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Resumo: A formagdo social brasileira ¢
marcada, de forma estrutural, pela relagdo de
dependéncia com os paises de capitalismo
central e pela heranga colonialista. Esses
elementos delineiam, de maneira singular, o
desenvolvimento capitalista ¢ a manifestagdo
das expressoes da questdo social na realidade
brasileira. Tal dindmica repercute nas politicas
sociais, especialmente na assisténcia social, cuja
estruturagdo reflete obices estruturais como o
clientelismo, o patrimonialismo e a mediagdo do
favor. A luz do método materialista historico-
dialético, este artigo problematiza como a
assisténcia social incorpora os aspectos da
formagao social brasileira em sua conformagao.
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Abstract: The Brazilian social formation is
structurally shaped by a historical condition of
dependence on central capitalist countries and
by its enduring colonial legacy. These structural
determinants uniquely configure both the
development of  capitalism and the
manifestations of the social question within the
Brazilian context. This dynamic profoundly
impacts social policies, particularly social
assistance, whose institutional design reflects
persistent structural barriers such as clientelism,
patrimonialism, and the mediation of favors.
Grounded in the historical-dialectical
materialist method, this article critically
examines how social assistance incorporates the
fundamental elements of Brazilian social
formation into its structure and functioning.
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Introdugao

A assisténcia social no Brasil tem se consolidado como uma politica publica envolta de
controvérsias ao longo de sua construcéo histdrica. As origens dessas controveérsias vdo alem
dessa politica especifica e estdo profundamente enraizadas na formacéo social brasileira,
caracterizada pela dependéncia e por uma estrutura marcada pelo legado colonialista e
escravista. Esses fatores moldaram de forma singular o capitalismo no pais, contribuindo para
a perpetuacao das desigualdades estruturais (Pastorini; Pereira, 2023) e suas repercussdes no
que tange ao acesso as politicas sociais publicas, ainda que cercadas de garantias legais.

A formagdo social brasileira foi estruturada de maneira a atender aos interesses de uma
elite que, ao longo da historia, priorizou a manutencéo de seus privilégios em detrimento da
construcdo de uma nacdo democréatica e comprometida com a reducdo das desigualdades que a
constituia. A forma como se processou a constituicdo da sociedade brasileira trouxe como
consequéncia a existéncia de uma massa da populacdo subjugada a situacdo de pauperizacgdo e
excluida dos processos decisorios, o que explica a fragilidade da nocéo de cidadania no pais e
determina as caracteristicas particulares da questdo social nessa formacéo especifica.

Marcada por uma trajetdria pseudodemocratica e autoritaria, as relacdes de favor e tutela
fundamentaram as intervencOes do Estado brasileiro sobre a questéo social por longos anos.
Com a instituicdo de um sistema de protecéo social voltado para os trabalhadores formais, as
necessidades de parte dos segmentos empobrecidos eram atendidas, inicialmente, por ac6es do
que se pode caracterizar como protoformas da assisténcia social, conduzidas tanto por
iniciativas privadas — frequentemente de carater filantropico ou vinculadas ao poder dos
coronéis — quanto pelo préprio Estado, de maneira residual e descontinua. Essas praticas, no
entanto, eram solo feértil para reproducéo da cultura politica enraizada em relagdes clientelistas
e patrimonialistas, apresentadas sob a forma de benevoléncia, distanciadas do campo do direito.

Com efeito, o processo de institucionalizacdo da assisténcia social como politica
publica, apos seu reconhecimento pela Constituicdo Federal de 1988, foi marcado por inimeros
desafios e se defronta, até os dias atuais, com barreiras para sua consolidacdo como premissa
na construcdo da cidadania e da protecdo social (Pastorini; Pereira, 2023). Desde o final dos
anos 1990, essa politica tem se limitado a gestdo de demandas dos estratos mais empobrecidos,
pautada em um vies residual. Sem o intuito de desconsiderar a influéncia das manifestacGes da
crise do capital em uma economia dependente na formatacdo dessa politica, é preciso
reconhecer que essa tendéncia j& estava posta pelos elementos proprios da formacdo da
sociedade brasileira. Assim, considerando ndo ser possivel abordar a especificidade da

assisténcia social no Brasil sem levar em conta as determinagdes sociais e historicas que
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moldam o pais, esse texto se propde a refletir sobre a influéncia dos elementos estruturais da
formagé&o social brasileira na conformacéo da assisténcia social.

Este artigo adota uma abordagem qualitativa, fundamentada no método materialista
historico-dialético, e resulta das reflexdes originadas a partir da revisao bibliografica realizada
na dissertacdo de mestrado defendida no Programa de P6s-Graduagdo em Servigo Social da
Universidade Federal de Sergipe (UFS) em 2025%. Nesse sentido, o artigo estrutura-se
considerando-se dois movimentos: no primeiro, recupera 0s principais aspectos da formacao
social brasileira, de modo a apreender a particularidade da questao social no pais por meio de
seus elementos fundantes; e o segundo reflete sobre o desenvolvimento da assisténcia social no
pais, percorrendo desde a incorporagdo de aspectos da formacdo social brasileira a sua
consolidacdo como politica publica, a fim de analisar suas determinacGes sociais e histdricas.

Colocar a assisténcia social em questdo na atualidade exige que se retomem esses
aspectos, a fim de possibilitar dar centralidade a relacdo intrinseca entre a analise da formacéo
social brasileira e sua repercussdo nas lutas sociais que imprimem vigor as conquistas que o
acesso as politicas sociais traz para parcela significativa da populacdo. E a assisténcia social

nao se distancia desse movimento.

Particularidades da questao social na realidade brasileira

Na América Latina, a questdo social tem sua génese no conflito entre o capital mercantil
europeu e a expropriacdo violenta dos povos originarios e negros escravizados para constituicdo
do sistema colonial, em um movimento de ininterrupta usurpacdo das riquezas latino-
americanas pelos paises europeus. Desde 0 processo de colonizagdo, o continente latino-
americano teve sua trajetéria marcada por relacbes de dominacédo, exploracdo e dependéncia,
que perpetua desigualdade e pobreza entre as classes subalternas da regido. Afirmam Paiva,
Rocha e Carraro (2010, p. 157),

O capitalismo dependente institui — de modo sempre crescente — 0 pauperismo
das massas, produzindo e reproduzindo, dessa forma, uma intensa e crescente
exploragdo do trabalhador, determinando, peculiarmente, os tragos da
chamada questdo social no continente latino-americano.

Marini (2011) elucida que a dependéncia da America Latina decorre da forma que esta
regido se integra a divisao internacional do trabalho. O autor afirma que no continente latino-
americano estabeleceu-se “um ‘capitalismo sui generis’, que SO adquire sentido se o

contemplamos na perspectiva do sistema em conjunto, tanto em nivel nacional, quanto, e

1 O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior
- Brasil (CAPES) - Cédigo de Financiamento 001.
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principalmente, em nivel internacional” (Marini, 2011, p. 132). A partir de sua integracdo ao
sistema mundial capitalista, afirma-se uma relacdo desigual, em que a economia latino-
americana serve como instrumento para acumulacdo primitiva de capital nos paises de
capitalismo central, condicionando sua producéo interna as necessidades do mercado externo.

Esta dindmica acentua ao maximo as contradi¢Bes inerentes a acumulagdo capitalista
em paises de capitalismo dependente, como o Brasil, impondo condi¢Ges degradantes a
existéncia das classes pauperizadas. Além da remuneracdo da forca de trabalho situar-se aquém
de seu valor real, fruto da superexploracéo do trabalho?, nessa regido nunca se configurou um
Estado de Bem-Estar Social, diferentemente do que ocorreu nas nagdes europeias, 0 que
também é um aspecto central da questdo social na realidade latino-americana (Bezerra;
Almeida, 2020).

O debate em torno da questdo social no Brasil requer considerar a abordagem das
especificidades da formagéo social® brasileira enquanto fatores necessarios a sua compreensao,
0 que implica pensar o processo de construgdo e desenvolvimento do capitalismo no pais. A
necessidade de ultrapassar essa discussdo em nivel genérico esta no fato de que ndo basta
remeter as categorias gerais do modo de producdo capitalista, tem-se que considerar as
singularidades desta sociedade, que se constituem como mediagdes da forma particular que as
expressOes da questdo social assumem na realidade brasileira. Como bem lembra Mandel
(1982), é necessaria a articulacdo dialética da dimensdo universal, expressa pelas leis gerais da
acumulacdo capitalista, com a dimensdo particular, referente as formac@es sociais especificas.

A constituicdo do capitalismo nos paises centrais é marcada pela ruptura com as
formac0es sociais pré-capitalistas através de revolugfes democratico-burguesas. Tal processo
representa a via classica, conceito formulado por Lenin e recuperado por Coutinho (2011). No
Brasil, Prado Junior (1987) indica que a consolidacdo da ordem burguesa se engendrou pela via
ndo classica, em que as relacdes capitalistas foram introduzidas sem romper com as formas pré-
capitalistas, se concretizando mediante conciliagbes entre o novo e o velho. E importante

demarcar que a composicdo da burguesia se forjou através de uma alianca — ainda que com

2 Marini (2011) utiliza a categoria superexploragdo do trabalho para mostrar como o pagamento da forga de
trabalho abaixo de seu valor — seja através da intensificagdo do trabalho, do aumento da produtividade sem a
correspondente elevacdo dos salarios, ou da compressao dos saldrios a patamares inferiores ao necessario para
reproducdo da forga de trabalho — estdo presentes nas economias dependentes como um trago estrutural para
compensacdo da perda de mais-valia resultante das trocas desiguais no processo de transferéncia de valor da
periferia para o centro.

3 Emprega-se a expressio formagdo econdémico-social (ou, simplesmente, formacdo social) para designar a
estrutura econdmico-social especifica de uma sociedade determinada, em que um modo de produgdo dominante
pode coexistir com formas precedentes (¢ mesmo, com formas que prenunciam elementos a se desenvolverem
posteriormente) (Netto; Braz, 2006, p. 63).
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conflitos — entre a burguesia emergente e as classes oligarquicas tradicionais, em detrimento de
uma associagdo com os “de baixo”. Ou seja, a burguesia brasileira ja nasce conservadora. Nas
palavras de Coutinho (2011, p. 144):

No Brasil, bem como na quase generalidade dos paises coloniais ou
dependentes, a evolugdo do capitalismo nao foi antecedida por uma época de
ilusdes humanistas e de tentativas — mesmo utopicas — de realizar na pratica o
ideal do “cidaddo” e da comunidade democratica. Os movimentos neste
sentido, ocorridos no século passado e no inicio deste século, foram sempre
agitagdes superficiais, sem nenhum carater verdadeiramente nacional e
popular. Aqui, a burguesia se ligou as antigas classes dominantes, operou no
interior da economia retrograda e fragmentada.

O desenvolvimento do capitalismo no Brasil guarda a particularidade da inexisténcia de
um modo de producéo feudal ou semifeudal na regido. Aqui, o que se adaptou ao capitalismo
foi uma col6nia de exploracdo que inscreveu o pais em uma condicdo dependente no quadro do
capitalismo internacional, uma dependéncia inicialmente ao colonialismo e depois ao
imperialismo, que revela 0 motivo de uma revolucgédo burguesa brasileira pela via ndo classica,
conforme analisa Fernandes (1975 apud Coutinho, 2011).

Na interpretacdo de Fernandes (1976), o desenvolvimento capitalista no Brasil foi
determinado pela articulacéo entre dominacédo externa e dominacao interna, que se processou a
partir da alianca entre a burguesia estrangeira e a burguesia nacional, de modo a garantir o
dominio das fragdes das classes dominantes nesse processo. Ha que se registrar que essa alianga
foi vislumbrada pela burguesia interna como forma de assegurar seus interesses, que consistia
em controlar as massas populares e conservar seu poderio econémico e politico. Coutinho
(2011) destaca que ha um ponto chave dos estudos de Caio Prado Janior que deve somar-se as
analises de Fernandes: a ndo resolucdo da questdo agraria brasileira. De acordo com a sua
analise, Prado Junior (1987) considera que a manutencdo da grande propriedade e da velha
classe latifundidria seria também um dos determinantes da constituicdo do capitalismo
brasileiro pela via ndo classica.

No Brasil, a consolidagio do capitalismo competitivo* conservou muitas caracteristicas
do velho latifandio, tanto que o processo de acumula¢do mantém uma estrutura de producéo de
bases agrarias e uma economia exportadora, em que se dao as protoformas da modernizacdo
capitalista. Ocorre que, na realidade brasileira, a consolidacdo do modo de producéo capitalista

ndo rompeu com os lagos de dependéncia, ao contrario, aprofundou-os. Isso fica evidente

4 Fernandes (1976) assinala que a partir do ltimo quartel do século XIX, o Brasil ingressou na fase de formagdo
e expansdo do capitalismo competitivo, que compreende tanto o periodo de consolidagdo da economia urbano-
comercial quanto a primeira transi¢ao industrial.
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quando se entende que a manutencdo do padrdo arcaico era necesséria e Util para o capital
monopolista estrangeiro, dado que

[...] qualquer modificagdo profunda nessa esfera era nociva aos seus interesses
imediatos e futuros, pois ela redundaria em modificagcdes imprevisiveis do
volume de excedente economico que poderia ser drenado [...] para fora. Ora,
era esse excedente que garantia os dois processos descritos, de formacao de
uma nova infra-estrutura para o mercado capitalista interno e de constitui¢ao
de uma nova estrutura do sistema econdmico brasileiro, ambos condicionados
e regulados como um desdobramento de fronteiras das economias centrais.
Para estas, portanto, suprimir a articulacdo inerente a superposi¢ao da
economia urbano-comercial e da economia agraria seria 0 mesmo que matar
a galinha dos ovos de ouro (Fernandes, 1976, p. 237).

lamamoto (2009) acentua que 0 processo de modernizacdo da economia brasileira
manteve a subordinacdo da producdo agricola aos interesses exportadores do mercado
internacional, a presenca de relagdes ndo-capitalistas de producdo e a conservacdo da grande
propriedade, elementos estes identificados na monocultura, no trabalho escravo e no latifandio.
Tais elementos sdo redimensionados e incorporados a expansdo capitalista, a exemplo da
transformacéo do latifindio em empresa capitalista agraria, acompanhada da conservacao do
monopolio da terra e da expropriacdo dos agricultores rurais e pequenos produtores familiares,
que, despossuidos de suas terras, se convertem em méao-de-obra assalariada disponivel para a
inddstria nascente.

Segundo Marx (2013), a expropriacdo da terra e dos meios de producdo é condigdo
inerente a criagdo do trabalhador “livre”, proprio da organizacdo do modo de produgdo
capitalista. Na transicdo da sociedade escravista para a capitalista, a populacdo negra, recém-
liberta da escraviddo, ndo encontrou espaco para sua insercdo como forca de trabalho
assalariada no emergente mercado de trabalho “livre”, sendo langada as margens dos processos
produtivos, especialmente o trabalho formal. Assim, o mercado de trabalho brasileiro ja nasce
com uma populacdo excedente formada majoritariamente por trabalhadores/as negros/as, que
ocupam “uma grande franja marginal capaz de forcar os baixos salarios dos trabalhadores
engajados no processo de trabalho” (Moura, 1988, p. 133), desempenhando um papel
fundamental ao desenvolvimento capitalista no Brasil.

Evidencia-se, pois, que a consolidagdo do modo de producéo capitalista no Brasil se faz
em conciliagdo com o “atraso”, pois nao implica em profundas alteracdes na estrutura
socioeconémica herdada do periodo colonial. Contudo, assegura Fernandes (1976), tal fato ndo
se revelou como obstéculo para consolidacdo da ordem social burguesa no pais, pelo contrario,
foi fundamental para consolidacdo da dominagao externa e interna exercida pela burguesia e a

manutencdo do dominio politico das oligarquias rurais.
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Convém destacar que a reproducdo do padrdo produtivo baseado no latifundio teve
funcionalidade tanto no conjunto das relagOes capitalistas internacionais, mantendo a elevagéo
das taxas de lucro dos paises centrais, quanto na importancia politica das classes dominantes
forjadas a partir da grande propriedade agraria, conforme afirma Santos (2012), e por este
motivo, a consolidacdo da ordem burguesa ndo resultou em uma crise do poder oligéarquico, o
que houve de fato foi “uma transi¢do que inaugurava, ainda sob hegemonia da oligarquia, uma
recomposicao das estruturas do poder, pela qual se configurariam, historicamente, o poder
burgués e a dominagao burguesa” (Fernandes, 1976, p. 203).

Observa-se que “a combinagdo entre o forte teor conservador no plano politico cultural
das elites dirigentes e a incorporacdo ornamental do ideério liberal na defesa de suas atividades
econbmicas passa pelo carater particular do liberalismo no Brasil”, como ressalta lamamoto
(2009, p. 32). Na formacao brasileira, o liberalismo nasceu tendo como base social uma
burguesia de tradi¢do politico-cultural conservadora. Assim, dadas as suas raizes oligarquicas
e estamentais, a burguesia brasileira incorpora no discurso um liberalismo econémico e afirma
nas relacdes internas a pratica do mando e do favor, caracteristicas proprias das relacdes de
poder das oligarquias, o que repercute nas proprias funcdes do Estado.

Nessas condig¢des, o Estado Republicano surge dentro de uma relacdo ambigua, que tem
o liberalismo como fundamento politico-ideoldgico e o patrimonialismo como préatica concreta
(Fernandes, 1976), dada a apropriacdo do aparelho estatal para dominacdo e manutencdo dos
privilégios das classes tradicionais. Na verdade, o liberalismo no Brasil restringiu sua
abrangéncia aos aspectos formais e legais, ou, como afirma lamamoto (2009, p. 34), “ndo se
constrdi sobre a universalidade da figura de cidadao™.

Evidencia-se, assim, que o padrdao de desenvolvimento capitalista no Brasil designado
como uma modernizacdo conservadora, como assinala Fernandes (1976), foi uma forma de
assegurar o poderio das classes tradicionais, revelando a feicdo antidemocratica da revolucéo
burguesa brasileira. O autor elucida que no pais, o processo de dominacdo burguesa foge ao
modelo universal, sendo caracterizada como uma ‘“democracia restrita” — restrita as classes
dominantes, que generaliza seus interesses de classe como se fossem interesses universais, por
meio da mediacédo do Estado e seus aparelhos privados de hegemonia. Para lamamoto (2009),
0 que se assistiu foi uma transi¢do da democracia dos oligarcas a democracia do grande capital.
Assim, cristaliza-se o controle estatal nas maos dessa elite, inviabilizando a construcdo de uma
estrutura democrético-burguesa, na qual “[...] a institucionalizagdo politica do poder era
realizada com a exclusdo permanente do povo e o sacrificio consciente de um estilo democratico

de vida”, como aponta Fernandes (2009, p. 21).
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O caréter elitista e antipopular da revolucdo burguesa no Brasil é considerado
determinante da questdo social, uma vez que emoldura as lutas de classe no pais. H& que se
destacar o papel decisivo do Estado nesse processo, responsavel por conduzir transformacoes
que “evitam qualquer ruptura radical com o passado, conservando tragos essenciais das relacdes
sociais € a dependéncia ampliada do capital internacional” (Iamamoto, 2009, p. 32). Ocorre
que, no Brasil, a modernizacao capitalista foi induzida por “cima” e efetivada pelas maos do
Estado, que, capturado pelas classes dominantes, assume a funcdo de dirigente politico dos
processos de transformacéo. Ao tornarem o Estado seu centro de atuacdo politica, as classes
dominantes conformaram uma unidade entre os diferentes interesses das fragOes burguesas,
traduzindo-os em politicas de Estado, fazendo incidir no espago publico seus interesses
privatistas como sendo interesses da Nacdo, refor¢ando sua tradicdo patrimonialista, como
elucida Santos (2012). Por isso,

[...] o Estado nacional ndo ¢ uma peca contingente ou secundaria desse padrao
de dominagao burguesa. Ele estd no cerne de sua existéncia e so ele, de fato,
pode abrir as classes burguesas o aspero caminho de uma revolugdo nacional,
tolhida e prolongada pelas contradicdes do capitalismo dependente e do
subdesenvolvimento (Fernandes, 1976, p. 307).

Nessa perspectiva, € preciso demarcar os processos de revolucdo passiva que
particularizam a formagéo do capitalismo no Brasil. Coutinho (1999), transportando o conceito
gramsciano de “revolucio passiva’ ao caso brasileiro, evidencia que no processo de instituicdo
do capitalismo no pais, as classes dominantes engendraram uma estratégia de antecipacdo a
possibilidade de uma transformagao “de baixo para cima”, operando mudangas parciais “pelo
alto”, sem realizar uma transformacéo efetiva na estrutura de poder, o que implicou na exclusao
das massas populares dos processos decisorios. Nesse sentido, considera-se que

[...] foi proprio da formagao social brasileira que os segmentos e franjas mais
lucidos das classes dominantes sempre encontrassem meios € modos de
impedir ou travar a incidéncia das for¢as comprometidas com as classes
subalternas nos processos e centros politicos decisorios. A socializagdo da
politica, na vida brasileira, sempre foi um processo inconcluso — e quando,
nos seus momentos mais quentes, colocava a possibilidade de um grau minimo
de socializacdo do poder politico, os setores de ponta das classes dominantes
lograram neutraliza-los. Por dispositivos sinuosos ou mecanismos de coer¢ao
aberta, tais setores conseguiram que um fio condutor costurasse a constituicao
da histoéria brasileira: a exclusdo da massa do povo no direcionamento da vida
social (Netto, 1996, p. 18-19).

% O conceito de revolugio passiva parece-me exato ndo so para a Itdlia, mas também para os outros paises que
modernizaram o Estado através de uma série de reformas e de guerras nacionais, sem passar pela revolugéo politica
de tipo radical-jacobino (Gramsci, 2002, p. 210).

Libertas, Juiz de Fora, v. 25, n. 1, p. 247-271, jan./jun. 2025. ISSN 1980-8518



Protecdo social na realidade brasileira: a assisténcia social em questédo

No entanto, como causa-efeito dos processos de revolucdo passiva é que as classes
dominantes operam pela pratica do transformismo, em que ocorre a “assimila¢do pelo bloco no
poder das fragdes rivais ou até mesmo de setores das classes subalternas” (Coutinho, 1999, p.
205). E preciso demarcar que a supremacia da classe burguesa néo pode assentar-se somente
na coergao, por isso o Estado opera meios de obter o minimo de consenso necessario, visando
sua legitimacdo junto aos setores subalternos por meio do atendimento pontual de seus
interesses, principalmente com as iniciativas relacionadas a protecéo social.

N&o a toa, os ciclos de expansao das politicas sociais se combinam com os periodos
ditatoriais (1937-1945 e 1964-1984). Outro exemplo foi a forma populista do segundo governo
de Vargas e do governo de Juscelino Kubitschek, responsavel por garantir um significativo
consenso enquanto o Estado se empenhava em garantir as bases econémicas para expansdo do
capitalismo monopolista. Nota-se, contudo, que o modelo de populismo desse periodo
enfrentava um processo de organizagdo das classes trabalhadoras, no sentido das lutas por
politicas sociais, conforme analisa Vieira (1985, p. 20).

Embora o populismo ainda perdurasse muito além de 1945, aceitando as
pressdes populares e manipulando seus anseios em nome da ordem instituida,
parece claro que as aliangas partidarias experimentavam o impacto causado
pela crescente forga das reivindicagdes dos trabalhadores.

Acerca dessa dindmica, cabe pontuar a observacdo de Santos (2012). Para a autora, 0s
processos de revolucdo passiva ndo refletem uma fragilidade das classes populares, pelo
contrario, demonstram uma preocupacao do Estado em face do reconhecimento da forca desses
setores. Alem disso, embora tenham uma intencdo conservadora pelas classes dominantes, tais
processos também possuem efeitos progressistas, desencadeando, no mesmo movimento,
mudangas de cunho reformista. Com base na interpretacéo de Cerqueira Filho (1982), a autora
cita como exemplo o reconhecimento da questdo social pelo Estado brasileiro na década de
1930, que passa a ser tratada como “caso de politica” — apesar do paternalismo implicito — de
maneira a assegurar a continuidade passiva da modernizacdo capitalista, tendo em vista a
desmobilizacdo da classe trabalhadora.

Na sua concepcéo, no Brasil, o Estado foi o ator que efetivou o transformismo em nome
dos interesses da burguesia e passa a agir como o novo coronel®, em referéncia ao termo
utilizado por lamamoto e Carvalho (1995). Com isso, a autora chama a atencdo para o

esvaziamento dos conflitos no que envolve a instituicdo de direitos e servi¢os sociais, que, sob

® Os famosos coronéis foram personagens centrais na formagdo do coronelismo, fendmeno amplamente referido
na cultura politica brasileira para designar a dependéncia politica de setores da populagao rural em relagdo ao seu
poder (Santos, 2012, p. 117).
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o0 prisma do transformismo, aparecem como se fossem concessdes do Estado, o que redunda na
“‘aparente passividade’ da classe trabalhadora, que foi historicamente debilitada em sua
autonomia organizativa” (Santos, 2012, p. 121). Assim, entendida como uma complexa
dialética entre conservacdo e modernizacdo (Coutinho, 2012), atribui-se a revolucao passiva o
éxito do carater conservador da modernizacéo capitalista no Brasil.

No entanto, Coutinho (1999) sinaliza que outro efeito dos processos de revolugéo
passiva é o predominio das formas ditatoriais em detrimento das formas hegemonicas. Faz-se
mister destacar que na realidade brasileira “sempre venceu ou predominou o Estado forte, 0
regime de excegéo, a ditadura civil ou militar, com poucos entreatos de democracia limitada,
de cidadania tolerada” (Ianni, 2004, p. 242). No que se refere a ditadura militar iniciada em
1964, Florestan (1976) destaca que representa o elo da consolidacdo do capitalismo
monopolista no pais e o apelo da burguesia ao aparato autocratico do Estado para conter a
pressdo das massas nos anos 1960 e a possibilidade de uma ampliag&o da participacéo politica.
Nesse quadro, o bloco hegeménico operou, a partir do golpe militar, uma contrarrevolucéo
preventiva que foi decisiva para o fortalecimento da dominacao burguesa.

Evidencia-se, entdo, que o Estado teve papel central na criacdo de condicGes para o
desenvolvimento capitalista no Brasil. Para Santos (2012), o desempenho das suas funcdes
econdmicas e extraecondmicas estdo associadas, quase sempre, a fragilidade da dominacgéo
burguesa no plano econdmico e a sua precoce dominancia politica. Deve-se considerar ainda
um aspecto destacado pela autora referente ao protagonismo do Estado no ambito das relagdes
entre capital e trabalho na realidade brasileira. Desde as primeiras iniciativas de regulagdes do
trabalho, o Estado brasileiro efetiva uma politica de restricdo de direitos trabalhistas que
subjuga a classe trabalhadora a niveis de informalidade e superexploracdo, o que nao foi
alterado nem mesmo em contextos de forte crescimento econdmico, como ocorre no periodo de
industrializacdo dos anos 1950 e durante a ditadura militar.

Em sua analise, a autora argumenta que a formagdo do mercado de trabalho nacional é
caracterizada pela condicdo de desemprego estrutural, restrita regulacdo do trabalho, alta
rotatividade nos empregos, informalidade e baixos salarios, “consolidando, assim, uma relagdo
entre capital e trabalho pautada na superexploragao” (Santos, 2012, p. 436). O Estado, com seu
carater autoritario, cumpre o papel de garantir as condigdes necessarias para reproducdo da
superexploracdo do trabalho no pais, utilizando seu aparato repressivo para reprimir a
organizacdo e as lutas dos trabalhadores contra os niveis de exploracdo desumanos e as
remuneracOes abaixo do valor da forca de trabalho que caracterizam o mercado de trabalho

brasileiro.
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Diante desse quadro, em conformidade com o que interpreta a autora, observa-se que 0s
processos de flexibilidade e precarizagdo do trabalho no Brasil ndo podem ser imputados a crise
mundial capitalista de 1970 — embora se tornem mais evidentes no contexto de acumulacéo
flexivel — pois trata-se de tracos estruturantes da formacdo do mercado de trabalho brasileiro,
ou, melhor dizendo, “constituem o essencial das modalidades de exploragdo implementadas
pelo capital” (Santos, 2012, p. 242). Assim, institui-Se 0 que a autora define como “fordismo a
brasileira”, o significa que, ao contrario da estabilidade promovida nos paises centrais durante
o periodo fordista classico, no Brasil sempre vigorou o padrao de flexibilidade/precariedade nas
relacOes de trabalho. Por isso, é importante reforcar que, embora a precarizacéo das relacées de
trabalho tenha se estendido a realidade global como efeito da crise estrutural do capital da
década de 1970, nos paises periféricos ela se constitui como condi¢do estrutural para o
desenvolvimento capitalista.

E evidente, portanto, que a superexploracdo do trabalho é tragco constitutivo do
capitalismo brasileiro, que termina por radicalizar a questdo social nessa realidade,
intensificando os processos de pauperizacdo a classe trabalhadora, especialmente a populagéo
negra, pois como afirma Souza (2023, p. 18), “o racismo [...] ¢ um elemento determinante e
determinado da superexploracdao da forga de trabalho, sob a dependéncia e o imperialismo”.
Séao os processos de flexibilizacdo, precarizacdo, informalidade, baixos salarios e desemprego
gue ddo o tom da relacdo capital-trabalho na periferia desde sempre, e a questdo racial é o
elemento que estrutura e hierarquiza as relacdes de producao, subjugando a populacdo negra
aos postos de trabalho mais precarizados e as piores condi¢Oes de reproducao.

Os elementos apresentados revelam como nas particularidades da questdo social
brasileira pesa a determinacdo de contradi¢des advindas da formacéo social do pais, tal como a
exploracdo colonial, a conservacdo da grande propriedade territorial, o carater conservador da
modernizacao capitalista, a estrutural superexploracdo do trabalho e a condicdo de dependéncia
e subordinacdo a dindmica imperialista. Isso significa que as expressfes da questdo social que
se apresentam hoje conservam herancas do passado, embora redimensionadas e
complexificadas.

Compreendidos os elementos que caracterizam a questao social na realidade brasileira,
é possivel, entdo, avancar na analise sobre como tais particularidades incidem diretamente na

configuracdo e na natureza das politicas sociais sob os marcos de um capitalismo dependente,
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com destaque para a conformagéo da Politica de Assisténcia Social (PAS) no pais, como sera

sinalizado no préximo item’.

A conformacio da Politica de Assisténcia Social no Brasil: as presentes marcas da
formacao social brasileira

O desenvolvimento das politicas sociais no Brasil carrega as particularidades da sua
formacdo socio-historica, 0 que imprime contornos especificos a construcao dessas politicas
que divergem do padrao forjado nos paises centrais. Em concordancia com os apontamentos de
Behring e Boschetti (2011), para pensar o sentido e o significado das politicas sociais na
realidade brasileira, é preciso fazé-lo de maneira articulada a compreensdo da dindmica do
capitalismo dependente, o papel do Estado capitalista na sua formulacéo e implementagéo e a
interferéncia da luta de classes na sua conformacéo.

Em atencdo a esses determinantes, observa-se que a prépria condicdo de dependéncia
impde limites estruturais as politicas sociais no Brasil. Por um lado, a superexploracdo do
trabalho, como condicdo necessaria a acumulacdo capitalista nas economias dependentes,
produz a agudizacdo dos niveis de pobreza e desigualdade para o conjunto das classes
subalternas, que, por sua vez, exige respostas estatais as expressdes da questdo social que se
manifestam. No entanto, € esta mesma dindmica de dependéncia que materializa um Estado a
servigo dos interesses da burguesia, especialmente da burguesia internacional, em que impera
uma democracia restrita que prioriza os interesses das classes dominantes e fragiliza a
capacidade de pressao dos subalternos em favor dos seus direitos. Como resultado, observa-se
que a tendéncia a pauperizacdo de grande parcela da populacdo vem acompanhada de acGes
insuficientes por parte do Estado no enfrentamento as expressdes da questdo social, revestidas
por um carater heterogéneo e pontual. Paiva e Ouriques (2006, p. 172) destacam que

[...] para a grande maioria da populagdo, pobreza e miséria vém acompanhadas
da omissao do Estado, expressa, sobretudo, na auséncia de politicas sociais,
ou, na maioria das vezes, num tipo determinado de politica social, cujo
horizonte ndo pode ser pretensioso em termos sociais e politicos e no qual
todo radicalismo deve ser combatido, seja em termos da composicao do gasto
social seja em fun¢do da dimensdo emancipadora que elas poderiam conter.

Couto (2010, p. 92), ao analisar a institui¢do das politicas sociais na realidade brasileira,

afirma que “os tragos constitutivos de uma sociedade dependente com economia baseada no

7 Cabe destacar que, embora este artigo dialogue com um conjunto de autoras e autores que analisam a formacio
social brasileira, a questao social e a assisténcia social a partir de matrizes tedricas alinhadas a critica social, suas
abordagens ndo sdo homogéneas. Ha diferengas significativas nas interpretagdes, énfases e categorias analiticas
adotadas, especialmente sobre a assisténcia social, porém, o aprofundamento dessas diferengas escapa aos limites
deste artigo.
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trabalho escravo e com relagdes sociais delimitadas pelo campo privado, dardo a trajetoria dos
direitos [...] nessa sociedade”, ou seja, esses tracos sdo, portanto, as caracteristicas de uma
sociedade marcada por uma trajetdria antidemocratica e autoritaria que ddo o tom da fragilidade
da cidadania no pais, visto que 0 acesso aos direitos sociais se caracterizou como desigual e
fragmentado.

Nesse sentido, cabe lembrar Yazbek (2012), ao ressaltar que, no Brasil, até o inicio do
século XX, a pobreza era vista como um problema individual, sendo alvo de ac¢des sociais e
filantropicas e redes de solidariedade e familiares, com um trato pautado no assistencialismo,
enquanto o Estado operava por meio da coercéo e repressao, tratando-a como caso de policia,
sem qualquer tipo de fomento a instituicdo de direitos sociais. Esse quadro sofre alteracdes com
o desenvolvimento da industrializacdo e da emergéncia da classe operaria e suas reivindicacoes.
E neste momento que o Estado reconhece a legitimidade da questdo social, o que da inicio as
medidas estatais de protecdo ao trabalhador.

Nesse contexto, as primeiras iniciativas de protecao social no Brasil, que datam de 1919
e se expandem a partir de 1930 no governo Vargas, ocorreram de forma condicionada ao que
Santos (1994) denomina de cidadania regulada®. Isso porque tais iniciativas foram restritas aos
cidadé&os inseridos no mercado formal de trabalho, constituindo um sistema baseado no modelo
de seguro social transportado dos paises europeus, com carater contributivo.

Em uma realidade marcada pela superexploracéo da forca de trabalho, em grande parte
subjugada ao desemprego ou a informalidade, a vinculacdo das iniciativas de prote¢do social
com a insercdo laboral formal implica, necessariamente, na excluséo das classes subalternas ao
seu acesso. Com base na forma particular que se constitui 0 mercado de trabalho da periferia
capitalista, a assisténcia social adquiriu centralidade na reproducdo da classe trabalhadora
brasileira, entendida na totalidade daqueles e daquelas disponiveis no mercado, o que demarca
a sua relacéo histérica com o trabalho.

A especificidade da politica de assisténcia social pode ser referenciada no
ambito das respostas concretas a grande massa de trabalhadores informais,
desempregados e subempregados, aqueles que nao sdo contemplados com as
demais politicas sociais € que seguem a margem da protegdo social tradicional,
alicer¢ada na contributividade do trabalho formal (Paiva; Rocha; Carraro,
2010, p. 256).

8 O conceito de cidadania regulada foi formulado por Wanderley Guilherme Santos em referéncia a forma que a
cidadania foi definida no Brasil, em que o Estado ¢ quem regula quem era cidaddo ou ndo através da profissao.
Utilizando-se da sua explicacdo, “por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-
se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo ocupacional, e que, ademais, tal
sistema de estratificagdo ¢ definido por norma legal. [...] A cidadania esta embutida na profissdo, e os direitos do
cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei”
(Santos, 1994, p. 68).
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Aos considerados “ndo cidaddos”, excluidos dos sistemas de prote¢do social
contributivos, restou-lhes a benemeréncia e a filantropia das agdes assistenciais. Assim, a
conformacdo da assisténcia social se baseia no atendimento dos segmentos sem condicdes de
prover sua propria subsisténcia atravées do trabalho, tendo suas protoformas determinadas por
acOes pautadas na caridade e na benesse, 0 que a transforma em prética assistencialista ou no
assistencialismo.

Ao contrario do que ocorreu nos paises centrais, onde a constituicdo do sistema de
protecdo social representou a ampliacdo do exercicio de cidadania, Sposati (2002) chama a
atencdo para o fato de que nos paises periféricos uma grande parte da populagéo teve seu status
de cidad&o negado, o que fez com que a solidariedade da sociedade civil fosse a principal
responsavel pela atencdo aos segmentos pauperizados. Desta forma, a assisténcia social
inicialmente apresenta uma vinculagdo historica com o trabalho filantrépico da rede privada
levada a cabo por instituicdes religiosas como a Igreja Catdlica e entidades beneficentes,
movido pelo sentimento cristdo de amparo aos despossuidos e necessitados.

A respeito da intervencdo do Estado, hé que se destacar que as a¢Oes estatais organizadas
para o enfrentamento da pobreza se articulavam com as acdes voluntarias e filantrépicas de
entidades da sociedade civil, especialmente via subvencdes e auxilios técnico-financeiros®, para
realizacdo de um conjunto de a¢des descontinuas, pontuais e pulverizadas, distantes da sua
afirmacdo como politica social. Com isso, contribuia para reiterar uma perspectiva de ajuda e
voluntariado junto as classes subalternas no campo de intervencdo da assisténcia social, com
sentido aparentemente compensatorio e meritocratico. Por isso, Sposati (2002, p. 16) afirma
que ““a assisténcia social ndo consegue assumir o perfil de uma politica no campo da reproducao
social”.

Essa configuracdo das praticas da assisténcia social se distancia da l6gica do direito e
materializa o viés do favor no trato aos segmentos mais pauperizados, reiterando relac6es de
dependéncia e submissao ao ter o atendimento pontual de suas necessidades revestidas na forma
de benesse e/ou concessdo. Como observa Yazbek (2016), as relacGes sociais atravessadas pelo
favor e pelo clientelismo, caracteristicas da cultura politica brasileira em razdo da sua formacéo
social, penetram a politica social, encontrando na assisténcia social um solo fértil para a

ocorréncia de praticas assistencialistas e clientelistas.

® Mestriner (2011) demarca que a primeira iniciativa do Estado brasileiro de reconhecimento da assisténcia social
ocorre no governo Vargas através da criacdo do Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), em 1938, tendo
como principal fun¢do a emissdo de subvengdes as entidades filantropicas e organizagdes sociais.
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H& uma associacdo entre o clientelismo e o assistencialismo nas bases da assisténcia
social, em que 0 acesso aos bens e servigos se realiza a partir de relacbes de favor, o que
reproduz uma subordinacédo dos subalternos aos representantes do poder publico, especialmente
na forma de lealdade e fidelidade politicas, nas quais, como afirma Schwarz (1981, p. 16), “o
favor ¢ a nossa mediagdo quase universal”. Tais préaticas estdo ligadas a tradi¢do patrimonialista
do Estado, que como se sabe, prevé uma indistin¢do entre o pablico e o privado, operando uma
negacdo de direitos que nem sempre € percebida como tal, o que serve, necessariamente, para
ocultar o conflito e legitimar a dominacdo das classes dominantes. Por este motivo, Yazbek
(2016, p. 70) assinala que “o significado assumido pela assisténcia se explica a partir, € no
conjunto, das relagdes entre dominantes ¢ dominados”, e Oliveira (1998, p. 12-13) analisa:

A constitui¢ao da assisténcia social como politica publica percorre um longo
caminho no pais “cordial” de Sérgio Buarque de Holanda, em que a
sociabilidade do favor era — e ainda é — a moeda de troca das relagdes sociais,
principalmente entre dominantes e dominados. A area da assisténcia social
presta-se, como poucas, a essa cordialidade. Desfazer isto que é quase uma
“segunda natureza” das relagdes de dominag@o no Brasil, para transforma-la
numa esfera publica ndo burguesa que ao mesmo tempo se estrutura nos
direitos e reforca-se com sua pratica, ndo ¢ uma tarefa para poucas décadas.

Essa matriz do favor, como lembra Yazbek (2016), fundamenta a cultura tuteladora que
historicamente permeia as a¢Ges da assisténcia social, criando um estigma sobre o0s/as seus/suas
usuarios/as enquanto desemparados/as, necessitados/as, reforcando a auto culpabilizacdo pela
sua situacao de pobreza e, por consequéncia, renegando a sua condi¢éo de sujeitos de direitos.
Convém destacar que a l6gica do direito, que por muito tempo ndo se apresentava nas iniciativas
assistenciais, foi incorporada tardiamente. Somente com a aprovacdo da Constituicdo Federal
de 1988 a assisténcia social torna-se, efetivamente, uma politica de prote¢do social, quando
passa a integrar o tripé da Seguridade Social brasileira, junto as politicas de Saude e da
Previdéncia Social, o que a traz para o campo dos direitos e da responsabilidade estatal. No
entanto, essa caracterizacdo ndo se mostrou suficiente para eliminar a sua tradicdo clientelista
e conservadora que ainda se percebe na sociedade hodierna.

A Constituicdo Federal confere a assisténcia social a condicdo de politica social de
protecdo social ndo contributiva, destinada a que dela necessitar. Entretanto, Sposati (2007, p.
442) destaca que “ndo € o fato de nominar o campo da assisténcia social como de protecao
social que lhe instaura, de imediato, nova percepg¢ao social”. Em razao da sua tradicional relagao
com a iniciativa privada e filantropica, demanda-se um conjunto de modificacbes e

ressignificacOes para alcangar um novo paradigma de gestdo. Assim, apesar dos avangos no
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campo juridico institucional, o reconhecimento publico da assisténcia social como direito tem
sido uma tarefa ardua, em que ainda ha muito a ser feito.

Compreende-se que a introducdo da Politica de Assisténcia Social na Seguridade Social
ocorreu pela negativa, na medida que a assisténcia passa a integrar tudo aquilo que ndo era parte
da Previdéncia Social'® por niio ser decorrente de contribuigdo prévia, sendo “instituida mais
pelas ‘herancas institucionais’ do que pela concepcao efetiva de um novo paradigma ou novo
pacto social com base na democracia e na redistributividade”, como elucida Sposati (2007, p.
446), o que ndo explicitou, no primeiro momento, a necessidade de novas responsabilidades
sociais e publicas para com a populacdo ndo acobertada pela Previdéncia, ou ainda, que se
tratava de um esfor¢o de expansdo da cidadania brasileira para além do seguro social.

No entanto, simultaneamente a este movimento de reorganizacdo da assisténcia social,
sucedia-se uma reconfiguracdo das relacGes capitalistas no cenario brasileiro diante do avanco
da ofensiva neoliberal a partir da década de 1990. A consequéncia mais evidente da introdugéo
do neoliberalismo no pais é o retrocesso de conquista de direitos estabelecidas na Constituicao
Federal, incidindo diretamente sobre o sistema de protecdo social e as condi¢bes de vida das
classes subalternas, especificamente no tocante ao financiamento das politicas sociais com o
advento da Emenda Constitucional 95, de 2016 (Brasil, 2016).

A adocdo do receituario neoliberal teve consequéncias distintas entre os paises,
guardadas suas particularidades. Pastorini e Galizia (2006) sinalizam que a adesdo pelos paises
da América Latina as propostas neoliberais na década de 1980 deu-se por imposi¢do dos
organismos internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI).
Uma vez que a concessdo de empréstimos aos governos latino-americanos tinha a adesdo a
ideologia neoliberal como contrapartida, assim como as prescricdes desses organismos para
cada pais, reitera-se a condicdo de dependéncia que caracteriza essa relacdo. Nestas economias,
a exemplo do Brasil, o principal efeito do ajuste proposto foi sentido pelo recrudescimento da
pobreza e da miséria. Contraditoriamente, esse mesmo ajuste traduz um impeditivo para
estruturacdo do incipiente sistema de protecdo social brasileiro, como consequéncia da
redefinicdo do papel do Estado.

Assim, evidencia-se que a tdnica das recomendacdes do ideario neoliberal pauta a defesa

de um Estado minimo na area social, a partir da reducdo da sua fungéo de provedor de direitos

10 Um exemplo de transferéncia do campo da previdéncia social para o da assisténcia social foi a Renda Mensal
Vitalicia (RMV), que consistia em uma espécie de pensdo social para idosos e pessoas com deficiéncia,
independente de contribui¢do prévia ao seguro social, tendo sido extinto do ambito da previdéncia em 1996,
sucedido pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) sob o escopo da assisténcia social.
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e servigos sociais, e de cortes nos gastos sociais, qualificados como custos excessivos, como
afirma Soares (2003), o que interfere na logica dos direitos conquistados com o capitulo da
Seguridade Social na Constituicdo Federal, uma vez que, conforme indica Laurell (2002, p.
163) “o neoliberalismo opoe-se radicalmente a universalidade, igualdade e gratuidade dos
servigos sociais”. O que se percebe com isso, ¢ a paulatina transferéncia do atendimento das
necessidades sociais para 0 ambito do mercado por meio do sucateamento dos servigos
publicos, bem como pela sua privatizacao.

Nesse sentido, importa destacar que “a cultura neoliberal cai, como uma luva, em nossa
tradicdo politico-cultural, fazendo emergir um de seus tracos mais conservadores: o predominio
do interesse privado sobre todas as coisas em detrimento dos interesses publicos” conforme
ressalta lamamoto (2009, p. 35) ao retomar Chaui (1995).

Depreende-se, entdo, que 0s avancos legais para institucionalizacdo da PAS no Brasil
se defrontam com os entraves oriundos da orientacdo neoliberal e das particularidades da sua
formagéo social. Exemplo disso foi a sua regulamentacédo tardia a partir da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), aprovada em 1993, ap0s o veto do seu primeiro projeto pelo
presidente Fernando Collor de Melo, em 1990. Ou seja, somente cinco anos ap6s a promulgacédo
da Constituicdo Federal de 1988 a assisténcia social foi regulamentada, tendo sido a Gltima do
conjunto das politicas de Seguridade Social. A sua materializacdo como politica nacional,
entretanto, demorou mais 11 anos, com a efetivacdo em julho de 2004 e implantagéo do Sistema
Unico da Assisténcia Social em 2005 e, em 20 anos depois, ainda ndo possui percentual de
financiamento assegurado no orcamento plblico!. Tais constatagdes demonstram o tratamento
residual que a assisténcia social recebe ao lado das demais frentes de protecao social.

E também sob este contexto que se estabelece uma agenda de restricdo de direitos
sociais, onde impera o trindmio privatizacdo/focalizacao/descentralizacao no trato das politicas
sociais (Behring, 2003), conforme agenda da ideologia neoliberal no pais. Assim, a Politica de
Assisténcia Social se depara com uma conjuntura desfavoravel a sua execucao, sendo imbuida
por uma lbgica reducionista que imprime uma caracteristica seletiva e focalizada de
atendimento as demandas das classes subalternas. A focalizacdo se torna o fulcro do acesso a

essa politica, produzindo um enrijecimento dos critérios e condicionalidades na tentativa de

11 Tramita na CAmara Federal a Proposta de Emenda a Constituicdo 383/2017, que “altera a Constitui¢do Federal
para garantir recursos minimos para o financiamento do Sistema Unico de Assisténcia Social”. A proposta
encontra-se “pronta para pauta no plenario”, conforme informagao disponivel no site da Camara dos Deputados:

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2162116&fichaAmigavel=nao.
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reduzir o contingente de beneficiarios/as, conformando um desmantelamento notério a sua — ja
muito fragil — afirmag&o enquanto politica de direito.

Na andlise de Pereira (1996), a perspectiva focalista e seletiva que rege a PAS, se deve,
em grande parte, a insuficiéncia da destinacédo de recursos financeiros para a sua execucao. Vale
ressaltar que, em economias dependentes, como o Brasil, a expropriagcdo do fundo publico
aparece ao lado da superexploracdo do trabalho como mecanismo de transferéncia de valor para
0S paises centrais, especialmente sob aporte do servi¢o da divida. Apesar de ndo ser um
fendmeno novo, pois a divida externa da América Latina tem origem no periodo da sua
independéncia politica, tendo sido contraida para o pagamento da indenizagdo as antigas
metropoles, Marini (2011) observa que sua intensificagdo ocorreu a partir da década de 1970,
momento em gue o capital estrangeiro na periferia passou a ser investido predominantemente
por meio de financiamentos.

Assim, o capital estrangeiro, “além das taxas de amortizacdo, cobra taxas de juros que
séo deduzidas da mais-valia gerada pelo investimento produtivo para o qual ele contribuiu, sem
haver assumido, contudo, os riscos da producao e realizacdo dessa mais-valia” (Marini, 2012,
p. 25). Ocorre entdo a canalizacdo do fundo publico das economias periféricas para o capital
imperialista, especialmente através do pagamento da divida externa, ampliando a relagdo de
dependéncia.

Para Salvador e Ribeiro (2023, p. 3), “a participa¢do concreta do Estado quanto a
garantia das condicdes para o desenvolvimento do capitalismo e a reproducdo das relacGes
sociais é perceptivel a partir da constituicdo e apropriacio do fundo publico'?”. Os autores
afirmam que a mediacéo do fundo puablico na garantia do processo de transferéncia de valor se
da pela isencdo de impostos sobre os lucros remetidos ao capital estrangeiro e uma pesada carga
tributaria sobre os trabalhadores, dado o carater regressivo da estrutura tributaria na periferia
capitalista, com maior incidéncia sobre 0 consumo, engquanto nos paises centrais recaem,
majoritariamente, sobre a renda e o patrimonio.

Desta forma, tem-se um Estado participe no socorro a reproducdo do capital em
detrimento da sua participacdo na reproducdo da forca de trabalho, o0 que se contrapde aos
clamores liberais de um Estado minimo, demonstrando que para o capital sua atuacéo deve ser

sempre maxima. Nessas condi¢des, ha uma restricdo do fundo puablico para viabilizacdo de

12 Para Behring (2021, p. 91), o fundo publico pode ser compreendido como “[...] um compdsito de mais-valia —
incidindo sobre o lucro/juro e a renda da terra — e sobre o trabalho necessario, ha vista a crescente tributagao
sobre os rendimentos da classe trabalhadora e também sobre as mercadorias que compde sua cesta basica de
reprodugdo (tributagdo indireta)”.
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politicas sociais universais e gratuitas, intensificado com os ajustes neoliberais, na medida que
sdo disponibilizados recursos escassos para investimentos, comprometendo a efetivacdo dos
direitos sociais das classes subalternas, que tem suas condic¢Ges de vida agravadas pela mesma
dindmica de dependéncia.

Sob esta perspectiva, para além da reducdo da sua abrangéncia, a cobertura da Politica
de Assisténcia Social ndo acompanha as demandas da populacao que constitui seu publico-alvo,
pois passa a responder de acordo com a disponibilidade or¢camentaria. Por isso, muitos/as
usuarios/as que necessitam dos servicos e beneficios recorrem a ela, mas nem sempre sao
atendidos/as. Por este motivo, Pereira (1996, p. 17) chama atencdo para o fato de que a
assisténcia social “[...] deve atender a pobreza (problema estrutural e substantivo), mas o
critério que rege a sua acao é algo externo a pobreza, isto é, a disponibilidade de recursos
(problema conjuntural e politico)”.

Nessas condicdes, a partir dos anos 1990 a assisténcia social direciona suas iniciativas
para focalizagdo na populacdo identificada como mais pauperizada dentre 0s segmentos
pauperizados, caracterizando-se por acdes paliativas no combate a pobreza e extrema pobreza.
E importante demarcar que o redimensionamento da assisténcia social brasileira para um viés
de politica de combate a pobreza tem relagdo com as prescri¢cdes do Banco Mundial e do FMI,
que, segundo Netto (2007), comegaram a demonstrar “preocupag¢do” com o agravamento da
questdo social, especialmente os niveis de pobreza, provocado pela ado¢do das medidas de
ajuste estrutural pelos paises da América Latina. Por este motivo, “as politicas passam a ser
substituidas por ‘programas de combate a pobreza’, que tratam de, segundo seus proponentes,
‘minimizar’ os efeitos do ajuste sobre os ‘mais pobres’ ou os ‘mais frageis’” (Soares, 2003, p.
27).

Conforme analisa Uga (2004), nesse periodo houve uma mudanca no tratamento da
pobreza na agenda politica internacional, transformando-se em um ponto de atencéo especial
nos relatérios de organismos internacionais e nos documentos de avaliacdo e formulacdo de
politicas publicas dos paises periféricos. Essa preocupacdo se intensifica a medida que o
crescimento da desigualdade social na periferia capitalista poderia representar uma ameaca a
ordem pelos segmentos pauperizados.

E nesse contexto, de acordo com Sitcovsky (2013), que irdo se desenvolver os
programas de transferéncia de renda nesses paises enquanto estratégia para o enfrentamento da
pobreza, assumindo centralidade nas iniciativas que constituem a Politica de Assisténcia Social
na entrada do século XXI. No Brasil, tais programas comecam a ser instituidos no final dos

anos 1990 durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, a exemplo do Bolsa Escola, o
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Auxilio Gés e 0 Bolsa Alimentacdo, mas € no primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva
que se tem a unificacdo destes programas e do Cartdo-Alimentacdo com a criagdo do Programa
Bolsa Familia (PBF) em 2003, que se tornou o maior programa de transferéncia de renda do
pais. No entanto, ha que se registrar que,

As iniciativas de expansdo da assisténcia social — via programas de
transferéncia de renda — longe de representar a ado¢ao de um novo receituario
para as politicas sociais, consolidaram as tendéncias regressivas da
Seguridade Social em curso no Brasil e nos demais paises latino-americanos
desde os anos de 1990 (Sitcovsky, 2013, p. 133).

Dessa forma, os programas de transferéncia de renda emergem como uma medida para
administracdo da pobreza atraves da transferéncia monetéria as familias pobres ou
extremamente pobres, tendo como critério de elegibilidade as linhas de pobreza absoluta®®,
mediante apresentacdo de elementos comprobatorios e, como contrapartida exige o
cumprimento de condicionalidades®* associadas as politicas de satide e educagdo. Assim,
reproduz-se o que Teixeira (2002) conceitua de cidadania invertida, em que o individuo recorre
a assisténcia social no momento gue se reconhece como um ndo-cidadéo, estabelecendo com o
Estado uma relacdo de beneficiario condicionado a comprovacéo da sua situacdo de miséria e
pobreza.

Pelo exposto, concorda-se com Boschetti (2009, p. 11) acerca de que os programas de
transferéncia de renda sdao destituidos do carater de direito, pois “seus valores,
condicionalidades e forma de gestdo o colocam na orbita das politicas compensatorias”. Ainda
que seja inegavel o impacto desses programas para reducdo da pobreza e para subsisténcia
material dos/as beneficiarios/as, ndo se pode desconsiderar que ndo ha intencdo de uma efetiva
redistribuicdo de renda nestes programas, mas sim a construcdo de medidas residuais e
focalizadas que ndo tém a potencialidade de tirar o/a beneficidrio/a da sua condicdo
pauperizada, principalmente em uma realidade como a do Brasil. Como observa Stein (2009,
p. 201), “[...] “analisados sob o prisma das necessidades basicas, 0S programas revelam que o
atendimento se restringe a sobrevivéncia”. H4 que se salientar, ainda, que

Mesmo que se possa e deva reconhecer que, contraditoriamente, a assisténcia
social, e tais programas, possam ser assegurados como direito social, ndo se
pode esquecer sua historica fungdo e potencialidade de manter a coesdo, a
integracao e o controle social sobre uma parcela dos pobres, enquanto para
outros prevalece a criminalizagdo, repressdo e punigdo (Boschetti, 2016, p.

13 Em 2025, sio elegiveis ao Programa Bolsa Familia as familias inscritas no Cadastro Unico em situagio de
pobreza, com renda per capita mensal de até R$ 218,00 (duzentos e dezoito reais).

14 Em relagdo a educagdo, as condicionalidades consistem na frequéncia escolar minima de 85% no caso de
criangas de 06 a 15 anos e 75% no caso de jovens de 16 e 17 anos. Na saude, as condicionalidades consistem no
acompanhamento pré-natal, nutricional, vacinagdo, crescimento e desenvolvimento da crianga.
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25).

Ao que parece, as tendéncias atuais da Politica de Assisténcia Social brasileira tendem
a ampliacéo do assistencialismo voltado ao pauperismo absoluto, considerando os Ultimos anos,
concretizado por meio de intervencdes episddicas e pontuais, contrarias a concepcdo da
assisténcia como direito. O cenario torna-se ainda mais critico p6s-2016, periodo em que a
materializacdo do SUAS e 0s avancos na sua construcdo sdo ameacgados pela exasperagéo dos
mecanismos de ajuste fiscal no pais, resultando em profundos retrocessos no campo dos direitos
sociais. Na andlise de Mauriel (2020, p. 208)

[...] as tendéncias que se apresentaram na assisténcia social mostram um
processo contraditério que, a0 mesmo tempo em que apontam a garantia de
direitos a toda populacdo pela nocdo de seguridade social, apresentam
tendéncias neoconservadoras que limitam sua propria estruturagdo como
politica de prote¢do — centralidade da transferéncia de renda, foco do alivio da
pobreza extrema, focalizagao, paralelismos, sem deixar de vivenciar os velhos
dilemas assistencialistas e clientelistas que ainda se fazem presentes, mas
reconfigurados e, por vezes, potencializados.

Esse movimento implica na diluicdo das conquistas historicas que impulsionaram os
avancos da Politica de Assisténcia Social p6s-1988 e na reintroducdo de mecanismos de
desprotecdo social. O esforco em destacar esses impactos ndo desconsideram 0s avangos
logrados a Politica de Assisténcia Social, porém atentam para a descontinuidade do ciclo breve
de sua construgdo como politica de direito e realcam como as determinagdes histdricas e
estruturais da formacdo social brasileira, presentes nos tracos do capitalismo dependente, do
legado colonial, clientelista e patrimonialista, impdem desafios e limites a assisténcia enquanto
politica publica.

Tal debate ndo pretende desconsiderar a importancia desta politica, tampouco nega-la
como instrumento de protecédo social. Pelo contrario, exige reconhecer seu papel estratégico na
disputa pelos direitos e pela ampliacdo da cidadania. No entanto, é igualmente imprescindivel
explicitar seus limites historicos e estruturais na realidade brasileira, diretamente determinados
pela légica do capitalismo dependente e periférico. Portanto, € preciso afirmar com clareza: a
assisténcia social ndo é, nem pode ser, a solucdo para os problemas estruturais da formacao
social brasileira. Seu papel, ainda que fundamental, deve ser compreendido no marco das lutas
por direitos, da radicalizacdo democratica e da construgdo de alternativas societarias que

apontem para alem da sociabilidade do capital.
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Consideracoes finais

A luz da analise desenvolvida, impde-se problematizar: quais sdo, afinal, os limites
estruturais da Politica de Assisténcia Social em um pais cuja formacéo social se ancora em um
capitalismo hipertardio, dependente e profundamente atravessado pela logica da revolugéo
passiva? Esta trajetoria, marcada pela conciliacdo entre modernizagdo e conservacdo, pela
reproducdo ampliada da dependéncia e pela auséncia de rupturas radicais com o colonialismo,
a escravidao e a ordem oligarquica, conforma as bases historicas que tensionam e, a0 mesmo
tempo, condicionam a conformacéo da assisténcia social no Brasil.

A assisténcia social, portanto, carrega uma contradi¢do fundante: enquanto, por um lado,
constitui uma trincheira de resisténcia no campo das lutas sociais, por outro, encontra-se
permanentemente tensionada pela sua inscricdo em uma ordem que reproduz a desigualdade, a
exploracdo e a subordinacdo. Nao ha como dissociar os impasses desta politica dos impasses
do préprio desenvolvimento capitalista brasileiro. Isso revela que, enquanto persistir o padréo
de acumulacdo destrutivo e excludente do capital, a assisténcia social estarad permanentemente
tensionada entre ser instrumento de controle social e mediacdo da ordem, ou expressdo de
resisténcia e ampliacdo dos direitos sociais.

Desta forma, importa refletir: Quais as possibilidades de a assisténcia social romper com
os desafios impostos, numa conjuntura onde as demandas das lutas sociais ndo fazem parte da
pauta de negociacao? Qual é o lugar desta politica em um capitalismo dependente, que, no atual
estdgio de acumulacdo, intensifica a plataformizacdo do trabalho, a precarizacdo, a
expropriacdo, a devastagcdo ambiental e o aprofundamento da desigualdade?

O desafio que se coloca, entdo, ndo € apenas defender a Politica de Assisténcia Social
frente aos processos de desmonte e mercantilizacao dos direitos, mas, sobretudo, compreendé-
la como parte de uma luta mais ampla. Essa é uma disputa aberta, que exige, mais do que nunca,
a articulacéo das lutas coletivas em defesa dos direitos sociais, reconhecendo que a superagao
dos desafios postos a assisténcia social esta indissociavelmente vinculada ao enfrentamento da
ordem do capital e das estruturas que sustentam a dependéncia e a reproducéo da desigualdade

no Brasil.
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