimento da raga na distribuicao de justica e
dos bens, através de politicas publicas do Estado ou o reconhecimento
da raga como categoria de significac¢ao na distribuicdo de juizos
morais ou de bens e privilégios®. Na mesma linha de pensar, Yvonne
Maggie defende que a racializagdo ¢ uma politica baseada na raga que
entroniza marcadores raciais como critérios de distribuicao de direitos
e estratégias de vida.”!

O que se pode observar é que, para esses antropologos, racializar
é fazer uso da raca associada diretamente ao Estado ou a distribuicdo de
bens, politicas e servi¢os publicos, o que implica a mediagdo do Estado.
Assim, quando o Estado faz uso da categoria “raga” para distribuir
direitos, bens e servigos, ele esta racializando e, por conseguinte,
praticando o racismo, visto que “qualquer apelo a racializagio seria
também uma forma de racismo”* O que se percebe é que, para
esses autores, a racializacdo ocorre quando a mao do Estado orienta
formalmente suas politicas publicas, utilizando o critério racial para
definir quem sera beneficiario de tais politicas.

Portanto, se ndo existir a tal mdo do Estado (por intermédio
de suas leis), mesmo que haja racismo na sociedade, nao ha o
processo de racializagdo. O que se pode ver entdo é que, com tanta
controvérsia acerca da questdo da racializagao, os diferentes modos
de pensar continuaram a cogitar uma possibilidade de fortalecer seu
argumento.

20 Cf. FRY, Peter. A persisténcia da raca... Op. cit.
21 Cf. MAGGIE, Yvonne. Racismo e anti-racismo... Op. cit.

22 GRIN, Monica. Politicas publicas e desigualdade racial: do dilema a agdo. In:
MONTEIRO, Simone; SANSONE, Livio (org.). Etnicidade na América Latina: um debate
sobre raca, saude e direitos reprodutivos. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2004, p. 337.
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Nesta diregdo, especialistas na area da satde trabalharam em
algo que foi lido como uma possivel prova bioldgico-cientifica das
diferencas, em relagdo a propensao para doengas, entre os grupos
étnico-raciais. A psicologa e doutora em saide publica Simone
Monteiro* mostrou que estudos apontam para um maior risco da
populacao negra, em relagdo a branca, para os agravos cronicos de
doencas como a hipertensao arterial, a diabetes mellitus e a doenga
renal terminal. Foram constatagdes como essas que deram margem
para a fundamentagdo da hipdtese da influéncia do fator genético
na determinac¢iao de doencas relacionadas a grupos étnico-raciais®,
o que contradiz fortemente a argumentacdo antropoldgica de Fry e
Maggie.

Embora exista a refuta¢do a tal tese, visto que varios autores,
incluindo Fry, apontam para possiveis falhas de modelos estatisticos
utilizados para a apreensdo do fenomeno, Monteiro mostra que a
anemia falciforme tem maior prevaléncia nos genes de negros do
que nos de brancos e isso a faz entrar em confronto direto com a
tese de Peter Fry*, que defende que a associagdo entre ‘raga negra’ e
anemia falciforme tem por base uma interpretagao bioldgica da raga,
contraposta a formulagdo da raga construida socialmente. Simone
Monteiro, no entanto, vai apontar para uma possibilidade de se
responder a questdo, utilizando-se das ideias de D. R. Williams, na
obra Race and health, de 1997, onde o autor sugere

que as pesquisas explorem como as demandas ambientais combinadas
com a suscetibilidade genética e as particularidades comportamentais
e psicoldgicas, aumentam o risco de doengas em grupos expostos a
adversidades psicossociais [...] um modelo que visa contemplar tais
aspectos, incluindo a analise combinada de: fatores macro sociais
(ex: condigdo histdrica e econdmica, ordem politica, codigos legais);
racismo (ex: a discriminac¢io individual e coletiva); status social (ex:
etnicidade/raga, género); fatores de risco (ex: estresse/preconceito
racial; habitos sauddveis); processos e mecanismos fisiologicos; e
indicadores de estado de satide associados aos aspectos fisicos ou
mentais.*

23 Cf. MONTEIRO, Simone. Desigualdades em satide, raga e etnicidade. In: MONTEIRO,
Simone; SANSONE, Livio (org.). Etnicidade na América Latina: um debate sobre raga, saude
e direitos reprodutivos. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2004, p. 45-56.

24 MONTEIRO, Simone. Desigualdades em saude, raga e etnicidade... Op. cit., p. 46.
25 Cf. FRY, Peter. As aparéncias enganam... Op. cit.

26 WILLIAMS, D. R. apud MONTEIRO, Simone. Desigualdades em saude, raca e
etnicidade... Op. cit., p. 48.
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A autora mostra que estudos sobre as influéncias apontadas
acima ja estao em andamento no pais, mas aponta, a0 mesmo tempo,
para o fato de que pesquisas neste sentido deixam de avangar, visto
que ndo ha a inten¢ao de se reconhecer a existéncia do racismo no
pais, sendo justamente esse reconhecimento o que podera ajudar no
avanco de tais pesquisas, que acabam por ficar bastante limitadas.”

E claro que questdes econdmicas sempre foram entendidas
como fomentadoras das diferencas, todavia, Monteiro mostra,
seguindo outros pesquisadores e numeros de importantes agéncias
de pesquisa, como as teses de D.R. Williams, que os segmentos
étnicos minoritarios, como os negros e negras aqui estudados, tém
mais dificuldade de ascensédo social quando comparados aos brancos.
Todas as dificuldades em relagdo a saude, educa¢do, saneamento
basico, emprego e habitagdo sdo somadas aos efeitos do preconceito
racial gerado no cotidiano, fomentando estresse psicoldgico e baixa
autoestima, e corroborando um “quadro de falta de equidade social,
inclusive em saude”.”®

Ao contrario do que entende Peter Fry, Simone Monteiro
defende que a categoria ‘raga’ deve sim ser utilizada nas pesquisas de
saude; principalmente na analise no racismo. No entanto, a autora
entende que é preciso cuidado para que ndo se legitime o conceito
bioldgico de ‘raga’, para “produzir inferéncias incorretas sobre as causas
das disparidades ‘raciais’ na satide e refor¢cando o preconceito racial” ».
Monteiro, tal como os adeptos do Racismo Estrutural, também entende
que, do ponto de vista bioldgico, as ‘ragas’ realmente nao existem, mas
defende que “as relagoes entre etnia/raga e satide devem ser entendidas
a partir de fatores econdmicos, histéricos e socioculturais, incluindo os
efeitos do preconceito étnico-racial na defini¢do dos agravos a satide”

Embora admita que os negros e indios sofram com a
discriminagdo étnico-racial, Simone Monteiro afirma que ainda ndo
ha um consenso sobre quais os melhores meios para se enfrentar o
problema. Para o antropologo Peter Fry, o enfrentamento devera se
dar com a admissdo peremptoria de que o Brasil ndo pode se tornar

27 MONTEIRO, Simone. Desigualdades em saude, raca e etnicidade... Op. cit., p. 49.
28 Ibidem, p. 48.
29 Ibidem, p. 51.
30 Ibidem, p. 53.
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uma nagdo birracial. Fry defende que a continuidade de cores no
Brasil deve ser percebida, pois s6 o fato de as universidades publicas,
ao tratarem do sistema de cotas, por exemplo, afirmarem o critério
da autodeclaragao da cor da pele “sob pena de lei” estaria mostrando
critérios objetivos para tal classificagio. Em uma provocagido direta,
Fry questiona se os “velhos antropdlogos” serdao chamados para uma
verificagao e medi¢ao de cores de pele e formas de rosto.*

Em sua defesa, Peter Fry insiste que estdo querendo transformar
o Brasil numa nagao birracial - povo negro versus povo branco — mas,
na tentativa de refutar isso, acaba por refutar também uma cultura
tipicamente negra, visto que, em seu pensar, tanto o candomblé como
o samba ndo se relacionam a negros, mas sio parte de uma cultura
geral, ja que “frequenta, canta e danga quem quiser’. Detendendo
tal argumento, Fry mostra que ndo havendo uma cultura negra
especificamente deles?, ndo ha porque existir qualquer politica
publica voltada a este segmento da populagédo, pois “a pobreza ndo é
monopdlio de nenhuma ‘raga™.>

Assim, Fry nega qualquer especificidade de negros e negras,
tanto em termos culturais quando em termos ‘raciais’. Portanto, ao
negar a adogdo de ‘cotas raciais’, bate fortemente nos autores que
negam o republicanismo francés como a melhor forma de se vivenciar
um estado de igualdade. Nesse caminhar, Peter Fry recusa fortemente
posi¢cdes como a do economista Ricardo Henriques que defende que o
modelo francés ndo da conta da desigualdade no pais, pois “é preciso
tratar desigualmente os desiguais”, rompendo entdo com tal matriz
republicana, visto que trabalhar como se houvesse o imperativo da
igualdade no Brasil - e na Fran¢a também, pois apesar do modelo
politico que visa o igualitarismo, o racismo também existe por 14 - ¢
uma estratégia bastante cinica.*

31 FRY, Peter. A persisténcia da raga... Op. cit.,, p. 123. Ao fazer tal provocag¢io, Peter
Fry estd aludindo ao método da Antropometria. Por tal metodologia de trabalho, os antigos
antropdlogos mediam os crinios e outras partes do corpo das pessoas, apresentando
ulteriormente a tese de que as medidas maiores indicavam as caracteristicas de um criminoso.
Varios autores importantes, como Nina Rodrigues, aderiram a essa tese racista, por meio da
qual as medidas faziam dos negros e negras “criminosos em potencial”.

32 Vemos também a necessidade de problematizar tal séria afirmativa, pois esta nega uma
cultura negra baseada apenas num “quem quiser frequenta”, o que nos pareceu bem fragil.

33 FRY, Peter. A persisténcia da raga... Op. cit., p. 127.
34 HENRIQUES, Ricardo apud Ibidem, p. 133.
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Ao comentar a citagdo de Ricardo Henriques, porém, Peter Fry
acaba focando o fato de ele assumir a “desigualdade para os desiguais”
e 0 mostra como corajoso e como alguém que

se distingue de muitos que participam dessa discussdo e que
protagonizam apenas um ralo debate sobre diferencas estatisticas
entre categorias também estatisticas, e o uso escancaradamente
ideolégico de conceitos como ‘cultura negra’, ‘populagio
afrodescendente’, ‘doengas etno-raciais’ etc.”

Nessa dire¢do, Fry argumenta que “tratar desigualmente os
desiguais” sé faz refutar o universalismo, com a busca de politicas
sociais para todos em todas as partes, e o a-racismo da Constitui¢do
de 1988, em favor de um particularismo que, em principio, ndo tem
fim.’* Pensando nessa temdtica do universalismo, mas contrdria a
postura de Fry, a historiadora Monica Grin¥, doutora em Ciéncia
Politica, ao tratar a questdo das diferengas entre as etnias e a atitude
governamental, diz que a postura do governo brasileiro em relagdo ao
tema ainda ¢ timida e

resguarda-se de decisdes de carater mais efetivo quando se trata
de combater o que o movimento social vem identificando como
desigualdade ‘racial’. As criticas que se dirigem ao governo
fundamentam-se, em geral, nas assertivas de que ele ainda se vale de
principios universalistas®® ou mesmo do ‘mito da democracia racial’, e
que tais crengas ndo permitiriam uma atuagdo politica mais vigorosa
de combate a todas as formas de racismo e de desigualdades no Brasil.*

Ao apresentar a ja citada ordem republicana francesa, Monica
Grin, embora ndo se posicione claramente, parece reconhecer
a faldcia brasileira em relacdo a “democracia”, pois mostra que o
que existe por terras tupiniquins, e que da uma ideia de que nao
ha racismo, é um “pacto tdcito respeitado por governos sucessivos’,
segundo o qual “a sociedade brasileira possui a marca da tolerdncia,
da convivéncia racial sem conflitos, da miscigenagdo e da democracia
racial” *°. Levando em considerag¢do, com boa base critica, o tal “pacto

35 FRY, Peter. A persisténcia da raga... Op. cit., p. 134.
36 Ibidem.
37 Cf. GRIN, Monica. Politicas publicas e desigualdade racial... Op. cit.

38 A mesma postura universalista e “racialmente democrética”, contra a qual vdrios
movimentos antirracismos se colocam, ¢ a defendida por autores como Peter Fry, que foi
apresentada logo acima, no presente trabalho.

39 Ibidem, p. 331.
40 Ibidem, p. 332.
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tacito”, ndo ha como deixar de atentar para aquilo que defendem
pensadores como Yvonne Maggie e Peter Fry, pois a verdadeira
igualdade, seguindo o pensar de Ricardo Henriques e Monica Grin,
parece ndo existir por essas terras.

Grin ainda aponta - contradizendo Peter Fry, que acredita que
os prejuizos virdo apenas agora com uma visao diferencialista entre as
etnias — para o fato de que tanto o governo, como varios intelectuais e
grande parte da sociedade civil, reconhecem que “existe discriminagdo
racial no Brasil e que tal fendmeno vem promovendo 6bvios prejuizos,
sobretudo quanto as oportunidades econdmicas e sociais a populagdo

negra”.*!

Monica Grin afirma que as mais recentes andlises socioldgicas
tém revelado um persistente padrdo de discriminac¢ao racial difuso
e velado, que opera em todos os niveis da sociedade brasileira, mais
especificamente nas oportunidades do mercado educacional, o que
explicaria melhor o estagio atual da desigualdade racial, cujas maiores
vitimas seriam os negros.*

O pensamento contra o que defende Peter Fry entende que sé
reconhecendo ser a sociedade brasileira racialmente segmentada,
como corrobora Grin, sera possivel ao governo adotar algumas
politicas de reparagao. E isso ja esta acontecendo, sobretudo com
o sistema de “cotas raciais” nas universidades, contra o qual Fry se
coloca radicalmente, assim como Yvonne Maggie. Porém, contra um
grupo consideravel de intelectuais, o governo brasileiro parece ter ja
assumido que a tal democracia racial e convivéncia pacifica entre
as etnias é mesmo uma faldcia. O que Grin vai defender é que as
formas e estratégias de reparagdo é que devem ser discutidas, a fim
de se “aplacar desigualdades sociais que resultam da discriminagdo

racial”.®

Para referendar tal debate, autores como Grin se ancoram em
dados como os da Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar
(PNAD), de 1999 - uma década antes daquilo que alguns chamam de
“radicaliza¢ao dasagoes afirmativas do Governo Lula” — onde os negros

41 GRIN, Monica. Politicas publicas e desigualdade racial... Op. cit., p. 333.
42 Ibidem, p. 336.
43 Ibidem, p. 337.
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(pretos mais pardos*) representavam 45% da populagao brasileira,
mas correspondiam a 64% da populagdo pobre e a 69% da populagao
indigente. Ja os brancos, representavam 54% da populagio total, mas
apenas 36% dos pobres e 31% dos indigentes. A escolaridade também
foi analisada e era de 6,1 anos de estudos para um jovem negro de 25
anos e de 8,4 anos de estudo para jovens brancos da mesma idade. O
analfabetismo era a realidade de 8% dos jovens negros entre 15 e 25
anos, sendo de apenas 3% entre os jovens brancos da mesma idade.
Na faixa etdria entre 7 e 13 anos, 5% dos negros nao frequentavam a
escola, sendo de apenas 2% a porcentagem de criangas brancas fora da
escola na mesma faixa etdria.*

Também com atengdo a esses importantes dados, em A
persisténcias da raga*®, Peter Fry, criticando radicalmente a jun¢do de
pretos e pardos e defendendo que o gradiente vasto de cores impede
que se fale em um racismo forte no Brasil, usa alguns depoimentos
de leitores do jornal O Globo para afirmar, apresentando também
numeros e andlises do IPEA, que nédo é problema o fato de que para
todos os brancos brasileiros alcangarem 8 anos de escolaridade seja
preciso mais 13 anos, sendo necessarios mais 32 anos para que o
mesmo acontega aos pretos. Para ele isso “jd foi resolvido, pois, com o
Governo Lula, muito mais pobres e pretos estdo terminando o ensino

badsico, o fundamental e o médio”.*’

Para pensadores como Ricardo Henriques e Monica Grin, o
que se vé é que, embora a genética refute a ideia de raga no quesito
bioldgico, ndo se pode negar a existéncia da discriminagdo pela cor
da pele (racismo) na estrutura da sociedade brasileira. Segundo esses
autores, ao contrario do que pensam Fry, Maggie e outros adeptos
do Continuum de Cor, o que existe nao é uma inten¢do de tornar
o Brasil uma nagdo birracial e desigual, recusando o universalismo
da Constituicdo Federal, mas se quer apontar para discrepancias
gritantes na estrutura social brasileira, bem como mostrar que o
universalismo e a igualdade nunca se evidenciaram como realidade em

44 Como ja foi mostrado, autores como Peter Fry e Yvonne Maggie problematizam e
discordam da jungao de pretos e pardos na categoria “negros”.

45 Os dados da PNAD apresentados aqui estio contidos no sitio eletronico daquela
institui¢do, mas foram também utilizados por Monica Grin, e 0s mesmos numeros, mas com
nova escrita, aproveitados aqui para a confec¢io deste trabalho.

46 Cf. FRY, Peter. A persisténcia da raga... Op. cit.
47 Ibidem, p. 312.
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terras tupiniquins, chegando Monica Grin a afirmar que “uma gama
de obstdculos como baixa qualidade de vida, dificuldades de acesso a
educagdo e satide e desemprego atinge muito diretamente, e em maior
grau, a populagdo negra deste pais”.*

O desafio, pois, ¢ tentar captar se tais diferencas e se tais debates
acalorados conseguem atingir os que mais deveriam por ele se interessar,
a saber, os negros e negras da nagdo, como bem defende Jaccoud,
quando esta mostra que

politicas sociais sélidas e universais sao imprescindiveis para o combate
as desigualdades raciais em um pais com o histérico de racializagdo da
pobreza, como ¢é o caso do Brasil. No entanto, estas sio respostas que
precisam ser complementadas por agdes especificas de eliminacdo das
desigualdades raciais nas vérias dimensdes da prote¢do e da promogio do
bem-estar social. Nesse sentido, é necessario destacar os processos sociais
que estdo na origem das desigualdades raciais: a discriminagéo racial e o
racismo que atuam de forma a restringir a igualdade de oportunidades
e alimentam a manuten¢io da populacdo negra nas piores posicoes da
sociedade brasileira.”

Assim, atentando para a tradi¢do intelectual acima exposta, o
intuito aqui foi honrar os estudos das Relagdes Raciais no Brasil, tendo
como objetivo trabalhar de forma detida os argumentos, os dados e as
possiveis contribui¢des para as politicas publicas brasileiras voltadas
aos negros, contemplando linhas de pensamento que, apesar de
antagonicas, nos oferecem elementos para que possamos nos posicionar
acerca da agao do Estado no enfrentamento das desigualdades que a
questdo racial traz.

Consideragoes finais

Ao falarmos sobre politicas publicas, tendemos sempre a
concordar acerca da importancia delas para a constru¢ao de um pais
e para a supressdo de desigualdades estruturais recorrentes no seio
das sociedades. Todavia, é perceptivel que o consenso cai por terra ao
focarmos em grupos raciais, como os negros e negras aqui analisados,
tal como ¢ possivel ver — para além dos discursos de senso comum, tdo
fomentados na sociedade - também nos argumentos e posicionamentos
de uma série de pensadores brasileiros, varios deles aqui citados.

48 GRIN, Monica. Politicas publicas e desigualdade racial... Op. cit., p. 342.

49 JACCOUD, Luciana et al. A constru¢io de uma politica de igualdade racial: uma
analise dos ultimos 20 anos. Brasilia: IPEA, 2009, p. 230.
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Embora devamos acreditar e defender a abertura para a livre
circulagdo de ideias e ideologias, ¢ importante lembrar que é a presenca
dos dados e a forga dos argumentos o que deve prevalecer, e essa foi a
intencao deste breve escrito ao apontar pontos de vista a partir dos quais
possamos nos posicionar no apoio ou na refuta¢ao de determinadas
politicas publicas.

Assim, ndo se trata de apenas elencar autores e posi¢des politico-
ideoldgicas, o que os mostrariam como “todos certos, cada um ao seu
modo”, mas atentar para a construgdo argumentativa de cada um deles
e delas, bem como aos dados sobre os quais os mesmo se debrugam na
defesa de seus pontos de vista.

Atentando, entdo, para os dados oferecidos pela PNAD, pelo
IPEA e por sérias pesquisas de cunho sécio-antropologico, e também
com apoio da Medicina e da Psicologia, ndo se pode negar aos negros
e negras dessa nagdo a mesma condigdo ofertada aos nao negros, ainda
que estes ultimos ndo se percebam em vantagem em uma estrutura
historicamente racista.

Cabe, pois, aos gestores publicos, munidos de estudos como os
aqui citados, e a propria contribuicdo deste escrito, posicionarem-
se na direcao de ofertar politicas publicas de inclusiao social
que contemple aqueles cuja cor chega antes do carater, ja que o
julgamento se dd, como vimos em explanagdes anteriores, antes
mesmo de a vitima conseguir se apresentar, seja para uma vaga de
emprego, seja para um espago no sistema educacional, seja para um
atendimento em satde.

Entendemos que o debate ndo se encerra aqui, visto que mais
e mais se tém produzido acerca da presente tematica no Brasil, o
que se mostra como algo bastante positivo, uma vez que as situagoes
cotidianas de racismo e os muitos numeros que mostram a diferenca
de acesso a educacdo, satde e condigdes dignas de sobrevivéncia
sem racismos e intolerdncias entre negros e brancos brasileiros,
corroboram a ideia de um racismo estrutural no pais, o que precisa
do apoio de mais e mais politicas publicas de equalizagdo de direitos.

Embora nido o entendamos como definitivo e nem exaustivo,
esperamos que o presente artigo seja mais um instrumento de apoio
para a discussdo e, quicd, para a fomentagao de debates e politicas que
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visem a supressdo do racismo e de qualquer outro tipo de intolerancia
étnica por essas terras.
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POLITICA EDUCACIONAL NO BRASIL NO ATUAL
CONTEXTO ULTRACONSERVADOR

Eliza Bartolozzi Ferreira'

Introdugio

A avaliagdo das politicas educacionais no Brasil é uma tarefa
dificil de ser concretizada pois, como ja alertou Cunha, a gestao
das redes publicas de ensino tem uma caracteristica marcante de
um movimento “zig-zag”, o que traz a impossibilidade de avalia¢ao
das politicas educacionais pela falta de tempo de maturac¢do e pela
propria desconfianca dos professores diante das mudangas comuns
a cada inicio de gestdao.” Todavia, a histéria da educagdo brasileira
comprova que a politica educacional brasileira pode ser caracterizada
pela disputa entre multiplos atores publicos e privados.

Desde a década de 1990, sob o dominio da racionalidade
neoliberal e agora ultraliberal, essa disputa entre o publico e o
privado assume contornos mais complexos e uma avalanche de
reformas sdo implantadas por meio da legislagdo e de programas
de agdo governamental que visam acompanhar um padrio de
aprendizagem e de controle de valores e ideias que devem fazer parte
de uma sociedade globalizada, marcada pelos valores da concorréncia
e empreendedorismo. Trata-se de uma ortodoxia da reforma
educacional que o Brasil vem seguindo desde a década de 1990 nao
obstante a presen¢a de algumas exce¢des que dao particularidades
aos governos democratico-populares (2003-2015) que adotaram
politicas hibridas de aten¢do ao direito a educagao com consequéncias
significativas para a expansdo da oferta escolar e do atendimento a
popula¢do em risco social. Mas o resultado das reformas educacionais
até hoje implantadas no Brasil revela o aumento da forca do setor
privado no espago publico da escola e, ademais, o fortalecimento de
uma ética do privado e da concorréncia no interior da comunidade
escolar.

1 Professora doutora do Centro de Educagio e do Programa de Pds-Graduagao em Educagao
da Universidade Federal do Espirito Santo (PPGE/UFES). Coordenadora do PPGE (2017-2020).

2 Cf. CUNHA, Luiz Antonio. Educagao, estado e democracia no Brasil. Sao Paulo:
Cortez, 2009.
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Entendemos as politicas publicas como agdes de carater coletivo
que participam da construcdo de uma determinada ordem social e
politica; que aponta para um projeto de sociedade; da regulagdo das
contradi¢des e dos conflitos. Portanto, a analise das politicas publicas
contribui para a compreensio das sociedades contemporéineas e de
sua regulacao.

Historicamente, a politica esta estreitamente ligada a construgao
progressiva do Estado, um agrupamento politico especifico que
foi a condigdo de emergéncia das politicas publicas e do seu
desenvolvimento. Para a analise das politicas publicas, o Estado é
concebido em termos de sua capacidade de agdo. A partir do final
dos anos 1970, nas democracias ocidentais, o peso do Estado na
sociedade parou de crescer, mas nao desapareceu. Cada vez mais, as
politicas passam a ser de dominio de diversos atores sociais, publicos
e privados, que interagem e se articulam para resolver determinado
problema publico.

Hé4 um componente importante na analise de uma politica
educacional que ¢ a sua dinamicidade: uma politica educacional é
elaborada por meio de uma legislagdo e um programa (ou projeto)
que precisamos conhecer, mas também tem sua aplicagdo na pratica
educacional ou escolar. Muitas vezes aquela politica elaborada via
legislacdo e programa, apresenta diferentes formas de implantagéo.
Geralmente isso ocorre porque uma determinada realidade
educacional é que define a performance de uma politica. As vezes
pensamos que uma politica ndo deu certo ou foi ineficiente para
resolver o problema. Mas talvez se pontuarmos outros elementos do
contexto podemos entender melhor a condigdo de implantacao de
uma politica, por exemplo, se sdo elaboradas de cima para baixo; as
relacoes de forga; o poder hegemdnico; a cultura escolar etc.

Este  capitulo  objetiva  analisar a  racionalidade
ultraconservadora e anti-republicana que perpassa a elaboragdo das
politicas educacionais no Brasil no periodo que se estende apds a
Constituicao Federal de 1988 que proclamou a educagdo como o
primeiro dos direitos sociais. “Art. 6: sao direitos sociais a educagao,
a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢ao”. A analise desenvolvida
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no capitulo aponta para o retrocesso historico da educagio brasileira
sob o signo da perda do direito a uma escola publica, laica, gratuita e
com qualidade socialmente referenciada para todas e todos que dela
necessitam.

As politicas educacionais no Brasil e o GERM

De acordo com Van Zanten, para estudar as politicas
educacionais é preciso dispor de quadros globais que permitam
integrar, ao mesmo tempo, o estudo das ideias e dos valores que
orientam a tomada de decisdo; a autoridade e o poder dos atores
implicados; as consequéncias das a¢des para os seus beneficidrios
e para a sociedade em geral.’ Isso implica estudar o “poder politico
em exercicio”. Ou seja, a analise das politicas educacionais ndo ¢é
uma tarefa simples sendo atualmente agravada sobremaneira
em razdo da polifonia de alguns conceitos - tais como reforma,
descentralizacdo, accountability, governanga ou qualidade - e pelas
diversas interpretacdes possiveis dos resultados das avaliagoes
de larga escala. Sdo muitos os discursos veiculados que trazem
dificuldades de compreensdo e identificagdo dos niveis de retdrica
atualmente existentes. Ao mesmo tempo, ha uma proliferacido de
agéncias nacionais, supranacionais ou internacionais que produzem
diagnosticos, cenarios e recomendagdes em matéria de educagio
que, muitas vezes, legitimam os governos e “convencem” a grande
midia sobre os valores e ideias que devem reger a educagao de um
pais. Geralmente sdo os ideais do mercado que regem o pensamento
dominante descolado do papel civilizatério que deveria cumprir a
educacdo escolar.

Esse quadro complexo expressa uma “nova razdo do mundo”,
no sentido dado por Dardot e Laval, onde a educagéo se cruza com
a presenga de organismos multilaterais como o Banco Mundial, a
Organiza¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagdo
e a Ciéncia (UNESCO) cujas diretrizes e orientagdes tornam-
se parametros de referéncia da qualidade dos conhecimentos,
habilidades e competéncias que devem ser desenvolvidos pelos
estudantes.* Uma agenda de metas e diretrizes para a educagédo global

3 Cf. VAN ZANTEN, Agnés. Les politiques d’éducation. Paris: PUF, 2004.
4 Cf. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razio do mundo: ensaio sobre a
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¢ definida por esses organismos internacionais sob uma premissa de
formagdo para o empreendedorismo e para a concorréncia.

Para alguns observadores, hd um “movimento global de reforma
educacional” ou GERM. O GERM surgiu desde a década de 1980 e
se tornou cada vez mais adotado como uma ortodoxia da reforma
educacional em muitos sistemas educacionais em todo o mundo.
Frequentemente o GERM ¢ promovido através dos interesses de
agéncias internacionais de desenvolvimento e empresas privadas, com
intervenc¢des nas reformas nacionais da educagao e na formulagdo de
politicas.’

De fato, como ressaltam Melo e Marochi, as reformas educativas
neoliberais, impulsionadas pelos Estados nacionais e influenciadas
por agentes privados nacionais e internacionais, trazem em seu
bojo um projeto de radical mercantilizacao da educagdo, tanto no
sentido classico, de formagdo do capital humano, do trabalhador
produtivo, como uma fronteira para a realizacdo do capital, tanto
como investimento para a produgdo e promog¢ao da mercadoria-
educagido, quanto pela luta pela reparticdo dos fundos puiblicos.®

De acordo com Oliveira, as reformas dos anos 1990
contribuiram para o esmaecimento danog¢édo dedireitoedaconcepg¢ao
de publico que, nos anos de 1980, orientou o processo constituinte
brasileiro.” Esse esmaecimento contribuiu para instaurar uma nova
relagdo entre sociedade civil e Estado bastante ambigua e temeraria,
considerando o quadro de desigualdade econdmica, geografica e
social do pais. O processo de privatizagdo de alguns servigos publicos
como telefonia, energia, 4gua e esgoto, variando em alguns estados
e municipios, estabeleceu novo comportamento entre o cidadao e a
oferta de bens e servigos essenciais, que passou a ser ditada por uma
dindmica de mercado. Por outro lado, a reorienta¢iao na condugdo

sociedade neoliberal. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.
5 Cf.SAHLBERG, PASI. Global Educational Reform Movement is here!, 2012. Disponivel
em: <https://pasisahlberg.com/global-educational-reform-movement-is-here/>.

6 Cf.MELO, Alessandro de; MAROCH]I, Ana Claudia. Cosmopolitismo e performatividade:
categorias para uma analise das competéncias na Base Nacional Comum Curricular. Educagio
em Revista, Belo Horizonte, v. 35, €203727, 2019.

7 Cf. OLIVEIRA, Dalila Andrade. Nova gestdo publica e governos democratico-populares:
contradi¢oes entre a busca da eficiéncia e a ampliacio do direito a educa¢io. Educagio e
Sociedade, v. 36, n. 132, 2015. Disponivel em: <https://www.scielo.br/pdf/es/v36n132/1678-
4626-es-36-132-00625.pdf>.
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das politicas sociais veio acompanhada da focalizagdo da oferta e
da descentralizagdo, que no caso especifico da educagdo ocorreu
nas dimensdes administrativa, financeira e pedagdgica. Uma
racionalidade empresarial perpassa a gestdo da educagdo publica
nas décadas seguintes do século XXI, podendo ser observada nas
diversas formas de privatizagdo nos diferentes sistemas educativos da
federagdo brasileira além das praticas comuns de focar em politicas
de desempenho individual e concorrencial.

Para Sahlberg, podemos identificar pelo menos cinco
caracteristicas globais comuns de politicas educacionais e principios
de reforma que foram empregados para tentar melhorar a qualidade
da educagido e corrigir os problemas aparentes nos sistemas de
ensino publico. Sdo elas: 1) padronizagdo do desempenho escolar;
2) foco na alfabetiza¢do e numeracia; 3) curriculo basico e garantido
com baixo risco para alcangar as metas de aprendizagem; 4) gestdo
corporativa; 5) politicas de responsabilidade baseada em testes para
as escolas.®

As reformas educacionais produzidas com base nesses pontos
tomam como alvo os sujeitos, o curriculo e as praticas pedagdgicas.
Pouco a pouco, tais caracteristicas comecaram a fazem parte da
politica educacional brasileira. O Sistema de Avaliagdo da Educagdo
Basica (SAEB) foi realizado pela primeira vez em 1990. De 14 até
hoje, o sistema de avaliagdo no Brasil s6 fez crescer independente
dos governos de plantdo. As avalia¢des institucionais (SAEB, Prova
Brasil, ENEM, ENAD, PISA), largamente difundidas na sociedade
brasileira e mundial, passam a ser os instrumentos de arbitragem de
gestao da agdo publica. Os instrumentos de avaliagdo sdo institui¢oes
e, como tal, eles permitem estabilizar formas de a¢do coletiva,
tornam mais previsivel e sem davida mais visivel o comportamento
dos atores.’

Essa “nova razao do mundo”,” tem o “governo empresarial”
que aponta para a constituicdo da responsabilidade individual e o
autocontrole. A responsabilidade é uma qualidade adquirida pela

8 Cf. SAHLBERG, PASI. Global Educational Reform Movement is here!...Op. cit.

9 Cf. FERREIRA, Eliza Bartolozzi. A consolidagao do direito a educagdo como desafio para
um Estado de Bem-Estar no Brasil . In: CASTRO, J. A; POCHMANN, M. (org.). Brasil: Estado
de Bem-Estar Social? Limites, possibilidades e desafios. Sdo Paulo: FPA, 2020, p. 505-526.

10 Cf. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo... Op. cit.

111



Politicas Publicas & Direitos Sociais

interiorizagdo de coer¢des, o que significa “ser empreendedor de si
mesmo”. Para isso, a instauracdo de técnicas de auditoria, vigilancia e
avaliacdo visa aumentar a exigéncia de controle de si mesmo e o bom
desempenho individual."!

A 'avaliagdo' tornou-se o primeiro meio de orientar a conduta pelo
estimulo ao 'bom desempenho' individual. Ela pode ser definida
como uma relagdo de poder exercida por superiores hierarquicos
encarregados da expertise dos resultados, uma relagdo cujo efeito é
uma subjetivagdo contdbil dos avaliados.'

Para alcancar o padrao de desempenho estipulado
internacionalmente pelas avaliagdes, segundo agentes das reformas
educacionais, os professores devem pautar seu trabalho em um
conteudo garantido para melhor preparar seus alunos para os testes.
Por isso, a importancia de uma politica curricular como a Base
Nacional Comum Curricular (BNCC), implantada no Brasil em
2017. Os curriculos sdo mobilizados a partir de agoes normalizadoras
que regulam as politicas educacionais como prescreve o documento
da BNCC.

A Base Nacional Comum Curricular (BNCC) é um documento de
carater normativo que define o conjunto organico e progressivo de
aprendizagens essenciais que todos os alunos devem desenvolver
ao longo das etapas e modalidades da Educagdo Basica, de modo
a que tenham assegurados seus direitos de aprendizagem e
desenvolvimento, em conformidade com o que preceitua o Plano
Nacional de Educagdo (PNE)."

As politicas educacionais estdo estreitamente mais vinculadas
a retorica da forca da razdo pautada na experiéncia pratica, isto é, na
adogao de politicas e programas criados tendo como base a relevancia
dos dados apontados pelas pesquisas cientificas, geralmente
mensuraveis. Lessard analisa o momento atual em que as politicas
educativas estdo vivendo a armadilha “da evidéncia”.!* Segundo o
autor, a politica educativa “baseada na evidéncia” objetiva ajudar
as pessoas a tomarem decisdes a partir de informacgoes tiradas das

11 Cf. DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo... Op. cit.
12 Ibidem, p. 351.

13 BRASIL. Ministério da Educagao. Base Nacional Comum Curricular: educagio é base.
MEC, Brasilia, 2017, p. 5.

14 Cf.LESSARD, C. O debate americano sobre a certificagio dos professores e a armadilha
de uma politica educativa baseada na evidéncia. Linhas Criticas, v. 15, n. 28, p. 62-94, 2009.
Disponivel em: <https://doi.org/10.26512/1c.v15i28.3522>.
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melhores pesquisas. No Brasil, essa tendéncia pode ser observada
na politica de avalia¢do em larga escala que divulga para a sociedade
os indices de desempenho alcancados pelas instituigdes em todo o
pais.'?

No caso norte-americano, Lessard identifica a presenca de
fundag¢oes e institutos privados em interface com o politico, com
o mundo do saber e com os diversos universos de agao social.'® A
analise do autor sobre programas adotados nos EUA, especificamente
a politica americana de certificagio de professores do ensino
primario e secundario, leva a entender que, mesmo sendo observada
a presenga de duas agendas de reforma (os “profissionalistas”
e os “desregulamentacionistas”), as duas foram formuladas e
acompanhadas por fundagdes e institutos privados que fabricam
pesquisas e utilizam-nas como referéncia para a tomada de decisdo.
A critica do autor ao fendmeno das politicas educativas “baseadas
na evidéncia” parte da reflexdo sobre as relagdes entre a ciéncia e
ideologia."”

Todos esses fenOmenos presentes no campo educacional
alteram radicalmente o modo de exercicio da educagdo publica,
assim como as referéncias a gestdo do espaco publico e a
concepgdo de conhecimento que perpassa pelo curriculo escolar.
Uma nova performance é esperada da escola que é decorrente de
uma racionalidade politica e social articulada a globalizacao e a
financeirizagdo do capitalismo.

A légica neoliberal dominante impde reformas educacionais
radicais que também podemos identificar no programa conhecido
como Nova Gestao Publica (NGP) que busca aplicar conhecimentos
e instrumentos da gestdo empresarial com a finalidade de melhorar a
eficacia e a eficiéncia do servigo publico.'® “Desde la éptica de la NGP

15 Cf. FERREIRA, Eliza Bartolozzi. Pesquisa em politicas educacionais no Brasil:
apontamentos e reflexdes. In: FICHTNER, Bernard et al. Cultura, dialética e hegemonia:
pesquisas em educacio. Vitoria: Edufes, 2012.

16 Cf. LESSARD, C. O debate americano sobre a certificagao dos professores e a armadilha
de uma politica educativa baseada na evidéncia... Op. cit.

17 FERREIRA, Eliza Bartolozzi. Politica educacional no Brasil no atual contexto
ultraconservador. In: FICHTNER, Bernd; FOERSTE, Erineu; SCHUTZ-FOERSTE, Gerda
Margit; LIMA, Marcelo (org.). Cultura, dialética e hegemonia: praticas pedagogicas e pesquisas
em educagdo. Vitdria : EDUFES, 2013.

18 Cf. VERGER, Antoni; NORMAND, Romuald. Nueva gestion publica y educacion:
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se espera del Estado que, mds que proveer servicios ptiblicos de manera
directa, fortalezca su rol de regulador, evaluador y distribuidor de
incentivos a los provedores autonomos de dichos servicios”."

a NGP tem na avaliac¢do um de seus principais mecanismos de
regulagdo. E por meio da avaliagdo que ela monitora a pretendida
eficiéncia, no caso da educagido, tomada como sindnimo de qualidade.
A discussdo sobre a qualidade da educa¢do tem posto no centro
das politicas educacionais a avaliagdo do desempenho académico
como Unico critério de verdade e mecanismo de distribuicdo dos
bens sociais, comprometendo o direito a educa¢io de importantes
segmentos populacionais.?

O GERM, portanto, estimula as politicas da eficdcia que pouco a
pouco substituem as politicas de redistribuicdo. No contexto brasileiro,
esse movimento tem uma forte possibilidade de provocar a interrupgdo
das poucas conquistas que alcangamos nos tltimos anos que contribuiu
para ampliar o direito a educagdo para a populagdo mais pobre.

Contexto de negacio dos direitos

Desde o golpe parlamentar-juridico e mididtico que vivemos
no ano de 2016 podemos observar constantes perdas de direitos,
sobretudo a partir de janeiro de 2019 com a posse de Jair Bolsonaro
na presidéncia do pais. Trata-se de um movimento antipolitica
no Brasil, associado ao pensamento conservador e anti-intelectual
disseminado via redes sociais, se inicia com as agdes politicas de
grupos conservadores, muitos deles francamente reaciondrios, que
se mobilizaram mais intensamente no pais apds as manifestacoes de
junho de 2013.

Nos dias dificeis que vivemos atualmente, observamos o
acirramento da agenda econdmica e social. Muitos analistas a
classificam de ultraliberal. Podemos compreender melhor esse quadro
de reduc¢do dos direitos a partir da leitura de um economista da escola
austriaca, Ludwig von Mises (1881-1973). Seu nome esteve presente
nos souvenirs das manifestagdes contra o governo Dilma Roussef:

Elementos tedricos y conceptuales para el estudio de un modelo de reforma educativa global.
Educac¢io e Sociedade, v. 36, n. 132, 2015. Disponivel em: <https://www.scielo.br/pdf/es/
v36n132/1678-4626-es-36-132-00599.pdf>.

19 Cf. VERGER, Antoni; NORMAND, Romuald. Nueva gestion piiblica y educacion... Op. cit.

20 Cf. OLIVEIRA, Dalila Andrade. Nova gestdo publica e governos democratico-
populares... Op. cit.
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“Mais Mises menos Marx”. Para Mises, a definicao de liberalismo
pode ser condensada em um sé termo: propriedade privada.> O
estado, para Mises, é uma for¢a legalizada, um “aparato de coer¢édo
e compulsdo”; e sua unica fungdo é defender a vida e a propriedade
fazendo com que elementos antissociais sejam retirados de circulagdo
e mantidos em total submissao.? Quanto ao resto, o governo é

o emprego de homens armados, de policiais, guardas, soldados e
carrascos. A caracteristica essencial do governo ¢é a de impingir os
seus decretos por meio do espancamento, do encarceramento e do
assassinato. Quem pede maior intervencido estatal estd, em ultima
analise, segundo Mises, pedindo mais coer¢do e menos liberdade.”® E
um laissez-faire radical: um extremista.**

Para Mises, os precos estabelecidos pelo mercado permitem
que os empreendedores descubram novas informagoes sobre o atual
estado do mercado e utilizem esses conhecimentos recém-adquiridos
para aproveitar novas oportunidades de lucro. O que possibilita
o surgimento do lucro ¢ a a¢do empreendedorial em um ambiente
de incerteza. Portanto, segundo Mises, ¢ a existéncia de precos de
mercado o que permite a divisdo intelectual do trabalho, a apreensio
de informagdes e todo o subsequente processo racional de produgéo.

Muito embora von Mises ndo se refira precisamente a ideia de
justica, ficaimplicita aideia de que a realizagdo das relagdes econdmicas
no sentido de que os individuos maximizem seus interesses possui
uma for¢a endogena suficiente para provocar situagdes de estabilidade
conjuntural que se projetam sobre os interesses dos individuos menos
favorecidos e, no caso, dos trabalhadores em particular. Trata-se da
ideia de individuo-empresa e, nao é por acaso que a formag¢ado dentro
do “espirito empreendedor” passa a ser uma prioridade dos sistemas
educacionais assim como vem defendendo os organismos econémicos
internacionais e a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE).

Para Mises, a prote¢do social (se existir) deve ser concedida
apenas aos “bons trabalhadores”, que cumprem as finalidades de

21 Cf. MISES, L. V. Liberdade é escraviddo, 9 mar. 1953. Disponivel em: <https://mises.
org.br/Article.aspx?id=449>. Acesso em: 12 abr. 2019.

22 Ibidem.
23 Ibidem.
24 Ver: Mises Brasil. Disponivel em: <https://www.mises.org.br>.
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lucros almejados por seus empregadores, restando o desinteresse
tedrico por aqueles que ndo se mostrem assim tdo aptos a produgio
de tais beneficios.

A partir dessas teses ultraliberais, podemos inferir que os
valores econ6micos extremos s6 podem vingar em uma sociedade
com valores conservadores também extremos. Para tanto, a educagao
escolar é o espago privilegiado para imprimir essa conduta social.
Portanto, ndo existem duas agendas no governo atual (aquela tocada
pelo Ministro da Economia Paulo Guedes e uma outra do Presidente
Bolsonaro), mas uma agenda organizada para fazer valer as teses
ultraliberais e inserir, de vez, o Brasil de forma subordinada aos
interesses dos financistas mundiais e, internamente, de retroceder
os valores morais como mecanismo de garantir a adapta¢ido da
populacdo majoritaria aos principios que buscam conservar a
sociedade desigual, patriarcal e dominada por dogmas das igrejas.

Como exemplos do atual retrocesso da trajetéria dos direitos
que vinhamos lentamente conquistando, a educagao basica e a
universidade publica tomam assento principal. Muitas agdes estdo
em curso e outras anunciadas que revelam um projeto que pretende
colocar fim a educag¢do publica brasileira e fazer da educagdo escolar
um espago de formagao de mentes e habitos ultraconservadores. A
seguir, citamos algumas medidas que seguem esse propdsito.

1 - Movimento Escola sem partido

Surgido em 2004, ele se define como “uma iniciativa conjunta
de estudantes e pais preocupados com o grau de contaminagio
politico-ideoldgica das escolas brasileiras, em todos os niveis: do
ensino basico ao superior”. Sua principal estratégia foi, inicialmente,
a judicializacdo da rela¢do entre professores e alunos, tendo, em
seguida, passado a pressionar as assembleias estaduais e municipais
por projetos de leis que legitimassem suas ideias, processo que vem
se intensificando. Trata-se de um movimento autoritdrio que se
arma na criminalizacao das concepgdes de conhecimento histérico
e de formagdo humana que interessam a classe trabalhadora e em
posicionamentos de intolerancia e 6dio contra tudo e todos aqueles
que pensam diferente.
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2 - Escolas militarizadas

Politica de militarizagdo das escolas publicas, que ganhou status
de subsecretaria na estrutura do Ministério da Educagdo, através do
Decreto 9.465, de 02.01.19. Sua implantagdo vem se expandindo em
todo o pais.

3 - Corte de recursos financeiros das universidades

Além dos cortes significativos realizados na gestio da
universidade, houve também cortes na pds-graduag¢ao e em outros
programas em curso.

4 - Future-se

O PL sugere medidas de inducgdo para que os Institutos
e Universidades Federais tornem-se instituicdes inovadoras,
integradas ao mercado (capitalista dependente), aptas a estar
inseridas no fluxo do tempo direcionado ao futuro, um futuro
idealizado como positivo. Esta subentendido que aquelas institui¢oes
que ndo aceitarem o programa Future-se estardo fadadas ao fracasso,
pois perderdo o bonde da histéria impulsionado pelo mercado. E um
PL de transicao para um novo modelo em que o Estado, a revelia
da Constitui¢ao Federal, renuncia ao seu dever de prover recursos
para as autarquias e fundagdes publicas. A retirada da comunidade
académica dos principais conselhos de ministérios e érgdos que
envolvem politicas publicas é congruente com o posicionamento
governamental pouco amigavel em relagio ao conhecimento
cientifico e estd em linha com a tentativa de estabelecer um novo
modelo de financiamento claramente inexequivel: os fundos nao
asseguram custeio e investimentos em infraestrutura geral. O
fracasso previsivel do novo modelo possivelmente desaguara no fim
da gratuidade da pos-graduagdo e da graduagdo, novamente, um
modelo impraticavel no Brasil e que mostra sinais de crise em paises
como os Estados Unidos e Inglaterra.”

25 Cf. LEHER, Roberto. Analise preliminar do ‘Future-se’ indica a refuncionalizagio
das universidades e institutos federais, 2019. Disponivel em: <https://avaliacaoeducacional.
files.wordpress.com/2019/07/sobre-o-future-se-notas-prelim-rleher-24-07pdf.pdf>.  Acesso
em: 09 ago. 2019.
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5 - Criticas as politicas de género

Censura na BNCC e em material didatico como recentemente
ocorreu em SP.

6 - Ataques a obra e a pessoa do Patrono da Educagio Brasileira, Paulo
Freire.

7 - Redugdo dos espagos democrdticos com o Decreto 9.759/2019

Propde a diminui¢do dos 700 conselhos previstos pela Politica
Nacional de Participagdo Social (PNPS) e pelo Sistema Nacional
de Participagdo Social (SNPS), para menos de 50. Esses programas,
criados pelo governo Dilma Rousseff, em 2014, também sdo extintos.
De acordo com o decreto, além de conselhos, foram encerrados
comités, comissoes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns, salas e
qualquer outra denominagdo dada a colegiados que néo tenham sido
criados por lei. O decreto acaba com diversos drgdos responsaveis
por politicas publicas importantes, como o Conselho Nacional
da Pessoa com Deficiéncia, Conselho Nacional de Erradicagdo do
Trabalho Infantil, Conselho Nacional de Seguranga Publica, entre
outros.

8 - Esvaziamento da prdtica docente e desemprego de professores

Assim que Michel Temer (2016-2018) assumiu o governo,
além de fazer uma reforma trabalhista que acentuou a perda de
direitos sociais da classe trabalhadora, também aprovou em 14 de
julho 2017, a Lei n. 13.429/2017 que, em sintese, amplia a divisdo
e especializacdo do trabalho;de maneira que, além de modificar
a forma de contratagdo dos/as trabalhadores/as por empresa de
trabalho temporario para a substituicdo de pessoal permanente ou
para executar demanda complementar de servico, também inseriu
disposi¢oes que modificam o alcance da forma de contratacao por
terceirizagdo.’ A terceirizagdo afeta de morte o servico publico
educacional, pois a Lei anterior permitia a contratagdo terceirizada
apenas para as atividades meio, mas com a novalegislagdo a permissao
para a contratacdo sob a forma de terceirizagdo da mao de obra

26 Cf. CALCINI, Ricardo Souza. A prevaléncia do negociado sobre o legislado. Revista
do Tribunal Regional do Trabalho da 152 Regido, Campinas, n. 51, p. 109-126, jul./dez. 2017.
Disponivel em: <https://hdl.handle.net/20.500.12178/125457>.
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alcanca as atividades fim. Essa altera¢ao possibilita que professores/
as que desenvolvem a atividade fim da educa¢do e que, portanto,
nao poderiam ser terceirizados antes da publicagdo da Lei, de agora
em diante possam ser contratados sob o regime da terceirizagao. Ou
seja, podem ser contratados/as de forma temporaria por empresas
terceirizadas, inclusive alheias a educa¢do. E preciso ressaltar que
toda essa alteragdo se d4 em um quadro agravado pelo impacto da
Emenda Constitucional n. 95 que, entre outras medidas, congelou os
investimentos publicos até 2036. Assim, a educagdo passou a contar
com menos recursos, o que prejudicou as metas 15 a 18 do Plano
Nacional de Educa¢ao que previam ag¢des de valorizagao docente. A
valoriza¢do docente também foi bastante prejudicada pela Reforma
do Ensino Médio, Lei n. 13.415, de 13 de fevereiro de 2017, que, ao
alterar a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢ido, Lei n. 9.394 de 20
de dezembro de 1996, acrescentou o notério saber como critério
de validag¢ao de contratacdo. Na pratica, essa mudanca possibilita
que profissionais sem licenciatura possam ser contratados, o que
aprofunda a precariza¢do do trabalho docente.

9 - Projeto de Emenda Constitucional (EMC 3/2019)

Altera o art. 3 da PEC 15/2015 e o art. 213 da Constitui¢ao
Federal para possibilitar que estados e municipios optem por
direcionar parte dos recursos do FUNDEB para organizagdes da
sociedade civil e para financiar bolsas de estudo em institui¢des de
ensino privadas. A Emenda ¢ um estimulo ao mercado educacional
para que lucre com a oferta publica de ensino.

A partir dessas nove medidas de matriz ultra-conservadoras
e anti-republicanas colocadas como exemplos, observamos que
o projeto politico em execu¢do pelo atual governo tem o combate
ideoldgico como parte integrante do bom funcionamento da maquina
e o mercado-escola como espaco de formac¢ado do individuo.

Consideragoes finais

Na década de 1970 escrevia o socidlogo Otavio Ianni, “o
capitalismo ¢ um modo de producao material e intelectual”.?” Seja

27 Cf.IANNI, Otavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil. 5 ed. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1991.
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para constituir-se e generalizar-se, seja para reproduzir-se e recriar-
se continuamente, as relagdes capitalistas engendram ideias, nogoes,
valores e doutrinas. Sem estes elementos intelectuais, isto ¢, da cultura
espiritual, as relagdes de produgdo caracteristicas do capitalismo néo
poderiam constituir-se nem subsistir. As for¢as produtivas do capital
somente se expandem num universo de valores, ideias, nogdes e
doutrinas apropriados. A verdade é que toda forma de produgao cria
as relacoes juridicas e politicas sem as quais ela ndo pode funcionar.
Cria também uma industria cultural no processo de socializagdo das
pessoas na familia, escola, empresa etc a partir de uma base ideoldgica
assentada na eficacia, competitividade, espirito pratico, performance,
ascetismo, empreendedorismo e outras expressdes da racionalidade
capitalista.?®

Para funcionar de modo eficaz, uma sociedade capitalista
precisa ser apoiada num sistema de crengas relacionadas com a sua
legitimidade. O Estado, nessa dire¢do, adota agdes para preservar a
liberdade econdmica e facilitar o seu funcionamento que tornam-se
equivalentes a agcdes destinadas a preservar uma sociedade respeitavel
e assentada na moral. Essas crengas constituem a base ideoldgica do
sistema. Da mesma forma que se impde nas mentes e nas agdes das
pessoas, o valores da ideologia capitalista delimitam as condi¢des da
propria atividade cientifica e do fazer docente.

A partir da compreensdo de que o sistema capitalista faz uso
sistematico de um conjunto de ideias para fazer valer seu crescimento
e interiorizar justificagdes sobre as desigualdades reproduzidas ao
longo da histdria, consideramos interessante revisitar o pensamento
do soci6logo Emile Durkheim para entender a visdo conservadora dos
costumes e da moral tdo presente na sociedade brasileira atual.

Entendemos que o pensamento durkeiminiano pode ajudar
a compreender em parte esse fendmeno social. Pois, para esse
socidlogo do final do século XIX, a integracdo da sociedade depende
das condi¢des minimas que devem ser satisfeitas para que possamos
falar em sociedade, em um todo coeso que, se nao é harmonioso, ao
menos impossibilita a eclosdo de conflitos que levariam a eclosao da
sociedade.

28 Cf.IANNI, Otavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil... Op. cit.
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A ideia de Durkheim é a de que nas sociedades modernas
diferenciadas e plurais, ha uma série de normas morais nucleares
e, se elas comecam a perder aderéncia, pode haver consequéncias
desintegradoras. Nesse sentido, para alguns juristas dessa linha de
pensamento, a supressdo da imoralidade é tdo importante quanto a
supressdo das atividades subversivas. Nesse caso, podemos observar
empiricamente nesses dois dltimos anos de como a esquerda (no
caso os governos do Partido dos Trabalhadores) foi vinculada a ideia
de valorizar aspectos considerados imorais, cujo apelo teve forte
aderéncia na sociedade conservadora brasileira.”’

Para Durkheim, nao ha nada dentro do individuo que freie
seus apetites. Para ndo se tornarem insacidveis , eles precisam ser
contidos por alguma forca exterior ao individuo. Essa forga ¢ a for¢a
das representagdes coletivas e, no caso, das representagdes morais
que emanam da sociedade, do ser social, do grupo como instincia
supraindividual da razdo pratica. Apenas as coletividades, espago
onde se engendra a moral, possuem a autoridade necessaria para frear
os apetites individuais cuja expressdo desbragada faria a sociedade
retroceder para um estado de desagregacdo e conflito préximo
ao estado da natureza de Hobbes. Deve-se impor a cada pessoa o
sacrificio necessario para que a utilidade privada se subordine a
utilidade comum. Para tanto, o Estado deve garantir a permanéncia
das reivindicagdes e expectativas que sdo legitimas e obstruir aquelas
consideradas exageradas.”

A relagdo entre moral e politica ndo é uma novidade para nds,
afinal no século XIX o discurso politico parecia instrumentalizar a
moral. Mas agora o que se vé ¢ o inverso. A moral aponta para onde
deve seguir a politica. Sendo a educagio, na perspetiva de Durkheim,
um mecanismo de transmissdo dos valores e de formacdo das
capacidades, deve adotar regras pedagogicas entre o conhecimento
proporcionado pela ciéncia e a intervenc¢io pratica na realidade em
nome de determinados valores. O individuo deve se submeter a
sociedade e nessa submissdo reside a condi¢do para sua liberagao.

29 Cf. ADORNO, Sergio. Anomia, um conceito, uma histéria, um destino. In:
MASSELLA, A. B. et al. Durkheim: 150 anos. Belo Horizonte: Argumentum Editora, 2008,
p. 131-156.

30 Cf.AUGUSTO, Maria Helena Oliva. Individuo e moral em Durkheim. In: MASSELLA,
A. B. et al. Durkheim: 150 anos. Belo Horizonte: Argumentum Editora, 2008, p. 209-230.
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Liberar-se é civilizar-se. Dai a regra moral libera e liberta porque
ensina o dominio de si e a moderacdo. Limitar o homem ¢é condigdo
de sua saude moral e de sua felicidade.”

Entendemos, entdo, o que esta posto agora de forma intensificada
¢ um processo formativo voltado para a adaptagdo dos individuos
em sacrificio da diferenciacao, da autonomia e da universalidade.
Nio deve mais haver, portanto, o reconhecimento da dimensao da
cultura como elemento que produz, ao mesmo tempo, a identidade
e a diferenga, o que reforca, com isso, a adaptagdo e torna limitada
a possibilidade de emancipagdo. Uma adaptagao que deve ser agora
reconhecida na cultura da empresa e no espirito do empreendimento
que devem ser aprendidos desde a escola.*
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O BRASIL AGRARIO, TRABALHADORES DO CAMPO
E TRANSFORMACOES SOCIETARIAS

Mailiz Garibotti Lusa’

Introdugao

Este capitulo tratara sobre a questdo agrdria no Brasil enquanto
particularidade da questdo social, o modo de vida e de trabalho camponés,
bem como sobre as potencialidades de transformagio societaria de que
¢ prenhe o espago rural. O debate estara situado na particularidade da
formacio sdcio historica brasileira e visa contribuir para a apropriagdo de
aspectos centrais da dinamica de vida da classe trabalhadora do campo na
sociabilidade burguesa de capitalismo dependente.

O trabalho caracteriza-se como um ensaio teérico, resultante de
pesquisa orientada pela perspectiva do materialismo histérico dialético
de Marx, de cardter exploratoério, comabordagem qualitativa, e utilizagao
de metodologias investigativas de tipo bibliografico e documental. As
reflexdes foram organizadas em trés se¢des. Na primeira apresenta-
se um breve panorama conjuntural, a partir da crise do capital e do
avanc¢o do conservadorismo. Na sequéncia sdo tecidos apontamentos
centrais sobre a questdo agraria a partir da formagao sdcio historica
brasileira e dos ciclos sdcio espaciais de acumulagdo. Na ultima se¢do
sao discutidas as particularidades do modo de vida e de trabalho no
campo, com destaque para o processo de diversificagdo da agricultura,
que também possibilita reconhecer as fragdes da classe trabalhadora do
campo em sua potencialidade revolucionaria. Por fim, nas consideragdes
finais, trata-se sobre o papel que o Estado tem desempenhado na defesa
dos interesses das elites dominantes e o necessario fortalecimento da
potencialidade revolucionaria da classe trabalhadora camponesa.

Tempos e destempos da travessia da gente: o mundo e o Brasil hoje

Para que o(a) leitor(a) compreenda as reflexdes apresentadas neste
capitulo, é necessario que conhe¢a 0 momento, o contexto e a conjuntura

1 Assistente Social formada pela UFSC, mestre e doutora em Servigo Social pela PUC-SP
e pos-doutoranda em Servigo Social pela UER]. Professora Adjunto IV do Departamento de
Servico Social da Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS. Coordenadora do
Ntcleo Terra, Trabalho e Politica Social (DGP-CNPq). Email: <mailiz@ufrgs.br>.
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histérica em que sdo escritas. Neste sentido, este item cumprira o papel
de situar o leitor frente ao tempo presente no findar da segunda década
e inicio da terceira do século XXI. Sdo breves apontamentos, mas
importantes para localizar ‘os tempos e destempos’ no qual a gente faz
a travessia. A mengao de que ha tempos e destempos e que tudo tem seu
tempo na travessia vem de Guimaraes Rosa, em ‘Grande sertao: veredas’.
Para ele, a vida tanto pode ser constituida de ‘miudinhos de tempos’,
como ser um extenso tempo sofrido, que ao final, se esvai na meméria. E
como se, depois de vividos, alguns tempos nao mais fossem reconhecidos,
tornando-se tempos dos outros e ndo do proprio sujeito. Tais tempos, no
entanto, de uma ou de outra forma, “sdo os tempos da travessia da gente”,
por isso a importancia de sabé-los.?

Desde o inicio do Século XXI o tempo parece andar mais
rapido e hoje parece ainda mais acelerado. Alias, ainda no século XX
o desenvolvimento do capitalismo tardio em diversos paises no pds-
guerras mundiais acentuou as contradi¢cdes desse modo de produgao,
bem como sua visibilidade em decorréncia da intensificagio da
barbarizacao da vida social.’ De 14 para ca viveu-se mundialmente o
agravamento da crise estrutural do capital, que nao passou ao largo da
realidade brasileira.* As medidas de enfrentamento desta crise no Brasil
foram diversificadas desde fins do século XX e inicio do XXI, passando
do neoliberalismo de Fernando Henrique Cardoso (FHC)®, ao novo
desenvolvimentismo® dos Governos do Partido dos Trabalhadores
(PT), com Luis Inicio Lula da Silva e Dilma Rousseff.

2 Cf. ROSA, Joio Guimardes. Grande Sertdo: veredas. v. II. Sio Paulo: Editora Nova
Aguilar, 1994.

3 Cf. MANDEL, Ernest. O capitalismo Tardio. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1982, p. 3-72.

4 Cf. MESZAROS, Istvin. A crise estrutural do capital. Traducio de Francisco Raul
Cornejo et al. 2 ed. rev. e ampliada. Sdo Paulo: Boitempo, 2011.

5 Com os processos de estabilizagio da economia pela contengéo inflaciondria forgada,
associada a liberalizagao do mercado, com o aprofundamento das privatizagdes, congelamento
dos investimentos no setor publico e a consequente precariza¢io dos servigos e equipamentos
de atendimento das politicas publicas.

6 O novo desenvolvimentismo surgiu no século XXI ap6s o neoliberalismo experimentar
sinais de esgotamento, e logo se apresentou como uma terceira via, tanto ao projeto liberal quanto
do socialismo. [...] O novo desenvolvimentismo reduz as lutas de classes ao controle das politicas
externa, econdmica e social para operar uma transi¢do lenta e gradual do neoliberalismo para
uma quarta fase do desenvolvimentismo. A grande politica é, portanto, esvaziada do seu poder
transformador, dando lugar a uma politica de gestdo técnica dos recursos orgamentarios, como se
a distribui¢io da riqueza nacional e a apropriagio da mais-valia ndo se tratasse de uma questdo de
organizagio e forca das classes sociais, tal qual defendiam a economia politica cldssica e a critica da
economia politica. Cf. CASTELO, Rodrigo. O novo desenvolvimentismo e a decadéncia ideoldgica
do pensamento econdmico brasileiro. Serv. Soc. Soc., Sao Paulo, n. 112, p. 624; 630, dez. 2012.
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As estratégias econdmicas dos governos petistas transitaram
entre a ampliacdo do mercado, com a contribui¢do do Estado para
aquecer a economia através da massificagao do consumo, diretamente
associada as medidas sociais de carater residual e focalizadas na
pobreza e extrema pobreza. Todas estas estratégias contribuiram
para o golpe midiatico, juridico e politico de cunho civil-militar,
que levou ao impeachment de Dilma em 2016. Na sequéncia, Michel
Temer (2016-2018) governou com maior conluio com a burguesia
nacional e internacional e viabilizou um pacote estratégico para o
capital, a exemplo do congelamento dos investimentos publicos,
especialmente na saude, educacéo e assisténcia social’ e da realizagdo
da contra reforma trabalhista®. Tudo isso somado ao aprofundamento
do conservadorismo reacionario — que recebeu larga contribui¢do do
pensamento pos-moderno - foi determinante para a elei¢ao de Jair
Messias Bolsonaro em 2018.

Para entender a chegada de Bolsonaro a presidéncia é imperioso
considerar alguns dados desde o periodo de democratizagio dos
1980. Naquele momento ocorreu a consolida¢io do capitalismo
dependente, apenas possivel pelo acordo entre as fragoes das classes
economicamente dominantes com um segmento originalmente
identificado com a classe trabalhadora, constituido fundamentalmente
pelo PT. A constru¢dao deste acordo ja se explicitava na campanha
presidencial de 2002, quando houve flexibilizagdo do discurso que
originalmente se identificava apenas com as fragdes da classe
trabalhadora e com o novo sindicalismo. As medidas de governo
adotadas a partir deste periodo evidenciam a inser¢ao subordinada

7 Com a aprovagdo da Emenda Constitucional n. 95 de 15 de dezembro de 2016, que
institui o Novo Regime Fiscal ao alterar o Ato da Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
Cf. BRASIL. Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e dd outras
providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, p. 2, 16 dez. 2016.

8 Vide alteragdes implementadas pelas Leis 13.429 de 31 de margo de 2017 e 13.467,
de 13 de julho de 2017, que respectivamente dispoem sobre a terceirizagdo de atividades-
fim e altera a Consolidagdo da Leis do Trabalho (CLT). Cf. BRASIL. Lei n. 13.429, de 31
de margo de 2017. Altera dispositivos da Lei n. 6.019, de 3 de janeiro de 1974, que dispde
sobre o trabalho temporario nas empresas urbanas e dd outras providéncias; e dispde sobre
as relacoes de trabalho na empresa de prestacdo de servicos a terceiros. Didrio Oficial da
Uniéo, Brasilia, p. 1, 31 mar. 2017; Cf. BRASIL. Lei n. 13.467, de 13 de julho de 2017. Altera a
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1 de maio
de 1943, e as Leis n. 6.019, de 3 de janeiro de 1974; 8.036, de 11 de maio de 1990; n. 8.212, de
24 dejulho de 1991, a fim de adequar a legislacao as novas relagdes de trabalho. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, p. 1, 14 jul. 2017.
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e dependente a ordem capitalista e imperialista. Portanto, o atual
quadro econdmico e politico decorre da materialidade da produgéo
e reproducdo social, das relagdes sociais estabelecidas, das formas de
apropriagdo de terra e da riqueza social e ndo de um mal funcionamento
politico, juridico ou cultural brasileiro.’

Além disso, ha que se notar que foi justamente durante o periodo
do PT no Executivo Federal que o cendrio da luta de classes modificou-
se dentro da institucionalidade democratica, quando a organizagdo
da classe trabalhadora nao se fortaleceu, pelo contrério, sofreu um
processo de desconstrugao identitaria. Por isso a tamanha dificuldade
da classe trabalhadora para construir resisténcia ao desmonte dos
seus direitos e ao agravamento das expressdes da questdo social que
ocorreram nas ultimas décadas. Neste contexto, a luta por direitos
foi substituida pela aceitagdo de garantias sociais mediadas pelo
mercado, consolidando a cultura do consumismo, inclusive social,
cabendo ao Estado apenas a politica compensatoria e corretiva frente
ao empobrecimento mais agudo. Com isso fortaleceu-se a idéia de
que direito nao ¢ mais direito e que as reformas legislativas eram
necessarias e urgentes para que a economia em crise — estrutural,
conforme ja dito — pudesse se reerguer.'

Foramesteselementos,somadosaoavan¢odoconservadorismo,
inclusive no ambito das classes populares, que possibilitaram a
legitimagdo de governos reaciondrios, autocraticos e violentos.
Também ¢ necessario registrar que o avango conservador nao
ocorreu apenas no Brasil, mas no mundo todo, a exemplo da base
conservadora que possibilita a eleicdo de Donald Trump (2017-atual)
nos Estados Unidos da América (EUA). Assim, o suporte do
pensamento conservador alicer¢ou a regressao do Estado de direitos,
o desmonte da educagao, da ciéncia, da tecnologia e produgdo de
conhecimento em nivel global, com intensificagdo em paises como o
Brasil. Tal processo vai se aprofundar justamente pelo espraiamento
do pensamento da extrema direita, que naturaliza e justifica a
violagdo de direitos da classe trabalhadora, cuja inseguranca de vida
se agrava com a eclosdo da crise sanitdria causada pela pandemia do
Covid-19 (Novo Coronavirus), entre fins de 2019 e 2020.

9 Cf. IASI, Mauro Luis. Cinco teses sobre a formagao social brasileira. Serv. Soc. Soc., Sdo
Paulo, n. 136, p. 417-438, set./dez. 2019.

10 Ibidem.
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Depois de pouco mais de um ano do governo Bolsonaro, em
meio ao contexto mundial de pandemia, explicitam-se as disputas
internas da extrema direita, expressas na guerra entre a irracionalidade
representada pelas falas do presidente, de seus filhos e dos membros
mais avassalados da equipe governamental, que, por exemplo,
rivalizam com falas técnicas — ndo criticas, nem democraticas e nem
na perspectiva publico - daqueles que comandaram o Ministério da
Saude'! no periodo.

Ha sinais de colapso deste tipo de governo, mesmo que parte
da populagdo lhe apoie conscientemente, como o empresariado
ultraliberal, conservador e/ou reacionario - a exemplo de Luciano
Hang, proprietario da Rede Havan, e Luiz Renato Durski Junior,
dono da Rede Madero — e outra boa parte das classes populares,
extremamente alijadas de direitos, ainda lhe sejam fiéis, dada a
alienagdo sofrida."

11 Luis Henrique Mandetta, de 01 de janeiro de 2019 & 16 de abril de 2020, e Nelson Luiz
Sperle Teich, atual Ministro da Satide quando concluiu-se a escrita deste capitulo.

12 Pesquisa encomendada pela Confederagido Nacional da Industria (CNI) ao IBOPE
(Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica, atualmente Empresa Ibope Inteligéncia)
em dezembro de 2019 apontou que houve um significativo declinio na aprova¢ao do Governo
de Bolsonaro entre os meses de abril e dezembro daquele ano. Em abril o governo Bolsonaro
foi avaliado como 6timo/bom por 35% dos entrevistados, enquanto 31% apontavam como
regular e 27% como ruim/péssimo. Em junho de 2019 todos os percentuais empataram em
32% e jd em setembro os indices comegaram a se inverter, sendo mais expressiva a avaliagdo de
ruim/péssimo (34%), que de bom/étimo (31%), indicando maior rejeigio que aprovagdo. Em
dezembro do mesmo ano a desaprovagio evidenciou-se ainda mais, quando 38% passaram
a considera-lo ruim/péssimo, 31% regular e 29% bom/6timo (3% nao souberam informar
ou nio responderam). Os dados desta pesquisa de opinido nao foram encontrados no site
do Kantar IBOPE Media, por isso aqui sdo apresentados através da publicacdo G1 Politica.
J& a pesquisa de satisfagdo realizada pelo XP Investimentos, em abril de 2020, apontava que
Bolsonaro ¢é avaliado como ruim/péssimo por 42% dos entrevistados, enquanto 27% acham
regular e somente 28% acham bom/6timo. No histérico desta pesquisa de satisfagao nota-se
que em janeiro de 2019, quando iniciou seu governo, Bolsonaro tinha indice de rejei¢ao de
apenas 20%, que contrastavam com 40% de aprovagio. Jd a pesquisa DataFolha de abril de 2020
sobre o desempenho de Bolsonaro em relagio ao enfrentamento do Coronavirus apontou que
33% o consideram bom/étimo, enquanto 25% regular e 39% o avaliam como ruim/péssimo,
de acordo com o site G1 Politica. Uma andlise geral das trés pesquisas demonstra que mesmo
com o crescimento da rejei¢ao, o Governo Bolsonaro ainda possui aproximadamente 30%
de aprovacido de seu eleitorado, o que provavelmente seja um dos fatores que o mantém no
poder mesmo diante de tantas medidas descabidas, irregulares e ilegais no curso de pouco
mais de um ano de governo. Cf. G1 POLITICA. Governo Bolsonaro tem aprovagao de 29%
e reprovacio de 38%, diz pesquisa Ibope, 2020-a. Disponivel em: <https://gl.globo.com/
politica/noticia/2019/12/20/governo-bolsonaro-tem-aprovacao-de-29percent-e-reprovacao-
de-38percent-diz-pesquisa-ibope.ghtml>. Acesso em: 14 mar. 2020; XP Investimentos;
IPESPE. Pesquisa XP com a Populagdo. Ed extra. Sdo Paulo, abr. 2020. Disponivel em:
<https://static.poder360.com.br/2020/04/xp-pesquisa-3.abr_.2020.pdf>. Acesso em: 06 mar.
2020.; G1 POLITICA. Bolsonaro tem aprovagio de 33% e reprovacio de 39% na gestio da
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Enfim, quando a crise estrutural do capitalismo passa a se
expressar também por uma crise sanitdria, evidencia-se que “o que esta
fundamentalmente em causa hoje ndo é apenas uma crise financeira
macica, mas o potencial de autodestruicdo da humanidade no atual
momento do desenvolvimento histérico, tanto militarmente, como por

meio da destrui¢do da natureza”.”?

Neste contexto, alguns paises considerados de economia central
e bastante afetados pela pandemia voltam a cogitar formar diretas de
intervengdo publica do Estado na sociedade, como o governo italiano,
que estuda um projeto para estatizar a companhia aérea Alitalia."
Diante do quadro também os meios de comunicagio social retomam
a necessidade dos investimentos estatais em politicas de bem-estar,
especialmente na pesquisa e no atendimento em satde.

O breve apanhado de dados e as singelas reflexdes aqui
apresentadas demonstram a intensa e veloz sobreposi¢do de elementos
que conformam a conjuntura econdmica, politica, social e cultural
brasileira e mundial neste momento. No tempo presente é possivel
reconhecer semelhancas com processos vividos em tempos passados.
Por isso, é possivel afirmar que se vive hoje uma confluéncia de vérios
tempos que sdo miudinhos na memoria de muitas pessoas. Desde o
remoto tempo da Idade Média (séc. XIV), quando a pandemia da peste
bubonica dizimou um ter¢o da populagio, especialmente na Europa, ou
ainda de um tempo mais préximo das atuais geragdes, quando diversos
paises latino americanos experimentaram governos autocraticos,
violentos, violadores e eugenistas.

Assim, cada acontecimento presente parece mais uma
caricatura do passado de uma sociedade e Estado negacionistas da
ciéncia ou defensores de um evolucionismo natural causado por
pandemias, por exemplo, que se sustenta e solidifica com a difusdo
do pensamento conservador. Neste sentido, o presente real parece
escamoteado pelo passado cruel e que ja parecia superado. E como se

crise do coronavirus, diz Datafolha. 2020-b. Disponivel em: <https://gl.globo.com/politica/
noticia/2020/04/03/bolsonaro-tem-aprovacao-de-33percent-e-reprovacao-de-39percent-na-
gestao-da-crise-do-coronavirus-diz-datafolha.ghtml>. Acesso em: 06 abr. 2020.

13 MESZAROS, Istvan. A crise estrutural do capital... Op. cit., p. 29.

14 BBC News Mundo. Coronavirus: o que as grandes economias do mundo estdo
fazendo para evitar faléncias e a falta de dinheiro. BBC News Brasil, 21 mar. 2020.
Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/internacional-51983863>. Acesso em:
31 mar. 2020.
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homens e mulheres vivessem na memoria coletiva diversos tempos
em um s6. Sdo tempos do proprio sujeito, mas que pelas pendtrias
vividas passam a ser negados e se tornam tempos dos outros, como
disse Guimaraes Rosa."” Esta confluéncia dos varios tempos miudos
conforma um extenso tempo sofrido, o tempo do capitalismo em
crise estrutural, ainda mais dificil de ser enfrentado dados os atuais
governos reaciondrios, conservadores, autocraticos e violadores de
direitos.

Os determinantes agrarios na constitui¢cio da hegemonia
burguesa no Brasil

Este item trata sobre a relagdo entre a fonte do poder das fragoes
da classe burguesa brasileiras e os processos agrarios de produgao e
reprodugdo social. Trabalha-se com dados da formagéo sdcio historica
brasileira, a partir do reconhecimento da existéncia de ciclos espaciais
de acumulagio capitalista desde o Brasil Colonia a contemporaneidade,
que se fundem no espago-tempo'®. Aqui a ideia de fusdo destes ciclos no
espago tempo é primordial, pois é ela que possibilita compreender como
o poder agrario sempre esteve presente na formagédo social do pais. A
partir disso explicitam-se os determinantes agrarios na constitui¢do da
hegemonia burguesa no Brasil.

Ha um movimento dialético e articulado que periodiza - numa
intersec¢ao dialética - trés momentos continuos e descontinuos dos
ciclos de acumulagéo. Sao eles, “o agroindustrial canavieiro-agucareiro,
de centracao nordestina; o agroindustrial cafeeiros, de centragao
sudestina; e o agroindustrial sojicultor, de centragdo centro-oestina”.
Eles ocupam maior ou menor centralidade na economia nacional em
diferentes periodos e se estendem desde a Colonia a0 momento atual.
“Cada qual exprime em suas combinagdes os modos de produgio
distintos e articulados pela forma de capital agroindustrial entdo
dominante”."”

15 Cf. ROSA, Jodo Guimariaes. Grande Sertio... Op. cit.

16 Alerta-se o leitor que neste item serdo trabalhadas as contribui¢des especialmente
do geodgrafo e cientista Rui Moreira, em seu livro “Mudar para manter exatamente igual:
os ciclos espaciais de acumulagao: o espago total: formagdo do espago agrdrio”. Referéncia
completa ao final. Cf. MOREIRA, Rui. Mudar para manter exatamente igual: os ciclos
espaciais de acumulagdo: o espago total: formagdo do espago agrario. Rio de Janeiro:
Consequéncia, 2018.

17 Ibidem, p. 16.
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Note que cada ciclo produtivo agroindustrial nao existe
isoladamente, mas coexiste com outros ciclos, o que indica a fusdo
das cadeias produtivas. Isso ocorreu desde o periodo da exploragdo
escravista colonial, ndo sendo um processo recente e particular do
capitalismo em seu estagio financeiro. O ciclo de pau-brasil-lenha-
madeira tradicionalmente delimitado entre os séculos XVI ao XVIII,
por exemplo, vai fundir-se com “o ciclo da cadeia madeira-arroz-pasto-
gado-soja, neste momento em curso”."®

Nesta perspectiva, é possivel entender que o ciclo da cana de
agucar, embora predominante no correr dos séculos XVII e XVIII,
com centro de gravidade na zona da mata nordestina e na experiéncia
bem sucedida da capitania de Sdo Vicente no sudeste, ainda hoje é
determinante para a economia do pais, especialmente para algumas
regides de Sao Paulo e do nordeste brasileiro. A explicacao desta
permanéncia é a sua fusdo com outros ciclos, como por exemplo da
soja, ou mesmo do gado como suprimento alimenticio e das demais
lavouras de subsisténcia.

Assim, o ciclo do café com protagonismo paulista no século
XIX, fundiu-se com outros arranjos produtivos. Neste caso
especifico, embora nido tenha se espalhado pelo territorio brasileiro
e avancado na fronteira agricola, é indiscutivel a sua importancia
para o desenvolvimento do capitalismo no pais, pois foi com ele que
marcadamente foi introduzida a forga de trabalho livre do migrante
europeu, apoiada no trabalho assalariado e campesino. “Além do
carater marcadamente urbano que de imediato assume a elite fundiaria
nesse ciclo”.”

Ja o ciclo da cadeia agroindustrial da soja-6leos-carnes assume
destaque no século XX e mantém-se até o momento.

Igual aos outros ciclos, o ciclo da soja realiza a movimentagdo de
incorporagdo e interagdo ampla das camadas dos ciclos que o
antecedem, realizando-a, todavia, na forma territorial e estrutural
nacional mais totalizante, porque recobrindo como acumulag¢io
prévia a propria heranca do espago engendrada pelo ciclo do café,
radicalizando-a em interatividade e interpenetragdo técnica. [...]
No planalto central, [por exemplo], expulsa o gado para os vales de
fundos de chato e ocupa por inteiro o topo plano das chapadas que
coabita com o arroz e o trigo, numa linha de sequéncia, e o milho e

18 MOREIRA, Rui. Mudar para manter exatamente igual... Op. cit., p. 17.
19 Ibidem, p. 22.
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a criac¢do de aves e suinos, numa outra, numa alternincia do uso do
solo que move em novo e radical arranjo a totalidade do espago dos
ciclos.?

Os ciclos das cadeias produtivas determinam, inclusive, os ciclos
espaciais de acumula¢ao, com maior ou menor énfase de um frente aos
demais, conforme a inser¢do econoémica dependente do pais no circuito
internacional. Desta inser¢ao internacional provém a fonte do poder
agrario, uma vez que

Entrecruzados ou estruturados em paralelo nesse mar de cadeias
de produtos de exportagio e mercado interno, os grandes grupos
de agroindustrias/agrobusiness dissonam e disputam prestigio
e dominio no plano do mercado, mas se juntam, em Brasilia, [...]
no controle do conjunto do Legislativo, Executivo e Judicidrio,

numa hegemonia que vai diretamente da economia para o 4mbito
politico.”

Nesta perspectiva, ndo ha qualquer ruptura de poder entre
as elites dominantes agrarias e urbanas, entre a antiga aristocracia
escravista colonial e a burguesia urbana industrial. Pelo contrario,
explicita-se ainda mais a transicdo do poder econdmico-politico do
bloco agrario para o bloco urbano-industrial. Transitam os blocos
de poder sem que os sujeitos da classe dominante se alterem, isto é,
um sujeito coletivo ndo precisa desaparecer para que o outro passe a
exercer maior poder. O poder se alterna entre os grupos que exercem
hegemonia em cada ciclo espacial de acumulagao.

Assim, a burguesia agraria estd entre as fragdes a classe
burguesa que sempre exerceram o poder de dominagdo econémica,
politica, social e cultural, conforme dito anteriormente. Desde o
escravismo colonial a elite dominante alterou suas estratégias de
exploragdo produtiva conforme os ciclos econémicos, a fim de que
pudesse se manter no poder. Esta estratégia, que remonta alguns
séculos, continua presente e ¢ a principal fonte do poder agrario,
determinando hoje a formagao social do Brasil.

Logo, nunca é demais destacar que a bancada ruralista
configura-se como um dos principais blocos de sustentagdo do
governo autoritdrio de Bolsonaro. Portanto, uma leitura critica
e comprometida ético politicamente com a transformagdo nao

20 MOREIRA, Rui. Mudar para manter exatamente igual... Op. cit., p. 22.
21 Ibidem, p. 45.
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pode invisibilizar o espago rural em suas particularidades. Estes
determinantes se relacionam intrinsecamente com todos os
elementos da atual conjuntura ja apresentados. Assim, a fonte
de poder agrario é histérica e sempre compds o quadro das elites
dominantes. Sua hegemonia advém das alian¢as agrario-industriais,
cuja fonte de dominagao provém da economia, da politica e da
cultura brasileira.

Diversificagao da agricultura e identidade camponesa

Nesta secdo busca-se refletir sobre a configuracido da classe
trabalhadora do campo, o que exige discutir a diversificagdo da
agricultura, a fim de apreender os principais elementos constitutivos
da identidade camponesa. Ndo se tem a pretensao de aprofundar as
particularidades existentes em cada canto do pais, todavia sinalize-
se a potencialidade revolucionaria que, de forma geral, esta presente
em todas as ruralidades brasileiras. Nao sera possivel aprofundar a
constitui¢do da classe trabalhadora rural no inicio da formagao social
brasileira, porém, é notério que

Foram precisos trés séculos de dsperas e continuas lutas, sangrentas
muitas delas, sustentadas pelas populagdes pobres do campo contra
os todo-poderosos senhores da terra, para que, por fim, a despeito de

tantos insucessos, despontassem na vida brasileira os embrides da classe
camponesa.*

O surgimento dos embrides da classe camponesa tem relagao
histérica com o fim da escravidao negra legal, que marcou abertamente
os quatro primeiros séculos de produgido econémica no Brasil. Com
a extingao legal da escravatura no final do século XIX, houve um
incremento da populagido do campo que, embora pobre, era livre para
empregar-se nos empreendimentos rurais, ou para cultivar a prépria
lavoura, tornando-se um produtor mercantil simples ainda, que nao
tivesse a propriedade da terra. Passam a ter visibilidade os antigos e
novos posseiros, os arrendatarios, meeiros, boias frias e os pequenos
proprietarios de terras que comegam a surgir, principalmente, com
a migracdo europeia no sul e sudeste. Nao que tal sujeito antes fosse
inexistente, pelo contrario, exceto o pequeno proprietario, os demais
ja estavam presentes nas margens da grande propriedade colonial,

22 Cf. GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifandio. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1968.
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configurando o contingente de sujeitos que dd base a tese do ‘homem
cordial’ brasileiro.”

Tais sujeitos praticavam a agricultura de géneros alimenticios
de primeira ordem, com os quais supriam as necessidades
alimentares dos engenhos e dos poucos e pequenos povoados
urbanos.”* Ha quem reconheca a presenca de uma classe trabalhadora
camponesa pré-existente a independéncia, que sempre assegurou a
subsisténcia da sociedade, visto que a grande propriedade agraria,
preponderantemente, produzia para a exportagido.”” Enfim, o que se
destaca ¢ a existéncia de um grupo social com tragos mais ou menos
comuns, que seguramente pode ser identificado enquanto classe social
camponesa a partir do século XX?**. A caracteristica predominante ¢é
a falta da propriedade territorial, ou a propriedade de uma pequena
parcela de terra, insuficiente para a exploragdo econdmica de mercado,
mas suficiente para a produ¢io e reproducdo familiar. Possuem
liberdade para o emprego da forga de trabalho, usada cotidianamente
para a obten¢ao dos meios necessarios a reprodugdo social no campo.

Na verdade, a maioria ndo era diretamente explorada como for¢a
de trabalho assalariada, o que dificulta o reconhecimento stricto sensu
como classe trabalhadora do campo. Sua for¢a de trabalho sempre
representou uma reserva para o grande ou médio capital agrario,
que lhes aciona segundo as suas necessidades. Neste sentido, “se lhes
concediam pequenos tratos de terra para a agricultura necessaria ao
seu sustento, era com a finalidade de manté-las subjugadas, como mao

de obra de reserva, dentro ou as proximidades dos latifindios”.”

23 Cf. HOLANDA, Sergio Buarque. Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1995.

24 Cf. PRADO JUNIOR, Caio. Forma¢ao do Brasil contemporaneo: colonia. 23 ed. 8
reimp. Sao Paulo: Brasiliense, 2006.

25 Cf.IANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro. Sao Paulo: Brasiliense, 1984.

26 Nao é possivel neste trabalho adentrar nas polémicas teses que discutem o processo de
desenvolvimento do capitalismo no Brasil. Indica-se para o leitor que queira aprofundar este
debate a leitura das diferentes perspectivas apresentadas por Caio Prado Junior, Alberto Passos
Guimaraes, Jacob Gorender, Octdvio Ianni, Sedi Hirano e Cardoso de Mello. Cf. PRADO
JUNIOR, Caio. Formagao do Brasil contemporaneo... Op. cit.; GUIMARAES, Alberto Passos.
Quatro séculos de latifiindio... Op. cit.; GORENDER, Jacob. O escravismo colonial. Sao Paulo:
Atica, 1978; IANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit.; HIRANO, Sedi.
Formagio do Brasil Colonial: pré-capitalismo e capitalismo. 2 ed. Sao Paulo: Editora da USP,
2008; CARDOSO DE MELLO, Jodo Manuel. O capitalismo tardio. 2 ed. Sdo Paulo: Brasiliense,
1982.

27 GUIMARAES, Alberto Passos. Quatro séculos de latifindio... Op. cit., p. 106.
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Quando empregado nas grandes propriedades, o trabalhador
camponés, lavrador, parceiro, meeiro, volante, ou arrendatario, torna-
se efetivamente um trabalhador disfarcado para o capital agrario. Sua
for¢a de trabalho passa a ser explorada no processo produtivo em
troca do saldrio indireto com o qual provera seu sustento e de sua
familia. Frequentemente este salario indireto/disfar¢ado sera somado
a producgdo de géneros alimenticio produzido pela familia em algum
pequeno pedago de chio proprio, arrendado, emprestado ou ocupado.
Dessa forma, o salario que recebe objetivamente quando é proletario
formal do capital, ou de forma disfarcada quando sua relagio ¢é
contratualizada pela parceria rural, é somado ao saldrio indireto que
ganha como fruto do seu trabalho auto explorado.

Na dindmica de incorpora¢ao da forca de trabalho do camponés
ao capital agrario, o processo de politiza¢do e organizacio de classe
ira acontecer de forma bastante lenta e gradual, sendo historicamente
marcado pela atuagdo das Ligas Camponesas, que surgem no nordeste
e logo se espalham para o sudeste do pais no primeiro lustro do século
XX. A sindicalizagdo rural foi o ultimo acontecimento no processo
de conversio do lavrador em proletario. Entretanto, depois da fase
excepcional marcada pela atuagdo das Ligas, eclode a ditadura e a
sindicalizagao rural adquire o carater de uma reagao moderada. “Com
ela se inicia uma fase de burocratizacao da vida politica do proletariado
rural, ao vincular o trabalhador rural, o sindicato e o aparelho estatal,
com ou sem a mediagdo de partidos politicos”.?® Apds a ditadura, os
sindicatos rurais voltam a ter carater mais politizado e contestador,
todavia a constitui¢do de uma identidade de classe entre proletariado
rural e pequenos camponeses — também trabalhadores rurais - nao se
efetiva.

Com a passagem do trabalho informal - ligado precariamente
ao capitalista rural pelo contrato de parceria, arrendamento, meagao,
como posseiro ou boia-fria etc. —, que opera no circuito da produgio
mercantil simples, para o trabalho formalizado com registro em
carteira de trabalho, transforma-se a identidade camponesa.

Enquanto o lavrador, o trabalhador rural se encontra pratica e
ideologicamente vinculado a fazenda, ao fazendeiro, aos meios de
producio, aos outros trabalhadores e suas familias, a capela e a casa-
grande. Ele se compreende como membro de um néds fortemente

28 TANNTI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit., p. 129.
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carregado de valores e relagbes do tipo comunitario. [...] Nesse
ambiente predominam as relagdes face-a-face, caracteristicas dos
grupos primarios. Por isto é que o fazendeiro (ou mesmo o seu
preposto) pode ser compadre do lavrador. Em nivel ideolédgico, ai
estd o reino do valor de uso e vive na condi¢io de uma classe-em-
si. Enquanto proletario, o trabalhador rural se encontra pratica e
ideologicamente divorciado dos meios de producédo, da fazenda, da
casa-grande, da capela, do fazendeiro ou seus prepostos. [...] Em nivel
ideolégico, ai se generaliza o reino do valor de troca. Isto ¢, as relagdes
de produgdo passam a ser compreendidas e avaliadas com maior
clareza, como rela¢cdes mercantilizadas ou mercantilizdveis. Nesse
contexto, o trabalhador aparece como uma classe politica, elaborando
uma consciéncia politica mais autdbnoma, como classe-para-si.”

Note-se que o emprego da sua forca de trabalho ele ja o fazia
antes, todavia lhe faltava consciéncia e identidade politica para se
constituir, juntamente com outros trabalhadores rurais, enquanto
classe trabalhadora. De alguma forma, esse camponés que se
transformou em proletario rural continua - durante o restante da
sua vida, ou por boa parte dela - ligado ao campo e ao modo de
vida rural. Quando ele se retira do campo e se fixa nas periferias
urbanas, persistem no seu imaginario as lembran¢as do campo, do
modo de vida e trabalho rural, sendo celebradas diariamente através
das musicas, das oragdes ou da ‘contagdo de historias’. Quando ele
permanece parcialmente no campo - isto ocorre com frequéncia
quando a familia do trabalhador permanece residindo no campo e
s6 ele migra, tempordria ou permanentemente, para trabalhar -, a
reprodugdo da identidade camponesa ¢é ainda mais factual, mesmo
quando as tecnologias presentes no espago urbano adentram o rural.
Isso porque,

A transformacdo do lavrador em operdrio ndo ocorre de uma sé vez,
de modo rapido, igual e generalizado [...]. Esse é um processo as vezes
lento, e repleto de contradigdes. No ambito das condi¢des econdmicas,

a génese do proletariado rural depende da separagdo entre o produtor
(o lavrador) e a propriedade dos meios de produgio.®

Logo, a génese do proletariado tem relagio direta com a
produgao politica da identidade de classe, que s6 ocorre histdrica e
gradualmente. O primeiro sinal de sua ocorréncia foi a separagdo entre
a propriedade dos meios de producio e o lavrador. O momento em
que o trabalhador agricola se transforma em trabalhador assalariado

29 TANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit., p. 130 et seq.
30 Ibidem, p. 120.
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(tanto em sua pratica, como em sua ideologia), entdo surge o proletario
rural.

Simultaneamente e gradualmente, vao se diversificando as
relacdes de trabalho, enquanto diversificam-se as propriedades
agricolas. Com o tempo, essa diversidade notabiliza-se e aprofundam-
se as desigualdades geradas pelo antagonismo entre a exploragdo da
forca de trabalho e a acumulagdo do capital.

As transformacgoes, as vezes profundas, ndo implicam crescente
homogeneizagdo das relacdes de producdo e forgas produtivas, em
termos de subsetores da agricultura, ou regides da economia rural. Ao
contrario, criam-se e recriam-se as desigualdades e os desequilibrios.
Assim ¢ que persistem e repetem-se diferentes formas de organizacdo
social e técnica da producéo. Sio diversas as formas de subordinagéo do
trabalho ao capital. E isto envolve distintas modalidades de organizagdo
do processo produtivo. As nogdes de latifindio, unidade camponesa,
unidade familiar produtora de mercadoria e empresa agropecudria
expressam formas particularmente importantes de organizagio da
produgéo.™

O avanc¢o do capital no campo produz uma diferenciacao
agricola que tem mais significado de ‘desigualdades’ do que de
‘diversificagdo’. O latifundio ou plantagem ¢é a grande propriedade,
voltada para a produgdo comercial direcionada predominantemente
ao mercado externo, exploradas com forca de trabalho assalariada
e nao assalariada de forma pura (parcerias e/ou arrendamentos).’
As unidades camponesas sdo constituidas pelas exploragdes de
pequenos proprietarios, arrendatarios, parceiros ou posseiros,
denominados de camponeses, através do trabalho familiar, voltados
basicamente para a produ¢ao mercantil simples, aplicada para a
subsisténcia familiar e para o consumo local (vizinhanga e bairro),
que poucas vezes é comercializada e noutras é trocada como
forma de reforco das relagdes de solidariedade com a vizinhanga.
Ja as unidades familiares produtoras de mercadorias, referem-se
as pequenas e médias propriedades familiares, arrendadas ou em
regime de parceria agricola, cuja produ¢do tem carater comercial
e é baseada fundamentalmente na forga de trabalho familiar. Essas
unidades recorrem ao trabalho assalariado eventual, apenas com
carater suplementar. Por ultimo, a empresa agropecuaria capitalista

31 TANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit., p. 168.
32 Cf. GORENDER, Jacob. O escravismo colonial... Op. cit.
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configura-se como aquela agricultura totalmente transformada
em empreendimento capitalista. Nela, as atividades agropecudrias
passam a ser reconhecidas e tratadas como uma darea econdmica
igual a qualquer outra para aplicagao do capital. Ela deve produzir,
pelo menos, lucratividade média para que se sustente e se reproduza
dentro da ordem do capital, pois sem acumula¢do financeira e sem
crescimento, todo empreendimento capitalista se extingue.

A diferencia¢do das propriedades rurais e a coexisténcia delas
torna-se uma estratégia que confere sustentacdo para a empresa
agropecudria e para o latifindio. A medida que o grande capital se
expande, “os proprios regimes de arrendamento, parceria, meagdo
e outras modalidades de organizacdo da produgdo subsistem e
redefinem-se continuamente”.” A reproducdo do médio e grande
capital agrario também ¢ vidvel, pois conta com maiores incentivos
fiscais e de financiamento da produgdo, praticamente inexistentes
para o campesinato desprovido da propriedade da terra, ou com terra
insuficiente para produzir em larga escala para o capital. Por isso, a
diferencia¢do agricola ndo colaboraria para o desaparecimento do
campesinato, visto que sua existéncia assegura a reproducdo do capital
agrario.

O trabalhador rural é o elo mais fraco na cadeia do sistema
produtivo, que comec¢a com a sua for¢a de trabalho e termina no
mercado internacional. Ele parece ser o vértice de uma pirdmide
invertida, pois o produto do seu trabalho se reparte por muitos,
sobrando-lhe pouco. Manter a forma histérica de produgédo agraria é
manter o desenvolvimento capitalista. “No campo, produzir é produzir
para manter o modelo adotado, eminentemente aberto a economia
internacional”. Dialeticamente “o modelo econémico adotado
implica o desenvolvimento intensivo e extensivo do capitalismo no
campo”.* Isso quer dizer que o préprio socio metabolismo do capital,
ao produzir a diversificagdo da agricultura, também incrementa a
producao de desigualdades, geradas pelo proprio desenvolvimento
capitalista desigual, combinado, dependente e que reza a cartilha
imperialista.”

33 TANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit., p. 236.
34 Ibidem, p. 145.

35 Cf. FERNANDES, Florestan. A revolu¢io burguesa no Brasil: ensaio de interpretagdo
socioldgica. 5 ed. Sao Paulo: Globo, 2005.
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Para uma classe revolucionaria, uma conclusiao animada

A partir do quadro geral tracado nestas breves reflexdes
evidencia-se que sdcio metabolismo capitalista produz no espago rural
profundas desigualdades, niveis extremos - e, por vezes, disfarcados
— de exploragdo, que agucam a pauperizagdo camponesa, agravando
a expulsdo do produtor autdbnomo de mercadorias simples para as
cidades, o aumento do pre¢o de produtos alimenticios — produzidos
e comercializados pelos grandes grupos internacionais que detém o
monopdlio do mercado -, o que implica na reproducao social das
fracos da classe trabalhadora urbana e desencadeiam uma infinidade
de outras expressoes da questdo social. Este cendrio se constitui pois
temos um Estado que se coloca seletivamente presente ou ausente
do espago rural brasileiro, usando como parametro deliberativo os
interesses das elites dominantes. Desde os tempos da colonia trata-se
de um Estado que repassou a terra de forma concentrada e desigual
para esta elite agraria, posteriormente oficializando sua apropriagdo
privada e indevida através da Lei de Terras de 1850. Esse mesmo
Estado negou-se por longo periodo a fazer a reforma agraria e,
quando instituiu uma politica falsamente denominada de reforma
agraria, fé-la de forma residual, mantendo as disparidades. Assim, ao
fechar os olhos para as desigualdades, consolida a exploragdo de classe
e criminaliza as lutas e resisténcias.

No entanto, nem tudo é tristeza. Dialeticamente, da exploracido
também brota a resisténcia. E para concluir de forma animada,
na perspectiva do que se evidencia na Lei Geral de Acumula¢ao
Capitalista é possivel pensar e produzir resisténcias.”® Juntamente
com a reprodugao das desigualdades,

Paulatinamente, as relagdes e os antagonismos de classes generalizam-
se, difundem-se ao longo da sociedade, criam novas condigoes e
perspectivas, tanto para a burguesia como para a classe operdria da
cidade e do campo. O desenvolvimento extensivo e intensivo do
capitalismo no campo criou novas e surpreendentes possibilidades de
reivindicacdo de luta para operdrios e camponeses.*’

Quer dizer que o campo da classe trabalhadora é prenhe de
possibilidades de transformagdo da sociabilidade capitalista, pois

36 Cf. MARX, Karl. O capital: critica da economia politica. Livro I. Tradugdo de Rubens
Enderle. Sao Paulo: Boitempo, 2013.

37 TANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado Brasileiro... Op. cit., p. 172.
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pode criar e recriar relagdes de producao, modos de vida e de trabalho
distintas das existentes. Acredite, é factivel a insurgéncia camponesa
contra o capitalismo, sendo necessaria a reforma agraria. A chave
da revolu¢ao estda no campo, ainda que seja necessario adensar a
formacao politica de classe, aprofundando sua consciéncia critica e
o reconhecimento da classe-para-si.*® Para tanto, é imprescindivel
fortalecer as fragdes da classe trabalhadora do campo, admitindo
que a diversificagdo rural dificulta o processo de construgao de uma
identidade coletiva de classe.

Ora, “o tempo corre a nossa revelia” e se pararmos, ele “nos
atropela, cotidiana e interminavelmente, regular como o dia segue a
noite, a vigilia segue o sono, a morte segue a vida — faga chuva ou
faca sol”.* Por isso, neste momento em que os velhos problemas
se recolocam agravados, em que o cotidiano de vida mais parece ‘o
repeteco do ja vivido antes’, é preciso resistir e seguir em frente.
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POLITICAS PUBLICAS SETORIAIS: O SISTEMA
UNICO DE SAUDE

Valmin Ramos-Silva

O Sistema Unico de Satide (SUS) ¢ uma politica publica setorial,
considerada um direito fundamental do ser humano, que regulamenta
as acOes de saude em todo o territério nacional, de forma isolada ou
em conjunto, em carater permanente ou eventual, por pessoas naturais
ou juridicas de direito Publico ou privado.

Foi criado pela Lei n. 8.080, de 19/09/1990, para regular as
acoes de saude em todo o territério nacional, contemplando a
promoc¢ao, protecdo e recuperagdo da saude.! A saide é um bem
que envolve cuidado, sustentabilidade e cidadania, articulando
cuidados individuais e coletivos ao desenvolvimento econdmico e
aos direitos humanos, sendo uma constru¢do da sociedade brasileira
e constituindo-se como uma politica de Estado e ndo de governo,
devendo o Estado prover as condi¢des indispensdveis ao seu pleno
exercicio, em especial o financiamento do SUS.?

O problema de financiamento do SUS teve inicio nos anos de
1990, que inviabilizou a sua prética para muitos estados e municipio
em fun¢do da resisténcia do Governo Federal para financiar o SUS.’
Mas, as lutas e o enfrentamento pela sociedade civil organizada
contribuiram para a existéncia de politicas publicas de saude
universais, para todos, vinculadas as politicas econdmicas e sociais,
que exigem correlacao do investimento per capita no programa
vinculado ao IDH, que é dependente do crescimento do pais, o que
pode comprometer o cumprimento das agdes legais.*

1 Cf. BRASIL. Lei n. 8.080/1990. Dispde sobre as condi¢des para a promogio, prote¢io
e recuperagdo da saude, a organizagdo e o funcionamento dos servi¢os correspondentes e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18080.htm>.
Acesso em: 22 ago. 2020.

2 LIMA, Humberto Sérgio Costa et al. SUS, saude e democracia: desafios para o Brasil
Manifesto de seis ex-ministros da saude a proposito da 162 Conferéncia Nacional De Saude.
Ciéncia & Saude Coletiva, v. 24, n. 10, p. 3713-3716, 2019.

3 Cf. PAIM, J. S. Uma anélise sobre o processo da Reforma Sanitdria brasileira. Satide em
Debate, Rio de Janeiro, v. 33, n. 81, p. 27-37, jan./abr. 2009.

4 Cf. PILARSKI, Mariel Mayer; MYSZCZUK, Ana Paula. Politicas publicas, saude
universal e desenvolvimento regional: analise or¢amentdria do programa de fortalecimento
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Superar a autonomia financeira dos recursos para o SUS ¢é estar
em constante debate. A Portaria 3.992/2017 modificou o sistema de
conta financeira de investimento em uma conta de custeio, o que
gerava grande numero de contas e a partir de 2018 passou a fluxo
financeiro com transferéncias fundo a fundo, reduzindo de 34 mil
para 11.190 contas bancarias a serem gerenciadas.” Isso contribui
para melhorar a autonomia financeira e a gestdo dos recursos
federais.®

A lei n. 8.080/1990, apesar de ter completado 30 anos, ainda
enfrenta enormes dificuldades para a sua manutengio.” No seu inicio,
teve 24 vetos, incluindo o artigo 35 relacionado ao financiamento da
saude. Outro importante ponto de conflito e interesses de grupos esta
na regulamentagdo do setor privado. A Lei n. 8.142/1990 que surgiu
de uma reagdo da sociedade, tratou especialmente do controle social e
da pactuagdo entre gestores.®

A érea da sadde foi pioneira na formalizagdo de mecanismos
do denominado “controle social”, expressos na Lei n. 8.142/1990. As
Conferéncias municipais, estaduais e nacionais de saude representam
em sua esséncia a maior representatividade da efetiva participacio
social.” Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas atuam como
instancia colegiada e deliberativa representando um espago de

do sistema tnico de saude do ministério da saude de 2015 a 2018. Revista Brasileira de
Gestao e Desenvolvimento Regional, v. 15, n. 6, 2019.

5 Cf. BRASIL. Portaria n. 3.992/2017. Altera a Portaria de Consolidagdo n. 6 GM; MS,
de 28 de setembro de 2017, para dispor sobre o financiamento e a transferéncia dos recursos
federais para as agdes e os servigos publicos de satide do Sistema Unico de Saude. Disponivel
em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2017/prt3992_28_12_2017.html>. Acesso
em: 22 ago. 2020.

6 Cf. PEREIRA, Blenda Leite Saturnino; OLIVEIRA JUNIOR, Antonio Carlos Rosa de;
FALEIROS, Daniel Resende. Portaria 3992/2017: desafios e avangos para gestido dos recursos no
Sistema Unico de Satde. Rev. Satde Publica, v. 53, n. 58, 18 jul. 2019. Disponivel em: <https://
doi.org/10.11606/s1518-8787.2019053001052>.

7 Cf. BRASIL. Lei n. 8.080/1990... Op. cit.

8 Cf. NOGUEIRA, Roberto Passos. O desenvolvimento federativo do SUS e as novas
modalidades institucionais de geréncia das unidades assistenciais. In: SANTOS, N. R;
AMARANTE, P. D. C. (org.). Gestao publica e rela¢io publico privado na Satde. Rio de
Janeiro: Cebes, 2010, p. 24-47.

9 Cf. NORONHA, José Carvalho de; CASTRO, Leonardo. Democracia, Satude e a 162
Conferéncia Nacional de Satde: qual futuro? Cadernos de Saude Piblica, v. 35, n. 12, 2019; Cf.
BRASIL. Lei n. 8.142/1990. Dispoe sobre a participagdo da comunidade na gestao do Sistema
Unico de Satde (SUS) e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na
drea da saude e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L8142.htm>. Acesso em: 22 ago. 2020.
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participacdo social no controle do SUS. Por atuarem nos Or¢camentos
Participativos, Planos Diretores e Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, sofrem influéncia dos municipios, que dependem da
sua existéncia para o recebimento de recursos federais, o que pode
comprometer o poder da representagdo social como drgao fiscalizador,
frente a politica e politicos municipais.'

Outro importante mecanismo de controle e transparéncia
social, foi criado pela Lei Complementar n. 95/1998 definiu as
regras para o processo de consolidagdo de leis e atos normativos do
Ministério da Satide, com representagao do CONASS e CONASEMS
representando uma estratégia de sustentabilidade e de organizagao
da informacgdo juridica, facilitando a tomada de decisio em
questdoes administrativas, planeamento de politicas publicas e na
racionalizagdo do ordenamento juridico." Até o ano de 2017 foram
produzidas 16 mil Portarias pelo Ministério da Satde que foram
analisadas no Projeto SUSLegis.'*

Existe muitas vezes o interesse de gestores publicos em se
utilizar do setor privado, se afastado dos principios da administracao
publica, para distorcer o direito a satude, baseado em subterfugios
legais que em logica de mercado na gestao dos servigos criou as
Organizagdes Sociais (OS), Organizagoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs) ou de Parceria Publico-Privada (PPP),
para manejar recursos publicos para o setor privado em atividades
exclusivado SUS, como a gestdo de recurso humanos que ndo pode ser
terceirizado e assim reduzindo a transparéncia na gestdo, induzindo
a privilégios para explora¢do privada de servi¢os de relevancia
publica e favorecendo a precarizacdo de trabalhos essenciais. Nesse
sentido, resta como mecanismo de controle a judicializagdo das

10 Cf. SILVA, Edson Arlindo; PASSADOR, Claudia Souza. Politicas publicas, desenho
institucional e estrutura normativa dos conselhos gestores de saude no Brasil. Revista
Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional, v. 15, n. 7, 2019.

11 Cf. BRASIL. Lei Complementar n. 95/1998. Dispde sobre a elaboragio, a redagdo
a alteracdo e a consolidagdo das leis, conforme determina o paragrafo tnico do art. 59 da
Constitui¢do Federal, e estabelece normas para a consolidagdo dos atos normativos que
menciona. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp95.htm>.
Acesso em: 22 jul. 2020.

12 Cf. LEMOS, Amanda Nunes Lopes Espiiieira; LIMA, Jodao Alberto de Oliveira;
ARANHA, Mircio Iorio. Processo de Consolidagio SUSLegis: Discussdes do desenho
metodoldgico. Ministério Publico, didlogos institucionais e a efetividade das politicas publicas
de saude, v. 91, 2019.
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Politicas, por juizes e Defensoria Publica ou pelo Ministério Publico
para preservar direitos individuais ou coletivos sociedade."’

Alguns cidadaos conseguem judicialmente o direito individual
a obtenc¢do de medicamentos de efetividade conhecida, mesmo sendo
de alto custo, sendo esse um dos desafios para gestao da assisténcia
farmacéutica, para evitar o crescimento de novas demandas,
preservando as diretrizes do SUS, na garantia dos direitos e na protegdo
dos usuarios." Entretanto, um estudo indicou que a interposi¢ido das
agoes ¢ ajuizada por advogados particulares (47%), para medicamentos
prescritos por servicos privados (73%), para usudrios de estratos de
menor vulnerabilidade social, o que caracteriza desrespeito o principio
da equidade defendida pelo SUS." Alguns autores defendem que a
judicializagao é prejudicada por falhas estruturais do judicidrio, e que a
responsabilidade solidaria dos entes federativos e os limites econdmicos
desestruturam e impedem o planejamento do SUS.'

Esse processo reflete o protagonismo do sistema judiciario, da
ampliacao do acesso a justica, a constitucionalizagdo de direitos e de
politicas publicas. Em decorréncia da COVID-19 o STF identificou
entre os meses de margo e abril de 2020 o registro de 2762 processos.
O Conselho Nacional de Justi¢a identificou um aumento de processos
de 2969 em 2008, para 40.658 no ano de 2017 e esse numero em 2017
para 95.752 processos na primeira instancia.'” Situagdo semelhante foi
observada no Estado do Rio de Janeiro, em especial nos municipios
de pequeno porte e queda nos municipios de médio porte, sendo mais
pronunciado a partir do ano de 2014 e os estudos apontam falhas na
gestdo e disfungdes nos sistemas de satde, indicando a necessidade

13 Cf. FLEURY, Sonia. Judicializagdo pode salvar o SUS. Satide em debate, v. 36, n. 93, p.
159-162, 2012.

14 Cf. FREITAS, Beatriz Cristina de; FONSECA, Emilio Prado da; QUELUZ, Dagmar
de Paula. A Judicializa¢do da satide nos sistemas publico e privado de saide: uma revisao
sistemdtica. Interface - Comunicacéo, Saude, Educacio, v. 24, 2020; PEPE, Vera Lucia Edais et
al. A judicializagdo da saude e os novos desafios da gestdo da assisténcia farmacéutica. Ciéncia
& Satde Coletiva, v. 15, n. 5, p. 2405-2414, 2010.

15 Cf. CHIEFFI, Ana Luiza; BARATA, Rita Barradas. Judicializagdo da politica publica de
assisténcia farmacéutica e eqiiidade. Cadernos de Satude Publica, v. 25, n. 8, p. 1839-1849, 2009.

16 Cf. PAULA, Carlos Eduardo Artiaga; BITTAR, Cléria Maria Lobo. Judicializagao da
saude e seus reflexos na gestdo do sistema tinico de saude (SUS). Revista de Direitos Humanos
e Efetividade, v. 3, n. 1, p. 19-41, 2017.

17 Cf. VENTURA, Miriam. Novas abordagens sobre a judicializagao de politicas publicas
no Brasil. Cadernos de Satide Publica, v. 36, n. 8, 17 ago. 2020. Disponivel em: <https://www.
scielosp.org/pdf/csp/2020.v36n8/e00156320/pt> Acesso em: 24 set. 2020.
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de reorganizacao das praticas assistenciais.'® Isso implica avaliar o
perfil das demandas de judicializa¢dao da satide e maior participagdo
do judicidrio na formulagao e na fiscalizagdo das politicas publicas de
saude.

A Lei n. 8080/90 garante a saude e formula a execugao de
politicas economicas e sociais para a reducdo de riscos de doengas
e agravos a saude, assegurando o acesso universal e igualitdrio as
agoes e aos servigos para a promogao, prote¢ao e recuperagdo a saude.
Inclui ainda, a participagdo comunitdria na gestdo do SUS e define as
transferéncias de recursos para a gestao federal, estadual e municipal.
Tem como principios norteadores a universalidade, a preservagdo aos
assistidos da sua integridade fisica e moral, e igualdade de assisténcia
a saude e investimentos na busca de ampliar o campo tecnolédgico
em saude, com recursos proprios ou por meio de parcerias publico-
privada.

Na avaliacdo da politica de Parceria para o Desenvolvimento
Produtivo criada pela Portaria n. MS-837, redefinida pela Portaria n.
MS-2.531/2014, houve inicialmente uma convergéncia sobre fluxo que
permitiu a implementac¢do da politica, sendo depois identificados os
seguintes problemas de deficiéncia tecnoldgica em saude, fragilidades
nas a¢des nas comunidades politicas, CONASS e Ministérios da Saude,
nos empreendedores politicos, Ministério da Economia Industria,
Comércio Exterior e Servigos e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social.’ Em relagao a parceria tecnoldgica houve a partir

18 Cf. PECANHA, Leticia de Oliveira; SIMAS, Luciana; LUIZA, Vera Lucia. Judicializagdo
de medicamentos no Estado do Rio de Janeiro: evolu¢dao de 2010 a 2017. Satide em Debate, v. 43,
n. esp. 4, p. 61-70, 2020; FREITAS, Beatriz Cristina de; FONSECA, Emilio Prado da; QUELUZ,
Dagmar de Paula. A Judicializagdo da satide nos sistemas publico e privado de saude... Op. cit.

19 Cf. BRASIL. Portaria n. 837/2014. Redefine o arranjo organizacional das Equipes de
Satde da Familia Ribeirinha (ESFR) e das Equipes de Saude da Familia Fluviais (ESFF) dos
Municipios da Amazonia Legal e do Pantanal Sul-Mato-Grossense. Disponivel em: <http://
bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2014/prt0837_09_05_2014.html>. Acesso em: 19 ago.
2020; Cf. BRASIL. Portaria n. 2.531/2014. Redefine as diretrizes e os critérios para a definicdo
da lista de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Satide (SUS) e o estabelecimento das
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) e disciplina os respectivos processos de
submissao, instrugao, decisao, transferéncia e absor¢do de tecnologia, aquisi¢do de produtos
estratégicos para o SUS no ambito das PDP e o respectivo monitoramento e avaliagio.
Disponivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2014/prt2531_12_11_2014.
html>. Acesso em: 19 ago. 2020; PINHEIRO, Guilherme Lucas. PARCERIAS PARA O
DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO DA SAUDE. Didlogos Interdisciplinares, v. 8, n. 7,
p. 135-149, 2019. Disponivel em: <https://revistas.brazcubas.br/index.php/dialogos/article/
view/717>.
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de 2019, avancos no desenvolvimento de vacinas, medicamentos,
hemoderivados, produgdo de equipamentos como desfibrilador, Kit
para diagnostico usados na rede cegonha, Kit de oftalmologia e monitor
multiparamétrico. As parcerias indicam o alcance social e a autonomia
na produgio de tecnologias em saude para o Brasil.*

Apesar disso, na analise da rela¢do publico-privada, ainda existem
questdes que contribuem para fragilizar o SUS nesses 30 anos de sua
existéncia, na efetivagdo do direito universal a saude. Uma pesquisa
utilizando o método do discurso do sujeito coletivo, identificou como
ideias centrais: a) Neoliberalismo e organizagdo capitalista do sistema
de satde; b) A relagiao publico-privada na constru¢ao do SUS; c¢)
Estratégias de privatizagdo e o financiamento do SUS; d) Conjuntura
e perspectivas em defesa do SUS, indicando uma disputa de poderes
em ambito politico, social e econdmica da relagao publico privado no
sistema de saude, comprometendo o financiamento publico da saude
e o fortalecimento do mercado privado em franca competi¢do com o
suUs.2

ALein. 12.864/2013, Trata dos niveis de saide, da sua organizagao
social e econdmica do Pais, tendo a saide como determinantes e
condicionantes, entre outros, a alimentacio, a moradia, o saneamento
basico, o meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacio, a atividade
fisica, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servicos essenciais.?
Ressalta-se ainda, que o principio da Universalidade tem respaldado as
decisoes juridicas no cumprimento de direitos da populagdo.”

De acordo com a Lei n. 8080/1990, sdo objetivos do SUS: a)
identificar e divulgar os fatores condicionantes e determinantes da saude;
b) formular a politica de saide conforme determinaa Lein. 12.864/2013;
c) implementar agdes de promocdo, protecio e recuperagao da saide;

20 Cf. VIANA, Ana Luiza D’Avila; IOZZI, Fabiola Lana. Desigualdades no centro do
debate. Cadernos de Saude Publica, v. 35, n. supl. 2, 2019.

21 Cf. CELUPPI, Ianka Cristina et al. 30 anos de SUS: relagdo publico-privada e os im-
passes para o direito universal a saude. Satide em Debate, v. 43, n. 121, p. 302-313, 05 ago.
2019.

22 Cf. BRASIL. Lei n. 12.864/2013. Altera o caput do art. 3. da Lei n. 8.080/1990,
incluindo atividade fisica como determinante e condicionante da satde. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/1ei/112864.htm>. Acesso em: 25
ago. 2020.

23 Cf. SANTOS, Isabela Soares; VIEIRA, Fabiola Sulpino. Direito a satide e austeridade
fiscal: o caso brasileiro em perspectiva internacional. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 23, n. 7, p.
2303-2314, 2018.
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d) promover agdes de vigilancia sanitaria, epidemioldgica, saude do
trabalhador, assisténcia terapéutica e farmacéutica; e) participar e
formular politicas e executar a¢des de saneamento bdsico, formagédo
de recursos humanos em saudde; f) estabelecer politicas de vigilancia
nutricional e implementar a¢des de seguranca alimentar e nutricional; g)
colaborar na prote¢do do meio ambiente e trabalho: h) formular politica
de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos e demais insumos
vinculados a satude, além da participa¢do em sua produgao; i) controlar
e fiscalizar servigos, produtos e inspe¢do de alimentos, agua e bebidas
para consumo humano; j) controlar e fiscalizar a produgéo, transporte,
guarda e utilizagdo de substincias e produtos psicoativos, toxicos e
radioativos, dentre outras fun¢des. Garante ainda a universalidade,
equidade e a integralidade do sistema aos seus usuarios.*

Conceitualmente é importante destacar conforme Paim e Silva,
que a universalidade se se refere ao acesso igualitario aos servigos de
saude e respectivas agdes, sem qualquer barreira de natureza legal,
econOmica, fisica ou cultural.* A equidade possibilita a concretizagio
da justica, com a prestagdo de servicos, destacando um grupo ou
categoria essencial alvo especial das intervengdes. A integralidade
tende a reforcar as agdes intersetoriais e a constru¢iao de uma nova
governanga na gestdo de politicas publicas. Enquanto a iniquidade,
corresponde a injustiga, seja como negagdo da igualdade no ambito da
superestrutura politico-ideoldgica, seja como um produto inerente a
propria estrutura social e uma nova governanga na gestao de politicas
publicas.

Desde o inicio do processo de criagdo do SUS existe grande
pressdo de grupos organizados que atuam para influenciar politicos e
poderes publicos, através de campanhas e lobismo para enfraquecer esse
sistema, considerado o maior programa do mundo de acesso igualitario
a satde. Além do lobismo no 4mbito das decisdes politica existe uma
cultura de desvaloriza¢ao popular do SUS. No consultério particular
onde se paga consulta as pessoas as vezes comentam ter ficado por trés
horas aguardando atendimento, porém no Servigo Publico, nao existe
tolerancia, embora se tenha consciéncia que a qualidade do servigo
oferecido pode ser melhor.

24 Cf. BRASIL. Lei n. 8.080/1990... Op. cit.

25 PAIM, Jairnilson Silva; SILVA, Ligia Maria Vieira da. Universalidade, integralidade,
equidade e SUS. BIS. Boletim do Instituto de Saude, v. 12, n. 2, p. 109-114, 2010.
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O ataque e a desqualificagao do SUS é frequentemente observado
em campanhas nas midias que concentram todos os problemas, muitas
vezes comuns aos grandes hospitais privados, e durante semanas
veiculam em horarios nobres, onde pessoas sem muita capacidade de
julgamento tomam como verdade e sofrem ao pensar em usar o servi¢co
publico de satide em caso de necessidade. Pacientes graves que exigem
grandes investimentos em equipamentos e medicamentos de alto custo,
raramente conseguem internacio em leito comprado pelo SUS ao
servico privado.

Muitos usuarios do SUS nao tém ideia de que ao paciente grave
internado no SUS, quando consegue a vaga, tem a sua disposi¢ao o
melhor da terapéutica médica a sua disposi¢do, enquanto no servigo
privado, quando os auditores de planos e seguro de saude liberam o
procedimento ou o medicamento o paciente ja evoluiu para o dbito e
infelizmente, todos de modo corporativista se calam e para a familia
aquele 6bito foi uma fatalidade inevitavel. Considera-se ainda que a
qualidade de recursos humanos no SUS se da de forma mais qualificada,
considerando o ingresso por concurso publico, depois de cumprir
exigéncia de titulagao e grande especializagao.

A precarizagdo do trabalho é uma questdo da modernidade e no
servico privado contratar um recém formado e sem qualificacdo é bem
mais lucrativo. A fiscalizagao dos érgaos de classe é contaminada pelo
fato de muitos dos membros dos drgaos de fiscalizagdo sdo empresarios
da saude e estdo nesses cargos exatamente para defender interesses
proprios ou de grupos.

A crise politica e economica decorrente da pandemia do
COVID-19, vem contribuindo para aumentar o desemprego e for¢ando
a migragdo de usuarios do sistema suplementar de saude e de escolas
privadas para o sistema publico de satide e educacio. E possivel que essa
migra¢do de um publico com mais conhecimento dos seus direitos possa
contribuir para a redu¢iao do acesso aos mais pobres aos servicos de
satude e educagdo, mas por outro lado, pode contribuir para a melhoria
dos servigos, considerando a maior capacidade desse novo contingente
na reivindicagdo de direitos sociais.

Em resumo o SUS, desde o seu inicio vem sofrendo ataques
crescentes do capital e de grupos da sociedade que insistem em
estigmatizar o SUS. E a sociedade vem percebendo expansio da
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precariedade do sistema, pelo congelamentos dos investimentos
sociais e ataques as politicas de seguridade social e de inclusdo da
diversidade, exigindo da sociedade civil organizada um movimento
radical os interesses do neoliberalismo e dos interesse de grupos, na
garantia da vida e da equidade.”

A preocupagdo com a possibilidade de atendimento a um
publico mais consciente de seus direitos pode se refletir em um
estudo recente que avaliou o perfil de gestores e a pratica municipal
no SUS, no Rio Grande do Sul, pode ilustrar bem a necessidade de
melhorar a gestdo do servigo publico. O estudo indicou predominio
de mulheres, com alta escolaridade e formac¢do distinta, média
de idade de 43,7 anos, que indicaram média de gastos com saude
em torno de 20% das receitas, mas indicaram a insuficiéncia dos
recursos. Diferencas significativas foram observadas na gestio de

municipios de distintos portes, tanto nas prioridades, quanto nas
dificuldades.”

Assim, verificou-se que Unidades de Estratégias de Saude da
Familia (ESF) gerenciadas por Organizagdes Sociais (OS), mesmo
tendo maior autonomia e financeira ndo tém os melhores resultados
no acesso aos usuarios. Mesmo nesse modo de gestdo defendido por
muitos o acesso continua sendo um desafio na constru¢io do cuidados
integral e agdes politicas para reverter essa realidade.”®

Finalmente, muito se conseguiu avangar nos ultimos 30 anos
do SUS em relagdo aos principios da universalidade, equidade e
integralidade, na perspectiva da igualdade, justica social e democracia,
pressionadas por ameagas de ordem politica e econdmica. Sdo avangos
que merecem destaque, a Estratégia de Satde da Familia (ESF), a
Politica Nacional de Imuniza¢do (PNI), a redu¢do da mortalidade
infantil, a implanta¢ao da Vigilancia Epidemioldgica e Sanitaria, a
politica de Assisténcia Farmacéutica, de transplantes de 6rgaos, o

26 AGOSTINI, Rafael; CASTRO, Adriana Miranda de. O que pode o Sistema Unico de
Satide em tempos de necropolitica neoliberal? Satide em Debate, v. 43, n. especial 8, p. 175-188,
7 ago. 2020. ISSN 2358-2898. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/0103-11042019s813>.

27 Cf. ARCARLI, Janete Madalena et al. Perfil do gestor e préticas de gestao municipal no
Sistema Unico de Satde (SUS) de acordo com porte populacional nos municipios do estado do
Rio Grande do Sul. Ciéncia & Satde Coletiva, v. 25, n. 2, p. 407-420, 2020.

28 Cf. VOLPATO, Luciana Fernandes et al. Avaliagdo do acesso nas Unidades de Satde
da Familia gerenciadas pela Organizagdo Social e pelo municipio. Revista da Faculdade de
Odontologia UPF, Passo Fundo, v. 21, n. 3, set./dez. 2016.

153



Politicas Publicas & Direitos Sociais

Samu, a politica de Aids/Hepatites, a Reforma Psiquiatrica, o combate
ao uso de tabaco, a politica de hemoderivados, o fortalecimento nos
campos da pesquisa, inovagiao e tecnologia em produtos médicos e
hospitalares, apesar desses avancos, ainda se observa baixo percentual
de investimento.

Existe outro agravante que é a politica de congelamento dos
gastos por 20 anos, que reflete cortes em gastos sociais e fragilizagao
do SUS. Essa politica de congelamento de recursos abre caminho
para a possibilidade de a) prejuizos para a saude do trabalhador e
aumento de doengas profissionais; b) flexibilizagdo nas leis de transito
aumentando as mutilagdes e mortalidade no transito; c) flexibilizagao
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, com consequéncias nefastas;
d) restrigdo ao acesso a educagdo publica e fragilizacao das politicas
sobre direitos sexuais e reprodutivos; e) flexibilizagdo ao estatuto
do desarmamento; f) favorecimento da industria de alimentos nao
saudaveis; g) fragilidade nas politicas de agrotéxicos e praguicidas,
comprometendo o meio ambiente e a Politica de Seguranga Alimentar
e Nutricional; h) ameacas a politicas como controle do tabaco, pela
sugestao do Ministério da Justica de reducdo do prego do cigarro
(LIMA et al., 2019). Ressalta-se ainda a tentativa de fortalecimento
do setor privado na saude, capitaneado pela Agéncia Nacional de
Saude, que autoriza a abertura de planos populares, sem nenhuma
resolutividade, servigos de telemedicina, flexibilizacao de regras de
cobertura e aumentos abusivos de planos e seguro da satde.
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O LIMITE CONSTITUCIONAL QUANTO AS
ALTERAGOES DE LEIS COMPLEMENTARES POR
MEIO DE MEDIDAS PROVISORIAS

Rubens Laranja Musiello’
Elda Coelho de Azevedo Bussinguer’

Introdugao

A legislagao societdria brasileira traz, em geral, a obrigatoriedade
de realizagdo, salvo disposi¢ao contratual ou estatutdria em sentido
diverso, da realizacdo das Assembleias Gerais Ordinarias até o 4°
(quarto) més do exercicio social seguinte ao ano fiscal que se findou.

Ocorre que o ano de 2020 comegou com um fato extremamente
negativo para o mundo: a pandemia da COVID-19, doen¢a causada
pelo novo coronavirus, que ocasionou preocupagdes sanitdrias de modo
generalizado, em escala mundial, com infec¢ao em larga escala de pessoas,
acometimentos e muitos Obitos, conduziu os governantes a tomada
de medidas para restricdio de aglomeragdes, iniciando-se, quase que
simultaneamente no mundo ocidental, um grande distanciamento social.

Em razdo da pandemia e da orientagdo pelo distanciamento
social pelas autoridades sanitarias, o Presidente da Republica editou
a Medida Provisdria n. 931, que modifica o Cddigo Civil,* a Lei das

1 Mestrando do programa de pés-graduagio strictusensu da Faculdade de Direito de
Vitéria - FDV. LatinLegum Magister (LL.M) em Direito Societario pela Fundagao Getulio
Vargas - FGV. LatinLegum Magister (LL.M) em Direito Empresarial pela Fundagio Getulio
Vargas - FGV. Advogado. E-mail: <rubens@dclsadvogados.adv.br>.

2 Livre Docente pela Universidade do Rio de Janeiro (UniRio). Pés-doutora em Satde
Coletiva pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]). Doutora em Bioética pela
Universidade de Brasilia (UnB). Mestre em Direitos e Garantias Fundamentais pela Faculdade de
Direito de Vitéria (FDV). Coordenadora do Programa de P6s-Graduagao em Direito Mestrado
e Doutorado em Direitos e Garantias Fundamentais da Faculdade de Direito de Vitéria (FDV).
Editora da Revista Direitos e Garantias Fundamentais. Coordenadora do BIOGEPE- Grupo
de Estudos, Pesquisa e Extensdo em Politicas Publicas, Direito a Saude e Bioética. Membro do
Conselho Cientifico da Sociedade Brasileira de Bioética. Professora Associada I aposentada da
Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). E-mail: <elda.cab@gmail.com>.

3 BRASIL. Medida Proviséria n. 931 de 30 de margo de 2020. Altera a Lei n. 10.406, de
10 de janeiro de 2002; Codigo Civil; Lei n. 5.764, de 16 de dezembro de 1971; Lei n. 6.404, de
15 de dezembro de 1976, e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo,
Brasilia, p. 2, ed extra B, 30 mar. 2020.

4 BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da
Uniéo, Brasilia, se¢ao 1, 11 jan. 2002.
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Sociedades por Agdes,’ a Lei das Cooperativas® e a Lei Complementar
n. 130/2009,” que trata das Cooperativas de Crédito, a fim de viabilizar
a prorrogagdo dos prazos de realizacdo das Assembleias Gerais
Ordinérias (AGO) e dar outras providéncias.

O grande escopo da modificagdo foi para ampliar o prazo para
a realizacdo desses atos tdo importantes (AGO) para ditar os rumos
das sociedades. Por um lado, alargou-se o prazo final para ocorréncia
das Assembleias Gerais Ordinarias (que, na pratica, acabam por ter
prazo final legal em 30 de abril de cada ano, ja que o exercicio social
normalmente se confunde com o ano fiscal); por outro, viabilizou a
ocorréncia das assembleias (sejam ordinarias ou extraordinarias) por
meio virtual em alguns tipos societarios.

Nao obstante ter sido salutar, em meio a pandemia da COVID-19,
pela necessidade de distanciamento social como forma de combate a
proliferacao do virus e contagio da populagdo, a Medida Provisdria n.
931/2020 promoveu a inclusdo, na parte final de seu art. 5, modificagao
noart. 17, da Lei Complementar n. 130/2009 — que trata das cooperativas
de crédito.?

Isso ocasiona um problema importante que deve ser enfrentado,
pois a Medida Proviséria alterou dispositivo de Lei Complementar, o
que, a0 menos prima facie, é¢ expressamente vedado pela Constituigdo
Federal no art. 62, §1, III, sendo importantissimo verificar a
constitucionalidade do dispositivo legal.

Indaga-se, nesse contexto, caso a inconstitucionalidade for mesmo
observada quanto a parte final do art. 5, da MP 931,° se a modulagio dos

5 BRASIL. Lei n. 6.404, de 15 de dezembro de 1976. Dispde sobre as Sociedades por A¢des.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, p. 1, 17 dez. 1976.

6 BRASIL. Lei n. 5.764, de 16 de dezembro de 1971. Define a Politica Nacional de
Cooperativismo, institui o regime juridico das sociedades cooperativas, e da outras providéncias.
Didario Oficial da Unido, Brasilia, p. 10354, 16 dez. 1971.

7 Esta ultima, sem mengdo expressa no predmbulo da MP n. 931, ndo se sabe se por
equivoco ou propositadamente, ante o obsticulo do art. 62, §1., ITI, da CF/88. BRASIL. Lei
Complementar n. 130, de 17 de Abril de 2009. Dispoe sobre o Sistema Nacional de Crédito
Cooperativo e revoga dispositivos das Leis n. 4.595, de 31 de dezembro de 1964; 5.764, de 16 de
dezembro de 1971. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, p. 1, edigao extra, 17 abr. 2019.

8 BRASIL, Lei Complementar n. 130 de 17 de abril de 2009. Dispde sobre o Sistema
Nacional de Crédito Cooperativo e revoga dispositivos das Leis n. 4.595, de 31 de dezembro de
1964; 5.764, de 16 de dezembro de 1971. Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia,
se¢do 1, p. 1, 17 abr. 2009.

9 BRASIL. Medida Proviséria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.
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efeitos seria o remédio para salvaguardar os atos praticados durante a
pandemia do novo coronavirus, para manter validos os atos praticados
durante o periodo de vigéncia da Medida Provisoria.

A modificagio introduzida pela medida provisoria n. 931/2020
objeto de estudo

Como ¢é comum dos tipos societarios, a Assembleia Geral
Ordindria (AGO) se realiza, na omissido do estatuto ou contrato social,
nos quatro primeiros meses do exercicio seguinte aquele que se findou.

Especificamente quanto as AGO das cooperativas de crédito, a
previsdo se encontra no art. 17 da Lei Complementar n. 130,'° prevendo
que a Assembleia Geral Ordindria realizar-se-4 anualmente, nos 4
(quatro) primeiros meses do exercicio social.

Consoante ja exposto de modo introdutério, a Medida Provisoria
n. 931/2020 trouxe modificagdes importantes nos mais variados tipos
societarios e pretende ter validade ndao somente para o0 momento de
pandemia do novo coronavirus, mas também para o futuro, pois
introduziu na legislacdo societaria as técnicas de videoconferéncia,
inclusive para aproximacgdo das pessoas para as delibera¢des nessas
organizagdes.'!

Ocorre que a parte final inclusa no artigo 5 da MP 931 da
azo a uma pesquisa mais aprofundada, porque esbarra em O&bice
constitucional, conforme pode ser observado no dispositivo a seguir
apresentado:

Art. 5. A sociedade cooperativa e a entidade de representagio do
cooperativismo poderdo, excepcionalmente, realizar a assembleia geral
ordindria a que se refere o art. 44 da Lei n. 5.764, de 16 de dezembro de
1971, ou o art. 17 da Lei Complementar n. 130, de 17 de abril de 2009,
no prazo de sete meses, contado do término do seu exercicio social.
(grifo ndo existente no original)."

Pardgrafo unico. Os mandatos dos membros dos orgios de
administracdo e fiscalizagdo e dos outros 6rgdos estatutarios previstos
para se encerrarem antes da realizacdo da assembleia geral ordindria
nos termos previstos no caput ficam prorrogados até a sua realizagdo."

10 Cf. BRASIL, Lei Complementar n. 130 de 17 de abril de 2009... Op. cit.
11 Cf. BRASIL. Medida Proviséria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit.

12 BRASIL. Lei n. 5.764, de 16 de dezembro de 1971... Op. cit., art. 44; BRASIL, Lei
Complementar n. 130 de 17 de abril de 2009... Op. cit., art. 17.

13 Cf. BRASIL. Medida Provisoria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit.
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A modificagdo introduzida, no que importa ao presente
estudo, é muito mais grave, pois ndo diz respeito a realiza¢do de
assembleias virtuais, que seriam atos singelos resolvidos por mera
alteragao estatutdria, mas sim, propriamente, a dilagdo do prazo da
Assembleia Geral Ordinaria, que é aquela onde se tomam as contas
dos administradores, aprovam-nas ou ndo, elegem-se os novos
administradores e fixam-se as diretrizes or¢amentdrias para o exercicio
que se desenvolvera.

O paragrafo tunico do art. 5 aludido também parece
problematico, ja que da a entender, pois carente de especificidade,
que nas cooperativas de crédito também estardo prorrogados os
mandatos dos administradores, até a realizacao das ditas Assembleias
Gerais Ordinarias, que ndo mais, pela letra da MP, estdo obrigadas
a ocorrerem nos primeiros quatro meses do ano seguinte ao fim do
exercicio fiscal."

Como se vera adiante, caso a pesquisa avance pela
inconstitucionalidade do dispositivo, no que concerne as cooperativas
de crédito, especificamente, seria visto um “limbo” grave para esse
tipo associativo, que, sem a devida tutela, estariam com seus prazos
de Assembleias Gerais Ordindrias e mandatos de administradores

7 <« »
protraidos de modo “ilegal”.

O limite constitucional quanto as alteragdes de leis complementares
por meio de medidas provisorias

Para contextualizar a problematizacao, observe-se o dispositivo
constitucional incluso no inciso III, do §1, do art. 62 da Constituicao
Federal:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
poderd adotar medidas provisorias, com forg¢a de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1. E vedada a edigdo de medidas provisorias sobre matéria:

II1 - reservada a lei complementar.’

Fica evidente que hd vedagio de modificacio de Lei
Complementar por Medida Provisdria.

14 Cf. BRASIL, Lei Complementar n. 130 de 17 de abril de 2009... Op. cit., art. 17.

15 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Presidéncia da Republica, art. 62, 2020.
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E a modificagdo introduzida na parte final do art. 5, da MP 931
alterou o art. 17, da Lei Complementar n. 130, ja mencionado.'

Para melhor compreensao da vedagao expressa no inciso III, do

§1, do art. 62 da CF/88, observe-se, conforme as palavras de Clemerson
Merlin Cleve, que se motiva

porque, apontada matéria ¢ indelegavel (art. 68, § 1.°, CF); depois,

porque exige para sua aprovacdo quérum qualificado, ao passo que as

medidas provisérias podem ser rejeitadas, aprovadas ou convertidas

em lei por maioria simples; e, finalmente, porque, uma vez exigido,

pelo Constituinte, quérum qualificado, estd, desde logo, afastada a

possibilidade de invocagdo de urgéncia para sustentar a edi¢ao da
medida provisoria.”

Coadunando com esse entendimento, Uadi Lammego Bulos
destaca que os motivos siao dois

a fraseologia do art. 62 da Carta Magna consagra o termo lei, sem
qualifica-lo; significa que a conversio da medida proviséria é em
lei ordindria e nao em lei complementar; e o quérum de deliberagéo
das leis complementares é aferido pelo voto da maioria absoluta dos
membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, e nao pela
vontade unipessoal do Presidente da Republica como ocorre com as
medidas provisorias.'®

José Levi Mello do Amaral Junior, dispde, ainda, que o inciso
111, do §1, do art. 62, da CF/88 “somente explicitou pratica ha muito

consagrada no Direito brasileiro”."

Fica claro, portanto, que para determinadas matérias, o
constituinte reservou tratamento especial, por meio de um tipo
legislativo mais complexo e que demanda maior engajamento
politico.

O art. 69, da Constituicio Federal dispoe que “as leis
complementares serao aprovadas por maioria absoluta”.

16 Cf. BRASIL. Medida Provisoria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5; BRASIL,
Lei Complementar n. 130 de 17 de abril de 2009... Op. cit., art. 17.

17 Cf. BRASIL. Constituigdo (1988)... Op. cit., art. 62; Cf. CLEVE, Clémerson Merlin.
Medidas provisorias. 3 ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 144.

18 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 1215.

19 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Medida proviséria: edigio e conversio em lei:
teoria e prética. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 129.

163



Politicas Publicas & Direitos Sociais

André Ramos Tavares explica que a“votagio é o momento
do processo legislativo no qual ocorre a decisdo parlamentar sobre o

projeto que tramita”.?

Mas ¢é importante analisar, até mesmo para que haja
convencimento acerca dessa especialidade da lei complementar,
até mesmo para compreender sua posicdo de maior destaque na
obrigatoriedade de quorum qualificado e também de delegacdo especial
da Carta Constitucional.

Uadi Lammego Bulos dispoe que a diferenca entre lei
complementar e ordindria se da tanto no plano formal, quanto no
material.?! No primeiro, que se percebe na fase de votagdo, aplica-se
quérum qualificado, conforme art. 69, para as leis complementares; no
segundo, “caracteriza-se pelo fato de que somente ela podera dispor
sobre um dado assunto. Nesse caso, o constituinte faz-lhe mencio
expressa’.

Por op¢ao do constituinte originario, visou-se a reserva de
certas matérias as leis complementares, por se compreender, naquele
momento (Assembleia Geral Constituinte) que determinadas matérias
seriam alvo de maior cuidado na sua elabora¢do e necessitariam
de um maior quérum, tanto para aprovagdo quanto para posterior
modificagdo, dada a relevancia apontada pelo constituinte para a
matéria especificada.

Essa conclusiao também ¢ indicada por Bulos, ao indicar que
“ressalvadas algumas opinides doutrindrias em sentido contrario, a
maioria dos especialistas concorda que complementares sdo as leis que o
constituinte mencionou expressamente”.*

E o autor ainda afirma que ha hierarquia, nao obstante o
texto constitucional ndo aponta-la, que ocorre apods a edi¢ao da lei
complementar e seu “lancamento no mundo juridico”, veja-se:

Contudo, depois de langadas no mundo juridico, ha hierarquia.

E o caso das leis complementares, hierarquicamente superiores as leis
ordindrias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e
resolugdes. Quando se diz que as leis complementares se sobrepoem

20 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 7 ed. Sao Paulo: Saraiva, p.
1221 et seq., 2009.

21 BULOS, Uadi Lammeégo. Curso de direito constitucional... Op. cit., p. 1188 et seq.
22 Ibidem, p. 1189.
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as leis ordinarias, é no sentido de que cada degrau normativo incide
em campos reservados de competéncia. Aceitar uma lei ordindria
atuando no campo residual de uma lei complementar é a mesma coisa
que admitir uma medida proviséria regulando matéria reservada as
emendas constitucionais.”

O que se pode observar, neste sentido, é que por nio se
submeterem, as Medidas Provisorias, tanto no momento da sua edi¢ao
pelo chefe do Poder Executivo, quanto no momento de sua conversiao
em lei (ordinaria, diga-se de passagem) pelo Poder Legislativo, esse rigor
procedimental e a deferéncia constitucional material, é que se veda a
modifica¢do de Lei Complementar por Medida Provisoria, conforme
previsto pelo art. 62, §1, III, da Constituigdo Federal.

Por essas razoes, o Congresso Nacional, por meio da Emenda
Constitucional n. 32/2001, dentre suas modificagdes, alterou a redacio
do art. 62, para, dando nova redagdo, em meio as quais se encontrou a
vedagdo em andlise (art. 62, §1, III), consagrando essa seguranga juridica
a um tipo legislativo tratado com cuidado pelo poder constituinte
origindrio.*

A reserva material de lei complementar das cooperativas de crédito e a
inaplicabilidade de flexibilizag¢do da vedagao do inciso 111, do §1, do
art. 62 da Constitui¢do Federal

Apoés analisar a vedagdo constitucional de modificagio de lei
complementar por medidas provisorias, bem como o fundamento
doutrindrio a respeito da norma constitucional do art. 62, §1., III, é
necessario entender se houve reserva constitucional material para
o tratamento das cooperativas de crédito, ou se a existéncia de lei
complementar é ato meramente formal.

Inicia-se, neste tocante, com a interpretacao do Supremo Tribunal
Federal quanto a flexibilizagdo da norma do inciso III, do §1, do art. 62,
da CF.

No julgamento do Recurso Extraordindrio n. 377.457/
PR, de Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, onde se discutia
a impossibilidade de modificagio de Lei Complementar por Lei

23 BULOS, Uadi Lammeégo. Curso de direito constitucional... Op. cit., p. 1189.

24 BRASIL. Emenda Constitucional n. 32 de 11 de setembro de 2001. Altera dispositivos
dos art. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constitui¢iao Federal, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, p. 1, 12 set. 2001.
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Ordindria, relativamente a isen¢do de cobranca de Contribuigdo
Social sobre o faturamento - COFINS - afirmou-se a auséncia
de hierarquia entre as normas, reconhecendo-se existéncia de
distribuigdo constitucional material para cada tipo legislativo.”

E importante trazer a colagido o julgado, porque dele se extrai uma
situa¢do importante: no entendimento do Supremo Tribunal Federal, a
reserva constitucional é material, ndo meramente formal. Ou seja, ndo
¢ s6 o simples fato de seguir o rito legislativo para a lei complementar e
chama-la assim que se atrai tal cardter.

E necessirio que a matéria trate de assunto reservado
constitucionalmente a lei complementar. Veja-se a ementa:

EMENTA: Contribui¢io social sobre o faturamento - COFINS
(CF, art. 195, I). 2. Revogagdo pelo art. 56 da lei 9.430/96 da isengdo
concedida as sociedades civis de profissio regulamentada pelo art.
6., II, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de
relacdo hierdrquica entre lei ordindria e lei complementar. Questdo
exclusivamente constitucional, relacionada a distribui¢do material entre
as espécies legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 é apenas formalmente
complementar, mas materialmente ordindria, com relagio aos
dispositivos concernentes a contribui¢io social por ela instituida. ADC
1, Rel. Moreira Alves, RT] 156/721. 5. Recurso extraordinério conhecido
mas negado provimento.*

No bojo de seu voto, no aludido recurso, o Ministro Gilmar
Mendes dispoe:

E especificamente sobre a COFINS e a sua disciplina pela Lei
Complementar 70, de 1991 a decisdo proferida na ADC 1 (Rel. Moreira
Alves, DJ 16.06.95), independentemente de qualquer possivel controvérsia
em torno da aplicagdo dos efeitos do §2. do art. 102 a totalidade dos
fundamentos determinantes ali proclamados ou exclusivamente a sua

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n. 377.457-3/PR.
Contribuigio social sobre o faturamento - COFINS (CF, art. 195, I). 2. Revogagao pelo art. 56,
da Lei 9.430/96 da isen¢do concedida as sociedades civis de profissdo regulamentada pelo art.
6.., II, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3. Inexisténcia de relagdo hierdrquica entre
lei ordindria e lei complementar, mas materialmente ordindria, com relagdo aos dispositivos
concernentes a contribuicdo social por ela instituida. ADC 1, Rel. Moreira Alves, RT] 156/721. 5.
Recurso extraordinario conhecido, mas negado provimento. Recorrente: Antonio Glénio F. de
Albuquerque e Advogados Associados S/C. Recorrido: Unido. Relator: Ministro Gilmar Mendes,
17 de setembro de 2008. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=570335>. Acesso em: 8 jul. 2020; Cf. BRASIL. Lei Complementar n.
70, de 30 de dezembro de 1991. Institui contribuigdo para financiamento da Seguridade Social,
eleva a aliquota da contribui¢do social sobre o lucro das institui¢oes financeiras e da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, p. 31057, 30 dez. 1991.

26 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 377.457-3/PR... Op. cit.
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parte dispositiva (objeto especifico da RCI 2.475, Rel. Min Carlos Velloso,
em curso no Pleno), foi inequivoca ao reconhecer:

de um lado, a prevaléncia na Corte das duas linhas jurisprudenciais
anteriormente referidas (distingdo constitucional material, e nao
hierarquica-formal, entre lei complementar e lei ordinaria, e
inexigibilidade de lei complementar para a disciplina dos elementos
proprios a hipdtese de incidéncia das contribui¢des desde logo previstas
no texto constitucional); e de outro lado, que, precisamente, pelas razoes
anteriormente referidas, a Lei Complementar 70/91 ¢, materialmente,
uma lei ordinaria.”

O posicionamento do pretorio excelso deixa evidente — e de
modo reiterado, como se extrai do voto do Min. Gilmar Mendes —
que ¢ necessario compreender a materialidade do conteudo legal para
andlise da possibilidade, ou nado, mutatis mutandis, de se modificar Lei
Complementar por Medida Provisoria.

No mesmo sentido pronunciou-se o STF em julgado de relatoria
do Ministro Sydney Sanches na ADIn 1.516-MC, publicada no DJ de
13 de agosto de 1999:

Embora vilido o argumento de que Medida Proviséria ndo pode tratar
de matéria submetida pela Constitui¢do Federal a Lei Complementar,
¢ de se considerar que, no caso, a Constitui¢ao Federal nado exige Lei
Complementar para alteragdes no Codigo Florestal, ao menos as
concernentes a Floresta Amazonica.”®

Pelo que se observa, é o carater material que importa, nio
somente a nomenclatura e obediéncia ao procedimento formal de lei
complementar.

Ocorre, ndo obstante essa digressdo, que o deferimento material
para as cooperativas de crédito estd disciplinado no art. 192, da
CF/88, que defere a regulagdo material desse tipo societario as leis
complementares.”

27 Cf. BRASIL. Lei Complementar n. 70, de 30 de dezembro de 1991... Op. cit.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.516-
MC. Meio ambiente. Floresta Amazonica. Cédigo florestal. Areas florestais. Areas agricolas.
Direito de propriedade. Medida provisoria: urgéncia. Agao direta de inconstitucionalidade
da medida provisoria n. 1.511, de 22.08.1996, e de suas sucessivas reedigdes, que deram nova
redagdo ao art. 44 da Lei n. 4.771/1965 (Cédigo Florestal) e dispuseram sobre a proibigdo
do incremento da conversio de dreas florestais em dreas agrocilas na regido Norte e na
parte Norte da regido Centro-Oeste. Medida Cautelar. Relator: Ministro Sydney Sanches,
6 de margo de 1997. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=347107>. Acesso em 8 jul. 2020.

29 BRASIL. Constitui¢ao (1988)... Op. cit., art. 192.
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A Constituicdo é taxativa sobre a reserva material do
tratamento da disciplina das cooperativas de crédito — e de todas
as partes que compdem o sistema financeiro nacional - para as Leis
Complementares.

Isto se d4, segundo Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade
Nery porque o sistema financeiro é de interesse publico e deve ser
regulado por normas de direito publico.”

O tratamento das leis referentes ao sistema financeiro, regulado
constitucionalmente pelo art. 192, sio normas de direito publico,
porque tratam de interesse publico, da coletividade; porque assim
definiu o constituinte.”

Entendeu por bem o constituinte originario que deve haver uma
maior solenidade e quéruns qualificados para alteracao desse tipo
legislativo.

Dai se justifica a inclusdo material do tratamento das cooperativas
de crédito por meio de lei complementar, haja vista comporem o sistema
financeiro nacional.

Neste espeque, claramente ndo se estd diante de uma lei
complementar meramente formal, mas, de fato, uma lei complementar
que carrega reserva constitucional material e de interesse publico.

Andlise da constitucionalidade do ato praticado

Perpassada a analise acerca da modifica¢do introduzida pela
MP 931, a existéncia de alteragdo de texto de Lei Complementar,
a vedacdo constitucional que existe no art. 62, §1, III, bem como a
observéancia sobre a materialidade da tematica reservada pelo art. 192
da Constitui¢do Federal, impera perquirir sobre a constitucionalidade
da parte da medida provisdria que modificou a lei complementar.

Para compreender a possibilidade de efetivagdo do controle
de constitucionalidade no caso, como pressuposto, ha que se
compreender a for¢a normativa da Constituigao.

Konrad Hesse, explica que

30 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade (coord.). Constitui¢do
Federal comentada e legislagdo constitucional. 5 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 917.

31 BRASIL. Constitui¢ao (1988)... Op. cit., art. 192.
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Embora a Constitui¢do ndo possa, por si s, realizar nada, ela pode
impor tarefas. A Constitui¢do transforma-se em forca ativa se essas
tarefas forem efetivamente realizadas, se existir a disposi¢cdo de
orientar a propria conduta segundo a ordem nela estabelecida, se,
a despeito de todos os questionamentos e reservas provenientes dos
juizos de conveniéncia, se puder identificar a vontade de concretizar
essa ordem. Concluindo, pode-se afirmar que a Constitui¢do
converter-se-a em forca ativa se fizerem-se presentes, na
consciéncia geral - particularmente, na consciéncia dos principais
responsaveis pela ordem constitucional -, ndo s6 a vontade de
poder (WillezurMarcht), mas também a vontade de Constituigdo
(WillezurVerfassung).*

A constitui¢do ¢ fonte de imposi¢do de tarefas, norma superior
que dita a formatacéo sistema de direito. Formata-se, assim, o principio
da supremacia da constitui¢do, do qual, segundo leciona Adriano Pedra,
“decorre a hierarquia das normas, a partir da norma constitucional, e
o controle de constitucionalidade, que afere a compatibilidade das

normas que compdem o sistema juridico”.”

José Joaquim Gomes Canotilho explicita a superioridade da
Constitui¢ao no sistema juridico, fixada como paradigma fundamental
no qual se pauta a ordem juridica, é fonte de produ¢ao normativa
(norma normarum) e tem “valor normativo hierarquicamente superior
(superlegalidade material)”.**

Esse paradigma subordina as normas componentes do sistema
juridico de determinada sociedade a um padrdo de conformidade, nao
somente das leis, mas também dos atos praticados, que devem obedecer
aos ditames constitucionais, nas palavras do autor, ao “sistema formal,

constitucionalmente estabelecido, da produgdo desses actos”.*

Partindo desses referenciais, vé-se que houve uma norma
constitucional violada, uma vez que hd vedagido expressa de
modificagdo de lei complementar por medida provisoria e ocorreu a

32 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constituicdo (Die normativekraft der
verfassung). Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
1991, p. 19 et seq.

33 PEDRA, Adriano Sant’Ana. Mutag¢io constitucional: interpretagio evolutiva da
Constituicao na democracia constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p.
198.

34 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicao.
7 Ed. Coimbra: Almedina, 2007, p. 890.

35 Ibidem, p. 890.
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modifica¢ao de uma lei complementar por uma medida proviséria.*® E
trata-se, como visto, de uma lei que tem matéria de lei complementar.

Como nao poderia deixar de ser, a andlise da constitucionalidade
da parte final do art. 5, da MP 931 deriva da analise da existéncia,
validade e eficacia, pois condicionantes a aplicacio do controle de
constitucionalidade.

Nas palavras de Luis Roberto Barroso

Os atos juridicos em geral, e as normas juridicas especificamente,
comportam andlise em trés planos distintos e inconfundiveis: o de sua
existéncia, o de sua validade e o de sua eficdcia. Por forca de infindaveis
controvérsias havidas no ambito do direito civil, essas categorias, que
integram na verdade a teoria geral do Direito, ndo foram plenamente
exploradas pelo direito ptblico. Nada obstante, notadamente em tema
de inconstitucionalidade, sua valia é inestiméavel.””

O que resta, neste sentido, é perpassar pela analise tedrica acerca
dos planos da existéncia, validade e eficacia, para compreender - como
parece ser — onde se encontra a falha que torna a norma objeto do
estudo inconstitucional.

No plano da existéncia, dispde o autor que

A existéncia de um ato juridico - que pressupde, naturalmente, uma
manifestagio no mundo dos fatos - verifica-se quando nele estdo
presentes os elementos constitutivos definidos pela lei como causa
eficiente de sua incidéncia. E possivel distinguir, dentre esses elementos,
os que se poderiam dizer comuns, porque indispensaveis a qualquer
ato juridico (como agente, objeto e forma), e os que sdo especificos de
determinada categoria de atos.”

No plano da validade, explica que

Existindo o ato, pela presenca de seus elementos constitutivos, sujeita-
se ele a um segundo momento de apreciagdo, que é a verificagio de
sua validade. Aqui, cuida-se de constatar-se se os elementos do ato
preenchem os atributos , os requisitos que a lei lhes acostou para que
sejam recebidos como atos dotados de perfeigao.”

36 BRASIL. Constitui¢io (1988)... Op. cit., art. 62, §1, III; BRASIL. Medida Proviséria n. 931
de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.

37 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro:
exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 34.

38 Ibidem.
39 Ibidem, p. 35.
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E ainda explicita os motivos que a tornam invalida e nao
inexistente:

Dentro da ordem de idéias aqui expostas, uma lei que contrarie a
Constitui¢do, por vicio formal ou material, ndo é inexistente. Ela
ingressou no mundo juridico e, em muitos casos, tera tido aplicagdo
efetiva, gerando situagdes que terdo que ser recompostas. Norma
inconstitucional é norma invdlida, por desconformidade com
regramento superior, por desatender os requisitos impostos pela norma
maior. Atente-se que validade, no sentido aqui empregado, nio se
confunde com validade técnico-formal, que designa a vigéncia de uma
norma, isto ¢, sua existéncia juridica e aplicabilidade.*

Fica evidenciado, neste sentido, para o autor, que a
inconstitucionalidade na lei é aferida no plano da validade. No
caso, temos uma medida provisdria editada por agente competente
(Presidente da Republica), cujo objeto encontra 6bice no texto
constitucional.*! Possivel verificar, neste momento, que eivado o ato
de vicio de validade, em que pese existente.

Pensando de modo diverso, ha parte da doutrina, e aqui se
destaca o pensamento de Teresa Arruda Alvim, que entende que “a lei
tida como inconstitucional, em controle concentrado, é juridicamente

inexistente” .

Inobstante as discussdes técnicas acerca do plano viciado, se
no da existéncia (norma inexistente ndo produz eficacia), se no da
validade (norma invalida é nula, e, portanto ineficaz), inconteste
que a norma deve ser expungida do sistema pela declaracdo de
inconstitucionalidade, com efeitos retroativos, extunc.

Luis Roberto Barroso leciona ainda que a eficicia vai acabar por
ocorrer durante o periodo de vigéncia da norma inconstitucional,
até que sobrevenha o reconhecimento de sua invalidade, e, por
conseguinte, declarada sua inconstitucionalidade, extirpando-a do
sistema, também com efeitos extunc, veja-se:

40 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro... Op.
cit., p. 35.

41 BRASIL. Constitui¢ao (1988)... Op. cit., art. 62, §1, IIL

42 Nesse sentido, a autora, em nota de rodapé, elenca a doutrina de Celso Ribeiro Bastos,
que defende que “s6 podemos afirmar a existéncia de leis constitucionais. Isso porque, ou ela foi
produzida em conformidade com a Constitui¢io, que é quem diz o que é direito em um determinado
sistema, ou foi gerada em dissonancia com o prescrito pela norma constitucional, nesse caso nao
pode pretender ser lei”. ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao: na alteragio da jurisprudéncia firme
ou de precedentes vinculantes. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 23.
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A eficdcia dos atos juridicos consiste em sua aptiddo para a produgédo
de efeitos, para a irradiacio das consequéncias que lhe sdo proprias.
Eficaz é o ato idoneo para atingir a finalidade para a qual foi gerado.
Tratando-se de uma norma, a eficdcia juridica designa a qualidade de
produzir, em maior ou menor grau, seu efeito tipico, que é o de regular
as situa¢des nela indicadas. Eficicia diz respeito, assim, a aplicabilidade,
exigibilidade ou executoriedade da norma.

A inconstitucionalidade, portanto, constitui vicio aferido no plano
da validade. Reconhecida a invalidade, tal fato se projeta para o plano
seguinte, que é o da eficicia: norma inconstitucional nio deve ser
aplicada.

E o autor ilustra com exemplo que, mutatis mutandis, pode ser
esclarecedor para o objeto de estudo:*

Suponha-se que a Assembléia Legislativa de um Estado da Federagio
aprove um projeto de lei definindo um tipo penal especifico de
'pichac¢do de bem publico’, cominando pena de deteng¢do. No momento
em que o Governador do Estado sancionar o projeto aprovado,
a lei passard a existir. A partir de sua publicacdo no Didrio Oficial,
ela estard em vigor e sera, em tese, eficaz. Mas ¢ lei invalida, porque
flagrantemente inconstitucional: os Estados-membros nao podem
legislar sobre direito penal.* Tal circunstincia devera ser reconhecida
por juizes e tribunais, que, diante da invalidade da norma, deveréo
negar-lhe aplicac¢io e eficacia.”

E sobre o reconhecimento da invalidade, Luis Roberto Barroso
explica que essa “falta de validade traz como consequéncia a nulidade
ou a anulabilidade.** No caso da lei inconstitucional, aplica-se a san¢ao
mais grave, que ¢ a de nulidade. Ato inconstitucional é ato nulo de
pleno direito.”

Teresa Arruda Alvim, até mesmo para introduzir o
pensamento quanto a contengdo dos efeitos extunc da declaragdo de
inconstitucionalidade, afirma que a preocupagao “significa respeitar a
boa-fé e tratar do direito, a partir de uma postura pragmatica: serve ao
usudrio e, portanto, ndo pode significar, para este, uma armadilha”."

Portanto, a luz das explicacdes dessa andlise da
inconstitucionalidade, seja por adogao da corrente que entende o

43 BRASIL. Medida Provisoria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.
44 BRASIL. Constitui¢ao (1988)... Op. cit., art. 22, .

45 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro...
Op. cit., p. 36.

46 Ibidem, p. 37.
47 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagio...Op. cit., p. 24.
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vicio no plano da existéncia ou da validade - acarretando nulidade
- perante a Constitui¢do, pode-se tecer algumas conclusoes
preliminares:

Por existir reserva material constitucional no art. 192 para tratamento
das cooperativas de crédito por meio de Lei Complementar (tratada
pela LC 130), ndo pode medida proviséria modificar a lei que regula as
cooperativas de crédito;

Por ter modificado o art. 17 da Lei Complementar n. 130, a parte final do
art. 5. da MP 931 e o pardgrafo tinico, no que concerne as cooperativas
de crédito, por violar frontalmente o que dispde o art. 62, §1., III, da
CF/88, sao inconstitucionais;

Mesmo que inconstitucional, permanece a regra introduzida pela MP
931 produzindo efeitos, até a declaracio de inconstitucionalidade, que
¢ medida que se impde, e, com a declaragéo, tera efeitos extunc, que
precisam ser considerados.

Fixadas essas conclusdes preliminares, e, verificada a utiliza¢ao
do alargamento do prazo das AGO nas cooperativas de crédito, a fim de
beneficiar essas organizagdes com os atos praticados, pois importantes,
perquire-se a técnica apta a garantia da seguranca juridica e do interesse
dessas sociedades. Um fundamento de fato evidente é a pandemia do
novo coronavirus que tem impedido a pratica de atos hodiernos e
obrigatorios, como ¢ o caso das AGO, que deveriam ter ocorrido, pelo
teor do art. 17, da LC 130, até o quarto més do ano subsequente ao fim
do exercicio anterior.

Com efeito, para salvaguardar essa situagdo, ndo obstante
a norma, a luz da pesquisa ora enfrentada, ter mostrado franca
inconstitucionalidade, que deve ser pronunciada - inclusive com
o fito de se evitar atos abusivos e violadores da Constitui¢do —, uma
solucdo que se mostra viavel ¢ a utilizagdo da técnica da “modulagdo dos
efeitos”, inclusa no art. 27, da Lei n. 9.868/99, cuja possibilidade, ou ndo
de aplicac¢io se passa a analisar.*®

E a conversio da Medida Proviséria em Lei Ordindria nio
tem o condio de modificar essa situagdo, e também permanece a
inconstitucionalidade em razdo da matéria deferida pela Constituicao,
no caso das cooperativas de crédito.

48 BRASIL. Lei n. 9.868 de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento
da agdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratdria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal. Didrio Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, se¢ao 1, p. 1,
11 nov. 1999.
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Modulagao dos efeitos como forma de salvaguarda dos atos
praticados

Como mencionado anteriormente, em que pese ter se concluido
pelainconstitucionalidade da parte final doart. 5,da MP 931, que tratou
do art. 17 da LC 130, pois incompativel com a norma fundamental,
que é a Constituicdo, a modifica¢do beneficiou as cooperativas
de crédito em meio a pandemia. Entdo, o reconhecimento da
inconstitucionalidade deve vir com ajuste do impacto. Ou seja, ndo se
pode simplesmente desconsiderar os atos praticados com espeque na
norma inconstitucional, porque foram importantes em um momento
de calamidade publica causado pela pandemia do novo coronavirus.

O mecanismo da modulagdo dos efeitos, foi, originariamente,
incluso no art. 27, da Lei 9.868/99, que trata da agdo direta de
inconstitucionalidade e da ac¢do declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal - controle concentrado de
constitucionalidade - e pode ser o caminho, o que sera analisado a
luz dos principios orientadores da técnica da modulacao®. Mais
recentemente, foram introduzidas no sistema brasileiro o novo
Coédigo de Processo Civil, por meio da Lei n. 13.105/2015 (CPC/15)
e a Lei n. 13.655/2018, regras que trouxeram importantes questoes
acerca da modula¢io dos efeitos. Além disso, serd observado o
cabimento, ou ndo, da aplicagdo da técnica no controle difuso de
constitucionalidade.”

As previsoes legais pertinentes

A Lein. 9.868/99, traz, em seu artigo 27, importante previsdo, que
dispoe acerca da possibilidade de se “restringir os efeitos” da decisdo
que declara inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, para “que
ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro

momento que venha a ser fixado”.”!

A previsao legal, contida na lei que regula o processamento
das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIn) e as Acgdes

49 BRASIL. Lei n. 9.868 de 10 de novembro de 1999... Op. cit., p. 1

50 Cf. BRASIL. Lei n. 13.105 de 18 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Didrio
Oficial da Unido, Brasilia, 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 8 jun. 2020.

51 BRASIL. Lei n. 9.868 de 10 de novembro de 1999... Op. cit., art. 27.
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Declaratorias de Constitucionalidade (ADC), introduziu a
possibilidade de restringir os efeitos da declaragdo ou “modular” a
eficacia temporal da decisdo, a fim de restringir os efeitos e impactos
da decisdo.

Essa percepgdo da restricdo, se justifica, conforme leciona
Teresa Arruda Alvim “de protegdo a confianca, dimensdo subjetiva
da seguran¢a juridica, e de evitar indesejaveis impactos na
sociedade, decorrentes da retroatividade irrestrita da declaragao de

inconstitucionalidade da lei”.*?

Muitas das vezes, a declaragdo de inconstitucionalidade pode
ser devastadora, seja porque a norma foi utilizada por anos a fio, seja
porque, apesar de inconstitucional, ¢ util ao sistema que regula.

Mauro Cappelletti, questionava a respeito dos efeitos
produzidos por uma lei que se mantinha vigente durante um largo
periodo de tempo, mas que viria a ser declarada inconstitucional,
deixando clara sua preocupagdo com a repercussao juridica.>

Entdo, a modulagdo dos efeitos é fonte de garantia de seguranca
para aqueles atos que foram praticados. E no presente caso, da
parte final do artigo 5 da MP 931, uma situagdo necessdria, que ¢é a
postergacdo do prazo para ocorréncia da AGO e dilagao dos mandatos
dos administradores, para viabilizar o prosseguimento da atividade das
cooperativas de crédito.”

A preocupagio com os efeitos das declaragoes de
inconstitucionalidade das leis é tanta que no ano de 2015, foi
promulgado o novo Cddigo de Processo Civil, Lei n. 13.105/2015
(CPC/15), que introduziu em seu artigo 927 o tratamento especifico
acerca dos precedentes.”

No caso do CPC/15, a dtica foi muito mais pautada pela visdo
da modifica¢ao de jurisprudéncia dominante do STF ou de tribunais
superiores e daqueles observados em incidentes de resolu¢io de
demandas repetitivas (IRDR), ndo sendo o foco do presente trabalho,

52 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao...Op. cit., p. 25.

53 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no
direito comparado. Tradugao de Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 123.

54 BRASIL. Medida Proviséria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.
55 BRASIL. Lei n. 13.105 de 18 de margo de 2015... Op. cit., art. 927.
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pois aqui a Otica é tipicamente de analise de constitucionalidade da
regra da parte final do art. 5, da MP 931.%

Por outro lado, ainda com preocupagdo de salvaguarda dos
atos praticados com base em norma inconstitucional - que nao ¢é
dado ao particular descumprir indiscriminadamente - editou-se a
Lei n. 13.655/2018, que incluiu alteragdes significativas ao escopo do
presente estudo na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro,
principalmente nos artigos 23 e 24, onde se previu a obrigagdo
de fixagdo de regime de transicdo quando se condicionar direito,
modulando os efeitos do ato.””

Os artigos 20 a 30 da LINDB - onde se encontram os dispositivos
aludidos - foram regulamentados pelo Decreto n. 9.830/19, que, em
seu artigo 4, dispoOs sobre a obrigatoriedade dessa fixagao do regime e
o modo de operacdo desta modula¢io.*®

Vé-se a preocupagdo evidenciada quanto as consequéncias
que derivam das decisdes que expungem normas do sistema,
normas estas, que estavam afetando o jurisdicionado em suas
relacdes. A professora Arruda Alvim, destaca, inclusive, que a
aposicao do termo “consequéncias” sugere que “impactos sejam
levados em conta”.”®

O que fica evidenciado, a todo tempo, é o franco interesse
na busca pela seguran¢a juridica e confianca - aqui integrada
pelo interesse social e a boa-fé —, mormente porque a producido
legislativa ¢ fugaz e, muitas das vezes, inobserva os ditames
constitucionais.

56 BRASIL. Medida Provisdria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.

57 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657 de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro. Didrio Oficial da Unido, art. 23 et seq. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm>. Acesso em:
08 jun. de 2020.

58 Cf. BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657 de 4 de setembro de 1942... Op. cit., art. 20-30;
BRASIL. Decreto n. 9.830 de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto do art. 20 ao art. 30
do Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introdugio as normas do
Direito brasileiro. Presidéncia da Republica, Diario Oficial da Uniio, Brasilia, 2019. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/D9830.htm>. Acesso
em: 8 jun. 2020.

59 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao...Op. cit., p. 151.
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Seguranga juridica

O Ministro Luiz Fux, no julgamento da ADI 4.425-QO, julgada
em 23 de margo de 2015,% expds, acerca do dispositivo que

A modulagio temporal das decisdes em controle judicial de
constitucionalidade decorre diretamente da Carta de 1988 ao
consubstanciar instrumento voltado a acomodagdo otimizada entre
o principio da nulidade das leis inconstitucionais e outros valores
constitucionais relevantes, notadamente a seguranga juridica e a
protecdo da confianca legitima, além de encontrar lastro também no
plano infraconstitucional.®!

O mesmo Ministro, no julgamento da ADI 4.029,> em 08 de

\

mar¢o de 2012 deu énfase a seguranga juridica como bem maior
garantido pela previsdo do artigo 27:

A seguranga juridica, clausula pétrea constitucional, impde ao Pretério
Excelso valer-se do comando do art. 27 da Lei 9.868/1999 para modular
os efeitos de sua decisdo, evitando que a sanatdria de uma situagio de
inconstitucionalidade propicie o surgimento de panorama igualmente
inconstitucional. A modulagio de efeitos possui variadas modalidades,
sendo adequada ao caso sub judice a denominada pure prospectivity,
técnica de superagdo da jurisprudéncia em que ‘o novo entendimento se
aplica exclusivamente para o futuro, e ndo aquela decisdo que originou

a superagdo da antiga tese’.*®

60 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 4.425-QO.
Questao de ordem. Modulagao temporal dos efeitos de decisdo declaratéria de Inconstitucionalidade
(119.868/99, art. 27). Possibilidade. Necessidade de acomodagio otimizada de valores constitucionais
conflitantes. Precedentes do STF. Regime de execugio da fazenda Publica mediante precatorio.
Emenda constitucional n. 62/2009. Existéncia de razdes de seguranca juridica que justificam a
manutengio temporaria do regime especial nos termos em que decidido pelo plendrio do Supremo
Tribunal Federal. Requerente: Confederagao Nacional na Industria — CNI. Interessado: Congresso
Nacional. Amicus Curiae: Estado do Pard. Procuradores: Procurador-Geral do Estado do Para.
Relator: Ministro Luiz Fux, 25 mar. 2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=9016259>. Acesso em: 8 jul. 2020.

61 BRASIL. Lei n. 9.868 de 10 de novembro de 1999... Op. cit., art. 27.

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.
4.029. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade. Lei Federal n. 11.516/07. Criagdo do instituto
chico mendes de conservagdo da biodiversidade. Legitimidade da Associagdo nacional
dos servidores do Ibama. Entidade de classe de 4mbito nacional. Violagdo do art. 62,
caput e § 9, da constitui¢ao. Ndo emissdo de parecer pela comissdo mista parlamentar.
Inconstitucionalidade dos artigos 5, caput, e 6, caput e paragrafos 1 e 2, da resolugdo n.
1 de 2002 do Congresso nacional. Modulagdo dos efeitos temporais da nulidade (art. 27
da lei 9.868/99). A¢ao direta parcialmente procedente. Requerente: Associagdo Nacional
dps Servidores do Ibama - ASIBAMA Nacional. Interessado: Presidente da Republica.
Congresso Nacional. Relator: Ministro Luiz Fux, 8 de margo de 2012.Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2227089>.
Acesso em: 8 jul. 2020.

63 Cf. BODART, Bruno Vinicius da Ros. Embargos de declaragdo como meio processual
adequado a suscitar a modulagdo dos efeitos temporais do controle de constitucionalidade.
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O principio norteador do disposto tanto no artigo 27, da Lei n.
9.868/99 quanto no art. 927, §3, do CPC/15 e nos art. 23 e 24 da LINDB
¢ a seguranga juridica, que também ¢é base do sistema de Direito.**

E no caso em estudo é de suma importancia trabalhar sob
a Otica da seguranca juridica, haja vista que a origem da Medida
Provisdria 931, que acabou por ter a parte final do seu art. 5, como
visto, inconstitucional, porque a situagdo de calamidade publica -
pandemia do novo coronavirus - que instaura uma necessidade de
distanciamento social, caraterizado pelo isolamento, inclusive com
proibicdo de reunides/aglomera¢des implica na impossibilidade de
realizacdo das Assembleias Gerais Ordindrias de cooperativas na data
legalmente prevista.®

E a modulagao dos efeitos ¢ a técnica que assegura a seguranga
juridica e os atos praticados com base na norma inconstitucional.

O dever do homem comum hoje é herculeo, pois precisa
assimilar tudo que se manifesta ao seu redor, planejar-se e
predeterminar seu futuro. Ha, neste sentido, a necessidade de
criagdo de pautas de conduta e planejamento de a¢des, sem surpresas
posteriores.*

E é bem provavel que muitas cooperativas de crédito se
organizaram conforme o novo regramento e se valeram da ampliagao
do prazo da Assembleia Geral Ordinaria, o que as deixaria em situagao
de irregularidade, caso ndo observada a modulagao dos efeitos.

Analisando a seguranga juridica, José Afonso da Silva,
comentando acerca dos principios e tarefas do Estado Democratico
de Direito, elenca que a “tarefa fundamental do Estado Democratico
de Direito consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e
instaurar um regime democratico que realize justiga social”.®’

Revista de processo, v. 36, n. 198, p. 389-401, ago. 2011.

64 BRASIL. Lein. 9.868 de 10 de novembro de 1999.... Op. cit., art. 27; BRASIL. Lein. 13.105
de 18 de margo de 2015... Op. cit., art. 927; BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657 de 4 de setembro de
1942... Op. cit., art. 23 et seq.

65 BRASIL. Medida Provisdria n. 931 de 30 de margo de 2020... Op. cit., art. 5.
66 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao... Op. cit., p. 34 et seq.

67 Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 26 ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2006.
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Corolario do sistema de justica e do proprio Direito é a
seguranca juridica, de modo que a inconstitucionalidade declarada,
deve observar a seguranga juridica para ndo afetar o jurisdicionado,
prejudicando-o com a decisao proferida.

Para Teresa Arruda Alvim, a modulagdo objetiva a criagdo de
seguranga juridica, “protegendo a boa-fé e a confianga”, sendo ela (a
modulagdo) o que da “funcionalidade ao principio” da (seguranca
juridica).®®

Excepcional interesse social

O interesse social, requisito para aplica¢aio da modulag¢ao dos
efeitos das decisdes, tem cunho politico, conforme leciona Carlos
Blanco De Morais ao dizer que

A ponderagio em referéncia implica que o Tribunal Constitucional,
para que possa como 'jurisdi¢io das leis' fixar com efeitos
constitutivos a eficacia da sua sentenca, se veja obrigado a recorrer
a um juizo de mérito, cujo elevado grau de discricionariedade se
posiciona numa dimenséo situada para além da funcéo jurisdicional.
[...] o 'interesse publico de excepcional relevo' admite que uma
razdo de cardcter politico possa justificar a decisdo manipulativa do
Tribunal Constitucional.®

Fica claro que essa “manipulagdo” da decisdo, que reconhece
a inconstitucionalidade, mas busca manter vigente (por meio da
modulac¢io), tem carater politico, em razdo do interesse publico e
social, que se obrigou aquela lei declarada inconstitucional e por isso
deve ser motivada nesse interesse, juntamente com a devida seguranga
juridica.

Carlos Blanco De Morais expde sua preocupagido para as
abusividades, de modo que a motivagdo deve se fazer presente e ser
relevante.”

E esse dever de fundamentagéo, segundo Hans Kelsen, advém da
Constitui¢do, norma fundamental do sistema.”

68 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao...Op. cit., p. 36.

69 MORAIS, Carlos Blanco de. Justi¢a constitucional: O contencioso constitucional
portugués entre o modelo misto e a tentagdo do modelo de reenvio. t. II. Coimbra: Coimbra
Editora, 2005, p. 290 et seq.

70 Ibidem, p. 292.

71 KELSEN, Hans. Jurisdi¢io constitucional. 2 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 130
et seq.
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Isso é importante porque ndo se pode simplesmente afirmar o
interesse social para manipular as decisdes, mas sim observar o proprio
texto constitucional e adequar esse interesse social a necessidade
juridica, de maneira fundamentada.

A garantia, portanto, de seguranca juridica para salvaguarda
dos atos praticados durante o periodo de eficicia da norma
inconstitucional deve moldar esse interesse social justamente nos
limites e fundamentos constitucionais, para que a ordem juridica seja
resguardada e o objetivo maior de pacificagdo social.

Modulagdo dos efeitos no controle difuso

A aplicagdo do art. 27, da Lei n. 9.868/99, fonte legal primadria
do tratamento da modulag¢io no direito brasileiro, estd inserta em um
sistema de controle concentrado de constitucionalidade.”” Contudo, a
norma pode ser questionada em sede de controle difuso.

A indagagdo fica sobre a possibilidade de se modular efeitos da
decisdo para salvaguardar a eficacia dos atos porventura praticados,
in casu, as Assembleias Gerais Ordindrias das cooperativas de crédito
postergadas, bem como os mandatos de seus administradores.

Gilmar Mendes, a respeito do controle de constitucionalidade
difuso, explica que

Embora a Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, tenha autorizado
o Supremo Tribunal Federal a declarar a inconstitucionalidade com
efeitos limitados, é licito indagar sobre a admissibilidade do uso dessa
técnica de decisdo no ambito do controle difuso. Ressalte-se que nio se
esta a discutir a constitucionalidade do art. 27 da Lei n. 9.868, de 1999.
Cuida-se aqui, tdo-somente, de examinar a possibilidade de aplicagdo da
orientagdo nele contida no controle incidental de constitucionalidade.
(...) assinale-se que, antes do advento da Lein. 9.868, de 1999, talvez fosse
o STF, muito provavelmente, o Unico 6rgio importante de jurisdigdo
constitucional a nio fazer uso, de modo expresso, da limitagdo de
efeitos na declaragdo de inconstitucionalidade. (...) No que interessa
para a discussdo da questdo em apreco, ressalte-se que o modelo difuso
ndo se mostra incompativel com a doutrina da limitacédo dos efeitos.”

Nos processos individuais, debrugando-se sobre os fatos, a lei
e a constituicdo, a fim de alcangar a solu¢do, em sede de andlise de

72 BRASIL. Lei n. 9.868 de 10 de novembro de 1999... Op. cit., art. 27

73 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade:
estudos de direito constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 298.
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constitucionalidade, faz-se controle difuso, ou, nas palavras do autor,
incidental. E o autor reconhece possivel a aplicagdo da limitagdo
do espectro da decisaio que declara a inconstitucionalidade para
salvaguardar, por exemplo, direitos fundamentais.

Vale lembrar que no controle difuso nao se extirpa a norma
do sistema, mas apenas nega-lhe aplica¢do ante a supremacia da
constitui¢ao, no caso concreto.

Caio Mario da Silva Pereira deixa evidente isso quando dispoe
que “ndo tem o juiz a faculdade de revogar a lei”, mas apenas sua
«s . .1 s 74

inaplicabilidade ao caso em espécie”.

Complementando, para espancar de duvidas, Teresa Arruda
Alvim elenca que “a literalidade do dispositivo, art. 27 da Lei
9.868/1999, como ja observamos, ndo seria argumento em si bastante
para se concluir ndo dever haver modula¢ao, quando se trata de
controle difuso de constitucionalidade”.”

Fica claro que é possivel ndo somente aproveitar-se da técnica da
modulagao dos efeitos no controle concentrado de constitucionalidade,
propriamente o art. 27, da Lei n. 9.868/99, mas também nos casos
concretos levados individualmente ao judicidrio em sede de controle
difuso (ou incidental, como chama Gilmar Mendes).

José Roberto dos Santos Bedaque cristaliza essa conclusao
ao afirmar que “a justica das decisoes, representada pela solugdo
juridicamente adequada a situagao concreta, é o fim ultimo e a razao
de ser da atividade jurisdicional”.”s

Barbosa Moreira, corroborando com o exposto, afirma que
“nenhum sistema processual, por mais bem inspirado que seja em
seus textos, se revelara socialmente efetivo se nao contar com juizes
empenhados em fazé-lo funcionar nessa diregdao”.”

Isso fica muito claro porque os cidaddos é que buscam os
tribunais e sao atendidos pelos juizes, muitas das vezes nao se chegam

74 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de direito privado. 2. ed. v. 1. Rio de
Janeiro: Forense. 1991, p. 149.

75 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagao...Op. cit., p. 30.

76 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Efetividade do processo e técnica processual.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 129.

77 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Temas de direito processual: oitava série. Sio Paulo:
Saraiva, 2004, p. 26.
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determinadas discussdes ao Supremo Tribunal Federal, pelas mais
variadas questdes, principalmente politicas. Lembrando sempre do
principio da inércia.

E é esse sentimento que ¢é trazido por Marcelo Cattoni ao elencar
que o controle de constitucionalidade deve ser tratado “no contesto de
uma esfera publica de cidadaos”, propiciando o aprofundamento no
‘sentimento de constitui¢ao’ (Lucas Verdu) e de Democracia”.”

Fica evidenciado que a técnica da modula¢io dos efeitos deve ser
alastrada para além do controle concentrado de constitucionalidade,
operando-se, também, quando do exercicio pelos juizes do controle de
constitucionalidade difuso.

Conclusao

O que se pode concluir, portanto, desse estudo, é que a parte final
do art. 5, da MP 931, violou frontalmente o disposto no art. 62, §1., III,
da CF/88, ao introduzir modificagdo no art. 17, da Lei Complementar
n. 130, que, segundo disposicdo do art. 192, teve reserva material
constitucional.

A luz do que se observou nos tépicos anteriores, essa violagdo
torna o aludido artigo inconstitucional, na parte referente ao art. 17
da LC 130.

Entretanto, como ja enfrentado, a modificagdo introduzida
pela parte final do art. 5, considerando a situagdo completamente
extraordindria e calamitosa causada pela pandemia do novo
coronavirus propiciou a postergacio das Assembleias Gerais
Ordinarias e dos mandatos dos administradores das cooperativas de
crédito, viabilizando a continuidade do exercicio pleno das atividades.

A despeito de sua relevancia, é inegavel a inconstitucionalidade
do ato, e, portanto, nulo, nio podendo se sustentar violagdo
constitucional, sob pena de subverter o sistema.

Nio pode, portanto, em hipdtese alguma, admitir-se como
constitucional uma norma violadora da Constituicdo, até mesmo para
que ndo se abra a possibilidade de abusividades por parte do Poder
Executivo, por exemplo, haja vista que as limitag¢des introduzidas no

78 CATTONI, Marcelo. Devido processo legislativo. 2. ed. Belo Horizonte: Mandamentos,
2006, p. 197 et seq.
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art. 62 pela Emenda Constitucional n. 32/2001 vieram justamente
para garantir maior prote¢do ao sistema constitucional no momento
de edi¢do de Medidas Provisorias.

Com efeito, a modulacdo dos efeitos, técnica introduzida
pelo art. 27 da Lei n. 9.868/99 para o controle concentrado de
constitucionalidade, parece ser o caminho para salvaguardar, nesse
momento conturbado, os atos praticados a luz da lei inconstitucional.

No caso em estudo, mostram-se presentes o interesse social e
a finalidade de garantir seguranca juridica as cooperativas de crédito
que adotaram a postergacao do prazo da Assembleia Geral Ordinaria
conforme art. 5., da MP 931, bem como a postergagio dos mandados
dos administradores, conforme o paragrafo tnico do aludido
dispositivo.

Destarte, defende-se o reconhecimento da inconstitucionalidade
da norma pelo Poder Judicidrio, com a adogdo da técnica de modulagéo
dos efeitos para resguardo dos atos praticados durante a pandemia e
vigéncia da lei inconstitucional.
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PoLiTiCAS PUBLICAS NO BRASIL:
HABITAGCAO

Luciana Nemer

Geronimo Leitdo

Introdugao

Quando recebi o convite para participar do livro Politicas Publicas e
Direitos Sociais abordando o tema Habita¢do me veio como em um trailer
de um filme as vivéncias e os estudos que realizei na drea; de repente as
visoes recortadas do Espirito Santo e Rio de Janeiro que escrevi nos livros:
Centro de Vitéria Habitagdo Social Ontem e Hoje e Rio de Janeiro 100 anos
de Habitagdo Popular se fundem e muito além dos fragmentos me volto
para o que deu embasamento a estes textos. Ndo obstante, convidei o
Professor Geronimo Leitao, colega na Escola de Arquitetura e Urbanismo
da UFF (Universidade Federal Fluminense), e por que ndo dizer, mais um
apaixonado pela questdo e autor Dos Barracos de Madeira aos Prédios de
Quitinetes - Uma andlise do Processo de Produgdo da Moradia na Favela
da Rocinha, ao longo de Cinquenta Anos, para compartilharmos ideias e
somarmos conhecimentos neste capitulo.

A habita¢ao é condi¢ao sine qua non para o ser humano, ligada
ao abrigo e assim como a alimentagdo e o descanso se posiciona na
base da pirdmide das necessidades pessoais. A figura 1 abaixo é sua
representacdo grafica baseada na Teoria das Necessidades Humanas
desenvolvida por Abraham Maslow.

RZANl= (riatividade, talento,
PESSOAIS \iTepaus e pessoal
conhecimento,
status, autoestima
amoar, amizade,
familia, comunidade
e 2 seguranca da

A familia, do corpo,
\ da propriedade

FISIOLOGIA S

Figura 1: Pirdmide das Necessidades Humanas - Fonte: FGV, 2020.!

1 Fundagao Getulio Vargas (FGV). Abordagem Comportamental da Administragdo.
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Maslow, um psicologo e consultor americano, apresenta uma
teoria da motivagao, segundo a qual as necessidades humanas estdo
organizadas e dispostas em niveis, numa hierarquia de importincia e
de influenciagdo. Essa hierarquia de necessidade pode ser visualizada
como uma pirdmide. Na base da pirAmide estdo as necessidades mais
baixas (necessidade fisioldgicas) e no topo as necessidades mais elevadas
(as necessidades de auto realizagdo).?

Para falar da caréncia de moradia no Brasil, e, portanto, das
politicas publicas voltadas para resolver o problema retorna-se ao
momento em que a terra passa a ter o valor de mercadoria.

Em 1850 a Lei de Terras veio ratificar e regularizar as situacoes
existentes, dando inicio a uma nova estrutura fundidria no Brasil,
da qual ficava excluido o trabalhador, que pela progressiva redugdo
do trabalho escravo deixava de ser objeto direto de dominagio.’
Ficaram consolidados os latifindios com a demarcag¢do das sesmarias
e outorgas e legitimadas as posses existentes. A partir de entdo a terra
s era adquirida por compra e venda, exceto em dreas estratégicas de
fronteira.*

No final do século XIX, apesar do surto de industrializagéo,
da expansao urbana e das novas construgdes, a moradia ainda era
produzida como valor de uso (devido as caracteristicas artesanais da
constru¢ao). Assim o Rio de Janeiro e Sdo Paulo enfrentaram grave
crise de moradia em paralelo ao vertiginoso ritmo de crescimento
urbano, aliado a industrializagdo e a moderniza¢ido dos servicos de
infraestrutura.

Conforme Nemer, no Rio o desequilibrio causado no setor
habitacional pela pressio da demanda e a consequente alta dos
aluguéis afetou diretamente as populag¢des de mais baixa renda.” Para
as camadas mais pobres viver préximo ao Centro era imprescindivel,
o que levou a proliferacdo das habitagdes coletivas. Os trabalhadores
passaram a ocupar coletivamente os velhos casardes que iam sendo

Disponivel ~ em:  <http://ead2.fgv.br/ls5/centro_rec/pag/textos/teoria_comportamental
administracao_2.htm>. Acesso em: 08 abr. 2020.

2 Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Abordagem Comportamental da Administragio...
Op. cit.

3 BRASIL. Lei n. 601 de 18 de setembro de 1850. Dispoe sobre as terras devolutas do
Império. Colegao das leis do Brasil, v. 1, p. 307, 1850.

4 REZENDE, Vera Lucia Ferreira Motta. Planejamento e Politica Fundidria. O caso da
cidade do Rio de Janeiro. Tese (Doutorado em Urbanismo). Universidade de Sao Paulo, Sdo
Paulo, 1995.

5 NEMER, Luciana. Rio de Janeiro: 100 anos de Habitagdo Popular. Vitdria: Milfontes,
2019, p. 33.
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abandonados pelos mais ricos, enquanto estes se mudavam para
freguesias distantes, como Gloéria ou Botafogo. A concentragdo
populacional fez surgir também as estalagens, devido a necessidade de
moradias baratas proximas as oportunidades de trabalho e a limitada
capacidade de atender esta demanda com as construgdes tradicionais;
estas eram grupos de casas térreas, ou quartos, de dimensdes muito
reduzidas, enfileirados em um mesmo terreno. Sobrados ou térreos
espacosos, nos bairros mais populares e no Centro, se dividiram,
criando as casas de comodos. Tanto uns como os outros tinham
sanitarios e patios de uso coletivo, havia ainda as construgdes precarias
nos quintais para aluguel e todos eram chamados de cortigos.

De acordo com Bonduki havia de fato em Sao Paulo, no final
do século XIX, um evidente processo de deterioragdo das condi¢oes
sanitarias, problema que tinha que ser enfrentado pelo poder publico.®

Nemer afirma que ao problema de moradia das classes
trabalhadoras comegou a preocupar o governo na metade do século
XIX e, em 1853, surgiram as primeiras medidas de incentivo a
construcdo de habitagdes populares.” Logo ¢ possivel considerar este
momento como o surgimento da politica publica para solucionar /
minimizar os problemas da habitagdo no Brasil.

Vilas Higiénicas e Vilas Operarias

As politicas higienistas e modernizadoras do final do século
XIX repercutiram diretamente na habita¢do. Conjuntos de Casas
Higiénicas ou Vilas Higiénicas foram construidos para a acomodagio
de familias nos centros urbanos de forma salubre (residéncias amplas
com cubagem adequada ao numero de moradores e guarnecidas de
instalagoes sanitarias). As Vilas Operarias guardavam as mesmas
caracteristicas, porém, estavam sempre relacionadas a uma fabrica e
geralmente eram localizadas distantes dos centros urbanos em grandes
terrenos fabris. Delineavam-se dois tipos distintos de habitagdo
planejada para a classe operaria no final do século XIX e nas primeiras
décadas do XX: a Vila Higiénica e a Vila Operaria.

6 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da Habitagdo Social no Brasil: Arquitetura
Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa Prépria. 1 ed. Sao Paulo: Estagao Liberdade
FAPESP, 1998, p. 29.

7 NEMER, Luciana. Rio de Janeiro... Op. cit., p. 35.
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3

A primeira voltada & acomoda¢ao de familias nos centros urbanos,
constituindo-se normalmente de iniciativas de empreendedores
imobilidrios que recebiam incentivos como isengdes fiscais e facilidade
para aquisi¢do de materiais de construgio.?

Segundo Nemer a vila operdria, independentemente da cidade,
estava sempre relacionada a uma fabrica e se localizava fora dos centros
urbanos, em terrenos grandes e de preferéncia préximos a cursos
d’agua.’ “Chamam-se villas operarias... Mas devo acaso definir eu
o que sejam estas habitacdes higiénicas e baratas que todos os paises
civilizados constituem para dar agasalho as classes proletarias”.'’

A Casa Higiénica apresentaria um numero moderado de
ocupantes para se diferenciar dos cortigos e garantir boas condi¢oes de
iluminagdo e aeragdo. Além da melhoria arquitetonica, a redugao do
numero de moradores por casa proporcionava ordem e moralidade.
No mais, a suspensdo do uso coletivo de latrinas, cozinhas e tanques
melhoravam as questdes de higiene e, principalmente nas vilas
operarias permitia um maior controle dos moradores. Também eram
necessarios quintais exclusivos e dormitérios separados para adultos e
criangas de forma combater a promiscuidade das habitagdes coletivas
(cortigos, casas de comodo e estalagens).

Além da dependéncia econdémica por residir na vila operdria,
a habitagdo serviu para pressionar o comportamento do operario
urbano a medida que existiam regras para a fabrica e normas para as
vilas, muitas delas interdependentes. Desta maneira a primeira solu¢do
para a questdo da caréncia habitacional no Brasil se deu a partir do
investimento do empresariado, seja na forma das Vilas Operdrias, seja a
partir de subsidios para constru¢ao de Vilas Higiénicas.

A construgao de Vilas Higiénicas oferecia rendimentos em média
7,6% ao ano, superior aos 7% que se obtinha com o empréstimo no
comeércio, no entanto, o setor nao consegue dar continuidade aos seus
projetos. Edificar grupos de habita¢des higiénicas para operarios, casas

8 JERONYMO, Vanice. Caieiras: Cal, Papel, Urbanizagao. In: CORREIA, Telma de Barros
(org.). Forma Urbana e Arquitetura de Vilas Operarias e Niicleos Residenciais de Empresas
no Brasil. Sdo Paulo: Annablume; Fapesp, 2011, p. 93.

9 NEMER, Luciana. Centro de Vitéria: Habitagdo Social Ontem e Hoje. Serra: Milfontes,
2018, p. 45.

10 BACKHEUSER, Everardo. “Onde Moram os Pobres - As 'Vilas' da Companhia
Saneamento”. Revista Renascenga - Revista Mensal de Letras, Ciéncias e Artes, Ano II, n. 15,
p. 185-189, maio 1905, p. 185.
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separadas de aluguel médico para empregados e funcionarios publicos,
e particulares de classes médias, e reedificar prédios para vendé-los ou
aluga-los era investimento alto comparado aos beneficios oferecidos
pelo Estado (isen¢ao de pagamento da pena d’agua por vinte e cinco
anos, isen¢do do imposto de transmissao por vinte anos, direito de
desapropriar corticos sem pagar indenizagdo e isen¢ao do imposto de
importacao sobre materiais de constru¢do). As companhias permitiam
a aquisi¢ao das casas construidas aos respectivos locatarios, mediante
prestacdes mensais de amortizagdo.

A tentativa precoce de uma produgio capitalista de moradias esbarrard
no fator vital para o sucesso desse tipo de empreendimento: a auséncia
de um pré-financiamento, ou melhor, de um capital de circulagdo
que pudesse sustentar o longo periodo de amortizagdo do capital
empregado. A auséncia de um pré-financiamento nas maos do produtor
de moradias impedira (seu capital investido s6 se amortizara depois de
10 ou 20 anos) que ele reinvista novamente na produgéo estancando o
processo produtivo.'!

Diferentemente das Vilas Higiénicas, as Vilas Operarias eram
construidas por empresarios com objetivo de fixar os moradores
no local, para tal dispunham de infraestrutura semelhante a uma
cidade. O fornecimento da moradia e os critérios de permanéncia
representavam situagdes de controle sobre os operarios e, uma forma
de dupla apropriagdo da mais valia do trabalho do empregado pelo
patrdo-senhorio. Esse tipo de habitacio permaneceu por décadas
como solucgao para moradia das classes operarias.

No Brasil, a construgdo de vilas operdrias e nucleos residenciais de
empresas encontrou maior expressio no periodo entre 1880 e 1960
e persistiu até o final do século XX. Um equivoco frequente sobre o
tema consiste no entendimento destas vilas e nicleos como fenémeno
especifico ao inicio da industrializacdo. Na realidade, tais lugares
continuam a serem criados apds 1930. Entre 1930 e 1950 surgiram em
numeros bastante significativos em diferentes regides do pais. A partir
de 1950, este tipo de assentamento continuou a ser criado ou ampliado,
porém com menos intensidade. O momento inflexdo importante na
histéria destes lugares parece localizado especialmente na década
de 1980, apds a qual esta historia reside especialmente nas diferentes
trajetorias de desmonte.'

11 PECHMAN, Robert Moses. A Génese do Mercado Urbano de Terras: a Produgio
de Moradias e a formagio dos Suburbios no Rio de Janeiro. Dissertacio (Mestrado em
Planejamento Urbano e Regional). Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
1985, p. 33.

12 CORREIA, Telma de Barros. Moradia e trabalho: conjuntos de casas erguidos por
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Em ambas solugdes, Higienistas ou Operarias cabe ressaltar
a qualidade dos projetos arquitetonicos pelas solugoes de melhoria
do conforto (térmico, actstico e luminico), em fun¢io da circulagéo,
da maior cubagem dos cdémodos e do distanciamento do solo,
principalmente quando comparadas as habitacdes coletivas em voga.
Quanto aos estilos arquitetonicos, as casas se tornaram produtos
industrializados em escala crescente e novos métodos e processos
de construgao, passando pelo estilo Eclético, Art Decd, Neocolonial
chegando ao Moderno, refletindo a nova era, a Industrial. Na tipologia
Eclética os arquitetos iniciam o pensamento de solugdes funcionais
baseadas em organogramas e o aprimoramento da composigdo
estilista através da melhoria dos elementos construtivos, dentre eles
as esquadrias, refletindo numa diversificagdo nas fachadas como as da
figura 2.

Figura 2: Vila Belga - inaugurada em 1903 - Santa Maria - RS. Fonte: NEMER, 2018."

fabricas e por companhias de eletricidade no Brasil. In: CORREIA, Telma de Barros (org.).
Forma Urbana e Arquitetura de Vilas Operarias e Nucleos Residenciais de Empresas no
Brasil. Sao Paulo: Annablume; Fapesp, 2011, p. 11.

13 NEMER, Luciana. Centro de Vitéria... Op. cit.
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A Producio de Habitagio pelos Institutos

Nas primeiras décadas do século XX as companhias mutudrias e
sociedades imobiliarias, que administravam depdsitos de particulares
estabeleciam peculios e geravam rendimentos para aposentadoria,
investiram no setor imobilidrio construindo vilas e casas de aluguel, seja
pela solidez do patrimdnio (garantido por cldusulas inalienabilidade)
ou pelo rendimento proporcionado pelos aluguéis, num mercado
sempre em expansao. Existiam ainda as sociedades de auxilio mutuo,
controladas por trabalhadores, sem interferéncia do Estado ou das
empresas.

Nemer afirma que em 1923 a Lei El6i Chaves iniciou a
regulamentagio da previdéncia social, dando origem as CAPs (Caixas
de Aposentadoria e Pensoes) cujo esquema de funcionamento era a
contribui¢do do Estado, das empresas e dos trabalhadores."* As caixas
serviram de modelo para a cria¢do dos Institutos de Aposentadoria e
Pensoes.

Os IAPs (Institutos de Aposentadoria e Pensoes), criados
entre 1933 e 1938, sdo o inicio da regulamentacdo da previdéncia
social no Brasil. A partir da criagdio dos mesmos, a participagdo
dos trabalhadores ndo era mais por empresas e sim por categoria
profissional e compulsdria. A administracdo dos Institutos era de
competéncia de um presidente indicado pelo Ministério do Trabalho,
Induastria e Comércio. A previdéncia possuia triplice fun¢ido e a
principal era conceder beneficios na forma de aposentadorias e
pensdes. O financiamento da habita¢do era uma fung¢ao secundaria
que foi estabelecida pelo decreto 19.469 de 17 de setembro de 1930,
numa antecipa¢ao do Estado aos anseios dos trabalhadores. O decreto
1.749 de 28 de junho de 1937 autorizou os Institutos a criar as suas
carteiras habitacionais e, portanto possibilitou o inicio das construgoes
dos IAPs nesse setor.

Vale ressaltar que a revolugdo de 30, que levou Getulio Vargas
ao poder e com o quadro de crescente intervengdo governamental
nas questdes econdmicas, a habita¢do passou a ter uma forga inédita,
no projeto nacional desenvolvimentista do novo regime, por ser
fundamental para a reproducdo da forca de trabalho e na formagio
ideoldgica dos trabalhadores. Nesta nova fase a moradia tornou-se um

14 NEMER, Luciana. Rio de Janeiro... Op. cit., p. 52.
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tema de reflexdo multidisciplinar. A produgéo e a loca¢ao de moradias
passam a ser objeto da interven¢do governamental e de amplo debate
nos meios intelectuais.

Com a consolida¢io da ditadura no Estado Novo a questio da
moradia assumiu um papel fundamental de simbolo da valorizagdo
do trabalhador. O acesso do trabalhador a condi¢do de proprietario
explicitava o ideal de ascensdo social pelo trabalho, apoiado pelo
governo que tinha neles sua base de sustentagdo."”

Cada Instituto teve suas regras proprias e havia sensiveis
diferencas em suas formas de atuac¢do, mas as carteiras prediais se
assemelhavam aos trés planos do IAPI, que acabaram sendo adotados
por todos outros. O plano A previa aluguel ou venda de iméveis para
os associados em conjuntos construidos ou adquiridos para esse fim.
O plano B era para financiamento de aquisi¢do ou construgdo de
moradias para associados, enquanto o plano C previa empréstimos
hipotecarios a qualquer pessoa fisica ou juridica. Os planos A
e B tinham carater social, mas o C visava o maior lucro possivel,
financiando qualquer tipo de construgdo, mas principalmente
edificios paraas classes média e alta (no caso do IAPI, esta modalidade
representou cerca de 80% das unidades construidas). O plano A,
privilegiava a locacao de imoéveis para os associados, garantindo
a valoriza¢do do capital pelo patrimonio imobilidrio, ao mesmo
tempo atendia a pressdo dos associados, embora contradizendo a
ideologia oficial de facilitar o acesso a casa prépria. O plano B era
menos vantajoso e foi adotado em escala reduzida, além do valor
fixo das prestacoes ser corroido pela infla¢do, as unidades dispersas
no tecido urbano néo tinham a visibilidade e o efeito politico dos
grandes conjuntos.

A visibilidade dos grandes conjuntos era acentuada em funcao
da proposta arquitetonica e urbanistica baseadas nos preceitos
modernos com modelos fortemente influenciados pelos principios
de Le Corbusier (planta livre, fachada livre, janela em fita, terrago
jardim e pilotis), alguns destes possiveis de serem observados na
figura 3. A abrangéncia dos projetos aliava a busca de qualidade
arquiteténica e urbanistica, com a renovagdo do modo de morar a
valorizagdo do espacgo publico.

15 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da Habitagao Social no Brasil... Op. cit., p. 83.
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Nesse periodo uma politica de habitacao social consistente teria
que estabelecer critérios que dirigissem os subsidios para os segmentos
realmente necessitados e definir uma fonte de recursos, além de
medidas para garantir o retorno do capital financiado e impedir a
depreciagdo de seus fundos, no entanto, a estrutura corporativista
dos IAPs, o seu uso politico, aliados ao clientelismo e a corrupgao,
impediram a concretizagio de uma verdadeira politica social no
campo habitacional.

Figura 3: Conjunto dos Maritimos - IAPM (Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Maritimos) - Rio de Janeiro. Fonte: NEMER e VICTORINO, 2019."®

A Fundagao da Casa Popular

No final do Estado Novo, Vargas intervém com mais forga
para romper a estrutura corporativista dos IAPs, cria a Comissdo de
Aplicagao das Reservas da Previdéncia Social (CARPs) e, em 1945,
funda o Instituto de Servico Social do Brasil (ISSB). No entanto,
fracassa em sua tentativa de unificar os Institutos esbarrando em
problemas como o do IAPB, que resistia a unificacdo das carteiras
prediais porque seus associados tinham salarios médios muito
superiores aos demais trabalhadores e, portanto, recebiam um

16 DINIZ, Luciana Nemer; VICTORINO, Jhonatan. Regido portudria do Rio de Janeiro:
Satde, Gamboa e Santo Cristo: Resgate da Histéria dos Bairros pela Habita¢do Popular.
Anais XVIII ENANPUR: Natal, 2019.
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melhor atendimento habitacional. Somente em 1950, dos 54 mil
associados, 17.858 foram atendidos pelo plano A ou B. O governo
seguinte favoreceu a empresa privada, nacional e estrangeira,
principalmente a norte americana.

A crise da habitagdo virou tema de campanha; Eurico Gaspar
Dutra promete a constru¢ao de 100 mil casas populares e assim que
tomou posse criou um importante 6rgao de implementagao da politica
de habitagdo social - a Fundag¢do da Casa Popular (FCP) instituida
oficialmente em 1 de maio de 1946 com o objetivo de unificar a politica
habitacional e as carteiras imobilidrias dos IAPs, incluindo obras de
infraestrutura, assisténcia social e pesquisa técnica e social.

De 1937 a 1964, os IAPs e a FCP produziram um total de 142.127
unidades habitacionais nos planos A e B (os IAPS néo divulgaram os
numeros referentes aos financiamentos para classe média pelo plano
C), deste total apenas 18.132 foram da FCP. Do total de unidades
construidas, a regido do Rio de Janeiro concentra 36,3%, Sao Paulo
20%, Minas 8,9%, e Brasilia 6,2%, enquanto no resto do pais foram
construidos 28,6%."

Se considerarmos o total da populagdo brasileira, da qual a
maioria tinha e tem baixos saldrios, o numero é irrisério, mas ele
demonstra que, devido a concentragdo em regides especificas onde a
crise habitacional era mais grave e considerando apenas a populagao
urbana, o resultado foi bastante expressivo.

em 1950, o pais contava com 44,9 milhdes de habitantes, dos quais
apenas 16,2 milhdes em zonas urbanas - e somente 8,7 milhdes em
cidades com mais de 50 mil habitantes, onde o problema habitacional
era mais dramatico. Sendo de aproximadamente seis o numero de
pessoas por familia em 1950, é razoavel concluir que a atividade dos
IAPS e da FCP beneficiou cerca de 10% da populagdo que entdo vivia
nas cidades com mais de 50 mil habitantes.'®

A FCP desde o inicio foi utilizada com objetivos politicos, ainda
assim, ndo concentrou o seus programas nos grandes centros para
provocar impacto. Em apenas cinco anos do Governo Dutra (1946 a
1950) a FCP construiu 7.634 unidades habitacionais, ou seja, 45%
da sua produgdo, investindo os 75% do tempo de sua existéncia para
construcao dos 55% restantes de suas obras.

17 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da Habitagdo Social no Brasil... Op. cit., p. 128.
18 Ibidem, p. 127.
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Vila Velha, por exemplo, foi a cidade escolhida para construgdo
de conjunto com 244 unidades habitacionais. O objetivo era atender a
demanda apresentada pela CRDV (Companhia Vale do Rio Doce) para
alojar os trabalhadores da empresa. “Em 1950, a populagdo da cidade
era de cerca de 24 000 habitantes”."”

A FCP, no Espirito Santo, foi convidada para planejar, construir e
vender o conjunto Alda dos Santos Neves, também conhecido como
bairro IBES (Instituto do Bem-Estar Social do Espirito Santo). O IBES
foi criado com a finalidade de construir habita¢do popular durante o
segundo governo de Jones dos Santos Neves (1951-1955). Além do
IBES e da FCP estavam: o IAPC (Instituto de Aposentadoria e Penséo
dos Comercidrios), o IAPI (Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos
Industridrios), o IJM (Instituto Jer6nimo Monteiro dos funciondrios
do Estado do Espirito Santo) e outros, num total de seis organizagoes.?

Embora apoiada pela Igreja Catdlica, que tinha a intengao de
manter a estabilidade social, era criticada por entidades profissionais
ligadas a area da construgéo civil como o IAB e o Clube de Engenharia
que acusavam o Orgao de tratar o problema da politica urbana e da
habitagdo como uma “mera constru¢io de casas”.

O decreto que instituiu a Fundagao da Casa Popular previa varias
intervengoes ligadas ao desenvolvimento urbano:

financiar obras urbanisticas de abastecimento de agua, esgotos
suprimento de energia elétrica, assisténcia social e outras que visem a
melhoria das condi¢bes de vida e bem estar das classes trabalhadoras;
financiar as industrias de material de constru¢ao, quando por deficiéncia
do produto no mercado se tornar indispensavel o estimulo de crédito;
proceder a estudos e pesquisas de métodos e processos que visem ao
barateamento de construgdo; financiar as constru¢des de iniciativa
ou sobre a responsabilidade de prefeituras municipais, empresas
industriais ou comerciais e outras institui¢des, de residéncias tipo
popular destinadas a venda a baixo custo ou locagdo, a trabalhadores,
sem objetivo de lucro; estudar e classificar os tipos de habitagdo
denominados populares, tendo em vista as tendéncias arquitetonicas,
hébitos de vida condigoes climaticas e higiénicas, recursos de material e
mao-de-obra das principais regides do pafs.?!

Mas dois pontos fundamentais no anteprojeto de sua criagdo
foram alterados por emendas no Congresso: a centralizagdo da politica

19 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Sinopse do Censo Demogrifico
de 2010. Disponivel em: <http://www.censo2010.ibge.gov.br> Acesso em: 26 jan. 2016.

20 NEMER, Luciana. Centro de Vitdria... Op. cit., p. 106.
21 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da Habitagao Social no Brasil... Op. cit., p. 123.
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habitacional do pais na FCP e a criagdo de um empréstimo compulsorio
por 30 anos para subsidiar a agdo social da Fundagédo, o que inibiu a
expansdo da produ¢ao de moradias.

Figura 4: Conjur?go Habitacional Presidente Getulio Vargas. Fonte: NEMER, 2002.%
No Rio de Janeiro, a atuagdo da FCP foi significativa em areas
pouco habitadas, adensando repentinamente bairros periféricos. Ainda
sob a influéncia dos conceitos de zoneamento do plano Agache e
com a abertura da Avenida Brasil, construiram-se grandes conjuntos
habitacionais e industrias, como o bairro de Guadalupe. O patrocinio
do Estado na produ¢ao de moradias para uma clientela cativa também
permitiu aos novos arquitetos experiéncias formais e de novas técnicas
de construcio entre elas: a padronizagdo de elementos e a pré-fabricagdo
como no Conjunto Habitacional Presidente Getulio Vargas do
arquiteto Flavio Marinho Rego (figura 4), que formalizou os principios
da arquitetura moderna bem como suas expectativas socialistas.

No ano de 1964, um projeto de unificagio da previdéncia criou o INPS
(Instituto Nacional de Previdéncia Social) e transferiu as atribui¢des
das carteiras prediais dos institutos e da FCP para o BNH (Banco
Nacional da Habitagdo) concretizando a politica que Getudlio Vargas
havia tentado implementar durante o Estado Novo sem, no entanto,
obter sucesso.*

22 NEMER, Luciana. Estudo de exemplos paradigmaticos como contribui¢io para
solucio dos problemas da habita¢do popular na cidade do Rio de Janeiro. Tese (Doutorado
em Urbanismo). Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro: 2002.

23 NEMER, Luciana. Rio de Janeiro... Op. cit., p. 177.
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O Banco Nacional da Habitacao

No inicio da década de 1960, nos chamados “paises em
desenvolvimento” a provisdo subsidiada de moradia, através de
programas promovidos pelo poder publico, era estratégia mais
frequente de enfrentamento das demandas da populagao excluida do
mercado formal de habitagao.

De acordo com essa abordagem, mensurado o déficit habitacional
- a diferenga entre a necessidade de moradia e a oferta existente —,
a questdo seria definir programas voltados para a construgdo das
unidades necessdrias, através de interven¢des diretas do setor publico
ou por meio de incentivos aos agentes privados.**

No Brasil, o BNH, criado pela ditadura civil-militar implantada,
seria o responsavel pela implementac¢ao desta politica habitacional.

Conforme Schweizer e Rzezinski o banco cumpriria, assim, o papel
de banco gestor dos recursos de terceiros, tendo como fonte principal
o também recém-criado FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servico), decorrente da contribui¢do compulsdria dos trabalhadores do
mercado formal de todo o pais além dos recursos oriundos do sistema
de poupanga voluntdria.”

O significativo aporte dos recursos oriundos desse fundo
permitiu a efetivagao daquele que seria o mais expressivo programa
de produgdo habitacional até entdo executado no pais, com o objetivo
de atender a trés niveis diferenciados de clientela, de acordo com a
renda dos mutudrios (popular, econémico e médio). Segundo Ribeiro
e Azevedo cada um dos segmentos sendo contemplado por uma
legislagdo distinta e por agentes imobilidrios especificos.?

De 1964 a 1986 - ano da extingio do BNH - foram financiadas
aproximadamente 4,5 milhdes de unidades habitacionais, das quais
somente 33,5% se destinaram aos segmentos de menor renda da
populacio, supostamente o foco original da criagido desse 6rgao.”

24 LEITAO, Gerénimo. Dos Barracos de Madeira aos Prédios de Quitinetes: uma
Andlise do Processo de Produgdo da Moradia na Favela da Rocinha, ao longo de Cinquenta
Anos. Niter6i: EQUFF, 2009, p. 35 et seq.

25 SCHWEIZER, P; RZEZINSKI, H. Habita¢do Popular no Brasil: uma Mudanga na Agédo
Governamental. Revista de Administra¢io Municipal, Rio de Janeiro, jan./mar. 1986.

26 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; AZEVEDO, Sérgio de. A crise da politica habitacional:
dilemas e perspectivas para o final dos anos 90. In: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; AZEVEDO,
Sérgio de. A crise da moradia nas grandes cidades: da questdo da habitagdo a reforma urbana.
Rio de Janeiro: Editora da UFR], 1996, p. 74.

27 AZEVEDO, Sergio. Vinte e dois anos de politica de habita¢do popular (1964-86): criagéo,
trajetoria e extingdo do BNH. Revista De Administragao Publica, v. 22, n. 4, p. 116, jul. 1988.
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E possivel afirmar, portanto, que a criagdo do BNH constituiu um
marco divisdrio nas agdes governamentais voltadas para a produg¢ao de
habita¢ao social, até entdo implementadas. De acordo com Azevedo,
“a motivagdo principal para a criagdo do Banco Nacional da Habitagédo
foi de ordem politica”.?® Buscava-se, segundo esse autor, promover
um “desempenho marcante na produgao de casas populares (que)
deveria permitir ao regime militar emergente obter a simpatia de
largos setores das massas”, considerando, ainda, que “a ideia de que a
casa propria poderia desempenhar um papel ideoldgico importante,
transformando o trabalhador de contestador em “aliado da ordem”.”
Além dos aspectos politicos, presentes no projeto de criagio do BNH,
havia uma dimensao econémica:

estimulo & poupanga; absor¢do, pelo mercado de trabalho, de um
maior contingente de mio de obra nio qualificada; desenvolvimento
da industria de material de construgdo; fortalecimento, expansio
e diversificacio das empresas de construgio civil e das atividades

associadas (empresas de incorporagdes, escritdrios de arquitetura,
agéncias imobilidrias, etc.).”

Nesse mesmo periodo, foi criado o SFH (Sistema Financeiro de
Habitagdo), que buscava promover a captagao de recursos oriundos da
poupanga paraarealizacao de investimentos na produgéo habitacional,
tendo como elemento estruturante a criagdio de um mecanismo de
corre¢do monetaria sobre os saldos devedores e as prestagdes dos
financiamentos realizados. “Imaginava-se que, com a existéncia desse,
os investimentos de longo prazo na producgdo imobilidria estariam
protegidos, mesmo em uma economia que apresentava um quadro
inflaciondrio permanente”.”> Como afirma Santos: “o SFH seria
capaz de gerar de maneira autossustentada e, portanto, sem maiores
onus para o erdrio, recursos permanentes e em grande escala para
financiamentos ao setor habitacional, atendendo ao publico de todas
as faixas de renda”.”> Contudo a eficiéncia dessa estrutura criada pelo
governo militar dependeria do volume de recursos arrecadados pelo

28 AZEVEDO, Sergio. Vinte e dois anos de politica de habitagao popular (1964-86)... Op.
cit., p. 109.

29 Ibidem.
30 Ibidem.

31 SANTOS, Carlos Nelson Ferreira dos. Assentamentos Urbanos Marginais e Habitagao:
Agoes para superar a Pobreza. Revista de Administragao Municipal. Rio de Janeiro, jan./mar.
1989, p. 13.

32 Ibidem.
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FGTS e pelo SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo) e
da capacidade de pagamento dos mutuarios.

O SFH absorveu a experiéncia das COHABs, essas ligadas
aos estados tinham as fungdes de construir conjuntos habitacionais
populares e remover favelas, tendo como prioridade a politica
habitacional, mas ao mesmo tempo remodelavam e modernizavam
a cidade. A primeira foi criada em 1962 - COHAB (Companhia de
Habitagdo do Estado da Guanabara). Também o INOCOOP (Instituto
de Orientagdo as Cooperativas Habitacionais) era um agente promotor
do BNH, sem fins lucrativos, apoiado pela legislagio do banco que
previa a existéncia de drgaos responsaveis pelo desenvolvimento de
suas operagoes. Conforme Nemer na cidade de Vitoria o instituto foi
propulsor da formagdo do bairro Jardim da Penha implantando no
mesmo oito conjuntos habitacionais, dentre eles o Camburi Jardim
Capital (figura 5).%

Figura 5: Conjunto Camburi Jardim Capital. Fonte: NEMER, 2017.%*

A planta em H era disposta de acordo com a posi¢do do bloco nas
quadras, estas triangulares dificultavam a implantagdo uma vez que
o projeto arquitetdnico foi desenvolvido em separado, o que define

33 NEMER, Luciana. Os conjuntos habitacionais do INOCOOP-ES: a formagio e a
transformagdo do Bairro Jardim da Penha em Vitdria. In: 62 Conferéncia da Rede Luséfona
de Morfologia Urbana, Anais da 62 Conferéncia da Rede Lus6fona de Morfologia Urbana,
PNUM: Morfologia Urbana: Territorio, Paisagem e Planejamento. Vitéria, 2017, p. 7.

34 Cf. Ibidem.
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varios conjuntos com o mesmo projeto implantados em diferentes
modelos de quadra evidenciando a desconexdo de ambos.

Para Leitdo observa-se nos conjuntos habitacionais uma tendéncia
a padronizagido, expressa na repetitividade das edificagoes -
implantadas, néo raro, de modo inadequado no terreno - enquanto
diferencgas socioculturais das populagdes de diferentes localidades
eram ignoradas na concepgdo dos projetos arquitetonico e
urbanistico.*

Para além dos problemas de projeto, as crises mundiais de 1973
e, particularmente, a de 1979 colocaram em xeque a estrutura montada
pelo SFH, com o agravamento do quadro de redu¢ao do crescimento
econOmico, eleva¢do das taxas de inflagdo bem o aumento dos indices
de desemprego no pais. O agravamento do cendrio econémico no
Brasil levara mutuarios do BNH a se organizarem, em busca de uma
renegociacao dos valores dos seus débitos. Embora, como afirmam
Schweizer e Rzezinski, tenha sido possivel, com a agdo do BNH,
promover uma “mudanga de escala no volume de recursos canalizados
para o setor de habita¢ao”, diante do quadro da crise econémica vivida
pelo pais, no final dos anos 1970/inicio dos anos 1980, ndo era mais
possivel dar continuidade ao aporte de investimentos realizados, até
entdo, no setor habitacional.’

Por outro lado, o crescimento do nimero de favelas — além da expanséo
das existentes — ao lado da incapacidade das politicas habitacionais, até
entdo empreendidas, de responder satisfatoriamente as demandas da
populagdo de menor renda, fizeram com que, gradualmente, ocorresse
uma mudan¢a de rumo nas a¢des realizadas pelo poder publico no
campo da habita¢do de interesse social e, particularmente, na sua
relagdo com as comunidades faveladas.”

Sobre essa questao, comentam Schweizer e Rzezinski:

A aceita¢io de processos de urbanizacdo de favelas e assentamentos
espontaneos por parte da estrutura governamental [...] se deve ndo
apenas a pressdo que grupos técnicos, dentro e fora do governo
realizaram para que o problema fosse enfrentado em fungio das
necessidades da populagdo, mas, também e principalmente, pela
dimensao do problema [...] a agdo governamental, através da oferta

35 LEITAO, Ger6nimo. Dos Barracos de Madeira aos Prédios de Quitinetes... Op. cit.,
p. 39.

36 SCHWEIZER, P; RZEZINSKI, H. Habita¢ao Popular no Brasil: uma Mudanga na A¢ao
Governamental... Op. cit., p. 46.

37 LEITAO, Ger6nimo. Dos Barracos de Madeira aos Prédios de Quitinetes... Op. cit.,
p. 42.
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de novas casas, apresentou-se absolutamente insuficiente para
atender as crescentes necessidades da populagdo [...] ndo restou,
portanto, ao governo outra alternativa sendo a de atender o clamor
dos pobres que desejavam a urbanizagdo de seus assentamentos
irregulares, principalmente em termos de posse da terra e dotagdo
de infraestrutura minima.*

Observa-se, desse modo, uma gradual mudanga na relagao
Estado/Favelas e varios fatores contribuiram para a ocorréncia dessa
transformacao.

Ao mesmo tempo em que as criticas de diferentes setores apontavam
os elevados custos sociais e econdmicos da mal sucedida politica de
remogio de favelas, empreendida ao longo de anos, com o apoio do
BNH, o governo autoritdrio buscava promover a criagdo de uma base
social que lhe desse suporte para projetos politicos futuros, diante
do processo de transi¢do para a democracia, iniciada no governo do
presidente Ernesto Geisel (1974/1979).%

Desse modo, a favela ndo sdé comeca a ser reconhecida
como parte integrante da cidade, como também as praticas que a
originaram se transformam numa espécie de paradigma para as agdes
governamentais no campo da habitacao. Sobre essa nova orientagao
das agdes governamentais, comenta Coelho:

Pressionados por este quadro de desgaste da politica habitacional,
surgem programas alternativos aos programas convencionais, as
solu¢des uniformizadas e padronizadas dos conjuntos. O primeiro
deles em 1975 - Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB) - visando atender as familias com renda mensal inferior
a um saldrio minimo, ampliando-se mais tarde para trés salrios
minimos. Voltado basicamente para dreas populares insalubres ou
sem regularizagio fundidria, afirmando-se ndo se destinar a remogdes,
o PROFILURB apresentarda um desempenho modesto e reproduzird
vigos autoritdrios. Inexistia a perspectiva de participagido popular e do
usudrio na formula¢do do programa e a ndo utilizagdo de recursos a
fundo perdido.*

Ainda nesse quadro de mudangas, surge, no inicio dos
anos 1980, o programa denominado PROMORAR (Programa
de Erradicagdo de Sub-habitagdes), implementado pelo governo

38 SCHWEIZER, P; RZEZINSKI, H. Habita¢do Popular no Brasil: uma Mudan¢a na A¢io
Governamental... Op. cit., p. 51.
39 LEITAOQ, Gerénimo. Dos Barracos de Madeira aos Prédios de Quitinetes... Op. cit., p. 36.

40 COELHO, F. D. Projetos habitacionais do setor publico e iniciativa popular: a
construgdo de uma esfera publica politicamente ativa. Anais do semindario sobre a questao
habitacional no Brasil, Universidade Santa Ursula, Rio de Janeiro, 1992, p. 4.
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federal e destinado, especificamente, a promover a urbanizagdo dos
assentamentos habitacionais espontaneos.*

Com o fim do regime militar e o surgimento da chamada “Nova
Republica”, em 1985, o quadro da habitac¢do Brasil se caracteriza como
afirma CARDOSO:

pela existéncia de um 'baixo desempenho social, alto nivel de
inadimpléncia, baixa liquidez do sistema, movimentos de mutuarios
organizados nacionalmente e grande expectativa de que as novas
autoridades pudessem resolver a crise do sistema sem a penaliza¢do dos
mutudrios.*

A permanéncia do quadro de dificuldades orcamentdrias e a
auséncia de consenso politico sobre a necessaria reestruturagdo do
6rgao levaram o governo do entdo presidente José Sarney, a promover
a extingao do BNH, em 1986.

A politica habitacional realizada nos vinte e dois anos de
existéncia, foi objeto de criticas pertinentes, sobretudo no que diz
respeito: a padronizag¢ao das tipologias habitacionais; a localizagao
periférica dos conjuntos na malha urbana e a frequente ma qualidade das
construgdes executadas — apenas para citar algumas das restrigdes mais
frequentes. Contudo, apesar dessas necessarias e importantes objegoes,
hd que destacar o volume dos recursos alocados na implementagao dos
programas e o numero de empreendimentos realizados, que traduziram
a existéncia, pela primeira vez, no Brasil, de uma efetiva politica nacional
de habitacao.

O Programa Minha Casa, Minha Vida

Criado em abril de 2009, pelo governo do presidente Luis Indcio
Lula da Silva, o Programa Minha Casa/Minha Vida (PMCMYV) foi
apresentado como uma resposta a grave crise econdmica internacional,
iniciada no ano anterior. Para muitos autores, tratava-se de uma a¢io
governamental com caracteristicas keynesianas, voltada para estimular
a atividade econdmica, e a consequente geragdo de empregos e renda,
além de atender as demandas por habita¢ao de setores da populagdo
excluidos do mercado formal de habitagdo. Os recursos destinados

41 LEITAO, Ger6nimo. Dos Barracos de Madeira aos Prédios de Quitinetes... Op. cit., p. 46.

42 CARDOSO, A.L.; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. Dualizac¢ao e reestruturacio urbana:
o caso do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Observatorio de Politicas Urbanas: FASE, 1996, p. 15.
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para a implementagdo desse programa habitacional somavam, por
ocasido do antincio do PMCMYV, 34 bilhdes de reais - valores jamais
alcancados pelo BNH em tnica operac¢do.” A execu¢ao desse programa
habitacional se estenderia até 2018.

De acordo com as diretrizes do PMCMYV, o Governo Federal,
em conjunto com a Caixa Econdmica Federal, estabeleceu trés faixas
de financiamento dos imdveis a serem construidos, contemplando
as familias que possuissem renda entre 0 e 10 salarios minimos. A
primeira faixa atenderia as familias com renda de 0 a 3 saldrios
minimos, a segunda contemplaria as que possuem renda de 3 a 6
salarios minimos e, por ultimo, as de 6 a 10 salarios minimos. As
familias com renda de 0 a 3 saldrios minimos contempladas pelo
Programa deveriam ser indicadas e selecionadas pela administragdo
municipal ou pelo Governo do Estado, e no caso de Brasilia, pelo
Governo do Distrito Federal. Ainda de acordo com esse programa,
os Estados e Municipios que aderissem ao PMCMV seriam os
responsaveis pela execu¢ao do trabalho técnico e social pds-ocupagio
dos empreendimentos implantados.

A aquisicao dos imdveis ocorreria pelo sistema de venda
parcelada, porém, com niveis diferenciados de subsidio para os trés
segmentos definidos pelo programa, contudo as familias mais pobres
teriam acesso a patamares mais elevados de subsidio (entre 60% a
90% do valor do imoével), sendo ainda garantida a permanéncia no
imoével, em caso de inadimpléncia - a sangédo, neste caso, seria a ndo
concretizagdo da titularidade do imével, até que fossem pagas as
prestacdes pendentes. As familias integrantes dessa faixa de renda
deveriam pagar 10% de seu rendimento ou o minimo de 50 reais
por més, com juros zero, por um periodo de 10 anos.* Por sua vez,
as familias com renda de 3 a 6 salarios minimos teriam o aumento
do subsidio parcial em financiamentos, com redugio dos custos do
seguro e acesso ao Fundo Garantidor. Ainda que com menor nivel
de subsidio, as familias da dltima faixa contemplada pelo PMCMV
obteriam, como estimulo a aquisicdo dos imdveis, a reducao dos
custos de seguro e, a semelhanga da faixa anterior, a garantia de acesso

43 ARANTES, Pedro Fiori; FIX, Mariana. Como o governo Lula pretende resolver o
problema da habitagdo. Alguns comentdrios sobre o pacote habitacional Minha Casa, Minha
Vida. Correio da Cidadania, Sao Paulo, p. 34, 30 jul. 2009.

44 Ibidem, p. 2.
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ao Fundo Garantidor - um instrumento criado para “reduzir os riscos
dos financiamentos”. De acordo com Arantes e Fix a modelagem
proposta pelo programa procurava criar as condigdes necessdrias para
que os agentes imobiliarios pudessem atender as demandas de setores
da populagao que ndo possuiam acesso a financiamentos imobilidrios
pelo mercado formal.*

No que diz respeito a localizagdo, os empreendimentos imobilidrios
deveriam estar localizados em: capitais e regides metropolitanas;
municipios com mais de 100 mil habitantes e municipios entre 50 e
100 mil habitantes - 'em condigdes especiais’. Contudo, independente
da localiza¢do ou do nimero de habitantes do municipio, era prevista
a possibilidade de realizagdo de empreendimentos destinados a atender
demandas decorrentes de 'Crescimento demografico resultante do
impacto de grandes empreendimentos’, bem como de 'Situagio de
emergéncia ou de calamidade publica declarada por Decreto Municipal
e reconhecida por Decreto Estadual e Portaria da Secretaria Nacional
de Defesa Civil do Ministério da Integragdo Nacional', que exigissem o
reassentamento de familias que tivessem perdido suas moradias.*

De modo a viabilizar a realizagio do PMCMYV, foram transferidos
recursos do Or¢amento Geral da Unido para o Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), tendo como referéncia a estimativa do déficit
habitacional urbano para as familias com renda até R$ 1.600,00
($783,00), segundo as informagdes disponibilizadas pela PNAD
(Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) do IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica), referente ao ano de 2008."

Segundo as informagdes disponibilizadas pela Caixa Econoémica Federal
(CEF), seriam selecionados, preferencialmente, para fins de contratagao
o0s projetos que contemplassem o atendimento as diretrizes do Estatuto
das Cidades, no que diz respeito ao uso de terrenos subutilizados
ou vazios, em dreas urbanas dotadas de infraestrutura e condi¢oes
satisfatorias de acessibilidade. Do mesmo modo, seriam priorizados
os empreendimentos onde existissem equipamentos comunitarios
capazes de atender as demandas decorrentes da implantagdo das novas
unidades habitacionais.*®

45 ARANTES, Pedro Fiori; FIX, Mariana. Como o governo Lula pretende resolver o
problema da habitagao... Op. cit., p. 1.

46 Caixa Econdmica Federal (CEF). ‘Minha Casa, Minha Vida’ - Recursos FAR, 2012.
Disponivel em: <https://www.caixa.gov.br/site/Paginas/Pesquisa.aspx?k=mCMV>. Acesso em:
25 abr. 2020.

47 IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD), 2008. Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/
biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=240367>. Acesso em 23 abr. 2020.

48 Caixa Econdmica Federal (CEF). ‘Minha Casa, Minha Vida’ - Recursos FAR... Op. cit.
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Porém, essas diretrizes seriam ignoradas na quase totalidade dos
empreendimentos realizados, uma vez que os instrumentos previstos
pelo Estatuto das Cidades raramente foram utilizados - como, por
exemplo, o que previa a possibilidade de utilizagao de terrenos vazios ou
subutilizados, nas dreas urbanas centrais, o que pode ser observado na
localizagao dos conjuntos habitacionais do PMCMYV, construidos, quase
sempre, nas distantes periferias das metrdpoles brasileiras. Sobre essa
questdo, chamam atencdo, de forma premonitéria, Arantes e Fix, para
a pressdo exercida pelo governo federal para que obstaculos ndo fossem
criados para a execu¢ao do programa.” Nesse sentido, as administragoes
municipais seriam “estimuladas” a flexibilizar exigéncias da legislacdo
urbanistica, de modo a nao comprometer a implementa¢ao do PMCMV.
Portanto, as diretrizes da CEF seriam, tdo somente, retdricas:

O pacote ndo prepara nem estimula os municipios a aplicarem os
instrumentos de reforma urbana previstos no Estatuto da Cidade
[...] o problema é que o pacote estimula um tipo de urbaniza¢io e de
captura dos fundos publicos que, por si so, torna mais dificil a aplicagdo
desses instrumentos. Estes aparecem agora como entraves a serem
derrubados pelo laissez-faire imobilidrio que o pacote favorece. Assim,
aplicar a legislacdo de reforma urbana e 'impor condigoes publicas’ aos
empresarios privados parece algo desaconselhavel no momento.*

No que diz respeito as caracteristicas dos empreendimentos a
serem construidos para as familias com renda de 0 a 3 saldrios minimos,
0 PMCMYV estabeleceu que o nimero de unidades habitacionais, variaria
de acordo com as caracteristicas do terreno onde ocorreria a implantagio,
porém, limitado “sempre que possivel” em quinhentas unidades por
empreendimento, contudo, quando fosse adotada a solu¢ao condominial,
o nimero maximo de unidades habitacionais seria restrito a, no maximo,
trezentas. Essa determinacdo, entretanto, ndo impediria o surgimento de
grandes conjuntos habitacionais com mais de 1000 unidades: os agentes
imobilidrios recorriam ao fracionamento dos empreendimentos, através
da criagdo de diferentes condominios, atendendo formalmente, dessa
maneira, as normas estabelecidas pelo programa.

As unidades habitacionais, por sua vez, poderiam ser térreas ou
blocos verticalizados multifamiliares. De acordo com as informacdes
disponibilizadas pela CEF:

49 ARANTES, Pedro Fiori; FIX, Mariana. Como o governo Lula pretende resolver o
problema da habitagio... Op. cit., p. 10.

50 Ibidem.
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a tipologia minima apresentada para casa térrea é composta por: 02
quartos, sala, cozinha, banheiro e drea de servico; transigdo: area util
minima de 32 m* (ndo computada 4rea de servico); acessibilidade: drea
util minima de 36 m* (ndo computada érea de servico). Nas unidades
habitacionais multifamiliares verticalizadas, o programa minimo prevé:

02 quartos, sala, cozinha, banheiro e drea de servico; transi¢do: area util

minima de 37 m?; acessibilidade: drea ttil minima de 39 m?.%'

Nada havia de inovador, em termos de caracteristicas da
habita¢io, nessas determinagdes apresentadas pelo PMCMV. Foram,
desse modo, ignoradas as vdrias proposi¢des debatidas e aprovadas
nas diferentes Conferéncias da Cidade - realizadas em municipios,
estados, e, por ultimo na esfera federal -, quanto a necessidade de
adogdo de solugdes habitacionais distintas do que era, até entio,
promovidas pelo Estado. Cabendo, nesse sentido, lembrar que, na
concep¢ao do PMCMYV, o Conselho das Cidades, instancia deliberativa
maxima do Ministério das Cidades - criado no governo do Presidente
Luis Indcio Lula da Silva, em 2003 - nao teve qualquer participagio.

Portanto, relevantes diretrizes projetuais foram deixadas de lado
pelo PMCMYV, com a justificativa de que as solu¢des padronizadas
possibilitariam a agilizagdo da implementagdo desse programa
habitacional, tais como: diversidade de tipologias habitacionais, uso de
tecnologias construtivas apropriadas e sustentaveis, reconhecimento
(e incorporagdo ao projeto) das diferentes caracteristicas sociais/
econdmicas/culturais, o que se faz visivel pelas duas imagens a seguir:

e
o

Figura 6: Conjunto MCMV - Condominio Ismael Silva - Rua Frei Caneca - Rio de Janeiro
Fonte: LEITAO e ARAUJO, 2013.2

51 Caixa Economica Federal (CEF). ‘Minha Casa, Minha Vida’ - Recursos FAR... Op. cit.
52 LEITAO, Gerdonimo; ARAUJO, Helena. Quando o futuro repete o passado: uma
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Sobre essa questdo, afirmam Arantes e Fix: as duas tipologias
propostas pela Caixa [...] ja estdo pré-aprovadas (o que agiliza prazos
e diminui o tempo de analise de projetos) e se tornaram referéncia
para incorporadores imobilidrios como parametro para os estudos de
viabilidade e rentabilidade dos empreendimentos — evidentemente que
os empresarios nao pretendem fazer nada melhor ou maior para a faixa
de 0 a 3 salarios, sob pena de reduzirem seus lucros, e até ja estudam a
supressdo de paredes internas das unidades habitacionais.”

Essa mesma preocupag¢io dos formuladores do PMCMV,
no sentido de acelerar o processo de implementacao dos projetos
habitacionais, fez com que, no que se refere aos aspectos ambientais,
houvesse a determina¢do de reduzir os prazos de licenciamento
ambiental. Nesse sentido, sdo apresentadas medidas visando simplificar
os processos de aprovagdo dos projetos, o que pode ser observado na
adogio de “procedimento uniforme e simplificado para o licenciamento
ambiental, para empreendimentos até 100 ha” e na concessdo de
“licenca Unica para todo o empreendimento”. Coerente com a visdo
homogeneizante que caracteriza o programa ¢ adotado um “critério
unico para todos os entes federados, quando da avaliagdo dos projetos” - o
que ¢ questionavel considerando as dimensdes e singularidades regionais
de nosso pais. Outro ponto discutivel dessa determinagdo é a exiguidade
do prazo de 30 dias estabelecido para a expedi¢ao da licenga ambiental.

Ao contrario do que ocorreu com o Banco Nacional, da Habitagao,
o Programa ‘Minha Casa, Minha Vida’ foi criado por um governo
democraticamente eleito, com um discurso de comprometimento com
as questdes sociais de nosso pais. Contudo, sdo, paradoxalmente, varias
as semelhancas entre o programa habitacional construido pelo regime
autoritario, implantado em 1964, e o PMCMV.

A primeira das analogias possiveis entre esses dois programas
habitacionais diz respeito as caracteristicas construtivas das unidades
habitacionais. Ao se analisar a producao implementada pelo BNH,
observa-se, como afirma Bonduki:

a busca pela redugdo do custo da moradia para tentar atender a uma

populagdo que vinha se empobrecendo, através do rebaixamento da
qualidade da construgdo e tamanho da unidade, financiando moradias

analise dos conjuntos habitacionais produzidos pelo programa ‘Minha Casa, Minha Vida’
na cidade do Rio de Janeiro. Cuadernos De Vivienda Y Urbanismo, v. 19, p. 1-12, jul.
2013.

53 ARANTES, Pedro Fiori; FIX, Mariana. Como o governo Lula pretende resolver o
problema da habitagao... Op. cit., p. 9.
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cada vez menores, mais precarias e distantes, ao invés de buscar
outras formas de gestdo e implementac¢do da producdo habitacional de
interesse social.*

O mesmo pode ser dito do PMCMYV, ao analisarmos os padroes
construtivos dos empreendimentos implementados em todo o pais,
como o Conjunto Itamar Franco (figura 7) - com rarissimas excegdes.

Ainda que no programa habitacional criado em 2009 houvesse
uma linha de financiamento voltada para o atendimento das demandas
do movimento social organizado - o chamado ““Minha Casa, Minha
Vida’ Entidades” —, que receberia valores correspondentes a 3% do
total dos recursos disponiveis, seja pelas dificuldades decorrentes
do atendimento aos procedimentos administrativos estabelecidos
pela CEF, seja pelo reduzido volume or¢amentario disponibilizado,
a producao habitacional desse segmento “especial” do programa foi
irrelevante, quando comparada aquela promovida pelo empresariado
do setor imobilidrio. De acordo com Moreira, Silveira e Euclydes, em
2017, o “Programa Entidades” havia produzido, em todo o pais, apenas
72.000 unidades habitacionais.”

> - d—

Figura 7: Conjunto MCMV - Condominio Itamar Franco - Avenida Cidade de Deus -
Jacarepagua - Rio de Janeiro. Fonte: LEITAO e ARAUJO, 2013.%

54 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da Habitagdo Social no Brasil... Op. cit., p. 320.

55 Cf. MOREIRA, Vinicius de Souza, SILVEIRA, Suely de Fatima Ramos; EUCLYDES,
Fillipe Maciel. ‘Minha Casa, Minha Vida’ em ntimeros: quais conclusdes podemos extrair?
Anais Eletronicos do IV Encontro Brasileiro de Administragiao Publica, Jodo Pessoa, 2017.

56 LEITAO, Gerénimo; ARAUJO, Helena. Quando o futuro repete o passado: uma
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No que diz respeito a localizagdo dos conjuntos habitacionais
construidos, nitidamente é reproduzido o padrdo vigente no periodo
do extinto BNH, assim como afirmam Rolnik e Nakano:

os empreendimentos estdo situados nas periferias urbanas, em
areas onde a terra era barata por ndo haver acesso a infraestruturas
de saneamento bdasico e transporte coletivo nem equipamentos
comunitarios de educa¢io, saude, lazer e cultura, e ndo apresentar
ofertas de empregos.”’

Por sua vez, no que concerne a morfologia urbana, se no
passado, os conjuntos habitacionais do BNH representavam versoes
empobrecidas das superquadras de Brasilia, os conjuntos habitacionais
multifamiliares produzidos pelo PMCMV em todo pais podem ser
consideradas versdes empobrecidas dos condominios fechados da
Barra da Tijuca, na cidade do Rio de Janeiro. A semelhanga do que
ocorre nessa fronteira de expansao urbana, a seguranca - supostamente
- gerada pelo enclausuramento do conjunto de blocos habitacionais,
circundado por muros, além da presenca de os espacos de lazer
exclusivos, sdo aspectos valorizados, também pelo significado simbodlico,
dos empreendimentos voltados para a faixa de 3 a 10 saldrios, o que
¢ reforcado pelas campanhas publicitarias de comercializagdo dos
imdveis. Contudo, a estruturagdo desses espagos urbanos fechados
acaba por criar uma colecdo de empreendimentos que nio dialogam
entre si, uma vez que ndo hd articulagao da malha viaria implantada
com o entorno. O uso habitacional exclusivo, por sua vez, ndo confere
diversidade ao tecido urbano local e o tipo de solugao de implantagdo
adotada inviabiliza a pluralidade de atividades ao longo dos logradouros
onde estdo situados, uma vez que muros nao dialogam com os usudrios
das ruas. Outro aspecto a ser destacado sobre essa questdo se refere a
seguranca. Surpreendentemente, uma configuragio espacial criada para
viabilizar a “seguranc¢a” dos moradores contribuiu, em diversas ocasides
— particularmente na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro -, para a
acao de facgdes criminosas, como as milicias e os narcotraficantes, que
passaram a controlar conjuntos habitacionais do PMCMYV, impondo
a cobranca de taxas e, até mesmo, desalojando moradores que ndo

analise dos conjuntos habitacionais produzidos pelo programa ‘Minha Casa, Minha Vida’
na cidade do Rio de Janeiro. Cuadernos De Vivienda Y Urbanismo, v. 19, p. 1-12, jul.
2013.

57 ROLNIK, Raquel; NAKANO, Kazuo. As armadilhas do pacote habitacional. Le Monde
Diplomatique Brasil, Sao Paulo, n. 20, 5 mar. 2009.
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se submetem as determina¢des dos criminosos. Fato que pode ser
observado também no municipio de Serra no Espirito Santo, Conjuntos
Habitacionais Ourimar I e II, construidos com recursos do MCMV.
Santiago ao descrevé-los relata invasdes e expulsdao de moradores por
grupos criminosos, que disputam o poder do trafico de drogas e armas
na regido e criam suas proprias leis dentro dos conjuntos.*®

Ainda sobre as semelhancas existentes entre as espacialidades
geradas pelos dois programas, para além das analises criticas realizadas
por especialistas, uma simples consulta ao Google Images comprova
essa expressiva similitude entre os empreendimentos habitacionais
construidos pelo extinto Banco Nacional da Habitagdo e aqueles
produzidos pelo Progama ‘Minha Casa, Minha Vida’: se ha alguma
diferenca mais relevante, esta esta no fato de que as imagens dos
conjuntos do BNH sido em preto e branco e as do PMCMYV sao coloridas.

Concluindo, ha um ponto que deve ser destacado no Programa
‘Minha Casa, Minha Vida o protagonismo conferido ao setor
empresarial na dindmica de concepgdo, produgdo e comercializagdo
dos empreendimentos financiados pelo Estado. Da mesma forma,
hd que ressaltar o carater de mera assessoria assumido pelos agentes
publicos, cujo papel passa a ser, quase, exclusivamente, o de ndo criar
empecilhos burocraticos e legais, de modo a viabilizar os interesses e as
acoes dos empresarios do setor imobilidrio, envolvidos nesse programa
habitacional.

Conclusao

Ao descrevermos e analisarmos, em uma breve sintese, as
diferentes politicas habitacionais implementadas no pais, desde que
a questao da habitacdo social tornou-se objeto de atencao do Estado,
observamos que estas traduziram os contextos econdmicos, sociais e
politicos em que foram concebidas.

As vilas higiénicas e vilas operdrias sdo assim consideradas o
ponto de partida desta caminhada em busca de atender a demanda
por habitagdo dos mais pobres. As que sobreviveram a atualidade
sao patrimdnio historico, presenca viva e valorizada da maneira de

58 SANTIAGO, Bruna Silva. Direito a Moradia e Justica Social: uma andlise da relacdo
entre o desenho urbano e a criminalidade no programa ‘Minha Casa, Minha Vida’ no Municipio
de Serra. Trabalho de Conclusio de Curso (Curso de Arquitetura e Urbanismo). Universidade
Federal do Espirito Santo, Vitéria, 2019, p. 69.
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se habitar coletivamente de forma salubre. A elegancia da arquitetura
eclética associou-se as solugoes urbanisticas que buscavam modificar as
cidades tornando-as mais belas e com melhores condi¢des sanitdrias. O
passar do tempo gerou o processo de gentrificagdo — as vilas atualmente
estdo bem localizadas, inseridas ou préximas aos centros urbanos, e
prescindiu a classe para qual foram construidas. Certamente nao sé a
falta de um pré-financiamento nas maos do produtor, mas, também os
aspectos técnicos, a qualidade dos materiais e o emprego de adornos
aumentaram o custo da producido dessas moradias inviabilizando
a continuidade do processo de produgdo das mesmas. Essa proposta
para habitacao popular, no periodo, mais comumente nomeada de
proletdria, serviu como experiéncia para os projetos futuros.

Os IAPs e a FCP sdo exemplos de construgdes ralizadas no
periodo em que o Estado era o interventor tipico do modelo central-
desenvolvimentista. Um ponto valoroso desta producio ¢é a reflexao
sobre a manuten¢do de areas comuns, que os novos conjuntos do
MCMYV desconsideraram (esportiva, escolar, de satide, administrativa,
pequeno comércio de géneros basicos, entre outras). No mais a
conservagdo dessas grandes obras (coberturas, circulagdes, pilotis
e areas externas), dificultada pelo passar dos anos, é onerosa para o
orcamento da populagido de baixa renda; se ndo ha respaldo do estado
e da prefeitura essas ficam altamente deterioradas. Acrescenta-se o fato
de muitas se favelizarem prejudicando a visibilidade e a circulagao.
No entanto, a solu¢ao dada pela verticalizagdo, iniciada nesse periodo,
seja pela otimizagdo da terra ou pelo dominio da ténica construtiva do
concreto armado, propiciou o atendimento de um maior contingente
populacional e forneceu os alicerces para as solugdes projetuais postas
pelo BNH.

E possivel afirmar que as concepgdes urbanisticas de carater
modernista eram, ainda, hegemonicas, no periodo em que o BNH
efetuou sua politica de habita¢do, o que explica a produgido massiva
de conjuntos habitacionais que eram, na verdade, um arremedo das
superquadras da capital federal.

Contudo ¢ surpreendente notar como as duas mais expressivas
politicas habitacionais — aquelas realizadas pelo BNH e pelo Programa
‘Minha Casa, Minha Vida’ - se apresentam, apesar das significativas
diferencas do cendrio politico vivido pelo pais. Ambas adotaram
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como modelo, particularmente no caso dos projetos financiados pelo
BNH, os principios do urbanismo modernista, cuja expressdo maior,
no Brasil - no que diz respeito a habitagdo - sdo as superquadras de
Brasilia: blocos multifamiliares, de reduzida altura, dispersos em dreas
verdes, dispondo, ainda, de comércio de carater local e equipamentos
de recreagdo e lazer. De acordo com essa visao urbanistica, que propde
a rigorosa setoriza¢do de usos, a rua perderia o seu significado como
lugar de trocas, de diversidade de fungdes e, sobretudo, de vitalidade.

O Programa MCMYV, contudo, ndo tem esse dalibi: foram
concebidos em um momento em que havia uma extensa e qualificada
critica a esse modelo de cidade, por tudo que representa como
desconstru¢io da vida urbana, naquilo que ela tem de melhor a oferecer:
a pluralidade, a complementaridade e a riqueza decorrente do convivio
entre as diferencas. Mais: todas as diretrizes presentes no Estatuto da
Cidade e as propostas apresentadas pelas diferentes Conferéncias das
Cidades, realizadas em todo pais, foram colocadas de lado, por serem
consideradas improprias para o modelo de produ¢do habitacional
em larga escala. Esse modelo cumpriu - ha que ser reconhecido -
o papel que dele se esperava para atender, principalmente, a uma
demanda que se encontrava excluida das linhas de financiamento
convencionais existentes até entdo (as familias na faixa de 3 a 10 salarios
minimos). Também contribuiu para estimular a atividade econémica,
com os investimentos realizados no setor da construgdo civil, cujas
caracteristicas asseguram nao apenas uma maior oferta de postos de
trabalho de menor qualifica¢do profissional, como, também, o aumento
da produgéo industrial dos insumos necessarios a construgao civil.

Porém, ao mesmo tempo, o MCMV promoveu, em todo o pais,
a profusao de conjuntos habitacionais padronizados, enclausurados e
de mé qualidade construtiva, localizados, quase sempre, em terrenos
de localizagdo periférica, sem condi¢des adequadas de acesso a
transporte publico e com precédria infraestrutura de equipamentos
comunitdrios. Essas caracteristicas dos projetos financiados pelo
programa podem ser compreendidas, na medida em que se considera
o protagonismo assumido pelos empreendedores imobiliarios no
processo de planejamento e execugdo dos conjuntos habitacionais
construidos. Segundo essa concepgao de politica habitacional, restaria
ao poder publico municipal - responsavel pela legislacao que orienta
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0 uso e ocupagdo do solo — um papel meramente acessorio, voltado
para a agilizacdo dos procedimentos burocraticos necessarios para a
viabilizagdo dos empreendimentos e, eventualmente, disponibilizar
terrenos publicos para a implantagdo dos conjuntos habitacionais.

Concluindo, uma reflexao que se tem nesse breve percurso
sobre as politicas publicas implementadas em nosso pais, ao longo
de quase 100 anos, é sobre a incapacidade da constru¢do de uma
politica de Estado, no campo da promoc¢do da habitagdo social, a
semelhanca do que aconteceu na area da Sadde Publica, em que
a cria¢do do Sistema Unico de Saude (SUS), envolvendo, de forma
integrada, as administracdes municipais, estaduais e federal, apds a
redemocratizagdo do pais, na segunda metade da década de 1980,
constitui um significativo avan¢o para a universalizagdo do acesso a
saude. Embora a institui¢do de uma estrutura semelhante, no campo
da produgdo da habitagdo social, tenha sido uma das principais
demandas do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, criado em
1985, prevaleceu, mesmo apds a aprovagao da chamada “Constituicio
Cidada”, de 1988, a politica de Governo, em que a permanéncia das
politicas publicas no campo da habitagdo social esta associada a esta
ou aquela gestdo administrativa, constituindo, assim, tdo somente,
mais uma singularidade das praticas deste ou daquele gestor ou grupo
politico.
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