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Prefacio

Henrique Wellen'

A constituicio do Servigo Social brasileiro como area de
conhecimento ¢, na atualidade, um fato com amplo lastro compro-
batdrio. Para além das diversas conquistas politicas e profissionais,
o percurso de desenvolvimento histdrico desta profissdo dentro do
Brasil se demarca também por significativos avancos teéricos e me-
todoldgicos. Néo a toa, o Servigo Social brasileiro tem se constituido
como referéncia mundial, tanto em espagos interventivos como em
investigagdes tedricas®.

Variadas dinamicas (politicas, profissionais, académicas, cien-
tificas, metodoldgicas, etc) se conectaram para consubstanciar no
destaque do Servico Social brasileiro como area de conhecimento.
Nesse sentido, somaram-se diferentes expressdes de investigagoes
cientificas, sejam realizadas em espagos corporativos da profissao,
como da ABEPSS (Associa¢do Brasileira de Ensino e Pesquisa em
Servigo Social), sejam provenientes de pesquisas e estudos empreen-
didos no ambito de cursos de pds-graduagao (Sposati, 2007). Como
resultado desta dindmica, elenca-se o reconhecimento que agéncias
brasileiras de fomento a pesquisa (como CAPES e CNPq) ratificam
em rela¢ao ao acumulo tedrico produzido dentro do Servigo Social
brasileiro.

Destaca-se que, diferentemente de outras areas de conheci-
mento que, por vezes, tendem a hipostasiar uma caracterizagdo te6-
rica e abstrata em detrimento do seu conectivo interventivo e técni-
co (ou vice-versa), o Servico Social brasileiro tem se marcado pelo
equilibrio dialético entre estes dois direcionamentos. Em tendéncia,
as formagdes académicas e tedricas refletem as determinacdes da di-

1 Professor do Departamento de Servigo Social da UFRN.

2 Um exemplo disso estd na publica¢do de uma edigdo especial, voltada para a histéria do
Servigo Social latino americano, com destaque para as experiéncias brasileiras, em uma das
mais importantes revistas do Servigo Social britanico: Critical and Radical Social Work (2021).
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visao social e técnica do trabalho, reproduzindo um dualismo entre
atividades de concep¢ao e de execugdo. Nessa esteira, as formagoes
tedricas e académicas de variadas profissdes tendem a priorizar al-
gum destes lados. Diferentemente, o reconhecimento do Servigo
Social brasileiro como drea de conhecimento, conforme atesta Mota
(2013), ndo se subsome a estes tipos de movimentos, uma vez que in-
tenta se estabelecer numa relagao dialética que, mesmo identifican-
do as caracteristicas especificadas de cada uma destas esferas, nao
dualiza a produgao intelectual da agdo pratico-operativa.

Este patamar analitico deriva de um longo processo de modi-
ficacoes dentro da constituicdo desta profissdo no Brasil que, inclusi-
ve, lastreou a sua condicio de referéncia internacional. A histéria do
Servi¢o Social brasileiro é bastante longa e envolve processos de con-
tinuidades e de rupturas. As modificagdes que ocorreram dentro do
evolver desta profissao foram de estatutos diferentes e produziram
impactos distintos. De forma mais relevante, destacam-se os aconte-
cimentos que demarcaram o chamado Movimento de Reconceituagdo
e a decisiva incorporagdo da tradigdo marxista (Iamamoto, 1998 e
2018; Netto, 1989, 2005 e 2011). A importancia desse movimento se
expressa para além das fronteiras nacionais. Por exemplo, na analise
de importantes tedricos do Servigo Social britanico, o movimento de
reconceituagao produzido no Brasil, que “emergiu nos anos de 1960
e 1970” transformou-se na “maior e mais significativa tradi¢ao na
histdria do servico social” (Lavalette, Ioakimidis, 2021, p. 03).

Outro destaque importante que impactou de forma direta o
desenvolvimento do Servico Social no Brasil se deu em relagdo ao
alargamento do locus de atuagdo desta profissdo. A constitui¢ao do
Servigo Social enquanto profissdo se estabeleceu, no entendimento
de Netto (2011), naquilo que o autor nomeou de execu¢do terminal
das politicas sociais. Nesse sentido, o campo de atuagao dos profis-
sionais da drea se delineava por atividades operativas e executivas,
quase sempre obstadas da inser¢ao em espagos de concepgao e for-
mulacdo das politicas sociais. Por isso que, tendo o escopo de atua-
¢d0 assim circunscrito, pautava-se uma tendéncia de dominagao da
instrumentalidade tanto em espacos de atuacdo profissionais como
em suas respectivas formagoes e qualificagoes.
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O desenvolvimento desta profissao foi se modificando, alar-
gando o escopo de atuagao dentro das politicas sociais. Por conse-
quéncia, suas atividades extrapolaram os limites da orbita da exe-
cugdo e passaram a englobar também operagdes de concepgao e de
planejamento. Nas palavras de lamamoto (2005, p. 20 -21), o Servigo
Social passou a realizar “além de um trabalho na esfera da execugao’,
também atividades de “formula¢ao de politicas publicas” e de “ges-
tao de politicas sociais™ A superagdo desta condi¢io resultou de um
longo processo de lutas, que operaram em campos bastante variados,
desde as disputas operativas e endégenas nos espagos de trabalho,
até os embates tedricos e metodoldgicos dentro de ambientes acadé-
micos. Pode-se cogitar, inclusive, que a alteragdo desta condi¢do ini-
cial além de ter remodelado o campo de atuagao, também forneceu
ao Servigo Social elementos mais fundamentais de legitimidade e de
relevancia social.

De fato, essa mudanca representou, além de conquistas dentro
da hierarquia da divisdo técnica e operativa do trabalho, também
transformagdes na perspectiva analitica. A gradativa aproximac¢ao
com a tradi¢ao marxista acarretou, no interior desta profissao, nao
somente uma incorporagao de novas categorias e obras tedricas. A
utilizagdo de vérios elementos relativos ao método de analise inau-
gurado por Marx para apreender os fundamentos do modo de pro-
dugao capitalista serviu para catalisar uma significativa inflexao me-
todologica. Uma tematica central da modificagdo desta perspectiva
de analise recaiu sobre a propria relacdo entre as politicas sociais e a
constitui¢do da profissao.

Se a adesido a tradigdo marxista serviu para aprofundar a ca-
pacidade analitica, de forma mais critica e fundamentada, acerca da
estrutura e das contradi¢es existentes na sociedade dominada pelo
modo de produgio capitalista, isso implicou, consequentemente, na
analise dos diversos complexos sociais e instituicdes que existem e
que consubstanciam essa realidade. Dentre os variados objetos e te-
maticas que passaram a ser analisados a partir da incorporagio da
critica marxista, encontrou-se também a prépria profissio de As-
sistente Social. Isso se deu por meio de variados enfoques, sejam
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relacionados a seu campo de atuagdo, passando pelas implicagoes
ideoldgicas e politicas que a envolvem, ou mesmo sobre as especifi-
cidades de cada uma das atividades interventivas.

Além disso, também se analisou o préprio fundamento do
processo de profissionaliza¢io, buscando-se apreender as principais
determinagdes que lastrearam a existéncia da profissdo. De forma
sintética, as investigagdes sobre os fundamentos da profissao condu-
ziram para a contraditoria e mediada relacdo entre as politicas so-
ciais e a “questdo social”. O desenvolvimento do Estado capitalista,
notadamente na sua fase monopolista, apresentou formas inovadoras
de intervencao social que impactaram diretamente nas variadas con-
tradigdes existentes na sociedade capitalista. O destaque central da
analise desta dindmica, quando conduzida pelo enfoque do Servigo
Social, direcionou-se tanto para a media¢do entre estes elementos
(politicas sociais x “questdo social”), como para a sua relagdo com a
origem e vigéncia desta profissao.

Como ¢é tipico em toda drea de conhecimento, a andlise acerca
dessa relagdo ndo ocorreu, dentro do Servico Social brasileiro, de
forma monolitica ou ausente de divergéncias tedricas e metodologi-
cas. Nesse sentido, apresentaram-se concepgoes distintas acerca do
fundamento da profissdo, sejam lastreadas pelas politicas sociais, se-
jam atreladas as refragdes da “questao social”.

De um lado, por exemplo, aponta-se para o fato de que a
emergéncia da profissionalizagdo do Servico Social se instituciona-
lizou no momento em que a operacionalizacao das politicas sociais
fez requerer um agente especializado para executar estas atividades.
Nesse entendimento, foi esta condi¢do que propiciou a “cria¢ao de
um espaco sdcio ocupacional’, e que se estabeleceu a partir de “con-
digdes histdrico-sociais que demandam este agente, configuradas na
emersdo do mercado de trabalho” (Netto, 2011, p. 75). Para tanto,
“a constituicdo do mercado de trabalho para o assistente social pela
via das politicas sociais” é o fato que “abre a via para compreender
simultaneamente a continuidade e a ruptura, antes aludidas, que as-
sinalam a profissionalizacao do Servico Social” (idem).

Sob esta perspectiva, a relagdo entre as politicas sociais e a
“Questdo social” é decisiva para se apreender as determinagdes que
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incidem sobre o Servigo Social. Essa relagdo (entre politicas sociais
e “questdo social”) ndo é, portanto, desconsiderada e, por isso, pre-
cisa ser analisada historicamente, levando-se em conta as novas de-
terminagdes que incidiram nas suas formas e contetidos. A ordem
monopdlica do capital produziu novas dinadmicas interventivas,
especialmente sobre a classe trabalhadora, tendo como destaque
as mediagoes entre as politicas sociais e a reprodugdo da forca de
trabalho. Essas novas determina¢des seriam, de acordo com o autor
citado, imprescindiveis ao advento da profissionalizagdo do Servigo
Social.

Por outro lado, também se apresenta uma visao divergente da
anterior, em que se analisa de forma distinta a relagdo entre as poli-
ticas sociais e a “questdo social” e 0 seu impacto no Servico Social.
Esta perspectiva adotada indica que, mesmo que o Servi¢o Social
se configure como uma das “categorias profissionais envolvidas na
implementacao de politicas sociais”, o processo de institucionaliza-
¢do da profissdo ndo estaria lastreado por essa condi¢do, mas pelos
enfrentamentos realizados com a “questao social” (Iamamoto, 2014,
p- 84).

Portanto, a vigéncia das politicas sociais teria grande impor-
tancia para o Servigo Social ndo por ter instituido as bases da sua
profissionalizagdo, mas por ter constituido novas formas sociais de
combate a “questao social”. Essa novidade teria repercutido na neces-
sidade de novos postos de trabalho que, em tendéncia, teriam sido
ocupados por Assistentes Sociais. Ademais, outro fator central para a
profissionalizacdo do Servigo Social seria a sua conexdo com a classe
trabalhadora, diante da sua localizagio na divisdo social e técnica do
trabalho dentro da sociedade capitalista:

O Servigo Social reproduz-se como uma especializagdo do
trabalho por ser socialmente necessario: o agente profissional pro-
duz servigos que tém um valor de uso, porque atendem as necessida-
des sociais. Por outro lado, os assistentes sociais também participam,
enquanto trabalhadores assalariados, do processo de produgédo e/ou
de redistribui¢do da riqueza social (Iamamoto, 2006, p. 21-22).
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De toda forma, a existéncia de posigdes distintas acerca da re-
lagao entre as politicas sociais e a “questao social” na determinagédo
da profissionalizagdo do Servico Social serve para demonstrar a im-
portancia dada a essas tematicas dentro desta area de conhecimento.
A andlise das politicas sociais tornou-se um tema nuclear em estudos
e pesquisas no Servi¢o Social brasileiro. A produgido bibliografica
existente dentro desta literatura é bastante ampla e apresenta indi-
cacdes imprescindiveis tanto para uma aproximacédo analitica, como
para um aprofundamento tedrico e categorial. Em outras palavras,
o Servigo Social brasileiro tem se tornado, ao longo do desenvol-
vimento desta profissdo, uma area de conhecimento central para a
analise das politicas sociais.

O acumulo de analises sobre esta tematica se reflete também
em diferencas de enfoques empregados nas pesquisas sobre as politi-
cas sociais, assim como nos exames acerca da sua natureza e causali-
dade. De maneira geral, identifica-se, na literatura do Servico Social
brasileiro, a indicagao de varias determinagdes e funcionalidades em
relacao as politicas sociais. Esse ¢, por exemplo, o entendimento de
Behring (2007, p. 28), para quem “é preciso considerar a politica so-
cial como sintese de multiplas determinag¢des’, buscando-se superar
“os reducionismos economicistas, politicistas e de outras espécies”.

E muito dificil se indicar um sentido univoco as politicas
sociais, especialmente porque a constitui¢dao deste objeto perpassa
variadas relagdes sociais e se demarca por disputas de interesses
politicos e econdmicos, correlativos as lutas de classes. As politicas
sociais se expressam como um resultado do desenvolvimento capita-
lista, nas suas variadas contradigoes historicas. Por isso que, na ana-
lise de Pastorini (1997, p. 86), por refratarem as lutas de classes na
relagdo entre o “Estado intermediador e hegemonizado pelas classes
dominantes e as classes trabalhadoras e subalternas como beneficia-
rios das politicas sociais”, as politicas sociais ndo podem ser pensadas
como sendo exclusivamente concessdes ou conquistas. Para a autora,
trata-se de “um processo dialético, contraditdrio e de luta entre dife-
rentes setores sociais” (idem, 81).

Sob este prisma, é pela mediagdo das lutas de classes que se
pode escalonar a funcionalidade das politicas sociais na mediacio
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com os direitos sociais. Se, de um lado, é fato que as politicas sociais
e os direitos sociais se estabelecem dentro da ordem capitalista, tam-
bém néo se pode desconsiderar que esses elementos podem possibi-
litar uma melhoria nas condi¢ées da vida da classe trabalhadora. E
desta forma que se pronuncia Boschetti (2010, p. 68) sobre a analise
desta tematica, ao indicar que “reconhecer que os direitos sociais sdo
capitalistas e [que] sua ampliagdo ndo assegura a emancipa¢ao hu-
mana’, ndo deve servir para desconsiderar que eles “podem contri-
buir para criar as condigdes materiais para melhoria das condigdes
de vida” da classe trabalhadora.

Salienta-se que, sobre esse ponto, da relagdo entre as politicas
sociais e as condi¢des de vida da classe trabalhadora, existe um desta-
que analitico dentro da literatura do Servigo Social que, via de regra,
a diferencia das demais areas de conhecimento das ciéncias sociais
aplicadas no Brasil. A anilise acerca das complexas e contraditdrias
mediagdes existentes entre as politicas sociais e a classe trabalhadora
se manifesta historicamente, dentro do Servi¢o Social brasileiro, pela
propria conexdo com a institucionalizagdo da profissao. Analisar os
fundamentos do Servico Social vincula-se, assim, nio somente com
pesquisas sobre as politicas sociais e a “questdo social’, mas como
estes fendmenos se relacionam e impactam na vida da classe traba-
lhadora. Esse é um dos grandes avangos analiticos que se apresentam
no desenvolvimento do Servico Social, inclusive na sua qualidade de
area de conhecimento no Brasil.

Se a analise sobre os fundamentos desta profissao fez requerer
a investigacdo sobre as modificagoes historicas da relagdo entre Esta-
do e “questdo social” (especialmente a partir da vigéncia das politicas
sociais), esse procedimento analitico se conectou diretamente com
os seus impactos na vida da classe trabalhadora:

no capitalismo concorrencial, a intervengao estatal sobre as sequelas
da exploragdo da forca de trabalho respondia basica e coercitiva-
mente as lutas das massas exploradas ou a necessidade de preservar
o conjunto de relagdes pertinentes a propriedade privada burguesa
como um todo - ou, ainda, & combinagdo desses vetores; no capi-
talismo monopolista, a preservagdo e o controle continuos da for¢a
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de trabalho, ocupada e excedente, é uma fungéo estatal de primei-
ra ordem: ndo esta condicionada apenas aqueles dois vetores, mas
as enormes dificuldades que a reproducéo capitalista encontra na
malha de ¢bices a valorizagao do capital no marco do monopdélio
(Netto, 2011, p. 26).

Explicita-se, portanto, a relacdo que existe entre as politicas
sociais e a classe trabalhadora, em que alteragdes naquelas incidem
em impactos diretos nas condigdes de vida desta. A importancia da
consideracdo desta relacdo na analise da sociedade, ademais, ma-
nifesta-se em formas distintas no interior da literatura do Servigo
Social, seja por meio de andlises tedricas, categoriais e abstratas,
seja com base em modificagdes histdricas, concretas e conjunturais.
Pode-se exemplificar o primeiro caso a partir do tratamento dado
por Faleiros (2009, p. 70) a essas tematicas, quando afirma que “as
politicas sociais devem ser vistas de forma contraditéria’, visto que
“realizam nao s6 uma valorizacao do capital, mas interferem direta-
mente na valoriza¢do e na validacao da forga de trabalho” (Faleiros,
2009, p. 70)°.

De maneira mais vinculada as especificidades histéricas e
conjunturais, observam-se modifica¢des das formas e niveis em que
as politicas sociais impactam na vida da classe trabalhadora. Um dos
exemplos dessas alteragcdes ocorre no momento em que determina-
dos bens e servigos, que operavam, a partir da mediagdo do Estado,
como direitos sociais, passaram a ser privatizados. Assim, “supres-
soes do acesso a bens e servicos sociais” que se converteram “atual-
mente em negocios privados e lucrativos, adquiridos pelos trabalha-
dores e suas familias mediante a compra com parte dos seus pifios
salarios” impactaram de forma direta na vida da classe trabalhadora
(Mota; Tavares, 2016, p. 246).

Além disso, é importante destacar que esses impactos nao
apenas se alteram historicamente, mas sio resultantes de especificas
conjunturas econdmicas e politicas. Se, em momentos de crises capi-
talistas, a tendéncia geral ¢ a destruicdo de conquistas da classe tra-

3 Dentro da literatura internacional do Servigo Social, uma analise situada nesse campo de
abstragdo da relagdo entre as politicas sociais e a classe trabalhadora pode ser encontrada em:
Ginsburg, 1981.
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balhadora, essa situagdo se agrava ainda mais quando a conjuntura
politica se apresenta em sentido bastante desfavoravel para a classe
trabalhadora. Nao obstante, se essa condi¢do se estabelece geografi-
camente em paises periféricos e de economia dependente, a realida-
de da classe trabalhadora fica ainda mais tragica.

A crise econdmica faz parte da esséncia do capitalismo. Nao
existe capitalismo sem crise. A reproducdo deste modo de produgio
passa, necessariamente, por dinamicas de superacumulagéo capita-
lista e de superprodugdo de mercadorias. Uma das mais severas cri-
ses vivenciadas do capitalismo ocorreu em 2008, expressando-se, em
paises como os EUA, na quebra de grandes instituigdes bancarias.
A realidade desta crise, contudo, ndo afetou, em grau mais elevado,
os agentes econdmicos que personificam a légica e os interesses do
capital. Os maiores impactos desta crise capitalista, como tendéncia
geral, recairam sobre as condigdes de vida da classe trabalhadora ao
redor do mundo.

Em momentos de crise capitalista, como esta de 2008, am-
plia-se a importancia do Estado como tnica entidade interventora
capaz de estabelecer condi¢des minimas para a reproducio ampliada
do capital. E por meio do Estado que se fornecem as bases econdmi-
cas, sociais e ideoldgicas que permitem a sustentagdo da dominagao
capitalista e as suas diversas formas de exploracao. Mas, para que isso
ocorra, tornam-se necessarias alteragdes nas formas de interven¢ao
estatal, remodelando-se destinagdes e alocagdes de recursos. No pa-
gamento das dividas capitalistas, ndo aparece, por exemplo, apenas
a conta negativa dos direitos sociais, mas também o seu correlato
incremento do poder repressivo do Estado.

No caso brasileiro, esses impactos se refletem no chamado
“ajuste fiscal’, que se refere a um conjunto de medidas econémicas
implementadas pelos governos, visando estabelecer a capacidade de
pagamento destas dividas capitalistas. Especialmente a partir da se-
gunda década do milénio atual, as implicagdes da crise econémica
se acentuaram no Brasil e, tendencialmente, se intensificaram cortes
orgamentarios em recursos destinados as politicas sociais. E escu-
sado afirmar que a diminui¢ao destes recursos implicou na deterio-
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racao do acesso a bens e servigos por parte da populacdo brasileira.
Todavia, conforme indicado anteriormente, a depender da especifi-
cidade da dominagao politica estabelecida nos organismos estatais,
os impactos derivados da crise capitalista podem ser mais ou menos
intensos sobre a classe trabalhadora.

No Brasil, os impactos da crise capitalista de 2008 se inten-
sificaram sobre a classe trabalhadora a partir do inicio dos anos de
2010. Algumas politicas economicas adotadas pelo entido governo
fez com que esse processo tivesse, a0 mesmo tempo, os seus impac-
tos postergados e catalisados. Entretanto, um acontecimento histo-
rico foi marcante na amplia¢ao da ofensiva contra a classe trabalha-
dora brasileira. No dia 31 de agosto de 2016, apds rito de votagao
no Senado brasileiro, Dilma Rousseff, presidenta democraticamente
eleita em 2014, teve o seu mandato cassado. O seu lugar foi ocupado
por Michel Temer, que fora candidato a vice-presidente na sua chapa
eleitoral, e que se conectava a espectro politico bastante conservador.
O periodo governamental de Temer manifestou uma intensificagao
contra as conquistas da classe trabalhadora brasileira e uma redugdo
de recursos para a viabilizacdo de politicas sociais e os seus respecti-
vos bens e servicos.

Além disso, a ofensiva contra classe trabalhadora alcangou um
patamar ainda maior a partir da eleicdo de Jair Bolsonaro, em 2018.
Os quatro anos de governo de Bolsonaro foram marcados pela inten-
sa ofensiva contra a classe trabalhadora, que se potencializou com a
tentativa de destruicdo de varias conquistas democraticas e civiliza-
torias. Durante o seu mandato, ao lado de reformas implementadas
para ampliar a precarizagdo do trabalho, ocorreram elevados cortes
de gastos em varias institui¢des publicas, que quase inviabilizaram os
seus funcionamentos. As agressdes verbais, morais e ideoldgicas de
teor fascista por ele veiculadas foram catalisadas tanto por sua horda
de seguidores, como serviram de estratégia dentro do seu governo.
No seu periodo de governo, a destrui¢ao de direitos ocorreu com
intensidade e velocidade inéditas.

Somado a essa tragica realidade, entre os anos de 2020 e
2022, o mundo ficou marcado pela maior pandemia da histéria da
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humanidade. Em alguns paises, as agdes estatais conseguiram miti-
gar alguns dos sérios impactos deste fendmeno. No Brasil, a situagdo
foi oposta: estando um negacionista na presidéncia, que nao somen-
te desconsiderou as necessidades da populagao brasileira, mas que
buscou se locupletar exponenciando esta tragédia, a classe trabalha-
dora brasileira passou por sérios ataques e vivenciou uma barbara
realidade.

Por isso, analisar esse processo de destrui¢do dos direitos so-
ciais que ocorreu no Brasil nos tltimos anos ndo é somente uma ma-
nifestacdo de relevancia tedrica. Trata-se também de acao de resis-
téncia que ajuda a memorizar como as agdes estatais podem se voltar
para destruir conquistas sociais e para alertar sobre efeitos extremos
que, na contemporaneidade, governos de extrema direita produzem
sobre a classe trabalhadora.

O livro aqui prefaciado, As implicagdes do ajuste fiscal na efe-
tivagao das politicas sociais, no agravamento da pobreza e na desi-
gualdade social, reune analises em diversos tipos de politicas sociais,
incorporando reflexdes teoricas, dados estatisticos e encaminha-
mentos politicos relevantes. Fruto de uma pesquisa conjunta que
envolveu integrantes de importantes grupos de estudos e pesquisas
universitarias, este livro apresenta alguns dos resultados de uma pes-
quisa séria e que foi realizada de forma minuciosa. A integragdo en-
tre o GEPQPOCIAL (Grupo de estudos e pesquisas em Questio So-
cial, Politica Social e Servico Social) da Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (UFRN) e o GEPTFESS (Grupo de Estudo, Pesqui-
sa e Extensdo em Trabalho, Formagio e Etica Profissional em Servigo
Social) da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) se
deu a partir de projeto que foi financiado pelo CNPq.

Pelo titulo ja se percebe que se trata de tarefa ousada e que s
poderia ser realizada de maneira satisfatoria por meio de uma pes-
quisa coletiva que contasse com pesquisadores teoricamente e meto-
dologicamente qualificados. O objetivo central anunciado no projeto
também manifesta o nivel de esfor¢o de pesquisa demandado: anali-
sar os impactos recentes que o ajuste fiscal teve no Brasil tanto para o
funcionamento das politicas sociais, como para os niveis de pobreza
e de desigualdade social.
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Ressalta-se que esse livro ndo se constitui como o tnico re-
sultado proveniente da realizagdo deste projeto de pesquisa. Além
das importantes formag¢des para a pesquisa, que envolveu discentes
de graduagdo e de pos-graduacdo nas duas universidades, essa em-
preitada também propiciou varios outros momentos de reflexdes e
de analises coletivas, sejam, por exemplo, por meio de seminarios,
conferéncias ou apresentagdes de trabalhos em eventos académicos.
Também serviu de base para outras publicagoes que foram e estdo
sendo socializadas, tanto em anais de congressos e encontros nacio-
nais e internacionais, como em periédicos na 4rea de conhecimento.

A situagdo das politicas sociais e a sua relagao direta com a
pobreza e a desigualdade se encontram analisadas, aqui no livro
prefaciado, tanto a partir de uma abordagem nacional, como atra-
vés das duas particularidades estaduais investigadas. Faz-se possivel
perceber, diante destes enfoques empregados, ora a coadunagao de
tendéncias, ora de indicios de inflexdes entre as regularidades. No
mesmo sentido, diferentes tipos de politicas sociais fizeram parte da
pesquisa realizada e englobaram dreas distintas. As realidades das
politicas de assisténcia social, politicas de saide, politicas de edu-
cagdo, politicas de trabalho e politicas direcionadas para a reforma
agraria, dentre outras, encontram-se escrutinadas ao longo das pro-
ximas paginas.

As implicagoes do ajuste fiscal na efetivagio das politicas so-
ciais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social apresenta
um painel da situagdo recente das politicas sociais no Brasil que, sob
a intensificagdo de utilizacdo de recursos financeiros para atendi-
mento de fragdes capitalistas rentistas, implicou diretamente na de-
terioracdo das condicdes de vida da classe trabalhadora. Mesmo que
delimitado cronologicamente até o ano de 2019, visualizam-se ten-
déncias de diminui¢do de recursos or¢amentdrios e de deteriora¢ao
no acesso a direitos sociais. Vale dizer que, se a situacio analisada até
2019 apresenta tendéncias criticas a classe trabalhadora brasileira,
aponta-se que, a partir dos anos seguintes, as contradi¢des econdmi-
cas e sociais se esgarcaram ainda mais no Brasil. Salienta-se, portan-
to, a relevancia da continuacao da pesquisa aqui referendada, am-
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pliando o escopo cronoldgico e abarcando especialmente a segunda
metade do governo Bolsonaro.

Outrossim, o encaminhamento analitico empregado ao longo
dos capitulos deste livro ndo ocorre apenas no sentido bibliografico
e académico. Para além da sua relevancia teorica, As implicacoes do
ajuste fiscal na efetivagdao das politicas sociais, no agravamento da po-
breza e na desigualdade social, também apresenta um posicionamen-
to politico coletivo. Vinculado as demandas da classe trabalhadora,
tanto na defesa das suas conquistas historicas como no direciona-
mento para o fortalecimento organizativo classista, este livro marca
uma posi¢iao na defesa do processo civilizatorio que almeja nao so-
mente a mitigacdo de refracdes da “questao social’, mas que se situa
na constru¢do de uma sociedade emancipada.

As implicagoes do ajuste fiscal na efetivagio das politicas so-
ciais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social deve ser
lido, pois, tanto por pessoas que estejam em aproximagdo ou apro-
fundamento da analise teérica e metodologica destas tematicas no
Brasil, como por aquelas que, de forma direta ou néo, se preocupam
e se dedicam a superagdo da sociedade dominada pelo modo de pro-
dugdo capitalista.
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Apresentacao’

Na tentativa de subverter a logica produtivista que empurra
para o individualismo, somamos esfor¢os para tentar fortalecer pro-
cessos solidarios e comunitdrios, aventurando-nos na proposi¢ao
de uma pesquisa interinstitucional. Assim, como um dos produtos
desse processo que envolveu os ultimos 4 anos, nessa longa travessia
investigativa, apresentamos esta produgao que emerge da articula¢ao
coletiva entre dois Rios Grandes, o do Norte e o do Sul. Nessa pers-
pectiva, a Universidade Federal do Rio Grande do Norte e a Univer-
sidade Federal do Rio Grande do Sul, por meio de seus Programas
de Pdés-Graduagao (Programa de Pés-Graduagao em Servigo Social
e Programa de Pds-Graduagao em Politicas Sociais e Servi¢o Social),
articulam seus grupos de pesquisa: Grupo de Estudos e Pesquisa em
Questdo Social, Politica Social e Servico Social (GEPQPSOCIAL)
e Grupo de Estudo, Pesquisa e Extensao em Trabalho, Formagao e
Etica Profissional em Servigo Social (GEPTFESS), para a realizagio
desta pesquisa, aprovada e financiada pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq)>

O estudo objetivou analisar as implicagdes do ajuste fiscal na
efetivagdo das politicas sociais, no agravamento da pobreza e na de-
sigualdade social. Nessa seara, procurou evidenciar as expressoes
do ajuste fiscal nas politicas de satde, educagdo, assisténcia social,
reforma agraria, trabalho e renda, bem como buscou apreender as
implicagdes do ajuste nos servigos destinados aos(as) usuarios(as) e
no agravamento das condi¢oes de pobreza e de desigualdade social,
evidenciando seus rebatimentos nas condi¢cdes de vida da classe tra-
balhadora.

1 Esta apresentagdo sistematiza alguns dos elementos expostos na mesa intitulada “Os desafios
e as perspectivas da pesquisa social, desvendando impactos do ajuste fiscal nas politicas sociais
no Brasil’, realizada durante o Seminério Nacional sobre As implicaces do ajuste fiscal na
efetivagdo das politicas sociais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social, ocorrido
nos dias 26 e 27/06/2023, na UFRN.

2 Pesquisa intitulada “As implicagdes do ajuste fiscal na efetivagdo das politicas sociais, no
agravamento da pobreza e na desigualdade social”. Processo: 421644/2018-4. Chamada MC-
TIC/CNPq n. 28/2018 - Universal/Faixa B.
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Nesse sentido, partimos do reconhecimento de que vivemos
um ajuste fiscal permanente (Behring, 2021), como resposta a cri-
se estrutural do capital, de carater universal e alcance global, que se
manifesta de forma extensa, continua e rastejante e afeta a totalidade
social (Mészaros, 2011). Com vistas a retomada e a amplia¢ao da lu-
cratividade do capital, a racionalidade burguesa imp6e uma série de
medidas econdmicas, politicas e sociais que implicam regressao dos
direitos e das conquistas sociais.

Com o aprofundamento da crise da divida, entre os anos de
1980 e 1982, os paises latino-americanos foram levados e aprisiona-
dos nos bragos do Fundo Monetario Internacional (FMI) (Behring,
2021). O Brasil, ainda durante a ditadura, implantou uma série de
planos econdmicos com o intuito de conter a inflagdo e estabilizar a
economia, especialmente as medidas desencadeadas durante o go-
verno de Fernando Collor de Mello (1990-1992), para cumprir as
propostas do projeto neoliberal. Na sequéncia, em 1994, foi criado
o Plano Real pela equipe de Fernando Henrique Cardoso (FHC), no
governo de Itamar Franco (1992-1995), representante do Movimen-
to Democratico Brasileiro (MDB), deflagrando a primeira fase do
neoliberalismo no Brasil (Behring, 2021). O sucesso do Plano Real
permitiu a eleigdo de FHC (1995-2003), do Partido da Social Demo-
cracia Brasileira (PSDB), que assume o poder e com maestria seguiu
as orientagdes dos organismos internacionais e, através da dire¢ao
do ministro Bresser-Pereira, é formulado o Plano Diretor da Refor-
ma do Estado (PDRE)°.

As medidas economicas e politicas do governo FHC supe-
ram seus sucessores e foram conduzidas para “o aumento da con-
centragdo e centralizacdo do capital, aumento da superexploragiao
do trabalho, a financeirizagdo e a uma reconfigura¢ao do Estado”
(Brettas, 2020, p. 172). Desse modo, institui-se uma Contrarreforma
do Estado (Behring, 2021), através de um amplo processo de privati-
zagdes, desonerando o Estado de suas responsabilidades publicas, o

3 O PDRE traz a necessidade de realizar a Reforma Gerencial (Reforma do Estado), que com-
preende a crise fiscal brasileira como decorrente da ineficiéncia e problemas gerenciais e for-
mas de gestdo no ambito do Estado, visto como arcaico, burocratico, patrimonialista, devendo
ser enxuto, moderno, fortalecido e com capacidade de realizar poupanga publica e recuperar
suas financas (Bresser-Pereira, 1998).
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que afronta as conquistas democraticas da recém-promulgada Cons-
tituicdo Federal de 1988, mediante a desestruturacio dos direitos e o
enfraquecimento do controle social democratico. Destacam-se, nes-
se periodo, as desvincula¢des orgamentarias, a partir de 1994, com o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), a Desvinculagiao das Receitas da
Unido (DRU) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n. 101/2000),
mecanismos que objetivam equilibrar as contas publicas e realizar
o superdvit primario com vistas a garantir o pagamento de juros,
amortizagoes e encargos da divida publica (Behring, 2021).

A segunda fase do neoliberalismo teve inicio com os governos do
Partido dos Trabalhadores (PT): Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011) e
Dilma Rouseff (2011-2016), os quais dao continuidade as politicas ma-
croecondmicas submetidas a estabilidade do Plano Real e aos ditames
do FMI Porém, ocorreram deslocamentos importantes para a classe
trabalhadora em comparagao ao governo anterior, mas nao houve rup-
turas mais profundas (Behring, 2021). Tém destaque a construgao do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a interiorizagio e a amplia-
¢do do ensino superior e a diminui¢do do desemprego, embora tenham
facilitado a apropria¢ao do fundo publico pelo capital nacional e inter-
nacional, através da financeirizagao das politicas sociais.

Cabe destacar que o governo Dilma sofreu consequéncias se-
veras da crise do capital mundial de 2008, a qual trouxe impactos
mais profundos para a economia, afetando todos os paises. O Brasil
sofreu grande recessao com perda de empregos em diversos setores.
Com o golpe parlamentar, empresarial-juridico-midiatico, sofrido
pela presidenta Dilma Rousseft (2016), assume o poder o presidente
ilegitimo Michel Temer (2016-2018) e uma nova fase do neolibera-
lismo e ajuste fiscal se instaura.

A terceira fase do neoliberalismo, intitulada de Ultraliberalis-
mo (Behring, 2021), intensifica as medidas do ajuste fiscal perma-
nente com o governo de Michel Temer, filiado ao Movimento Demo-
cratico Brasileiro (MDB), através da aprovagao da EC 93/2016, que
amplia o indice da DRU de 20% para 30% e prorroga o prazo final
para o ano de 2023. Um Novo Regime Fiscal (NRF) ¢ instituido com
a aprovacgdo da EC 95/2016, conhecida como Teto dos Gastos, que
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congelou as despesas do governo federal por 20 anos, incluindo os
gastos sociais e excluindo os servigos da divida (Marques; Ferreira,
2022). Ademais, houve as contrarreformas trabalhistas a partir de
2017, as quais ampliam a terceirizagdo e instituem o trabalho inter-
mitente, dentre outras aces, deteriorando as condi¢des de vida e de
saude da classe trabalhadora.

Se antes do governo Temer as politicas sociais vivenciavam
sucessivos ataques pela via do subfinanciamento, com a EC 95/2016,
avangam para progressivo desfinanciamento (Mendes; Carnut,
2020). Porém, com a chegada ao poder de Jair Messias Bolsonaro
(2019-2023), representante do Partido Liberal (PL), ocorre a inten-
sificagdo da hegemonia ultraneoliberal, tanto pelo viés econdmico,
que provoca o esvaziamento do or¢amento publico, quanto pelo po-
litico-ideoldgico, diante do ataque & democracia e da regressao de
direitos humanos, negacionismo cientifico e ingeréncia durante os
anos nefastos da pandemia da Covid-19, que culminou em morte e
sofrimento de milhoes de brasileiros. Nessa conjuntura, o conserva-
dorismo se amplia e constrdi nesse espaco uma arena de luta privile-
giada para difundir sua perspectiva de Estado e sociedade.

Nesse contexto de aprofundamento do neoliberalismo e da
financeirizagdo, a natureza contraditéria das politicas sociais se
complexifica, visto que, a0 mesmo tempo que o carater mercantili-
zado e financeirizado se consolida, constituindo-se enquanto mais
um mecanismo de apropria¢do do fundo publico, necessita-se, por
parte de grande parcela da populagdo, da ampliagdo de servigos e
investimentos diante do crescimento das desigualdades sociais e da
precarizagdo da vida. A disputa de interesses se agudiza e as politicas
sociais ganham relevancia para o mercado, tendo, ao mesmo tempo,
um carater central para a reprodugao da classe trabalhadora. Nesse
sentido, compreendemos que avangar na produgdo do conhecimen-
to sobre esse contexto histdrico fortalece a disputa da classe traba-
lhadora, elemento fundamental para a pesquisa alicercada em uma
perspectiva critica.

Esse processo de investigagdo ora apresentado suscita um de-
bate sobre a producao intelectual, as formas de sua realizagao, os con-
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dicionantes e os sujeitos envolvidos. Isso posto, concordamos com
Fernandes (1976), quando afirma que a produgéo intelectual é uma
das formas de exploragdo sistematica da imaginagao e do pensamen-
to. No entanto, existem fatores externos e internos que condicionam
o “labor intelectual”, como: “[...] dominio de caracteres formais do
conhecimento cientifico; bases adequadas de organizagao institucio-
nal do trabalho cientifico; pesquisa, elaboragdo tedrica e aplicagao;
motivacao continua dos intelectuais, entrosamento plastico eficiente
do sistema de instituicdes cientificas” (Fernandes, 1976, p. 15).

Dessa forma, as condi¢oes de trabalho do(a) cientista passam
pelo aperfeicoamento de suas habilidades e pelos estimulos e incentivos
para que ele(a) explore suas potencialidades. No Brasil, para refletir so-
bre a produgio intelectual, é necessario relacionar a ciéncia a resolugao
de demandas advindas da realidade, bem como apontar os obstaculos
existentes nessa empreitada. Nesse quesito, os obstaculos se relacionam
historicamente aos recursos destinados a ciéncia, a escassez de pessoal,
ao (mau) uso dos recursos, as concep¢oes dos cientistas, bem como a
estrutura¢do das instituicoes cientificas (Fernandes, 1976).

O Brasil apresenta, historicamente, dificuldades para subven-
cionar o sistema cientifico, tendo em vista as determina¢oes histd-
ricas de ser um pais de capitalismo dependente, o qual se coloca a
reboque dos avancgos cientificos dos paises mais desenvolvidos. No
que tange ao papel do(a) cientista em paises de economia depen-
dente, este possui responsabilidade e compromissos politicos no la-
bor intelectual, sobretudo em paises como o Brasil, com profundas
desigualdades sociais. E, portanto, um dos tragos dos paises do sul
global a negligéncia sofrida pelas Ciéncias Sociais e Humanas no que
se refere tanto ao financiamento de investigacdes quanto ao reconhe-
cimento social dessa area de conhecimento.

Em concordancia com Bourguignon (2005), consideramos ser
a produgdo cientifica uma expressao do trabalho humano, portanto
o trabalho cientifico é uma das manifesta¢des do real. Nesse sentido,
o(a) pesquisador(a) é também um(a) trabalhador(a). Desse modo,
o trabalho cientifico possui natureza e papel social, além de estar
subordinado as condi¢oes sociais determinadas.
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Na particularidade do Servigo Social, a pesquisa ¢, a0 mesmo
tempo, constituinte/constitutiva da profissao. No entanto, a relagdo
entre pesquisa e Servigo Social condensa varias mediagdes socio-his-
toricas e condigdes concretas para sua realizagdo. Isso ocorre porque
o Servico Social é fruto de um conjunto de contradigdes presentes no
desenvolvimento histdrico da sociedade.

O Servigo Social constitui-se como especializacdo do traba-
lho coletivo no &mbito da divisdo sociotécnica do trabalho e obtém
legitimacdo ao elaborar respostas as expressdes da Questdo Social
nos multiplos espacos ocupacionais nos quais se inserem assistentes
sociais. Netto (2006, p. 12) assevera que o Servico Social “enquan-
to profissio ndo é uma ciéncia nem dispoe de teoria propria’, mas
isso ndo impede que realize estudos e pesquisas sobre a realidade,
colaborando com a produgdo de conhecimentos de natureza tedri-
ca que podem ser incorporados pelas Ciéncias Sociais e Humanas
(Netto, 2006). Por essa razéo, a partir da década de 1980, como érea
de conhecimento, o Servigo Social, com o avan¢o da pesquisa e da
pos-graduacio, sob diregio do Projeto Etico-Politico, ampliou sua
funcdo intelectual, construindo uma massa critica que se contrapde
a hegemonia do capital, numa relagio dialética como uma profissao
voltada a intervenc¢ao direta na realidade (Mota, 2013). Uma das ex-
pressoes de sua consolidada trajetoria e reconhecimento se da pelas
agéncias publicas de fomento a pesquisa e pos-graduagio, a exemplo
da Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), que
apoiaram e financiaram a presente pesquisa.

Contudo, no atual contexto, ¢ preciso analisar alguns dos de-
terminantes das condi¢des objetivas para o desenvolvimento de pes-
quisas no Servigo Social, as quais estdo ligadas as determina¢des do
capital sobre as Ciéncias e a produ¢do do conhecimento cientifico (e
sua transformac¢do em mercadoria), a politica de Ciéncia e Tecno-
logia brasileira, aos Planos Nacionais de Pés-graduagao e a Politica
Nacional de Educagdo. Acrescentem-se a esses fatores as contradi-
¢Oes entre as dreas de conhecimento, sobretudo considerando a he-
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gemonia das areas Tecnoldgicas e Biomédicas e a secundarizagao das
Ciéncias Sociais e Humanas.

A partir de 2016, também perpassam pela politica de educa-
¢do superior os mecanismos de corte e contingenciamento orcamen-
tario, atingindo de maneira significativa as universidades publicas
brasileiras. Nas condi¢des atuais de contexto de ajuste fiscal perma-
nente, os recursos destinados a Ciéncia e Tecnologia e a Educagao
Superior foram amplamente impactados, considerando que no Bra-
sil a atividade de pesquisa ¢ realizada majoritariamente nas universi-
dades publicas. A ofensiva neoliberal e as disputas economicas, po-
liticas e ideologicas também estdo colocadas no espago académico e
de construgdo de conhecimento. Entre 2016 e 2022, tais disputas se
traduziram em processo continuo de cortes orcamentarios, medidas
de intervencdo politica e “campanhas” de descredibilizagdo das Ins-
tituicdes de Educagdo Superior (IES) publicas.

O processo de enfraquecimento das Universidades Federais
teve repercussio direta no seu or¢camento. Segundo o INESC (2022),
entre 2019 e 2021, houve um corte de 6 bilhdes na execugéo finan-
ceira da Educagdo Superior. Além de cortes de investimentos, as
universidades brasileiras sofreram bloqueios em suas contas que
ocasionaram paralisagdes de varios servicos fundamentais para a
manutengao das instalagoes fisicas dos campi. O cendrio do fomento
a pesquisa se comporta de forma semelhante, posto que a Coorde-
na¢do de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES)
também teve um corte de execugio financeira de cerca de 1,3 bilhao
entre 2019 e 2021, o que representa cerca de 25% a menos no in-
vestimento em um dos principais 6rgaos de fomento a pesquisa no
Brasil (INESC, 2022). E, portanto, nesse cendrio de desmontes que
esta pesquisa se realiza sob um contexto de ataque a ciéncia, aos(as)
cientistas e as condi¢des de realizagdo do labor cientifico.

Outro elemento marcante na ultima década no Brasil foram
os desafios concretos de as classes trabalhadoras participarem dos
processos de produ¢do de conhecimentos. Sabemos o quanto ain-
da, infelizmente, a pesquisa ndo ocorre de modo transversal na for-
magdo profissional em Servico Social, evidenciando, dentre outras
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fragilidades, a falta de possibilidades concretas para discentes, sobre-
tudo oriundos da classe trabalhadora, acessarem esse espago durante
a graduacdo e a pos-graduagdo. Dentre os desafios para esse acesso,
destacamos a quantidade insuficiente de bolsas, como o Programa
Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica (PIBIC), e de bolsas de
mestrado e doutorado, as quais figuram como necessarias nao somen-
te para o acesso aos grupos de pesquisas, mas também para a propria
permanéncia de inumeros estudantes na universidade. Esses Obices
desafiaram a equipe de pesquisadores(as) desde o inicio da trajetdria
de investigagdo. E preciso ressaltar a resisténcia politica de todos(as)
que passaram pela equipe, contribuindo de inimeras formas e em di-
ferentes fases do processo para que esta pesquisa fosse realizada.

Frente ao contexto de aprofundamento do neoliberalismo, do
conservadorismo e de uma generalizada “hipertrofia da razao’, com-
preendemos o processo investigativo como possibilidade de romper
com o imediatismo diante das iniimeras contradicdes postas nessa
realidade. Sendo assim, a pesquisa critica se constitui enquanto ins-
trumento essencial para a apreensdo da realidade e os grupos de pes-
quisa como espagos pedagdgicos valiosos para formagao e produgao
de conhecimento.

Nessa perspectiva, envolvendo dois grupos de pesquisa de
dois distintos Programas de Pés-Graduagao, conforme ja mencio-
nado, foi possivel o envolvimento de docentes, discentes da pos-
-graduagdo e da graduagdo e iniciagao cientifica, além de profissio-
nais assistentes sociais, que estudaram juntos sobre estratégias para
a reproducao ampliada do capital, ajuste fiscal permanente, processo
de financeirizagdo das politicas sociais e seus efeitos nefastos para o
agravamento da pobreza e da desigualdade social, comprometendo
as garantias constitucionais que sdo de interesse da classe trabalha-
dora. Além do consistente arcabougo tedrico, qualificaram seus pro-
cessos metodoldgicos de pesquisa, assim como produziram conhe-
cimento e socializaram o percurso investigativo e os resultados por
meio de artigos, apresentagdes em eventos e publicagdes.

Tém destaque os diversos momentos formativos realizados
através dos Coldquios sobre as implica¢oes do ajuste fiscal nas poli-
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ticas de saude, assisténcia social, educagdo, trabalho e renda, questao
agraria e desenvolvimento rural, em parcerias com outros(as) pes-
quisadores(as), interlocug¢des com grupos de pesquisa e universida-
des, gestores(as), institui¢cdes, entidades da categoria de assistentes
sociais e movimentos sociais. Ainda, houve a importante realizacio
do Semindrio Nacional sobre As Implicagdes do Ajuste Fiscal na
Efetivagdo das Politicas Sociais, no Agravamento da Pobreza e na
Desigualdade Social, realizado nos dias 26 e 27 de junho de 2023,
possibilitando a socializagdo de resultados da pesquisa por meio de
trocas entre pesquisadores do Rio Grande do Norte e do Sul do pais.
O seminario contou com a presenca de 175 pessoas e registrou 1629
visualizagOes até a data 30/11/2023 na pagina do Youtube do Con-
selho Regional de Servigo Social do estado do Rio Grande do Nor-
te (CRESS-RN14)%, o qual realizou a transmissao on-line do evento,
envolvendo graduagdo, pos-graduagao e comunidade em geral, que
puderam contribuir com o processo de reflexdo e trocas, adensando
as analises sobre os achados da pesquisa.

Nessa perspectiva, esta obra evidencia o percurso investigati-
vo vivenciado, explicitando alguns dos resultados desse processo e,
com eles, a importancia das investigagdes para o desvelamento do
real, acreditando que esta pesquisa, além de colaborar com estudos
e debates académicos e profissionais, podera contribuir na luta pelo
or¢camento publico e desenvolvimento das politicas sociais e, conse-
quentemente, na luta por condigoes dignas de vida da classe traba-
lhadora, a qual acessa, cotidianamente, os servigos publicos em suas
multiplas dimensdes.

Reiteramos assim a fun¢ao social das pesquisas e a relevancia
de que os estudos realizados possam colaborar com a ciéncia, bem
como com o trabalho de profissionais que se inserem em diversos
espagos ocupacionais no desenvolvimento das politicas sociais e, so-
bretudo, para com a populagdo usuaria dos servicos publicos. Alme-
jamos contribuir com os processos de formulagao, avaliagdo e gestao
de politicas sociais publicas, socializando os resultados que levem a
qualificagdo do ensino de graduagio e de pos-graduagio.

4 O referido Seminario Nacional encontra-se disponivel em: https://www.youtube.com/@
CressRN14
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A pesquisa realizada abarcou eixos de investigagdo do campo
de ajuste fiscal, envolvendo politicas de satde, de assisténcia social,
de educagdo, de trabalho e renda, de reforma agraria e desenvolvi-
mento rural, como também o agravamento da pobreza e a desigual-
dade social. Nessa perspectiva, recorreu aos pressupostos do méto-
do dialético-critico, no processo de desvelamento do real, por meio
das categorias de historicidade, contradi¢dao, mediagao e totalidade,
tendo adotado um estudo de enfoque misto (Prates, 2012), com a
utilizagdo de dados quanti-qualitativos. No processo de revisdo de
literatura, foi realizado um amplo levantamento bibliografico, que
subsidiou estudos e a construgao de quadros teéricos de categorias
essenciais, como politica social, ajuste fiscal, questao social, pobreza
e desigualdade social, além dos desdobramentos de estudos sobre
fundo publico, or¢amento publico, contrarreformas do Estado e par-
ticularidades de cada politica social estudada. Foram consultadas
obras e expoentes criticos(as) de referéncia, considerando o método
e seus fundamentos na economia politica.

No tocante a pesquisa documental, houve uma abrangente co-
leta de informagoes em documentos oficiais que compdem o ciclo
orcamentdrio e de analise da execucdo financeira e or¢amentaria de
programas governamentais da Unido, considerando instrumentos
basicos do planejamento do setor publico, como: os Planos Pluria-
nuais (PPAs), as Leis de Diretrizes Or¢amentdrias (LDOs) e as Leis
Orgamentarias Anuais (LOAs), os Relatorios Anuais de Avaliagdo
dos PPAs’, em carater complementar, os Relatdrios do Tribunal de
Contas da Unido, bem como os instrumentos basicos das politicas
sociais estudadas, como os Planos nacionais e estaduais e os Rela-
torios Estaduais dos estados envolvidos no estudo. Foram enfatiza-
dos os PPAs e sua centralidade para o desenvolvimento da pesquisa,
identificando seus objetivos, metas, iniciativas e a¢des or¢amenta-
rias, haja vista serem documentos que evidenciam e delineiam as
prioridades governamentais para cada politica social.

5 No ambito do planejamento do setor publico brasileiro da Unido, Estados e Municipios, a
longo prazo (quadrienal), sdo elaborados os Planos Plurianuais e, a curto prazo (anual), as Leis
de Diretrizes Or¢camentdrias e as Leis Or¢amentarias Anuais. No &mbito do monitoramento e
avaliagdo do PPA, sdo elaborados Relatérios Anuais de Avaliagdo.
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Nessa perspectiva, foram analisadas as prioridades governa-
mentais, no periodo de 2014 a 2019, demarcado pelas gestoes fe-
derais (2011-2016) com Dilma Rousseff (PT); (2016-2018) Michel
Temer (MDB); e (2019-2022) Jair Bolsonaro (PL). Gestdes estaduais
do RN: (2011-2015) com Rosalba Ciarlini (PP); (2015-2018) Robson
Mesquita de Faria (PL); e (2019-2022) Fatima Bezerra (PT); e gestoes
do RS: (2011-2014) com Tarso Fernando Herz Genro (PT); (2018-
2018) José Ivo Sartori (PMDB); e (2019-2022) Eduardo Figueiredo
Cavalheiro Leite (PSDB), bem como a destinagao de recursos e gas-
tos publicos com as politicas sociais pesquisadas.

Ainda, realizamos a coleta dos dados secundarios disponiveis
em portais administrativos das seguintes fontes e sistemas estatisti-
cos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Tribunal
de Contas da Unido, Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amen-
to (SIOP), Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos em
Saude (SIOPS), Sistema de Informagdes sobre Or¢camentos Publicos
em Educa¢ao (SIOPE), Sistema de Acompanhamento de Execu¢ao
Orgamentaria do Senado (SIGA BRASIL), do Fundo Nacional de
Satde/Datasus, Portal da Transparéncia e Acompanhamento Or¢a-
mentario de Assembleias Legislativas dos estados do RN e do RS,
Portais de secretarias estaduais de planejamento e finangas e das se-
cretarias estaduais de politicas sociais envolvidas no estudo.

O processo investigativo de analise documental, em obser-
vancia aos dois quadriénios, se desenvolveu em diversas fases e do-
cumentos sobre: 1) governo federal (2012-2015); 2) governo federal
(2016-2019); 3) governo dos estados do RN e do RS (2012-2015); 4)
governo dos estados do RN e do RS (2016-2019); 5) portais de trans-
paréncia do RN e do RS, para as quais foram construidos quadros de
analises de transi¢do com dados dos programas da Unido e estados
envolvidos no estudo das politicas estudadas. Foram realizadas arti-
culagdes e mediagdes a partir de cruzamento de dados entre os dois
estados, em consonancia com as diretrizes da Unido, sistematizados
e analisados conforme o recorte temporal da pesquisa.

Além da coleta de elementos de analise da execugdo geral de
cada programa, foram preenchidos quadros com sintese de infor-
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magoes qualitativas da analise situacional de execugdo de cada um
dos objetivos selecionados em cada programa temdtico nos anos dos
PPAs. Finalmente, para cada um dos objetivos selecionados, foi ela-
borado um modelo de quadro com dados quantitativos sobre a exe-
cugdo fisica e com informagdes qualitativas da analise de execu¢ao
de cada uma das metas selecionadas para analise nos anos dos PPAs.

Quanto ao tratamento e a analise dos dados quantitativos, fo-
ram montadas tabelas com o auxilio do excel e utilizados softwares
de analise estatistica para a montagem dos mapas quantitativos, em
que os dados foram deflacionados com auxilio da calculadora do ci-
dadao, disponibilizada pelo Banco Central. A deflagdo dos valores
nos permite analisar dados reais dentro de uma série histérica®. Ade-
mais, houve a utilizagdo da técnica de Andlise de Conteudo (Bardin,
2004), frequencial e tematica, para a montagem dos mapas qualitati-
vos, como também dos quadros da analise documental.

Cabe resgatar o percurso de investigagdo que antecede e faz
parte da sistematizacdo desta obra, o qual foi marcado pelo contex-
to pandémico que, atrelado a gestdo de Jair Bolsonaro (2019-2022),
desembocou em iniimeros desafios para a continuidade e finalizagdo
do estudo. Entre os reveses, ocorreram mudangas necessarias no iti-
nerario da pesquisa, que nao possibilitaram estudo empirico previs-
to, em que destacamos o fechamento integral das universidades e a
falta de acesso a computadores, sobretudo para discentes que nao
dispunham desses instrumentos de trabalho em suas residéncias, in-
viabilizando, assim, o avango da pesquisa.

No referido periodo, houve ainda uma consideravel rotativida-
de de integrantes do grupo de pesquisa, a exemplo de alguns docentes
que precisaram se afastar da universidade em decorréncia da realiza-
¢do do pds-doutorado, da aposentadoria e para assumir cargo de ges-
tdo estadual no RN. Vale citar ainda que, em decorréncia do periodo
eleitoral (outubro de 2022), alguns sitios oficiais ficaram indisponiveis,

6 Para a analise comparativa fidedigna aos valores reais entre os anos do periodo estabelecido
na pesquisa, foi necessdrio realizar a deflagdo tendo como referéncia o tltimo ano do periodo
da série histérica analisada. Nesse sentido, os dados da pesquisa aqui apresentados utilizam
a mesma referéncia de periodo e base de deflagio a partir do Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA), pois esse é o recurso utilizado pelo governo federal para medir
as tendéncias de inflagdo no pais.
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em cumprimento da Lei n. 9.504/1997, Art. 73, VI, b, a exemplo do
Portal da Transparéncia e do acompanhamento or¢amentario de as-
sembleias legislativas do RN e do RS e secretarias estaduais, dificultan-
do, pois, a coleta de dados. Tais fatores, além de outros, culminaram no
atraso tanto do cronograma nacional quanto do cronograma estadual.

A pesquisa evidencia sua relevancia por meio da apreensao do
orcamento publico e de todas as contradi¢cdes que o permeiam. Aqui
¢ necessario considerar que, ao destacar o orgamento, ndo estamos
tratando apenas de mecanismos técnicos de planejamento e gestdo
em que se encontram os valores financeiros empregados e geridos
pelo Estado, mas o or¢amento expressa uma parte do fundo publico
- 0 qual possui quatro fungdes importantes para a economia: viabi-
lizar os investimentos do capital, financiar as politicas ptblicas, de-
finir e reservar fragdes do orgamento, visando garantir pagamento
de juros e amortizagao da divida publica (Salvador, 2017). Por essa
razao, o or¢amento publico também ¢é um instrumento politico de
controle social que serve para orientar negociagées em torno dos
gastos sociais, de modo que precisa ser disputado para a garantia das
necessidades sociais das classes trabalhadoras (Salvador, 2010).

Sendo assim, a pesquisa segue entdo a trilha analitica que
parte do pressuposto de que a reflexdo tedrica que trata da andlise
das implicagdes do ajuste fiscal nas politicas sociais deve considerar
a articulagdo dialética entre a dimenséo técnica — referente aos va-
lores orcamentarios coletados, tratados, agregados — e a dimensao
politica que envolve esse orgamento — diferentes conjunturas do pais
entre 2014 e 2019, as forgas politicas em disputa na arena nacional, a
diregdo politica e o projeto dos referidos governos no uso e destina-
¢do do or¢amento publico.

Desse modo, organizamos esta obra em seis capitulos, que evi-
denciam os principais resultados da pesquisa realizada. O capitulo 1,
intitulado “Pobreza, desigualdade e Assisténcia Social: implicagdes
do ajuste fiscal no Brasil e no Rio Grande do Norte”, de autoria de
Roberto Marinho Alves da Silva, Iris Maria de Oliveira, Milena da
Silva Santos, Maria Augusta Bezerra da Rocha e Tébita Pollyana Al-
ves de Souza, apresenta uma analise das implicag¢des do ajuste fiscal
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na politica de Assisténcia Social e no agravamento da pobreza, con-
siderando as determinagdes estruturais que produzem e reproduzem
as desigualdades sociais em ambito nacional e suas particularidades
no estado do Rio Grande do Norte. Buscou apreender as contradi-
¢oes do ajuste fiscal no Brasil enquanto uma estratégia neoliberal de
apropriagao do fundo publico pelo capital financeiro, em detrimento
do atendimento das demandas da populagao. A analise realizada de-
monstra que as restrices or¢amentdrias e financeiras limitaram as
agdes do Sistema Unico de Assisténcia Social, no mesmo periodo em
que os indicadores sociais expressavam o agravamento das condi-
¢oes de pobreza e o aprofundamento das desigualdades sociais.

O segundo capitulo, intitulado “As trilhas tortuosas do ajuste
fiscal na politica de Satide no Brasil e no Rio Grande do Norte”, de
autoria de Edla Hoffmann, Leonardo Diego da Silva Silveira, Iva-
neide Duarte de Freitas, Lyzete Bruna Pereira Freitas, Alaine Jessica
Marques Ferreira e Thenift Bernardo de Aradjo Pereira, analisa as
implicagoes do ajuste fiscal na politica de Satde, no cenario de des-
monte do financiamento da seguridade social, no ambito federal e
no estado do Rio Grande do Norte. Os resultados apontam, tanto
no Brasil quanto no RN, as mudangas de direcionamento nas poli-
ticas de saude, além das significativas disparidades na destinagdo de
recursos, comprovando a ampliacdo da austeridade fiscal e a asfixia
do SUS, que subordinam a saude publica a logica destrutiva do ca-
pital financeiro. Nesse sentido, intensificam a precarizagao, a mer-
cantilizacdo e a privatizacao do direito a saide, o que repercute em
diversas formas de desigualdades de acesso as Agdes e Servigos de
Saade Publica (ASPS) e aprofunda os vazios assistenciais de recursos
humanos, insumos, medicamentos e tecnologia em todas as Redes
de Atengdo a Saude investigadas, rebaixando as condigoes de vida e
de saude da classe trabalhadora.

No terceiro capitulo, denominado “A Politica de Saude no Rio
Grande do Sul em tempos de austeridade ultraneoliberal: impactos
do ajuste fiscal’, de autoria dos pesquisadores Tatiana Reidel, Lais
Duarte Corréa, Anderson da Silva Fagundes e Camila da Silva Ro-
cha, sdo evidenciadas as expressdes do ajuste fiscal na politica de sat-
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de gaucha, diante do contexto ultraneoliberal de desfinanciamento do
SUS, que agudiza no tempo presente. Nesse capitulo, demonstramos,
por meio dos resultados, que no Rio Grande do Sul a politica de sat-
de segue uma logica curativista, assistencial e privatista, com investi-
mento massivo em servigos hospitalares e ambulatoriais da atencédo
tercidria, em detrimento da promogao e da prevengao em saude. Além
disso, ressaltamos a preocupagdo com o incremento or¢amentario em
comunidades terapéuticas, em contraposi¢do aos principios da refor-
ma psiquiadtrica em um estado pioneiro em sua implementa¢io no
Brasil. As prioridades do governo estadual, com enfoque no individuo
e na doenga, expressam os interesses antagdnicos envoltos na alocagao
de recursos publicos, em obediéncia ao rito da austeridade ultraneoli-
beral, incompativel com o SUS constitucional.

O quarto capitulo, intitulado “As implicag¢des do ajuste fiscal
na politica de Educagdo no Brasil e no Rio Grande do Norte’, de
autoria de Larisse de Oliveira Rodrigues, Adnna Raquel de Aradjo
de Souza, Carla Julia da Silva, Jeniffer Andrade da Fonseca e Luan-
na Alves Pinto, discute as implicagdes do ajuste fiscal na politica de
Educagdo. Parte da analise do orgamento dessa politica, das disputas
ideoldgicas envolvidas no contexto da financeirizagdo das politicas
sociais e dos desdobramentos para o estado do Rio Grande do Norte,
considerando as contradi¢oes histdricas e estruturais da educagio.
Os resultados destacam a execug¢do or¢amentdria da politica com
base nos minimos estabelecidos em lei, 0 que ocasiona em investi-
mentos reduzidos tanto no nivel nacional como no estadual, impli-
cando o aprofundamento do processo de precarizagdo da educagao
publica. Além dos impactos no or¢camento, as mudangas na educa-
¢ao brasileira, como o Novo Ensino Médio e as flexibilizagdes cur-
riculares, demonstram a tendéncia estrutural de privatiza¢ao, mer-
cantiliza¢do e financeirizagdo da educagéo, distanciando-a enquanto
direito e aprofundando sua concep¢ao ao projeto neoliberal.

O quinto capitulo, intitulado “Implica¢des do ajuste fiscal neo-
liberal: precarizagao do trabalho e desmonte das politicas publicas
do trabalho e economia solid4ria”, de autoria de Roberto Marinho
Alves da Silva, Vivian Licia Rodrigues de Oliveira, Adriana Cristi-
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na Xavier Deiga Ferreira, Clarice Tavares Fonseca e Rosangela Alves
Bolte, problematiza os resultados de estudos sobre as implicagdes do
ajuste fiscal na politica publica de trabalho e emprego no Brasil e no
estado do Rio Grande do Norte, considerando as determinagdes es-
truturais e as particularidades regionais. As analises realizadas pos-
sibilitaram identificar em séries historicas as implicagdes do ajuste
fiscal na politica de trabalho, emprego e renda, bem como nos pro-
gramas que tratavam da dimenséao do trabalho associado por meio
de iniciativas economicas solidarias, destacando o apoio e o fomento
as organizagdes associativas e cooperativas atuantes com residuos
solidos em dreas urbanas. Dessa forma, confirma-se a confluéncia
entre a elevagdo das taxas de desocupagdo com a precarizagdo do
trabalho e as restri¢des nas politicas publicas de trabalho no Brasil e
no Rio Grande do Norte.

O sexto capitulo, intitulado “O ajuste fiscal e 0 desmonte das
politicas de Reforma Agraria e Assisténcia Técnica e Extensdo Rural’,
de autoria de Eliana Andrade da Silva, Ilena Felipe Barros, Roberta
Camila Alves Cavalcante, Denilson Dantas Gomes, Emilly Floren-
tina de Oliveira, Jodo Batista de Lima Martins Neto, Lazaro Samuel
Veras Bandeira e Maria Gizeli Herculano da Silva, analisa os impac-
tos do ajuste fiscal nas politicas de Reforma Agraria e Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural a partir do estudo dos Planos Plurianuais
de 2012/2015 e 2016/2019. Os resultados indicam que, no periodo
estudado, ocorre uma gradativa redugao dos investimentos desti-
nados as referidas politicas, resultando em processos de desmonte
orcamentario, fragilizacio dos mecanismos de execu¢io e ressig-
nificacdo dos fundamentos destas. Nesse sentido, apds um ciclo de
desinvestimento, descaracterizagdo e desmonte, outras possibilida-
des se colocam diante do cendrio nacional pds 2022. A recriagdo do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar e a
participagdo dos movimentos rurais configuram novas possibilida-
des de retomada de um ciclo préspero para as politicas voltadas para
a agricultura familiar.

Destinamos esta obra & comunidade académica, a populacio
usuaria dos programas sociais publicos, aos(as) profissionais que
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trabalham nas politicas sociais, aos movimentos sociais e sindicais

que lutam diariamente pela ampliagdo dos direitos sociais e especial-

mente para os(as) assistentes sociais a quem se dedica esta producéo.
Natal (RN) e Porto Alegre (RS), novembro de 2023.

Edla Hoffmann

Tatiana Reidel

Larisse de Oliveira Rodrigues
Eliana Andrade da Silva
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CAPITULO 1

Pobreza, desigualdade e Assisténcia Social:
implica¢oes do ajuste fiscal no Brasil e no Rio
Grande do Norte

Roberto Marinho Alves da Silva'
Iris Maria de Oliveira®
Milena da Silva Santos?

Maria Augusta Bezerra da Rocha*
Tabita Pollyana Alves de Souza’

1 Introdugio

Nas primeiras décadas do século XXI, a Assisténcia Social
no Brasil tem experimentado processos tensos e contraditérios de

1 Licenciado em Filosofia. Doutor em Desenvolvimento Sustentavel (CDS/UNB), Professor
Associado do Departamento de Servigo Social e do Programa de Pés-Graduagdo em Servigo
Social da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Vice-lider do Grupo de
Estudos e Pesquisas em Questdo Social, Politica Social e Servi¢o Social (GEP-QPSOCIAL).
e- mail: rmas2007@gmail.com.

2 Assistente Social. Doutora em Servigo Social (PUC/SP), Secretdria de Estado do Trabalho,
Habitagdo e Assisténcia Social do Rio Grande do Norte. Professora aposentada do Departa-
mento de Servico Social e do Programa de P6s-Graduagao em Servigo Social da Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Integrante fundadora do Grupo de Estudos e Pes-
quisas em Questao Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSOCIAL). e- mail: irisoliv@
gmail.com

3 Assistente Social. Doutora em Servigo Social (UFRN), Professora da Faculdade de Servigo
Social (FSSO) da Universidade Federal de Alagoas (UFAL). Integrante do Grupo de Estudos
e Pesquisas em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSOCIAL). e- mail:
milena.santos2@fsso.ufal.br

4 Assistente Social. Mestranda no Programa de Pés-Graduagao em Servigo Social da Univer-
sidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Integrante do Grupo de Estudos e Pesquisas
em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social, Assistente Social (GEP-QPSOCIAL). e-
mail: augusta.b.rocha@gmail.com

5 Assistente Social. Doutoranda no Programa de Pos-Graduagdo em Servigo Social da Uni-
versidade Federal de Pernambuco (UFPE). Integrante do Grupo de Estudos e Pesquisas em
Questdo Social, Politica Social e Servigo Social, Assistente Social (GEP-QPSOCIAL). e- mail:-
tabita.pollyana@gmail.com
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expansao e retracao. Diversos estudos (Couto et al., 2014; Sposati,
2016;\@r0neze,2017;Sﬂveha,2017,2022;Lopes<3IUzzoﬁL 2020;
Yazbek, 2021) destacam os avangos com a formula¢do da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) (CNAS, 2004) e com a cria-
¢d0 e a expansido do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
(CNAS, 2005), conforme proposto na IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social (CNAS, 2003), realizada uma década apos a apro-
vagao da Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS), que em seu
artigo 1° estabelece: “Art. 1° A assisténcia social, direito do cidadao
e dever do Estado, é Politica de Seguridade Social nao contributiva,
que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto in-
tegrado de agoes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o
atendimento as necessidades basicas” (Brasil, 1993).

A PNAS explicita a defini¢do constitucional da assisténcia so-
cial como direito de cidadania e dever do Estado, de forma que a
protecao social (basica e especial) deve garantir a seguranga de so-
brevivéncia (de rendimento e de autonomia), a reducdo de danos e
prevengdo da incidéncia de riscos por meio da vigilancia socioas-
sistencial e a defesa de direitos (CNAS, 2004). Na Politica, a Prote-
¢do Social Basica (PSB) apresenta carater preventivo, fortalecendo
os vinculos comunitérios e familiares, destinada a populagdo que
vive em situacdo de pobreza, privagdo (precario acesso aos servi-
¢os publicos, auséncia de renda, desemprego, privagées multiplas)
ou fragilizacao de vinculos afetivos e familiares. J& a Prote¢do Social
Especial (PSE) volta-se para pessoas que tiveram seus direitos vio-
lados e/ou ameagados e vinculos familiares rompidos, envolvendo
acompanhamento e processos que assegurem qualidade na atengao
protetiva (CNAS, 2004). A Politica também avanga na perspectiva
de integracdo da Assisténcia Social as politicas setoriais, na consi-
deragao das desigualdades socioterritoriais e na universalizagdo dos
direitos sociais, por meio de programas, projetos e beneficios, con-
tribuindo com a inclusao e a equidade dos usudrios e grupos especi-
ficos (CNAS, 2004).

O SUAS foi concebido como um novo modelo de reordena-
mento da gestdo descentralizada e participativa da PNAS, articulan-
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do-se a outras politicas sociais para garantir a protecao social inte-
gral em uma rede de servigos socioassistenciais, assegurando acesso
a direitos por parte dos grupos sociais mais subalternizados da classe
trabalhadora. Com essa perspectiva e destinacdo de recursos or¢a-
mentarios e financeiros, houve a expansao de beneficios e servigos
socioassistenciais, a0 mesmo tempo que se estabeleceu uma rede de
servigos de protec¢ao social nos estados e municipios, com a multipli-
cacdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e dos
Centros Especializados em Assisténcia Social (CREAS).

No entanto, a partir de 2016, verifica-se uma série de iniciati-
vas politicas com intengdo de desmonte do SUAS, com a PNAS, cada
vez mais restrita a beneficios financeiros repassados diretamente a
individuos, limitando e sucateando os demais instrumentos e a pré-
pria rede de servigos socioassistenciais. Esses constrangimentos sao
percebidos desde 2015, com as restrigdes orcamentarias e financeiras
que foram adotadas no inicio do segundo mandato da presidenta
Dilma Rousseff (2015-2016), diante do aprofundamento da crise
institucional com repercussdes negativas na economia nacional, im-
plicando redugédo da arrecadagdo e dos investimentos governamen-
tais. Com a consolidagao do golpe institucional de 2016, durante os
governos Temer e Bolsonaro, a descaracterizagdo da PNAS se apro-
fundou ainda mais com a adogao de medidas estruturais de ajuste
fiscal, a exemplo da Emenda Constitucional n. 95/2016, atingindo
areas fundamentais de protecao social.

As medidas restritivas de acesso a direitos com o desmonte de
politicas sociais agravaram ainda mais as condi¢des de pobreza diante
do aumento do desemprego e da precarizagao das condi¢des de tra-
balho e renda que eram vivenciadas no Brasil em um contexto global
de ampliagdo da desigualdade social, como expresso no aumento da
concentragdo da renda e da riqueza nos estratos mais ricos, conforme
alerta a Oxfam (2023, p. 6): “Desde 2020, o 1% mais rico amealhou
quase dois tercos de toda a nova riqueza - seis vezes mais do que os 7
bilhoes de pessoas que compdem os 90% mais pobres da humanidade”

Tal situagdo, no entanto, ndo ¢ conjuntural, mas expressa uma
profunda crise que abrange dimensdes da realidade social, economi-
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ca, ambiental, cultural e politica. Para Mészaros (2011), a atual crise
do capital possui caracteristicas estruturais: ela é universal, global,
permanente e tem um desdobramento rastejante. Identifica-se, as-
sim, que esse processo gera uma ofensiva capitalista hegemonizada
pelo capital financeiro que disputa e se apropria de parcela significa-
tiva do fundo publico em detrimento das necessidades sociais.

No contexto da crise estrutural, buscando a restauragdo de
taxas de reprodugdo acelerada do capital, o ajuste fiscal tem sido
uma das estratégias neoliberais adotadas desde a década de 1980,
permanecendo como freio de expansao e principal justificativa das
contrarreformas nas politicas sociais (Behring, 2019, 2020), ao lado
das demais medidas de privatizagdo de empresas e servicos publicos
e do estabelecimento de metas de superdvit que geram um estrangu-
lamento fiscal e or¢amentério do setor publico (Magalhaes, 2017).

Em face desses pressupostos, neste capitulo apresentamos os
resultados de estudos sobre as implicagdes do ajuste fiscal, no pe-
riodo de 2014 a 2019, na Politica de Assisténcia Social e no agrava-
mento da pobreza no estado do Rio Grande do Norte, considerando
as determinagdes estruturais e as particularidades regionais que re-
produzem as desigualdades sociais. Este trabalho integra a pesquisa
sobre “As implicagdes do ajuste fiscal na efetiva¢ao das politicas so-
ciais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social’, execu-
tada pelo Grupo de Estudos e Pesquisa em Questao Social, Politica
Social e Servi¢o Social, da Universidade Federal do Rio Grande do
Norte (UFRN), com o apoio e financiamento do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq).

A pesquisa ¢ orientada pela abordagem tedrico-metodologica
critico-dialética, que, partindo da materialidade histérica dos feno-
menos, permite identificar movimentos contraditérios na realidade,
considerando suas multiplas determinagdes, gerais e particulares, e
possibilitando, por aproximagdes progressivas, a compreensao inte-
ligivel da realidade. Ainda do ponto de vista metodologico, optou-se
pelo “enfoque misto ou quanti-qualitativo na pesquisa social” (Pra-
tes, 2012), de forma que, além dos estudos bibliograficos para apro-
fundamento das categorias de analise, foram realizadas coletas de in-

- 48 -



formag¢oes documentais, abrangendo legislagoes, planos e relatérios
de execucdo dos Planos Plurianuais® (PPA 2012-2015 e 2016-2019)
na esfera federal e do estado do RN.

Foram coletados, tratados e analisados os dados relativos a
execugdo or¢amentdria e financeira de programas governamentais,
permitindo identificar em séries histéricas as implicagdes do ajus-
te fiscal na Politica de Assisténcia Social. Os dados or¢amentarios e
financeiros foram coletados no Painel do Or¢camento Federal do Sis-
tema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP), do governo
federal, com acesso livre, sendo classificados e tratados estatistica-
mente e corrigidos os valores com base na variagao inflaciondria me-
dida pelo Indice de Precos ao Consumidor (IPCA)’, possibilitando
formar as séries histdricas. Em relacio a esfera nacional, o Quadro 1
detalha os programas e objetivos:

Quadro 1 - Programas e objetivos relativos a Assisténcia Social estudados
nos Planos Plurianuais do governo federal de 2012-2015 e 2016-2019

Programa 2037

Fortalecimento do SUAS

Objetivos analisados (sintese) Objetivos analisados (sintese)
0282  Protecdo bésica e especial 0619  Transferéncia direta de renda
Servigos de acompanhamento e Gestao e operacionalizagdo do Programa
0370 H s 0375 s
atendimento especializado Bolsa Familia
0371 Beneficios assistenciais (BPC) 0376 Lt e © (kiR Winteo el

Programas Sociais
0372 Gestdo ¢ aperfeigoamento do SUAS

0373  Controle Social e Participagao

6 O Plano Plurianual (PPA) é uma das trés leis orcamentarias do Brasil, ao lado da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢amentdria Anual (LOA). Ele é elaborado a cada
quatro anos, sempre no primeiro ano do mandato presidencial, do governador, do prefeito,
e tem vigéncia a partir do segundo ano. O PPA define os eixos, as diretrizes e os objetivos
estratégicos do governo para o periodo e aponta os programas e metas que permitirao atingir
esses objetivos.

7 Calculadora do Cidaddo do Banco Central do Brasil. Disponivel em: https://www.bcb.gov.
br/meubc/calculadoradocidadao
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PPA 2016-2019

Programa 2037 Programa 2019

Consolida¢io do SUAS Inclusio pelo Bolsa Familia

Objetivos analisados (sintese) Objetivos analisados (sintese)

0370 Serv1@:05 i acompa n_hamento & 0619  Transferéncia direta de renda
atendimento especializado
0371 Beneficios assistenciais (BPC) 0375 Gasitioe op gracmnahzacao doiPrograma
Bolsa Familia
0372 Gestdo do SUAS e controle social 1134 ozl Gogr @ Catisio Ui das s

Sociais

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento — SIOP®

No caso do Rio Grande do Norte, os dados relativos a execu-
¢do orcamentaria da Politica Estadual de Assisténcia Social foram
coletados nos Portais de Transparéncia do governo do estado, con-
forme detalha o Quadro 2, sendo também os valores nominais corri-
gidos com base na varia¢ao inflaciondria medida pelo IPCA.

Quadro 2 - Programas e objetivos relativos a Assisténcia Social estudados
nos Planos Plurianuais do estado do Rio Grande do Norte de 2012-2015 e
2016-2019

FUNCAO ASSISTENCIA SOCIAL

PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

Programa 2619 — o da Politica Estadual de Programa 0018 — Assisténcia Social e Trabalho
cia Social

Objetivos analisados (sintese) Objetivos analisados (sintese)

Ampliar, qualificar e estruturar a rede e
0277 servigos de protecdo social especial de média

Organizar, regular e nortear a execugao da ¢ alta complexidade

Unico  Politica Estadual de Assisténcia Social no

RN na ivé Al
T ST E A Consolidar o SUAS — assessoria, capacitagio

0270 TR o -
e vigilancia socioassistencial

Fonte: Portal da Transparéncia do Rio Grande do Norte’.

8 Disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
9 Disponivel em: http://transparencia.seplan.rn.gov.br (para os anos de 2012 a 2018) e http://
transparencia.rn.gov.br/ (para 2019).
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Em relacdo ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)™ e
ao Bolsa Familia (BF)!, os dados foram coletados no “Sistema Vis
Data 3” da Secretaria de Avaliagdo, Gestdo da Informacdo e Cadas-
tro Unico do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome (SAGI/MDS). Quanto aos indicadores
sociais de pobreza e desigualdade, foram coletados em fontes secun-
darias, como a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Conti-
nua Trimestral (PNAD), no “Sistema Vis Data 3” (SAGI/MDS) e nos
estudos da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga
Alimentar e Nutricional.

Resultado desse processo, o presente capitulo estd organizado
em cinco segdes, incluindo esta introducao e as consideragdes finais.
Na segunda se¢ao, faz-se uma breve exposi¢do das categorias que
dao suporte a analise. Nas duas segdes seguintes, sdo apresentados os
resultados do estudo sobre as implicagoes do ajuste fiscal estrutural
na politica de assisténcia social e nos indicadores de iniquidades so-
ciais no Brasil e no RN.

2 Politica social, ajuste fiscal e desigualdades sociais: expres-
soes conjunturais das contradi¢des estruturais do sistema
do capital

No lastro das duas dltimas décadas, h4 um movimento evi-
dente de retragdo das politicas sociais publicas brasileiras no que diz
respeito, principalmente, ao dispéndio do or¢amento publico des-
tinado as suas a¢des e aos constantes “desvios fiscais” voltados para
outras ag¢des finalisticas governamentais.

Nao podemos afirmar que isso ocorre devido as simples “von-
tades” dos governantes, das caracteristicas dos partidos eleitos e dos
interesses gerais do Estado. Para uma analise dos nexos causais do
processo de precarizagao das politicas sociais na atualidade, é neces-
sario considerar diversos aspectos da totalidade social que impactam
no manejo dos recursos publicos, nas orientagdes politico-econdmi-

10 Previsto na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), o BPC integra a protegéo social bésica.
11 Criado em 2003, o Programa Bolsa Familia unificou e ampliou iniciativas de transferéncia de
renda existentes (bolsa escola, vale gds etc.), sendo voltado para o combate & fome e & pobreza.
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cas dos governos, nas definicoes das prioridades de agdes estatais e,
principalmente, no pano de fundo que direciona as atuais relagdes
sociais: o capitalismo e sua crise estrutural. Em relagao a esse ultimo
aspecto, ao prefaciar a obra de Mészaros sobre a crise estrutural do
capital, Antunes (2009, p. 11) alerta que “[...] o sistema de capital,
por nio ter limites para sua expansdo, acaba por converter-se em
uma processualidade incontrolavel e profundamente destrutiva”

Observamos que a crise estrutural demarca um momento de
inflexdo, no qual se deu inicio a um processo de reagdo burguesa
a crise do capital (Behring, 2007), resultando em um processo de
aumento do dominio dos setores monopolistas na economia mun-
dial. H4 um movimento de retra¢ao de direitos sociais e trabalhistas,
enquanto forma de interven¢do do Estado sobre as expressdes da
questdo social, nos diversos paises centrais e periféricos, o que im-
plica, de acordo com Santos (2019), mudangas na forma da atuagdo
econdmica e politica do Estado, que passa a auxiliar o capital com a
retracdo dos investimentos na drea social, transferindo uma maior
parte do fundo publico ao capital financeiro.

Esse movimento se realiza por meio dos ajustes fiscais do
Estado e ancorado na teoria neoliberal, que defende a diminui¢ao
dos gastos estatais na area social, decorrendo em sérias implicagoes
para a efetivacdo das politicas sociais. O ajuste fiscal permanente
(Behring, 2019) se situa no contexto de crise estrutural do capital
enquanto estratégia neoliberal, difundido como solugdo do crescen-
te desequilibrio entre receitas e despesas. No entanto, tem sido “um
verdadeiro processo de expropria¢ao do fundo publico drenado para
salvar o capital em crise, que agrava a estrutural desigualdade social”
(Boschetti; Behring, 2021, p. 74).

Na literatura que trata da questido or¢amentaria, sobretudo a
que congrega demais estudos critico-dialéticos por autores brasilei-
ros (Oliveira, 1998; Salvador; Teixeira, 2014), o or¢amento deve ser
visto como o espelho da vida politica de uma sociedade & medida
que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre que
classe ou fragdo de classe recai o maior ou menor onus da tributagao
e as que mais se beneficiam com seus gastos. Dessa forma, por meio
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do or¢amento publico, o Poder Executivo procura comprimir deter-
minado programa de governo ou viabilizar objetivos macroecono-
micos. A decisao sobre os objetivos de gastos do Estado e a fonte dos
recursos para financida-lo ndo é somente econdmica, mas expressa
escolhas politicas, refletindo a correlagdo de forgas sociais e politicas
atuantes e que tém hegemonia na sociedade (Oliveira, 2009).

Discutir o ajuste fiscal nas politicas sociais e o prejuizo as par-
ticularidades regionais no agravamento da pobreza e desigualdade é
um importante contraponto na luta em defesa do direito a Assistén-
cia Social, articulando-se as acdes no ambito da defesa do SUAS no
contexto da seguridade social, dever do Estado e direito dos cida-
daos. A Politica de Assisténcia Social, no modelo que conhecemos
atualmente, foi conquistada com a Constituicdo Federal de 1988,
que estabeleceu como um dos objetivos da nagao: “III - erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e re-
gionais” (Brasil, 1988). Dessa forma, a assisténcia social, juntamente
com a Saude e a Previdéncia Social, compds o tripé da Seguridade
Social.

No entanto, a Lei Organica da Assisténcia Social somente foi
sancionada cinco anos depois, em 1993, e o SUAS foi concretizado
apenas em 2005, o que demonstra a letargia proposital do Estado
brasileiro em abandonar o formato de assisténcia prestada pelas en-
tidades filantropicas e pela antiga Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), ou seja, de uma assisténcia social com viés assistencialista e
de caridade, presidida pelas primeiras-damas e que sobreviveu até o
fim do periodo da ditadura civil-militar (1964 a 1985).

Nos governos Lula (2003 a 2010), o SUAS foi consolidado com
o reordenamento e a expansio da Rede Socioassistencial, sobretudo
com os CRAS e CREAS, fazendo com que a Politica de Assisténcia
Social se expandisse e fosse conhecida nos territérios mais vulnera-
veis. Também foi o governo Lula quem criou e iniciou o maior pro-
grama de transferéncia de renda, o Programa Bolsa Familia (PBF),
que seguiu com o governo Dilma Rousseff (2011 a 2016), para que
pudesse contribuir para o objetivo do Plano Brasil sem Miséria
(PBSM), cujo foco era a diminuigdo da pobreza extrema.
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Sobrepondo-se a esse contexto, aprofundou-se uma crise po-
litica e institucional no Brasil'? com visivel polarizagdo da sociedade
em torno de projetos politico-ideoldgicos distintos, com forte avan-
¢o do conservadorismo social e politico. Tratou-se de uma ofensiva
neoliberal, com suporte parlamentar, midiatico e juridico, que fra-
gilizou as instituigdes democraticas para promover uma verdadeira
regressao civilizacional. Essa crise culminou em 2016 com um golpe
institucional (Bianchi, 2016) e o impedimento da presidenta Dilma
Rousseff. O governo que se instala pelo vice-presidente da Republi-
ca, Michel Temer, do Partido do Movimento Democratico Brasilei-
ro (PMDB), abriu espagos para a vitoria de um projeto conservador
que punha em xeque importantes avangos experimentados pelo pais,
sobretudo na esfera social, sobretudo entre 2003 e 2014, mediante
rigorosos cortes de recursos, especialmente na area social.

Conforme ja destacado, o ajuste fiscal ndo é recente nem se
restringe ao Brasil (Behring, 2019). Porém, ap6s o golpe de 2016,
tornou-se evidente que a causa principal que demarca (mas nio
inaugura) a escalada do desfinanciamento das politicas publicas é a
Emenda Constitucional n. 95/2016, uma vez que ela investe contra
todos os direitos sociais e, de maneira determinada, contra o direi-
to a assisténcia social, incluido entre os direitos sociais previstos na
Carta Magna e por esta protegidos como clausulas pétreas (Silveira,
2022). Ademais, com a Emenda Constitucional n. 93/2016, foi am-
pliado o percentual da Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU) e
seu prazo foi estendido até 2023".

Essa reestruturagdo nas finangas publicas que se tentou justi-
ficar pela necessidade de estabilizacdo fiscal como condigdo de reto-
mada do crescimento implicou a reformulagdo do papel do Estado e
alteragdes nas politicas sociais, mantendo a subordinacio a politica

12 Os primeiros sinais da crise foram revelados nas manifestagdes populares de 2013, que
foram ampliadas a partir de 2014, conduzidas pela oposi¢do inconformada com a derrota elei-
toral para Presidéncia da Republica.

13 Criada em 1994, a DRU é um mecanismo que permite ao governo federal usar livremente
um percentual de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou despesas. Como a
principal fonte de recursos da DRU séo as contribuigdes sociais - cerca de 90% do montante
desvinculado -, 0 mecanismo restringe ainda mais os investimentos nas politicas sociais. Além
de ampliar esse percentual de 20% para 30%, a Emenda 93/2016 instituiu a Desvinculagio de
Receitas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios (DREM), possibilitando-lhes a utiliza-
¢do livre de 30% das receitas relativas a impostos, taxas e multas.
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economica, atingindo as capacidades de investimento em infraes-
trutura e desenvolvimento social e afetando duramente a populagdo
mais empobrecida, que depende de servicos publicos como satde,
educacao, assisténcia social, moradia etc. A austeridade fiscal agra-
va ainda mais a desigualdade social enquanto uma das expressoes
da questdo social, fruto da contradi¢do entre a produgdo social da
riqueza e a sua acumulagdo e centralizagdo privada, gerando a de-
sigualdade social enquanto um abismo social que se alarga entre a
miséria e a riqueza, como aponta lamamoto (2001). Sendo assim, a
pobreza é um fendmeno social complexo, conforme ressaltam Silva
e Silva (2013), e, por isso, envolve tanto privagdes de necessidades
materiais quanto negagdes de oportunidades de acesso a padroes
aceitaveis socialmente, envolvendo problemas abrangentes, de cara-
ter multiplo e cumulativo.

Verifica-se, entdo, que o ajuste fiscal é mais um instrumento
de reprodugio e aprofundamento das expressdes da questdo social,
restringindo o acesso a direitos sociais, com o desmonte de politicas
sociais, mas deixando isenta a parcela do fundo publico destinada
aos juros e servicos da divida, beneficiando o capital financeiro. Tal
realidade pode ser claramente identificada ao analisar as implicagdes
do ajuste fiscal na Politica de Assisténcia Social no Brasil e no Rio
Grande do Norte, conforme sera analisado na sequéncia.

3 O ajuste fiscal na Politica de Assisténcia Social no Brasil e
no Rio Grande do Norte

Conforme ja citado, apés uma década de ordenamento da
PNAS com expansdo do SUAS, as crises econdmicas e as politicas de
ajuste fiscal alteraram a trajetdria de investimento publico na area da
assisténcia social. Nesse contexto, as restricdes de recursos de bene-
ficios e de servicos socioassistenciais ocorrem concomitantemente
com a piora do quadro social, tendo em vista o agravamento das de-
sigualdades, o que amplia a demanda por assisténcia social no Brasil
e no Rio Grande do Norte.
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3.1 A Politica de Assisténcia Social nos Planos Plurianuais
do governo federal de 2012-2015 e 2016-2019

Iniciemos com uma visdo abrangente da série histérica de exe-
cugdo financeira vinculada a fungdo' Assisténcia Social no periodo
2012 a 2019, conforme o Grafico 1. Verifica-se uma oscilagdo nos
recursos destinados a assisténcia social, com ampliagdo entre 2012 e
2014, na ordem de 13,4%, seguindo-se de redugao de -6,5% em 2015
e de -2,1% em 2016, em relagdo a 2014. Em 2017, houve uma eleva-
¢do da despesa na ordem de 5,8% e, nos dois anos seguintes, uma va-
riacdo negativa de-1,3% e positiva de 1,5%, em comparacgdo a 2014.

Grafico 1 — Desempenho da Fungdo Assisténcia Social no
periodo 2012 a 2019 (valores pagos em RS)
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Fonte: Elaboragéo propria. Sistema Integrado de Planejamento e Orga-
mento (SIOP). Valores corrigidos pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Ao considerarmos as subfungodes vinculadas a fun¢ao da As-
sisténcia Social, conseguimos identificar que ha diferencas signi-
ficativas na destinacdo de recursos, com maior volume e evolugio
positiva para os que sao destinados ao Beneficio de Prestagdo Con-
tinuada (em média, 58,2% do total de recursos da fun¢ido) e Bolsa
Familia (em média, 40,1% do total) e com uma trajetéria negativa

14 No or¢amento publico, a fungdo consiste no maior nivel de agregagio das dreas de atuagio
da administragao publica e, no geral, estd relacionada com a missao de cada 6rgao. Por sua vez,
uma subfungio identifica a natureza bésica de a¢des em torno de uma fungéo.
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em relacdo ao saldo de recursos (em média, 1,7% do total) destina-
dos as despesas administrativas e de financiamento das demais agoes
do SUAS", entre as quais os repasses aos estados e municipios para
protecao social basica e especial.

O Grafico 2 permite uma visao sobre a variagdo percentual,
ano a ano, considerando essas trés areas de investimentos dos recur-
sos da Assisténcia Social.

Grafico 2 — Percentuais de investimento na Funcio Assisténcia Social no
periodo 2012 a 2019 por subfuncdes agrupadas

6L06% 92T so7100 607806

2012 2013 2014 2015 2016 2017 1018 2019

W Beneficio de Prestacio Continuada FBolsa Familia ™ Manutencio e funcionamento SUAS

Fonte: Elaborac¢ao propria. Sistema Integrado de Planejamento e Orga-
mento (SIOP). Consideram-se os valores corrigidos pelo IPCA (referéncia
dez. 2019).

Considerando o ano de 2014 como referéncia, verifica-se uma
variagdo positiva para os recursos destinados ao BPC, com eleva-
¢do de 6,7 pontos percentuais entre 2014 e 2019, enquanto os re-
cursos destinados ao Bolsa Familia tiveram reducao de 4,9 pontos
percentuais no periodo. Percentualmente, a maior redugdo ocorre
nos recursos destinados a manutencido e funcionamento do SUAS,
chegando a 30,6% quando comparamos 2014 com 2019.

Os estudos realizados com base nos dados de execu¢do dos
objetivos do programa 2037 nos Planos Plurianuais 2012-2015 e

15 Segundo Silveira (2022), a Portaria n. 2.362/19 autorizou o governo federal a repassar va-
lores menores do que aqueles definidos para a prestagio de servigos socioassistenciais, em
detrimento das garantias constitucionais.
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2016-2019 mostram cortes mais acentuados nos objetivos 0372 e
0373, relacionados a gestao do SUAS, participagdo e controle social,
com uma redugdo de 73,4% dos recursos quando se comparam 0s
valores de 2019 com os de 2012

Nos objetivos 0282 e 0370 de protecao social basica e especial,
houve uma variagao com quedas acentuadas nos recursos financei-
ros em 2015 e 2016'. A partir de 2017, ocorreu uma priorizagdo de
recursos or¢amentarios e financeiros destinados as ag¢des do Pro-
grama Crianga Feliz, o que explica a variagdo positiva naquele ano.
Quanto a elevacdo do orcamento em 2019, foi destinado um maior
volume de recursos ao Auxilio Emergencial para as familias de Bru-
madinho-MG atingidas pelo rompimento da barragem de rejeitos de
minerac¢do, bem como para as familias de pescadores e marisqueiras
atingidas pelo derramamento de Petroleo na costa brasileira.

Além da descrigdo e analise de dados quantitativos relativos a
execucdo orcamentaria e financeira, o estudo compreendeu coleta e
analise de dados qualitativos a partir dos relatérios de execugao dos
programas vinculados a Assisténcia Social nos dois Planos Pluria-
nuais analisados (2012-2015 e 2016-2019). Em primeiro lugar, per-
cebe-se uma mudanga significativa na qualidade do conteido dos
Relatdrios de Gestao dos érgaos federais responsaveis pela politica.
Os que foram elaborados até o inicio de 2016 (relatorio final de exe-
cugdo do PPA 2012-2015) trazem informag¢des mais consistentes e
criticas sobre a eficacia e os impactos dos programas, identificando e
explicitando avangos e limites na execugdo da Politica da Assisténcia
Social, enquanto os Relatdrios de Gestao relativos ao PPA 2016-2019
(sobretudo o final, elaborado em 2020) sdo centrados na descri¢do
de aspectos da eficiéncia da gestdo, com necessidade de maior con-
trole e revisdo de concessao de beneficios (BPC e BF), o que expressa
um contetdo ideopolitico de fiscaliza¢ao da pobreza.

O relatorio do PPA 2012-2015 (Brasil, 2016) destaca avangos
em relagdo a execuc¢do do programa 2037 — Fortalecimento do Sistema

16 Em 2015, houve uma mudanga na estrutura de financiamento da Politica de Assisténcia
Social através da Portaria n. 113/2015 do governo federal. Os repasses do cofinanciamento
federal passaram a ser conduzidos por bloco de financiamento do SUAS e ndo mais por piso
de protegao. Foram criados cinco blocos: 1. Protegdo Social Basica; 2. Protegdo Social Especial
de Média Complexidade; 3. Protegdo Especial de Alta Complexidade; 4. Gestao do Suas; e 5.
Gestio do Bolsa Familia e Cadastro Unico (Brasil, 2015).
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Unico de Assisténcia Social, tendo por base o Censo Suas, que apontou
aexisténcia de 8.155 CRAS, distribuidos em praticamente todos os mu-
nicipios brasileiros, responsaveis pela cobertura de aproximadamente
27,5 milhdes de familias. Foram realizados, entre 2012 e 2015, mais
de 65 milhdes de atendimentos, bem como a inser¢do de 5,9 milhoes
de familias em acompanhamento no 4mbito do Servico de Protecdo
e Atendimento Integral a Familias (PAIF/CRAS). O relatério também
destaca a expansdo do cofinanciamento federal para 2.518 Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS), atingindo
95% dos municipios com mais de 20 mil habitantes. O relatério conclui
que a assisténcia social no periodo “foi marcada pela decisao de forta-
lecer a rede de protecdo social, o que demandou significativos esforgos
e aportes de recursos, visando a ampliagdo da cobertura das agdes e a
capilaridade da rede de servigos” (Brasil, 2016, p. 500).

Quanto ao BPC, o relatdrio destaca que, ao final de 2015, o
beneficio era concedido a aproximadamente 4,2 milhdes de benefi-
ciarios, sendo 2,3 milhdes de pessoas com deficiéncia e 1,9 milhao
de pessoas idosas. No que concerne ao Bolsa Familia, o relatério
ressalta que, em 2015, o programa alcangou mais de 13,9 milhoes
de familias beneficidrias, mas aponta como desafios para o periodo
a garantia de atendimento as familias que necessitam de acesso ao
programa, o reajuste dos valores dos beneficios e, para além da ren-
da, avangar para um modelo de atuagdo focado na integralidade das
demandas das familias, fortalecendo o acesso a servigos, direitos e
oportunidades (Brasil, 2016).

O relatorio de execucao do PPA 2016-2019 (Brasil, 2020a) en-
fatiza em varios trechos, inclusive como justificativa de revisdo ou
descumprimento de metas, as implicagdes do ajuste fiscal na Politica
da Assisténcia Social. O relatério destaca os constrangimentos do
ajuste fiscal, inclusive nas esferas subnacionais, de modo que, “nessa
conjuntura, restaram prejudicadas grande parte das metas que visa-
vam expandir as acoes e, em decorréncia, implicavam em aumento
dos gastos. Provavelmente, esse permanecerd como um dos princi-
pais desafios a serem enfrentados nos proximos anos” (Brasil, 2020a,
p. 115). Os proprios relatores citam ajustes nos programas, objetivos
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e metas diante de cortes or¢amentarios no cendrio econémico e fiscal
no pais, recomendando que sejam viabilizados recursos orgamenta-
rios e financeiros para a manuten¢do dos servicos socioassistenciais
Em relagao ao BPC, o relatério evidencia que o beneficio che-
gava a 4,6 milhoes de beneficidrios, sendo 2,6 milhdes de pessoas
com deficiéncia e 2 milhoes de pessoas idosas. A énfase, porém, es-
tava no controle e na revisao dos beneficios, sugerindo a necessidade
de adequagdo dos “normativos ao novo modelo de avalia¢ao da pes-
soa com deficiéncia” (Brasil, 2020a, p. 116). Aponta também altera-
¢des nas formas de convocagdo de beneficiarios com indicios de irre-
gularidades no recebimento do beneficio, buscando tornar mais agil
esse processo por meio de notificagdo pela rede bancaria, ou seja,
retirar os servicos dos CRAS e das Unidades da Previdéncia Social e
concentrar nos bancos. De fato, o relatério de execu¢do do PPA no
exercicio de 2017 ja indicava que houve um aumento do tempo para
a concessdo do beneficio, “em decorréncia da diminuicdo da capa-
cidade operacional do INSS, em razdo de menor disponibilidade de
profissionais” (Brasil, 2018, p. 14).

Quanto ao Bolsa Familia, o Relatério de Gestao do Ministé-
rio da Cidadania ressalta que em dezembro de 2019 foram beneficia-
das 13,1 milhoes de familias (redu¢ao em rela¢ao a 2015), correspon-
dendo a cerca de 40,8 milhdes de pessoas, enfatizando a novidade do
pagamento de uma 132 parcela do beneficio, instituido pela Medida
Provisoria n. 898, de 2019. No entanto, a preocupa¢do estd com o
aperfeicoamento dos mecanismos de controle e revisido cadastral dos
beneficiarios do BE destacando que, “[...] nos ultimos anos, foram
realizados cerca de 1,16 milhdo de bloqueios que resultaram em 1,09
milhdo de cancelamentos de beneficios de familias” (Brasil, 2020b, p.
138). Tal postura ndo é apenas fiscalizatéria, mas também expressa
a visdo neoliberal sobre a pobreza e a desigualdade como resultado
de competéncias individuais, ndo tendo o sistema “qualquer respon-
sabilidade no fracasso ou no sucesso do individuo no livre jogo do
mercado” (Siqueira, 2011, p. 138). Resulta o trato da questdo social a
partir de uma perspectiva culpabilizante dos pobres, o que explica a
restricdo das politicas sociais para a garantia de direitos sociais.
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Feito esse breve panorama da trajetoria da Politica de Assis-
téncia Social em ambito nacional, a intengdo é verificar as implica-
¢Oes desse quadro no Rio Grande do Norte.

3.2 A Politica de Assisténcia Social no Rio Grande do Nor-
te: uma analise dos Planos Plurianuais 2012-2015 e¢ 2016-2019

Na Politica de Assisténcia Social, o financiamento do SUAS é
responsabilidade conjunta dos entes federados com base em prio-
ridades e metas da politica publica. O financiamento da Politica
Estadual de Assisténcia Social (PEAS/RN) ¢é previsto e executado
através dos instrumentos de planejamento or¢amentario estadual,
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Or¢camen-
taria Anual. Parte dos recursos deve ser transferida pela Unido para
compor o Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS/RN), para
possibilitar a operacionaliza¢do, o aprimoramento e a viabilizacao
dos servigos, programas, projetos e beneficios da Assisténcia Social.

Para analisar as implicagdes do ajuste fiscal na Politica de As-
sisténcia Social no RN, buscou-se, inicialmente, identificar a varia-
¢do de repasse de recursos da Unido para a Unidade Federal (UF) no
periodo de 2012 a 2019, considerando a regionaliza¢do por UF da
fungdo Assisténcia Social no SIOP". O Grafico 3 mostra que houve
uma gradativa e continua redugao de recursos transferidos da Uniao
para o RN, chegando a 55,8% de perda entre 2014 e 2019.

17 Essas transferéncias nao englobam o repasse direto de beneficios (BPC e BF) para pessoas
residentes no RN.
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Grafico 3 - Valores repassados pela Unido na Fungdo Assisténcia
Social para o estado do Rio Grande no Norte no periodo 2012 a 2019
(valores em R3)
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Fonte: Elaboracédo propria. Sistema Integrado de Planejamento e Orga-
mento (SIOP). Valores corrigidos pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Vale ressaltar que esses recursos englobam, sobretudo, agdes
de fortalecimento e consolidagdo do SUAS, com estruturagio e apoio
a rede de servigos de Prote¢do Social Basica e Especial de Média e
Alta Complexidade, de modo que a restrigdo no repasse de recursos
implica grandes sacrificios para a populagao potiguar empobrecida,
bem como para os governos do estado e dos municipios manterem
funcionando os servigos.

E importante destacar que estamos tratando de um dos esta-
dos mais empobrecidos do Brasil, o qual, juntamente com os demais
estados nordestinos e da regido Norte, deveria ter atencao diferen-
ciada nos investimentos da Unido. Porém, o ajuste fiscal neoliberal
reproduz processos desiguais, de maneira que seus impactos sao
mais danosos nas regides e estados mais empobrecidos do pais, que
ndo conseguem arcar sozinhos com a manutencéo e o funcionamen-
to qualificado dos servigos e beneficios socioassistenciais do SUAS,
o que termina por agravar as condi¢cdes de pobreza e desigualdade,
reproduzindo a questao regional (Oliveira, 2003).

Faz-se necessario, portanto, identificar o que ocorreu na exe-
cucio da Politica de Assisténcia Social sob responsabilidade e coor-
denacao do governo do estado do Rio Grande do Norte, consideran-
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do a execucdo orcamentaria e financeira da funciao Assisténcia Social
e suas subfuncdes nos Planos Plurianuais (2012-2015 e 2016-2019).
Verifica-se a variagao dos valores empenhados e montantes pagos na
funcdo Assisténcia Social, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Dotacio orcamentdria e execu¢io financeira da Fungdo Assis-
téncia Social do governo do estado do RN no periodo 2012 a 2019

Ano Dotagio - LOA

2012 287.328.998 211.541.361
2013 181.766.562 121.656.688
2014 199.934.838 126.489.965
2015 181.323.694 93.355.201
2016 181.212.260 97.910.419
2017 227.322.777 102.650.198
2018 287.908.453 159.088.033
2019 224.171.758 172.066.460
Total 1.770.969.341 1.084.758.324

Fonte: Elaborag¢do propria. Portal da Transparéncia do RN'®. Valores defla-
cionados pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Nos exercicios seguintes, de 2014 a 2017, os recursos finan-
ceiros desembolsados continuaram abaixo do que foi verificado em
2012, com decréscimo de 49%, em 2014; 61%, em 2015 (a pior bai-
xa); 57% e 54%, nos dois anos seguintes. No exercicio de 2018, em
relagao ao exercicio anterior, verifica-se uma ampliagao significativa
da dotagdo e pagamentos realizados no tltimo ano do governo Ro-
binson Faria (2015-2019), do Partido Social Democratico (PSD).

Quanto ao ano de 2019, primeiro do governo de Fatima Bezer-
ra (2019-2022), do Partido dos Trabalhadores (PT), embora o valor
nominal da dotacdo or¢amentaria tenha ficado abaixo do verificado
no ano anterior (considerado atipico), os valores financeiros efeti-
vamente desembolsados foram superiores a 2018, ficando abaixo
apenas do exercicio de 2012, cujos valores aqui apresentados foram
corrigidos pela inflagio do periodo. Dessa forma, pode-se afirmar

18 Consultas de dotagoes nas Leis Or¢amentarias Anuais (LOA) de cada exercicio. Consulta
de valores de empenho e de pagamento por exercicio considerando “gastos diretos” e “transfe-
réncias de recursos” realizadas no exercicio e de restos a pagar.
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que houve uma recuperagao no volume de recursos empenhados e pa-
gos para a fungdo Assisténcia Social, sobretudo quando se considera o
exercicio de 2016, primeiro ano do Plano Plurianual (2016 2 2019). Tal
fato indica uma mudanga de prioridade no trato da politica publica de
assisténcia social. E preciso verificar se a ampliagdo de investimentos
na drea significa que houve aumento nos repasses da Unido (Fundo
Nacional de Assisténcia Social) ou a amplia¢do e remanejamento de
recursos com a afirmagio da politica como prioridade.

Na sequéncia, a Tabela 2 apresenta uma analise da execugao fi-
nanceira da PEAS considerando as subfuncoes da funcio Assisténcia
Social nos Planos Plurianuais do RN no periodo de 2012 a 2019. O
detalhamento da execugéo financeira revela uma forte concentragao
na subfunc¢io “Alimentacio e nutri¢ao”, com 52,5% do total de recur-
sos investidos no periodo analisado. Conforme detalharemos adian-
te, essa subfuncao comporta agdes orgamentarias de distribui¢do de
leite (Programa do Leite), fornecimento direto de alimentag¢ao nos
Restaurantes Populares, entre outras agdes. No entanto, podemos lo-
calizar agdes tipicas do SUAS, sobretudo, na subfunc¢ao “Assisténcia
comunitaria’, que corresponde a apenas 3,4%, em média, dos recur-
sos aplicados na fungdo Assisténcia Social, bem como na “Assistén-
cia a crianga e ao Adolescente’, cuja participagdo média no total de
recursos no periodo é de apenas 2,8%.

Tabela 2 — Percentuais de pagamentos (execu¢io financeira) realizados nas
subfuncoes de Assisténcia Social no RN - 2012 a 2019 (%)

Subfun¢io / Ano 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Total

Administragdo 253 47,6 419 456 464 451 340 320 376
Assisténcia a crianga e
ao adolescente

Assisténcia comunitaria 4,7 53 58 24 1,7 2,0 1,7 34 3,4
Alimentagao e nutrigdo 64,7 42,7 33,8 40,2 40,1 488 619 624 525

09 14 08 34 11,8 40 20 1,7 2,8

Recursos hidricos 2,6 0,0 15,7 82 0,0 00 00 0,5 2,8
Diversos 1,7 3,1 2,1 0,1 0,0 0,1 04 0,0 0,9
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaborag¢éo propria. Portal da Transparéncia do RN. Valores defla-
cionados pelo IPCA (referéncia dez. 2019).
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Na variagao nos recursos transferidos da Unido para o estado
do RN no ambito do SUAS, de modo geral, verifica-se uma concen-
tragdo de recursos na subfungao “Assisténcia comunitaria”. Porém, é
nela que se verifica uma redugao de recursos na ordem de 58% entre

o PPA 2012-2015 e o PPA 2016-2019, conforme a Tabela 3.

Tabela 3 - Execucio financeira de A¢des Orcamentdrias da subfuncio
Assisténcia Comunitdria da Func¢io Assisténcia Social no RN - 2012 a

2019 (R$)

Acao Orcamentaria/Ano 2012-2015 2016-2019 Total
Apoio a instituigdes privadas de 4547.626,| 1.029.549,| 5.577.175,
carater assistencial
Coﬁnar%(:lamento da protecao basica 1.016.763, 788.335, 1.805.098,
e especial
Concessdo de auxilios e beneficios 2.227.390, 393.832,| 2.621.223,
Fortalecimento, capacitagio e con- | 4 910959 | 211588, 7.122.548,
trole social
Inclusdo social e produtiva 2.697.397, 1.272.197,| 3.969.594,
Monitoramento de programas,

CadUnico e BF 552.552, 708.375,| 1.260.928,
Programas/projetos especiais ¢ 10.027.916,| 4.593.503,| 14.621.420,
transporte cidaddo

25.980.605,

10.997.382, 36.977.988,

Fonte: Elaboragéo propria. Portal da Transparéncia do RN. Agdes or¢a-
mentdrias foram agregadas para facilitar a analise. Valores deflacionados
pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

O detalhamento da execugdo financeira na Tabela 3 mostra a
concentragdo dos recursos nas seguintes agoes: programas e projetos
especiais e transporte cidadao (38,0% do total de recursos); a¢des de
fortalecimento institucional, capacita¢ao e controle social (19,0%);
acoes de apoio a institui¢des privadas de carater assistencial (13,9%);
e inclusdo social e produtiva (10,2%). As a¢Oes orcamentarias re-
lativas ao cofinanciamento do SUAS e os programas de assisténcia
social aparecem com certo destaque apenas nos primeiros anos de
execucdo de cada PPA aqui analisado, sendo infimo o valor finan-
ceiro destinado a estas nos exercicios seguintes’. Quanto as agdes

19 Em relagdo a esse aspecto, no governo Robinson Faria houve dentncia formulada pelo
Ministério Publico sobre o ndo repasse do cofinanciamento do estado aos municipios para
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de fortalecimento institucional, capacitagdo e controle social, foi ve-
rificado bom desempenho de 2012 a 2014 e queda a partir de 2015,
tendo sido recuperada sua importancia em 2019, sendo a agdo com
maior volume financeiro.

Em virtude da auséncia de relatérios descritivos de gestao
com detalhamento da execugdo fisica relacionada a or¢amentaria e
financeira, nao é possivel uma analise mais detalhada do contetido
dessas acoes vinculadas a subfuncido Assisténcia Comunitdria, so-
bretudo no que se refere a programas e projetos especiais e ao apoio
a instituicoes privadas de carater assistencial cujos volumes de recur-
sos sao mais significativos no periodo de 2012 a 2015.

Realizou-se uma coleta de dados de repasses da Unido para
o estado do RN, no &mbito do SUAS. O Grafico 4 apresenta como a
manuten¢ao do SUAS no RN foi fortemente impactada a partir de
2015 com restri¢des drasticas nos repasses de recursos da Unido que
visam a manutenc¢io e expansdo da rede de protecdo social basica e
especial, bem como voltados para a gestdo do sistema com participa-
¢do e controle social.

Grafico 4 - Valores dos repasses anuais do SUAS por Grupo para a
Gestio Descentralizada no R — Esfera Estadual 2012 a 2019 (R$)

3.000.000

2,500,000

2.000.000

1.500.0004—

1.000.0004—

300,000 +—

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

M Protegiio Social Especial Programas do SUAS M Gestio (IGD/SUAS & IGBDT)

Fonte: Elaborag¢éo propria. SUASWEB - Demonstrativo de Parcelas Pagas
por Grupos. Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia dez. 2019). Obs.:
Valores considerando “crédito em conta”

manutengio de agdes e servigos de Protecdo Especial de Média Complexidade, conforme di-
vulgado em https://www.mprn.mp.br/mprn-requer-que-justica-obrigue-estado-a-cumprir-
-sentenca-sobre-cofinanciamento-da-assistencia-social/
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Verifica-se que entre 2012 e 2015 o estado do RN teve um co-
financiamento federal reduzido de R$ 3,1 milhoes para R$ 426 mil
(apenas 13,7% do que havia sido o repasse em 2012). Destaca-se
também que, dos montantes do cofinanciamento, ha um percentual
maior de repasses em 2012 e 2014, vinculado ao Programa Nacio-
nal de Capacitagdo do SUAS (CapacitaSUAS), que destinou R$ 1,6
milhdao em 2012 (51,6% dos repasses da Unido) e R$ 2,6 milhdes
em 2014 (78% do total transferido). Em contraposi¢do, os valores
vinculados ao IGD-SUAS* e IGD-PBF* sofrem variagdes mais for-
tes no periodo, apontando para uma queda constante de recursos
do SUAS desde 2013, o que conduz a um processo de estagnagao da
Politica Estadual da Assisténcia Social, permanecendo num campo
de indefinicoes.

As varidveis selecionadas para a composicio desses Indices de
Gestdo apontam quais aspectos precisam ser melhorados, posto que
o repasse federal visa recompensar os esfor¢os dos entes no alcance
dos resultados. Na énfase de A¢des Estratégicas do Programa de Er-
radicagdo do Trabalho Infantil, o repasse nesse periodo foi de apenas
R$ 98 mil no ano de 2014. Por meio do PAC II - Pop Rua - Servigo
de Acolhimento para Adultos e Familias, a Unido somente realizou
repasses para o RN no ano de 2015, no valor de R$ 24 mil.

O Grifico 4 mostra que, entre 2016 e 2019, a situagdo conti-
nuou se agravando, quando o governo do estado do RN chegou a re-
ceber do cofinanciamento federal um pouco mais de R$ 2,0 milhoes
em 2016 e R$ 1,9 milhdo em 2017. A reduc¢io do repasse de recursos
do SUAS, da Uniao para a esfera estadual do RN, é ainda mais grave

20 Os recursos do Indice de Gestdo Descentralizada do SUAS (IGD-SUAS) sio destinados a:
1. gestao de servigos; 2. gestdo e organizagao do SUAS; 3. gestdo articulada e integrada dos
servigos e beneficios socioassistenciais; 4. gestao articulada e integrada com o Programa Bolsa
Familia; 5. gestdo do trabalho e educagdo permanente na assisténcia social; 6. gestao da in-
formagio do SUAS; 7. implementagio da vigilancia socioassistencial; 8. apoio técnico e ope-
racional aos conselhos de assisténcia social, observado o percentual minimo fixado; 9. gestao
financeira dos fundos de assisténcia social; 10. gestdo articulada e integrada com os Programas
BPC na Escola e BPC Trabalho; 11. gestdo e organizagdo da rede de servigos assistenciais; e
12. monitoramento do SUAS. Conforme os resultados alcangados pelos entes, a Unido apoia
financeiramente o aprimoramento da gestao do SUAS como forma de incentivo.

21 O Indice de Gestio Descentralizada do Programa Bolsa Familia (IGD-PBF) visa estimular
os entes no esforgo permanente de atualizagio do Cadastro Unico para Programas Sociais (Ca-
dUnico) e manutengio de sua qualidade informacional, incentivando financeiramente aqueles
que obtiveram bons resultados. Visa também o apoio aos entes na gestdo intersetorial das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia.
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nos exercicios de 2018 e 2019, quando decresceu para R$ 265 mil e
R$ 398 mil, respectivamente.

Chama a atenc¢do que, apesar de ter sido criado o repasse da
Unido para a “Expansiao PEMC - Centro Dia Microcefalia’, no mon-
tante de R$ 279 mil para o RN, no ano 2017, o governo Robinson
Faria nao conseguiu instalar, de fato, no Rio Grande do Norte um
centro pioneiro de atendimento as criangas com microcefalia’. Ou-
tra questdo a destacar nesse periodo é o recebimento da ordem de
repasses de R$ 1,4 milhdo do CapacitaSUAS no ano de 2016, mas o
governo do estado do RN somente voltou a executar o programa em
2019.

Também pode ser identificada a transferéncia de recursos
para o Programa Primeira Infincia no SUAS - Programa Crianga
Feliz (PCF)*, tendo em vista que, ap6s a adesao do estado do RN, o
repasse foi de quase R$ 1,0 milhao em 2017, em comparagdo ao que
foi repassado no mesmo ano para o IGD-SUAS (R$ 522 mil), ndo
sendo observados novos repasses para o PCF em 2018 e 2019. Nesse
quadro, o IGD-SUAS néo recebeu repasses da Unido em 2018 e, no
ano de 2019, obteve o menor valor registrado na histéria do RN,
cerca de R$ 122 mil.

Os dados analisados mostram que o ajuste fiscal é seletivo, nao
impactando, da mesma forma e no mesmo periodo, todos os objeti-
vos e agoes dos programas relativos a Assisténcia Social. Ademais, o
gerencialismo neoliberal implica remanejamento ou corte de recur-
sos orcamentarios da Unido com base em indicadores de eficiéncia,
como numero de atendimentos, numero de cadastros, renda per ca-
pita, e ndo nas necessidades de estados e municipios e sua populagio,
o que vem enfraquecendo o pacto federativo.

No caso do RN, a inseguranca e os atrasos nos repasses de
recursos ordindrios e a imposi¢do de recursos orcamentarios para

22 A principio, o governo Robinson Faria tinha se comprometido com a viabilizagdo de um
Centro de Reabilitagdo Infantil (CRI), um servigo de referéncia vinculado a Secretaria de Sad-
de Publica do Estado, ndo sendo priorizada a gestao desse recurso dentro do patamar da ins-
tancia do SUAS.

23 A criagio do referido programa provocou o remanejamento de recursos oriundos da Unido
com a redugdo de valores repassados a protegdo social e ao aprimoramento da gestao (IGD-
-SUAS).
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acoes especificas definidas no ambito federal contribuem para o
desmonte da PEAS, dada a dependéncia em relagao aos repasses
da Unido e as prioridades estabelecidas, que ndo contemplavam o
fortalecimento da rede socioassistencial articulada no SUAS. Outro
fator a ser considerado diz respeito aos repasses oriundos de emen-
das parlamentares®, transferidos entre o Fundo Estadual de Assis-
téncia Social (FEAS) e os Fundos Municipais de Assisténcia Social
(FMAS) e direcionados ao custeio e/ou investimento total ou parcial
das agoes socioassistenciais. No entanto, esse mecanismo é permea-
do por disputas politicas e por fragilidades de gestao® que terminam
comprometendo o or¢amento e desviando as diretrizes da Politica de
Assisténcia Social.

Porém, entre os anos 2015 e 2019, como aponta Behring
(2020), operam-se as tendéncias de uma crise politica que envolvia
a disputa de recursos das emendas parlamentares, o que, conforme
explica a autora, o Congresso apelidou de or¢amento impositivo,
criado supostamente para evitar o “toma la da ca” que vinha mar-
cando a relagao entre executivo e legislativo: “se vocés aprovam nos-
sas medidas, nos liberamos os recursos”. O fato é que o processo de
emendas ao orcamento do SUAS impactou a execug¢do or¢amentaria
e financeira e, como mudanga trazida pela criagdo do orgamento im-
positivo, implicou a agenda entre o Poder Executivo e o Poder Le-
gislativo no 4mbito da Politica de Assisténcia Social. Em 2019, outra
Emenda Constitucional aprovada pelo Congresso Nacional fez com
que as emendas de bancada também se tornassem impositivas, além

24 O repasse de recursos, oriundos de emendas parlamentares, mediante a transferéncia fundo
a fundo aos municipios, fica condicionado as exigéncias definidas nos art. 30 da LOAS e art.
13-A da Lei Estadual n. 9.256 de 2009, bem como a observancia aos impedimentos de ordem
técnica de diretrizes orcamentarias do Estado.

25 O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) publicou, em 2015, um documento
sobre “Emendas parlamentares: contribui¢do para o fortalecimento da Politica Nacional de
Assisténcia Social por meio da estruturagio da rede de servigos de protegao social”. O teor do
documento era expressar as fragilidades postas ao orgamento da Assisténcia Social, uma vez
que as dotagdes or¢amentarias “ndo preveem a totalidade de recursos necessarios ao cofinan-
ciamento anual desses servigos. Contudo, é possivel haver a apresenta¢io de emendas parla-
mentares que ampliem a dotagdo dessas agoes or¢amentdrias, de modo a garantir a continuida-
de da oferta” (CNAS, 2015, p. 5). O documento foi atualizado em 2019, com um panorama da
distribui¢ao das emendas parlamentares para a Politica de Assisténcia Social no orgamento de
2018, evidenciando que “alguns estados da federagdo sdo beneficiados com pouco, ou nenhum
recurso de emendas parlamentares. Verifica-se a concentragao da destinagdo de emendas as
regides sul e sudeste” (CNAS, 2019, p. 8)
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de permitir que as verbas de Emendas Parlamentares fossem dire-
cionadas diretamente para o caixa de municipios ou estados, sem
vincula¢do a um projeto especifico.

3.3 Implicag¢oes do ajuste fiscal na protecao social basica:
o Beneficio de Prestagiao Continuada (BPC) e o Programa Bolsa
Familia (PBF) no Rio Grande do Norte

E preciso observar o quanto essas restricdes e desvios de rota
na execuc¢ao da Politica de Assisténcia Social tém implicado direta-
mente o acesso aos beneficios para a populacdo mais empobrecida
do RN. Para tanto, na sequéncia, sera procedida a andlise dos recur-
sos destinados ao Beneficio de Prestagao Continuada e ao Progra-
ma Bolsa Familia, considerando a abrangéncia nacional, da regiao
Nordeste e as particularidades do estado do Rio Grande do Norte,
conforme a Tabela 4.

Verifica-se que, em relagdo ao BPC, houve aumento no nu-
mero de pessoas com deficiéncia e idosas beneficiadas e, por conse-
quéncia, nos valores repassados, sobretudo entre 2015 e 2017, quan-
do o numero de pessoas com BPC aumentou 10,51% no Rio Grande
do Norte, 7,23% na média nacional e 6,92% no Nordeste. Porém,
entre 2018 e 2019, ha um movimento contrério, de queda nos quan-
titativos nacional e regional, enquanto no RN houve crescimento de
apenas 0,72% no numero de pessoas com acesso ao beneficio, o que
indica restrigoes de acesso e morosidade nas concessoes. Além do
retorno das morosas filas de espera® para concessido do beneficio,
registra-se uma queda no nimero de concessoes de beneficios a pes-
soas idosas, sendo a regiao Nordeste a mais afetada.

26 Antes do desmonte do INSS, iniciado no governo de Temer (MDB) e aprofundado no go-
verno de Bolsonaro (PL), a lei previa o limite maximo de 45 dias para a andlise de beneficios
pagos pelo INSS, incluindo BPC. Nos governos Lula e Dilma, do PT, com investimentos em
infraestrutura, tecnologia, equipamentos, além de concursos, a fila de espera, que era de 30
dias até 2008, diminuiu para 30 minutos em 2015, antes do golpe.
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Tabela 4 — Desempenho do Bolsa Familia e do Beneficio de Prestagao Conti-
nuada no Brasil, regido Nordeste e Rio Grande do Norte — 2012 a 2019

Familias com acesso ao Progra-

ANO

2012 | 13.902.155

2013 | 14.086.199

2014 | 14.003.441
2015 | 13.936.791
2016 | 13.569.576
2017 | 13.828.609
2018 | 14.142.764

2019 | 13.170.607

7.049.046

7.033.597

7.099.673

6.936.407

6.808.782

6.999.929

7.121.772

6.767.178

ma Bolsa Familia — PBF

364.751

361.550

362.805

356.405

343.838

345.007

357.062

339.308

Pessoas com Beneficio de Pres-
tacao Continuada — BPC

BR
2012 | 3.771.842
2013 | 3.964.192
2014 | 4.130.432
2015 | 4.242.726
2016 | 4.411.550
2017 | 4.549.478
2018 | 4.651.924
2019 | 4.626.185

NE

1.363.256

1.434.036

1.500.265

1.539.912

1.597.369

1.646.465

1.684.609

1.675.384

RN

62.432

66.841

70.946

74.560

79.082

82.395

84.766

85.382

Valores concedidos no PBF (RS = 1,00)*

31.690.010.863

35.305.509.299

37.201.433.653

34.182.300.691

32.899.005.375

33.814.087.560

32.507.547.483

31.159.235.696

16.269.793.041

18.369.801.498

19.321.831.477

17.736.723.221

17.110.266.269

17.727.797.752

16.906.922.596

16.179.490.227

813.441.603

904.609.289

948.899.064

865.604.408

825.917.248

837.816.458

806.473.742

788.541.911

Valores concedidos no BPC (RS = 1,00)*

BR

41.094.072.063

[44.557.002.108
[48.085.384.864

49.011.560.331

52.670.377.982

58.548.011.419

55.814.475.774

55.525.470.398

NE

14.828.375.365

16.113.924.174

17.434.081.733

17.798.654.306

19.091.683.196

21.189.012.293

20.214.942.644

20.125.558.067

RN

677.653.195
741.713.388
818.807.855
850.629.380
935.223.149
1.053.994.068

1.013.136.152

NILNAENAE

Fonte: Sistema Vis Data 3 (SAGI/MDS).

* Valores corrigidos pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Cabe destacar que o ano de 2019 marca o periodo que mais
registrou redugdo de acesso ao BPC. Néo a toa, o pano de fundo
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em disputa era o veto de Jair Bolsonaro ao Projeto de Lei do Senado
55/2019%” que pretendia aumentar o limite de renda para recebimen-
to do BPC de um quarto do saldrio minimo por membro da familia
para meio saldrio minimo. O governo Bolsonaro (PSL 2019-2022)
conseguiu medida cautelar junto ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) para impedir essa ampliagdo. Além disso, propugnava pela
concessao do beneficio a idosos somente apds completar os 70 anos,
reduzindo o valor pago para apenas R$ 400,00.

No caso do Programa Bolsa Familia, quando se compara o
ano de 2014 com o de 2019, as restricoes sio mais acentuadas na
regidao Nordeste e no estado do RN, em comparagdo com o mesmo
movimento de restricio em ambito nacional, conforme a Tabela 4.
No caso do Nordeste, houve reducio em torno de 5% do total de
familias e de 17% dos recursos nesse intervalo de seis anos, mesmo
com o agravamento das condi¢oes de pobreza na regido, em razao
do desemprego nas areas urbanas e da longa estiagem que assolou
o sertdo semiarido de 2012 a 2017. No estado do RN, essas perdas
chegaram a 6,5% no total de familias beneficiadas (23,4 mil familias)
e a restri¢do financeira alcancou a cifra de R$ 160,3 milhdes.

Dois outros aspectos devem ser considerados: o primeiro é que
o Bolsa Familia teve queda do valor médio do beneficio, entre 2016 e
2017, e o segundo, ainda mais grave, ¢ 0 aumento no niimero de fa-
milias com o beneficio cancelado®. No caso do RN, os cancelamen-
tos foram sendo ampliados progressivamente e, em 2018, alcangou
70.149 familias que foram desligadas do Programa. A constatagao é
de que o desligamento das familias ndo representava uma situagao

27 Para Behring (2020), tudo indica que parte da liberagdo dos recursos vinha sendo obstacu-
lizada e controlada a méao de ferro, gerando insatisfacdo da base parlamentar e uma certa in-
surgéncia, o que levou, por exemplo, a derrubada do veto presidencial sobre o aumento para %2
salario minimo (SM) do per capita para acesso ao BPC, um importante direito constitucional
que vinha sendo orientado por um critério draconiano de % SM per capita, deixando milhdes
de fora. Segundo a autora, o laivo de lucidez parlamentar na verdade era apenas um sinal da
sua insurgéncia, e ndo de seu compromisso — ao menos da maioria dos(as) parlamentares —
com “os de baixo”.

28 Além das contradigoes dos ajustes fiscais e das condicionalidades de permanéncia no PBE,
o cancelamento do beneficio encerra a participagdo da familia ou individuo do PBE pelos se-
guintes motivos: decisio judicial; fiscalizagdo do MDS; manutengio do bloqueio pelo periodo
de seis meses; nao realizagio da atualizagdo cadastral no prazo estabelecido; auséncia de saque
de beneficio pelo periodo de seis meses; beneficidrio com cargo eletivo em qualquer esfera de
governo; superagao da extrema pobreza; cadastro excluido; comprovagao de omissao de infor-
magdo ou prestagio de informagdes falsas; desligamento voluntario da familia.

-72 -



favoravel de redugdo da pobreza, mas significou um retrocesso em
termos distributivos, diante de um quadro de aprofundamento da
pobreza e da desigualdade social, conforme sera analisado a seguir.

4 Implicag¢des do ajuste fiscal na pobreza e na desigualdade
social no Brasil e no RN

Os indicadores sociais captam o crescimento da pobreza no
Brasil a partir de 2015, quebrando uma sequéncia de cerca de dez
anos (2004 a 2014) em que houve uma sensivel redu¢ao nos indica-
dores de desigualdade social. Esse fenomeno esta associado ao ce-
nério de austeridade fiscal adotado no Brasil, adquirindo contornos
ainda mais graves na realidade cotidiana dos nordestinos e norte-
-rio-grandenses, conforme o estudo aqui realizado.

Alguns indicadores revelam com maior nitidez os declinios
de acesso ao trabalho, a renda e ao direito humano a alimentagao,
as quais esta submetida grande parte da populagao brasileira que se
agudiza na realidade regional e no estado do Rio Grande do Norte,
sendo demonstrada a partir de um conjunto de indicadores sociais
que permite identificar o agravamento da desigualdade de renda, o
aumento do desemprego, a amplia¢ao da pobreza extrema e a reali-
dade da inseguranca alimentar.

O Indice de Gini® possibilita apreender como a desigualda-
de do rendimento entre os mais ricos e os mais pobres se aprofun-
dou no periodo analisado, podendo sinalizar, por exemplo, queda
da renda associada ao aumento do desemprego. Pode-se notar que,
durante a série histdrica, a desigualdade de renda no Nordeste é sem-
pre superior a média nacional e, no caso do estado do RN, hd uma
varia¢do, com destaque para o ano de 2018, quando chega a superar
a média nacional e nordestina com o patamar de 0,529, conforme o
Grafico 5.

29 A construgédo desse indicador prevé a utilizagao de informagao disponivel sobre rendimen-
tos de uma populagao, considerando a distribuigao como um todo e sintetizando-a em um
unico valor que varia de 0 a 1, sendo 0 a situagdo de perfeita igualdade na distribuigao dos
rendimentos e 1, de perfeita desigualdade, em que todo o rendimento estaria concentrado
nas maos de uma unica pessoa (IBGE, 2022). Assim, quanto maior o valor do indice, maior a
desigualdade entre rendimentos.
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Gréfico 5 — Indice de Gini do rendimento médio mensal real das pessoas
de 14 anos ou mais de idade

0.531 0529 0.531

0.522 0511 0522 0.521 0.521

2014 2015 2016 2017 2018 2019

WBRASIL WNORDESTE = RIO GRANDE DO NORTE

Fonte: SIDRA/IBGE (2022). Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios (PNAD continua trimestral).

Utilizada como indicador cldssico nos estudos sobre desi-
gualdade, a taxa de desocupagdo é conhecida popularmente como
desemprego, incluindo o caso das pessoas sem trabalho que estao
procurando trabalho e que se encontram disponiveis para comegar
a trabalhar imediatamente. De acordo com a PNAD Continua, a
taxa de desocupagdo tanto no Brasil quanto no RN estava bastante
elevada no quarto trimestre (4T) de cada um dos anos analisados.
Novamente, as médias do Nordeste e do RN superam a estimativa
nacional, sinalizada desde o inicio da série historica no 4° trimestre
de 2014, em que a taxa de desocupagdo do RN consistia em 10,5%,
enquanto a do Brasil atingiu 6,6%, uma diferenca de 3,9 pontos per-
centuais a mais, conforme atestam os dados do Grafico 6.
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Grafico 6 — Taxa de desocupacio da forga de trabalho das pessoas de 14
anos ou mais de idade (Brasil, Nordeste e Rio Grande do MNorte)
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Fonte: SIDRA/IBGE (2022). Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios (PNAD continua trimestral).

Percebe-se também que apds 2014 os percentuais de desem-
prego aumentaram significativamente, em especial no Nordeste e no
Rio Grande do Norte, apresentando estabilidade entre 2017 e 2018,
mas ainda em um patamar bastante elevado. Isso significa que a in-
cidéncia do ajuste no pais, de modo mais incisivo a partir de 2015,
comprometeu a capacidade de atuacéo do Estado e o seu importante
papel de geragdo de oportunidades de trabalho e ampliagdo da massa
salarial.

Além da taxa de desocupacao, outro indicador de agravamen-
to da pobreza e da desigualdade social no RN pode ser obtido no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadU-
nico), considerando a quantidade de pessoas em situagdo de pobreza
e de extrema pobreza cadastradas. Na realidade do Rio Grande do
Norte, percebe-se entre 2014-2018 uma estabilidade no percentual
de pessoas que compdem as duas faixas maiores de renda: as da faixa
acima da linha da pobreza até ¥: salario minimo e as da faixa de ren-
da mensal acima de %: salario minimo. Contraria a essa tendéncia de
estabilizagdo das faixas maiores, encontra-se a faixa da pobreza, que
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apresentou queda no periodo em analise: em 2014 correspondendo
a 20% dos cadastrados para em 2018 representar 11%, conforme o
Grafico 7. Desse modo, uma andlise completa dos dados mostra o
agravamento do empobrecimento das pessoas no RN, que, deixando
a faixa de pobreza, passaram a engrossar a faixa da extrema pobreza
no ambito do cadastro.

Grafico 7 — Pessoas cadastradas no Cadastro Unico no Rio Grande do

Norte por faixa de renda 2014-2018 (%)

55%

DEZ/14 (15 J DEZ/17 DEZ/18

W Extrema pobreza MPobreza W Faixa Acima Pobreza até 1/2 SM M Faixa Acima de 1/2 SM

Fonte: Vis Data 3 Beta. Sistema de Avaliacdo, Gestdo da Informacéo e Ca-
dastro Unico (SAGICAD). Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, da Familia e do Combate 8 Fome (MDS).

A expressao mais nefasta da pobreza é a fome, pois se trata
do limiar da sobrevivéncia humana. O aumento do desemprego no
periodo analisado fez emergir um maior contingente de pessoas em
situagdo de pobreza e extrema pobreza, contribuindo para a degra-
dagdo das condi¢oes de vida da populagéo brasileira.

Esse cenario é contrario ao que havia ocorrido na primeira
década do pais no século XXI, pois de 2003 a 2014 o Brasil conseguiu
desenvolver um conjunto de politicas de protegao social e de acesso
ao trabalho com aumentos reais no salario minimo, ampliando o po-
der de compra da classe trabalhadora, contribuindo para a redu¢ao
da extrema pobreza e ampliando o acesso as politicas sociais, como
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habitacdo, educagao, saude, seguranca alimentar etc. Esse conjunto
de medidas contribuiu para reduzir os niveis da pobreza extrema no
Brasil, resultando na saida do pais do Mapa da Fome em 2014 (FAO,
FIDA e PMA, 2014), quando o indicador de Prevaléncia de Subali-
mentagao chegou a nivel menor que 5% no Brasil.

Porém, houve uma reversdo nesse quadro a partir de 2015,
com a amplia¢ao das taxas de desemprego e queda na renda, pro-
vocando o aumento da pobreza e da inseguranga alimentar no pais
(IA), conforme mostram os dados coletados pelo IBGE na Pesquisa
de Orgamento Familiar (POF) 2017-2018: “isto é, houve reducédo da
Segurancga Alimentar que voltou para os niveis de 2004 (cerca de 60%
dos domicilios), com o aumento correspondente da IA, sobretudo, a
IA grave, que indica ocorréncia de fome” (Penssan, 2021, p. 15).

Essa situagao se agravou com a chegada da pandemia, quando
as condigoes de acesso a trabalho e renda se deterioram ainda mais,
com impactos negativos no suprimento das necessidades alimenta-
res. O primeiro Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no
Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil (1* Vigisan), realiza-
do em 2020 pela Rede Penssan, mostrou essa realidade ao apontar
que 116,8 milhoes de brasileiros/as (55,2% da populagao) conviviam
com algum grau de inseguranca alimentar (leve, moderada e gra-
ve), sendo que 19 milhdes enfrentavam a fome cotidiana (Penssan,
2021). O estudo também disponibilizou uma andlise da inseguranca
alimentar em nivel regional, na qual se destaca o agravamento dessa
situagdo nas regides Norte e Nordeste, com 63,1% e 71,9% da popu-
lagao em inseguranca alimentar, respectivamente.

No ano seguinte, esse cenario se complica ainda mais, confor-
me captado pelo II Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar
no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil (Penssan, 2022).
Em termos populacionais gerais, em 2021 havia 125,2 milhoes de
pessoas residentes em domicilios com inseguranca alimentar e, des-
tas, 33 milhdes passavam fome (IA grave). A inseguranca alimentar
grave apresentou maior indice em domicilios nos quais a pessoa de
referéncia estava desempregada (36,1%) ou quando tinha trabalho
como agricultor/a familiar ou produtor/a rural (22,4%). Nesse con-
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texto, mais de um ter¢o dos domicilios com chefes desempregados
enfrentava a fome e mais da metade deles estava em situacdo de TA
grave ou moderada (Penssan, 2022). Em termos geograficos, 25,7%
das familias em IA grave residiam na regido Norte e 21,0%, no Nor-
deste.

Verifica-se, entdo, que as desigualdades sociais e regionais sao
determinantes e podem somar-se com outros fatores desse proces-
so, como o desemprego, pois o Inquérito mostrou que, consideran-
do o perfil da pessoa referéncia da familia, a IA grave foi seis vezes
maior quando essa pessoa estava desempregada. Resta demonstrado
0 qudo grave se torna a situa¢do da fome nas regides que sofrem
secularmente com a desigualdade, agravada diante do desemprego e
do ajuste fiscal que limita a atuac¢ao do Estado.

5 Consideragdes Finais

O estudo realizado sobre implicagdes do ajuste fiscal na poli-
tica de Assisténcia Social e no agravamento da pobreza no periodo
de 2014 a 2019, no Brasil e no Rio Grande do Norte, possibilitou
apreender uma piora dos indicadores sociais de pobreza e desigual-
dade, sobretudo a partir de 2015, devido ao aumento do desemprego
e da queda na renda do setor mais vulneravel da classe trabalhadora,
exatamente em um momento de ampliagdo das restrigoes de acesso a
direitos, na forma de beneficios e de servigos publicos socioassisten-
ciais. Tal realidade mostrou-se mais grave nas regides Norte e Nor-
deste, bem como nas Unidades da Federagdo que as compdem, entre
as quais o Rio Grande do Norte.

Mesmo que o ajuste fiscal mostre-se como seletivo, nao im-
pactando, da mesma forma e no mesmo periodo, todos os objetivos
e acOes dos programas relativos a Assisténcia Social, foi observado
que a manuten¢do do SUAS foi fortemente impactada a partir de
2015. Verificam-se restri¢des nos repasses de recursos da Unido para
estados e municipios visando a manuten¢ao e expansao da rede de
protecao social basica e especial, bem como para a gestao do sistema
com participagdo e controle social. As restricoes também sao claras
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na concessdo de transferéncia de renda por condicionalidades, como
o caso do Bolsa Familia, impactando fortemente a regidao Nordeste e
o estado do Rio Grande do Norte, conforme demonstrado.

Os indicadores sociais analisados refletem também as im-
plicagdes decorrentes do ajuste fiscal, impactando diretamente nas
condi¢des de vida da classe trabalhadora, bem como no agravamen-
to das desigualdades regionais. Dessa forma, como aponta Behring
(2021, p. 26): “falar do fundo publico é deslindar o enorme sofri-
mento humano que nos acompanha todos os dias pelas ruas ou pelas
noticias [...] sob a aridez dos nimeros e do debate teérico, é de gente
de carne e 0sso que pretendemos falar” E essa gente de carne e 0sso
nordestina e norte-rio-grandense que lida com a realidade de de-
semprego, renda baixa, inseguranca alimentar e com a retragdao do
acesso a seus direitos sociais.
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CAPITULO 2

As trilhas tortuosas do ajuste fiscal na Politica
de Saude no Brasil e no Rio Grande do Norte
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1 Introdugio

A politica de saude no Brasil é concebida, ao longo dos anos,
num cendrio de disputas e interesses antagonicos desde sua origem.
Historicamente, o privilegiamento do setor privado teve seu apogeu
durante a ditadura militar, mas se perpetua, metamorfoseia e inten-
sifica-se de diversas formas, contrapondo-se as conquistas advindas
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do Movimento da Reforma Sanitaria Brasileiro (MRSB), que, em
grande parte, materializa suas propostas na Constitui¢ao Federal de
1988. A partir da Carta Magna, a satide se afirma enquanto politica
publica, direito de cidadania e dever do Estado e se organiza através
do Sistema Unico de Satade (SUS), regionalizado, hierarquizado e
descentralizado. Tem seus fundamentos em principios finalisticos de
universalidade, integralidade e equidade, com nitido carater demo-
cratico e mecanismos de controle social.

Entretanto, o contexto de crise do capital impde limites para a
materializagdo do SUS, de acordo com seu marco legal e leis organi-
cas (Soares, 2012), posto que o acesso universal as A¢des e Servicos
Publicos de Sauide (ASPS) na sociedade brasileira é muito recente,
nos 35 anos de existéncia do SUS. Nesse sentido, as garantias for-
malmente instituidas nao se efetivam totalmente em ganhos para a
popula¢ao, uma vez que logo apds a homologa¢do da Constituigao
Cidada o Brasil intensifica sua subordinagdo aos organismos inter-
nacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacio-
nal (FMI), através de orientagdes neoliberais contidas no Consenso
de Washington, que direcionam a politica fiscal para a criagao de
superdvit primario visando garantir o pagamento da divida publica,
desde a década de 1980, além da realizagdo de uma série de con-
trarreformas, potencializando o ajuste fiscal permanente (Behring,
2021), a partir da década de 1990.

Acrescentamos que o neoliberalismo representa mais do que
um receitudrio dos organismos internacionais, mas faz parte de um
projeto de dominagéo de classe, assentado “num conjunto de altera-
¢Oes que perpassam a reestruturagao produtiva, mudangas na or-
ganizac¢do do trabalho, do consumo, da reconfiguragao do Estado e
financeirizagdo (Brettas, 2020, p. 23). Tal projeto ganha for¢a e po-
téncia com uma série de medidas politicas e econémicas implanta-
das com o intuito de garantir a retomada da lucratividade do capital,
as quais vém restringindo o or¢amento publico das politicas de segu-
ridade social, particularmente da saude.

Nessa perspectiva, o presente capitulo busca analisar as impli-
cagdes do ajuste fiscal na politica de satde, no cendrio de desmonte
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do financiamento da seguridade social, no ambito federal e no esta-
do do Rio Grande do Norte, contemplando recorte temporal de 2014
a 2019. Problematiza resultados da investiga¢ao interinstitucional
intitulada “As implicagdes do ajuste fiscal na efetivagdo das politi-
cas sociais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social’,
desenvolvida com apoio e financiamento do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq). Nesse percurso,
este texto é expressdo do trabalho coletivo realizado no eixo satde
pela docente responsavel juntamente com discentes egressos(as) do
Programa de Pés-Graduagio e discentes da graduagio e inicia¢ao
cientifica do curso de Servigo Social da UFRN.

As reflexdes e os resultados apresentados nesta producao sao
produtos do contexto de crise do capital, de ajuste fiscal permanente,
do processo de financeirizagdo das politicas sociais, das contrarre-
formas do Estado e de uma série de medidas e estratégias para garan-
tir a reproducdo ampliada do capital, sustentadas pelo Estado bur-
gués de capitalismo dependente, por meio do fundo publico (Brettas,
2020; Behring, 2021). Nesse sentido, concordamos com a afirmativa
de Tavares (2022), quando discute que, nessa fase contemporinea do
capitalismo, fica cada vez mais nitido que o Estado tem atuado para o
desenvolvimento do capital, intervindo de forma direta ou indireta,
mas sempre assegurando os meios necessarios para sua reprodugio.

Em face desse contexto, ocorre a intensifica¢ao da privatiza-
¢d0 e da mercantilizagdo da satide, como também é potencializada a
contrarreforma da satde, o que repercute no sucateamento do SUS,
na subordinagdo da saude publica, universal, integral e equianime
a logica destrutiva do capital financeiro, a qual afronta as garantias
legais da classe trabalhadora, rebaixando suas condi¢des de vida e
de saude. Porém, o SUS ¢ poténcia e vida, atende aproximadamente
80% da populagio brasileira, diante de décadas de subfinanciamen-
to, e tem salvado muitas vidas. Portanto, defendé-lo é urgente e ne-
cessario!

O SUS ¢ financiado pelo conjunto da sociedade e por parte
do Estado através do fundo publico, que envolve toda a capacidade
do Estado para mobilizagdo de recursos com o intuito de intervir
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na economia e constituir o or¢amento publico mediante a extra¢ao
de recursos da sociedade via recolhimento de contribuicées sociais,
taxas, pagamento de impostos, além da apropriagao de parte da ri-
queza socialmente produzida, da mais-valia e do trabalho necessario
(Salvador, 2012). Por essa razdo, compreender a alocagao do fundo
publico e a destina¢ao dos recursos publicos que devem ser dispo-
nibilizados para a sociedade através das politicas sociais pode con-
tribuir com o fortalecimento de pautas, negociagoes e bandeiras de
lutas comprometidas com as necessidades da classe trabalhadora.

Salvador (2010) assevera que o orcamento publico se constitui
como instrumento politico e um importante mecanismo de controle
social democratico, pois ele reflete disputas e negociagdes politicas,
em prol da aprovacio e destinacdo de recursos publicos para politi-
cas sociais e atendimento das demandas da populagao, bem como da
garantia das necessidades de reproducdo ampliada do capital. A ana-
lise do or¢amento publico é fundante na compreensao da intencio-
nalidade politico-governamental, de onde se pretende investir e de
quais os impactos desse recurso ou da falta dele na vida da popula¢ao
usudria. Nesse escopo, dialogamos com Salvador (2012), ao afirmar
que “o or¢amento nao se limita a uma peca técnica e formal ou a um
instrumento de planejamento; ele é, desde suas origens, uma pega de
cunho politico, pois [...] os gastos or¢amentdrios definem a diregao e
a forma de agdo do Estado nas suas prioridades de politicas publicas”
(Salvador, 2012, p. 08).

O capitulo foi construido seguindo os pressupostos tedrico-
-metodolégicos da pesquisa, anunciados na apresentagdo deste li-
vro. Cabe destacar que, além da ampla revisao de literatura, foram
realizadas analises documentais sobre a execuc¢io financeira e orca-
mentaria’ de programas governamentais da Unido e do Rio Grande
Norte (RN), através de consultas em Planos Plurianuais (PPA 2012-
2015 e 2016-2019), legislagoes (LDOs e LOAs) e Relatérios Anuais
de Avaliagdo dos PPAs (2014 a 2019), em carater complementar aos
Planos Nacionais e Estaduais de Saude do RN (2012-2015 e 2016-

7 Os valores financeiros e orgamentarios expressos neste capitulo serao representados em ni-
meros inteiros, na casa dos bilhoes, milhdes e mil para facilitar a exposicao e o didlogo com
leitores(as).
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2019), dentre outros. Somado a isso, foram realizadas consultas em
portais administrativos como Sistema de Informagdes sobre Or¢a-
mentos Publicos em Satde (SIOPS), Sistema de Acompanhamento
de Execucdo Orcamentéria do Senado (SIGA BRASIL) e Portal de
Transparéncia e Acompanhamento Or¢amentario da Assembleia
Legislativa do estado do RN e do Fundo Nacional de Satde/Datasus.

A partir da presente investigacao, este capitulo se estrutura em
quatro partes, sendo a primeira esta introducao, seguida da expo-
si¢ao e analise dos resultados sobre o or¢amento publico (fungéo e
subfungdes), na politica de satide e no cendrio nacional e estadual.
Nas se¢oes seguintes, sdo problematizados os resultados e o desem-
penho dos programas, objetivos e agdes orgamentarias mais relevan-
tes no Ambito da Unido e do RN, procurando evidenciar as princi-
pais expressoes do ajuste fiscal na saude, considerando a amplitude
do SUS e os limites das fontes consultadas.

2 As expressdes do ajuste fiscal na Politica de Satide no orga-
mento publico do governo federal e do estado do Rio Gran-
de do Norte

Partimos do pressuposto de que as andlises realizadas sobre o
orcamento publico da seguridade social e, particularmente, da satide
retratam as prioridades e as diretrizes governamentais na destinacao
de recursos publicos, no contexto de crise estrutural do capital (Més-
zaros, 2011), em que o pais se insere na condi¢do de subordinado e
de capitalismo dependente, sofrendo todas as amarras do contexto
mundial. O orcamento publico passa a ser apropriado pelo capital
portador de juros, através de um processo de captura dos recursos
publicos (Salvador, 2017). Particulariza-se com a financeirizagdo das
politicas sociais através de um movimento amplo de privatizacdes e
apropriacdes do fundo publico tanto pelo capital nacional como pelo
estrangeiro (Brettas, 2020).

O Estado é tensionado, diante da ampliacdo das necessidades
da classe trabalhadora no cenario de subfinanciamento histdrico do
SUS, mas, a partir do golpe parlamentar, empresarial-juridico-mi-
diatico e também misdgino de 2016, orquestrado contra a ex presi-
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dente Dilma Rousseft, filiada ao Partido dos Trabalhadores (PT), cul-
minando em seu impeachment e ascensao do governo interino Michel
Temer (MDB), expandindo sua atua¢io na diregdo do capital e mate-
rializa patamares de desfinanciamento na satide, com a aprovagio da
Emenda Constitucional EC 95/2016 (Mendes; Carnut, 2020) e da EC
93/2016, que amplia a Desvinculagdo de Receitas da Uniao (DRU) de
20% para 30% e prorroga para 2023, trazendo efeitos deletérios para
a populag¢do no contexto da pandemia da Covid-19.

Sendo o or¢amento a parte mais visivel do fundo publico e
que reflete o reconhecimento social de cada politica social (Salva-
dor, 2012), a andlise dos gastos publicos da Unido e do estado do
Rio Grande do Norte, de forma mais abrangente e na fun¢do Satude®
(periodo de 2014 a 2019), de acordo com os dados do SIGA Brasil
(outubro, 2023), deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), revela diferencas significativas e com
patamares inferiores aos valores pagos em rela¢ao aos autorizados’,
conforme Grafico 1, a seguir:

Grafico 1 — Gastos Publicos Federais - Fungdo Satde (bilhoes de reais)
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Fonte: Elaborag¢do propria. Siga Brasil - Valores deflacionados pelo IPCA
(acesso em: 01/10/2023).

8 As fungdes de governo representam o maior nivel de agregagio das diversas dreas de despesa
que competem ao setor publico. A codificagdo é a mesma para os or¢amentos da Unido, dos
estados e dos municipios (Brasil, 2011, p. 46).

9 Valores autorizados correspondem & dotagdo autorizada disponivel para pagamento; os valo-
res pagos correspondem ao numerdrio pago ao credor, extinguindo a obrigagio.
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A andlise dos valores autorizados demonstra a oscilagdo en-
tre acréscimos e decréscimos, com diferenca significativa nos anos
de 2015 e 2016, cujos valores reduzidos se mantém na casa dos R$
165 bilhoes. Nos valores pagos, a logica de alternancia se perpetua
no periodo, contudo os anos de 2014 e 2015 evidenciam o acrésci-
mo de R$ 9 bilhdes em relagdo ao ano anterior, quando os gastos se
mantiveram na casa dos R$ 146 bilhdes. O ano 2015 retrata o maior
gasto publico do periodo analisado, mas também a maior diferenca
no tocante aos valores autorizados. O quadriénio de 2012-2015 evi-
denciou uma amplia¢do de R$ 10 bilhdes nos gastos publicos, totali-
zando R$ 567 bilhoes no periodo, em média 1,49% do PIB e 80% dos
valores autorizados.

No quadriénio de 2016-2019, os valores pagos se mantiveram
oscilando, sendo pagos em média R$ 143 bilhdes, mas encerra 2019
com gastos publicos de R$ 146 bilhdes, mesmo patamar de 2014.
Esse periodo evidencia o pagamento de 86% dos valores autorizados.
Embora retrate ao final do periodo gastos publicos totais de R$ 575
bilhoes, com média de 1,56% do PIB, os gastos publicos minimos
obrigatérios para Unido nao foram alcangados. No periodo anali-
sado (2014-2019), ocorreram mudangas significativas no direcio-
namento dos recursos. Com a Lei 141/2012" e a EC 86/2015, ficou
estabelecido que a Unido deveria destinar o minimo de 15% de sua
Receita Corrente Liquida (RCL), com alcance gradativo, partindo de
13,2% em 2016 até chegar aos 15% em 2020.

A EC 95/2016" acaba com os pisos constitucionais e congela
em patamares inferiores aos 15% da RCL (13,95% em 2018), repre-
sentando uma perda de R$ 9,7 bilhoes para a saude, entre os anos
2016 e 2018 (Mendes; Carnut, 2020); os estados e os municipios de-

10 A Lei Complementar 141/2012 regulamenta a EC n. 29/2000, que definiu a alocagdo para
saude, do total da receita disponivel, para municipios, estados e Distrito Federal, 15% e 12%
respectivamente; a Unido deveria destinar valor ndo inferior empenhado ao ano anterior,
acrescido da variagdo do PIB. Contudo, a EC 86/2015 definiu percentuais sobre a Receita Cor-
rente Liquida (RCL) e em tempo escalonado até atingir 15% (Marques; Ferreira, 2022).

11 A EC 95/2016, conhecida como Teto de Gastos, congelou as despesas da Unido por 20 anos,
instituindo um Novo Regime Fiscal (NRF), excluindo o servigo da divida publica e incluindo
os gastos sociais. Essa medida ndo tem sido aplicada em outros paises, seja pelo tempo de
duragdo, por sujeitar os gastos ptblicos a0 mesmo procedimento, seja por ndo impor limites
ao servigo da divida, o que somente foi possivel com o impeachment da presidenta Dilma
Rousseft, pois permitiu a intensificagao das orientagdes neoliberais (Marques; Ferreira, 2022).
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vem destinar o minimo de 12% e 15% de suas RCL, respectivamente.
Brettas (2020, p. 241) assevera que a EC 95/2016 representou “um
enorme passo no sentido de liberacdo de recursos para garantir os
interesses do capital, em especial, os que detém os titulos da divida
publica”

Chamamos a atengdo para as transferéncias de recursos da
Unido para o Rio Grande do Norte, com base na consulta ao Fun-
do Nacional de Satude (outubro/2023), ao longo do periodo analisa-
do. O RN recebeu por transferéncia da Unido um total de R$ 6.724
bilhoes, destes R$ 6.617 bilhdes foram destinados para o bloco de
custeio, para o financiamento de programas voltados para a aten¢ao
de média e alta complexidade ambulatorial e hospitalar, atengao es-
pecializada, aten¢do primaria, gestao do SUS e vigilancia em saude.
Nos anos de 2014 a 2016, recebeu 0 montante aproximado de R$ 1,2
bilhao; nos anos de 2017 e 2018, houve uma ampliagdo em torno de
R$ 300 milhoes e uma reducido na casa dos R$ 70 milhdes em 2019.
Quanto ao bloco de investimento, nos anos de 2018 e 2019, rece-
beu R$ 106 milhdes para o financiamento da estruturacao da Rede
de Servicos Publicos de Saide como atengdo farmacéutica, atengdo
especializada, aten¢ao primdria e gestdo do SUS; nos anos de 2014 a
2017, ndo ocorreu transferéncia para investimentos.

Se no 4mbito nacional os anos de 2016 a 2018 evidenciaram
a menor destinagdo de recursos or¢amentdrios para a fun¢ao Saude,
no estado do Rio Grande do Norte houve ampliagdo dos gastos pu-
blicos no mesmo periodo, acima dos obrigatdrios por lei para com-
pensar, em partes, a reducdo dos recursos da Unido, como pode ser
analisado no Grafico 2, a seguir:
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Grafico 2 — Gastos Publicos RN - Funcgéo Satde (bilhoes de reais)
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Fonte: Elaboracédo prépria. Portal de Transparéncia do RN - Valores defla-
cionados pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Os gastos publicos do RN com a satide se mantiveram em mé-
dia anual na casa de R$ 1.300 bilhao. Houve acréscimos em 2016
e 2018, de forma mais expressiva, com um decréscimo de R$ 316
bilhdes no ano de 2019. Apesar de o ano de 2015 retratar o menor
gasto publico do RN no periodo, conforme dados do SIOPS/Data-
sus, o estado destinou 15,19% da RCL para a sadde. Analisando os
gastos obrigatorios minimos (2014-2019), o estado alcangou pata-
mares inferiores somente em 2018, quando destinou 10,56% da RCL;
em 2014 e 2017, os gastos se mantiveram na casa de R$ 1.285 bilhao
(13,87% e 12,15% da RCL), respectivamente. No periodo analisado,
os gastos publicos correspondem em média a 80% dos valores auto-
rizados, exceto em 2018, quando foram autorizados R$ 2.159 bilhoes
e foram pagos valores com uma diferenca de R$ 548 bilhoes.
Aprofundando o nivel de detalhamento mais especifico da
funcao Saude, chegamos as subfunc¢des'?, através das quais sdo re-
passados para estados e municipios recursos para o desenvolvimento
dos programas de satude. Sdo detalhadas as subfung¢des mais signifi-

12 As subfung¢des de governo representam uma parti¢do da fungdo, visando agregar deter-
minado subconjunto de despesa do setor publico. A codificagao utilizada também é a mesma
para os orcamentos da Unido, dos estados e dos municipios (Brasil, 2011, p. 46).
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cativas em relagdo aos programas, agdes e servicos publicos de saude,
expostas nos Graficos 3 (Brasil) e 4 (Rio Grande do Norte).

Grifico 3 - Subfung¢des Satude - Brasil (2014-2019 - valores pagos)
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Fonte: Elaborac¢do propria. Siga Brasil - Valores deflacionados pelo IPCA
(acesso em: 01/10/2023).

A subfun¢ao assisténcia hospitalar e ambulatorial representa
57% dos gastos publicos em relagao as demais. Nessa subfungao, es-
tao alocados os recursos financeiros destinados a média e alta com-
plexidade do SUS nas diversas Redes de Atenc¢io a Saude (RAS). No
periodo analisado, os gastos publicos se mantiveram na casa dos R$
70 bilhoes (2014-2015), R$ 66 bilhdes (2016-2018) e R$ 73 bilhdes
em 2019.

A atencao basica ¢ a segunda subfung¢do mais significativa,
representada por 24% dos gastos, mas com or¢amento infimo em
relagdo a atengdo especializada, ambulatorial e hospitalar. Os gastos
publicos se mantiveram em média anual na casa dos R$ 28 bilhdes
no periodo. Essa subfungéo financia programas e objetivos voltados
para o atendimento realizado junto as Unidades Basicas de Saude
pelas equipes Satde da Familia, Consultério na Rua, Matriciamento,
articulagdes com o territdrio e atengdo especializada do SUS, dentre
outros.
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A subfungao de suporte profilatico e terapéutico diz respeito
ao financiamento da assisténcia farmacéutica e insumos estratégi-
cos do SUS, vinculada a produgao, ciéncia, tecnologia e inovagao na
saude. Os gastos publicos no periodo (13%) evidenciam a estagna-
¢do, quando foram pagos em média anual valores na casa dos R$ 15
bilhdes, exceto o ano de 2016, quando foram pagos R$ 18 bilhoes,
fechando o quadriénio com R$ 14 bilhées pagos em 2019. Nessa
subfunc¢io, devem ser garantidos os medicamentos excepcionais e
essenciais sob a obrigagdo da Unido, dos estados e Distrito Federal,
os quais sao de alto custo e especializados para atender demandas
especificas no cuidado em saude.

As subfungoes de vigilancia epidemioldgica e sanitaria evi-
denciam gastos publicos irrisérios diante das demais. Os gastos com
a vigilancia epidemiologica (6%) se mantiveram em média anual na
casa dos R$ 6 bilhdes, com pequena elevacao de R$1 bilhdo em 2019.
Ja com a vigilancia sanitdria, os gastos publicos de 2014-2019 repre-
sentam 0,36% e se mantiveram em média anual em R$ 440 milhoes,
exceto o ano de 2017, quando foram pagos R$ 375 milhoes. O pe-
riodo analisado evidencia uma reducdo de R$ 126 milhoes, de 2014
para 2019. Essas subfuncdes sdo responsaveis pelo financiamento de
programas, servigos importantes no dmbito da prevengédo e contro-
le de doengas transmissiveis e nao transmissiveis, assim como pre-
vengao de riscos e agravos relacionados ao meio ambiente, controle,
producio, consumo e prestacao de servicos a saide humana e, sobre-
tudo, analise do processo saude-doenca de populagdes e territorios.

Analisando as mesmas subfuncdes no estado do Rio Grande
do Norte, a situagdo se agrava, mas mantém a tendéncia da Uniao,
com maior destinacdo de recursos para a subfuncdo de assisténcia
ambulatorial (97%), quando foram pagos R$ 4 bilhdes no periodo.
Contudo, o ano de 2016 apresenta a reducao acentuada de R$ 623
milhées, em comparagio ao ano anterior, cujos valores reduzidos se
mantiveram até o fechamento do quadriénio, com gastos na casa dos
R$ 455 milhoes. Esses valores ficam bem evidenciados no Grafico 4
a seguir:
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Grafico 4 — Subfungdes Satide — RN (2014-2019 - valores pagos)
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Fonte: Elaboragio propria. Portal da Transparéncia RN - Valores deflacio-
nados pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Na sequéncia, o suporte profilatico e terapéutico totaliza gas-
tos na casa dos R$ 178 bilhdes, representando oscilagdo com acrésci-
mos e decréscimos acentuados ao longo dos anos, com destaques nos
anos de 2016 e 2018, menor e maior investimento, respectivamente,
mas consumindo apenas 2% do or¢amento. A subfunc¢io de atengdo
basica evidencia progressivo subfinanciamento, com redugées dras-
ticas que se acentuam, cujos gastos publicos no periodo ficaram em
torno de 1%, sendo pagos na casa dos R$ 23 milhdes, dos quais ape-
nas R$ 12 mil registraram-se no ano de 2019.

As subfungdes de vigilancia epidemioldgica e sanitaria no
RN também seguem a tendéncia de redugdo nos gastos publicos da
Unido, porém sem destinagao de recursos nos anos de 2014 e 2015.
De forma geral, os gastos oscilam com elevagdo entre os anos de 2016
e 2017 e reduzem acentuadamente no ano de 2019. Essas vigilancias
representam menos de 1% do or¢amento da satde.

Analisando os gastos publicos com fungdes e subfungdes,
no ambito nacional e do RN, os resultados apontam direcionamento
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e disparidades significativas na destinagdo dos recursos da satude e
expressam a énfase do cuidado em satide no modelo de atengédo he-
gemonico, assistencial, curativo, em detrimento da promogao, pre-
vengao de doengas e agravos a saude da populagdo. Os investimen-
tos de alto custo, pela incorporag¢ao de tecnologias e complexificagao
dos processos de trabalho via aquisicdo de equipamentos e medica-
mentos mais avangados, também se ddo no contexto de amplia¢ao
do mercado tecnoldgico, da industria farmacéutica e dos interesses
do capital nacional e internacional no processo saide-doenga, so-
bretudo, apds a homologagdo da Lei n. 13.097/2015, que permitiu a
participagdo direta ou indireta do capital estrangeiro em atividades
assistenciais, dando origem a grandes fusoes e aquisi¢des entre hos-
pitais e laboratdrios de analises clinicas.

Entretanto, reduzir os gastos publicos em detrimento das ne-
cessidades da populaciao compromete a efetividade dos programas,
acoes e servicos publicos de saude (ASPS) desenvolvidos, além de
restringir ainda mais o acesso a saide. O desfinanciamento do SUS
se expressa na efetivagdo de uma assisténcia precarizada, fragmen-
tada, focalizada e emergencial do SUS, que intensifica também a
privatizagdo e a mercantilizacao da satde e materializa tendéncias
da racionalidade da contrarreforma da saude, apontadas por Soa-
res (2012). Ao invés do acesso universal, constitui-se uma univer-
salizagao restrita, focalizada na pobreza, em determinados grupos
populacionais que ndo conseguem acessar os servicos de saude via
mercado. O préximo item evidencia, de forma mais detalhada, esse
processo através das analises do desenvolvimento dos programas e
objetivos no 4mbito do governo federal.

3 O SUS em cena: uma analise dos Programas de Saude do
Brasil

A partir da analise documental realizada nos Planos Pluria-
nuais (PPAs) da Unido sobre a execucdo financeira e orcamentaria
dos programas governamentais, constatamos que ha um unico pro-
grama da saude por quadriénio. Os referidos programas se desdo-
bram em diversos objetivos articulados com as Redes de Atengédo a
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Saiude®. Foram selecionados para analise objetivos voltados ao cui-
dado em satde, sem particularizar os ciclos de vida, como visto no
Quadro 1, a seguir:

Quadro 1 - Sintese dos Programas e Objetivos analisados nos PPAs (2012
22019)

PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

Programa 2015: Aperfeicoamento do | Programa 2015: Fortalecimento do SUS
SUS

Sintese objetivos analisados Sintese objetivos analisados

0713 | Servicos de atencio bésica 0713 | Servicos de atencdo basica

0714 | Promogao e vigilancia em saide | 0714 | Promogao e vigilancia em satde

0717 |Rede de Urgéncia e Emergéncia | 1120 |Redes de Atengédo a Saude, anélise
com énfase nas Redes de Urgén-

0718 |Rede de Atengao Psicossocial cia e Emergéncia e Rede de Aten-
¢do Psicossocial

0726 | Assisténcia Farmacéutica do 0726 | Assisténcia Farmacéutica do SUS
SUS

Fonte: Elaborac¢ao propria com base nos Planos Plurianuais Anuais de
2012-2015 e 2016-2019.

Na andlise dos programas para além da destinacao de recur-
sos, foram consultados Relatorios Anuais de Avaliagdo dos PPAs que
revelam mudangas na metodologia de analise e no direcionamento
das metas. Os relatérios do PPA (2012-2015) permitiram uma anali-
se mais consistente da execu¢do do programa, visto que as metas sao
alcangadas ou mais préximas do alcance dos objetivos. Contradito-
riamente, os relatorios do PPA (2016-2019) apresentam mudancas
na qualidade do conteiido, comprometendo a anilise, pois revelam
readequacao e rebaixamento das metas para se aproximarem ou nao
do alcance dos objetivos.

No que se refere a execu¢ao financeira e orgamentaria dos
Programas do SUS, considerando todos os objetivos, pode ser anali-
sada, no Grafico 5, a seguir.

13 O cuidado em satide no SUS se organiza através das Redes de Atengdo a Satide como: Rede
Cegonha, Rede de Cuidado a Pessoa com Deficiéncia, Rede de Atengdo as Pessoas com Do-
engas Cronicas, Rede de Urgéncia e Emergéncia e a Rede de Atengao Psicossocial, conforme
Portaria do Ministério da Satide n. 3.088/2011 e Portaria de Consolidagio n. 3/2017.
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Grafico 5 - Programas Aperfeicoamento/Fortalecimento do SUS (2012-
2019) - Valores dotagdo final e pagos (bilhoes de reais)
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Fonte: Elaboragdo propria. Sistema de Informagdes sobre Or¢amentos
Publicos em Saude (SIOPS - Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia
dez. 2019).

A analise do programa no periodo de governo Dilma Rous-
seff (2012-2015) demonstra que foram autorizados valores totais na
casa dos R$ 365 bilhdes, mas foram pagos R$ 305 bilhdes e na casa
dos R$ 76 bilhoes em média anual. Os investimentos no periodo, mes-
mo que aquém do necessario, foram direcionados para a implantagao
de servicos, ampliacdo da cobertura assistencial na atengdo basica,
na atengdo psicossocial, urgéncias e emergéncias e assisténcia farma-
céutica. Houve incremento de profissionais nos Nucleos de Apoio as
Equipes de Satide da Familia e Aten¢ao Primaria (NASF-AP) e através
do Programa Mais Médicos (PMM). Ainda, foram direcionados in-
vestimentos para a continuidade de a¢des de promogao, coleta, analise
e disseminagao de dados e informagdes através da vigilancia em sadde,
além da estruturagao da rede, aquisi¢do de equipamentos e transpor-
te (SAMU), retratando avangos significativos para o acesso ao SUS e
atendimento das necessidades da populagao, conforme consta nos Re-
latérios de Avaliacao do PPA (2014 e 2015).
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No periodo dos governos de Michel Temer (2016-2018) e
Jair Messias Bolsonaro (2019), foram autorizados valores totais na
casa dos R$ 451 bilhoes, dos quais foram pagos R$ 400 bilhdes e em
média anual R$ 100 bilhoes. Porém, foram priorizadas, no periodo,
acoes da atencdo especializada através de servigos ambulatoriais e
hospitalares, em detrimento dos servicos substitutivos da atencao
psicossocial, da atengdo basica e Estratégia Saude da Familia. Con-
forme Relatorios de Avaliagdo do PPA (2016 e 2019), houve amplia-
¢ao de leitos e UPAs, avangos em relagdo as centrais de regulagdo e
academias de satide, mas redugdes de agdes de prevengdo, promogao
e vigildncia em satde, bem como a descontinuidade do Programa
Mais Médicos (PMM) e das unidades préprias do Programa Farma-
cia Popular, dentre outras agoes.

Nesse interim, o desempenho da execugéo financeira e orga-
mentdria dos programas através da analise do conjunto dos obje-
tivos, contemplando o recorte temporal da pesquisa (2014-2019),
aponta discrepancias significativas entre eles, como também oscila-
¢Oes de recursos anuais e reducdes drasticas. Chama a atengdo o ob-
jetivo 0713, que trata do acesso da populagao aos servigos de aten¢ao
basica em articulagdo com a atencdo especializada, ao representar
a maior destinagdo de recursos em relagdo aos demais objetivos in-
vestigados, totalizando gastos publicos na casa dos R$ 453 bilhdes,
conforme exposto no Grafico 6.

Embora o objetivo 0713 represente o maior volume de recur-
sos em relacdo aos demais, parte do montante é destinada para a
Atengao a Saude da Populagao para Procedimentos de Média e Alta
Complexidade, que totalizou cerca de R$ 200 bilhdes no quadrié-
nio (2016-2019). Por seu turno, a¢des concernentes especificamente
a atencdo bésica ficaram sem destinacdo orcamentaria nos anos de
2018 e 2019, sobretudo aquelas voltadas para a Estratégia Saude da
Familia (ESF).

Cabe ressaltar que durante o governo Temer foi aprovada a
Nova Politica Nacional da Atengdo Basica (PNAB), por meio da Por-
taria n. 2.436/2017. Sem a devida consulta popular, trouxe alteracoes
no ambito da organizagdo das equipes que contrariam as diretrizes
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da Atencao Basica. Isto é, retira a centralidade da Estratégia Saude da
Familia e institui novos arranjos assistenciais que nao contemplam
equipes multiprofissionais nem a presenga de Agentes Comunitarios
de Satde (ACS), comprometendo, assim, a coordenag¢ao/continuida-
de do cuidado em satde, posto que ndo enfrenta os desafios histori-
cos que tratam da amplia¢do do acesso e da fixacdo dos profissionais
(Bravo; Pelaez; Menezes, 2020) todavia, na direcio de uma Atengédo
Basica seletiva.
Para tanto, implantou o Programa Previne Brasil (Portaria
n. 2.979/2019), que instituiu um novo modelo de financiamento e
custeio da Aten¢ao Bdsica. A partir do programa, foram extintos os
pisos da AB, fixo e variavel; o financiamento federal, portanto, pas-
sou a ser constituido por: I) capitagdo ponderada; II) pagamento por
desempenho; e III) incentivo para agdes estratégicas (Brasil, 2019).
Sem a obrigatoriedade do piso fixo pelo governo federal, os recur-
sos sdo destinados a populagao cadastrada, na légica de produgao
e focalizacdo da AB, distanciando-se do carater universal do SUS.
Ademais, a extingao do piso variavel traz implicagdes a formagao das
equipes multiprofissionais dos Nucleos de Apoio as Equipes de Sau-
de da Familia e Aten¢do Primdria (NASF-AP), ficando a critério dos
municipios os custos para manutencio dessas equipes no territorio.
Questdo preocupante sdo os infimos investimentos de in-
fraestrutura nas unidades de saude, uma vez que, em 2014, ndo hou-
ve destinag¢do para a agdo (Cdd-4525) relacionada ao Apoio a Manu-
ten¢do das Unidades de Satde, embora tivesse dotacio final na casa
dos R$ 512 milhoes; em 2015, os gastos publicos ficaram na casa dos
R$ 2 milhdes, sendo autorizado R$ 1 bilhao. Na mesma dire¢ao, para
a ac¢do (Cod-8535) referente a Estruturacio de Unidades de Atengdo
Especializada em Satde, no ano de 2014, foram pagos R$ 83 milhdes,
dos R$ 4 bilhdes autorizados; em 2015, o comprometimento dos re-
cursos se acentua, pois, dos R$ 5 bilhoes de valores autorizados, fo-
ram pagos apenas R$ 96 milhoes.
Ainda em relagao a infraestrutura, para a a¢do (Cod-12L5)
destinada a constru¢des/ampliacdes das Unidades Basicas de Sau-
de, no ano de 2016, os gastos publicos ficaram na casa dos R$ 338
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milhoes; em 2017, foram pagos R$ 115 milhdes; em 2018, os gastos
publicos chegaram a casa dos R$ 13 milhoes e, em 2019, o cenario
de desmonte se intensifica ainda mais, quando foram pagos R$ 7 mi-
lhoes, materializando uma redu¢do de mais de R$ 352 milhdes nessa
acao de 2016-2019.

A agdo (C6d-8573) voltada para a Expansdo e Consolida-
¢ao da ESF materializa redu¢des orcamentarias anuais desde 2014,
quando foram pagos valores na casa dos R$ 34 bilhdes; em 2015, na
dotagdo final, houve uma redugdo de R$ 50 milhdes, quando com-
parada ao ano anterior, pois foram pagos valores na casa dos R$ 22
milhdes. Destacamos que em 2016 ocorreu a ultima destinagdo de
recursos para essa a¢ao, quando foram pagos R$ 86 milhoes, reflexo
do processo de dilapidacdo da Aten¢do Basica, intensificada com o
Previne Brasil no final desse quadriénio.

Em relagao aos profissionais da AB, a a¢ao (C6d-214U) des-
tinada ao Programa Mais Médicos obteve reducdo na casa de R$ 1
bilhdo de recursos, ao longo do quadriénio (2016-2019). Em 2016, os
gastos publicos ficaram na casa dos R$ 3,2 bilhoes; em 2017, foram
pagos R$ 3,5 bilhdes; em 2018, os gastos se mantiveram em R$ 2,4
bilhdes e, em 2019, foram pagos R$ 2,5 bilhdes. Em 2019, o PMM
foi extinto pelo governo Bolsonaro, resultando na ampliagao dos va-
zios assistenciais, bem como na suspensdo de profissionais cubanos,
deixando sem atendimento a populagdo com maior vulnerabilidade,
sobretudo no interior ou nas periferias (Matos, 2021), contribuin-
do para acirrar as desigualdades regionais e agudizar a situagao de
saude da populagdo das regides Norte e Nordeste do pais. Os gastos
publicos do objetivo 0713 podem ser visualizados no Grafico 6.

Na sequéncia, destaca-se o objetivo 0726, o qual totaliza gas-
tos na casa dos R$ 84 bilhdes no periodo e retrata a ampliagdo de
gastos publicos em torno de R$ 1.200 bilhdo em 2014, em relagdo ao
ano anterior; os acréscimos tiveram continuidade até 2016, quando
as despesas publicas foram de R$ 13 bilhoes. A partir de 2017, ocor-
reu redugdo gradativa, chegando em 2019 com valores pagos na casa
dos R$ 9 bilhdes, mesmos patamares do ano de 2014. Destacamos
que no governo Dilma Rousseft houve amplia¢ao do Programa Far-
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macia Popular, através de unidades proprias e conveniadas, como
também aquisicdo e distribuicdo de medicamentos e insumos, além
da ampliacao do acesso a plantas medicinais e fitoterapicos do SUS,
conforme consta nos Relatorios de Avaliagdo do PPA (2014 e 2015).

Durante o governo Temer, o Programa Farmadcia Popular dei-
xou de funcionar com unidades proprias, sobretudo em municipios
em situagdo de extrema pobreza, provocando o fechamento de far-
madcias publicas, deixando milhdes de brasileiros sem acesso. O pro-
grama teve continuidade, mas somente com unidades conveniadas,
totalizando no periodo gastos publicos na casa dos R$ 9 bilhoes (gra-
tuidade) e na casa dos R$ 2 bilhdes (copagamento). O ano de 2019
aprofunda os retrocessos e sdo pagos valores na casa de R$ 1.900 bi-
lhao (gratuidade) e R$ 400 milhdes na modalidade (copagamento),
a menor destina¢ao no periodo de 2012-2019. Esses valores podem
ser analisados no grafico a seguir:

Grafico 6 — Gastos Publicos com objetivos analisados dos Programas
(2014-2019)

ASSISTENCIA FARMACEUTICA (0726)
1
URGENCIA E EMERGENCIA (0717-1120)
SAUDE MENTAL (0718-1120)
" N o
PROMOCAO E VIGILANCIA (0714) N
. . . I
A B A ) .
0,00 40.000.000.000,00 80.000.000.000,00
ATENCAO « . URGENCIA E ASSISTENCIA
PRIMARIA EM Vlgrgwgf&g; 4 S}\(l;?:sﬂir:;f t EMERGENCIA FARMACEUTICA
SAUDE (0713) (0717-1120) (0726)

W 2014 64.566.502.399,78 4.642.176.351,03 73.626.286,27 1.074.152.655,77  9.926.262.953,07
W 2015 63.173.192.912,78 4.305.848.386,03 33.145.002,54 1.117.841.625,27  10.710.745.796,00

2016 77.188.691.502,59 5.764.151.613,64 44.111.284,58 1.189.758.347,21 13.542.768.094,08
2017 81.835.927.552,92 6.080.387.565,73 48.232.704,80 1.214.210.999,06 = 11.872.213.682,50
2018 82.137.985.899,09 5.587.195.218,36 32.327.444,46 6.147.630,86 10.364.330.768,83
W 2019 84.324.042.885,11 6.314.056.866,59 22.148.012,62 128.015.341,39 9.626.189.716,60

H2014 m2015 m2016 m2017 m2018 m2019

Fonte: Elaborag¢do propria.SIOPS - Valores deflacionados pelo IPCA (refe-
réncia dez. 2019).
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Os gastos publicos em relagdo ao objetivo 0714, que trata da
promocao e vigilancia em saude, totalizam aproximadamente R$ 33
bilhoes, dos R$ 45,5 bilhoes que foram autorizados, no periodo de
2014-2019. Merece destacar que em todos os anos analisados houve
uma reducdo orcamentdria na casa dos R$ 2 bilhdes entre dotagao
final e valor pago.

Assim como nos demais objetivos, podemos observar que os
valores oscilam entre ampliagoes e redugdes nos gastos publicos, de
acordo com o grafico exposto. No governo Dilma Rousseff, houve
uma redu¢ao de aproximadamente R$ 330 milhdes nos gastos publi-
cos em 2015, em comparagao ao ano anterior. Por sua vez, no altimo
ano de seu governo, ocorreu uma ampliagao nos gastos publicos com
promogao e vigilancia na casa de R$ 1,4 bilhdo, quando os valores se
mantiveram em R$ 5,7 bilhoes.

Nos anos seguintes, durante o governo Temer, houve a am-
pliagao de R$ 316 milhdes nos gastos publicos em 2017, sendo pagos
aproximadamente R$ 6,1 bilhdes. Por sua vez, em 2018, foram pagos
cerca de R$ 5,6 bilhoes, materializando uma redugdo de R$ 493 mi-
lhoes que repercutiu diretamente na objetivagao dos servigos e agdes
de promogao e vigilancia em satde em todo o territdrio brasileiro.
Todavia, no primeiro ano do governo Bolsonaro (2019), verificamos
a ampliagdo na casa dos R$ 700 milhoes, investidos principalmente
nas a¢des orcamentarias (C6d-20YE) destinadas a aquisi¢ao e distri-
bui¢ao de imunobioldgicos e insumos para prevengdo e controle de
doencas (C6d-20AL) e incentivo financeiro para agdes de vigilancia
em saude aos estados, Distrito Federal e municipios. Vale mencionar
que os acréscimos nessas agoes orcamentdrias nao foram exclusivas
do governo federal em 2019, uma vez que em todos os anos houve
ampliacdo orcamentdria dessas agdes, exceto em 2015 para a agao
C6d-20AL e em 2018 para a agdo C6d-20YE, as quais apresentaram
decréscimo quando comparadas ao ano anterior.

No entanto, a andlise de diferentes a¢cbes orcamentarias vin-
culadas ao objetivo 0714 durante os anos de 2014 a 2019 evidenciou
gradativas redugdes orgamentarias que fundamentam o contexto de
ajuste fiscal na politica de satde. A agdo (C6d-20AC) incentivo fi-
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nanceiro as agdes de vigilancia, prevencao e controle de IST/AIDS e
hepatites virais teve seu orcamentado zerado entre os anos de 2018 e
2019, prejudicando o acesso da populagao aos servicos especializa-
dos, as agoes relacionadas e a continuidade do tratamento profilati-
co pré e apos exposi¢ao. Merece destaque ainda a a¢ao (C6d-20Y])
fortalecimento do sistema nacional de vigildncia em satde, que teve
um decréscimo na casa dos R$ 300 milhoes entre os anos de 2016 e
2019, com um or¢amento de apenas R$ 55 milhoes para execu¢ao
das a¢des em todo o territorio brasileiro.

Em sintese, no tocante ao objetivo 0714 nos anos de 2014 a
2019, foram priorizadas ag¢des or¢amentdrias para a vigilancia em
saude, sobretudo, para a execu¢do de servicos de prevencio, trata-
mento e controle de doengas, tais como: dengue, tuberculose, HIV/
Aids, hanseniase. Em relagdo a promogao, houve énfase nas acade-
mias de saude, nos nucleos de prevenc¢io a violéncias e promogao a
saude, além de politicas de promocéo de equidade em saide para a
populagao em situagdo de desprotec¢io social.

Apesar de a promogdo estar junto a vigilancia em um mesmo
objetivo, concordamos com Vasconcelos e Schmaller (2014) de que
o foco da promogdo a saude nao é na doenga, mas na saide pro-
priamente. Nesse sentido, destacamos que houve uma maior desti-
nagdo de recursos para a¢des de vigilancia em satide em detrimento
da promogao. Além disso, identificamos que as agdes desse objetivo
seguem uma logica de fragmentagao, com readequagdo de metas e
exclusdo de agdes orcamentdrias. H4, portanto, uma focalizac¢ao de
acoes na doenca através da vigilancia, reafirmando a dire¢ao bio-
logicista como modelo de atengdo a saude, com poucas agdes que
enfatizam a promo¢ao enquanto estratégia para a qualidade de vida.
Tanto a vigilancia quanto a promogéao sofreram com a redugdo dos
investimentos e gastos publicos, o que reflete diretamente na preca-
rizacdo/desmonte da satde, numa promocio restrita, centrada em
praticas e comportamentos saudaveis e na responsabiliza¢ao dos in-
dividuos (Soares, 2012).-

Os objetivos 0717, 0718 e 1120 praticamente desaparecem
no or¢amento, em compara¢do aos demais, como visto no Grafico

- 105 -



6. Os gastos publicos destinados aos servigos de Urgéncia e Emer-
géncia (objetivos 0717 e 1120), particularmente da Rede de Aten¢ao
as Urgéncias e Emergéncias do SUS" (RUE), no periodo de 2014 a
2019, foram de RS 4.730 bilhoes, ou seja, apenas 0,85% em relacao
aos demais objetivos analisados. Observamos uma redugao orga-
mentaria significativa nos dois ultimos anos do periodo em analise;
se entre 2014 e 2017 os investimentos estavam na casa de R$ 1 bilhao,
em 2018 e 2019 esses recursos foram reduzidos drasticamente para
R$ 6 milhoes e R$ 128 milhoes, respectivamente, assim, os recursos
pagos dos dois ultimos anos nao atingiram 3% do or¢amento total
destinado ao cumprimento dos objetivos.

No periodo de 2014-2015, foram privilegiados investimentos
para aquisicdo de ambulancias, estruturacdo de unidades especia-
lizadas e leitos hospitalares. Contudo, os dados or¢amentérios dis-
poniveis no SIOPS indicam que houve um decréscimo de 47% no
or¢amento ao confrontar dotagao final e valores pagos. Os resultados
apontam para a redu¢do or¢amentdria nas principais a¢des: a que
versa sobre implantagdo, construgdo e ampliagio de UPAs (Cod-
-12L4); a a¢do (C6d-8933) que trata da estruturagdo dos servicos de
atengdo as urgéncias e emergéncias; e a agao (C6d-8761) referente ao
custeio do SAMU.

Ressaltamos que nao houve destinacdo de recursos para a
acdo orcamentaria 8933 nos anos de 2014 e 2015. Com relacio a
acdo 1214, em 2014, sua dotagéo final foi de R$ 129 milhdes, contu-
do, foram pagos apenas 29,7% do valor dotado; em 2015, a dotagao
para essa acdo foi de R$ 126 milhoes e os valores pagos tiveram um
desempenho de 58,85%, havendo ampliacdo de R$ 36 milhdes em
comparac¢ao ao ano anterior. No que concerne a a¢do 8761, em 2014
e 2015, ficou com dotagao na casa de R$ 1 bilhdo; de modo particu-
lar, essa agao foi privilegiada no governo Dilma Rousseff em rela¢ao
a destina¢ao de recursos, em que observamos desempenho superior

14 Conforme a Portaria do Ministério da Saude, n. 1.600, de 7 de julho de 2011, que reformula
a Politica Nacional de Atengdo as Urgéncias, a RUE tem a finalidade de integrar e articular os
equipamentos de satde, objetivando ampliar e qualificar o acesso de forma oportuna. Sendo
constituida pela Promogao, Prevencéo e Vigilancia a Saude, Atengao Basica em Saude, Servigo
de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU 192) e suas Centrais de Regulagio Médica das
Urgeéncias, Sala de Estabiliza¢ao, For¢a Nacional de Saude do SUS, Unidades de Pronto Aten-
dimento 24h, Componente Hospitalar e Aten¢do Domiciliar.
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no que diz respeito as demais, na medida em que 87,25% da dotagao
foram efetivamente pagos, o que significa prioridade no custeio do
SAMU nesse periodo, em detrimento das UPAs e da estruturagao
dos servigos de urgéncia e emergéncia.

As anidlises do segundo quadriénio (2016-2019) indicam
mudangas significativas na destina¢ao de recursos para Urgéncia
e Emergéncia; nesse periodo, todas as Redes de Atengdo em Satde
(RAS) foram incorporadas em um s6 objetivo, 0 1120. Como ja men-
cionado, nesse periodo, é possivel observar a materializa¢do de uma
nova fase da contrarreforma na politica de satde que se aprofunda
pos-golpe de 2016 (Soares, 2020), sobretudo a partir da EC 95/2016,
que demarca o desfinanciamento do SUS, repercutindo na redu¢ao
de investimentos e, consequentemente, na prestacdo de servigos pu-
blicos de saude. Assim, ao tratar do orgamento destinado a Urgéncia
e Emergéncia, observamos que o valor da dotagdo final ficou na casa
dos R$ 3 bilhoes, dos quais foram pagos apenas R$ 2 bilhdes.

Evidenciamos que, no ultimo ano do governo Temer (2018),
ocorreu o pior desempenho financeiro do periodo, pois os gastos
publicos em relagao a Urgéncia e Emergéncia ficaram na casa dos R$
6 milhoes, representando somente 0,25% do total de recursos para
o cumprimento das metas desse objetivo, havendo uma redugao de
R$ 1,2 bilhdo em relagdo ao ano anterior. Em 2019, primeiro ano
do governo Bolsonaro, houve uma ampliagido de R$ 122 milhdes em
relagdo a 2018, quando foram pagos R$ 128 milhoes, porém os in-
vestimentos ficam muito aquém em relacdo aos anos de 2014 a 2017.
Chamamos a atenc¢do que a dotagéo final e os valores pagos totais do
segundo quadriénio (2016-2019) correspondem em média a 47% e
60%, respectivamente, em compara¢do ao primeiro quadriénio.

Com relagao as agdes or¢amentarias do segundo quadriénio, a
C6d-1214 teve uma dotagdo final de R$ 145 milhdes, contudo foram
pagos R$ 30 milhoes, além disso, ndo houve recursos destinados para
implantacao, constru¢ao e ampliagdo de UPAs em 2019. Os gastos pu-
blicos da a¢do (C6d-8933) se mantiveram na casa dos R$ 218 milhoes,
assim, a estruturagdo dos servigos de atengdo a urgéncias e emergén-
cias sofreu uma redugao de R$ 796 milhées. Por fim, foram pagos na
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casa dos R$ 2,3 bilhoes referentes a agdo C6d-8761, que, apesar da
maior robustez orcamentaria para o custeio do SAMU, ndo obteve
destinacdo de recursos em 2018 e 2019. Desse modo, os dados revelam
o adensamento da estratégia de desresponsabilizacdo do Estado na ga-
rantia do direito a saide em sua fase ultraneoliberal (Soares, 2020).

Na sequéncia dos parcos investimentos para RAS, tém des-
taque os objetivos 0718 e 1120, que tratam dos servigos de saude
mental, especificamente da Rede de Atengdo Psicossocial (RAPS?),
analisada no decorrer desta investigagdo no periodo de 2014-2019.
Dada a amplitude da pesquisa realizada, demarcarmos aqui as acdes
or¢amentarias com maior destaque nos quadriénios, em que sinali-
zaremos os resultados expressivos do recrudescimento do ajuste fis-
cal permanente (Behring, 2021) na politica de saude mental.

Enfatizamos as a¢des orcamentarias dos seguintes codigos: a
acao (C6d-6233) que trata da implantagdo e implementagdo de Poli-
ticas de Atengdo a Saude Mental; a que diz respeito a Atencio Espe-
cializada em Saude Mental (C6d-20B0); e a que versa sobre a reabi-
litagao psicossocial dos egressos de longas internagdes psiquidtricas
do SUS (C6d-20AI), as quais se relacionam, conforme Relatorios de
Avaliagao (2014-2019), com iniciativas voltadas para a atengdo psi-
cossocial, enfatizando o enfrentamento a alcool, crack e outras dro-
gas, através da promogao da inclusao de usudrios(as), como também
da reestruturacio da Rede de Atencéo Psicossocial.

Nesse sentido, chamamos a aten¢do para as diferencas os-
tensivas na a¢do or¢amentdria 6233, que no ano de 2014 obteve um
pagamento de R$ 1,6 milhdo; e em 2015, dos R$ 16 milhdes da do-
tagdo final, foram pagos somente R$ 2 milhdes. No periodo, a agao
orcamentaria 20ATI é a que melhor se desenvolve apesar da diferenca
entre valor autorizado e pago, mas se torna reduzida se equiparada
as demais agdes; em 2014, foram pagos R$ 23 milhdes e, em 2015,
os gastos publicos se mantiveram na casa dos R$ 21 milhdes. Em
relacdo a agdo orcamentaria 20B0, o ano de 2014 demarca expres-

15 A Rede de Atengao Psicossocial é parte integrante das RAS e foi instituida em 2011 através
da Portaria n. 3.088/11. A RAPS estabelece os pontos de atendimento para as pessoas em
sofrimento e adoecimento psicossocial, bem como aquelas que fazem uso abusivo de dlcool
e outras drogas, além de contemplar equipamentos no tratamento integralizado em satde.
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siva redu¢do or¢amentaria, quando foram pagos em torno de R$ 48
milhdes da dotacdo final de R$ 101 milhoes; em 2015, se acentua a
reducdo de recursos para R$ 80 milhdes, quando foram pagos so-
mente R$ 9 milhées.

Ao analisar os resultados do objetivo (0718) no Grafico 6, é
notorio o recrudescimento do ajuste fiscal no exercicio de 2015, em
que hd uma redugdo de R$ 40 milhdes em relagdo ao ano anterior,
que ja sinalizava uma ampliagao de R$ 20 milhdes em relagdo ao ano
de 2013. Nao por acaso, 2015 é marcado pelo inicio da crise politica
com o segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff, pelo Partido
dos Trabalhadores (PT), que se aprofunda ao final do quadriénio e
potencializa a crise econdmica e social em andamento, como expres-
sdes do avanco do ajuste fiscal permanente.

O segundo PPA (2016-2019) se desenvolve nessa conjuntura
brasileira, entre disputas que também atravessam o campo da saude
mental na bivaléncia entre um cuidado em liberdade na satude e a
retomada da légica asilar manicomial. Assim como a RUE, a RAPS
perde a centralidade e passa a compor, junto com outros componen-
tes da RAS, o objetivo 1120.

A agdo orcamentaria (C6d-6233) inicialmente segue a média
referente ao quadriénio anterior nos anos iniciais 2016 e 2017, em
que sdo recorrentes as diferengas entre valores autorizados e pagos.
No ano de 2016, foram pagos na casa dos R$ 3 milhdes, dos R$ 10
milhoes da dotagdo final; em 2017, houve uma nova redugio orga-
mentdria e foram pagos valores na casa de R$ 1 milhdo. Nos anos
subsequentes de 2018 e 2019, o desfinanciamento se aprofundou
e ndo houve destinagdo de recursos para essa a¢ao. Dessa forma,
ocorre o comprometimento com a implantagdo efetiva da Politica
de Satide Mental, o que reverbera diretamente na vida e saude da po-
pulagdo usudria, ao passo que essa agdo é voltada diretamente para
o avanc¢o da atencdo psicossocial. A falta de recursos implica a fra-
gilidade da politica e potencializa as possibilidades de uma atuagao
de cunho religioso e filantrépico que se distancia dos preceitos da
Reforma Psiquiatrica e de um cuidado em saude adequado aos usua-
rios e usudrias.
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Na ag¢do orcamentaria (C6d-20B0), evidenciamos reducdes
significativas em todos os anos do quadriénio; em 2016, os gastos
publicos se mantiveram na casa dos R$ 15 milhdes, ou seja, uma
diferenca de R$ 65 milhdes em relagdo a dotagao final; em 2017, ha
um parco incremento para R$ 21 milhdes, que decai novamente no
ano seguinte para a casa dos R$ 10 milhdes. Outro apontamento re-
levante observado no dltimo ano de analise do quadriénio (2019),
primeiro ano do governo Bolsonaro, foi a ndo alocagdo de recursos
para essa acdo que trata da atencio especializada, o que reafirma a
tonica adotada de desmonte da satde mental.

Diferentemente das demais, a acdo orcamentaria 20AI retrata
melhor desempenho, visto que apresenta menor diferenga entre os
valores pagos e a dotagdo final, mas com recursos reduzidos diante
da necessidade. No ano de 2016, foram pagos R$ 25 milhoes dos R$
28 milhdes autorizados, seguindo na casa dos R$ 25 milhées pagos
em 2017. Nos tltimos anos, em congruéncia com o cendrio ja apre-
sentado, os valores pagos sofrem um decréscimo, de modo que em
2018 foram pagos R$ 21 milhoes e em 2019 R$ 22 milhoes, compro-
metendo a reabilitacao psicossocial dos egressos de longas interna-
¢Oes psiquidtricas do SUS.

O recrudescimento da logica neoliberal e de ajuste fiscal de-
marca o desfinanciamento, mas, para além disso, no 4&mbito da aten-
¢do psicossocial, pds-golpe 2016, apesar de seus avangos e conquistas
no ambito do SUS, ha um movimento de ruptura e descontinuidade
da Reforma Psiquiétrica Brasileira. A “contrarreforma psiquiatrica”
evidencia o processo de mercantilizagdo e privatizacdo da saude,
alinhado ao conservadorismo e ao fundamentalismo religioso, que
imprimem uma légica manicomial e asilar, em detrimento do cui-
dado em liberdade que busque efetivamente a superacdao de mode-
los excludentes e hospitalocéntricos na atengao psicossocial (Costa;
Mendes, 2020).
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4 O SUS no Rio Grande do Norte: uma analise dos Progra-
mas de Saude

A organizagao da politica de saide no estado do RN ¢é geren-
ciada por uma secretaria estadual prdpria, com estrutura organiza-
cional dividida em gabinetes, érgaos gestores, executores, colegiados
e diversas unidades especificas e gestao regional (Sesap/RN, 2020).
A satde no RN segue a perspectiva territorial de descentralizagdo
politico-administrativa, com a existéncia de 8 regides de satde, para
execucdo da politica de saude, com autonomia e em consonancia
com os 167 municipios nos trés niveis de complexidade.

A andlise sobre a execucdo financeira e orcamentaria do esta-
do do Rio Grande do Norte contemplou documentos explicitados na
introdugdo. A partir das consultas nos PPAs, identificamos a existén-
cia de diferentes programas de satide no quadriénio 2012-2015, dos
quais selecionados um programa que se desdobra e contempla todos
os objetivos, exceto o de assisténcia farmacéutica, que possui pro-
grama proprio e também é objeto de analise. No quadriénio (2016-
2019), constatamos que ha um unico programa da satide, que abarca
todos os objetivos que materializam agoes e servigos de saude em
todos os niveis de complexidade. Nessa logica, foram selecionados
objetivos e agdes or¢amentdrias que possuem correlagdo com os ob-
jetivos analisados na esfera da Unido, conforme elucidado no quadro
a seguir:
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Quadro - Sintese dos Programas e objetivos analisados nos PPAs (2012 a

2019)

PPA 2012-2015

PPA 2016-2019

Programa 2405 - Redes de Atengao Inte-
gral, Promogao e Vigilancia a Saude

Programa 0021 - Fortalecimento do
Sistema Unico de Saide (SUS)

Sintese objetivo analisado

Sintese objetivos analisados

Eliminar, diminuir ou prevenir riscos a
saude e intervir nos problemas sanitarios;
ampliacdo do acesso aos servicos de média
e alta complexidade

0267 - Qualificar a Atengédo a Saude
por meio do apoio técnico e finan-
ceiro as gestdes municipais, visando
elevar a resolutividade da Atengédo
Basica

Programa 2408 - Fortalecimento da Politi-
ca de Assisténcia Farmacéutica no RN

0296 - Rede de Atengdo a Saude,
atengdo hospitalar e especializada,
ampliacio do acesso

Sintese objetivo analisado

0172 - Regulagao do Acesso a Assis-
téncia, ampliagdo e modernizagao
dos servigos de regulacao

Reestruturagio, efetivagao da assisténcia

0297 - Promogao e a Vigildncia em
Sadde visando reduzir os riscos e
agravos a saude da populagdo

farmacéutica no RN; garantir a maior dis-
ponibilidade e o uso racional dos medica-
mentos e insumos, o acesso dos usudrios e
a maior qualificacdo dos servigos.

0258 - Reestruturagdo, efetivagdo
da assisténcia farmacéutica no RN;
major disponibilidade e uso racional
dos medicamentos/insumos, acesso
dos usudrios(as) e maior qualificagao
dos servigos

Fonte: Elaborag¢do propria com base nos Planos Plurianuais Anuais do RN
de 2012-2015 e 2016-2019.

A andlise dos programas levou em consideragdo os Relatorios
de Avaliagao do PPA, do governo do RN, referentes aos anos de 2016
e 2019, os tnicos disponibilizados, além de consultas no Portal de
Transparéncia do RN. Identificamos mudancas na metodologia de
analise e no direcionamento dos programas e objetivos, conforme
as gestoes de cada governo no estado. Constatamos também altera-
¢oes significativas no contedo dos documentos pesquisados, com

escassas analises qualitativas, além de readequagdes, redugoes e/ou
descontinuidades em diversas acdes orcamentarias.
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A execugdo financeira e or¢amentaria dos programas delimi-
tados pela nossa investigagdo no RN, considerando o somatério de
todos os objetivos elencados durante os anos de 2012 a 2019, pode
ser analisada no seguinte grafico:

Grafico 7 - Programas Saude RN (2405 e 2408) do PPA (2014-2015) e
Programa Satde RN (0021) do PPA (2016-2019)
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Fonte: Elaboragdo propria. Portal da Transparéncia RN - Valores deflacio-
nados pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Os programas de saude no RN, no primeiro quadriénio, to-
talizam gastos publicos na casa de R$ 1.89 bilhdo, dentre os quais
R$ 109 milhoes correspondem ao programa especifico de assisténcia
farmacéutica (2408). No segundo quadriénio, os gastos publicos do
programa totalizam na casa dos R$ 4,9 bilhoes, agrupando todos os
objetivos. Seguem a tendéncia dos programas no dmbito nacional
em que houve maior incremento de recursos, nos anos de 2016-
2019. Tem destaque a ampliagdo de recursos no ano de 2017, quan-
do a Unido repassou para o RN o montante de R$ 1,5 bilhdo para o
bloco de custeio e em 2018 a quantia de R$ 1,6 bilhdo para o bloco
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de custeio e cerca de R$ 77 milhdes para investimentos. Porém, o de-
sempenho da execugdo financeira e orcamentdria, através da analise
do conjunto dos objetivos e acdes orcamentdrias mais significativas,
contemplando a aten¢ao basica, promocéo e vigilancia em saude, ur-
géncia e emergéncia, atengao psicossocial e assisténcia farmacéutica,
aponta significativas discrepancias, oscila¢des de recursos anuais, re-
dugdes e descontinuidades, como pode ser analisado a seguir.

Nessa seara, para analisar o objetivo e o direcionamento go-
vernamental sobre a Atencao Basica, selecionamos ag¢des or¢amen-
tarias que tratam da Reestruturacdo/Ampliacdo da Aten¢do Domi-
ciliar (C6d-10184), cujos gastos publicos ficaram em R$ 591 mil em
2014; no ano seguinte, houve incremento significativo e foram pagos
R$ 3 milhdes. A acdo de Apoio a Gestio Municipal nas Acdes da
Atencdo Primdria a Saude (C6d-10188), embora tivesse autorizado
R$ 1 milhdo em 2014, foram pagos apenas R$ 15 mil e ndo houve
destina¢do or¢amentdria para o ano 2015. A acdo que versa sobre a
Atencdo Integral a Satide em Areas Prioritérias (C6d-21223) chama
a atengdo pelas reducdes acentuadas, pois, em 2014, dos R$ 40 mi-
lhoes autorizados, foram pagos R$ 3 milhoes; em 2015, dos R$ 9 mi-
lhoes autorizados, apenas R$ 2 milhées foram pagos. O quadriénio
2012-2015 totalizou gastos publicos na casa dos R$ 6 milhdes, diante
dos R$ 49 milhdes autorizados. Esses dados sinalizam o processual
desinvestimento na AB do ambito norte-rio-grandense que agudiza
nos anos posteriores, seguindo a légica do governo federal, sobretu-
do a partir da PNAB (2017) e Previne Brasil.

Nos anos de 2016 a 2019, a AB assim como os demais ob-
jetivos passam a integrar o Programa 0021, que engloba 3 agdes or-
¢amentdrias. Destacamos a a¢do (C6d-10184) que trata da Reestru-
turagao/Ampliagdo da Aten¢do Domiciliar, a qual obteve recursos
somente nos dois primeiros anos, R$ 3 milhoes e R$ 5 milhoes pagos
em 2016 e 2017, respectivamente. Tém destaque os gastos publicos
para a agao de Implanta¢ao/Implementa¢ao/Organizagdo do Com-
plexo Estadual de Regulagido e Centrais de Regulagao (C6d-10181),
em 2016, que corresponderam a R$ 39 mil; em 2017, reduziram para
R$ 23 mil; mas, em 2018, os gastos publicos se ampliaram para R$ 162
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mil e, em 2019, foram pagos R$ 226 mil. Realgamos que, para o quadrié-
nio, os recursos advindos de transferéncias totalizaram R$ 8 milhoes em
valores autorizados, mas foram pagos R$ 389 mil. Como a agdo para
manutengdo dos servicos de Atencido Domiciliar (C6d-239101) foi im-
plantada somente em 2018, os gastos publicos ficaram na casa dos R$ 3
milhdes neste ano e, em 2019, reduziram para R$ 1 milhao.

Ao longo dos anos investigados, constatamos um panora-
ma de descontinuidades a partir das agdoes or¢amentdrias que per-
deram recursos e, por conseguinte, deixaram de ser prioridade go-
vernamental. A inoperincia do estado no apoio a AB, identificada
em ambos os quadriénios, implica diretamente oferta das agoes e
servigos em nivel local, sobretudo daqueles municipios de pequeno
porte com importantes lacunas assistenciais. A analise do conjunto
de objetivos e a¢des orcamentarias pode ser vista no grafico a seguir:

Grafico 8 - Execugdo Financeira de A¢des Or¢amentarias por Objetivos de
Saude RN (2014 a 2019)
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Fonte: Elaboracéo propria. Portal da Transparéncia RN - Valores deflacio-
nados pelo IPCA (referéncia dez. 2019). Foram escolhidas as principais
acOes orcamentarias e agrupadas por objetivos.
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No que se refere a promocéo e vigilancia em saide no RN,
¢ possivel observar que, durante os anos de 2014 a 2019, os gastos
publicos com promogdo e vigilancia no RN, levando em conside-
racdo as acdes orcamentdrias analisadas (C6d-21224; C6d-2413';
C6d-01633), totalizaram aproximadamente R$ 32,1 milhoes, de um
total proximo aos R$ 51,2 milhoes que foram autorizados.

As agdes orcamentdrias vinculadas a promogao e vigilancia
focam na integragao e operagao das praticas de vigilancia em satde,
com o intuito de efetivar servigos e acdes de monitoramento, disse-
minagdo, analise de dados e intervengao sobre eventos relacionados
a saude. Assim como na Unido, o estado do RN segue uma légica
biologicista de focalizagao na doenga, com a destinagao de recursos
para agoes de vigilancia em saide em detrimento da promogéo. Vale
destacar que, entre as agdes orgamentarias analisadas no RN, nenhu-
ma apresenta como foco central as agdes de promogao, pois todas
enfatizam as praticas de vigilancia.

Ante o exposto, no periodo de 2014 a 2015, o desempenho
da agdo (C6d-21224) sofreu redugdes entre a dotagdo final e o valor
pago, uma diminui¢do na casa dos R$ 5,5 milhdes em ambos os anos.
Apesar disso, identificamos que no ano de 2015 houve uma amplia-
¢do de R$ 448 mil no valor pago para a promogao e vigildncia em
satde no RN, mesmo assim, um valor bem aquém, reduzido em 57%
quando comparado com a dotagao final.

Mantiveram-se as redugdes or¢amentarias entre dotagao fi-
nal e valor pago nos anos de 2016 a 2019, contudo, de maneira mais
suave. Os gastos publicos nesse quadriénio com a agdo (C6d-2413)
tiveram um incremento nos anos de 2016 e 2017, sendo gastos, res-
pectivamente, R$ 6,8 milhdes e R$ 7,5 milhdes, entretanto, reduzi-
ram significativamente nos anos seguintes, sendo pagos R$ 3,7 mi-
lhoes em 2018 e R$ 3,4 milhdes em 2019, valores inferiores aqueles
pagos em 2015.

16 As agdes orcamentarias Cod-21224 e C6d-2413 tratam do mesmo contetdo, uma vez que
ambas se referem a integragdo e operagao das praticas de vigilancia em saide no RN. A tni-
ca diferenga é a modificagdo dos numeros do cédigo entre os dois quadriénios. O primeiro
cddigo ¢ utilizado no quadriénio 2012-2015, ja o segundo codigo ¢ utilizado no quadriénio
2016-2019.
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Ainda, houve uma relevante reducao em 2019 na ag¢do (Cdd-
01633) que trata do fortalecimento das agdes de vigilancia e controle
das IST/Aids e hepatites virais. Essa acdo ndo recebeu nenhum re-
curso orcamentério durante os anos de 2016 e 2017, somente a partir
de 2018, em que foram gastos R$ 2,3 milhées. Todavia, em 2019,
houve uma redugdo de R$ 2 milhoes, sendo gastos apenas R$ 324
mil, uma redugao superior aos 85%, que segue a dire¢ao de desfinan-
ciamento nacional nas agoes relacionadas as IST/AIDS e hepatites
virais, reforcando o contexto de ajuste fiscal na prestagdo de servigos
e na qualidade do acesso a politica de saide no RN.

Para apreender a Urgéncia e Emergéncia no Rio Grande do
Norte, entre os anos 2014 e 2019, houve a destina¢do na casa de R$
686 bilhoes, todavia houve a redu¢ao de R$ 211 milhdes do orgamen-
to total designado. No primeiro quadriénio, selecionamos 02 agoes
orcamentarias vinculadas a RUE. Tem destaque a a¢ao (C6d-21130)
destinada aos servigos ambulatoriais e hospitalares, com maior in-
vestimento em relagao as demais, visto que foram pagos em torno
de R$ 1,8 bilhdo, enquanto na agao (C6d-10175) os gastos publicos
se mantiveram na casa dos R$ 33 milhdes. De modo particular, essa
acdo vai na diregdo contraria da gestdo nacional, em que a maio-
ria das metas priorizava o SAMU. Desse modo, o subfinanciamento
contemplado se acentua no ultimo ano do quadriénio (2015), aponta
os limites para o funcionamento dos servigos prestados pela RUE no
Rio Grande do Norte e prioriza servicos ambulatoriais e hospitalares
em detrimentos dos demais.

No PPA (2016-2019), a RUE estava vinculada aos objetivos
0296 e 0172, mas foram encontradas apenas duas iniciativas com
agoes orcamentarias vinculadas ao objetivo 0172: uma destinada a
Implementagdo e Manuten¢ao do Complexo Estadual de Regulagao
(C6d-238601), em que houve a dotagdo de R$ 2 milhoes, mas efe-
tivamente foram pagos R$ 528 mil, 79% a menos; e uma para Ma-
nuten¢ao do Servico de Atendimento Mdvel de Urgéncia (SAMU)
(C6d-238701), sendo destinado o valor de R$ 36 milhdes, mas pago
cerca de R$ 1 milhdo a mais do que o proposto. Ao contrario do qua-
driénio anterior, foi priorizado o SAMU para a Urgéncia e Emergén-
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cia no plano estadual, desarticulando-se das metas do nivel nacional,
que priorizavam as Unidades de Pronto Atendimento (UPA). Nos
anos de 2016 e 2017, ocorreu asfixia na RUE, de modo que as a¢des
orcamentdrias ficaram sem destinacdo de recursos, contribuindo
para materializar um or¢amento inferior em comparagio ao do pri-
meiro quadriénio.

O cenario deparado sobre a urgéncia e emergéncia no esta-
do revela que a austeridade permeia a politica em nivel nacional se
acentua no Rio Grande do Norte. Embora a RUE tenha orgamento
mais expressivo em relacao aos demais objetivos, no primeiro qua-
driénio sofre reducdes drésticas e revela um or¢amento infimo em
comparac¢ao as demandas de seu atendimento (em média e alta com-
plexidade), consequentemente ocasionando a expressiva demanda
aos hospitais de referéncia do estado, a superlotagdo e precariza¢ao
dos servigos, o aumento da judicializacdo do direito a satde, bem
como o rebaixamento das condi¢des de satde da populagéo.

Fortalecer a politica de saide mental e a Rede de Atencao
Psicossocial ¢ tarefa fundante de uma gestdo comprometida com os
preceitos da luta antimanicomial e da Reforma Psiquiatrica na Unido
e no estado. Todavia, o que se observa nas analises no ambito do Rio
Grande do Norte (RN) sdo o apagamento e a invisibilidade de obje-
tivos que tratam da saude mental. Nesse contexto, nao foi possivel
fazer um levantamento or¢amentério para apreender como se deu
o desenvolvimento dos recursos or¢amentarios para a RAPS, uma
vez que o PPA (2012-2015) do Rio Grande do Norte nao apresentou
em seu texto objetivos, metas, iniciativas e/ou a¢des orcamentdrias
voltadas para a Atengdo Psicossocial no ambito da Rede. Mesmo
sendo o PPA o documento central de planejamento de uma gestao,
ndo houve o empenho em desenvolver acdes voltadas para a saide
mental, seja para o fortalecimento dos Centros de Atengao Psicos-
social e sua ampliacdo, seja mesmo nos leitos em hospitais gerais.
A esse respeito, podemos inferir que as dificuldades encontradas
em ambito nacional se intensificam e refletem desmontes acentua-
dos quando a analise se restringe ao territdrio norte-rio-grandense,
contrariando as diretrizes e prioridades elencadas no Plano Estadual
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de Satde (2012-2015), as quais deveriam ter sido contempladas no
PPA, na dire¢do do compromisso social com atengao psicossocial da
populacéo.

Em detrimento da auséncia de dados referentes a Rede de
Atengao Psicossocial no primeiro quadriénio, o PPA (2016-2019) do
governo do estado do RN aborda, ainda que de forma incipiente,
metas voltadas para a saude mental, mesmo que nao contemplem
um objetivo proprio. Assim, é a partir do objetivo 0267, que visa
“qualificar a Atengao a Saude, por meio do apoio técnico e financei-
ro as gestdes municipais, visando elevar a resolutividade da Atengao
Basica” (Rio Grande do Norte, 2015, p. 385), que se inserem as metas
para a RAPS, selecionadas também em articula¢do aos parametros
estabelecidos em nivel nacional.

Foi mapeada no eixo desse objetivo a a¢do orgamentaria
(Cb6d-241601), que visa fortalecer as agdes de promogdo da Saude
na Atencdo Basica. Ao analisarmos o desenvolvimento da agao, evi-
denciamos a falta de empenho em incrementar as atividades propos-
tas no que concerne ao fortalecimento da satide. Os dados acerca da
evolugdo orgamentdria dessa agdo refletem o crescimento vegetativo
em seu desenvolvimento, uma vez que nos primeiros dois anos do
quadriénio (2016-2017) nao houve recursos para a agdo. Em 2018,
apesar de o quantitativo autorizado ser na casa dos R$ 3 milhoes,
o valor total pago alcancou somente a faixa de R$ 66 mil, um indi-
ce minimo em face do que havia sido proposto. No dltimo ano de
execucdo do quadriénio, 2019, houve uma acentuada redugdo nos
valores autorizados para a casa dos R$ 537 mil, nao obstante, o valor
pago foi de apenas R$ 12 mil.

Nao restam davidas de que a Rede de Atencao Psicossocial
esta aquém das pastas prioritarias do estado do Rio Grande do Nor-
te, saindo da auséncia no primeiro quadriénio para um “crescimen-
to” irrisério em 2016-2019, frente as necessidades de uma Rede de
Atengdo em Saude. Ademais, a inconstancia de andlises durante o
periodo de andlise do RN dificultou exponencialmente a coleta de
andlises. E preciso intensificar e fortalecer a RAPS, voltada para um
cuidado em saude emancipatério que se proponha a dar continuida-
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de aos principios da Reforma Psiquiatrica. Para tanto, o orgamento
publico precisa ser disputado e entrar em cena para viabilizar a es-
truturagdo e o desenvolvimento da Rede.

Destacamos, por ultimo e ndo menos importante, a Assistén-
cia Farmacéutica no SUS no RN, compreendendo que é transversal
ao cuidado em satde, em todos os niveis de complexidade e RAS. O
desempenho do programa de assisténcia farmacéutica no periodo de
2014 a 2015 ficou muito aquém do necessario: em 2014 foram pagos
R$ 16 bilhoes dos R$ 130 bilhoes da dotagdo final; em 2015, os gastos
publicos se ampliaram em R$ 21 bilhdes em relacido ao ano anterior.
Porém, os valores efetivamente pagos durante o quadriénio corres-
pondem a 21% da dotagéo final, mesmo tendo programa préprio.

Pormenorizando a andlise com as a¢des orcamentdrias nos
anos de 2014 a 2019, os gastos publicos do RN foram direcionados
para a agao (C46d-21220) centrada na aquisi¢ao e distribui¢ao de
medicamentos, nutracéuticos e insumos estratégicos em todos os
municipios do estado, porém, nos anos de 2014 e 2015, dos R$ 173
milhoes da dotagdo final, foram pagos na casa dos R$ 44 milhoes;
nos anos de 2016 e 2017, os gastos se mantiveram na casa dos R$ 33
milhoes, sem dotagao final nos anos subsequentes de 2018 e 2019. A
acdo (C6d-2122) que trata da operacionalizacdo da Farmacia Popu-
lar também revela que néo foi priorizada nos anos de 2014 a 2018,
durante os governos Rosalba Ciarlini (2011-2015) e Robson Faria
(2015-2018), visto que, dos R$ 5,8 bilhoes da dotagdo final, foram
pagos aproximadamente R$ 200 mil.

Nos dois ultimos anos do segundo quadriénio (2018-2019),
ocorre a descontinuidade de a¢cdes orcamentdrias, havendo centra-
lidade na agdo (C6d-241101) que trata da distribui¢do de medica-
mentos, produtos nutricionais e material médico-hospitalar, quando
foram pagos R$ 81 milhdes no ano de 2018, ficando acima da dota-
¢ao final de R$ 60 milhdes. Os resultados da assisténcia farmacéu-
tica reiteram o aprofundamento do ajuste fiscal no RN, conforme
os demais objetivos e agdes or¢amentarias, sobretudo no periodo de
2016-2019. Particularmente nos anos de 2018 e 2019, verificamos os
efeitos deletérios para o RN e para a saude da populagéo, tendo vista
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os desmontes ocorridos no 4mbito nacional e as reduzidas transfe-
réncias de recursos da Unido para o estado, sem financiamento de
custeio para o ano de 2019 e reduzidos recursos para o bloco de in-
vestimento, conforme explicitado na se¢do dois.

5 Consideragdes Finais

Os resultados aqui apresentados comprovam que, por mui-
tos anos, o SUS ndo tem sido priorizado na agenda governamen-
tal, mas a situagdo se agrava apds o golpe de 2016, que culminou
no impeachment da presidenta Dilma Rousseft, pois propiciou todo
o cenario politico que exacerbou uma série de desmontes tanto no
cenario nacional como no estado do Rio Grande do Norte, produ-
to do desfinanciamento da satde, o qual implica diferentes modos
de viver, adoecer e morrer. Tal situagdo atinge, sobretudo, a popula-
¢ao usudria do SUS que vive em regides como o Norte e Nordeste,
particularmente no Rio Grande do Norte, em situagao de pobreza,
privagoes e violagdes de direitos, dependendo do acesso ao direito a
saude, o qual deve ser garantido para além das ASPS, através de um
esforco intersetorial na dire¢ao da qualidade de vida.

Podemos afirmar que o ajuste fiscal permanente também tem
sido seletivo, visto que limita os gastos sociais, mas ndo limita os
servigos da divida. Além disso, ndo se desenvolve da mesma forma
no periodo analisado, em relagdo aos programas, objetivos e agdes
da politica de satde, tanto no ambito da Unido quanto do RN. Os re-
sultados indicam que em todo o periodo ocorreram oscilagdes signi-
ficativas na destinag¢do de recursos e se mantiveram acentuadas dife-
rencas entre valores autorizados e pagos, reiterando a intensificagao
do ajuste, os vazios assistenciais, a escassez de recursos humanos,
insumos, medicamentos e tecnologia.

No que concerne ao primeiro quadriénio, o desempenho dos
programas e objetivos foi mais satisfatorio e na diregdo das diretri-
zes do SUS e das Redes de Atencdo em Sadde, sobretudo em relagiao
a ampliagdo do acesso, investimentos na estruturagdo de unidades
bésicas, média e alta complexidade, em recursos humanos, insumos
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e medicamentos. No segundo quadriénio, ficaram nitidas as mudan-
¢as e 0 agravamento dos desmontes da satde, nos ambitos financeiro
e orcamentario, havendo descontinuidades, reducdes or¢amentarias
significativas, como também mudangas no direcionamento das prio-
ridades governamentais.

Embora a destinac¢do de recursos para aten¢io especializada e
servicos ambulatoriais e hospitalares fosse priorizada em rela¢ao aos
demais, a partir de 2016, houve intensificagdo e incrementos nessa
dire¢do, impactando na qualidade da oferta e no acesso aos servigos
de satde, além de desmantelamento no dmbito da aten¢do basica,
promocgao e vigilancia, urgéncia e emergéncia, assisténcia farmacéu-
tica e invisibilidade da aten¢do psicossocial, tanto na Unido como
no RN.

Reiteramos que o neoliberalismo é um projeto de dominagao
de classe. Isso posto, reafirmamos que a falta de repasse orcamenta-
rio condizente com o proposto repercute diretamente na realizagdo
dos servigos prestados, na ampliacdo da austeridade fiscal e na asfi-
xia do SUS, através da precariza¢ao, mercantiliza¢ao e privatizagio,
pois a doenga e a medicalizaciao da vida social sdo funcionais a uma
sociedade movida pela lucratividade.

Concordamos com Salvador (2012), que assevera que o or-
¢amento publico pode ser um importante instrumento de controle
social. Por essa razdo, destacamos a importancia de estudos que se
voltem para a apreensao das estratégias de canaliza¢ao do fundo pu-
blico, a fim de garantir as necessidades da classe trabalhadora via
ampliacao do financiamento das politicas sociais, 0 que remete a luta
pela destinagao de 6% do PIB para a satde, além da valorizagiao dos
trabalhadores e trabalhadoras do SUS. Precisamos urgentemente de
um SUS fortalecido, 100% publico, para que a vida esteja em primei-
ro lugar, condizente com as propostas e diretrizes da 172 Conferéncia
Nacional de Saude, ocorrida em julho de 2023, sob o tema “Garantir
direitos, defender o SUS, a vida e a democracia — Amanha vai ser
outro dia”
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CAPITULO 3

A Politica de Saude no Rio Grande do Sul
em tempos de austeridade ultraneoliberal:
impactos do ajuste fiscal

Tatiana Reidel'

Lais Duarte Corréa?
Anderson da Silva Fagundes®
Camila da Silva Rocha*

1 Introdugio

Fruto de um processo de construgdo e de busca pela efetiva-
¢do de um Estado democratico de direito, a Constituicdo Federal
do Brasil, de 1988, estabeleceu a criacio do Sistema Unico de Satde
(SUS). O financiamento desse projeto foi preconizado, por meio da
constituicio de um fundo publico, com recursos do or¢amento da
seguridade social (OSS), advindos da Uniao, dos estados, do Distrito
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Profissional em Servigo Social (GEPETEFESS). E-mail: tatyreidel@gmail.com
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Federal e dos municipios, além de outras fontes. Desta forma, foi
possivel a garantia da “[...] canalizagdo de recursos proprios e ex-
clusivos para as politicas de satde, da previdéncia e da assisténcia
social, além do seguro-desemprego, distinto daquele que financia as
demais politicas de governo” (Salvador, 2017, p.430).

O foco deste estudo, o SUS, é compreendido como uma das
conquistas mais relevantes na historia da saude publica deste pais,
uma vez que trata-se de um novo projeto de saude publica, universal
e democratica, garantida como direito e reconhecida como uma das
politicas publicas mais inclusivas praticadas no Brasil. A atengdo as
acoes de assisténcia, a prevencdo e a promocio a saide possibilitam a
participagdo social, com o controle social das agdes de educagdo em
saude, entre outros.

No entanto, em uma sociedade capitalista como a que vive-
mos, reconhecemos que, historicamente, o capitalismo fortalece a
transformacdo das coisas em valor de troca ou, como podemos dizer,
promove a universalizagdo da mercadoria. Transforma em mercado-
ria, inclusive, servigos primordiais para a promog¢ao da vida, como
os de saude. Isso, por sua vez, incide, diretamente, no financiamen-
to na garantia publica. Dessa forma, favorece um projeto privatista,
excludente e lucrativo, que é incompativel com a concep¢éo de SUS,
inscrita na carta constitucional. Nesta perspectiva, encontramos de-
safios concretos e emergentes da afirmacao e da luta para que o SUS
se mantenha como direito de todos e dever do Estado.

As criticas e a indignagdo da sociedade, frente as aviltantes de-
sigualdades e a mercantilizagdo da saude, iniciam-se com a organi-
zagao do Movimento da Reforma Sanitdria Brasileira, como parte do
movimento maijor pela democratizagdo do pais, desde a década de
1970, em plena ditadura civil-militar. Conforme Behring e Boschetti
(2010), foi a ditadura que abriu espagos para a saude, a previdéncia
e a educacio privadas.

Com a reconfiguragdo capitalista, a logica privatista se forta-
lece, sobretudo a partir dos anos de 1980, quando a ideologia neoli-
beral provoca alteragdes profundas na pauta sobre a gestao publica
e a propria agdo publica (Dardot; Laval, 2016). Com isso, o neolibe-
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ralismo fortalece a perspectiva de retragdo do Estado na economia;
e favorece a liberalizagdo do mercado. A politica de saude, por meio
do SUS, depara-se, neste contexto, com uma crescente pressao para
corresponder e se adequar a logica do mercado, resultando em de-
safios para a manutengao de seus principios originais. Além disso,
as politicas de ajuste fiscal, desde 1993, operam o desmonte do OSS
(Salvador, 2017), necessarias para equilibrar as contas publicas. Des-
sarte, gera tensoes no financiamento e na sustentabilidade do SUS.

A maxima do ajuste fiscal do Estado, proferida globalmente,
por diversos organismos internacionais, como o Banco Mundial e o
FMI, defendia a redugao dos gastos do Estado e a potencializagao de
sua “eficiéncia’, por meio do mote concorrencial do mercado. Essa
postura exalta a gestdo empresarial e emite diretrizes para a gestao
publica incorpora-las em suas praticas. Esse movimento ficou co-
nhecido como “Nova Gestao Publica” nos paises centrais.

Rapidamente, esse ideal avangou para os demais paises. Vale
ressaltar que o ideal era preconizar uma redefini¢do do papel do Es-
tado e implantar mecanismos de gestao, oriundos da iniciativa pri-
vada na administragdo publica (Paula, 2005). Dessa forma, prioriza-
va-se a redugdo do papel social do Estado e o fomento ao mercado,
além de alterar as politicas publicas e a acdo desse em si, cada vez
mais submetida ao controle e aos pardmetros de uma suposta efi-
ciéncia mercadoldgica.

Com essa ideologia, os problemas e as contradi¢des do SUS
sao atribuidos as questdes de ambito administrativo/gerencial e de
gestdo, que intensificam a justificativa do estabelecimento de parce-
rias publico-privadas para gerenciar a satde, instaurando, portanto,
possibilidades factiveis para a utiliza¢ao direta do fundo publico pela
légica privada.

Em meio a este contexto, este capitulo apresenta os achados da
pesquisa “As implicagdes do ajuste fiscal na efetivagdo das politicas
sociais, no agravamento da pobreza e na desigualdade social’, com
apoio e financiamento do CNPQ. Pretendemos evidenciar os dados
e a problematizacao sobre as expressdes do ajuste fiscal na politica de
saude, com énfase ao estado do Rio Grande do Sul. A pesquisa ana-
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lisa o contexto de desfinanciamento do SUS e recrudescimento ul-
traneoliberal, entre os anos de 2014 e 2019, de carater interestadual,
que, conforme ja mencionado na apresenta¢ao do livro, faz interlo-
cucio entre a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)
e a Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN).

O processo tedrico-metodoldgico dispde, como sustentacu-
lo, a pesquisa documental, considerando os programas, as metas,
as agdes e 0 orcamento destinado para a execu¢do. Nesse sentido,
a analise pressupde a coleta de informacdes, dispostas no Sistema
Integrado de Orgamento Publico da Saude (SIOPS), no Portal da
Transparéncia do Rio Grande do Sul (RS) e nos documentos oficiais
de gestdo, tais como Planos Plurianuais (PPAs) (2012-2015) e (2016-
2019), Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs), Leis Or¢amentarias
Anuais (LOAs), no interim dos anos investigados. Ademais, foram
analisados os Relatorios Anuais de Gestdo do governo estadual do
Rio Grande do Sul (RS), disponibilizados nas plataformas oficiais do
estado’.

Na andlise documental sobre as refragdes do ajuste fiscal na
politica de satde gatcha, foram investigadas as metas dos progra-
mas selecionados, no recorte historico temporal de dois quadriénios.
No periodo de 2012 a 2015, observamos a partir dos Programas Ges-
tao, Financiamento e Infraestrutura do SUS, e Qualificagdo da Rede
de Atencéo a Saude no RS. Entre 2016 e 2019, voltamo-nos a estudar
o Programa intitulado Qualificagdo e financiamento da rede de aten-
¢do a saude, consolidando a regionaliza¢ao da satide no RS.

Os resultados advém de um processo acurado de analises so-
bre metas, objetivos e prioridades or¢amentarias do estado do Rio
Grande Sul na politica de saude, que serdo abordadas ao longo deste
capitulo. Para isso, uma secao foi desenvolvida, cujo foco é a abor-
dagem sobre os impactos do ajuste fiscal na Politica de Satude, no
estado do Rio Grande do Sul. Dessarte, ainda, subdividimo-la em
Reflexoes sobre a Aten¢ao Hospitalar e Ambulatorial no Rio Grande
do Sul e a politica de satide mental gaticha.

5 No quadriénio 2016-2019, apenas o relatdrio de gestao referente ao ano de 2016 foi disponi-
bilizado pelo governo estadual do RS.
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2 Os impactos do ajuste fiscal na Politica de Satude no estado
do Rio Grande do Sul

O Rio Grande do Sul é um estado com 10.880.506 habitantes,
segundo o Censo 2022 do IBGE. A estrutura institucional, para a
gestdo da saude, é marcada por desafios e contradi¢des, bem como
por iniciativas de contrarreformas, que se vinculam aos principios
neoliberais. Atualmente, existem 18 (dezoito) Coordenadorias Re-
gionais de Saude, responsaveis pelo gerenciamento das agoes de sat-
de. Além disso, 30 Regides de Saude sdo determinadas por aspectos
culturais, econdmicos, sociais e de infraestrutura, que visam integrar
a gestdo e as agoes de saude.

O RS também conta com 7 Macrorregides de Satde (Centro-
-Oeste, Metropolitana, Missioneira, Norte, Sul, Serra e Vales), esta-
belecidas desde 2002, pela Resolugdo CIB/RS N° 192/2002 e revali-
dadas, em 2018, pela Resolugdo CIB/RS N° 188/2018, como pode ser
visualizado na imagem 1.

Imagem 1 - Regioes, Macrorregioes e
Coordenadorias Regionais de Saude do RS

Mapa com Divisado das
Macrorregides, CRS e Regides de Salude

CRS - Regioes de Saude
1 - 06,07,08,09,10
2 15

3 21

. 01,02

5 . 23124,25,26

6 - 17.18,19

74 Macrorregides de Saude
9

12 Centro-Oeste - R01, R02 e R03
Metropolitana - R04, R05, R06, RO7,

Legenda

= Divisfo das Macrorregionis

120 - 11 RO8, R09 e R10 —  Divislo das CRS
130 . 28 Missioneira - R11, R12, R13 e R14 Diviso dos Municipios
1‘;: = ;8 Norte - R15, R16, R17, R18, R19 e R20

1o - 3930 Serra - R23, R24, R25 e R26

17 - 13 Sul - R21 e R22

18 - 04,05 Vales - R27, R28, R29 e R30 Secretriode Estaco da Saide

Fonte: SES (2022).
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Até o ano de 2017, a administragdo e a gestdo da Politica de
Saade, no Rio Grande do Sul, era papel da Secretaria Estadual de
Satude (SES) e da Fundaciao Estadual de Producdo e Pesquisa em
Saade (FEPPS). Contudo, durante o governo 2015-2018, de José Ivo
Sartori (MDB), houve a implementagao de politicas de austeridade e
de contrarreformas. Isso culminou na ampla diminui¢ao da partici-
pacao do Estado na sociedade. Este mesmo governo aderiu, fielmen-
te, aos preceitos neoliberais e sancionou a extin¢ao de treze (')rgéos
estaduais, sendo: dez fundagdes; duas companhias e uma autarquia,
inclusive, da FEPPS, por meio da Lei n° 14.977, de 16 de janeiro de
2017.

A FEPPS, até entdo, realizava a administragdo de cinco de-
partamentos técnicos, sendo estes: o Laboratorio Central do Estado
- Lacen (diagndsticos de doengas e analises laboratoriais), o Labo-
ratorio Farmacéutico do RS - Lafergs (produgao de medicamentos),
o Centro de Informagdo Toxicoldgica - CIT/RS (orientagao frente a
acidentes toxicos), o Hemocentro do Estado do RS - Hemorgs e o
Centro de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico- CDCT (pes-
quisa em biotecnologia e diagndsticos moleculares de doengas).

Com a sua extin¢ao, a maioria das atividades foram absorvi-
das pela SES/RS, exceto o Lafergs, que passou a ser gerenciado pela
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia.
Tais alteragoes também refletiram no processo de planejamento da
politica de saude no estado, bem como trazem subsidios centrais
para a analise critica acerca das contrarreformas implementadas,
além dos efeitos que o ajuste fiscal gerou na politica de saude publica.

Considerando, entretanto, que a politica de saude, conforme
ja referido, é financiada pelos trés entes federados, apresentamos, no
grafico a seguir, o dispéndio orcamentario federal destinado a politi-
ca de satide nos anos investigados, representado pela “Fun¢ao Saude”
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Grafico 1 - Investimento Publico Federal - Fung¢do Sadde do RS (2014 -

2019)
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B DoTACRO PAGO

Fonte: Elaboragéo propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS. Valores Deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

A partir desses dados, percebemos nuances entre os anos de
2014 e 2019, tendo como pressuposto os valores da dotagdo final e
os valores pagos pelo governo federal. A principio, ha discrepancia
entre a dotagao, que é prevista para o investimento em saude, e os
valores efetivamente pagos em todos os anos. Sobretudo, em 2015,
cujo montante inicial estava na casa dos R$ 7 bilhoes e, apenas, pou-
co mais de R$ 5,6 bilhdes custearam agoes e servicos em saude no
Rio Grande do Sul.

A maior dotacido aconteceu no ano de 2016, com R$ 7,6 bi-
lhoes. Em contrapartida, somente R$ 6,2 bilhoes foram pagos pelo
governo federal, ou seja, uma redugdo de investimento de aproxima-
damente 1,4 bilhdo de reais no SUS. Os valores da dotac¢io final nos
anos seguintes decrescem de R$ 7,4, em 2017, para R$ 7,1, em 2018.
Posteriormente, para R$ 6,9 bilhoes. Os valores pagos, por sua vez,
seguem a mesma tendéncia nos respectivos anos: de R$ 6,6 para R$
6,4 e, em seguida, no ultimo ano do PPA (2016-2019), foram pagos
R$ 6,2 bilhdes de reais.

A progressiva redu¢ao dos gastos com saude expressa as
conformagdes do cenario de desfinanciamento das politicas da segu-
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ridade social, quando sdo acirradas as estratégias de canalizagao do
fundo publico. Isso ocorre com vistas: a ampliagdo e a prorrogacao
da Desvincula¢ao dos Recursos da Unido (DRU), de 20% para 30%
para a retirada do OSS para o Or¢amento Fiscal (OF) até o ano de
2023 pela Emenda Constitucional n° 93/2016; a Emenda Constitu-
cional n° 95/2016, que impds um Novo Regime Fiscal, conhecido
como “teto de gastos’, o que impede o investimento em despesas
primarias, sem limites no decurso de vinte anos. O teto de gastos
instaura uma nova fase no processo de dilapidagido do SUS, pois o
orcamento é sufocado desde o seu nascedouro, com a EC 95. Com
isso, o subfinanciamento cronico do SUS assume o patamar de desfi-
nanciamento (Mendes, Carnut, 2020).

Nesse bojo, é mister destacar que, no Brasil, a crise e a retira-
da de direitos devem ser interpretadas como uma rela¢ao entre eco-
nomia e politica. Em termos amplos, isso se traduz na relaciao entre
capital e Estado. O mecanismo de acumulacéo capitalista, embora
primeiramente percebido como um aspecto econémico, carrega, em
sua esséncia ontologica, uma dimensdo politica, tornando indisso-
ciaveis os conceitos de politico e econdmico (Mendes; Carnut, 2023).

Esses mecanismos, avalizados pelo Estado, deslocam os inves-
timentos nas politicas sociais e obedecem a logica do capital finan-
ceiro, parasitario. Além disso, impdem limites a materializacdo de
servigos publicos e, por conseguinte, do acesso aos direitos sociais.
Nesse sentido, compreendemos que a incidéncia desses mecanismos
tenha corroborado, dentre outros fatores, para a extin¢cdo na FEPPS
no RS.

Por ser o fundo publico das politicas sociais, é permeado por
disputas de interesses antagdnicos. Sendo assim, requer analisar, em
pormenores, quais os destaques e as prioridades dos governos, no
que concerne a dire¢do com os gastos publicos. Neste ponto, concor-
damos com Salvador (2012, p.8), quando afirma que “o dimensiona-
mento desses gastos permite compreender e mensurar a importan-
cia dada a cada politica publica no contexto histérico da conjuntura
econdmica, social e politica vivenciada no pais”. Para tanto, identifi-
car as subfun¢des dentro da fun¢ao saude, no RS, é importante para
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analisar quais as areas prioritarias na politica de saide entre os anos
investigados.

No grafico 2, a seguir, apresentamos os valores pagos desti-
nados a cada subfuncio e subdivisdo dentro da funcio satde, entre
2014 e 2019. Sao considerados os eixos: assisténcia hospitalar/am-
bulatorial, atengdo basica, suporte profilatico terapéutico, vigilancia
epidemioldgica e vigilancia sanitaria.

Grafico 2- Subfung¢des do Rio Grande do Sul (2014-2019)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS. Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

No grafico 2, observamos uma disparidade na distribui¢ao de
recursos entre aten¢do basica, assisténcia hospitalar e ambulatorial.
Essa discrepancia de investimento chega a atingir uma diferenca de
95,5% a menos para a atengao bésica, cujos valores estdo na casa dos
R$100 milhdes reais em comparagdo com a assisténcia hospitalar e
ambulatorial, em que os valores ficam em torno dos R$4 bilhoes de
reais.

Ademais, os impactos decorrentes do descaso com o investi-
mento na Promoc¢ao da Satde na Atencéo Primaria em Satde (APS),
evidencia seu sucateamento no constante processo de precarizagao,
vinculado as medidas de austeridade fiscal, adotadas nos tltimos
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anos, orquestrada pela racionalidade neoliberal autoritaria, que im-
pera no Estado brasileiro ao longo dos ultimos anos.

Entre os anos 2014 e 2019, as outras subfung¢des também so-
freram redugdes significativas ou acréscimos minimos nos recursos
alocados. Por exemplo, a subfungdo “Suporte profilatico terapéutico”
recebeu, apenas, um aumento minimo no financiamento. No que diz
respeito a subfuncao “Vigilancia Epidemiolégica’, notamos que o or-
¢amento de 2014 foi 0 mais elevado, cerca de R$ 9 milhoes de reais, em
comparagdo com 0s anos posteriores, os quais sofreram uma redugao
drastica na alocagdo de recursos. Da mesma forma, na subfungao “Vi-
gilancia Sanitaria’, nao houve um aumento significativo no orgamento.

2.1 Reflexdes sobre a Atengao Basica no Rio Grande do Sul

A Politica Nacional de Atencdo Basica (PNAB) é vinculada ao
SUS, congrega um conjunto de diretrizes, normas e estratégias, esta-
belecidas pelo Ministério da Saude brasileiro. Dessa forma, orienta a
organizagio e o funcionamento da Aten¢io Bdsica, no Sistema Uni-
co de Saude (SUS).

Naio obstante, sao estabelecidas diretrizes e mecanismos de fi-
nanciamento para a drea, isto ¢, a principal porta de entrada do SUS.
Para orientar e coordenar essas questoes, é fundamental o cuidado,
ao longo de todo o sistema de saude. Somente, assim, hd a garantia
do acesso universal, integral e de qualidade a satde, ou seja, a equi-
dade e a participagdo da comunidade sdo promovidas, sobretudo,
por meio de agdes de promogao, prevencio, protecao e reabilitagdo
da saude, tanto em nivel individual quanto coletivo.

Essa politica estabelece as responsabilidades dos gestores de
saude em niveis federal, estadual e municipal, além de orientar a es-
truturagdo das equipes de satde da familia, a defini¢do de territorios
de atuacdo, a organizacdo da rede de atengdo a saude e a integra-
¢do com outros niveis de assisténcia. A PNAB também influencia a
defini¢ao de politicas, programas e a¢des de saude, que sdo imple-
mentados na Atencao Basica, como a Estratégia Saude da Familia, o
Programa Mais Médicos e outros, objetivando qualificar o acesso, a
qualidade e a resolutividade dos servigos de satde.
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A Atengao Basica deve priorizar o mais alto grau de descen-
tralizacao e capilaridade; ocorrer no local mais préximo da vida das
pessoas; ser a principal porta de entrada e centro de comunicagdo
com toda a Rede de Atengdo a Saude (Brasil, 2017). Um dos prin-
cipios utilizados, para reorganizar o modelo de aten¢ao a saude no
Brasil, refere-se ao investimento na Atenc¢do Primadria a Sadde.

Nesta perspectiva, a respeito da atencio basica, no estado no
Rio Grande do Sul, vale refletir sobre os impactos decorrentes do
descaso com o investimento & Promocédo da Satide na Atencio Pri-
maria em Satude (APS), evidenciando o sucateamento no processo
de precarizagdo, vinculado as medidas de austeridade fiscal, adota-
das nos ultimos anos, conforme mencionado.

Ademais, ressaltamos que a rede basica desempenha um pa-
pel fundamental no Sistema Unico de Saude (SUS), porque facilita a
prestacao de cuidados integrais e ampliados, mesmo para usuarias/
os que fazem uso de servi¢os de satide de média e alta complexida-
de. No entanto, com frequéncia, a atenc¢do bdsica é percebida, como
nivel de atencédo para questoes de satide “mais simples”. Isso, por sua
vez, gera uma sensa¢do de lacuna na partilha de cuidados entre a
popula¢ao usudria e as equipes de saude dos outros niveis de saude.

O discorrido fica ainda mais evidente ao tentar transformar
a rede béasica em um coordenador efetivo do cuidado, pois, dessa
forma, se reproduz a nog¢do de que a aten¢do primaria em saide nao
dispoe das condigdes, tanto materiais (tecnoldgicas, operacionais,
organizacionais) quanto simbdlicas (valores, significados e repre-
sentagdes), para desempenhar um papel central na coordenagido das
redes de satide (Cecilio et al., 2012). Essa visdo pode ser analisada
pelo viés do planejamento estratégico, da alocagdo de recursos e da
execucdo das metas previstas, neste nivel de atencéo a satde.

No estado do Rio Grande do Sul, além da falta de priorida-
de or¢amentaria e de investimento na politica de saude, que incide
no atendimento, também evidencia-se o retrocesso na melhoria dos
servicos de Atengao Basica, assim como no investimento e na capa-
citagdo de profissionais da saude.

Isso posto, identificamos, como desafios que a Atencdo Ba-
sica enfrenta no estado: a falta de profissionais de saide, em que a
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escassez de recursos humanos pode incidir na qualidade do atendi-
mento prestado para a populagéo, ao passo que também pode gerar
sobrecarga de trabalho aos profissionais que trabalham na drea; a
precarizagdo da infraestrutura evidencia problemas, em virtude do
comprometimento da instala¢des, falta de equipamentos e dificulda-
de para o acesso aos servigos; considerando a expansao geografica do
RS, outra barreira que se coloca se refere as desigualdades de acesso
aos servigos de saude, vivenciadas por habitantes de regides urbanas
e rurais, tendo em vista a compreensdo de que a Atencdo Basica, a
priori, deveria ser capaz de atender as demandas de saude de todas
comunidades; o envelhecimento da populagio e as doengas cronicas,
uma vez que o Rio Grande do Sul manteve o primeiro lugar entre os
estados brasileiros no indice de envelhecimento, na idade mediana
da populagio, de 65 anos e que, com o aumento da longevidade no
estado, ha também o aumento das doencas crdnicas, representado
como desafio significativo para este nivel de atengdo, ja que deman-
dam cuidados de longo prazo e especializados.

Outro desafio de enfrentamento ¢ a fragilidade nos processos
de gestdo e de coordenagao do cuidado, que envolve diferentes niveis
de atencao a saude e a integragdo com outros servigos de satude, fun-
damentais para o sucesso do Sistema. H4, ainda, o gargalo referente
a gestdo e a coordenagao do cuidado, da gestdo eficaz dos servicos
de Atencio Basica.

A coordenagao do cuidado entre diferentes niveis de atengao
a sadde e a integragdo com outros servi¢os da mesma area sao fun-
damentais para o sucesso do Sistema. Sendo assim, a falta de coor-
denacdo ocasiona lacunas no atendimento e falta de continuidade no
cuidado. Por ultimo, observamos as dificuldades da Aten¢ao Basica,
no estado do Rio Grande do Sul, em promover a educagao em satide
e prevenir doengas, o que envolve o processo permanente de contri-
buic¢do para conscientizagdo da populagio.

No contexto do Rio Grande do Sul, esse cendrio é mais evi-
dente, quando observamos as metas e o orgamento direcionados
para a atencdo bésica no Sistema Unico de Satide (SUS), em ambos
os quadriénios, conforme apresentado no quadro a seguir:
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Quadro 1- Metas para subfungdo Atencio Basica no RS (2012-2019)

META META
- META PREVISTA
SUBFUNCAO ALCANCADA | PREVISTA
(2012-2015)
(2012-2015) | (2016-2019)
75 Unidades de Satide da
47 72
Familia (USF) construidas
75 USF equipadas 97 20
2.215 Equipes de Saude da
Familia implantadas nos 1.889 2.019%
municipios
Atengio Bésica 497 municipios com Estra-
tégia de Satide da Familia 470 -
implantada
1.772 Equipes de Satude
Bucal implantadas nos 912 1.012
municipios
Municipios beneficiados
com recursos para qualifi- - 497
cacdo da atencdo bésica

* Meta mantida e implementada.

Fonte: Elaborag¢do propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do Rio Grande do Sul.

Conforme o quadro, entre os anos de 2012-2015, apenas uma
meta para a Aten¢do Basica conseguiu ser alcangada e superada.
Nesse sentido, a partir da a¢ao Fortalecimento da Infraestrutura do
SUS, no RS, destacam-se as metas de 75 Unidades de Satide da Fami-
lia (USF), construidas e 75 USF equipadas. No que concerne as me-
tas, foram construidas 47 USFE, 97 foram equipadas, ambas realizadas
apenas no ano de 2014 do quadriénio em questao.

No ano de 2015, ndo houve nenhuma cria¢do de USE. Com
isso, esta meta ficou com déficit de 28 unidades. E possivel, portanto,
inferir que a redugdo de recursos aportados, para o ano de 2015, in-
viabilizou a constru¢ao de novas USE. Houve, ainda, a superagao no
equipamento das USFs existentes, dado relevante para o periodo de
expoente sucateamento dos equipamentos sociais publicos.
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No quadriénio 2016-2019, a a¢do de qualificacao da Aten¢ao
Bdsica teve, como metas: 72 Unidades de Saide da Familia construi-
das, ampliadas e/ou reformadas e 20 Unidades de Satde da Familia
equipadas. Essas metas diminuiram, em relagdo ao quadriénio ante-
rior, que previa a construgao de 75 USF e ampliagdo também de 75.
O quantitativo ndo alcan¢ado, no quadriénio anterior em relagéo a
construcdo de USF (28), nao foi acrescido a meta do PPA 2016-2019.

Os dados refletem a priorizagao de agdes curativistas e assis-
tenciais, em detrimento de medidas de promocéo e de prevencao a
saude. Dessa maneira, prejudica-se a efetividade das politicas de sat-
de no estado. O cendrio reforga, ainda, a necessidade de uma revisao
nas estratégias de alocacdo de recursos e de prioridades para garan-
tir que a atencédo bésica receba o investimento e o apoio necessario
para desenvolver seu papel fundamental na promog¢ao da saude da
populacéo.

No que concerne a a¢do de Fortalecimento da Aten¢ao Ba-
sica, foram selecionadas as seguintes metas: implantagdo de 2.215
Equipes de Saude da Familia nos municipios; 497 municipios com
Estratégia de Satde da Familia implantada; e 1.772 Equipes de Saude
Bucal implantadas nos municipios. Para a analise dos resultados das
metas desta a¢do, ha dificuldade na compreensao dos dados, a partir
da metodologia utilizada, para o registro nos relatérios anuais do
PPA, pois ndo ha a diferenca dos valores realizados por ano dos acu-
mulados. No entanto, compreendemos que os valores foram cumu-
lativos, uma vez que crescem gradativamente. Para melhor visualizar
0 exposto, serdo apresentadas as Tabelas 1, 2 e 3, a seguir.
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Tabela 1 - Meta Implantagdo de Equipes de Saude da Familia 2012-2015

Realizado | Acumu- | Realizado | Acumu- | Realizado | Acumu- | Realizado | Acumu-
2012 lado 2013 lado 2014 lado 2015 lado
1.348 1.348 1.417 1.417 1.704 1.704 1.889 1.889

Fonte: Elaborag¢do propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do Rio Grande do Sul (2012-2015).

Conforme ¢é possivel visualizar na Tabela 1, referente a meta de
implantacao de 2.215 Equipes de Satde da Familia, os valores cresce-
ram gradativamente, apesar de nao haver diferenciacdo entre o reali-
zado e o acumulado. Com base nessa compreensio, a meta nos muni-
cipios ndo foi atingida, chegando, em 2015, a 1.889 implantagdes, ou
seja, 85% em relagdo ao previsto, o que resulta no déficit de 326 ESE

No PPA 2016-2019, foram previstas 2.019 Equipes de Saude da
Familia mantidas e implantadas. Ao se comparar ao quadriénio ante-
rior, houve uma perda de 196 unidades, em relagdo a meta prevista de
2.215 unidades de equipes de satide da familia, implantadas no qua-
driénio 2012-2015. Ademais, inferimos que se a meta busca manter as
1889 equipes, ja implantadas, e se o quantitativo restante corresponde
aimplantacdo de 130 equipes, a quantidade ¢ inferior ao déficit de 326
equipes, que ndo foram implantadas do quadriénio 2012-2015.

Quanto a meta de implantagdo de Estratégias de Satde da Fa-
milia (PPA 2012-2015), segue a Tabela 2.

Tabela 2 - Meta Implantagdo de Estratégias de Satide da Familia 2012-
2015

Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu-
do 2012 lado do 2013 lado do 2014 lado do 2015 lado

424 424 432 432 465 465 470 470

Fonte: Elaboragio propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do Rio Grande do Sul (2012-2015).

Conforme Tabela 2, a meta de 497 municipios, com Estratégia
da Saude da Familia implantadas entre 2012-2015, ndo foi atingida,
visto que, em 2015, o quantitativo chegou a 470 (94%), ou seja, 27

- 141 -




unidades a menos do que o previsto. Mesmo nao havendo o alcance,
no PPA 2016-2019, nao houve previsdo de implantagdo de ESF nos
municipios que nao foram contemplados no quadriénio anterior.

Na Tabela 3, sdo apresentados os dados da meta de implanta-
¢do de Equipes de Satde Bucal.

Tabela 3 - Meta Implantagdo de Equipes de Saude Bucal 2012-2015

Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acumu-
do 2012 lado do 2013 lado do 2014 lado do 2015 lado
774 774 791 791 869 869 912 912

Fonte: Elabora¢io propria, com base nos dados dos Relatérios de Gestao
do Rio Grande do Sul (2012-2015).

O objetivo a ser alcangado, no quadriénio 2012-2015, era de
1.772 Equipes de Saude Bucal, implantadas nos municipios. Mais
uma vez, notamos que ele nao foi atingido, visto que foram implan-
tadas 912, ou seja, apenas 50% do previsto no PPA 2012-2015.

No quadriénio 2016-2019, o objetivo era 1.012 equipes de
Satde Bucal, mantidas e implantadas. Entretanto, ocorreu uma per-
da de 760 unidades, em relacao ao quadriénio anterior, que tinha
previsao de 1.772 unidades de equipes implantadas. Neste ponto,
vale ressaltar que a meta anterior nao foi atingida, uma vez que foi
realizada apenas em 50%, e ndo houve incremento no planejamento
previsto em 2016-2019.

No que tange a meta de 497 Municipios beneficiados, com
recursos para qualificaciao da Atengdo Basica, ndo prevista no PPA
2012-2015, buscava-se, segundo os dados, contemplar todos os mu-
nicipios gauchos. Entretanto, 27 municipios nao foram beneficiados,
conforme registro nos relatérios de avaliagdao do exercicio 2012-2015.

Esses dados refletem o processo de dilapidacao da satude e, ain-
da, a corrosao no ambito da ordenadora do cuidado no SUS, a medida
que, no interim do acirramento ultraneoliberal, pds-golpe civil e par-
lamentar, a Politica Nacional de Atenc¢ao Bésica passou por reformu-
la¢ao, com a publicagdo da Portaria 2.436, de 21 de setembro de 2017.
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Sob o comando do presidente Michel Temer, houve as con-
trarreformas nas politicas sociais, sobretudo na saude, com a imple-
menta¢do da chamada “nova PNAB” Assim, instaurou-se um novo
episddio nos retrocessos da Aten¢ao Basica, com a alteragdo das for-
mas de composic¢do das equipes de saude, ao admitir a possibilidade
de formacao de equipes, sem ser da ESE. Com isso, “oficializa a foca-
lizagao, em contrariedade ao principio de universalidade do SUS ao
prever a cobertura apenas para segmentos da populagdo em disper-
sao territorial e sob risco ou vulnerabilidade social, assumindo, as-
sim, a politica como ‘satide pobre para pobres” (Cislaghi, 2021, p.20).

A “nova PNAB” promove, portanto, a orientacao da satide, em
dire¢do a um modelo de mercado livre, privilegia um aprofunda-
mento da privatizagdo da sadde no pais e direciona a Atengdo Ba-
sica para assumir um carater residual e assistencialista, afastando-a
de sua func¢do ordenadora do cuidado, no ambito do SUS (Mendes;
Carnut; Guerra, 2018).

A perda da centralidade da ESF, ap6s a nova PNAB, foi acen-
tuada com a mudanga no financiamento deste nivel de aten¢do, com
o programa Previne Brasil, implementado na gestdo de Jair Messias
Bolsonaro. Sob a Portaria n° 2.979/2019, as transferéncias do gover-
no federal pelos Pisos de Atenc¢do Basica (PAB) Fixo e Variavel fo-
ram extintas e substituidas pela captagao ponderada, pagamento por
desempenho e incentivo para agdes estratégicas (Brasil, 2019). Nesse
sentido, o recurso agora ¢ repassado aos municipios pela populagao
cadastrada por ESF, diferente logica do PAB Fixo, que destinava or-
¢amento, com base na quantidade de popula¢ao adscrita no territo-
rio, independente de cadastramento nas ESE

Em 2014, foram investidos R$70 bilhdes na amplia¢do e na
qualificagdo na Estratégia Saude da Familia. Em 2015, esse numero
reduz em pouco mais da metade, cerca de R$36 bilhoes. Nos anos de
2016 e 2017, foram registrados acréscimos de R$47 bilhoes e, pos-
teriormente, de R$49 bilhoes, respectivamente. Todavia, a partir do
ano de 2018, ocorreram redugdes significativas: de R$ 45 bilhdes,
valor inferior ao ano de 2016; e, em 2019, por conseguinte, quando
foram investidos apenas R$ 8.155.212,27 bilhoes, como pode visua-
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lizado no Grafico 3. Em ambos os periodos, estavam, em vigéncia,
as alteragOes organizativas e financeiras para a formagao de equipes,
em virtude da “nova PNAB” e Previne Brasil.

Grafico 3 - Ampliagdo e Qualificagdo da Estratégia Saude da Familia -
2014-2019
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
do RS. Valores Deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Essas medidas reiteram a logica focalista e seletiva, que impe-
ra sobre os desmontes na politica de satide. No ambito da Aten¢ao
Basica, “numa perspectiva de prolongada restri¢io orcamentaria,
que agravara o subfinanciamento publico da saude no Brasil, a nova
politica pode contribuir para reverter conquistas historicas de redu-
¢ao de desigualdades em saude, ocorridas desde a implantagdo do
SUS e da ESF” (Massuda, 2020, p.1186).

A partir dos achados na pesquisa, diante as analises de metas
e objetivos para subfun¢ao Atengdo Basica no RS, bem como o or-
¢amento direcionado para sua execu¢ido, observamos que este nivel
de atencao, no SUS, tem sido suprimido, em detrimento da aten¢ao
hospitalar, dado que revela a prioridade da agdo dos governos na
saude centrada na doenca, sob a perspectiva curativista, individual e
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privatista. Para visualizar melhor o exposto, o proximo item apresen-
ta reflexdes sobre a atengdo hospitalar e ambulatorial no RS.

2.2 Reflexdes sobre a Aten¢io Hospitalar e Ambulatorial no
Rio Grande do Sul

No 4mbito da Média e Alta complexidade do SUS, foi possi-
vel pormenorizar os investimentos, a partir da andlise da subfungao
Atenc¢ao Hospitalar/Ambulatorial, subdivididos em: Rede de Aten-
¢ao a Urgéncia e Emergéncia e a Saude Mental. Os relatdrios da ges-
tdo do Rio Grande do Sul apontaram algumas metas previstas e al-
can¢adas no periodo de 2012 a 2015, bem como a previsao expressa
para o quadriénio 2016-20109.

Concernente a Rede de Urgéncia e Emergéncia, o quadro sin-
tese, abaixo, apresenta as metas previstas e alcangadas:

Quadro 2 - Metas Subfunc¢io Atenc¢do Hospitalar e Ambulatorial: Rede
Urgéncia e Emergéncia (2012-2019)

META ALCANCADA | META PREVISTA
META PREVISTA (2012-2015)
(2012-2015) (2016-2019)
6 Unidades de Pronto Atendi- 3 ]
mento (UPA) construidas
24 UPAs equipadas 42 -
Implantar 30 UPA 27 -
87 unidades referentes a Base 5 35
Municipal SAMU-192
Ampliagao de 30 unidade de
Leito em UTT adulto, pedidtrica
e neonatal em maternidade re- 211 -
gional que realiza 1.000 e mais
partos/ano

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do Rio Grande do Sul.
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Quanto ao PPA 2012-2015, foram previstas 6 Unidades de
Pronto Atendimento (UPAs), construidas, e 24 UPAs, equipadas,
ambas superadas no quadriénio analisado, com 32 unidades cons-
truidas e 42 equipadas.

Entre 2012 e 2013, foram construidas 3 UPAs e 19 foram equi-
padas. Em 2014, foram construidas 28 e 19 equipadas. Em 2015, a
quantidade foi a menor do periodo, sendo 1 unidade construida e 4
equipadas.

Diante dos dados mostrados, a quantidade de UPAs equipa-
das, em 2014, foi correspondente a soma de 2012 e 2013. Além disso,
a construcdo de UPAs, em 2014, foi superior, se comparado aos pri-
meiros dois anos de governo.

No PPA 2016-2019, a meta era de 29 UPAs 24h construidas e
equipadas. Vale referir que, no PPA de 2012-2015, a meta estava di-
vidida entre 6 construidas e 24 equipadas, podendo-se observar que,
no PPA 2016-2019, foram agrupadas em uma unica meta, perdendo
vinte e sete unidades, em relagao as previstas no quadriénio anterior.
Quanto aos resultados, em 2016, 2 unidades foram feitas.

No PPA 2012-2015, foi prevista a implantagdo de 30 UPAs.
Todavia, a quantidade atingida foi de 27 unidades (2012-6, 2013-7,
2014-13, 2015-1), ou seja, ndo foi atingida, pois houve um déficit de
3 unidades.

O ano com menor implanta¢do de UPAs, em compara¢do aos
demais, foi 2015, com apenas uma unidade implantada. Mesmo que
a meta ndo tenha sido alcangada, no PPA 2016-2019, nao houve pre-
visdo de meta nem tampouco para contemplar as unidades nio im-
plantadas no quadriénio anterior.

Considerando o or¢amento publico como pe¢a fundamental
para a materializacdo de uma politica publica, investigamos os in-
vestimentos em relacdo as metas de Urgéncia e de Emergéncia nessa
subfungido. Nesse sentido, como pode ser visualizado no Grafico 4,
houve uma tendéncia de decréscimo na alocagdo de recursos para a
Rede de Urgéncia e de Emergéncia (RUE), entre os anos de 2014 e
2019. Cendrio também evidenciado, no Grafico 5, mais adiante.
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Grafico 4 - Valores pagos na Rede de Urgéncia e Emergéncia do RS
(2014-2019)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS. Valores Deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

A partir do levantamento de dados or¢amentérios, no ano
de 2014, o investimento na RUE do Rio Grande do Sul apresentou
um quantitativo aproximado na casa dos R$ 65 bilhoes para custear
agoes, servigos hospitalares e ambulatoriais, sendo este 0 maior in-
vestimento observado entre os dois PPAs. Todavia, no ano seguinte,
os valores pagos representaram um continuum regressivo: de R$ 63
bilhdes, em 2015; R$ 52 bilhdes, em 2016; R$ 43 bilhdes, em 2017; R$
31 bilhoes, em 2018; R$ 7 bilhoes, em 2019.

Ainda que a Assisténcia Hospitalar retina os maiores or¢a-
mentos na saude, quando comparados a outras subfung¢des, como
visualizado no gréfico 2, ¢ importante ressaltar as redugdes significa-
tivas entre os anos dessa investigagao.

Esse desinvestimento aponta para metas que nao alcangam o
quantitativo esperado. Em relac¢ao a agdo de ampliagdo e de qualifi-
cacdo da atencgdo secundaria e terciaria, denominada Rede de Ur-
géncia e Emergéncia, no PPA 2012-2015, foi analisada a meta de im-
plantacdo de 87 unidades referentes a Base Municipal SAMU-192.
Das 87 unidades previstas, foram implementadas apenas 5 (5,74%),
sendo: 3, em 2012; 1, em 2014; e 1, em 2015. Nao houve nenhuma
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unidade em 2013. Observamos, portanto, um déficit de 82 unidades.

No PPA 2016-2019, a meta foi de 35 bases municipais do Ser-
vigo de Atendimento Moével de Urgéncia implantadas. Houve um
decréscimo de 52 unidades, em relacdo a 2012-2015. Além da per-
da, 82 unidades ndo foram implantadas anteriormente e ndo foram
acrescidas no PPA de 2016-2019.

Ao pormenorizar o orgamento referente a RUE, é possivel
identificar um panorama que coaduna com o resultado dessas metas,
mediante o direcionamento do projeto de ampliagdo e de qualifica-
¢do da Rede.

Grafico 5 - Valores pagos destinados ao Projeto Amplia¢do e Qualificagdo
da Rede de Urgéncia e Emergéncia (2014- 2019)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS. Valores Deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

A partir dos dados orgamentarios, que considerou os valores
pagos para a execugdo do Projeto de Ampliacdo e de Qualificagdo da
RUE, percebemos que o destino de recursos ndo acontece de forma
linear. Em 2014, foram investidos pouco mais de R$9,086 bilhoes,
quando, em 2015, o quantitativo retraju para R$2,850 bilhdes. Isso re-
presenta mais de R$6 bilhoes, que deixaram de ser investidos na RUE.

Qutrossim, no ano de 2016, foram investidos R$34.125 bi-
lhoes, sendo este o maior investimento nos anos investigados de
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2014 a 2019. O ano subsequente apresenta um retrocesso nesse nivel
de atencdo, sendo investidos R$2.725 bilhdes, um or¢amento infe-
rior ao ultimo ano do 1° quadriénio, 2014, como pode ser observado
no grafico. H4d uma tendéncia de subtra¢ao orcamentaria, em 2018,
com R$647.500 mil, e, em 2019, que nio teve nenhum investimento
nessa area.

Os valores denotam os resultados das metas nos anos investi-
gados, como a meta de ampliagdo de 30 unidades de Leito em UTI
adulto, pedidtrica e neonatal em maternidade regional, que realiza
1.000 e mais partos/ano, prevista no PPA 2012-2015. Essa meta foi
superada em 703%, visto que foram ampliados 211 leitos no total.
Dos quais, 16 foram no ano de 2012, e 195, em 2013. Nao ocorreu,
portanto, ampliagdo em 2014 e 2015. Com a supera¢ao da meta, nao
houve previsao no quadriénio seguinte.

Apesar de um grande investimento, em 2016, as metas, que
foram analisadas nesta pesquisa, ndo foram privilegiadas com esses
recursos, tendo em vista que somente a referente a implantagao de
base municipal, do SAMU, foi prevista no PPA 2016-2019. No ano
de 2016, no unico relatdrio de gestao disponivel, nenhuma unidade
prevista foi realizada.

Em seguimento as analises da subfungao Atengdo Hospitalar/
Ambulatorial, consideramos a subdivisdo com as metas relacionadas
as agoes e aos servigos de Saude Mental, no contexto gatcho.

2.2.1 Consideragoes sobre a saiide mental gaiicha

A saude mental, no Brasil, apresenta raizes histéricas ligadas
a logica manicomial, arraigada no segregacionismo. Durante anos,
o modelo predominante foi o das grandes instituigdes hospitalares,
marcado pela burocratiza¢ao e por uma abordagem verticalizada do
cuidado. Tanto nas relagdes interpessoais como na perpetuagio da
violéncia asilar, essas praticas tinham como objetivo principal manter
e sustentar um sistema excludente e segregador (Brandao et al., 2018).

E sabido que, historicamente, os hospitais psiquidtricos eram
vistos como a tnica alternativa para o “tratamento” de sujeitos con-
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siderados “loucos”. Contudo, por volta dos anos 1970, denuncias de
abusos e de violagdes de direitos humanos, juntamente com uma
reavaliacdo das praticas psiquidtricas e a sugestdo de um modelo de
aten¢do comunitaria, contraposto ao enfoque hospitalar, revelaram
que o atendimento em saude mental, muitas vezes, estava associado
a ambientes de violéncia, de opressao, de dbitos, de isolamento e de
marginalizagdo social (Romanini et al., 2022).

Mesmo que tenha sido garantida, a partir de muitas lutas,
uma politica de saide mental afiancada nos principios da reforma
psiquidtrica e sanitaria, com servigos substitutivos aos manicomios,
conforme disposto na portaria n° 3088 de 23 de dezembro de 2011,
ainda convivemos com uma permanente disputa pela hegemonia
destes distintos projetos de aten¢ao em saude mental, tendo em vista
que a sua implementagdo é bastante recente.

Nesta perspectiva, o Quadro 3 apresenta metas constantes nos
PPAs 2012-2015 e 2016-2019, relacionadas a politica de saude men-
tal no RS, estado pioneiro na implementagao desta politica no Brasil,
que determinou, desde a Lei estadual n° 9.716, de 07 de Agosto de
1992, a substituigdo progressiva dos leitos nos hospitais psiquiatricos
por rede de aten¢ao integral em saide mental, além de determinar
regras de protecdo aos que padecem de sofrimento psiquico, espe-
cialmente quanto as interna¢des psiquidtricas compulsorias.
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Quadro 3 - Subfuncéo Atengdo Hospitalar e Ambulatorial - Satde Mental
(2012- 2019)

META PREVISTA META ALCANCADA | META PREVISTA
(2012-2015) (2012-2015) (2016-2019)
Implantagao de 842 unidades de
leitos de alcool e drogas em hos- 671 2.316
pital geral
Implantagao de 2.015 unidades
de leitos psiquiatricos em hospital 875 -
geral
Metas agregadas para 1295 uni-
1546 (-1311) -
dades*
Implantar e manter 200 unidades 189 )
de CAPS
880.000
Hospital Psiquidtrico
16.000 atendimentos a pacientes Sao Pedro, Hospital
portadores de transtorno mental 2769 Sanatdrio Partenon,
e do comportamento no Hospital Hospital Colonia
Psiquiatrico Sao Pedro Itapud, Ambulatério
de Dermatologia
Sanitdria

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do Rio Grande do Sul.

Contraditoriamente a histéria do Rio Grande do Sul e a re-
forma psiquidtrica, os dados relacionados a subfungdo “atencao
hospitalar/ambulatorial”’, do Rio Grande do Sul, indicam uma pre-
dominancia de investimentos em cuidados focados no individuo, no
ambito hospitalar, em detrimento de investimentos na implementa-
¢do e na manutencao de CAPS.

Os CAPS, por sua vez, apresentam um papel estratégico na
politica de saude mental e sdo considerados “um dos elementos
centrais do que ha de mais inovador nas propostas da Reforma Psi-
quidtrica” (Machado, 2009, p.242). Isso porque, em ambos os qua-
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driénios, notamos uma expansao especifica de leitos hospitalares,
destinados a atender pessoas usudrias de alcool e outras drogas, seja
em hospitais gerais, com leitos psiquidtricos, ou em hospitais psi-
quidtricos especificos.

A partir do detalhamento sobre or¢amento voltado a politica
de saude mental, percebemos um cenério de retrocesso a luta anti-
manicomial, como pode ser visualizado a seguir.

Gréfico 6 - Valores pagos para Linha de Cuidado Aos Usudrios de Alcool,
Crack e Outras Drogas
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS.Valores Deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Entre os anos de 2014 e 2019, os achados da pesquisa revelam
uma tendéncia de retragdo no or¢camento, no 4mbito da linha de cui-
dado aos usuarios de alcool, crack e outras drogas, que teve um forte
investimento no ano de 2014, com R$13.593.467 bilhoes. Contudo,
os valores, nos anos subsequentes, reiteram a falta de prioridade para
servigos de saiide mental numa perspectiva mais integral sobre as
demandas dessa natureza.

Em 2015, foram investidos R$3.811.288, em 2016, ou seja,
um acréscimo com R$7.402.014 nos valores pagos. Em 2017, 2018
e 2019 notamos um desinvestimento nesta linha de cuidado, com
R$1.198.455 R$1.838.980 e R$ 0,00, respectivamente.

A reducdo de investimentos, na linha de cuidado aos usudarios
de dlcool, crack e outras drogas, conforme Grafico 6, revela a con-
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traposicao do atendimento realizado no territdrio, alinhado a poli-
tica de reducgdo de danos e em colabora¢do com o controle social e
os movimentos sociais, em momento de profundos investimentos e
centralidade nas comunidades terapéuticas e no ambito hospitalar.

Nesta perspectiva, no Plano Plurianual (PPA) de 2012-2015,
foi estabelecida a meta de implantar 842 leitos em hospitais gerais
dedicados ao tratamento de dlcool e de drogas. Ao observarmos o
desempenho ao longo desses anos, constatamos que, em 2012, foram
implantadas 671 unidades. Em 2013, o mesmo nuimero se repetiu;
seguido por 194 unidades, em 2014. Contudo, em 2015, ndo houve
novas implantagoes. Assim, ao final do quadriénio, o total de leitos
implantados atingiu 1.536 unidades. Isso significa que ndo s6 a meta
proposta foi atingida, como foi, consideravelmente, superada duran-
te esse periodo.

No PPA 2012-2015, foi prevista a meta de implantagdo de
2.015 unidades de leitos psiquidtricos em hospitais gerais. No ano
de 2012, 875 leitos foram implantados. No entanto, nos anos sub-
sequentes, a meta foi revista, de acordo com a Lei 14.374, de 19 de
dezembro de 2013, especificamente no artigo 12. A revisao agregou
as metas de leitos psiquidtricos e para tratamento de alcool e outras
drogas, criando uma categoria denominada “Leito Psiquiatrico/Sau-
de Mental Integral incentivado em Hospital Geral”, com uma nova
meta de 1.295 unidades, conforme consta na 22 revisao do PPA 2012-
2015.

Essa revisdo é notéavel pois, embora aparentemente uma nova
meta tenha sido superada quando somada a anterior, isso mascara
uma reducio significativa na quantidade de leitos psiquiatricos em
hospitais gerais. Isso ocorreu porque, originalmente, a soma das me-
tas separadas totalizou 2.411 unidades, enquanto a revisao realizada
resultou em uma redugdo liquida de 1.562 unidades, em relagao a
previsao inicial. Portanto, apesar da aparente supera¢do da meta no
relatdrio da 2@ revisao do PPA, a realidade é que houve uma perda
substancial na implantagdo de leitos em hospitais gerais, em com-
paragdo com a meta inicial, conforme pode ser visto no quadro de
metas n°3.
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A Portaria n° 3088, de 2011, institui a Rede de Atengédo Psi-
cossocial para pessoas com sofrimento psicossocial e com necessi-
dades decorrentes do uso de crack, alcool e outras drogas. Em seu
art. 10, destaca que, na Saude Mental, o cuidado hospitalar, na Rede
de Atencdo Psicossocial, se refere a “enfermaria especializada em
Hospital Geral’, destinada as pessoas em sofrimento psiquico ou ne-
cessidades decorrentes do uso de crack, alcool e outras drogas. Essa
enfermaria atende casos graves, especialmente de abstinéncias e de
intoxicagdes severas, conforme diretrizes da Lei n° 10.216, de 6 de
abril de 2001, e acolhe pessoas em regime de “curtissima ou curta
permanéncia”. Dessa forma, a proposta é priorizar a implementacao
de leitos em Hospitais Gerais ao invés de internagdes em hospitais
psiquiatricos, cujos inventivos, no quadriénio 2016-2019, podem ser
visualizados no Grafico 7.

Gréfico 7 - Incentivo para Leitos de Saude Mental

2017
- 28,4%

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia
RS. Valores deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Nos anos de 2016-2019, ocorreu um incremento orcamenta-
rio nos leitos de satide mental, de forma linear, com excecdo do ano
de 2019. Em 2016, foram investidos pouco mais de R$15 bilhoes;
em 2017, R$14 bilhoes; em 2018, R$18 bilhdes; e, em 2019, diferente
dos anos anteriores, foram pagos R$1.908.269,50 bilhoes em leitos.
Naéo foram encontrados valores para 2014 e 2015. Por isso, nao fo-
ram analisados.
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Conforme mostra o PPA 2016-2019, houve uma prioridade
no que concerne a disposi¢cdo de leitos hospitalares, com cerca de
30% em média em cada ano, em relagdo aos incentivos para os Cen-
tros de Atengao Psicossocial (CAPS), por exemplo.

No PPA 2016-2019, previu-se a manuten¢ao de 2.316 leitos de
saude mental em Hospital Geral e Hospital Especializado. A meta é
inferior, em termos quantitativos, 541 unidades, se comparada aque-
las previstas separadamente no PPA 2012-2015 (842 unidades de lei-
tos de alcool e drogas e 2.015 unidades de leitos psiquidtricos). Vale
lembrar que as metas, ao serem unificadas em revisao do referido
PPA, tiveram redugéo, ou seja, ndo foram alcangadas, nao havendo,
portanto, o incremento destas unidades no PPA 2016-2019, ainda
que tenha sido alocado recurso.

Em relacdo aos Centros de Atengdo Psicossocial, no PPA 2012-
2015, a meta do governo do RS foi implantar e manter 200 unidades
de CAPS, mais uma vez, ela ndo foi atingida, chegando a 189 unida-
des, em 2015, atingindo, desta forma, 94,5%, conforme a Tabela 4.

Tabela 4- Meta Implanta¢do e manuten¢do de CAPS de 2012-2015

Realiza- | Acu- Realiza- | Acumu- | Realiza- | Acu- Realiza- Acu-
do 2012 | mulado | do 2013 lado do 2014 | mulado | do 2015 | mulado
152 152 158 158 186 186 189 189

Fonte: Elaboragio propria, com base nos dados dos Relatorios de Gestao
do RS 2012-2015.

De acordo com a Tabela 4, observamos que, apesar de nao
haver diferenciagdo quanto aos valores realizados e acumulados, ha
um acréscimo gradativo de 2012 a 2015. Isso permite interpretar-
mos que os dados foram acumulados no decorrer dos anos. Neste
sentido, observamos que, em 2015, houve a menor incidéncia, com
apenas 3 unidades de CAPS implantadas e mantidas.

No PPA seguinte (2016-2019), ndo houve previsio de meta
relacionada a implantagao/manutencdo deste dispositivo no estado,
o que reforca a compreensdo de que houve priorizagdo do atendi-
mento em ambito hospitalar e nas comunidades terapéuticas.
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Apesar de os leitos em satide mental, nos Hospitais Gerais, es-
tarem previstos na RAPS, o cuidado realizado, neste ambito, deve ter
curta duragao, privilegiando o cuidado no territério, prioritariamen-
te nos CAPS, os quais demonstram “[...] efetividade na substitui¢do
da internac¢do de longos periodos, por um tratamento que nao isola
os pacientes de suas familias e da comunidade” (Schrank; Olscho-
wsky, 2008, p.128).

Os CAPS sao dispositivos estratégicos e centrais, na pers-
pectiva da Reforma Psiquiétrica, visam a atengdo integral aos sujei-
tos usuarios do servigo de saide mental. A abordagem, em saude
mental, sob a otica da satide mental coletiva, busca superar a visao
tradicional de isolamento social/cura, tipica do modelo biomédico
centrado no individuo, na medicalizacio e nos sintomas. A aborda-
gem adotada pelos CAPS segue uma perspectiva ampliada de satude,
alinhada aos principios do SUS, levando em conta o contexto econo-
mico, politico, social e cultural, englobando aspectos, como sanea-
mento, alimentacéo, educacio, moradia e acesso ao lazer.

Os PPAs do RS pouco avangaram nesta perspectiva de sad-
de mental coletiva, haja vista que o comparativo do investimento na
atenc¢do hospitalar/ambulatorial é substancialmente maior do que o
investimento em implanta¢ido e manutengdo de CAPS.

Na ag¢do do PPA 2012-2015 para a Ampliagdo e a Qualificacido
da Atengdo Secundaria e Tercidria: Servigos Prdprios, foram estuda-
das as metas relacionadas ao atendimento ambulatorial, prestado em
diferentes instituicdes de saide. No Hospital Psiquiatrico Sao Pedro,
a meta era de 16.000 atendimentos aos/as usuarios/as em sofrimento
psicossocial. No Hospital Colonia Itapua, o nimero estabelecido era
de 4.800 atendimentos a pacientes. Ja no Hospital Sanatdrio Parte-
non, a meta era de 180.000 atendimentos a pacientes.

A meta de atendimento ambulatorial, para atendimentos aos/as
usudrios/as em sofrimento psicossocial no Hospital Psiquidtrico Sao
Pedro, foi superada. Em 2012, houve 12.204 atendimentos; em 2013,
foram 13.093; em 2014, 14.052; e, em 2015, 22.769. O total de atendi-
mentos entre 2012 e 2015 foi de 62.118, o que significa um aumento
de 288,23%, em comparagdo com a meta originalmente estabelecida.
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Dentre os anos, observa-se que, em 2012 e 2015, houve maior
incidéncia de atendimentos do que nos anos anteriores. E impor-
tante acrescentar que, em 2013, ainda havia 240 pessoas residentes
fixas no Hospital Sao Pedro, conforme reportagem de maio do Jornal
Extraclasse (2013).

A meta inicial, para o Hospital Colonia Itapud, era de atender
4.800 pacientes. Contudo, segundo o relatdrio de avaliacdo, nao houve
atendimentos registrados nos anos de 2012 e 2013. Em 2014, o hospi-
tal atendeu 2.359 pacientes e, em 2015, esse nimero saltou para 4.950.
Assim, entre 2014 e 2015, o total foi de 7.309 usuarios/as atendidos/as,
ultrapassando a meta em 52,27%. Ocorreu um expressivo aumento de
atendimentos, em 2015, mais que o dobro, em rela¢do a 2014.

A meta de atendimentos, prevista para o Hospital Sanato-
rio Partenon, era de 180.000 usudrios/as atendidos/as. Porém, ao
analisarmos os dados entre 2012 e 2015, identificamos que houve
54.654 atendimentos, em 2012; 119.080, em 2013; 116.264, em 2014;
e 104.500, em 2015. Assim, o total de atendimentos, no periodo, foi
de 394.498, superando a meta em 119,16%.

No periodo subsequente, os alvos foram unificados em uma
unica proje¢ao, estabelecendo 880.000 atendimentos ambulatoriais
entre o Hospital Psiquidtrico Sao Pedro, Hospital Sanatério Parte-
non, Hospital Colonia Itapud e Ambulatério de Dermatologia Sani-
taria. Esses atendimentos seriam realizados, por meio da “assisténcia
qualificada e resolutiva’, incorporando programas de reabilitagdo,
para usudrios/as internos/as e externos/as, como “oficina de criativi-
dade, cooperativa de geragao de renda e clube da amizade” A previ-
sao do quantitativo de atendimentos, para esse alvo, superou a soma
dos relativos aos atendimentos nos respectivos Hospitais, com exce-
¢d0 do Ambulatdrio de Dermatologia Sanitaria, constantes no PPA
2012-2015.

A construgdo de uma rede integrada de atengdo em Saude
Mental, sob a perspectiva da reforma psiquidtrica brasileira, enfrenta
grandes desafios. Contudo, para promover o cuidado com a liberda-
de, é imperativo que haja uma priorizagao de investimentos e uma
alocagdo adequada de recursos.
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Fazendo o exposto, é possivel garantir um atendimento de
qualidade e universal para a populagdo. Nao obstante, alguns desa-
fios atuais incluem a necessidade da superagdo da logica persistente
manicomial; a desospitalizagao de usuarias/os; o fortalecimento dos
Centros de Atencéo Psicossocial (CAPS), do ponto de vista técnico e
financeiro. Além disso, é necessario combater o estigma, em relagao
ao sofrimento mental; promover a educagido permanente de profis-
sionais de satide mental; e garantir uma estrutura de cuidados que
preserve e amplie os direitos e a dignidade humana.

Em suma, depreendemos que o trabalho em saude mental é
complexo e exige um trabalho multi e interprofissional, assim como
o compromisso publico de continuo investimento e alocacao de re-
cursos para garantir a efetiva constru¢do de uma rede de atengao
em Saude Mental, que proporcione o cuidado em liberdade e com
qualidade.

3 Consideragdes Finais

Ao finalizar este capitulo, ressaltamos que o percurso percor-
rido mostra a dificuldade do acesso a informagao para conseguir evi-
denciar a realidade do investimento. Em outras palavras, deparamos
com a falta de transparéncia, inacessibilidade e inconsisténcia de in-
formagdes no portal de transparéncia do RS (2012 a 2019).

Este processo foi desgastante e adoecedor, visto que a coleta
ocorreu durante a crise sanitaria da pandemia da Covid-19, com to-
dos os seus impactos na vida da populacéo brasileira, professores/as
e estudantes, especialmente do ensino publico.

Quanto aos documentos utilizados, principalmente no que se
refere aos PPAs e aos relatorios anuais, identificamos discrepancia
metodoldgica entre eles e no interim do mesmo documento. Isso
dificultou a andlise e a compreensdo dos dados. Outro desafio do
trilhar da pesquisa foi a nao divulga¢ao dos relatérios do ultimo qua-
driénio (2016-2019). Mais uma vez, esse fato representa uma falta de
transparéncia, o que dificulta a avaliagao do desempenho das politi-
cas de saude no estado do RS.
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Quanto aos achados, manifestamos preocupagdo ao observar
que, nos ultimos anos, houve uma redu¢ao das metas de satide nos
PPAs, assim como um processual desinvestimento, sendo que, em al-
gumas areas, o or¢amento final pago foi valor igual a R$ 0,00 (zero),
0 que aponta para o descaso e a inoperancia do Estado a um setor
essencial para a vida da populagdo gatcha.

Diante da logica ultraneoliberal de ajuste fiscal permanente, o
Sistema Unico de Satide encontra limites estruturais que atravessam
sua consolida¢do e agudizam no tempo presente, apos golpe juridi-
co-parlamentar, que escancarou as estratégias de transferéncias de
recursos ao capital predatorio. A intensificagdo do projeto ultraneo-
liberal resvala na dilapidacdo dos servigos publicos e na expropria-
¢do de direitos que, por conseguinte, contribui para os aviltamentos
das condicdes de vida e satide da classe trabalhadora.

Neste estudo, a analise dos nimeros evidenciou que o inves-
timento na saude gatucha segue uma ldgica curativista, assistencial
e privatista, com o investimento massivo em servicos hospitalares e
ambulatoriais da atencdo tercidria, em detrimento da promog¢ao e da
prevencdo em saude, especialmente no nivel de Atengdo Basica, que
foi fortemente impactada com as mudangas na Politica Nacional de
Atengao Basica e, sobretudo, no que concerne a ESE.

Essa mesma logica, como foi possivel observar, ressoa nos
dispositivos da RAPS, sobretudo nos CAPS e nos residenciais tera-
péuticos, que desempenham um papel crucial na assisténcia as pes-
soas em sofrimento psicossocial. Conforme os dados da pesquisa,
esses dispositivos sofrem com a falta de investimento e com a nao
previsdo de metas para a sua implantagdo e manuten¢ao no estado,
em um contexto profundamente preocupante de incremento de in-
vestimentos em comunidades terapéuticas.

Essa tendéncia se contrapde aos principios da reforma psi-
quidtrica, que busca a humanizagdo do tratamento de pessoas com
sofrimento psicossocial em meio aberto, em contraposigdo a logica
manicomial e institucionalizada refor¢ada no tratamento realizado
nas comunidades terapéuticas. O fortalecimento dessa logica é, par-
ticularmente, surpreendente e preocupante em um estado historica-
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mente progressista e pioneiro na discussao e na implementagao da
reforma psiquiatrica.

Nesse sentido, cabe reiterar o compromisso com a consolida-
¢do da reforma psiquidtrica e a melhoria dos cuidados destinados
aos/as usudrios/as de servicos de saude mental, dlcool e outras dro-
gas. Para tanto, reafirmamos a necessaria incorporagao de uma pers-
pectiva de amplia¢do e de consolidagdo da rede substitutiva ptblica e
estatal, capaz de sustentar uma ag¢do integral e antimanicomial, cen-
trada no territdrio, sob perspectiva de direitos humanos, garantindo
o orcamento publico para Rede de Atengédo Psicossocial (RAPS), em
contraposi¢ao a logica privativa e as comunidades terapéuticas.

Essas prioridades do governo estadual, em alguns em setores
da saude de alto custo com enfoque no individuo e na doenga, ex-
pressam os interesses antagdnicos envoltos na concepgdo de satde e
na alocagdo de recursos publicos, que, por sua vez, desembocam na
materializagdo de uma assisténcia fragmentada, pontual e, cada vez
mais, precarizada.

Cabe ressaltar que, embora os servigos e as agoes hospitalares
tenham sido priorizados nos anos investigados, decréscimos suces-
sivos foram identificados ano a ano. Isso denota expressoes do des-
financiamento na saude em nos diversos setores, em obediéncia ao
rito da austeridade ultraneoliberal, incompativel com o SUS consti-
tucional.

Considerando o exposto nesta sistematizagdo, multiplas fo-
ram as possibilidades de correla¢ao para o aprofundamento dos da-
dos aqui apresentados, assim como a necessidade de realizar novos
estudos que possam, além de investigar as realidades estaduais, tam-
bém aprofundar analise com outras regides, bem como todo territo-
rio nacional.

Em meio a todos desafios, que se impuseram no processo de
coleta e analise de dados, nutrimos esperanca a possibilidade de os
dados serem desocultados e socializados, possibilitando, assim, co-
letiviza-los.

Outrossim, ressaltamos a luta entre técnicos e usudrios/as do
SUS na vigilancia e na defesa do fortalecimento deste Sistema. So-
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mente dessa forma, sera possivel promover a saude em seu sentido
ampliado, de forma integral, em contraposicdo a logica privatista,
manicomial, curativista, e excludente em disputa.

Infelizmente, o cendrio analisado é o de radicalizaciao do
principio de ajustamento das necessidades sociais a légica econdomi-
ca concorrencial, que visa o desmonte do sistema de prote¢do social,
fundado na solidariedade e, em particular, a desconstrucio de um
sistema de satde universal, que sequer chegou a constituir os instru-
mentos adequados de financiamento.

Em meio ao contexto de enxugamento e de retra¢ao do Esta-
do, em que o orgamento publico ¢é utilizado e priorizado os interesses
do mercado, acompanhamos impactos nocivos do desfinanciamen-
to, que se torna evidente no enfraquecimento; e a precariza¢io do
SUS, colocando em xeque a premissa da universalidade e da integra-
lidade de um sistema universal de satide, como direito de cidadania.

Por fim, compreendemos que o que une o Rio Grande do Sul
e o Rio Grande do Norte ndo é apenas nosso direcionamento ético,
politico, o trabalho e o afeto, mas também a luta em defesa do SUS!
Assim seguimos, pois queremos reforcar a defesa de que “A nossa
luta é todo dia, saude publica ndo é mercadoria!”
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CAPITULO 4

As implicag¢des do ajuste fiscal na politica de
Educac¢ao no Brasil e no Rio Grande do Norte
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1 Introdugao

O presente capitulo é resultado de estudos sobre o ajuste fiscal
e seus impactos na politica de Educag¢io no Brasil e no estado do Rio
Grande do Norte. Tais estudos fazem parte do projeto de pesquisa
desenvolvido pelo Grupo de Estudos e Pesquisas em Questao Social,
Politica Social e Servico Social (GEP-QP SOCIAL) da Universida-
de Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). A partir da pesquisa

1 Assistente Social. Mestre e Doutora em Servigo Social (PPGSS/ UER]).Professora Adjunta do
Departamento de Servigo Social da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Integrante
do grupo de estudos e pesquisas em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QP-
SOCIAL). E-mail: larisse.rodrigues@ufrn.br

2 Assistente Social. Mestranda no Programa de Pos-Graduagdo em Servigo Social da Univer-
sidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) e graduanda em Administragiao Publica na
Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Integrante do grupo de estudos e pesquisas
em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSOCIAL). E-mail: adnnaraquel@
gmail.com

3 Assistente Social. Mestranda no Programa de Pés-Graduagdo em Servigo Social da Universi-
dade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Integrante do grupo de estudos e pesquisas em
Questdo Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSOCIAL). E-mail: cajuliass@gmail.
com

4 Assistente Social pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). Integrante do
grupo de estudos e pesquisas em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSO-
CIAL).e-mail: jenifferandradesh@gmail.com

5 Licenciada em Filosofia. Graduanda em Servico Social pela Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (UFRN). Integrante do grupo de estudos e pesquisas em Questdo Social,
Politica Social e Servigo Social (GEP-QPSOCIAL). E-mail: luannaalvespinto@gmail.com

- 165 -



“As implicagoes do ajuste fiscal na efetivacao das politicas sociais, no
agravamento da pobreza e na desigualdade social’, que contempla o
recorte temporal de 2014 a 2019, com o apoio e financiamento do
CNPQ, o grupo tem buscado analisar o avango do neoliberalismo
no Brasil e suas reverberagdes para o acirramento da pobreza e das
multiplas faces da desigualdade social no pais.

No cendrio da contrarreforma do Estado brasileiro, a politica
de ajuste fiscal emerge enquanto importante ferramenta que garante
recursos oriundos do fundo publico para as esferas de financeiriza-
¢do, implicando garantia das politicas sociais e resultando na com-
plexificagao da questdo social, no aprofundamento da desigualdade
e na piora das condi¢des de vida de parcela significativa da popula-
¢ao. Tal circunstancia elucida a historica disputa pelo orcamento pu-
blico, cuja mediagdo tem se desdobrado via culpabilizagdao do “gasto
social”, impondo todo o Onus a classe trabalhadora, desdobrando-se
na desestruturacao e no desfinanciamento das politicas sociais.

A vista disso, busca-se assinalar as particularidades dessas
expressoes na politica de Educagio e os seus desdobramentos na
especificidade do estado do Rio Grande do Norte. No contexto da
austeridade fiscal, vivenciada com mais intensidade ao longo da ulti-
ma década, a politica de Educa¢ao sofreu iniimeras intercorréncias.
Essas situagdes implicaram nao somente a dificuldade em se atingir
metas anteriormente definidas, mas, sobretudo, a potencializagao do
movimento de precarizacdo, que se expressa principalmente através
da reducio de investimentos, do escasseamento de recursos, do pre-
terimento da infraestrutura e da desvalorizacio dos trabalhadores
da Educacio.

A fim de desvelar criticamente essas implicacdes, a presente
produgdo se fundamentou no método materialista, utilizando-se da
abordagem quanti-qualitativa, para que assim, sob a luz das discus-
soes tedricas de cada categoria, fosse possivel apreender manifesta-
¢oes do objeto. O levantamento das informagoes utilizadas foi reali-
zado através de consultas a ferramentas eletrdnicas oficiais, como o
Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP), o Sistema
de Informagdes sobre Or¢amentos Publicos em Educa¢ido (SIOPE) e

- 166 -



o Portal da Transparéncia, além da analise de documentos emitidos
pelo governo federal, Ministério da Educag¢ao e Controladoria Geral
do Estado do Rio Grande do Norte, como a Lei Or¢amentaria Anual
(LOA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), o Plano Plurianual
(PPA) e os relatérios de gestdo. Foram analisadas todas as fun¢oes
que compuseram a politica de Educac¢io nos referidos documentos,
mas, no tocante as metas que as compdem, consideramos apenas
aquelas passiveis de averiguacdo e analise, ou seja, as que possuiam
dados, informagdes ou recursos presentes nos sistemas e nos relatd-
rios.

Neste capitulo, serdo apresentados, portanto, alguns resulta-
dos das pesquisas concernentes a politica de Educacio, tendo como
periodo de vigéncia os anos de 2014 a 2019. Os dados aqui sociali-
zados referem-se ao cendrio da Educacio em ambito tanto nacional
quanto regional (Rio Grande do Norte-RN), abarcando os respecti-
vos niveis: Educagao Basica, Profissional e Tecnologica e Superior.

2 A politica de Educagao brasileira no contexto do ajuste fis-
cal: uma analise dos anos de 2014 a 2019

Ontologicamente a servico das classes dominantes e enquanto
l6cus de continuos tensionamentos por parte da classe trabalhadora,
o Estado ¢, per si, burgués, atuando, pois, na e para a preservagao das
condigoes de acumulagdo do capital e atenuagao dos conflitos entre
as classes visceralmente antagonicas. Para tal fim, o Estado utiliza-se
de multiplos aparatos que atuam por via do poder ideoldgico, bem
como do poder da coerc¢do, sendo estes essencialmente violentos.
Como exemplo desses aparatos, cabe citar as instituigdes de ensino
e as forcas policiais, que, a partir de suas respectivas fun¢des sociais,
contribuem de forma direta para a conservagao do modo de produ-
¢do capitalista e de um status quo burgués.

Diante da antagonica e irreconciliavel luta de classes, o Estado
protagoniza a condugao das mediagdes necessarias para a manuten-
¢do das relagdes sociais capitalistas, sendo a condi¢ao histérica e a
correlagdo de forgas entre as classes as bases da criacio de meca-
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nismos que objetivem as necessidades fundamentais para cada mo-
mento na perspectiva de garantia das condi¢des de acumulagédo ca-
pitalista. Nesse sentido, os governos e as politicas publicas, enquanto
mecanismos de gestdo e estratégia estatal, se constituem com carater
contraditdrio em face das necessidades histdricas e sociais colocadas
pela luta de classes.

Assim como na trajetdria das diversas politicas sociais, o de-
senvolvimento da politica de Educagio esteve intrinsecamente vin-
culada aos desdobramentos sociais, politicos e econdmicos do pais e
do mundo. Diante da complexa formacdo socio-historica do Brasil,
a Educac¢ao deteve em si profundos recortes de classes, de tal modo
que, desde seu inicio, foi marcada pelo embate de classes antagdnicas
e projetos mutuamente divergentes, sendo suas transformagoes fruto
das muitas lutas que se desdobraram ao longo de toda a sua histéria.

Nessa perspectiva, a politica de Educagdo no Brasil se cons-
titui como uma expressdo e resultado da correlagdo de forgas entre
as classes, tendo, portanto, um carater histérico e contraditério. A
educagdo desempenha fungdes estratégicas no desenvolvimento das
relagdes de produciao e reprodugdo no atual estagio do capitalismo,
destacando-se trés fundamentais: a fun¢ao ideologica, que tem como
centralidade a construgdo de ideias e concepg¢des que naturalizam o
capitalismo como tnica sociabilidade possivel; a fungdo de formagdo
de trabalhadores qualificados para a exploracao da for¢a de traba-
lho; e a fun¢io de mercadoria, ao se constituir enquanto um servico
mercadolégico, centrado na lucratividade, na qual a logica atual é
perpassada pela financeirizagao.

A educagio formal também se constitui como espa¢o de pro-
ducéo e socializa¢ao de conhecimento sobre as diversas areas da vida
social, que vao desde a filosofia e politica ao dominio tecnolégico e
biologico. Portanto, esse também ¢ um espago de disputa para a clas-
se trabalhadora, que historicamente vem construindo lutas para a
garantia da educagao enquanto um direito social, alicer¢ada no cara-
ter democratizante, centrada na construcio de conhecimento critico
e voltada para os interesses humanos emancipatorios e de fortaleci-
mento das ideias de transformacéo social construidas por essa classe.
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E nesse contexto e devido a sua relevancia para a produgio
e a reprodugdo das relagdes sociais — o que envolve capacidade de
legitimacao de concepgdes, ideais e projetos — que se acirram as dis-
putas em torno da perspectiva da politica de Educa¢ao no Brasil.
Para Leher (2018, p. 49), “os setores dominantes dedicam-se a pensar
a educagao como uma prética capaz de converter o conhecimento e a
formac¢ao humana em ‘capital humano; isto é, em insumo do capital”.

Para além da busca pelo controle ideolégico, uma das princi-
pais estratégias da construgao da politica esta relacionada ao papel
do Estado via enfraquecimento da educagdo publica, pois a partir
disso é possivel ndo somente limitar seu acesso com qualidade as
classes abastadas, mas também garantir paulatinamente sua conver-
sao em mercadoria.

Esse movimento acompanha a trajetéria da politica de Edu-
cagdo ao longo do seu desenvolvimento e ganha novas conforma-
¢Oes a partir década de 1970, com a sucessdo de periodos marcados
pelo desdobramento das crises econdmicas, pela reestruturagio pro-
dutiva, pela mundializa¢ao do capital, pelo avan¢o neoliberal, pela
era informacional e, na particularidade brasileira, pela eclosao dos
movimentos sociais, pelo processo em torno da redemocratizacio e,
posteriormente, pela contrarreforma do Estado.

Tais processos redefinem o papel das instituicdes de ensino, reti-
rando de cena a uniformizagio e o rigido controle do processo educati-
vo para dar espaco a flexibilizagao, elucidando um “neotecnicismo” em
que o “o controle decisivo desloca-se do processo para os resultados’,
evidenciando a busca por eficiéncia e produtividade (Saviani, 2007, p.
437, grifos nossos) — caracteristicas fundamentais do toyotismo.

Esses acontecimentos acarretaram inimeras mudangas a po-
litica de Educagéo brasileira, que vao desde a perspectiva de Edu-
cagdo apresentada na Constituicao Federal de 1988 (CF/88) - uni-
versal, democratica e emancipatoria — até as reformas encabecadas
pelos organismos multilaterais a partir dos anos 1990, que buscaram
priorizar a concentragdo da atencdo Estatal e os recursos publicos na
educacéo basica, abrindo espago para o comando privado nas de-
mais instancias.
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Cabe ressaltar que o debate acerca da educagao publica, no
seu sentido emancipatdrio, democratico e de alcance verdadeira-
mente universal, tem sido historicamente tangenciado, haja vista
que, apesar de ser posta na CF/88 como um direito social (Art. 7°) e
como um dever do Estado (Art. 208), no cotidiano, o que se observa
¢ uma distancia abissal entre o que preconiza a Carta Magna e o que
estd materializado nas instituicoes de ensino: na educagio bésica, na
educacgao profissional ou no ensino superior.

Outrossim, desde a década de 1990, a contrarreforma do Es-
tado, através da politica de ajuste fiscal, tem incorrido uma série de
ataques a educac¢ao publica, ocasionando caracteristicas especificas
em cada nivel educacional, ao mesmo tempo que detém consigo as-
pectos de cada momento historico vivenciado. Trata-se apenas das
adequagoes da politica aos ditames dos organismos multilaterais,
por exemplo, mas em especial do movimento dicotomico existen-
te que promove, simultaneamente, supostos avanc¢os, a medida que
readapta constantemente a educagdo as necessidades do capital fi-
nanceirizado.

O objetivo é, portanto, indicar expressdes dessas conversdes no
periodo especifico de 2014 a 2019, que detém consigo influéncias dos
acontecidos histéricos do século passado, mas também aqueles mais
recentes: os desdobramentos da crise econdmica de 2008, a crise poli-
tica iniciada no ano de 2013, o golpe juridico-parlamentar que desti-
tuiu, através de impeachment, a presidenta Dilma Rousseff em 2016, a
ascensao ultraneoliberal no pais junto ao governo interino de Michel
Temer e, por fim, a governanga da extrema-direita com Jair Bolsonaro.

Ao delimitar especificamente o primeiro governo de Dil-
ma Rousseft (2011-2014), importa jogar luz em algumas questoes
referentes a Educacgao brasileira. Cabe mencionar que, durante sua
gestao, Rousseff deu inicio - e continuidade - a algumas agoes, as
quais estdo expressas nos documentos analisados. Neles e em demais
normativas institucionais, é possivel identificar a perspectiva de po-
liticas educacionais adotadas, bem como descortinar uma unidade
contraditdria acerca dos investimentos realizados na Educa¢do du-
rante o seu mandato.
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Em uma tendéncia estrutural de privatizagdo, mercantilizacao
e financeirizagdo da educagio, sobretudo em seu nivel superior, ha
no Brasil o acirramento de um processo historico: os dbices da classe
trabalhadora no tocante ao acesso e a permanéncia nas instituicoes
de ensino. A conjuntura nacional, sob a vigéncia dos governos do
Partido dos Trabalhadores (PT), é perpassada pelo aprofundamento
das contradigdes de natureza social, politica e econdmica, estando,
pois, a politica social e os programas de educagao no cerne dos inte-
resses capitalistas e, por isso, em processo de permanentes disputas
de classes.

Nesse sentido, ainda que avangando em condi¢des mais dignas
para trabalhadoras e trabalhadores a partir do delineamento das po-
liticas sociais, torna-se inegavel que os respectivos mandatos de Luiz
Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff foram atravessados por proces-
sos macroestruturais de dimenséo social, politica e economica, sendo
essa conjuntura algo singular aos demais paises localizados na Améri-
ca Latina. Dentre tais processos, importa destacar a intensificagdo do
receitudrio neoliberal, o qual, por sua vez, tem, sobretudo a partir da
década de 1990, rebatido frontalmente na manutencéo e no desenvol-
vimento das - historicamente embrionarias — politicas sociais.

No bojo dos interesses antagdnicos das lutas de classe, tor-
na-se possivel visualizar, de um lado, um movimento limitado, mas
importante, fundamentalmente expresso num salto qualitativo na
educacao, refletido na ampliagdo do acesso ao ensino mediante ex-
pansdo das instituicdes publicas e enfoque na formacio de quadros
profissionais qualificados. Do outro, evidencia-se um avango de ten-
déncias mercantis, por vezes alimentado por iniciativas estatais.

Dando prioridade a agenda neoliberal — o que, por si s6, exi-
giu o distanciamento da perspectiva de garantia aos direitos sociais
bésicos presentes, mesmo diante de limitagdes, nos governos petistas
-, 0 governo interino de Michel Temer provocou, paulatinamente, o
subfinanciamento das politicas sociais, acarretando no agravamento
das condicdes de vida da classe trabalhadora.

Por meio de contrarreformas do Ensino Médio e Trabalhis-
ta, com a Lei da Terceiriza¢do (Lei n. 13.429/2017), e do estabeleci-
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mento de um teto de gastos (EC 95/2016), seu governo consolidou o
compromisso unilateral da burguesia nacional com a agenda neoli-
beral. No que tange a particularidade da politica educacional, esta foi
marcada pela suposta “moderniza¢do” — suposta porque na pratica
o que se demonstrou foi um movimento de retrocesso, fundamen-
talmente pautado na adequacéo acentuada da educagdo publica aos
moldes neoliberais, tendo como alicerce a desestruturacio e o des-
monte, desdobrando-se na flexibilizacdo das estruturas curriculares,
na supressao das disciplinas humanisticas, na asfixia da promocéo ao
debate critico, no desfinanciamento, no refreamento do movimento
de expansdo e na precarizagdo das condi¢oes de trabalho. Esse foi
um movimento endossado pelo governo de Jair Messias Bolsonaro
(2019-2022).

Apesar de a pesquisa abarcar apenas o primeiro ano do man-
dato de Jair Bolsonaro, foi possivel identificar, através da propria
estrutura dos relatérios, o descompromisso do seu governo com
a educagdo publica laica e de qualidade. Para além do avanco das
perspectivas conservadoras, observou-se um aprofundamento do
cenario experienciado no governo Temer, mas agora com novas ca-
racteristicas: o aprofundamento das desigualdades ja existentes, a
perseguicdo ao corpo docente, a desvalorizagao dos trabalhadores
da educagdo, a depreciacao das ciéncias humanisticas, o engrande-
cimento do movimento anticientifico, além do congelamento de re-
cursos e dos cortes em investimentos.

2.1 As implicagées do ajuste fiscal para a politica de Educa-
¢a0 no Brasil

Segundo os levantamentos realizados, o primeiro PPA (2012-
2015) trabalhou a politica de Educagdo de acordo com a Lei de Dire-
trizes e Bases (LDB), ou seja, seus programas foram expostos a partir
de trés eixos: Educagdo Basica (codigo 2030), Educagao Profissional
e Tecnoldgica (codigo 2031) e Educagao Superior (cddigo 2032). O
segundo PPA (2016-2019) concentrou todos os niveis em um uni-
co programa: Educacao de Qualidade Para Todos (cddigo 2080) —
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mudanca que ja era anunciada no relatdrio final do PPA 2012-2015.
Para uma melhor apreensao, apresentaremos os dados dos progra-
mas seguindo a mesma logica da LDB, ou seja, por eixos. De acordo
com o PPA 2012-2015,

a educagao basica ¢ um processo de formagao de individuos auto-
nomos e capazes de assumir uma postura critica e criativa frente
ao mundo. A educagio formal e publica, como parte fundamental
de um esfor¢o educacional maior - que também ocorre na fami-
lia, na comunidade e no trabalho -, deve contribuir para dotar os
individuos de conceitos, habilidades e atitudes para o exercicio da
cidadania e para a redugdo das desigualdades sociais existentes
(Brasil, 2011, p. 141, grifos nossos).

Essa perspectiva sofre mudan¢as no novo PPA (2016-2019),
que passa a abordar a Educagdo sob uma nova perspectiva, dando
maior enfoque a sua relevancia para o desenvolvimento econdmi-
co do pais, pois, “além de fundamentos macroeconémicos sélidos, o
crescimento depende do aperfeicoamento do capital humano (edu-
cag¢do)” (Brasil, 2015, p. 22).

A educagido, como previsto na Constituicdo Federal de 1988 (CF
1988), deve permitir o “pleno desenvolvimento da pessoa, seu pre-
paro para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o traba-
1ho’, sendo fator capaz de desenvolver nos individuos suas poten-
cialidades, de propiciar elementos cognitivos importantes para
uma melhor compreensiao dos processos econdmicos, sociais e
politicos por que passa o pais e de habilitd-los a tomar suas pro-
prias decisdes de forma auténoma. Significa, também, instrugao e
desenvolvimento de competéncias e habilidades, ampliando capa-
cidades e contribuindo para seu melhor aproveitamento e usufruto,
desta forma qualifica a for¢a de trabalho e fortalece sua capacida-
de empreendedora. Ela também é caminho para a inclusao social,
redugédo das desigualdades e a superagdo da pobreza, na medida
em que amplia os horizontes das pessoas e abre novas oportu-
nidades de inserc¢ao social e econémica. Além disso, a CF 1988
estabelece que a educagio ¢ direito de todos e dever do Estado e
da familia, formando um dos pilares da cidadania brasileira (Brasil,
2015, p. 27, grifos nossos).
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Sendo apresentada enquanto programa 2030 no primeiro PPA
(2012-2015), a Educagao Basica foi composta por quatro objetivos
(0596, 0597, 0598 € 0599) e 31 metas que buscavam, resumidamente,
melhorar o desempenho e elevar o atendimento escolar, promover a
valorizagdo dos profissionais da educac¢ao, apoiar estudantes, as es-
colas e os estados, além de fortalecer a gestdo e o controle social. No
segundo PPA (2016-2019), a instancia passou a integrar o programa
2080, possuindo apenas dois objetivos (1007 e 1008) e 24 metas que
tinham como propdsito ampliar o atendimento escolar e fortalecer a
formacao e a valorizagao dos profissionais da educagao.

As principais observagdes encontradas entre os PPAs foram:
a mudanca na concep¢do da Educacdo, a implementacdo de poli-
ticas de governo (como o Novo Ensino Médio%, em 2017), o Com-
promisso Nacional pela Educagdo Bésica (2019), o movimento de
militarizagdo das escolas e a auséncia de programas voltados para
ampliacao, acesso e garantia da permanéncia na escola da populagao
do campo, quilombolas e indigenas, que inclusive deixaram de ser
citados ao longo dos relatérios.

Observa-se, ainda, que ndo somente a gestao democratica e
o controle social perderam espago de discussao no PPA 2016-2019,
mas também houve uma relativa desconsidera¢ao do Plano Nacional
da Educagao (PNE) por parte do governo no ano de 2019.

No entanto, percebe-se que, ao longo de sua vigéncia, parte das me-
tas e estratégias do PNE 2014 - 2024 vao se desconectando da rea-
lidade e perdendo efetividade, especialmente diante de um cendrio
de restriao orgamentdria e crise fiscal enfrentados pelo pais des-
de 2016. Assim, ndo obstante as diretrizes do PNE permanecerem
como norte a serem seguidas, as metas e estratégias, por sua vez,
tornam-se objetivos inalcangaveis e ndo atendem, de forma objeti-
va, aos reais anseios dos estudantes brasileiros, que é um ensino de
qualidade (BRASIL, 2020a, p. 28).

6 Para Gaudéncio Frigotto (2018, n.p.), o Novo Ensino Médio “¢ uma reforma que anula a Lei
n.1.821 de 12 de Margo de 1953, que dispGe sobre o regime de equivaléncia dos cursos de grau
médio para efeito de matricula nos curso superiores e cria novamente, com outra nomencla-
tura, o direcionamento compulsério & universidade. Um direcionamento que camufla o fato
de que para a maioria da classe trabalhadora seu destino sdo as carreiras de menor prestigio
social e valor econdmico”.
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Aprovado na Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014, o PNE
compreende metas para o decénio 2014-2024, tornando-se um do-
cumento base para o planejamento na politica de Educagao nas dife-
rentes esferas e almejando superar a descontinuidade de programas
nas mudangas de gestdo. Ademais, o plano expressa 0 compromisso
com a concretizagdo daquilo que fora acordado com participag¢ao
da sociedade civil. Portanto, traz metas como a universaliza¢ao para
os niveis da educacdo basica, ampliagdo da educacdo em tempo in-
tegral, valorizagao dos profissionais de educagdo, assim como ex-
pansao de matriculas no ensino profissional, cujas agdes estratégicas
para sua execucdo sdo observadas nos planos nacionais e estaduais,
demonstrando a continuidade nos documentos para a efetivagdo do
caminho tra¢ado para a educagdo no pais.

Logo, as metas que compdem os objetivos dos PPAs, no am-
bito da Educagédo, devem estar em consonancia com aquelas estabe-
lecidas pelo PNE, pois ¢ ele o responsavel pelo direcionamento das
estratégias a serem adotadas ao longo dos anos. A questdo da difi-
culdade em se garantir o alcance de metas nao se resume ao Plano,
tendo em vista que este pode, ao longo do tempo, nao expressar com
veeméncia as necessidades dos estudantes e da propria educacdo. A
real problemitica se encontra no governo, que enxerga apenas no
documento um problema que, na verdade, é estrutural e que assinala
a incapacidade do Estado brasileiro - diante da sua atual conforma-
¢do de priorizagao dos interesses burgueses — de assegurar o alcance
de metas minimamente alcancaveis.

A Educagao Profissional e Tecnoldgica emerge no PPA
2012-2015 enquanto programa 2031, sendo composta por dois ob-
jetivos (0582 e 0588) e nove metas, visando expandir, interiorizar,
democratizar e qualificar a oferta de cursos de educagéo profissional
e tecnolodgica e ofertar vagas de educagdo profissional para jovens e
adultos. No programa 2080, tal instancia foi composta por apenas
um objetivo (1009) e trés metas que almejavam ampliar o acesso a
educacio profissional e tecnoldgica de qualidade, alinhando-a as de-
mandas sociais e de mercado.

A vista disso, importa trazer o objetivo 1009, o qual se trata
de “Ampliar o acesso a educagdo profissional e tecnoldgica de quali-
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dade, alinhada com as demandas sociais e do mercado de trabalho
locais e regionais, contemplando as especificidades da diversidade e
da inclusao, e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacio-
nal de Educagao 2014-2024". Entre as metas analisadas a partir desse
objetivo, destacamos as seguintes: 04KQ - Ofertar 5 milhdes de vagas
em cursos técnicos e de formagdo inicial e continuada no conjunto
de iniciativas do Pronatec e 0618 - Promog¢oes de acdes voltadas a
consolidacdo dos institutos federais de forma a contribuir com a in-
tegragdo e desenvolvimento regional.

O proprio objetivo e algumas das metas acabam por refletir o
processo concomitante de investimentos na rede publica e na rede
privada, sendo esta segunda priorizada no or¢amento publico du-
rante os ultimos anos. No processo de comparacio dos documentos,
percebe-se que, enquanto o programa 2031 buscou a reestrutura¢ao
dos campi ja existentes, a criagio de novos institutos e o aumento
de matriculas da educagdo profissional e tecnolédgica, o programa
2080 focou apenas na ampliagdo de matriculas. Outra observa¢ao
é que no PPA 2012-2015, as metas que receberam recursos foram
amplamente atingidas, havendo um real aumento de matriculas e o
crescimento significativo dos Institutos Federais, todavia, no PPA
2016-2019, apenas uma, entre as trés metas previstas, foi atingida
completamente.

Isso posto, vale assinalar que tanto o nivel da Educagao Supe-
rior quanto o de Educagao Profissional e Tecnolégica, cada um com
suas particularidades, tém sido perpassados pela mercantilizacao do
ensino e pelas necessidades de reprodugdo do modo de produ¢ao ca-
pitalista, especialmente no que tange aos cursos técnicos, que histori-
camente suprimem analises criticas acerca da realidade, furtando-se,
pois, as instituicdes de desenvolverem debates acerca de categorias
centrais a sociabilidade humana como trabalho (produtivo e repro-
dutivo), Estado, modos econémicos de producio e acirramento da
questdo social. Acerca do movimento hegemonico de privatiza¢ao
e mercantilizagdo da Educagdo Profissional e Tecnoldgica, Frigotto
(2011) traz elementos tedrico-politicos imprescindiveis & compreen-
sao desse debate:
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No 4mbito da educagdo profissional, técnica e tecnoldgica, centro de
grandes disputas na Constituinte, na LDB e no PNE em prol de uma
concepeao nio adestradora e tecnicista e de sua vinculagio juridica
e financiamento publicos, esta foi-se constituindo na grande priori-
dade da década, sem alterar, todavia, seu cariater dominantemente
privado. Pelo contrario, como demonstra Cunha (2005), a tendén-
cia, desde a década de 1980, era de amplia-la para o ensino superior.
Gabriel Grabowsky (2010) mostra-nos que, em 1999, apenas 25%
da educagdo profissional era publica e 75% era composta por cursos
de curtissima duracio, de nivel bédsico. O Censo de 2008 revelou
que 83% das matriculas do nivel tecnolégico estavam na iniciativa
privada. Mas o mais chocante é que o Sistema S, em 2010, mobili-
zou aproximadamente 16 bilhoes de recursos ptblicos, somando-se
os recolhidos compulsoriamente pelo Estado e a ele repassados, e a
venda de servigos ao setor publico (Frigotto, 2011, p. 246-247).

Com relagio a Educa¢ao Superior, foi apresentada no PPA
2012-2015 enquanto programa 2032 (Graduagdo, Pés-Graduagio,
Ensino, Pesquisa e Extensdo), sendo composta por trés objetivos
(0593, 0803, 0841) e 13 metas que buscavam, resumidamente: pro-
duzir estudos capazes de orientar formulag¢do, implementagao e ava-
liagao das politicas publicas, apoiar a formac¢ao de pessoal e ampliar
o0 acesso a educagdo superior com condi¢des de permanéncia e equi-
dade. No PPA 2016-2019, tal instancia foi resumida em apenas um
objetivo (1010), que buscava ampliar o acesso ao Ensino Superior
de qualidade em todos os seus niveis (graduagao e pds-graduagao).

Referente ao PPA do quadriénio de 2012-2015, importa res-
saltar alguns objetivos e metas norteadoras. Nessa andlise, atente-
mo-nos ao objetivo 0841, que visa: “Ampliar o acesso a educagao
superior com condigdes de permanéncia e equidade por meio, em
especial, da expansdo da rede federal de educa¢ao superior, da con-
cessao de bolsas de estudos em institui¢des privadas para estudan-
tes de baixa renda e do financiamento estudantil, promovendo o
apoio as instituicoes de educagdo superior, a elevacdo da qualidade
académica e a qualificagdo de recursos humanos” (Brasil, 2011, gri-
fos nossos). A mengéo a esse objetivo em especifico se da pela intima
relagdo com o debate aqui desenvolvido: a manuten¢ao de um pro-
cesso profundamente contraditério no bojo da Educagdo Superior,
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haja vista a ampliacao das universidades publicas (em estruturas e
vagas) concomitante a destinagdes, sobretudo via FIES, para univer-
sidades privadas’.

Cabe mencionar ainda que entre as metas para alcangar tal
objetivo estd “Apoiar Entidades de Ensino Superior Nao Federal’,
deixando implicita, pois, a disposi¢do orcamentaria para investi-
mentos nas institui¢coes privadas de Ensino Superior. Nas analises
sobre educacio e inclusdo da classe trabalhadora nas universidades
através de programas como PROUNI, Frigotto (2011, p. 247) afirma:
“[...] seria fantastico se tal inclusdo nao fosse incorporando, ainda
que de forma enviesada, a tese conservadora de Milton Friedman
que, no final da década de 1950, defendia que o Estado desse aos
mais pobres um voucher ou uma carta de crédito para escolherem
onde queriam estudar”.

Ao comparar as estruturas dos objetivos desses diferentes
PPAs, observou-se que, enquanto o primeiro (2012-2015) deu maior
enfoque as acdes de monitoramento e avaliacdo, formagao de pessoal
qualificado, ampliagdo do acesso e das condi¢des de permanéncia, o
segundo (2016-2019) concentrou suas metas na ampliagdo de matri-
culas, além de suprimir a idealiza¢do de uma meta que trabalhasse
exclusivamente a inser¢do e a permanéncia de grupos historicamen-
te excluidos, como havia indicado no anterior.

Ainda que secularmente permeada por inimeras lacunas, tor-
na-se inegavel que a partir do golpe de 2016 contra a ex-presidenta
Dilma Rousseft e a — incipiente — democracia brasileira, a educagao
no Brasil, em todos os seus niveis, vem sendo alvo de inumeros re-
trocessos, tanto na sua dimensao ideopolitica quanto na esfera or¢a-
mentdria, responsavel pela manuten¢do - ou ndo - das institui¢oes
de ensino no pais.

Um marco concernente a agudizagdo da agenda neoliberal
no pais e, por consequéncia, de retrocessos para as politicas sociais

7 “De 2010 até 2014, o governo federal aumentou treze vezes o or¢amento para o FIES, chegan-
do a um gasto, no periodo, de 30 bilhdes de reais, valor integralmente transferido para as Uni-
versidades Privadas. Tal politica de incentivo aos grupos privados criou verdadeiros monstros,
como a Kroton-Anhanguera, o maior grupo de ensino privado do mundo que, tendo mais de
70% de seu orgamento provindo do FIES, é a empresa que mais recebe dinheiro do governo
federal (superando Embraer, Odebretch etc.)” (Bof, 2015).
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ocorreu em dezembro de 2016, com a instituicio da Emenda Cons-
titucional (EC) n. 95. Responsavel por instituir um Novo Regime
Fiscal (NRF), a referida EC estabeleceu o congelamento dos gastos
primarios da Unido por um periodo de vinte anos. Na seguinte ta-
bela, observa-se o decréscimo nos investimentos do governo federal
na politica da educagio, sobretudo no tocante a reduciao de recursos
entre o preconizado na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e o que é
efetivamente pago:

Tabela 1 - Dotagéo e execu¢do orcamentdria e financeira da Func¢éo Edu-
cagdo no Brasil no periodo de 2014 a 2019

Ano Dotaciio - LOA Empenho Pagamento
2014 142.842.415.244,59 130.932.569.907,36 112.814.284.817,49
2015  151.359.008.492,92 135.998.501.456,27 116.107.229.564,46
2016  130.129.927.364,66 125.201.689.559,85 112.705.364.206,44
2017 128.236.883.070,01 124.108.154.883,35 113.424.948.139,54
2018  123.697.382.706,31 103.205.081.228,72 103.440.063.872,79
2019 118.399.807.709,00 114.081.564.557,00 94.474.263.880,00
Total 794.665.424.587,47  733.527.561.592,56 652.966.154.480,71

Fonte: Elaboragéo propria. SIOP. Valores deflacionados pelo IPCA
(referéncia dez. 2019).
*Os dados advém dos seguintes 6rgios or¢amentarios: Ministério da Edu-
cagdo e Recursos sob Supervisido do Fundo de Financiamento ao Estudan-
te do Ensino Superior/FIES - Ministério da Educagao.

Ao analisar os valores destinados para a Fun¢ao Educagao
ainda na LOA, considerando os ultimos anos de cada PPA, ou seja,
os anos de 2015 e 2019, percebe-se uma reducao de cerca de 21% do
montante. Essa diferenca também ¢é observada na fase de pagamen-
to, em que houve uma reducio de 18% entre os referidos anos. E
possivel observar, ainda, que nos altimos dois anos do primeiro PPA
analisado, houve um aumento, algo que nao acontece no segundo
PPA, tendo em vista que a partir do ano de 2016 ha uma redu¢do dos
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valores definidos na LOA, o que converge com o que foi idealizado
pelo NRE

Portanto, sdo estruturais os rebatimentos do ajuste fiscal paraa
manutenc¢io e desenvolvimento de politicas sociais, as quais atraves-
sam, desde a década de 1990, e se agravam no contexto mais recente
com a promulgagiao da Emenda Constitucional (EC) n. 95/2016 e
com processos de desfinanciamento, focalizagdo e privatizacdo. Isso
posto, areas como saude, assisténcia social, previdéncia social e edu-
cagdo sofreram cortes consideraveis, resultando, de forma geral, no
asfixiamento de inimeros programas e servigos publicos. A partir
das consideracgdes até aqui apontadas e das que sequentemente serdo
postas nesse debate, é possivel perceber uma minoragao gradual nos
investimentos na Educac¢ao, em todos os seus niveis — o que atinge
desde a Educagédo Bésica até a Educagdo Superior.

3 As implicagdes do ajuste fiscal na politica de Educa¢do no
Rio Grande do Norte

A anilise da politica no Rio Grande do Norte contou com o
estudo dos Planos Plurianuais de 2012-2015 e 2016-2019, organiza-
dos em estrutura semelhante aos nacionais na divisdo em progra-
mas, objetivos e metas. Em relagdo ao PPA 2012-2015, elaborado e
executado durante o governo de Rosalba Ciarlini (2011-2014), entao
eleita pelo Democratas (DEM), foram estudados oito programas e
seus respectivos objetivos, que correspondem aos analisados no am-
bito nacional. De maneira geral, os programas compreendem agdes
de planejamento e avaliagdo do ensino (1801), como a realizagao
do Censo Escolar; de infraestrutura (1805, 1831 e 1833), incluindo
expansdo de escolas estaduais e construcao de prédios para o nivel
superior; gestdo das politicas educacionais (1806), destacando-se o
fortalecimento da gestdo democrética nas escolas; agdes para expan-
sao e qualidade da educagdo (1804), que incluem os programas de
alimentagdo e transporte; assim como formagao e valorizagdo pro-
fissional (1802).

Ja o segundo PPA teve sua elaboragio no governo de Robinson
Faria (2015-2018), eleito pelo Partido Social Democratico (PSD), e
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seu ultimo ano de vigéncia ocorreu no primeiro ano do governo de
Fatima Bezerra (2019-atualmente) do PT. Sua estrutura se assemelha
ao PPA nacional para o mesmo quadriénio, constituindo-se de pro-
gramas referentes aos niveis de ensino, entdo “7 - Educagdo Basica
e Profissional” e “8 - Educagdo Superior e Tecnolégica’, nos quais
foram estudados seis e dois objetivos, respectivamente. Ademais, o
plano passou por uma revisdo em 2018 na qual teve o acréscimo de
trés objetivos (0322, 0323, 0324) no programa de Educagao Basica e
Profissional, entre os quais destacamos a elabora¢do de um especifi-
co para a educagdo em tempo integral (objetivo 0324) e para expan-
sao e melhoria do ensino profissional (0322).

Nota-se que o direcionamento dos objetivos e metas propostas
nos planos estaduais estd em consonancia com aqueles estabelecidos
nacionalmente que, em dltima instancia, foram construidos para
executar as diretrizes para a educagao promulgadas no PNE. Contu-
do, a politica de ajuste fiscal inviabiliza o cuamprimento das metas do
PNE, sobretudo no que concerne ao aumento do investimento para
10% do Produto Interno Bruto (PIB) até o final de vigéncia da lei. A
meta 20 previa destina¢do de 7% para o ano de 2019 e, em 2024, de
no minimo 10%, porém, conforme relatério do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP (2022a), o
investimento publico em educagdo continua estagnado em torno de
5% do PIB.

Como discutido por Pellanda e Cara (2020), o aprofundamen-
to do ajuste com a promulgacdo da EC n. 95/2016 cria um impedi-
mento real para maiores investimentos na educagdo, resultando nao
apenas na continuidade do cenario de ndo cumprimento das metas
do atual PNE, mas também estendendo suas consequéncias para a
elaboragdo do préximo plano. Nesse sentido, aquele que significaria
o documento bussola para os planos plurianuais em relagido a edu-
cagdo ja se encontra fragilizado na sua execu¢ao com a austeridade.

Para além do nao cumprimento das metas acordadas no plano
nacional, cabe ressaltar as mudangas realizadas na educagéo, sobre-
tudo a estrutura e o curriculo da educa¢io basica, que aprofundam
as disparidades de acesso ao ensino formal e sua qualidade em um
contexto de maior demanda para a educagao publica devido a queda
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na renda familiar com a crise economica e os efeitos do desemprego
e da precarizacao das relagdes de trabalho, ambos intensificados com
a pandemia da Covid-19. A precarizagdo das condigoes de vida e
trabalho dessas familias caminha com um projeto de sucateamento
da rede publica de ensino, tocado para ampliar a atuagdo do merca-
do, assim como reafirma a elitizagdo do ensino superior ao reduzir
as condigoes objetivas para uma educagao de qualidade para todos.

Isso posto, a execugdo da politica no periodo estudado con-
tou com o governo do estado composto por partidos de oposi¢ao ao
segundo mandato de Dilma Rousseff, os quais constituiram as bases
de apoio ao impeachment da presidente, que marcou o processo de
golpe efetivado em 2016, iniciando a presidéncia de Michel Temer.
Nesse sentido, ressalta-se que ha concordancia com o projeto neoli-
beral e conservador orquestrado nacionalmente, cujos rebatimentos
das decisdes nacionais se expressam na educagdo potiguar desde a
auséncia de dados transparentes acerca do orgamento publico até o
proprio demonstrativo da execugdo que segue a logica de investi-
mentos minimos nas politicas sociais.

3.1 A execugao da Fung¢do Educagio no Rio Grande do Nor-
te no periodo de 2014 a 2019

As recentes mudangas nacionais se refletem nas regides e nos
respectivos estados, aprofundando as disparidades e as desigualda-
des educacionais na medida em que os governos se alinham e dao
continuidade ao projeto de contrarreforma da educagéo e seu forta-
lecimento como mercadoria. A exemplo da educagdo potiguar, des-
tacam-se os tltimos Indices de Desenvolvimento da Educagdo Bé-
sica (IDEB)® e a disparidade entre o ensino fundamental e o ensino
médio. Segundo o Censo Educacional de 2021, o ensino fundamen-

8 O Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica foi criado em 2007 pelo Instituto Na-
cional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) para medir a qualidade
da educagio no pais e, entéo, estabelecer metas para a melhoria do ensino. Com indice final
que varia de 0 a 10, o IDEB ¢é calculado a partir dos resultados da taxa de rendimento escolar
(aprovagdo), obtidos no Censo Escolar, e das médias de desempenho no Sistema de Avaliagdo
da Educagao Bésica (SAEB). Reconhecido como o principal indicador educacional, este pos-
sibilita 0 monitoramento e subsidios para o planejamento da politica, visto que é medido a
cada dois anos, assim como dispde de metas especificas para cada ano, tanto em nivel nacional
como por unidade da federagio, rede de ensino e escola (Brasil, 2022b).
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tal atingiu IDEB de 5,0 nos anos iniciais e 4,4 nos anos finais, am-
bos préximos do indice nacional. Contudo, o ensino médio potiguar
ofertado pela rede publica obteve indice de 2,8, um dos piores do
pais, assim como refletiu a disparidade entre o ensino médio publico
e o da rede privada, a qual contou com IDEB 5,5.

Embora existam ressalvas para o ultimo censo considerando
possiveis aprovacdes automaticas devido a pandemia, assim como
reducdo de estudantes para realizagdo da avaliagdo do Sistema de
Avaliacao da Educagdo Basica (SAEB), essa disparidade ja se expres-
sava nos censos anteriores, a exemplo de 2019, quando o ensino mé-
dio publico contou com 3,2 enquanto a rede privada marcou 5,6,
cuja observac¢ao dos indices demonstra uma crescente nos anos de
2013 a 2019. Além do abismo entre o ensino publico e o ofertado
pelas institui¢des privadas, a educagao potiguar segue o movimento
nacional de as secretarias municipais e estaduais de educagao estabe-
lecerem parcerias publico-privadas para implementagdo de progra-
mas e assessoramento as escolas, impactando na gestdo e nos cur-
riculos escolares, comprometendo a autonomia dos professores ao
controlar os contetidos ofertados e os métodos de ensino e avaliagdo
(Frigotto, 2011).

Considerando o mapeamento realizado por Diniz e Garcia
(2018), a Secretaria Estadual de Educac¢ao e Cultura (SEEC/RN) es-
tabeleceu diversas parcerias com fundagdes e institutos de interesse
privado para a oferta de programas e servicos na rede estadual. Iden-
tificaram, por exemplo, parcerias no desenvolvimento do Ensino
Médio em Tempo Integral que se efetivam pelo Programa de Forta-
lecimento das Escolas de Ensino Médio (Promédio). O Instituto de
Corresponsabilidade pela Educagdo (ICE) atuou no projeto “Escola
da Escolha’, trazendo uma proposta pedagégica centrada no “pro-
jeto de vida” dos estudantes (Azevedo; Queiroz, 2022). Ademais, a
atuacéo dos institutos Sonho Grande e Natura no monitoramento da
qualidade educacional, tal como a Fundagiao Lemann nos projetos
de formagdo de professores (“Programa Gestao para a Aprendiza-
gem’, “Programa Formar” e “Programa Escolas na Rede”), explicita a
interferéncia no trabalho pedagdgico e a inser¢ao da légica empresa-
rial que define a qualidade do ensino em termos de eficiéncia.
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Essas problematicas de insercdo da légica mercantil se rela-
cionam com o cenario de reducdes da execucdo orcamentaria para
a educagdo publica, pois, a0 comprometé-la com investimentos mi-
nimos, permite o surgimento de discursos e justificativas para efeti-
var mudangas com vistas a expansao da logica privativa, sobretudo
com as parcerias publico-privadas e reestruturagdes do curriculo e
formas de gestdo nas institui¢oes. Por essa razdo, a andlise do orca-
mento nos permite uma visdo do que realmente pode ser realizado,
visto que a concretizagdo dos programas e os objetivos estabelecidos
dependem necessariamente da destinagdo de recursos, mas nao de-
vem ser compreendidos isoladamente das mudangas estruturais re-
sultantes da disputa de projetos e concepg¢des em torno da educagio.

No levantamento realizado para o demonstrativo da educa-
¢do, foram utilizados os dados fornecidos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) para a fungéo, entdo com-
posta por subfungdes equivalentes aos niveis e modalidades de ensi-
no, as quais foram posteriormente analisadas. Na tabela abaixo, en-
contram-se os respectivos recursos empenhados e pagos no ambito
do Rio Grande do Norte.

Tabela 2 - Dotagdo e execug¢do or¢amentdria e financeira da Func¢do Edu-
cag¢do no RN no periodo de 2014 a 2019

Ano Dotaciio - LOA* Empenho Pagamento
2014 2.475.271.854,61 2.351.180.051,50 2.313.513.342,09
2015 2.014.364.291,75 1.853.967.608,24 1.780.969.326,55
2016 1.913.021.748,20 1.759.827.387,10 1.636.199.642,12
2017 1.725.095.533,77 1.979.860.533,58 1.806.520.675,17
2018 1.876.986.701,74 1.732.248.928,58 1.584.891.662,56
2019 1.981.257.842,10 1.649.364.532,25 1.515.492.513,75
Total 11.985.997.972,17  11.326.449.041,25 10.637.587.162,24

Fonte: Elaboragédo propria. SIOPE/ENDE. Valores deflacionados pelo
IPCA (referéncia dez. 2019).

* Os valores sao referentes a dotagéo atualizada obtida nos dados da CON-
TROL, tendo em vista a auséncia de indicagao destes no SIOPE/FNDE.
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Entre os anos 2014 e 2015, houve uma reducdo de 21,1% no
empenho e de 23% no valor pago, sendo esta a diminui¢ao mais sig-
nificativa no periodo estudado. Na transicdo do PPA 2012-2015 para
o PPA 2016-2019, nota-se um decréscimo de 5% no valor previsto
e de 8% no pagamento. E possivel observar que, apds sucessivas re-
ducdes de 2014 a 2016, no ano de 2017 ha um aumento no empe-
nho (12,5%) e no pagamento (10,4%), destacando-se como a maior
execucao referente ao periodo do segundo PPA. Em 2018, retoma o
decréscimo no valor previsto (12,5%) e no pago (12,2%), atingindo
uma redugao de R$ 221 milhées no pagamento.

No ultimo ano analisado, observa-se a menor execuc¢do da
fungdo, com redugdes no valor previsto (4,7%) e no pago (4,3%),
uma perda estimada em R$ 82 milhoes e R$ 69 milhoes, respectiva-
mente. Por fim, ao comparar o maior pagamento (2014) com o me-
nor valor pago (2019), verifica-se a significativa redugao de 34,4%,
isto é, uma diferenca em torno de R$ 798 milhoes na execucéo orca-
mentaria da funcéo.

A execugdo or¢amentaria da politica de Educagdo conta tam-
bém com repasses da Unido para as Unidades Federativas. Na Tabela
3, abaixo, estao expostos os valores da dotagdo, os empenhados e os
efetivamente pagos pela Unido ao Rio Grande do Norte. Destaca-se
que nesses dados estdo contidos inclusive os investimentos da Unido
para as Institui¢oes Federais de Ensino Superior (IFES) presentes no
estado, tais quais os campi da UFRN e do IFRN. Desse modo, nem
todos os recursos apresentados foram necessariamente transferidos
para a administracao do governo do estado, mas dizem respeito a
colaboracao federal com a educagdo em todos os niveis presentes no
RN.
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Tabela 3 — Repasses da Uniao para o RN no d4mbito da Fung¢do Educagio

no periodo de 2014 a 2019

Ano Dotacdo Atual Empenho Pago

2014 2.074.003.308,21 1.895.272.580,43 1.708.705.881,59
2015 2.430.026.881,17 2.163.069.724,54 1.998.921.732,27
2016 2.226.808.168,28 2.139.202.735,39 1.961.964.637,99
2017 2144382211 21254114799 1.980.546.145,23
2018 2.158.611.505,65 2.125.091.541,15 1.854.486.877,50
2019 2.065.258.235,00 2.023.946.587,50 1.763.051.362,61
Total  13.169.121.920,42  12.472.004.317,00 11.267.676.637,20

Fonte: Elaboragdo propria. SIOP. Valores deflacionados pelo IPCA
(referéncia dez. 2019).

Isso posto, identificou-se minimas oscilagdes no pagamento
durante o periodo, assim como na diferenga entre os valores previs-
tos e os executados, a exemplo da redugdo de 12% no valor pago em
comparagdo ao empenhado no ano de 2018, isto é, uma diminuicao
de aproximadamente R$ 270 milhdes. Contudo, a partir de 2015,
houve redugdo dos recursos previstos na dotagdo, com o ultimo ano
apresentando a menor execucdo, apesar de empenho e pagamento
superiores a 2014 em cerca de 6,7% e 3,1%, respectivamente. Em re-
la¢ao ao ano de 2019, este apresentou um decréscimo na dotagao em
cerca de R$ 93 milhdes, assim como o executado foi R$ 91 milhoes
abaixo do ano anterior.

Os valores repassados pela Unido para o governo do estado
(ndo considerando, portanto, o empregado nas IFES) estao relacio-
nados precipuamente ao Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento
da Educacio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educa-
¢do (FUNDEB). Esse Fundo foi criado através da Lei n. 11.494, de
20 de junho de 2007, com o intuito de assegurar a manutengao e o
desenvolvimento da educa¢ao publica, bem como valorizar os(as)
profissionais da educacio. Inicialmente, foi definido que o FUNDEB
existiria até 2019, no entanto, a partir da Lei n. 14.113, de 25 de de-
zembro de 2020, houve uma reformula¢do que, dentre outras altera-
¢Oes, tornou-o permanente.
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Durante os anos estudados nesta pesquisa, portanto, vigo-
rava a configuragdo antiga do FUNDEB, em que 20% de diversos
impostos® de estados e municipios eram destinados ao Fundo, que
era complementado pela Unido. Essa complementag¢ao era de no mi-
nimo 10%" do total de impostos implicados ao Fundo e tem como
objetivo equanimizar os investimentos em educa¢do no territério
nacional, uma vez que existem grandes disparidades na arrecadagao
fiscal entre os estados e os municipios brasileiros.

A Tabela 4 apresenta os repasses da Unido exclusivamente
para a Educa¢ao Basica do Rio Grande do Norte. Observa-se uma
reducdo gritante no or¢amento no decurso dos anos estudados, so-
bretudo nos valores de pagamento.

Tabela 4 — Repasses da Unido para o RN no d&mbito da subfungdo 368
Educagio Basica no periodo de 2014 a 2019

Ano Dotaciio Atual Empenho Pago
2014 9.043.008,01 5.562.858,91 2.259.799,08
2015 8.478.753,98 3.893.589,59 1.032.827 47
2016 3.528.801,28 3.337.415,62 219.584,72
2017 7.195.786,24 4.061.033,09 137.012,95
2018 2.852.111,75 2.805.107,89 666.415,25
2019 897.034,00 845.047,08 291.136,85
Total 31.995.495,25 20.505.052,18 4.606.776,32

Fonte: Elaboragdo propria. SIOP. Valores deflacionados pelo IPCA
(referéncia dez. 2019).

9 Alguns desses impostos estdo previstos no artigo 155 da Constitui¢ao Federal de 1988, como ¢ o
caso do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagao de Quaisquer Bens ou Direitos (ITCD);
Imposto sobre Operagoes Relativas & Circulagio de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transportes Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS); Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA). Além disso, ha também a parcela do produto da arrecadagdo do
imposto que a Unido eventualmente instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo
inciso I do caput do artigo 154 da Constitui¢do Federal, prevista no art. 157 da CF de 1988; a parcela
do produto da arrecadagdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), relativamente a
imoveis situados nos municipios, prevista no artigo 158 da CF de 1988; a parcela do produto da arre-
cadagdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) devida ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), pre-
vista no artigo 159 da CF de 1988; a parcela do produto da arrecadagao do Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza e do IPI devida ao Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e a
parcela do produto da arrecadagdo do IPI devida aos Estados e ao Distrito Federal, também previstas
no artigo 159 da CF de 1988; e, por fim, as receitas da divida ativa tributaria relativa aos impostos
previstos neste artigo, bem como juros e multas eventualmente incidentes (Brasil, 2007).

10 Esse indice foi alterado para 12% e chegard a 23% a partir de 2026 (Brasil, 2020d).
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Analisando a execug¢do orcamentdria e financeira, destaca-se a
discrepéncia entre os valores planejados na dotagio e os efetivamen-
te pagos. No ano de 2017, por exemplo, observa-se que apenas 1,9%
do proposto na dotagdo foi pago. E no minimo alarmante que a com-
plementacio da Unido tenha saido da casa dos dois milhdes em 2014
para pouco mais de cem mil reais em 2017. Para uma anélise mais
detalhada, no entanto, seria necessario pesquisar acerca da arrecada-
¢do fiscal do estado, uma vez que o repasse relaciona-se diretamente
a incapacidade do ente federado em atingir o valor minimo nacional
de investimento por estudante, no contexto do FUNDEB.

Ainda assim, os valores de pagamento apresentam uma queda
brusca, que ndo demonstra ter relagdio com um possivel crescimen-
to econdémico do estado. De 2014 para 2015, houve uma reducio
de mais da metade no valor pago (54%). Esse decréscimo fica ain-
da mais evidente na transicdo de PPAs (2015 para 2016), em que se
verifica uma redugao de exorbitantes 78% no indice de pagamento.
Buscando uma compensac¢do nos investimentos estaduais na edu-
cagdo basica, observam-se, na verdade, uma estabilidade nos paga-
mentos dos ensinos fundamental e médio nos anos estudados e um
sutil acréscimo na modalidade Educagdo de Jovens e Adultos (EJA),
também respaldada pelo FUNDEB!..

Dado o exposto, a politica de Educagio teve sua execugao or-
camentaria marcada por decréscimos, mas assegurando certa estabi-
lidade no periodo, significando uma auséncia de crescimento consi-
deravel, assim como os repasses da Unido nio apresentam diferencas
expressivas por se aterem aos minimos estabelecidos. No entanto,
a exemplo dos repasses para a educagdo basica, a “estabilidade” es-
conde um direcionamento dos gastos para determinados niveis ou
modalidades, reduzindo os valores executados em determinado am-
bito da politica para crescimento em outra. Esse direcionamento dos
recursos, privilegiado na execugdo or¢amentaria, torna-se visivel ao
analisarmos as subfungdes. Apesar de identificadas nos planos esta-
duais referentes a formagao de recursos humanos, educagdo especial
e administragao geral, esta ultima compreendendo ag¢des para os di-
ferentes niveis e modalidades de ensino, no SIOPE do FNDE identi-
ficamos as subfungoes indicadas na tabela a seguir.

11 A demonstragdo mais detalhada dessas subfungdes serd apresentada abaixo.
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Tabela 5 — Percentuais de pagamentos (execu¢io financeira) realizados nas
subfunc¢odes da Educac¢do no RN - 2014 a 2019 (%)*

Subfunctio /Ano 2014 2015 2016 2017 2018 2019  Total

117 PNAE™ .14 24 16 17 18
361 Ensino Fundamental 460 420 438 332 338 311 356
362 Ensino Médio 300 302 259 352 349 328 321
363 Ensino Profissional 1,1 00 02 02 05 08 0,4
364 Ensino Superior 157 172 161 132 120 147 14,0
366 Educaciio de Jovens e Adultos 73 105 126 158 17,1 190 16,1
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaboragéo propria. SIOPE/FNDE. Valores deflacionados pelo
IPCA (referéncia dez. 2019).

*A elaboragdo da tabela possui como referéncia do valor total a soma do
pagamento das subfungdes estudadas.

** A subfungdo “117 PNAE” ndo tem dados referentes a sua execugiao
orcamentdria nos anos de 2014 e 2015 na plataforma do SIOPE/FNDE.

Considerando o detalhamento do percentual dos valores exe-
cutados, a Tabela 5 demonstra uma maior concentra¢do nas subfun-
¢oes “361 Ensino Fundamental” e “362 Ensino Médio” E previsivel
o maior percentual para esses niveis de ensino considerando a par-
ticipacao dos estados na execugdo e manuten¢ao de acordo com o
promulgado no artigo 10 da LDB, cuja responsabilidade estd em as-
segurar junto aos municipios a oferta do ensino fundamental e ofe-
recer, prioritariamente, o ensino médio. Entretanto, observa-se uma
reducdo dos percentuais concernentes ao ensino fundamental nos
anos de 2017 (33,2%) e 2019 (31,1%), o que expressa o decréscimo
dos valores pagos nessa subfungéo. Ja no ensino médio, o percentual
de 25,9% em 2016 indica o0 ano de menor execugédo, assim como os
anos de 2018 (34,9%) e 2019 (32,8%) compreendem um decréscimo
apresentado nesse periodo.

Referente ao ensino fundamental, o levantamento com base
no demonstrativo do SIOPE indicou um movimento de reducao dos
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valores empenhados e pagos no periodo de 2014 a 2017, a exemplo
da reducdo em R$ 49 milhdes no pagamento na transigdo do pri-
meiro para o inicio do segundo Plano Plurianual. Em 2017, o de-
créscimo atingiu cerca de 26,2%, perda estimada em R$ 175 milhoes
para o pagamento da subfun¢do. Mesmo com o crescimento de apro-
ximadamente R$ 7 milhdes no ano de 2018, este é seguido de um
decréscimo de 11%, representando uma redugdo em cerca de R$ 57
milhdes no valor pago, marcando o ano de 2019 como o menor ano
de execucéo no periodo estudado.

Em relac¢éo ao ensino médio, também foram identificados de-
créscimos nos recursos empenhados nos anos de 2016 (25%), ano de
menor execugdo na subfungéo, e 2019 (7,5%), o que significou uma
perda em cerca de R$ 137 milhoes e R$ 42 milhoes, respectivamente.
Comparados os valores pagos, nota-se o decréscimo estimado em R$
121 milhées no pagamento em 2016, menor valor do periodo. Em
2017, houve aumento em cerca de 32%, o que significou um paga-
mento de aproximadamente R$ 127 milhdes acima do ano anterior,
considerado o maior valor pago do periodo analisado. Ja no ano de
2019, o valor empenhado refletiu uma perda de R$ 42 milhdes, as-
sim como seu pagamento foi o segundo menor nos anos estudados,
menos de R$ 48 milhdes em comparagao ao valor pago anteriormen-
te. Nesse sentido, o ensino médio também finalizou o periodo com
decréscimo dos valores executados, apesar do contexto nacional de
inicio de implementagdo das mudancas promulgadas nos anos an-
teriores.

Com a execugdo do ensino fundamental e médio apresen-
tando diminui¢do dos recursos investidos em um cenario de trans-
formagoes profundas na educa¢do basica, entendemos, entdo, que
vivenciamos ataques as escolas publicas que aprofundam as desi-
gualdades educacionais no pais, sobretudo regionais e em nivel es-
tadual. As mudancas no curriculo com a BNCC instituida em 2017,
assim como a reestrutura¢do com o Novo Ensino Médio, tém sua
implementacdo com orgamentos ja reduzidos e infimos, o que nos
faz questionar como esse processo esta sendo realizado, principal-
mente com base na implantagdo das “escolas modelos”. Ademais, a
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defesa da educagdo em tempo integral sem maiores investimentos
para a educagdo basica expressa a contradi¢cdo entre o discurso de
preocupagao com a qualidade do ensino e a pratica pelos recursos
destinados.

A ampliagdo do itinerario escolar sem as devidas condigoes
estruturais e pedagdgicas, bem como garantias para permanéncia
pelos programas de transporte e alimentagao escolar, ndo repercute
em melhoria da “qualidade”, sobretudo num pais e estado que nao
valorizam seus professores, precarizando suas condigdes de traba-
lho com salarios reduzidos e sobrecarga de atividades. Segundo o
Balanco do Plano Nacional de Educacio (2020), a meta 18 sobre
assegurar a existéncia dos planos de carreiras dos profissionais de
educacao conta com dificuldades significativas para seu cuamprimen-
to, chegando no ano de 2018 com 9 das 27 redes dos estados e do
Distrito Federal em situagdo irregular, assim como cerca de 30% dos
municipios. No que concerne ao Rio Grande do Norte, mesmo com
a existéncia de planos de carreira, até o ano de 2018 somente 69,5%
dos municipios atendiam ao piso salarial do magistério definido em
lei municipal, entdo abaixo da média de 76,7% da regidao Nordeste
(INEP, 2022).

Na analise do percentual de aplicacdo do FUNDEB na remu-
neragdo dos profissionais do magistério, observou-se que nos anos
de 2016 € 2017 foram 72,02% e 72,45%, bem proximos ao percentual
minimo estabelecido em 60%. Mesmo nos anos de maior percentual,
como em 2018 (83,99%), foi identificada uma redugdo na aplicagdo
em despesas com Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE)
que nao estdo relacionadas a remuneragdo do magistério. Em 2018, o
percentual foi reduzido para 16,01%, apds os 27,55% em 2017, bem
distantes do maximo de 40% estabelecidos. Logo, aparenta existir
um movimento de contrabalancear os investimentos gerais para a
educacio de maneira a excluir a valorizagdo dos profissionais, como
a efetivacdo dos planos de carreira e a garantia do piso salarial, como
se fossem alheios & promocéo da qualidade da educagéo.

Nos planos estaduais, foi identificada a subfun¢ao “306 - Ali-
mentac¢ao e Nutri¢ao’, que compreendia as metas de implementagao
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e fortalecimento do programa de alimentagdo escolar, constituin-
do referéncia direta ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), que consiste no repasse de recursos financeiros federais pelo
FNDE para atender todas as etapas e modalidades da educagao basi-
ca. O programa é imprescindivel para a permanéncia e a garantia da
seguranca alimentar e nutricional de criangas e adolescentes da rede
publica, principalmente daquelas de familias mais vulneraveis, como
expresso no contexto de pandemia da Covid-19, na medida em que
as familias sem rendimento suficiente para garantir a alimentagao
necessaria tinham a merenda escolar como principal refei¢ao para
seus filhos. No periodo de suspensédo das aulas, a Lei n. 13.987/2020
permitiu a distribuicdo de alimentos obtidos pelo programa para as
familias dos estudantes atendidos.

No demonstrativo estadual no SIOPE, observamos uma sub-
fungéo especifica para o PNAE, cujos dados sobre sua execugao ape-
nas se referem ao periodo de 2016 a 2019. Na analise, foi identificado
que em 2017 o programa contou com a maior execu¢ao de recursos,
cerca de R$ 13 milhdes a mais no valor de 2016, que teve o menor pa-
gamento do quadriénio. Ja em 2018, houve um decréscimo de 33,5%,
em torno de R$ 12 milhdes a menos, enquanto o dltimo ano fechou
um valor pago aproximado, somente R$ 222 mil a mais para execu-
¢do do programa no estado.

Até o periodo pesquisado, os valores repassados pela Unido
aos estados e municipios por dia letivo para cada estudante era de
R$ 0,36 para ensino fundamental e médio e R$ 1,07 para aqueles em
tempo integral. Embora importante para a permanéncia e a garantia
de alimentag¢do necessdria, o programa nao passou por reajuste desde
2017, ou seja, durante seis anos foram mantidos os valores, enquanto
as condi¢oes socioecondmicas declinaram com o desemprego e a crise
econOmica. Somente em 2023, com a Resolu¢ao CD/FNDE n. 02, de
10 de margo de 2023, o programa contou com reajuste para a realiza-
¢do do calculo dos repasses, aumentando para R$ 0,50 em relagdo aos
estudantes no ensino fundamental e médio, assim como R$ 1,37 para
aqueles matriculados em escola de tempo integral com permanéncia
minima de 7 horas na escola ou em atividades escolares.
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No que tange as demais modalidades de ensino, o Ensino Pro-
fissional apresenta-se como a subfun¢do com menor indice de paga-
mento dentre as estudadas. Essa caracteristica possui relagao com o
fato de o ensino técnico e profissional publico estar majoritariamen-
te concentrado nos Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tec-
nologia espalhados pelo estado, sendo essas institui¢oes financiadas
principalmente pelo governo federal.

Ao analisar a execugdo or¢amentdria e financeira dessa mo-
dalidade, que se reflete nos indices apresentados na Tabela 5, ob-
serva-se o expressivo decréscimo no pagamento do tltimo ano do
PPA 2012-2015, com uma diminui¢do de 95% (mais de 16 milhoes
de reais) em relacido a 2014. Em contrapartida, no primeiro ano do
PPA 2016-2019 ocorreu um acréscimo de 308% (mais de 2 milhdes)
em relagdo a 2015. Os valores absolutos demonstram que, apesar do
elevado aumento percentual, permaneceu ainda uma enorme dis-
crepancia entre os valores pagos em 2014 (mais de dezessete milhoes
de reais) e em 2016 (pouco mais de trés milhdes de reais), conforme
dados do SIOPE. Esses indices de pagamento foram elevados pau-
latinamente no decurso do segundo PPA analisado, tendo em seu
ultimo ano (2019) chegado ao equivalente a 62% do valor pago em
2014, o maior do periodo estudado.

A subfuncgéo relacionada ao Ensino Superior no estado esta
imbricada, sobretudo, ao Instituto de Educagdo Superior Presiden-
te Kennedy - Centro de Formacdo de Profissionais de Educagao
(IFESP\RN) - e a Universidade do Estado do Rio Grande do Norte
(UERN). As alteragdes orcamentarias entre os anos estudados sdo
aparentemente sutis. No entanto, destaca-se o decréscimo de cerca
de 16% do valor pago na transi¢ao dos PPAs (2015 para 2016) e de
20% no pagamento entre os anos de 2016 e 2017, conforme dados do
SIOPE. Em valores reais, isso equivale a uma diminuigdo de cerca de
48 milhdes e 50 milhdes de reais, respectivamente, o que indica uma
grande lacuna. Esse valor diminui ainda mais em 2018 e apenas em
2019 volta a crescer, representando 71% do valor pago em 2015, o
maior entre os anos estudados na referida subfuncao.

No que concerne aos pagamentos da subfun¢do Educagao de
Jovens e Adultos (EJA), nota-se uma particularidade incomum: hou-
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ve acréscimo em todos os anos. Destaca-se como aumento mais ex-
pressivo de um ano para o outro o indice de 48% entre 2014 e 2015,
equivalente a cerca de 60 milhoes de reais. No segundo PPA (2016-
2019), o maior aumento ocorreu de 2016 para 2017, com um percen-
tual de 21%. Se compararmos, portanto, o primeiro e o tltimo ano
estudado (2014 e 2019, respectivamente), evidencia-se um acrésci-
mo de cerca de 123%, ou quase 150 milhoes de reais no valor pago.
Essa constincia no orgamento pode estar relacionada ao FUNDEB,
que oferece suporte e segurancga financeira para a educagao basica,
da qual a modalidade EJA faz parte.

Nesse contexto, outro elemento observado no Ambito estadual
foi o possivel impacto do periodo eleitoral. Embora nao reflita na
execucdo orcamentdria da politica de Educacéo em seu total, as fun-
¢Oes orcamentdrias, ou seja, as pecas do orcamento destinadas aos
niveis e modalidades especificas da educacdo, indicaram um cresci-
mento nos valores repassados no ano de 2018, mesmo com 0 movi-
mento de decréscimo da dotagdo, como o ensino fundamental, cujos
valores reduziram desde 2014, mas obteve aumento no referido ano.
Com maior énfase, a Educacio Profissional teve um crescimento
consideravel no ano correspondente ao periodo eleitoral, cuja do-
tagdo foi a segunda maior do periodo estudado (seguido do ano de
2019). Essa realidade conduz a uma triste constatacéo: a educagio é
tratada pelo poder publico como barganha eleitoral, visando atender
interesses pessoais, ndo como direito constituido e instrumento de
incidéncia nas desigualdades sociais, tal como poderia ser. Por fim,
esse contexto expressa também a relevancia de estudos que busquem
desvelar o cendrio dos ajustes fiscais para além do aparente, uma vez
que possibilitam uma analise critica e mais proxima do real.

4 Consideragdes finais

Ao analisar a trajetdria e as particularidades da Educacgao
no Brasil, bem como as demais politicas sociais, torna-se pertinente
atentar para a sua constitui¢ao histérica e contradi¢des que a per-
passam. Cabe salientar que no primeiro sinal de desenvolvimento
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da educagdo no pais, o acesso se deu de forma privativa, decretado
a partir das relagdes de poder e de nitido carater de classe, género e
raca, um trago inerente da formagao social brasileira. Desse modo,
o clientelismo, na condicio de um mecanismo (coercitivo) ainda
tdo presente na sociabilidade brasileira, muito pode dizer acerca das
perspectivas adotadas historicamente na Educacédo, sobretudo, na
ndo inser¢do do proletariado nos espagos de formagao e, por conse-
guinte, na acentuagdo das desigualdades sociais no pais.

A educagdo somente passa a ser reconhecida enquanto um
direito universal e de responsabilidade do Estado a partir da Cons-
tituicdo Federal de 1988. Portanto, a constru¢ao dessa politica na
perspectiva de direito é recente e perpassada pelas contradi¢des his-
tdricas que envolvem, de um lado, a luta da classe trabalhadora or-
ganizada para a garantia da estrutura¢io da politica a partir de uma
perspectiva democratica e de qualidade e, de outro lado, a disputa
com setores burgueses que vao desde os organismos internacionais,
impulsionando junto a governos brasileiros, até a implementagdo de
politicas que reafirmam o carater dependente da nossa economia
juntamente com os grupos privados de educagdo que crescem no
Brasil desde o periodo da Ditadura Militar.

Outro eixo relevante a este debate é o papel do fundo publico,
do orcamento e de toda a sua centralidade para o desenvolvimento
- ou obliteragdao - das politicas sociais no seio do capitalismo. Como
bem denota Salvador (2012), o fundo publico se configura como
toda a capacidade de alocac¢do de recursos do Estado. Em razio dis-
so, torna-se uma arena de disputas, na qual entram em conflito os
interesses essencialmente antagdnicos da burguesia e da classe traba-
lhadora. Os rumos do fundo publico e do orcamento podem tender
para a expansao da taxa de lucro dos capitalistas ou para a reprodu-
¢do de condi¢des minimamente dignas de trabalhadoras e trabalha-
dores. No cenario nacional, a primeira opg¢do tem sido a tendéncia
posta, reverberando no exaurimento gradativo das politicas sociais e
dos equipamentos publicos.

Nas ultimas décadas, ao passo que se observa o avango do
neoliberalismo no Brasil, especialmente a partir da década de 1990,
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é possivel presenciar a disputa constante em torno do financiamento
das politicas sociais e dos seus respectivos programas e servigos, re-
batendo de modo consistente na forma em que essas politicas foram
implementadas p6s-CF de 1988 e nas condigoes de vida da classe
trabalhadora. Entre esses rebatimentos, estd a estruturacdo da edu-
cacdo publica de maneira precarizada, em condigdes em que é possi-
vel inclusive questionar seu carater universal e democratico.

Ao compreender a histéria como um terreno dialético, aber-
to aos tensionamentos e mudangas provocadas pelos sujeitos, é de
suma importancia destacar o papel das lutas sociais e da organicida-
de da classe trabalhadora frente a0 modo de produgao capitalista e
ao Estado, apreendendo este enquanto um aparato ontologicamente
contraditdrio, mas que tem, desde sua génese, atuado em prol de ga-
rantir as condigdes de reprodugido do capitalismo. No seio das dispu-
tas orcamentarias e ideoldgicas que permeiam a Educagao, é possivel
observar, a partir dos governos Lula (PT) e Dilma Rousseft (PT),
entre os anos de 2003 e 2016, mudangas significativas na Educacao,
as quais possibilitaram a ampliagdo do acesso tanto no ensino supe-
rior quanto na educagao profissional e tecnoldgica no pais. Dentre
projetos importantes para tal politica, cabe mencionar o Programa
de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades
Federais (Reuni), a expansdo dos Institutos Federais (IFs) e também
o Programa Universidade Para Todos (Prouni), que, com todos os
seus limites e carater contributivo para o capital, é também um meio
para a inserc¢do da classe trabalhadora nos espacos de formagéo aca-
démica de nivel superior.

Esse movimento de fortalecimento da politica de Educagdo
tem significativas mudangas apds 2016, ano marcado por intensas
disputas politicas que resultaram na destitui¢ao do PT da frente do
executivo, com uma guinada a direita da politica estatal brasileira e a
consolidacdo da perspectiva de aprofundamento neoliberal.

Conforme analisado no decorrer da pesquisa que aqui apre-
sentada, houve um amplo processo de desfinanciamento das politi-
cas sociais, em especial a partir de 2017, ano que entra em vigor a EC
95/2016. Observou-se que as mudangas de perspectivas na politica
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de educacéo, como o Novo Ensino Médio, também se traduziram
em cortes e mudangas nas prioridades or¢amentarias em diversos
programas. Importa salientar, nesse contexto, a distancia sempre
presente, em maior ou menor grau, entre o que ¢ apresentado a
partir da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) e o que de fato é pago aos
programas existentes nos Planos Plurianuais (PPA), algo que, cada
vez mais, tem se materializado enquanto tendéncia, principalmente
quando falamos do fundo publico e das suas intrinsecas disputas.

Nesse contexto, o desfinanciamento da referida area concre-
tiza-se como uma nitida expressao do ajuste fiscal estrutural, tendo
consequéncias nao somente na continuidade - e desenvolvimento —
de uma educagio publica, democrética e de qualidade, mas também
no avanco de demais politicas sociais, com destaque para Satude e
Assisténcia Social, esferas duramente atacadas nesse periodo.

Outro elemento fundamental para a discussdo nesta analise é
a perspectiva de democratizacdo das informacdes sobre as politicas
sociais. Deparamo-nos com inumeros desafios diante das dificulda-
des de acesso e confiabilidade dos dados quantitativos e qualitativos
da execugdo das politicas e dos seus or¢amentos, seja no Brasil, seja
no RN. Na andlise dos dados sobre o Brasil, tinhamos informacdes
diferentes e/ou auséncia destas sobre o cumprimento das metas e
acoes propostas nos PPAs e orcamento nas plataformas e relatorios
institucionais. Em relagao a obten¢do de dados da politica no Rio
Grande do Norte, deparamo-nos com a inconsisténcia dos valores
divulgados no Portal da Transparéncia, fonte consultada no inicio da
pesquisa, assim como auséncia de dados e respectivo detalhamento
da execuc¢ao orcamentaria obtida pela CONTROL, a exemplo da fal-
ta de indicagdo dos valores pagos nos anos de 2014 a 2017.

Esse cenario expde as problematicas em torno da transpa-
réncia e publiciza¢ao daquilo que deveria ser de ficil acesso aos ci-
dadaos, nesse caso, os investimentos e os orcamentos destinados as
politicas sociais, principalmente nas consultas pelo Portal da Trans-
paréncia, plataforma criada com esse objetivo. O principio da trans-
paréncia or¢amentdria é necessario para a concretizagao do controle
e participagdo social, visto que depende do devido acesso a informa-
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¢do. Em face do exposto, entendemos essa dificuldade como mais
uma estratégia de distanciamento da populagdo dos instrumentos
de controle social e perpetuacgio da apropriagdo do fundo publico.

Por fim, no periodo estudado, consolidaram-se tendéncias de
desfinanciamento e financeirizagao da politica de Educagio, o que
foi traduzido em contingenciamentos e cortes or¢amentarios, tec-
nificagdo, cerceamento da perspectiva democrética e precarizagido
das instituicoes publicas de educagdo. Entretanto, esse cenario nao
ocorre sem organizagao e resisténcia por parte de amplos setores da
sociedade brasileira, trabalhadores(as) da educagdo e, em especial,
os(as) estudantes. Esse periodo foi marcado por uma diversidade de
estratégias de mobilizagdo e debates acerca da defesa da politica de
Educagédo: entidades nacionais construiram campanhas nacionais,
foram realizadas audiéncias publicas e debates nas Universidades
e Institutos Federais e realizadas massivas mobilizagoes, a exemplo
das chamadas, pela Unido Nacional dos(as) Estudantes (UNE), de
“tsunamis pela educagdo” no ano de 2019, que levaram milhares as
ruas em todo o Brasil em contraposi¢do aos cortes nos or¢amentos
da educagdo. O carater massivo que ganha as lutas em torno da pau-
ta da educagao demonstra a potencialidade politica e a importancia
dessa drea para os diversos setores da classe trabalhadora no Brasil,
configurando-se, assim, como mais um elemento para a estratégica
de defesa da educagdo publica e democratica como potencialidade
de fortalecimento organizativo, das lutas e do projeto da classe tra-
balhadora.

Referéncias

AZEVEDO, Alessandro Augusto; QUEIROZ, Lavinia Maria S. Par-
cerias publico-privadas: ressignificagdes docentes em uma escola no
Rio Grande do Norte. Revista Retratos da Escola, Brasilia, v. 16, n.
35, mai./ago. 2022, 295-313.

BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, 1988.

- 198 -



BRASIL. Lei n. 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacio Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagao - FUNDEB, e da outras
providéncias. Brasilia, 2007.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao/Secreta-
ria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. Plano plurianual
2012-2015: projeto de lei. Brasilia: Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestao, 2011.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao/Secreta-
ria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. Plano plurianual
2016-2019: projeto de lei. Brasilia: Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestao, 2015.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Rela-
torio Anual de Avaliacio Ano-Base 2015: Plano Plurianual 2012-
2015. Brasilia, 2016.

BRASIL. Ministério da Educagio. Relatorio de Gestao 2019. Minis-
tério da Educacgdo. Brasilia, DF. 2020a.

BRASIL. Ministério da Economia. PPA 2016 - 2019: Relatério anual
de avaliacdo - Ano-Base 2019. Brasilia: Ministério da Economia,
2020b.

BRASIL. Lei n. 13.987, de 7 de abril de 2020. Altera a Lei n. 11.947,
de 16 de junho de 2009, para autorizar, em carater excepcional,
durante o periodo de suspensio das aulas em razao de situacao de
emergéncia ou calamidade publica, a distribuicdo de géneros ali-
menticios adquiridos com recursos do Programa Nacional de Ali-
mentac¢ao Escolar (Pnae) aos pais ou responsaveis dos estudantes das
escolas publicas de educagdo basica. Brasilia: Senado Federal, 2020c.

BRASIL. Lei n. 14.113, de 25 de dezembro de 2020. Regulamenta
o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacio Bésica e
de Valorizac¢do dos Profissionais da Educacéo (Fundeb), de que trata
o art. 212-A da Constitui¢ao Federal; revoga dispositivos da Lei n.
11.494, de 20 de junho de 2007; e da outras providéncias. Brasilia:
Senado Federal, 2020d.

- 199 -



BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira. Relatorio do 4° Ciclo de Monitoramento das Me-
tas do Plano Nacional de Educacao. Brasilia (DF): Inep, 2022a.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira. Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica.
Brasilia: INEP, 2022b.

BRASIL. Ministério da Educagdo. Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educac¢io. Resolu¢io CD/FNDE n. 02, de 10 de mar¢o de
2023. Altera a Resolugdao CD/FNDE n. 6, de 8 de maio de 2020, que
dispde sobre o atendimento da alimentagdo escolar aos alunos da
educagao basica no dmbito do Programa Nacional de Alimentagao
Escolar - PNAE. Brasilia: Ministério da Educagéo, 2023.

CAMPANHA Nacional pelo Direito & Educagdo. Balan¢o do Plano
Nacional de Educag¢ao. 2020. Disponivel em: https://media.campa-
nha.org.br/acervo/documentos/Relat%C3%B3rio_2020_-_Base.pdf
Acesso em: 5 out. 2023.

BOEF, André. Dilma corta verba das universidades publicas e man-
tém bilhdes para instituigoes privadas. Correio da Cidadania, 23 de
marco de 2015. Disponivel em: https://www.correiocidadania.com.
br/33-artigos/noticias-em-destaque/10623-26-03-2015-dilma-cor-
ta-verba-das-universidades-publicas-e-mantem-bilhoes-para-insti-
tuicoes-privadas. Acesso em: 04 out. 2023.

DINIZ, E D. B;; GARCIA, L. T. S. O privado na educac¢do publica
potiguar: mapeamento das empresas e de suas agdes na rede esta-
dual de educagédo do RN. In: Anais do Encontro de Pesquisa Edu-
cacional do Nordeste - Reunido Cientifica Regional da ANPEd, 24.
Universidade Federal da Paraiba, 2018. Disponivel em: http://anais.
anped.org.br/regionais/sites/default/files/trabalhos/12/3827-TEX-
TO_PROPOSTA_COMPLETO.pdf. Acesso em: 5 out. 2023.

FRIGOTTO, Gaudéncio. Os circuitos da historia e o balanco da edu-
cagdo no Brasil na primeira década do século XXI. Revista Brasilei-
ra de Educagao, v. 16, n. 48, p. 235-274, jan./abr. 2011.

FRIGOTTO, Gaudéncio. Gaudéncio Frigotto publica texto criti-

- 200 -



cando a Reforma do Ensino Médio. Sindicato dos Servidores Publi-
cos Federais da Educagdo Basica e Profissional no Estado de Alagoas
- Sintietfal. Maceid, Alagoas, 2018. Disponivel em: https://www.sin-
tietfal.org.br/2018/08/gaudencio-frigotto-publica-texto-criticando-
-reforma-do-ensino-medio/. Acesso em: 09 out. 2023.

LEHER, Roberto. Universidade e heteronomia cultural no capita-
lismo dependente: um estudo a partir de Florestan Fernandes. - Rio
de Janeiro : Consequéncia, 2018.

PELLANDA, A.; CARA, D. Educa¢ao na pandemia: oferta e finan-
ciamento remotos. In: DWECK, Esther; ROSSI, Pedro; OLIVEIRA,
Ana Luiza (org.). Economia pés-pandemia: desmontando os mitos
da austeridade fiscal e construindo um novo paradigma econémico
no Brasil. Sdo Paulo: Autonomia Literdria, 2020. p. 183-189.

RIO GRANDE DO NORTE. Secretaria de Planejamento e das Fi-
nangas. Plano Plurianual 2012-2015. Natal, RN, 2011.

RIO GRANDE DO NORTE. Secretaria de Planejamento e das Fi-
nancas. Plano Plurianual 2016-2019. Natal, RN, 2015.

SALVADOR, E. Fundo Publico e o financiamento das Politicas So-
ciais no Brasil. Universidade Estadual de Londrina, 2012.

SAVIANI, Dermeval. Historia das ideias pedagogicas no Brasil.
Campinas: Autores associados, 2007.

-201 -






CAPITULO 5

Implica¢des do ajuste fiscal neoliberal:
precarizac¢ao do trabalho e desmonte das
politicas publicas de trabalho e economia

solidaria

Roberto Marinho Alves da Silva'
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Adriana Cristina Xavier Deiga Ferreira’
Clarice Tavares Fonseca*

Rosangela Alves Bolte’

1 Introdugao

As expressoes mais relevantes da questdo social na atualidade
brasileira estao relacionadas a exposi¢ao de amplos setores da popu-
lagdo ao desemprego estrutural e ao trabalho precario e desprotegi-
do. Tal situagédo resulta em baixa remuneragdo e pouca ou nenhuma
cobertura de direitos sociais e trabalhistas, agravando ainda mais as
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condigoes de vida da maior parte dos homens e mulheres que cons-
tituem a “classe que vive do trabalho” (Antunes, 2011).

Naio se trata apenas de ajustes conjunturais de adaptagao as
condigoes dos mercados globalizados, nem mesmo pode ser um fe-
némeno atribuido tao somente as demandas da reestruturagao pro-
dutiva, como externalidades dos processos de avancos cientificos
e tecnoldgicos que ameagam a substituicao do trabalho cognitivo
e manual pela inteligéncia artificial. E preciso uma visio mais am-
pla de um contexto global de crise estrutural do capital (Mészaros,
2002), o qual tem implica¢des na corrosdo do trabalho, com conse-
quente precariza¢ao das condi¢oes de trabalho e flexibiliza¢ao e des-
regulamentacao das relagdes laborais, com implicagdes nas diversas
dimensdes da realidade e nos campos da producio e da reprodugéo
social.

Nesse contexto, a analise das politicas publicas de trabalho,
enquanto estratégias institucionalizadas e coordenadas pelo Estado
para regular a reproducéo da for¢a do trabalho, pressupde conside-
rar as atuais condi¢oes de intensificagdo da exploragdo e expropria-
¢ao do trabalho que as grandes corporagdes do capital tém imposto
a humanidade de modo universal, identificando particularidades
na atual realidade brasileira do século XXI. E preciso considerar os
pressupostos neoliberais do desmonte do Estado, com suas impo-
si¢oes ideopoliticas de contrarreformas nas politicas sociais, como
uma das principais ofensivas de restauragdo do capital em vista da
sua crise estrutural. Nesse contexto, o ajuste fiscal, com suas impli-
cagdes no desfinanciamento e sucateamento das politicas publicas e
na piora das condigdes de vida da classe trabalhadora, cumpre tam-
bém uma fungio restaurativa, de transferéncia de parcelas maiores
do fundo publico para o circuito privado do capital financeiro.

Em face desses pressupostos, no presente capitulo expomos
os resultados de estudos sobre as implica¢des do ajuste fiscal, no
periodo de 2014 a 2019, na politica publica de trabalho e empre-
go no Brasil e no estado do Rio Grande do Norte, considerando as
determinagdes estruturais e as particularidades regionais. O estudo
foi desenvolvido no ambito da pesquisa sobre “As implicagoes do
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ajuste fiscal na efetivagdo das politicas sociais, no agravamento da
pobreza e na desigualdade social’, executada pelo Grupo de Estudos
e Pesquisa em Questdo Social, Politica Social e Servigo Social, da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), com o apoio
e financiamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cienti-
fico e Tecnologico (CNPq).

A pesquisa ¢ orientada pela abordagem tedrico-metodolédgica
critico-dialética, que, partindo da materialidade histérica dos feno-
menos, permite identificar movimentos contraditdrios na realidade,
considerando suas multiplas determinagdes, gerais e particulares, e
possibilitando, por aproximagdes progressivas, a compreensao inte-
ligivel do concreto. Ainda do ponto de vista metodolégico, optou-se
pelo “enfoque misto ou quanti-qualitativo na pesquisa social” (Pra-
tes, 2012), de forma que, além dos estudos bibliograficos para apro-
fundamento das categorias de analise, foram realizadas coletas de in-
formag¢oes documentais, abrangendo legislagdes, planos e relatérios
de execucio dos Planos Plurianuais (PPA 2012-2015 e 2016-2019)
na esfera federal e do estado do RN.

Foram coletados, tratados e analisados dados da execucao fi-
sica, orcamentaria e financeira de objetivos de programas governa-
mentais de cada PPA, possibilitando identificar em séries histéricas
as implicagdes do ajuste fiscal na politica de trabalho, emprego e ren-
da, bem como nos programas que tratavam da dimenséo do trabalho
associado por meio de iniciativas econdmicas solidarias, destacan-
do o apoio e o fomento as organizagdes associativas e cooperativas
atuantes com residuos sélidos em dreas urbanas. Em relacio a esfera
nacional, o Quadro 1 detalha os programas e objetivos estudados.
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Quadro 1 - Programas e objetivos relativos ao trabalho, emprego e renda
e economia solidaria estudados nos Planos Plurianuais do governo federal
de 2012-2015 e 2016-2019

PPA 2012-2015

Programa 2029
Programa 2071 Desenvolvimento regional, Programa 2067
Trabalho e renda territorial sustentavel e Residuos Solidos

economia solidaria

Objetivos analisados por programa (redacio sintese)

Consolidar o Sistema Fortalecer a politica
0287 Publico de Emprego, 0982 nacional de economia Ampliar o acesso
Trabalho e Renda solidaria aos servigos de
Estimular a inclusdo manejo de
produtiva e residuos sélidos
0289  contribuir para a Fomentar e fortalecer 0319 urbanos [...],ea
geracdo de trabalho e empreendimentos inclusdo
renda 0983 econdmicos solidarios e socioecondmica
Assegurar ao suas redes de de catadores de
. trabalhador o direito cooperagao maFeri'ais.
a0 emprego e reciclaveis

trabalho decente

PPA 2016-2019

Programa 2037

Promocio do Trabalho Decente e Economia Erograma 2033

Solidéria Qualidade Ambiental

Objetivos analisados por programa (redacio sintese)

Fortalecer o Sistema Publico de Emprego,

0287 Reduzir a pressédo sobre os
Trabalho ¢ Renda recursos naturais e a polui¢do
0289 Fomentar oportunidades de trabalho, por meio da implementagéo da
emprego e renda 1102  Politica Nacional de Residuos
0869 Promover o direito ao trabalho decente Sélidos com a inclusdo

Promover a economia solidaria e suas socioeconomica de catadores

1096 . . iai iclavei
diversas formas organizativas de materiais reciclaveis

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP.

Os dados or¢amentdrios e financeiros da fungao Trabalho,
suas subfuncdes, programas vinculados e objetivos selecionados
(Quadro 1) foram coletados no Painel do Or¢camento Federal do Sis-
tema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP)%, do governo
federal, com acesso livre, sendo os dados obtidos classificados e tra-
tados estatisticamente e corrigidos os valores com base na variagao

6 Disponivel em: https://www]1.siop.planejamento.gov.br
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inflacionaria medida pelo Indice de Pregos ao Consumidor (IPCA),
disponibilizado na calculadora do cidaddo pelo Banco Central do
Brasil’, possibilitando formar as séries historicas.

No caso do Rio Grande do Norte, os dados relativos a execu-
¢do or¢amentdria de programas e agdes de trabalho e emprego fo-
ram coletados nos Portais de Transparéncia do governo do estado®,
conforme detalha o Quadro 2, sendo também os valores nominais
corrigidos com base na variagao inflacionaria medida pelo IPCA.

Quadro 2 - Programas e objetivos relativos ao trabalho, emprego e econo-
mia soliddria nos Planos Plurianuais do estado do Rio Grande do Norte de
2012-2015 € 2016-2019

FUNCAO TRABALHO

PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

Programa 2616 Programa 0018
Trabalho ocupacio e renda Assisténcia Social e Trabalho

Objetivos analisados por programa (redacio sintese)

Reduzir os indices de desemprego,
garantindo a emancipagdo social e
economica de familias, grupos e
auténomos de baixa renda

Implementar as politicas publicas de
0201  emprego e de combate ao
desemprego

Unico

Fonte: Portal da Transparéncia do Rio Grande do Norte.

Algumas das implicagdes dos ajustes estruturais no mercado
de trabalho sdo expressas em indicadores de desocupagéo, subocu-
pacdo e desalento, obtidos na Pesquisa Nacional de Amostra Domi-
ciliar (PNAD Continua Trimestral), realizada pelo Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica (IBGE), considerando a captagdo que é
realizada no 4° trimestre de cada ano para a série historica de 2014
a 2019. Os dados nacionais, da regiao Nordeste e do estado do Rio
Grande do Norte foram obtidos no Sistema Integrado de Recupera-
¢do Automatica (SIDRA/IBGE), sendo tratados e sistematizados em
forma de tabelas e graficos.

7 https://www.bcb.gov.br/meubc/calculadoradocidadao
8 http://transparencia.seplan.rn.gov.br (para os anos de 2012 a 2018 - atualmente esta desati-
vado) e http://transparencia.rn.gov.br/ (para o ano de 2019).
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Para apresenta¢ao dos resultados do estudo, este capitulo esta
organizado em cinco segdes, incluindo esta introdugéo e as conside-
ragoes finais. Na segunda segdo, faz-se uma breve abordagem sobre a
categoria trabalho, sob uma perspectiva ontologica, destacando suas
caracteristicas atuais de precarizagdo, o que possibilita uma apro-
ximag¢do com os significados e contornos das politicas publicas de
trabalho, desde a dimensao macroecondmica, o carater intersetorial
e suas particularidades setoriais. A terceira se¢ao apresenta o con-
texto de precarizacdo das condigdes de trabalho com a flexibilizacao
de direitos, destacando as implicagdes do ajuste fiscal neoliberal nas
politicas publicas de trabalho no Brasil e no estado do Rio Grande do
Norte no periodo de 2014 a 2019. A quarta se¢do trata das politicas
de apoio a economia solidaria e suas organizagoes de trabalho asso-
ciado, ressaltando ag¢des de inclusdo socioeconémica de catadores e
catadoras de materiais reciclaveis no Brasil.

2 Fundamentos de politicas publicas do trabalho

A presente andlise considera o trabalho como expressdo das
capacidades criativas e criadoras dos seres humanos, envolvendo a
concepg¢ao (dimensdo cognitiva de prévia ideagdo e teleoldgica) e
a intervengado (objetivagdo) na realidade histérica concreta, sendo
condi¢do fundamental para a satisfagcdo de necessidades vitais e para
a criagdo de bens ou riquezas materiais e imateriais. E pelo trabalho
que se processa a humaniza¢io, possibilitando a superagdo de ca-
réncias materiais e estabelecendo relagdes com a natureza e entre os
seres humanos, o que resulta em transformagoes fisioldgicas e inte-
lectuais, objetivas e subjetivas, tornando o ser bioldgico um ser social
capaz de transformar conscientemente as condigoes de existéncia, de
forma que, “atuando assim sobre a natureza externa e modificando-
-a, a0 mesmo tempo modifica sua propria natureza. Desenvolve as
potencialidades nela adormecidas e submete ao seu dominio o jogo
das for¢as naturais” (Marx, 1988, p. 202).

Os processos teleologicos, orientados para a objetivagdo de
ideagoes prévias, permitem a acumulagao de saberes e habilidades
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que possibilitam e impulsionam novos planejamentos para satis-
facao de novas necessidades (Lukdcs, 2012). Nesses processos, sao
constituidos complexos sociais orientados pela autodeterminagio,
com formas de socializagdo e interdependéncia com os seres sociais,
estabelecendo relagdes entre si para sanar necessidades coletivas com
base na coopera¢do ou trabalho associado. No entanto, as formas
histdricas de explorag¢ao e expropriacao do trabalho geraram proces-
sos de desumanizagdo, na medida em que a expansao das for¢as pro-
dutivas possibilitou a ampliagao significativa da produgao, gerando
excedentes que foram transmutados na forma de mercadorias (com
valor de troca), de maneira que a riqueza gerada socialmente passou
a ser acumulada privadamente pelo segmento social dominante pela
explorac¢ao do trabalho e acumulag¢io da riqueza, produzindo novas
relagdes sociais por meio da escraviddo, da servidao e do assalaria-
mento, da compra e venda da forca de trabalho como mais uma mer-
cadoria, tornando o produto do trabalho estranho ao trabalhador,
pois ndo visa mais a satisfacao de suas necessidades.

O trabalho autodeterminado passou a ser alienado, tornan-
do-se uma coisa (reificado), enquanto mera energia mecanica a ser
gasta, como condi¢ao de sobrevivéncia, produzindo uma “classe que
vive do trabalho” (Antunes, 2011) a ser explorada por outra clas-
se que, detendo os meios de producio, é acumuladora das riquezas
geradas pelo trabalho, provocando rupturas essenciais no modo de
ser social. A subsungdo do trabalho ao capital se aprofunda com as
estratégias e técnicas modernas de administracdo do processo de
produgdo, pela coergido e pelo convencimento, possibilitando novas
formas de intensificagdo produtiva com base no aumento da produ-
tividade do trabalho, pela mecanizacio e automagdo. Dessa forma,
o trabalho assumiu aspectos particulares no modo de produgio ca-
pitalista, considerando que as atividades laborais sdo mercantiliza-
das, ou seja, o produtor ndo se reconhece mais em seu processo de
trabalho e passa a produzir para suprir as necessidades de outro(s),
conforme apontou Marx (1988, p. 153):

[...] o trabalho é exterior ao trabalhador, ou seja, ndo pertence a
sua esséncia, [...] portanto ele ndo se afirma, mas se nega em seu
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trabalho, [...] ndo se sente bem, mas infeliz, [...] ndo desenvolve
energia mental e fisica livre, mas mortifica a sua physis e arruina
a sua mente. Dai que o trabalhador s6 se sinta junto a si fora do
trabalho. Sente-se em casa quando ndo trabalha e quando trabalha
nao se sente em casa. O seu trabalho néo é portanto voluntario, mas
compulsoério, trabalho for¢ado. Por conseguinte, ndo é a satisfagao
de uma necessidade, mas somente um meio para satisfazer necessi-

dades fora dele.

Ante o exposto, ancora-se esta discussdo no processo de pre-
carizagdo do trabalho, cujas expressdes sdo mundializadas e resguar-
dam particularidades de acordo com a formagdo econémico-social
de cada pais e regiao. Nessa perspectiva, embora a dinamica capita-
lista enseje novas formas de explorar e precarizar o trabalho para a
acumulag¢do do capital, a sua esséncia encontra-se no trabalho as-
salariado. Por esse motivo, entende-se que no modo de produ¢ao
capitalista a condi¢do de trabalho é sempre precaria.

No entanto, no final da década de 1970, com a reestruturaciao
produtiva, houve uma intensificagao das estratégias de subsungido
do trabalho ao capital, com a extensdo da jornada e a intensificagdo
da produgao flexivel que geram o desemprego de longo prazo, ao
mesmo tempo que contrarreformas sociais e politicas produziram a
flexibiliza¢ao e a extingdo de direitos, culminando nas atuais formas
de precarizacdo do trabalho. A vista disso, as mudancas do trabalho
sob a égide do capitalismo contemporaneo produzem diversificadas
e precarias condigoes de vida e trabalho, ampliando a informalidade
(trabalho desprotegido) e uma forte concentragdo do assalariamento
no “setor de servicos”, com implicagdes diretas na atual morfologia
do trabalho, conforme Antunes (2009, 2020).

Obtém-se, entdo, a tonica das formas de trabalho heterogenei-
zado, marcado pela forca de trabalho migrante, inser¢do macica de
mulheres, criangas e adolescentes em trabalhos degradantes, assim
como maneiras de desespecializa¢do e desqualificagdo do operario
industrial e criacdo de trabalhadores multifuncionais. Desse modo,

A precariedade do mundo do trabalho é uma condigéo histérico-
-ontoldgica da forga de trabalho como mercadoria. Desde que a
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forga de trabalho se constitui como mercadoria, o trabalho vivo car-
rega o estigma da precariedade social. Por outro lado, o conceito de
precarizagao diz respeito a um modo de reposigdo socio-histdrica
da precariedade. Se a precariedade é uma condigio, a precarizagio
¢é um processo que possui uma irremediavel dimensao histérica de-
terminada pela luta de classes e pela correlagao de forgas politicas
entre capital e trabalho (Alves, 2007, p. 113-114).

Isso posto, denota-se que a precarizagdo do trabalho balizada
pela restauragao do capital tem assumido diversas feicdes e condu-
zido os sujeitos a condi¢des cada vez mais degradantes e inseguras
de trabalho. Nessa perspectiva, acompanhando o desenrolar das
forgas produtivas, apresentaram-se novos desafios para a classe tra-
balhadora, tendo em vista que ocorreram novas demandas para os
individuos, a saber: a flexibiliza¢ao da forca de trabalho, a poliva-
léncia e a multifuncionalidade como novas exigéncias para acesso
e permanéncia no emprego, os contratos de trabalho intermitente,
entre outros fatores que colocam a classe que vive do trabalho numa
condicao de maijor subsuncéo real ao capital (Antunes, 2009, 2020).

A precarizagao remete as mudangas ocorridas em nivel mun-
dial tanto na produgdo quanto na reprodugio social a partir da déca-
da de 1990, inclusive no contexto brasileiro. Nesse espectro, impor-
ta ponderar que as mutagdes no modelo de produgio e no espago
politico-ideoldgico foram conduzidas pela reestruturagao produtiva,
mundializagdo e financeirizagdo do capital, ancoradas no padrao de
produgdo “toyotista” e no ideario neoliberal. Portanto, contempo-
raneamente, a analise das politicas publicas de trabalho pressupoe
considerar que o capital tem desenvolvido estratégias ainda mais in-
tensificadas de exploragao e expropriagdo, o que significa “[...] a libe-
racao, a baixo custo, da mercadoria mais importante para o processo
de valorizacao do capital: a for¢a de trabalho” (Maranhao, 2008, p.
50).

De fato, as politicas publicas de trabalho sao estratégias insti-
tucionalizadas e coordenadas pelo Estado para regular a reprodugao
da forca do trabalho, tendo carater contraditdrio, pois expressam
conquista e reconhecimento de direitos e, a0 mesmo tempo, regulam
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as relagdes de trabalho que favorecem a reproducao das condigoes de
exploragao do trabalho pelo capital. A forma politica de interven¢ao
estatal atrela consenso e coer¢cdo com o intuito de estabelecer a con-
tinuidade do ciclo do capital, cumprindo a esséncia da sua funciona-
lidade, mas sendo permeavel a luta de classes, pois é justamente por
essa via que a classe trabalhadora conquista seus direitos e os tém
assegurados. Ap6s mais de um século de lutas e revolugoes sociais
da classe trabalhadora, foram estabelecidos os pilares fundamentais
do direito humano ao trabalho, conforme expresso no Artigo 23 da
Declaracéo Universal de Direitos Humanos de 1948:

1. Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre escolha de em-
prego, a condigdes justas e favoraveis de trabalho e a protegao contra
o desemprego.

2. Todo ser humano, sem qualquer distingdo, tem direito a igual re-
muneragéo por igual trabalho.

3. Todo ser humano que trabalha tem direito a uma remuneragao
justa e satisfatoria que lhe assegure, assim como a sua familia, uma
existéncia compativel com a dignidade humana e a que se acrescen-
tardo, se necessario, outros meios de protegao social.

4. Todo ser humano tem direito a organizar sindicatos e a neles in-
gressar para protecdo de seus interesses (ONU, 1948).

No caso brasileiro, as primeiras medidas de legislagdo traba-
lhista foram adotadas nas décadas de 1910 e 1920, fruto de mobi-
lizagoes dos trabalhadores, sendo compiladas e ampliadas na Con-
solidagdo das Leis do Trabalho, em 1943. Desde entdo, os direitos
do trabalho enfrentam retrocessos com violacdes permanentes das
garantias legais, sobretudo durante o regime ditatorial militar (1964
a 1985).

Com o processo de redemocratizagdo nacional, ocorrem no-
vos avangos com a constitucionalizacido e extensdo de direitos do
trabalho, conforme expresso no artigo 7° da Constituicdo Federal
de 1998, incluindo o seguro-desemprego na seguridade social (Art.
201). Com a Lei 7.998, de 1990, foram definidos os dispositivos de
contribui¢des que deram base a criagio do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), estabelecendo solucdo do financiamento do
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Sistema Publico de Emprego e para programas de desenvolvimento
economico por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
ndmico e Social (BNDES).

No entanto, as politicas relativas ao trabalho vdo além da re-
gulacdo e da garantia de direitos, compondo também as estratégias
macroecondmicas de desenvolvimento que também visam, de acor-
do com Singer (2003), incidir na determinagdo do nivel de emprego,
seja pelo pleno emprego da forca de trabalho nas politicas anticicli-
cas de inspiragao keynesiana, seja pela manutencdo de certo nivel de
desemprego, como um fator de contenc¢do de pressao inflacionadria,
conforme defendem os monetaristas. Ou seja, as politicas macroeco-
ndmicas de expansao ou de retragao dos investimentos e das ativida-
des econdmicas, como ¢ o caso do ajuste fiscal permanente (Bhering,
2021), impactam diretamente no nivel de emprego e de desemprego.

E importante considerar a perspectiva intersetorial das po-
liticas de trabalho, tendo em vista sua relacdo com as estratégias de
dinamiza¢do econdmica, de investimentos em infraestrutura e de
desenvolvimento social. A ampliagdo ou retragdo do nivel de empre-
go da forga de trabalho reflete a politica industrial e de expansao do
setor de servicos; as politicas de desenvolvimento agrario, agricola e
de abastecimento; as politicas de estimulo ao consumo interno e as
exportagdes, entre outras. Da mesma forma, tem relacdo direta com
a ampliacdo ou restri¢ao de investimentos em infraestrutura — hidri-
ca, energética, telecomunicagdes, urbanizagao, moradia, mobilidade,
saneamento —, passando pela ampliacdo de servicos publicos de se-
guranga, saude, assisténcia social e educagao, entre outros.

Em sentido estrito, é possivel identificar trés dimensdes se-
toriais das politicas de trabalho e emprego: prevencdo ao desempre-
go, promogao do emprego e protecao do trabalho. Em relagdo a pri-
meira, destacam-se os mecanismos e os instrumentos de seguridade
social (seguros, auxilios e beneficios), além do estimulo (fiscal e cre-
diticio) a setores econdmicos e das media¢des de conflitos trabalhis-
tas para preservagao de postos de trabalho. A promogao do emprego
envolve a qualificagdo profissional, a intermediacao de mao de obra,
a concessdo de microcrédito, o estimulo ao empreendedorismo e as
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iniciativas de inclusao produtiva, incluindo o trabalho associado ou
cooperado. Quanto a dimensao de prote¢ao do trabalho, a politica
publica comporta a inspecéo laboral, a fiscalizagdo e combate ao tra-
balho precario, o aperfeicoamento da legislagdao e das normas do tra-
balho, os programas de satide no trabalho, a politica de valoriza¢ao
do salario minimo e a politica sindical, entre outras agdes.

Apesar dessa ampla dimensdo (macroecondmica, intersetorial
e setorial) de que se pode tratar das politicas publicas de trabalho,
¢ preciso considerar que, se a classe trabalhadora nao se mobiliza
permanentemente, os direitos conquistados passam a ser objeto das
contrarreformas neoliberais. Além de flexibilizar leis e normas, re-
duzindo o seu carater protetivo, o Estado também se omite, muitas
vezes, da tarefa de fiscalizar as condigdes e as relacoes de trabalho, ou
seja, atua enquanto regulamentador da precarizagao.

3 Contrarreformas trabalhistas e ajuste fiscal nas politicas
publicas de trabalho

A partir da década de 1990, o contexto de restauragdo do ca-
pital intensifica o desemprego estrutural, fazendo com que os traba-
lhadores estejam massivamente na informalidade, ocupando espa¢o
majoritariamente no setor de servigos. Essa situagdo adquire éxito
por meio das acdes do Estado, o qual, mesmo implementando poli-
ticas e programas de trabalho, emprego e renda, conduziu contrar-
reformas trabalhistas e passou a executar politicas de modo focal e
segmentado, em consonancia com a tomada de decisdes e agdes que
privilegiam os detentores do capital, evidenciando o seu carater de
classe.

Desde entao, a classe trabalhadora vem sofrendo ofensivas do
capital, no seu direito de organizagdo e mobiliza¢do, na condigdo sa-
larial, nas relagdes gerais de trabalho e, sobretudo, na flexibiliza¢ao
de direitos sociais. Sobre esse periodo, Salvador (2007, p. 76) alerta
que “a nova fase de acumulagdo capitalista vai ser capitaneada pela
esfera financeira, e no campo ideoldgico o velho liberalismo se veste
com a ‘nova’ roupagem, rebatizado de neoliberalismo”. A precariza-
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¢do das condigdes de trabalho e as contrarreformas nas politicas de
seguridade social e de trabalho sdo as principais expressoes desse
processo.

3.1 Precarizagao do trabalho: mecanismo de restauracao do
capital

Compreende-se, entdo, que ha sucessivas e intensas expro-
priagdes que alienam meios de vida, pois sao apropriados pelo capi-
tal. As expropriagdes ocorrem pela destituicdo ou desmantelamento
dos direitos trabalhistas e sociais, cuja intengdo é recompor as ta-
xas de lucro e remoldar as bases de reproducao da for¢a de trabalho
(Boschetti, 2018).

Mészéaros (2015) aponta mais dimensoes desse ciclo de ex-
propriacao e degrada¢io, afirmando que diante da crise estrutural
coloca-se em evidéncia o desmoronamento da humanidade e, indu-
bitavelmente, da natureza, acarretando numa producdo destrutiva.
Essa crise estrutural contemporaneamente tem acirrado a contradi-
¢do capital/trabalho e permitido a emersao de novas expressoes da
questdo social. Nesse contexto, a precarizacdo social do trabalho é
entendida como um processo que envolve os ambitos econdémico,
social e politico, gerando

[...] uma institucionaliza¢do da flexibiliza¢ao e da precarizagdo mo-
derna do trabalho, que renova e reconfigura a precarizagao his-
torica e estrutural do trabalho no Brasil, agora justificada pela
necessidade de adapta¢do aos novos tempos globais [...] O contetdo
dessa (nova) precarizagdo esta dado pela condi¢do de instabilidade,
de inseguranca, de adaptabilidade e de fragmentagdo dos coletivos
de trabalhadores e da destituigdo do contetdo social do trabalho.
Essa condi¢do se torna central e hegemonica, contrapondo-se a ou-
tras formas de trabalho e de direitos sociais duramente conquista-
dos em nosso pais, que ainda permanecem e resistem (Druck, 2007
apud Druck, 2011, p. 41, grifo nosso).

E central, portanto, a funcéo estatal para estabelecer as dimen-
sOes da precariza¢ao, a exemplo da flexibiliza¢ao das leis trabalhistas.
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Desse modo, em acordo com Mészéaros (2002), a intervengdo do Es-
tado em favor do capital se faz crucial, uma vez que é ele quem firma
o aparato juridico-normativo e politico do neoliberalismo, impulsio-
nando as privatizagdes e as restri¢oes de direitos.

O movimento de restauragio do capital, conduzido sob o cri-
vo das ideias neoliberais, promoveu um conjunto de contrarreformas
que colocam em xeque a efetivagdo de direitos e garantias sociais his-
toricamente conquistadas. As expressdes da precarizagdo do traba-
lho, para além da flexibilizagao dos contratos, postos e processos de
trabalho, tém se dado por meio de adoecimento fisico e mental, acir-
ramento da competitividade e fragmentagdo da organizagdo tanto
das categorias quanto de classe, bem como perante a intensificagdo e
extensdo da jornada de trabalho. No que concerne a extensao de tra-
balho, ha medidas estatais que facilitam a violagao do valor da forca
de trabalho, a exemplo “(1) do banco de horas; (2) da abertura do
comércio aos domingos; (3) flexibilizagdo da CLT, mediante portaria
do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), facultando negociar a
redugdo de 50% do horario do almog¢o” (Luce, 2013, p. 178).

Dessa forma, vivencia-se uma ofensiva conservadora mais
predatoria nos ultimos anos, com a rentncia de fatores democrati-
cos e de justica social, a exemplo do impeachment de Dilma Rousseff,
no ano de 2016. Atrelado a isso, iniciou-se uma verdadeira sabatina
contra os direitos da classe trabalhadora, materializada através de
cortes e congelamentos de financiamento das politicas sociais ainda
mais contundentes entre os anos de 2014 e 2019.

A ruptura institucional no Brasil abriu possibilidades para
uma profunda reforma na legislagao do trabalho com a Lei n. 13.429,
de 2017, da terceirizagdo, e a Lei n. 13.467, de 2017, da reforma tra-
balhista, que alterou a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT). A
terceirizagdo permitida em todas as atividades e fungdes de uma em-
presa é motivada pela reducao de custos da contratante que terceiri-
za, eximindo dela responsabilidades e compromissos com os funcio-
ndrios terceirizados que realizam seus produtos e servigos. Por outro
lado, as altera¢oes na CLT possibilitam que acordos coletivos possam
prever condi¢bes antes inaceitaveis por lei em relagdo a jornada de
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trabalho, banco de horas, intervalo etc. A flexibilizagdo do trabalho
intermitente faz com que a pessoa empregada possa ficar a disposi-
¢do do patrdo para servicos que somente aparecerdo ocasionalmen-
te. Por fim, a extingdo da contribuicao sindical obrigatéria afetou as
finangas dos sindicatos, o que fragiliza ainda mais as capacidades de
resisténcia diante da explora¢do patronal.

Essa reforma ocorre em um contexto de elevacio do desem-
prego de longo prazo, com a subocupagao da forga de trabalho ocu-
pada e com o aumento no numero de pessoas em idade ativa que se
encontrava desalentada’. Quanto aos indicadores de desemprego, a
Tabela 1 demonstra a gravidade da situa¢ao no periodo estudado,
possibilitando perceber também a dimensao das desigualdades re-
gionais do trabalho no Brasil, com as taxas mais elevadas dos indi-
cadores para a regido Nordeste e para o estado do Rio Grande do
Norte.

Tabela 1 - Percentual de pessoas desocupadas no 4° trimestre nos anos de
2014 a 2019 no Brasil, na regido Nordeste e no estado do Rio Grande do
Norte

Desocupagao no 4°
Trimestre (%)

Brasil 6,6 9,1 12,2 11,9 11,7 11,1
Nordeste 8,3 10,6 14,5 14,0 14,5 13,8
Rio Grande do Norte 10,5 12,3 14,7 12,4 13,6 13,0

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: SIDRA/IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Con-
tinua (PNAD Continua Trimestral). Elaboragao dos autores.

Mesmo quando ha pequenas variagdes positivas nos anos de
2017 a 2019, ficam muito acima do que foi registrado no 4° trimestre
de 2014, além de se verificar uma elevac¢ao dos postos informais e

9 O IBGE considera desocupagio a situagdo das pessoas que, no momento da pesquisa, nao es-
tavam trabalhando, mas estavam procurando trabalho e, se encontrassem, estavam disponiveis
para assumi-lo. O desalento ¢ a situagdo de pessoas em idade ativa que gostariam de trabalhar
e estariam disponiveis, porém nao procuraram trabalho por acharem que nao encontrariam.
A subocupagio por insuficiéncia de horas trabalhadas ¢é a situa¢do em que pessoas estavam
trabalhando, mas com carga horaria menor que 40 horas semanais, mas gostariam de trabalhar
mais horas. https://www.ibge.gov.br/explica/desemprego.php
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daqueles gerados na formalidade com alta rotatividade, baixos sala-
rios, trabalho intermitente ou por demanda (Santos; Rocha, 2022).
Essa situagdo é ainda mais grave quando se considera o indicador de
desalento, conforme o Grafico 1.

Grafico 1 - Percentual de pessoas desalentadas no Brasil, Nordeste e Rio
Grande do Norte -2014-2019

10.3
—

4° trimestre 4° trimestre  4° trimestre  4° trimestre  4° trimestre  4° trimestre
2014 2015 2016 2017 2018 2019

@ Brasil @ Nordeste Rio Grande do Norte

Fonte: SIDRA/IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Con-
tinua (PNAD Continua Trimestral). Elaboracao dos autores.

Nesse contexto, também se mantém as expressoes das desi-
gualdades de género e de racismo estrutural no trabalho. Estudos
do Dieese (2023a), com base nos dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) trimestral do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), apontam que, em 2021, as mulheres
representavam 44% da forca de trabalho no Brasil, mas somavam
55,5% das pessoas desempregadas, constituindo também a maioria
das pessoas em idade ativa que se encontravam em situa¢éo de desa-
lento e de subocupagao. Ademais, as mulheres ganhavam, em média,
21% a menos do que os homens, inclusive em setores nos quais elas
sao a maioria da for¢a de trabalho. Essa situagao é ainda mais grave
entre as mulheres negras, o que aponta para o racismo estrutural
no mercado de trabalho, conforme destacado em outro estudo do
Dieese (2023b), o qual demonstra que, em 2021, pessoas trabalha-
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doras negras recebiam em média 61% da remunera¢ao das pessoas
brancas. As taxas de desemprego, desalento e subocupagao também
$30 maiores entre pessoas negras.

A combinacio entre flexibilizacdo das relacoes de trabalho e
desresponsabilizagdo estatal com as politicas de promogao e prote-
¢do do trabalho contribui para a precarizac¢ao do trabalho, expressa
nas condi¢des degradantes de reprodugio social da classe trabalha-
dora, agudizando as expressoes da “questdo social’, enquanto “[...]
elementarmente determinada pelo traco préprio e peculiar da rela-
¢do capital/trabalho - a exploragdo” (Paulo Netto, 2000, p. 45). Isso
ocorre porque, além do desemprego de longo prazo e do desman-
telamento dos direitos sociais e trabalhistas, a concepgao de segu-
ridade social estabelecida na Constituicdo Federal de 1988 também
vem sendo desmontada, com a privatizacdo e a mercantilizagdo das
politicas de seguridade social e de trabalho, conforme sera analisado
na sequeéncia.

3.2 Implicagdes do ajuste fiscal nas Politicas de Trabalho no
Brasil: uma analise dos Planos Plurianuais de 2012-2015 e 2016-
2019

Behring e Boschetti (2008, p. 147) afirmam que o movimento
de “[...] obstaculariza¢ido e/ou redirecionamento das conquistas de
1988 do Estado brasileiro era fortemente difundido sobre o pretexto
de que a crise econdmica e social vivida pelo pais centrava-se na ine-
ficiéncia or¢amentaria e administrativa dos setores publicos”, dando
a base para as iniciativas de ajuste fiscal que reverberam até os dias
atuais, principalmente mediante a Emenda Constitucional 95/2016,
a qual congela durante vinte anos o financiamento para as politicas
sociais de educacéo e saude e outras dreas sociais.

O ajuste fiscal tem implicagdes nas politicas publicas de traba-
lho desde a década de 1990, com o artificio da Desvincula¢do de Re-
ceitas da Unido (DRU), criado em 1994 com o nome de Fundo Social
de Emergéncia (FSE)", direcionando parte dos recursos vinculados

10 Em 1996, adotou a nomenclatura de Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF) e, em 2000, passou
a ser denominada Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU).

-219 -



ao pagamento de juros da divida e outras despesas. Desde entdo, esse
artificio vem sendo prorrogado a cada 4 anos, até que em 2015, por
meio da PEC 4/15, foi prorrogado e teve o percentual ampliado para
30%, com implicagdes diretas na restrigao de recursos para o Fundo
Nacional do Trabalho (FAT).

Uma visao de conjunto sobre as implicagdes do ajuste fiscal
na politica publica de trabalho no periodo de 2014 a 2019 ¢é possivel
com base na série historica da dotagdo orgamentéria e da execu¢ao
financeira da fung¢do Trabalho" no or¢amento da Unido, conforme
o Grafico 2.

Grafico 2 - Dotagdo orcamentaria e execugdo financeira da Func¢do Traba-
1ho no periodo 2014 a 2019 (em bilhdes de R$)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). Valores
deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Ficam nitidas as restricdes orgamentdrias no periodo, com
perdas de 23,9% dos recursos financeiros pagos efetivamente nessa
fun¢ao, quando se compara o primeiro com o ultimo ano da série
historica. Para identificar onde as perdas de recursos sdo maiores,
¢ importante desagregar as informagdes para os niveis de subfun-
¢oes da funcdo Trabalho, identificando suas principais a¢des orca-
mentarias. Dessa forma, verificou-se que 76,0% do total de recursos

11 Destaca-se que, em média, 60% dos recursos destinados a Fun¢ao Trabalho tém sua origem
na Fonte Orgamentdria 140, de “Contribuigdes para os Programas PIS/PASEP”.
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financeiros pagos no periodo estao vinculados a subfungido 331, de
“protecio e beneficios ao trabalhador”, o que inclui o pagamento do
seguro-desemprego e do abono salarial. Na sequéncia, 22,2% dos re-
cursos estdo vinculados a subfuncdo 334, de “fomento ao trabalho”,
direcionados para financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico a cargo do BNDES'. Para a realizagao das demais sub-
funcoes, foi destinado apenas 1,8% do total de recursos alocados na
fungdo Trabalho entre 2014 e 2019, o que implicou grandes dificul-
dades para manutengéao e funcionamento do Sistema Publico de Em-
prego, incluindo as iniciativas de qualificagao profissional e interme-
diacdo de mao de obra, entre outras.

Mesmo nos pagamentos do “abono salarial” e do “seguro-de-
semprego’, verifica-se uma queda nos investimentos, conforme o Gra-
fico 3. Quanto a esse aspecto, a renovagdo da DRU pela PEC 4/15 di-
minuiu, até 2019, o montante de recursos disponiveis para o FAT, que
sustenta o pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial.

Grafico 3 — Série histdrica de execugdo financeira de seguro-desemprego e
abono salarial - 2014 a 2019 (em bilhdes de R$)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). Valores
deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019)

12 De acordo com o paragrafo primeiro do art. 239 da Constitui¢do Federal, pelo menos 40%
dos recursos do Programa de Integragdo Social (PIS) e do Programa de Formagédo do Patrimo-
nio do Servidor Publico (PASEP), principal fonte do Fundo de Amparo ao Trabalhador, serdo
destinados a financiar programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social, com critérios de remuneragdo que lhes preservem
o valor. O BNDES executa diversas linhas de financiamento com retorno ao FAT na forma de
pagamento de juros, na proporgao de pelo menos 28% do total de suas receitas, enquanto a
parcela restante custeia o programa de seguro-desemprego e o abono salarial.
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Quanto as demais a¢des, buscou-se verificar especificamente o
desempenho do Programa 2071 nos Planos Plurianuais (2012-2015
e 2016-2019), considerando seus objetivos e metas. Com base nos
relatorios anuais de execu¢do do Plano Plurianual e nos relatérios
anuais de gestdo dos 6rgaos federais responsaveis pelo referido Pro-
grama, foi possivel identificar os aspectos qualitativos da execu¢ao
fisica, corroborando os achados relativos ao planejamento or¢amen-
tario (dotagdo anual) e a execugdo financeira (pagamento efetivo),
conforme ilustrado no Griéfico 4, destacando trés objetivos analisa-
dos que se relacionam as dimensdes da politica publica do trabalho:
prevencdo ao desemprego, promogao do emprego, trabalho e renda
e protecao do trabalho.

Grafico 4 - Série histérica de execugéo financeira de objetivos seleciona-
dos do Programa 2071 no periodo 2014 a 2019 (em milhdes de R$)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). Valores
deflacionados pelo IPCA ( referéncia dez.2019).
Obs.: No objetivo 0287, nio estdo incluidos os recursos do seguro-desem-
prego e abono salarial que ja foram analisados nos Graficos 2 e 3. No objeti-
vo 0289, os dados disponibilizados no SIOP nao incluem os valores opera-
dos em linhas de crédito pelo BNDES e demais bancos publicos.
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No caso do objetivo 0287, que visava consolidar o Sistema Pu-
blico de Emprego, Trabalho e Renda, destacam-se metas relativas a
ampliacao da qualificagdo profissional, & cobertura dos beneficiarios
de agdes de qualificagdo no mundo do trabalho e ao aumento nas
taxas de (re)inser¢do no mercado formal de trabalho (intermediacao
de méo de obra), com foco no publico que esta desocupado e rece-
bendo o seguro-desemprego.

Em relagdo a essas metas, o relatorio de execu¢ao do Progra-
ma em 2015, quando a taxa de desocupagdo no Brasil comegou a
se elevar com redugdo de milhares de empregos formais, indicava
a dificuldade de alcance destas devido a complexidade das agdes de
qualificagdo e de intermediagdo, a baixa capacidade de execugao dos
convenentes e as limitacdes de orcamento no periodo (Brasil, 2016a).
Para o periodo 2016 a 2019, a situagdo se agravou ainda mais com a
extingdo do Ministério do Trabalho e Emprego no primeiro ano do
governo Bolsonaro. As a¢des de qualifica¢ao e intermediagdo de mao
de obra passaram a ser tratadas em modo digital (incluindo cursos a
distancia e encaminhamentos as vagas de emprego), vinculadas dire-
tamente ao seguro-desemprego. O fato é que a meta de qualificagdo
profissional de 760 mil trabalhadores no 4mbito do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda para o periodo de 2016 a 2019 nao foi
alcancada. De acordo com o Relatdrio Geral, ano base 2019 (Brasil,
2020), as metas nao foram alcangadas considerando a descontinui-
dade da estratégia de politica ptblica no PPA 2016-2019, pontuando
alteracdes nas prioridades do governo, assim como a incompatibili-
zagdo entre programagao or¢amentdria e financeira.

Em relagdo ao objetivo 0289, “Estimular a inclusao produtiva
e contribuir para a geracdo de trabalho e renda’, compreendia metas
referentes ao Microcrédito Produtivo Orientado (MPO) e ao Pro-
grama de Gera¢ao de Emprego e Renda (PROGER), alicer¢ados em
recursos dos depdsitos especiais remunerados do Fundo de Amparo
ao Trabalhador. Este contempla linhas de crédito operadas pelo BN-
DES para financiamentos de grande porte, bem como para operacio-
nalizacao de microcrédito, destinada as micro e pequenas empresas.

No ambito do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), havia sido
criada uma linha de crédito especial - Programa Crescer de Micro-
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crédito —, subsidiada pelo governo federal para inclusdo produtiva
do publico em extrema pobreza do Brasil. Esse programa cessou em
dezembro de 2014, o que explica a queda no montante de recursos
destinados a partir de 2015", conforme expresso no Grafico 4. Em
2015, no final do periodo de execu¢ao do PPA 2012-2015, o relatdrio
geral de execugdo do Plano Plurianual enfatiza o alcance da meta
de ampliacdo do microcrédito (Brasil, 2016a). No PPA 2016-2019, a
execucdo financeira ficou baixa até que, no ano de 2019, estava prati-
camente zerada, de forma que o relatério geral de execugao do PPA,
no ano base 2019, indica que a meta nao foi alcangada e apresenta
como justificativa a alteragdo de normativos legais que impactaram
na execugio (Brasil, 2020).

No que concerne ao objetivo 0869 - “Assegurar ao trabalhador
o direito ao emprego e trabalho decente” —, envolve metas relativas a
inspecao do trabalho para o combate ao trabalho analogo ao de es-
cravo, para erradicagdo do trabalho infantil, para insercdo de pessoas
com deficiéncia, inser¢ao de aprendizes adolescentes no mercado de
trabalho, além de agdes educativas e de fiscalizagdo para prevengdo
de acidentes e doencas do trabalho. As iniciativas de fiscalizagdo
também visavam a redugdo da informalidade e, consequentemente,
a extensdo e garantia do acesso aos beneficios previdencidrios e aos
direitos trabalhistas.

O relatorio referente ao exercicio de 2015 (Brasil, 2016a), con-
clusivo para o PPA 2012-2015, enfatiza que, no periodo de janeiro
de 2012 a dezembro de 2014, foram inseridas 118.930 pessoas com
deficiéncia, atingindo 101,22% da meta estabelecida para o periodo.
No ano seguinte, apesar da queda na quantidade de agdes anuais,
reflexo direto da perda de auditores fiscais do trabalho sem que hou-
vesse sido realizado concurso publico, havia um esfor¢o de supera-
¢do das metas fiscalizatorias e de inspe¢ao do trabalho. Ja no PPA
2016-2019, o relatorio geral do ano base 2019 (Brasil, 2020) também
indica o alcance de metas relativas a inser¢cdo de pessoas com de-
ficiéncia, ao combate ao trabalho analogo ao escravo e ao trabalho

13 No ano de 2015, a Uniédo suspendeu a subveng¢do econdmica concedida por meio do Pro-
grama Crescer, fato que impactou o alcance das metas colimadas para ultimo ano desse ciclo
de monitoramento.
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infantil. Porém, em relacao as metas de “Inspec¢ao para Prevencao de
Acidentes e Doencas do Trabalho”, ndo foram alcancadas, devido a
incompatibiliza¢ao entre o dimensionamento da meta e a programa-
¢d0 orcamentaria e financeira, bem como a insuficiéncia de quadro
de pessoal, de treinamento e/ou capacitagdo (Brasil, 2020).

De modo geral, confirma-se a confluéncia entre a elevagao
das taxas de desocupacdo com a precarizagdo do trabalho e as res-
tricdes nas politicas publicas de trabalho no Brasil. Busca-se, entao,
verificar essas implicagdes no estado do Rio Grande do Norte.

3.3 As fragilidades na ponta: o desmonte das politicas pa-
blicas de trabalho no estado do Rio Grande do Norte

A Tabela 1 deste capitulo demonstra que as taxas de desocu-
pacao e de desalento sdo ainda mais graves no estado do Rio Grande
do Norte, em comparagao com a média nacional, o que exigiria uma
atencdo especial tanto no contexto das politicas macroeconomicas,
buscando corrigir as desigualdades regionais, quanto nos investi-
mentos em politicas publicas de preven¢ao ao desemprego, de pro-
mocao e fomento ao emprego, trabalho e renda e de prote¢ao dos
direitos do trabalho'‘. No entanto, verifica-se exatamente o contrario
no periodo aqui estudado, com o desmonte da politica nacional e
estadual do trabalho.

No arcabougo do Sistema Nacional de Emprego (SINE), con-
forme o previsto na Lei n. 13.667, de 2018 (Brasil, 2018), os estados
exercem a coordenacio estadual do sistema, sendo responsaveis pela
execucdo das agdes e servigos na auséncia de atuagcdo dos municipios
ou de consdrcios publicos municipais, em carater suplementar, con-
tando com aportes de recursos proprios e transferidos pelo Fundo de
Amparo ao Trabalhador. No entanto, o SINE vem sendo fragilizado
em suas finalidades, com limitagdes de repasses de recursos federais

14 Embora essa ultima dimenséo esteja mais concentrada na esfera da Unido (fiscalizagdo e
prote¢do), hd uma descentralizagdo das agdes por meio das Superintendéncias Estaduais do
Trabalho e Emprego onde estdo alocados servigos de atendimento ao ptblico, bem como o su-
porte para as equipes de fiscalizagdo do trabalho. Conforme ja citado no item 3.2, em relagdo a
redugdo do quadro de servidores, as Superintendéncias Estaduais sofrem mais diretamente os
impactos desse processo, além da escassez de recursos para as demais atividades que realizam.
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para seu funcionamento, o que onera ainda mais os governos esta-
duais e municipais que operam o sistema. O sistema, que anterior-
mente possuia varias atribui¢oes, teve seu papel resumido para basi-
camente intermediar mao de obra e habilitar o seguro-desemprego.

Uma sintese desse desmonte pode ser obtida na “Carta de Re-
cife’, elaborada em 2022 por titulares das Secretarias Estaduais do
Trabalho, reunidos na capital de Pernambuco, no 4mbito do Férum
de Secretarias Estaduais do Trabalho (FONSET). A Carta se opde
nitidamente ao esvaziamento do Ministério do Trabalho, que, depois
de extinto em 2019, foi recriado, mas nao estruturado. Além disso,
os signatdrios protestam “contra a falta de recursos de financiamento
para o Sistema Nacional de Empregos (SINE) no Brasil, criado para
ajudar na recolocagdo dos trabalhadores no mercado de trabalho
e estabelecer politicas publicas locais e regionais para esse publico”
(FONSET, 2022). Dessa forma, os governos estaduais vdo sendo
responsabilizados para garantir o funcionamento das Agéncias do
Trabalho, mantidas com recursos proprios estaduais, o que é insufi-
ciente diante da demanda.

No caso do estado do Rio Grande do Norte, ndo ¢é diferente,
a estrutura do SINE conta com apenas 15 (quinze) postos de atendi-
mento em funcionamento em 12 (doze) municipios, sendo 01 (uma)
central do trabalhador em Natal e os outros 14 (quatorze) funcio-
nam nos espagos das Centrais do Cidadao, contando com cerca de
65 (sessenta e cinco) servidores (SETHAS, 2019). A manutengdo
desses servicos, no entanto, vem sendo assumida praticamente com
recursos publicos estaduais.

Nessa perspectiva, conforme apresentado na introdugio deste
capitulo, no PPA 2012-2015 do estado do RN havia o Programa 2616
- Trabalho, ocupagiao e renda -, com foco direcionado para a inser-
¢do econdmica de familias, grupos e autonomos de baixa renda. As
agoes do programa contemplavam o desenvolvimento do artesanato,
a intermediagdo de mao de obra e servicos do seguro-desemprego,
a intermedia¢do e concessdo de microcrédito, a qualificagdo social
e profissional, além de iniciativas préprias de fomento ao trabalho
com juventude. No PPA seguinte, de 2016 a 2019, as agdes do traba-
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lho foram integradas no Programa 0018 - Assisténcia Social e Tra-
balho -, tendo como objetivo implementar as politicas publicas de
trabalho e combate ao desemprego.

No entanto, ndo se executa politica dessa importancia sem o
aporte de investimento publico, conforme retratado no Griéfico 5.
Verifica-se uma enorme distor¢ao entre os valores or¢cados (dota-
¢d0), com expectativa de captacdo de recursos da Unido, e os mini-
mos valores de execucdo financeira a partir de 2015, praticamente
cessando nos anos seguintes e retomando em niveis muito baixos
em 2019. Desse modo, em 2015 os valores pagos correspondiam a
apenas 0,3% da dotagao or¢amentdria e, em relagdo a execugdo de
2014, representava uma reducao de 97,74%. Em 2019, ap0s ter passa-
do dois anos sem registro de execugdo financeira, o valor executado
correspondia a 1,2% do que havia sido pago em 2014.

Grafico 5 - Dotagdo or¢amentdria e execugdo financeira da Fungao Traba-
lho no estado do Rio Grande do Norte (2014 a 2019)
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Fonte: Portal da Transparéncia do RN. Valores corrigidos pelo IPCA

(referéncia dez.2019). Nao contempla as despesas administrativas com
1% P
pagamento de pessoal e manutencio da estrutura.

Nao ha muito a analisar sobre o desempenho da politica es-
tadual de trabalho no Rio Grande do Norte, inclusive pela auséncia
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de relatdrios anuais especificos que retratem a situagao nos exercicios
de 2014 a 2018. Somente a partir de 2019 é que o governo estadual
passou a publicar relatérios anuais de gestdo. No caso do relatério
da Sethas (2019), verifica-se que o estado conseguiu manter suas 15
(quinze) Agéncias do Trabalho, prestando servi¢os de intermediagao
de mao de obra, acesso ao seguro-desemprego, captagdo de vagas
de emprego, além de agdes de qualificacao profissional. Conforme o
relatorio, em 2019 foram atendidos mais de 60.000 mil trabalhado-
res na habilitagdo ao seguro-desemprego nas Agéncias do Trabalho
no RN. Em relacdo a intermedia¢do de médo de obra em 2019, dos
23.348 trabalhadores inscritos, “4.217 trabalhadores foram selecio-
nados e encaminhados para concorrer a 2.135 vagas captadas junto
as empresas, e culminando na consequente admissao de 354 colo-
cados/empregados no mercado de trabalho” (Sethas, 2019), o que
corresponde a 1,5% do total de inscritos. Os dados do seguro-de-
semprego e as dificuldades de reinser¢ao da mao de obra desocupada
revelam o agravamento da situagao do desemprego no RN.

Nesse sentido, considerando as limitacdes de manutencéo e
geracdo de postos de trabalho assalariado (emprego formal), o es-
tudo contemplou também, em ambito nacional, uma breve mirada
sobre as politicas de trabalho associado, conforme veremos na se-
quéncia.

4 Inovagdes e retrocessos nas politicas publicas para valori-
zacao do trabalho associado

Segundo Benini e Benini (2015, p. 326), o trabalho asso-
ciado contrasta diretamente “com o trabalho assalariado, fruto da
propria mercadorizagao da forca de trabalho’, baseando-se em um
formato de associagdo, sem dominagdo e sem exploragio, na qual
ndo ha venda da forga de trabalho para uma organizagao patronal.
Para Singer (2002), os empreendimentos da economia solidaria tém
principios de propriedade coletiva ou associada/cooperada, na qual
todos os associados/cooperados possuem liberdade. Essas caracte-
risticas contribuem para a criagdo de uma rede de solidariedade e
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de igualdade e viabilizam a probabilidade de recuperagao humana, o
aumento da autoestima, a aquisi¢do de direitos e a redugao da sujei-
¢ao (Singer, 2002).

A economia solidaria manifesta um modelo de organizagao
produtiva, comercial, financeira e de consumo que tem sua base na
autogestdo e na cooperagao de organizagdes coletivas, redes e cadeias
solidérias articuladas na esfera econdmica, possibilitando a coopera-
¢do entre trabalhadores ou produtores autonomos e familiares, nas
cidades ou no campo, para oportunizar a realizagdo de atividades
produtivas, como prestacdo de servicos, de crédito, de comerciali-
zagdo e de consumo. Essas organizagdes se constituem de diversas
formas, a exemplo de cooperativas populares, empresas autogestio-
ndrias, fabricas recuperadas, associacdes de pequenos produtores.
Sao atividades desenvolvidas em varios setores, como a reciclagem,
a agricultura, a prestagdo de servigos, as finangas solidarias, dentre
outras, que incluem diversos grupos de trabalhadores e trabalhado-
ras: catadores de materiais reciclaveis, costureiras, assentados, qui-
lombolas etc.

No Brasil, houve uma forte expansdo da economia solidaria
nos anos 1990, em uma década que marca, de maneira mais inten-
sa e sistematica, o aprofundamento da politica neoliberal no Estado
brasileiro, especialmente em face da desestrutura¢ao do mercado de
trabalho com a crise do emprego assalariado no pais, conforme des-
tacam Nagem e Silva (2013). No entanto, o impulso as iniciativas
econdmicas solidarias orientadas para a cooperacio entre pequenos
produtores e valorizagdo do trabalho associado decorre também de
processos emancipatorios, de constru¢ao de alternativas de produ-
¢do associada e de resgate do cooperativismo popular, os quais esta-
vam sendo impulsionados pelos movimentos sociais desde a década
de 1980, no contexto da redemocratizacio brasileira.

E importante observar que existem diferentes perspectivas em
relagao ao trabalho associado ou cooperado: uma delas é a possibili-
dade de autonomia e de emancipagdo dos trabalhadores e trabalha-
doras e outra é a da manipulagdo dessas organizagdes associativas e
cooperativas como embustes do modo de produgéo capitalista para
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a diminuicdo dos custos e precarizagdo das relagoes de trabalho, in-
cluindo as falsas cooperativas ou cooperfraudes, “[...] que funcionam
terceirizadas para empresas e, em geral, foram organizadas por essas
mesmas empresas, ou ainda, integram programas estatais de geragao
de renda, desvinculadas dos principios do movimento cooperativis-
ta” (Lima, 2004, p. 46).

Silva e Silva (2017) destacam que, a partir de milhares de
iniciativas de organizagdes sociais e dos movimentos populares do
campo e da cidade, a economia solidaria conquistou espagos poli-
ticos e passou a contar com o apoio de politicas publicas para sua
expansao como alternativas de geracao de trabalho e renda, de in-
clusao produtiva em programas de enfrentamento a pobreza e de
valorizagdo das iniciativas comunitarias e dinamizac¢ao de arranjos
econdmicos locais e territoriais. Conforme os autores, ainda nos
anos 1990, alguns governos municipais® e estaduais articularam po-
liticas de desenvolvimento e de trabalho e renda com a promogéo da
economia solidaria: “Ou seja, a economia solidaria adquiriu certo
reconhecimento publico tanto como estratégia politica de a¢ao go-
vernamental quanto como instrumento vélido de enfrentamento de
problematicas socioeconomicas” (Silva, 2017, p. 14).

Entre 2003 e 2015, a partir da criacdo da Secretaria Nacional
de Economia Solidaria (SENAES), diversos 6rgaos governamentais
federais adotaram a economia solidaria em suas estratégias de a¢ao,
assim como ocorreu a multiplicagio de politicas estaduais e munici-
pais com esse carater (Silva; Silva, 2017). Nos Planos Plurianuais do
governo federal (de 2004-2007 e de 2008-2011), foi contemplado o
“Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento” com agdes es-
truturadas para a promogao e o atendimento de demandas dos em-
preendimentos economicos solidarios por meio do acesso a bens e
servicos financeiros, de infraestrutura, de conhecimentos (formaco,
assessoramento e assisténcia técnica) e da organizagao de processos
de produgido e comercializagao. Silva (2017) ressalta que, em 2011,
as agoes de economia solidaria foram inseridas nas estratégias de in-
clusdo produtiva do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), contribuindo

15 Incluindo importantes capitais como Porto Alegre, Recife, Belém, Sao Paulo, Belo Horizon-
te, além de varios municipios de grande porte.
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para a geracdo de oportunidades de trabalho e renda com pessoas
em situacao de pobreza extrema.

Esse processo, no entanto, foi interrompido com a crise politica
provocada pela oposi¢ao derrotada nas urnas em 2014, que culminou
com a interrupgao for¢ada do mandato da presidenta Dilma Rousseff,
em 2016. Porém, mesmo antes da consolida¢ao do golpe institucio-
nal - legislativo, mididtico e juridico -, as medidas de ajuste fiscal e a
redugdo de espagos administrativos, conforme o relato de Silva (2017),
ja vinham ameagando a continuidade e limitando a expansao de po-
liticas publicas de apoio e fomento a economia solidaria, que vinham
conquistando relevancia nos ultimos anos. Essa situagao se agravou
ainda mais a partir de 2016 com o aprofundamento das medidas de
ajuste fiscal e com o avango do conservadorismo, que “[...] questiona,
sobretudo, as dreas mais avangadas das politicas pablicas de redugao
das desigualdades sociais” (Silva, 2017, p. 31).

Nesse sentido, propomo-nos a analisar os impactos da aus-
teridade fiscal nas politicas de trabalho e renda, entre os anos 2014
e 2019. Estendemos essa analise a politica de economia solidéria,
compreendendo tratar-se de uma estratégia de geracao de trabalho
e renda frente ao desemprego e ao desassalariamento gerados pelo
modo de produgido do capital, além de representar, potencialmente,
uma forma de organizagao politica, econémica e cultural da classe
que sobrevive do trabalho (Antunes, 2011).

Para a realizagdo da pesquisa, analisamos programas constan-
tes nos Planos Plurianuais do governo federal para os periodos 2012-
2015 e 2016-2019 que continham explicitamente objetivos e metas
relativos a economia solidaria. No primeiro periodo, foi analisado o
Programa 2029 - Desenvolvimento Regional, Territorial e Economia
Solidaria'®. Em relagao aos anos de 2014 e 2015, verificou-se que os
objetivos relativos a economia solidaria foram os que mais obtive-
ram éxito na realiza¢do de suas metas, de forma que apenas 23,07%
das metas analisadas ndo foram alcancadas. Todavia, a analise da
execu¢dao orcamentaria e financeira concernentes ao Programa de-

monstra a enorme distdncia entre a dota¢do or¢amentaria (montante
16 No programa, foram analisados os objetivos 0982 — Fortalecer a politica nacional de eco-
nomia solidaria — e 0983 — Fomentar e fortalecer empreendimentos econdmicos solidarios e
suas redes de cooperagao.
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autorizado na Lei Orcamentaria Anual) e a execucdo financeira, com
cortes significativos com base em contingenciamentos or¢amenta-
rios entre o ano de 2014 e o ano 2015, conforme a Tabela 2.

No que tange ao PPA 2016-2019, a politica de Economia So-
lidaria foi agregada ao programa 2071, de Promogdo do Trabalho
Decente e Economia Soliddria, tendo um tinico objetivo: 1096 - Pro-
mover a economia soliddria e suas diversas formas organizativas. Po-
rém, a partir do governo Temer, com o aprofundamento do ajuste
fiscal e a orientagdo politica ultraneoliberal, cessaram as iniciativas
governamentais federais de apoio e fomento a economia solidaria,
sendo extintas no primeiro ano do governo Bolsonaro. Em virtude
disso, nenhuma das metas vinculadas ao objetivo da economia soli-
daria no programa 2071 foi alcan¢ada no quadriénio analisado.

Do ponto de vista or¢amentério e financeiro, a Tabela 2 ex-
plicita o volume do corte na dotagdo de recursos para a execucio
do objetivo do PPA e a baixa execugdo financeira em cada exercicio.
Verifica-se que a dotagdo de 2019 corresponde apenas a menos de
um ter¢o em relagdo ao orgamento que foi destinado em 2014. No
caso da execugdo financeira, o que foi efetivamente pago em 2019
correspondeu a apenas 2,9% do que fora pago em 2014, quando ja
havia ocorrido um corte significativo nos recursos destinados a area.

Tabela 2 - Dotagao orcamentdria e execugio financeira de objetivos relativos
a economia solidaria em programas dos Planos Plurianuais do governo
federal 2012-2015 e 2016-2019 - anos 2014 a 2019 (em milhdes de R$)

Exercicio Dotagio Final Pago
2014 110.858.346 19.067.958
2015 92.012.300 10.735.562
2016 55.187.799 14.708.249
2017 48.556.506 3.707.568
2018 12.955.085 3.782.776
2019 35.800.736 547.760

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). Valores
deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Além de programas e objetivos especificos nos Planos Pluria-
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nuais do governo federal, a economia solidaria perpassava também
diversas outras dreas tematicas, como “cultura, gestio ambiental
(agroecologia, residuos sélidos, consumo sustentavel), desenvol-
vimento agrario, mulheres, jovens, igualdade racial, justica, saude
mental, entre outras” (Silva, 2017, p. 17). Destaca-se a area dos resi-
duos solidos urbanos, em que a economia solidaria foi impulsionada
como estratégia de inclusdo socioecondmica de catadores e catado-
ras de materiais reciclaveis por meio de suas organizagdes coletivas,
associativas e de cooperagio.

Porém, antes da realizacdo das andlises especificas das im-
plicagdes do ajuste fiscal nessa area, cabe ressaltar a gravidade da
questdo dos residuos solidos que sdo gerados pela produgio e pelo
consumo de bens e servicos, com repercussdes ambientais, sanita-
rias, sociais e econdmicas. Todos os dias sdo gerados milhoes de to-
neladas de residuos solidos urbanos (RSU) que, em sua maior parte,
ndo recebem o manejo adequado, impactando também milhares de
pessoas que sobrevivem das sobras da sociedade de consumo nos
lixdes e nas ruas das cidades: “homens e mulheres que realizam a
catacdo de materiais reciclaveis, um tipo de trabalho penoso, com
exposicdo a riscos de acidentes, de adoecimentos fisicos e mentais e
a todo tipo de violéncia, com destaque para o preconceito” (Silva et
al., 2023, p. 210).

Sao trabalhadores e trabalhadoras que historicamente foram
excluidos/as do acesso ao trabalho formal e aos direitos sociais de
cidadania e que permanecem atuando de maneira subalterna na ca-
deia da reciclagem, conforme os estudos de Silva et al. (2023), levan-
do-os a buscar formas de organizagdo coletiva em grupos informais,
associacOes e cooperativas para enfrentamento das precarias condi-
¢oes de trabalho e de vida as quais estdo submetidos. Nessa perspec-
tiva, em 2001, constituiram um movimento social em ambito nacio-
nal, de modo que o Movimento Nacional de Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR) possibilitou maior visibilidade das demandas e
conquista de espagos de interlocugao junto ao poder publico: “Des-
de entdo, enquanto sujeito politico, o Movimento atuou estrategica-
mente buscando intervir na formula¢ao e nos rumos da implantagao

-233 -



da Politica Nacional de Residuos Sélidos - PNRS, aprovada em 2010,
na forma da Lei n. 12.305” (Silva et al, 2023, p. 212).

A Secretaria Nacional de Economia Solidaria era responsa-
vel pela execucgdo de programas e projetos que foram concebidos e
executados, conforme os estudos de Silva e Silva (2018), em dialogo
com o Movimento Nacional de Catadores de Materiais Reciclados
(MNCR), contando com a parceria de diversos 6rgaos governamen-
tais (sob a coordenacio da Secretaria Geral da Presidéncia da Re-
publica) e empresas estatais (incluindo a Fundagdo Banco do Brasil
(FBB), a Petrobras e o Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
némico e Social - BNDES), o que possibilitava implementar agoes
estruturantes voltadas ao fomento e fortalecimento de associagdes,
cooperativas e redes de cooperacio constituidas por catadores e ca-
tadoras de materiais reciclaveis em todo o Brasil.

Por essa razdo, o presente estudo dedicou-se a verificar os im-
pactos do ajuste fiscal nos programas e agdes que visavam a inclusao
socioeconOmica de catadoras e catadores de materiais recicldveis,
entre os anos 2014 e 2019, entendendo que no curso desses anos
ocorre uma intensificagao significativa das medidas de ajuste fiscal.
Nessa logica, analisamos no PPA 2012-2015 o programa 2067 — Re-
siduos Sélidos —, com foco no objetivo 0319 de “Ampliar o acesso aos
servicos de manejo de residuos sélidos urbanos de forma ambiental-
mente adequada, induzindo a gestdo consorciada dos servicos e a in-
clusao socioecondmica de catadores de materiais reciclaveis — e suas
metas, que dizem respeito, particularmente, a organizagao solidaria
dos catadores de materiais reciclaveis” (Brasil, 2012).

Assim, diante do processo de analise, foi possivel observar que
o objetivo referido foi significativamente impactado pela diminui¢ao
dos recursos financeiros que atinge o conjunto das politicas publicas,
especialmente entre os anos 2014 e 2015. Ao final do quadriénio que
compreende o PPA, apenas uma (01), de um total de trés (03) metas
desse objetivo, foi alcancada. A ndo realizagdo das metas tem como
principal justificativa, conforme o texto do relatério anual de ges-
tao (Brasil, 2016a), o contingenciamento de recursos or¢amentarios.
Nessa perspectiva, conforme a Tabela 3, verifica-se 0 mesmo feno-
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meno anteriormente comentado relativo aos contingenciamentos
or¢camentarios que foram adotados no periodo.

Tabela 3 - Dotagdo orcamentaria e execugdo financeira de objetivos rela-

tivos a inclusdo socioecondmica de catadores de materiais reciclaveis em

programas dos Planos Plurianuais do governo federal 2012-2015 e 2016-
2019 - anos 2014 a 2019 (em milhoes de R$)

Exercicio Dotagao Final Pago
2014 85.532.324,91 9.179.845,92
2015 73.070.000,00 2.480.543,32
2016 59.844.447,45 5.052.899,46
2017 63.627.965,41 3.830.880,25
2018 11.775.576,01 525.654,22
2019 13.050.706,00 250.934,24

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP).Valo-
res deflacionados pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Na passagem para o PPA 2016-2019, a tematica da inclusao
socioeconomica de catadores na PNRS (Brasil, 2010) foi incorpora-
da ao programa 2083 - Qualidade Ambiental -, cujo objetivo 1102
visava “Reduzir a pressdo sobre os recursos naturais e a polui¢do por
meio da implementagdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos
com a inclusdo socioecondémica de catadores de materiais recicla-
veis” (Brasil, 2016b). O objetivo referenciado apresenta trés (03) me-
tas, dentre as quais somente uma foi alcancada. Em respeito ao ndo
cumprimento das demais, o relatorio cita a falta de recursos huma-
nos e a incompatibilidade entre a disponibilidade de recursos finan-
ceiros e a dimensao das metas (Brasil, 2020). O fato é que, conforme
a Tabela 3, em termos de dotac¢ao orcamentaria, os valores de 2019
correspondem a 15,3% do que foi destinado em 2014 e os valores
financeiros pagos no ultimo ano da série histérica analisada corres-
pondem a apenas 2,7% do executado no exercicio de 2014.

5 Consideragdes finais
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O presente estudo buscou identificar as implicagdes do ajus-
te fiscal no trabalho e nas politicas publicas de trabalho e emprego
no Brasil e no estado do Rio Grande do Norte nos anos de 2014 a
2019. Trata-se de uma dimenséo relevante da realidade, pois a deso-
cupagdo e a precarizacao das relagdes de trabalho (informalidade e
reducdo da renda obtida no trabalho) tém multiplas repercussdes no
agravamento da questdo social, sobretudo quando esse processo se
conjuga com a desresponsabilizagdo estatal, desde uma perspectiva
macroecondmica com o pleno emprego até o desmonte da promo-
¢do e protegdo ao trabalho.

Com base nas analises realizadas, confirma-se a confluén-
cia entre elevagdo das taxas de desocupagdo com a precarizagio do
trabalho e as restricdes nas politicas publicas de trabalho no Bra-
sil no periodo estudado. A partir de 2015, houve um agravamento
dos indicadores relativos ao trabalho (desocupagido, subocupacio e
desalento), com oscilagdes no periodo, tendo em vista que a inser-
¢d0 ocupacional é precaria e intermitente, com propor¢ao elevada
de trabalho informal e queda na renda do trabalho. Os dados aqui
analisados também evidenciam os tracos das desigualdades laborais
de género/sexo e raga/etnia, com a situagdo de precarizagao do tra-
balho atingindo mais fortemente mulheres negras. Da mesma forma,
permanecem as desigualdades regionais com indicadores de deso-
cupagao e desalento que, no Nordeste e no estado do Rio Grande do
Norte, sio mais do que o dobro da média nacional.

Existe uma triste relacao entre a desregulagdo do trabalho e
o desmonte institucional das politicas de promogao e protegdo ao
trabalho: ambas atendem as estratégias de restauragdo das condigdes
de valorizagao do capital em detrimento do trabalho. As analises
mostram que, a partir de 2016, com exce¢ao das despesas com o se-
guro-desemprego, as politicas publicas de trabalho, emprego e renda
passaram por uma situa¢ao de desmonte institucional e de “desfi-
nanciamento’, fruto do aprofundamento do ajuste fiscal. No caso
do RN, esse desmonte das politicas de trabalho ¢ mais grave, com
o financiamento da estrutura e o funcionamento do Sistema Nacio-

- 236 -



nal de Emprego (SINE) ficando sob a responsabilidade do governo
estadual.

Esse processo também tem implicacdes e causa danos nas re-
cém-implantadas politicas de fortalecimento das formas auténticas
de cooperagio entre pequenos produtores urbanos e rurais e de va-
lorizagdo do trabalho associado. De modo geral, as politicas publicas
de economia solidaria sofrem com os contingenciamentos adotados
desde 2014, mas sdo praticamente eliminadas do radar das politicas
publicas nacionais a partir de 2016. “Sdo sinais evidentes de que o
Estado brasileiro encurtou, tornou-se de fato ‘minimo’ para os cata-
dores e as catadoras de reciclaveis, assim como para outras catego-
rias e segmentos populacionais historicamente excluidos do acesso
as politicas publicas” (Silva; Silva, 2018, p. 150).

Dessa forma, reconhece-se a relevancia das lutas sociais para
a viabilizagao dos direitos da classe trabalhadora, porém denotam-se
as iniciativas do capital frente ao acirramento do ajuste fiscal perma-
nente sobre a classe trabalhadora, seja por meio da ideologia do Es-
tado minimo, seja por meio de uma “hegemonia as avessas’, com po-
liticas sociais guiadas por organismos multilaterais, seja ainda pelo
avanco do conservadorismo nos diversos ambitos da vida social.
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1 Introdugio

Este capitulo é resultado da pesquisa “As implicagdes do ajuste
fiscal na efetivagdo das politicas sociais, no agravamento da pobre-
za e na desigualdade social”, desenvolvida pelo Grupo de Pesquisa
Questdo Social, Politica Social e Servico Social, do curso de Servi¢o
Social da Universidade Federal do Rio Grande do Norte, com apoio
e financiamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cienti-
fico e Tecnologico (CNPq). As analises aqui presentes particularizam
a Politica de Reforma Agraria e a Politica de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural, tendo por objetivo analisar as implicagoes do ajuste
fiscal nas referidas politicas sociais.

E vélido ressaltar que os objetos de investigagdo aqui tratados
se inserem nos estudos que circunscrevem a questdo agraria’ e os
projetos de desenvolvimento rural em disputa na sociedade brasi-
leira recente. Desse modo, os estudos da questao agraria e suas ex-
pressoes socio-histdricas tém sido essenciais para desvelar as par-
ticularidades do avango do capital sobre a terra e os bens naturais,
no momento em que os transformam em mercadoria. Essas andlises
contribuem para apreender a totalidade da formagéo social brasilei-
ra e suas singularidades, a cada periodo histérico™.

O periodo estudado nesta pesquisa é marcado pelas determi-
nagdes socio-histdricas da crise estrutural da sociedade capitalista,
assim como pelas contradi¢des do atual processo de financeiriza¢ao
que exaspera as politicas de ajuste fiscal vigentes. Mészaros (2002)
caracteriza a atual crise do capitalismo como destrutiva e estrutural,
denotando um conjunto de estratégias para recompor as taxas de

9 Questao Agraria entendida como a andlise do problema agrario de um pais na forma da
propriedade e posse da terra (Stédile, 1997, p. 8).

10 Aratjo (em entrevista a Dal Moro, 2000) afirma que a atual dindmica do capital mundia-
lizado exige pesquisas permanentes sobre a questdo agraria, articulada, também, a questdo
urbana. Ou seja, “a questdo agraria se impde como um campo de estudo a profissao a medida
mesmo em que a ofensiva do capital mundializado provoca grandes transformagdes ou as
induz, o que atinge, simultaneamente, o processo de produgdo de mercadoria e o mundo do
trabalho na sua totalidade, e, como tal, provoca o alargamento da classe trabalhadora sob dife-
rentes formas e expressoes. Trata-se, pois, da dindmica do metabolismo do capital que atinge
a estrutura de classe [...] 0 que impde, entre outros desafios, mergulhar no estudo do universo
do trabalho, cada vez mais fragmentado, heterogeneizado, precarizado e constantemente (des)
realizado nas cidades e nos campos” (Dal Moro, 2000, p. 455).

- 244 -



lucro do capital, mesmo que isso signifique a destruicao dos recursos
naturais, a extra¢ao do sobretrabalho e a pauperizagao de segmentos
populacionais mais vulneraveis.

Diante da crise estrutural, a burguesia elabora estratégias que
possam garantir sua hegemonia, através da atuagdo das instituigoes
financeiras internacionais e sua interveng¢ao junto aos paises de eco-
nomia dependente, indicando uma agenda de medidas de austeridade
econdmica, a qual tem sido justificada através do discurso da crise fis-
cal e do Estado “ineficiente” em relagdo ao gasto publico. Esse projeto
vem sendo assimilado desde a década de 1980 por amplos setores da
burguesia brasileira sob a forma de medidas de austeridade fiscal, as
quais estdo assentadas nos seguintes eixos: adogao de uma politica de
ajuste fiscal permanente que possibilita a retirada crescente de direitos
sociais das classes subalternas; b) estimulo para o capital privado, via
isenc¢des fiscais para empresas, especialmente na privatizagao de ser-
vigos ligados a satide e educacio; e c) ampliagdo da politica de crédito,
com foco no cidaddo consumidor, aliada a transferéncia de renda para
os setores mais subalternizados da sociedade (Brettas, 2020)

Analisar o ajuste fiscal remete a compreensdo da disputa he-
gemonica em torno do fundo publico e passa, fundamentalmente,
pela atuagdo do Estado na garantia das condigoes de reprodugdo do
ciclo capital. Destaca-se, nesse espectro, a promulgacdo de um Novo
Regime Fiscal, estruturado a partir da Emenda Constitucional n.
95/2016, a qual estabeleceu um teto para os gastos primarios, legi-
timando constitucionalmente o ajuste fiscal, com sérias implicagdes
nas politicas publicas.

Na contemporaneidade, o ajuste fiscal avanga, sobretudo a
partir de 2016, momento de rearticulacao das for¢as conservadoras
no pais e que resultou no impeachment da presidenta Dilma Rous-
seff. Segundo Brettas (2020), nos ultimos anos, o Brasil experimen-
tou um ajuste fiscal de tipo permanente que combinou mecanismos
de alteracao na politica fiscal, associado as modalidades de gestdo da
forca de trabalho no sentido de rebaixamento de seu custo.

O ajuste fiscal tem provocado cortes orgamentarios e contin-
genciamentos de recursos, concorrendo para o desmonte das poli-
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ticas de Reforma Agraria e de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
analisadas através do acompanhamento da involu¢do or¢amentaria,
da desestrutura¢ao dos mecanismos de gestdo e da retirada dessa
pauta da agenda governamental, consolidando a hegemonia econo-
mica e politica do agronegdcio. De um lado, observa-se a reorien-
tacdo das fungdes sociais e econdmicas do Estado, no que concerne
a administracdo da Questdo Social e suas manifestagdes. De outro,
as classes subalternas — publico por exceléncia das politicas sociais
publicas — sofrem os impactos desse processo concretizado através
do desemprego, do aumento da desigualdade social e dos indices de
pobreza e da fome.

Diante desse cendrio, este capitulo objetiva analisar as implica-
¢oes do ajuste fiscal nas politicas de Reforma Agraria e de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural entre os anos de 2014 e 2019. Para efeito
de exposicao, este capitulo esta estruturado nas seguintes segoes, a
partir desta introdugao : 2) impactos do ajuste fiscal na Politica de
Reforma Agraria; 3) o ajuste fiscal e o desmonte da extensao rural; 4)
consideragdes finais; e referéncias.

2 Impactos do ajuste fiscal na Politica de Reforma Agraria

As transformacgdes na dindmica de acumulag¢do do capital,
ocorridas nas ultimas décadas, tém impactado sobremaneira a terra,
os bens naturais, os povos e a produgio agricola. Assiste-se a amplia-
¢do do poder politico, econdmico e ideoldgico do agro-hidro-miné-
rio-edlico-negocio, produzindo um profundo processo de desigual-
dade social e ambiental. A hegemonia do agronegdcio sustenta-se
no modelo agroexportador de commodities, em grande escala e com
uso intensivo de agrotoxicos e transgénicos. Com essas mudangas, a
Reforma Agraria, como politica estruturante para o desenvolvimen-
to do pais, segue como reivindicagdo dos movimentos sociais de luta
pela terra, mas estd cada vez mais distante de ser uma politica de
Estado que atenda as demandas do conjunto das familias sem terra.

Nesta pesquisa, a andlise dessa politica partiu do estudo dos
Planos Plurianuais (PPAs) 2012-2015 e 2016-2019, analisando os
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programas: Reforma Agraria e Ordenamento da Estrutura Fundiaria
(PPA 2012-2015) e Reforma Agraria e Governanga Fundiaria (PPA
2016-2019) a partir de alguns objetivos, quais sejam: objetivo 0418
- governanga sobre a malha fundiaria; objetivo 0420 - assentamento
de familias por meio da desapropriagdo por interesse social; objeti-
vo 0421 - implantagdo e consolida¢ao dos projetos de assentamen-
to; objetivo 0423 - redugdo da violéncia no campo; objetivo 0735 -
acesso a terra para trabalhadores e trabalhadoras rurais por meio do
Programa Nacional de Crédito Fundidrio. Para cada objetivo, fez-se
uma andlise das metas, das a¢des realizadas e do orcamento execu-
tado pelo governo federal, apreciando a incidéncia das politicas de
ajuste fiscal. A andlise dos objetivos e metas foi realizada através dos
documentos do PPAs; relatorios de avaliacio dos PPAs; relatorios
de gestdo do Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
(INCRA); e base de dados do Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (SIOP). Aliado a isso, fez-se a revisao de literatura para
aprofundamento das categorias tedricas, no sentido de desvelar o fe-
ndmeno estudado.

Nos Planos Plurianuais indicados acima, quando se trata da
politica de Reforma Agraria, os documentos reforgam o objetivo de
combater a pobreza rural, através da formagdo de assentamentos ru-
rais e da efetivagdo de politicas sociais que atendam a “promocio do
desenvolvimento agrario, além de contribuirem fortemente para a
paz no campo” (Brasil, 2016). O enfrentamento da pobreza'' rural
constitui-se um desafio para o governo federal e para os movimentos
sociais do campo. Nessa dire¢ao, identificamos que néo foi alcanga-
do, pois, quando se analisa a execu¢do or¢amentdria do programa
2066, nota-se a reducdo dos investimentos (Grafico 1).

No grafico a seguir, podemos observar que no inicio do perio-
do, ano de 2014, o valor pago foi de R$ 889.078.772,84 e, em 2019, o
valor refere-se a R$ 237.867.831,38, constatando a gradativa queda

11 Adotamos a definigdo de pobreza que consta em Yazbek (2012), para quem esse fendome-
no constitui-se como uma categoria multidimensional e, portanto, ndo se caracteriza apenas
pelo ndo acesso a bens, mas é categoria politica que se traduz pela caréncia de direitos, de
oportunidades, de informagdes, de possibilidades e de esperangas. Ndo se constitui apenas
como auséncia de condigdes materiais e possui relagoes com a concentragao de renda e com as
determinagdes que geram as desigualdades sociais.
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orcamentaria para execu¢ao da politica de Reforma Agraria no pais.
Ao nos debrugarmos sobre o or¢amento do programa, é possivel
constatar que a maior parte dos investimentos foi para aquisi¢do de
terras para o Programa Nacional de Crédito Fundiario, totalizando
46,04% dos recursos para aquisi¢do das fazendas e implantagdo dos
assentamentos rurais.

Griéfico 1 - Execugdo orcamentaria do Programa 2066 do periodo 2014 a 2019

B Dotagdo Final [l Pago

4.000.000.000,00 ’

3.278.244.046,90

2.970.033.836,16
3.000.000.000,00

2.064.237.564,64
2.000.000.000,00

1.352.409.202,61

1.052.197.922,23 998.210.043,00
1.000.000.000,00 889!078.772,84

5331962.234,62

356!653.747,84 410214.049,81 [PILEZ1-06111

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Exercicio
Fonte: Elaborac¢do propria. Sistema Integrado de Planejamento e Orga-
mento (SIOP). Valores deflacionados pelo IPCA ( referéncia dez.2019).

A partir dos dados apresentados no Grafico 1, constata-se que
a Politica de Reforma Agraria sofreu redugdo gradativa dos recursos
orcamentarios, especialmente no ultimo periodo (a partir de 2016).
No contexto do neoliberalismo, os investimentos foram direciona-
dos para o binémio latifindio/agronegécio, para negociagdes de
terras publicas; producdo de commodities; ampliagdao de infraestru-
tura (estradas, energia, exportagdes, comércio etc.) e até investimen-
tos em tecnologia para atender a agroindustrializagdo, entre outras
agOes estratégicas para o setor agricola.

O estudo dos PPAs coloca em evidéncia problemas histdricos
em torno do acesso a terra; de tendéncia a concentragio da proprieda-
de fundiaria; do aumento da violéncia no campo; da invasao de territo-
rios tradicionais; e da ameaga a preserva¢do dos bens da natureza e de
direitos fundamentais para as populagdes camponesas e tradicionais.
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Ao se analisar o objetivo 0418, que trata da estrutura fun-
didria, a partir de dados or¢amentarios, constata-se que o governo
federal investiu, no periodo de 2014 a 2019, um montante de R$
114.585.765,27, priorizando a¢des de atendimento eletronico ao pu-
blico, com o Sistema de Gestao Fundiaria (SIGEF) de certificagdo
de terras publicas e privadas; emissdo do Certificado de Cadastro de
Imovel Rural (CCIR); consulta de autenticidade do CCIR; e Decla-
racdo para Cadastro Rural, que permite a atualizagdo cadastral dos
dados dos imoveis rurais. Investiu, ainda, no desenvolvimento do
Cadastro Nacional de Iméveis Rurais (CNIR).

Ao debrugar-se sobre a analise do periodo 2014 a 2019, no-
ta-se uma redugio progressiva dos investimentos, conforme apre-
sentado no Grafico 2 abaixo. Identificamos que os recursos foram
aplicados no aprimoramento do sistema de cadastro de terras e de
georreferenciamento das dreas rurais em detrimento de agdes volta-
das a desconcentra¢io da terra e na formacao de assentamentos para
atender as familias sem terra. No grafico abaixo, podemos observar
que a dotagao final e o valor pago véo se alterando a cada ano, regis-
trando-se, em 2019, o valor de R$ 17.036.681,00 reais, mesmo com
uma dotac¢ao final bastante alta (a maior do periodo, um montante
de R$ 276.607.651,00 reais).

Grafico 2 - Execugdo orgamentaria do Objetivo 0418
(Estrutura Fundidria) do periodo 2014 a 2019

B Dotagéo Final [l Pago

300.000.000,00 276.607.651,00

200.000.000,00

Valor (R$)

100.000.000,00
56.420.419,21 61.403.816,65 67-955-226,50

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Exercicio

Fonte: Elaborag¢éo propria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA ( referéncia dez.2019).
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Esses dados expressam que a estrutura fundiaria do Brasil
continua muito concentrada, tendo a terra em poder de fazendeiros
latifundiarios tradicionais, empresas privadas brasileiras e empre-
sas transnacionais para produgdo de commodities. De acordo com
o Censo Agropecuario de 2017, o Brasil possui alta concentragao de
terras, pois os estabelecimentos rurais de até 50 hectares totalizam
81,4% de todas as terras rurais produtivas, porém correspondem
apenas a 12,8% de toda a area rural ocupada. Todavia, as proprieda-
des com mais de 1.000 hectares tomam quase metade de toda a area
rural, equivalente a 1% dos estabelecimentos rurais (IBGE, 2017).
Na mesma dire¢ao, o indice de Gini indica que o Brasil possui uma
acentuada concentragdo de renda e riqueza, registrando numa série
historica valores de 0,501, em 2014, e 0,509, em 2019, no final do
periodo estudado (SIDRA/IBGE, 2022).

Dessa forma, os indicadores acima denunciam a concentragdo
daterra, o que tem provocado a expropriacdo de centenas de familias
de seus territdrios, aprofundando a migragdo destas para os centros
urbanos em busca de trabalho e renda, aumentando a pobreza e a
desigualdade no campo e na cidade. Esse processo avanga ainda mais
a partir de 20162, momento em que o governo federal, articulado ao
poder legislativo, investe em leis e medidas provisorias para facilitar
aentrada e a instala¢do do capital no campo, especialmente em areas
de povos originarios. Exemplo disso é a Medida Proviséria n. 759
de 2016 (transformada na Lei n. 13.465 de 2017), que regulariza as
ocupagoes ilegais de terras publicas da Unido e do INCRA, denomi-
nada de MP da Grilagem. Esses mecanismos legais implementam a
estratégia de invasdo, grilagem e pilhagem da terra e dos recursos
naturais em territorios indigenas na Amazonia Legal e em biomas
como o cerrado.

Uma nova expressdo do avan¢o do capital no campo tem sido
concretizada através da exploragdo de recursos naturais por meio do

12 O golpe juridico-midiatico-parlamentar de 2016, que derrubou a Presidenta Dilma Rous-
seff, intensificou a crise do capital e possibilitou o avango de forgas ultraliberais, intensificando
o conservadorismo, a violéncia, a pobreza, a criminalizagiao de segmentos da populagao bra-
sileira, entre outros. Nesse cendrio, opera-se o desmonte de vérios direitos ja garantidos em
lei, a exemplo da legislagdo trabalhista e previdenciaria e da EC-95, que congelou os gastos
primarios da Unido por 20 anos.
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investimento em agropecudria; grandes projetos hidricos; minera-
¢do; energia edlica e solar. Mesmo sendo novas formas de explora-
¢do, requerem a propriedade fundidria como meio de reproducio e
acumulagdo, configurando-se como uma associa¢ao do grande capi-
tal agroindustrial com a grande propriedade fundidria: “Essa asso-
ciagdo realiza uma estratégia econdémica de capital financeiro, per-
seguindo o lucro e a renda da terra, sob o patrocinio de politica de
Estado” (Delgado, 2012, p. 94). Esse autor chama a atengao para dois
aspectos dessa avalanche do capital no campo: 1) a “reprimarizacao
do comércio exterior”, que demanda produtos primérios no merca-
do externo e ¢ intensificada nos anos 2000, aumentando, por conse-
quéncia, a exporta¢io brasileira de matérias-primas e minérios, en-
quanto os produtos semimanufaturados e manufaturados ficam em
segundo plano; e 2) a valorizagao do mercado de terra, impulsionada
pelo boom das commodities (Delgado, 2012)

Essalégica da agricultura capitalista no campo se expressa ain-
da mais sobre o dominio dos territdrios. De acordo com Fernandes
et al. (2017, p. 220), “a territorializagdo camponesa segue em ritmo
menor que a territorializacao do agronegdcio sobre os latifindios e
terras publicas por causa da grilagem e do processo de estrangeiri-
zagdo de terras com a intensificacdo da aquisi¢ao e arrendamento
de terras pelo capital internacional”. Nessa dire¢ao, podemos afirmar
que o latifindio sempre foi uma expressao de poder econémico, po-
litico e ideoldgico na realidade brasileira, desde a colonizagéo, sendo
responsavel pela formagao da burguesia agraria; complexos agroin-
dustriais; destruigdo da natureza; mudanga de produgao agricola e
padrio alimentar; e cultura politica do coronelismo, mandonismo,
clientelismo, patrimonialismo, reforcando os preconceitos de classe
e contra trabalhadores/as camponeses/as. Latifundio ¢ uma catego-
ria politica que significa opressao, exploragdo, violéncia, intoleran-
cia, expropriagao, grilagem.

Em seus estudos sobre a questdo agraria, Martins (1995, p.
177) afirma:

A expansio do capitalismo no campo se da primeiro e fundamen-
talmente pela sujei¢ao da renda territorial ao capital. Comprando a
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terra, para explorar e vender, ou subordinando a producio de tipo
camponés, o capital mostra-se fundamentalmente interessado na
sujei¢ao da renda da terra, que é a condigao para que ele possa sujei-
tar também o trabalho que se da na terra. Por isso, a concentragao
ou a divisdo da propriedade estd fundamentalmente determinada
pela renda e renda subjugada pelo capital.

Os dados obtidos sobre a estrutura fundidria se articulam
com outros elementos identificados e analisados neste estudo, qual
seja, a violéncia no campo. Vale destacar que a concentragdo da terra
pelo capital esta associada a violéncia, de modo que esta tem sido re-
corrente e se tornado historicamente uma estratégia de atuagao dos
grupos econdmicos que dominam a produgdo agricola no Brasil. Ao
realizar as analises dos PPAs, observa-se que os governos federais, do
periodo 2014/2019, pouco investiram em politicas de combate e en-
frentamento a violéncia no campo. Sabe-se que a subjugac¢ao da terra
ao capital esta articulada ao alto indice de violéncia no campo. Nes-
ses termos, ao analisar o objetivo 0423, que trata de a¢des de enfren-
tamento a violéncia no campo, detectou-se a irriséria quantia de R$
7.663.875,83, correspondente a 0,3% em investimentos no combate
a violéncia, previsto no programa 2066, conforme Tabela 1 abaixo.

Tabela 1 — Execugdo Or¢amentaria do Objetivo 0423 — combate a violén-
cia no campo

EXERCICIO DOTACAO FINAL VALOR PAGO
2014 9.529.410,32 3.130.148,72
2015 4.067.900,45 1.523.606,90
2016 2.867.819,13 1.945.463,61
2017 3.164.753,47 0,00
2018 1.554.927,45 767.517,10
2019 630.803.,00 297.139.51

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

Os dados da Tabela 1 indicam uma redugdo do or¢amento
para politicas de enfrentamento aos conflitos agrarios e um recru-
descimento da violéncia perpetrada pelas forgas repressoras do la-
tifindio e do Estado. Ha uma ascensdo das acdes violentas e uma
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letargia nos processos de desapropriagdo das areas em conflitos agra-
rios (ocupagdes e retomadas). O proprio Estado tem agido na con-
tramdo daquilo que prescreve a Constituicao Federal de 1988, sobre
a funcdo social da propriedade da terra, sendo negligente e omisso
nas invasdes de territorios de povos originarios (indigenas e quilom-
bolas). De acordo com a Comissdo Pastoral da Terra (CPT) (2023,
p. 06), “entre 2013 e 2022, houve 1.935 ocorréncias de invasdes de
territorios por pessoas e grupos estranhos as comunidades”.

A violéncia no campo é agdo politica e de “limpeza” das forcas
de resisténcia para consolidar o dominio da terra e dos recursos na-
turais, para ampliar a territorializagao das empresas transnacionais,
assim como para criminalizar os movimentos sociais no campo. Os
indices da violéncia apresentados pelo relatério Conflitos no Campo
da Comissao Pastoral da Terra, referente ao ano de 2022, demons-
tram os conflitos e a luta de classes, presentes no campo:

Em 2022, foram registradas 2.018 ocorréncias de conflitos no cam-
po, que envolveram 909.450 pessoas, niimeros inferiores apenas aos
do ano de 2020. As ocorréncias de conflitos incluem as acoes de
violéncia contra os povos do campo e as agdes de resisténcia em-
preendidas por estes mesmos povos (ocupagdes/retomadas e acam-
pamentos). Do total de ocorréncias neste ano, 1.946, ou seja, 96,4%,
sdo de agoes violentas contra essas comunidades e seus integrantes.
Mais uma vez, temos um numero estarrecedor de assassinatos em
conflitos: 47 pessoas perderam a vida (CPT, 2023, p. 05).

Essa pesquisa da CPT registra a tragédia do campo, visto que “a
injustica fundidaria e a ambiental ndo apenas seguem operando como
motor da desigualdade e da degradagiao ambiental, mas também se
agravaram nos ultimos anos, especialmente durante o governo Bolso-
naro’ (CPT, 2023, p. 24). Os conflitos por terra, agua e territorio se des-
tacaram nas regides Norte e Nordeste, no ultimo periodo, onde cres-
cem a fronteira agricola, de mineragao e a regido chamada MATOPIBA
(Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia), onde h4d um forte investimento
governamental para atividades agropecudrias e de mineragao.

Isso posto, pode-se compreender que a questdo fundidria, ar-
ticulada a violéncia no campo, analisadas através da pesquisa, possui
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interface com as agoes da politica de Reforma Agraria. A investi-
gacdo dos objetivos 0420 e 0421, que dizem respeito a implanta-
¢do, instalacdo e consolidagdo dos Projetos de Assentamentos Rurais
(PAS)", revela a diregao do governo federal em investir na titulacao
das terras ja ocupadas em areas de Reforma Agraria. Dentre os fa-
tores que levaram a essa afirmativa, estd a promulgacao da Lei n.
13.001", de 2014, que, em seu Art. 18, garante a concreta e emissiva
politica de titulos de dominios, instituindo a livre transferéncia do
dominio publico ao particular. Como consequéncia, a alternativa do
particular permite que os beneficidrios sejam alienados por tercei-
ros, possibilitando a reconcentra¢do fundidria. Para tanto, a lei per-
mite que essa escolha seja realizada tdo somente em casos em que os
beneficidrios ja estejam na posse por mais de 10 anos.

Dessa forma, no periodo em anélise, a titulagdo de terra ganhou
muita visibilidade e até adesdo de familias assentadas, tendo destaque
o ultimo periodo entre os anos 2019 e 2022, em que foram entregues
mais de 360 mil titulos referentes ao Programa Titula Brasil”>. O Pro-
grama define que o Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma
Agraria (INCRA) deve entregar aos municipios que aderiram ao pro-
grama a responsabilidade de analisar documentos e de realizar vis-
torias e georreferenciamento de lotes em assentamentos de Reforma
Agraria ou em terras sob dominio da Unido. Todo o processo ocorre
através de um aplicativo, que transmite os dados ao INCRA para a
analise documental e decisdo final sobre a titula¢ao. Esse mecanismo
possibilitou a negociagdo de terras sob o dominio publico municipal
para empresas transnacionais investirem em negdcios agropecudrios,
mineragao, energias renovaveis, entre outras transacdes mercantis.

13 Os assentamentos rurais podem ser definidos como a criagdo de novas unidades de produ-
¢ao agricola, por meio de politicas governamentais visando o reordenamento do uso da terra,
em beneficio de trabalhadores rurais sem terra ou com pouca terra. Como o seu significado
remete a fixagao do trabalhador na agricultura, envolve também a disponibilidade de condi-
¢oes adequadas para o uso da terra e o incentivo a organizagao social e a vida comunitaria
(Bergamasco; Norber, 1996, p. 6).

14 Lei n. 13.001, Art. 18, § 3°: O titulo de dominio e a CDRU conterdo clausulas resolutivas e
serd outorgado ao beneficidrio do programa de reforma agraria, de forma individual ou co-
letiva, apds a realizagao dos servigos de medigao e demarcagio topografica do imével a ser
alienado.

15 A Portaria Conjunta n. 1, de 2 de dezembro de 2020, expde no Art. 1° Instituir o Programa
Titula Brasil com o objetivo de aumentar a capacidade operacional dos procedimentos de titu-
lagdo e regularizagao fundidria das areas rurais sob dominio da Uniéo ou do Instituto Nacional
de Colonizagio e Reforma Agréria.
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Desde o PPA 2012-2015, essa estratégia tem sido importante
para os governos federais, defendendo ser isso, também, parte da
politica de Reforma Agraria. Durante o mandato de Fernando Hen-
rique Cardoso, foram entregues 23.110 mil titulos; no primeiro go-
verno de Luiz Inacio Lula da Silva, 99 mil titulos; nos governos de
Dilma Rousseff, 166 mil; no governo Michel Temer, foram concedi-
dos 208.563 mil titulos; e o governo de Jair Bolsonaro supera com
404.993 mil titulos entregues a familias assentadas. Nota-se uma
evolugdo no numero de titulos e, consequentemente, na destinagao
do orgamento publico. Os titulos de terra entregues pelo governo de
Jair Bolsonaro, de acordo com dados do INCRA, sdo concessdes pro-
visorias de terra. Sao documentos, Contrato de Concessao de Uso
(CCU), obrigatorios e concedidos periodicamente para renovagao
do uso da terra, expedidos a cada 5 anos para todas as familias ins-
critas e assentadas pelo INCRA, conforme prevé a Lei 8629/1993.

Dessa forma, ao analisar a execucdo financeira para o objetivo
0420 do PPA (2016-2019), observa-se a queda no investimento para
instalacao de novos assentamentos rurais, ficando explicita a redu-
¢do gradativa dos investimentos federais (valores pagos), visto que,
em 2014, foi utilizado um montante de R$ 543.559.531,92, ao passo
que, em 2019, foram investidos apenas R$ 5.147.545,47.

Grafico 3 - Execugdo orcamentdria do Objetivo 0420 (Assentamentos
Rurais) do periodo 2014 a 2019
B Dotagao Final [l Pago
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Exercicio

Fonte: Elaborac¢éo propria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA (referéncia dez. 2019).
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Observa-se também que, no periodo em andlise, 0 nimero
de desapropriagdes de terra, para fins de Reforma Agraria, foi redu-
zido. Em 2017, foi instituida a Pauta de Valores de Terra Nua para a
finalidade de titulagdo e regularizagao fundiaria dos assentamentos.
A implanta¢ao da Pauta de valores de Terra Nua, no contexto neoli-
beral, que tramitou pelo governo federal desde o segundo semestre
do ano de 2016, colaborou com a manutengdo da estrutura fundiaria
do pais, pois elevou os valores para a aquisi¢ao de terras, por parte
do governo, para realizagao da Reforma Agraria. Em outras palavras,
aumenta o valor a ser pago pela aquisi¢do da terra e diminui o valor
para implantacdo dos assentamentos, revalorizando o mercado de
terra no pais, o que beneficia os proprietarios rurais.

O desmonte da politica de acesso a terra para familias sem
terra ficou explicito, tendo em vista que o numero de novos assenta-
mentos rurais caiu ano a ano, no periodo estudado: em 2014, foram
143;em 2015, 81; em 2016, apenas 28; em 2017, 29; em 2018, ocorreu
um aumento e foram instalados 79; e, em 2019, verifica-se o irrisorio
numero de 2 assentamentos rurais (Fernandes et al., 2020, p. 7).

Isso posto, pode-se afirmar que o foco dos PPAs analisados,
posteriormente ao golpe, nos governos de Michel Temer (2016-
2018) e de Jair Bolsonaro (2019-2022), nao foi a implanta¢do de no-
vos assentamentos rurais, mas, sim, a titulagao de terras por meio da
regularizagdo fundidria desenvolvida pelo INCRA. Nesse contexto,
a Reforma Agraria deixa de ser uma politica de reorganizacao da
estrutura fundidria e da producao agricola do pais e torna-se uma
limitada politica de emissdo de titulos que favorece a reconfiguragdo
dos latifindios e aumenta os conflitos no campo.

Ao tratar da formagdo de novos assentamentos rurais, vale
destacar que uma das prioridades dos governos federais, no periodo
estudado, foi a execugao do Programa Nacional de Crédito Fundia-
rio (objetivo 0735), apresentando o maior investimento do periodo,
ao atingir 46,4% do montante dos recursos do programa 2066. Os
dados orgamentdrios do programa 2066 deixam claro que o crédito
fundiario foi a opgdo governamental para implantagdo de assenta-
mentos rurais. A Tabela 2 abaixo confirma que o maior or¢amento
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do programa 2066 foi para o crédito fundiario, evidenciando o des-
monte do Plano Nacional de Reforma Agraria.

Tabela 2 - Execugdo or¢amentdria do Programa 2066 por objetivo, no

periodo de 2014 a 2019
OBJETIVO
BXerd " oa1g 0420 0421 0422 0423 0735

Valor Pago  Valor Pago  Valor Pago ~ Valor Pago  Valor Pago  Valor Pago
2014  2.025.261,90 543.559.531,92 82.251.208,67 23.694.746,01 3.130.148,72  214.190.288,40
2015  1.750.845,38  79.149.876,60 39.130.394,96 14.117.258,25 1.523.606,90 = 205.423.914,09
2016 ' 24.026.973,53 200.517.476,49 36.578.430,55 14.669.829,70 1.945.463,61 = 256.224.060,74
2017 30.021.794,93 59.526.866,83 87.943.258,83  6.225.526,71 0,00 226.496.602,52
2018 39.724.208,53 24.121.567,29 184.917.267,01 4.649.236,61 7675170  277.241.26457

2019 17.036.681,00 5.147.54547  18.149.805,33 2.677.57522  297.139,51 = 194.559.084,85
Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA (referéncia dez. 2019).

O Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) faz par-
te das formulagoes do modelo de Reforma Agraria de Mercado do
Banco Mundial, sob o argumento de combater a pobreza rural e
como uma alternativa para resolugdo da desigualdade no campo.
Entretanto, ele tem refor¢cado os processos de explora¢ao e de expro-
priagdo dos/as trabalhadores/as rurais, no momento em que os inse-
re de maneira precaria e seletiva no mercado de terra, via Programa
Nacional de Crédito Fundiario, provocando processos de endivida-
mento entre as familias assentadas. Dessa forma, a Reforma Agraria
de mercado faz parte do ajuste fiscal do Estado, desencadeado no
Brasil desde a década de 1990.

De acordo com os documentos governamentais, o PNCF tem
por objetivo constituir-se em mecanismo de acesso a terra, sendo
complementar ao Plano Nacional de Reforma Agraria e visando con-
tribuir para a ampliagdo e a consolidagao da agricultura familiar. Es-
pecialmente, o PNCF busca como resultado a criacao de ocupagdes
produtivas permanentes para as familias beneficiadas, o aumento da
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renda e a consequente melhoria das condi¢des de vida da populagao
rural, por meio do acesso a terra, de investimentos produtivos e de
infraestrutura.

Delgado (2012) reflete que no primeiro ano do governo Fer-
nando Henrique Cardoso desenvolveu-se um movimento de ajuste
ultraliberal que desvalorizou a renda fundiaria e promoveu a queda
na renda agricola, dificultando a politica de Reforma Agraria. Isso
facilitou a implanta¢ao dos programas de Reforma Agraria de mer-
cado, com participagdo direta de um agente financeiro. Essa nova
proposta de Reforma Agraria de mercado trouxe varias responsabi-
lidades para as familias assentadas, através das associa¢des, que antes
eram fungdes do INCRA. O préprio “[...] assentado passava a ser
visto como um empreendedor que deveria se ajustar ao mundo dos
negdcios e nele se mostrar competitivo”'¢ (Medeiros, 2002, p. 69).

Na verdade, o PNCF tem adquirido terras de pequeno (mi-
nifundio) e médio porte (mediofiindio), aquelas cujos proprietarios
ndo tém mais interesse em produzir ou estdo em situagao de faléncia
de sua pequena e média producao. Nessa perspectiva, destina essas
terras aos programas de Reforma Agraria do governo federal, man-
tendo intactas a estrutura fundidria e a concentra¢do da terra. As
fazendas adquiridas pelo PNCF sdo minifindios, muitas delas com
um volume de hectares suficiente apenas para 2 a 15 familias, em
média. Ainda, nesse programa de Reforma Agraria de mercado, é re-
tirada do Estado sua fun¢do de agente mediador no processo de mu-
danca da estrutura fundidria e transferida a responsabilidade para as
associagoes formadas pelas familias que adquirem a terra.

No periodo em analise (2014 a 2019), foram adquiridas ter-
ras de proprietarios falidos e endividados com o Estado. Os recursos
para aquisi¢do das terras levam a compra de terras em dreas pouco
dinamicas, menos valorizadas, com sérios problemas de produtivi-

16 Uma das medidas mais importantes do governo Fernando Henrique Cardoso, para imple-
mentar a reforma agraria de mercado, foi a implantagdo do Programa Cédula da Terra (1997)
nos estados do Ceard, Maranhao, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, como politica de comba-
te a pobreza, amparado nos principios e determinagdes do Banco Mundial. Outro programa
implantado, também nessa logica de mercado, foi o Banco da Terra em 1998, designado pelo
governo de “nova revolugdo agréria’, evitando os conflitos decorrentes da luta pela terra. Em
2003, foi 0 Programa Nacional de Crédito Fundidrio, iniciado no Nordeste, contando com o
aporte financeiro do Fundo de Terras e da Reforma Agréria do Banco Mundial.
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dade do solo e dos recursos naturais disponiveis (principalmente
recursos hidricos). A Reforma Agraria de mercado, de acordo com
Neto (2004), é uma politica de valoriza¢do do latifundio improduti-
vo e do mercado de terra.

Ao atribuir ao mercado a fun¢do de democratizar o acesso a pro-
priedade, os governantes pretendem eximir o Estado de atribuigoes
legais: a desapropriacdo dos latifundios por interesse social é pre-
vista na Constitui¢do brasileira. A dinamiza¢iao do mercado, por
meio de financiamento publico para aquisi¢ao de terras, é uma for-
ma de valorizar o latifandio improdutivo. Representa uma maneira
disfar¢ada de ajuda a grande propriedade; permite ao latifundidrio
capitalizar-se mediante alienagdo das piores areas, recebendo altas
quantias, em dinheiro e a vista (Neto, 2004, p. 35).

As agoes dos governos federais, desde a implantagdo do PNCF
em 2003, desenvolveram-se na dire¢do de reforcar e reformular os
programas de Reforma Agraria de mercado, mas mantendo as ca-
racteristicas fundantes e propostas pelo Banco Mundial. A proposta
da Reforma Agraria de mercado do Banco Mundial tem énfase na
defesa do mercado de terra, que se caracteriza por um conjunto de
diretrizes e principios norteadores da politica do banco para a drea
de desenvolvimento rural e combate a pobreza do campo. Os gover-
nos brasileiros vém sistematicamente criando condi¢des macroeco-
némicas favoraveis a expansdo do agronegocio, proporcionando a
alianga da propriedade fundiaria com o capital financeiro, de modo
a ampliar e proteger as terras improdutivas para futuras transagdes e
acumulacdo do capital, o que impede a efetivacao massiva da politica
de Reforma Agriria.

A analise dos PPAs (2012-2015 e 2016-2019) evidencia o pro-
gressivo desmonte da politica de Reforma Agraria, expresso no des-
financiamento dos objetivos e nas agdes analisadas neste estudo, haja
vista a execugdo or¢amentaria e as prioridades do governo federal.
Acrescenta-se nesse processo o recrudescimento da criminalizagdo
da luta pela terra e seus demandantes, especialmente, a partir de
2016, com as politicas ultraneoliberais implementadas por um go-
verno fascista.

- 259 -



3 O ajuste fiscal e 0 desmonte da Politica de Assisténcia Téc-
nica e Extensao Rural (2014-2019)

Neste item, trataremos dos impactos observados nas acdes
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), a partir da imple-
mentagdo das medidas de ajuste fiscal no Brasil no periodo 2014-
2019. As fontes de informacdes que constituiram a pesquisa foram:
os Planos Plurianuais (PPAs) 2012-2015 e 2016-2019. Além desses
documentos, foram coletados dados do portal Siga Brasil, bem como
recorremos aos Relatdrios de Gestdo do governo federal, no sentido
de identificar os impactos do ajuste fiscal na politica de Extensao
Rural no periodo estudado. O percurso investigativo buscou mapear
como esses impactos se expressam em termos orgamentarios, como
também seus rebatimentos na oferta desse servigo.

Nessa perspectiva, o presente item possui como objeto de
analise o programa numero 2012 - “Fortalecimento da Agricultura
Familiar” - objetivo de niimero 412 (ampliar e qualificar os servicos
de Assisténcia Técnica e Extensao Rural). Tal programa volta-se a
implementacao de politicas ligadas a democratizagao da terra, visan-
do o fortalecimento da agricultura familiar, seguranca alimentar e
promogao da igualdade de género.

Para efeito de andlise, a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
se insere no campo das politicas de Desenvolvimento Rural, possui
interface com a agricultura familiar e constitui-se como servigo pu-
blico de acompanhamento de grupos rurais voltado para a promogao
de processos de gestdo, produgio, beneficiamento e comercializa¢ao
das atividades e dos servigos agropecuarios e ndo agropecuarios.
Dessa forma, o estudo da politica de Assisténcia Técnica e Exten-
sao Rural se apresenta no cenario dos conflitos politicos em torno
da realizagao da Reforma Agraria, do fortalecimento da agricultura
familiar e da seguranga alimentar em contraste com a hegemonia do
agronegodcio no Brasil nos dias de hoje.

Essa relagao, por natureza contraditoria, se acirra em face das
determinagdes da crise mundial, que gera impasses econémicos nos
investimentos brasileiros destinados a politicas sociais rurais. Desse
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modo, o periodo pds 2008 ¢ marcado pela crise econémica do se-
tor imobilidrio norte-americano, a qual atinge a economia global,
com especial destaque para paises de capitalismo dependente como
o Brasil, que aciona medidas anticiclicas, objetivando superar a cri-
se instalada. Entretanto, esse quadro se aprofunda a partir de 2014,
tendo em vista o agucamento da crise mundial, aliada a crise das
commodities, e o agravamento do fendmeno da seca, resultando na
diminui¢do dos investimentos nas politicas sociais.

Nesse cenario de crises, é possivel observar a tendéncia de in-
versao do ciclo de investimentos nas politicas sociais que vigorou no
periodo de 2003-2016. O panorama em questao favorece que distin-
tos setores da burguesia brasileira iniciem uma ofensiva na perspec-
tiva de implementac¢ao de contrarreformas, de ajustes na economia
e da implementacao de medidas de austeridade fiscal. Nesse sentido,
no ambito governamental, ocorre um “giro ultraneoliberal” entre os
anos de 2015 e 2016 que serd emblematico do acirramento das dis-
putas em torno do papel do Estado brasileiro, resultando em o6bices
para as politicas rurais. E diante dessas determinagdes que ocorrem
modificagdes na politica de Assisténcia Técnica e Extensao Rural, as
quais tém atingido as classes subalternas na cidade e no campo.

Sob esse panorama, concordamos com Leite ef al. (2023) de
que as politicas rurais — em que se incluia ATER - vém passando por
desmontes, fragilizacao e reconfigurac¢ao nos ultimos anos, confor-
me evidenciou a pesquisa.

3.1 ATER: antecedentes historicos e dilemas atuais

Muito tem sido produzido sobre a politica de ATER no Brasil
recentemente. Segundo Diesel, Dias e Neumann (2022), a trajetdria
da ATER ¢ complexa e marcada por contradi¢des, descontinuidades,
desmantelamentos e reformulagdes. Seu surgimento ocorreu na dé-
cada de 1940 no estado de Minas Gerais, por meio de cooperagdo in-
ternacional com os EUA. Nas trés décadas posteriores, foram sendo
criados 6rgdos estaduais de extensao rural com aportes federais, sob
o comando da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao
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Rural (EMBRATER), voltada para o fortalecimento do projeto de
modernizag¢do conservadora da agricultura brasileira. Esse periodo é
denominado de extensao rural de base difusionista, a qual foi bas-
tante funcional aos objetivos de governos autoritdrios e resultou na
incorporagao - pelos agricultores e técnicos — de padrdes, métodos e
técnicas da chamada Revolu¢do Verde'’.

O final da década de 1980 foi o contexto de criticas a esse
modelo que se tornou hegemdnico no pais. Desse modo, a abertura
democratica brasileira proporciona a organizagao de setores de agri-
cultores familiares, sem terra e técnicos extensionistas de um movi-
mento denominado “repensar da extensdo rural”. Em tal empreitada,
novos fundamentos sao incorporados pela extensao rural, sobretudo
a agroecologia, aliada a uma metodologia de agdo cuja inspiragao é
fundada na obra de Paulo Freire.

Ao longo de 1990, incluiu-se na agenda dos movimentos ru-
rais uma Extensdo Rural publica (financiada pelo Estado), gratuita,
universal, agroecoldgica e com controle social. No final da década
de 1990 e inicio dos anos 2000, as experiéncias de ATER estiveram
sob o formato de parceria publico-privada por meio de contratos e
chamadas publicas (editais), nos quais o Instituto Nacional de Co-
lonizagao e Reforma Agraria (INCRA) opera a gestdo financeira e
administrativa e entidades nao governamentais implementaram as
acoes de extensdo rural. Em tal cenario, a ATER passou do Minis-
tério da Agricultura e Abastecimento (MAPA) para o recém-criado
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 1997.

Nesse sentido, o conjunto das forgas que levaram a vitdria de
Luiz Inécio Lula da Silva ao primeiro mandato (2003) colaborou
para que a ATER alcancasse status de politica publica, entretanto
ainda atrelada a outras iniciativas or¢amentdrias governamentais.
Sua implementagao passa a ser gerida através do MDA na Secretaria
de Agricultura Familiar (SAF), especificamente no Departamento de

17 Este processo constituiu-se em um esfor¢o de homogeneizagio do padrio agricola domi-
nante, adaptado aos agricultores passiveis de adotar novas tecnologias. Foi também o movi-
mento responsével pela mecanizagéo agricola, sobretudo fazendo uso sistematico de substan-
cias quimicas como fertilizantes, agrotoxicos e sementes selecionadas. Tal processo teve inicio
nos anos de 1960 no ambito do projeto de “Modernizagio Conservadora” desenvolvido sob a
diregdo da burguesia nacional com apoio e impulso do regime militar. Para aprofundar essa
tematica, consultar Caporal e Costabeber (2000) e Paulino (2017).
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ATER (DATER). Sendo assim, o reconhecimento da ATER como po-
litica publica é dado recentemente, quando, a partir de 2004, é criada
a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (PNA-
TER). Trata-se de uma politica transversal para a Reforma Agraria
e o Desenvolvimento Rural brasileiro, pois possibilita 0 acompanha-
mento técnico, produtivo e organizativo para assentados de reforma
agraria, mulheres e jovens rurais, bem como quilombolas.

Apesar da relevancia, a ATER ¢ regulamentada por lei ape-
nas em 2010, quando a Lei n. 12.188 institui a ATER como servigo
publico previsto em lei e com dota¢do or¢amentdria propria, sob a
competéncia do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Por esse
motivo, apenas em 2011 os recursos para execugdo da politica de
ATER passam a constar no Plano Plurianual. Importa ressaltar que
o PPA de 2012-2015 é elaborado ainda em 2011, sob os impactos
da crise mundial de 2008 em face da “bolha” imobilidria americana,
a qual atinge as economias de todo o globo, com especial destaque
para paises dependentes como o Brasil, o qual experimenta nesse pe-
riodo uma convergéncia de crises: as consequéncias da crise mundial
de 2008, o “choque” de commodities e o fendmeno da seca, que no
periodo de 2014 ¢é agravado, gerando uma crise energética.

O balango desse periodo é de que, mesmo em um contexto de
crise econdmica global do mercado imobilidrio norte-americano, o
periodo de implementagédo do referido PPA pode ser analisado como
um momento no qual as medidas econdmicas internas amortecem
os efeitos da desaceleragcdo econdmica. Segundo o relatorio de Ges-
tdo (2016), a ATER se expande e se consolida entre 2012-2015, am-
pliando gradativamente os recursos financeiros e o numero de agri-
cultores beneficiados'®. Destaca-se, no cenario, a criagao da Agéncia
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ANATER), 6rgao
responsavel pela coordenacao do servico de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural®.

18 Conforme Relatério (2016), foi atingida a meta de atendimento a 1,5 milhao de familias por
parte do MDA e INCRA com atuagdo de reforma agraria, assentados do Plano Nacional de
Crédito Fundidrio (PNCF), mulheres rurais, povos e comunidades; foram capacitados 1.353
agentes de ATER em cursos de orientagdo inicial para atuagiao em chamadas publicas.

19 Embora houvesse, por parte do governo da ex-presidente Dilma Rousseff, uma visdo posi-
tiva acerca da ampliagdo do alcance das agdes, os dados indicam que, a partir de 2014, apesar
do aumento nos valores totais pagos, identificamos que hd diferengas significativas entre os
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No que se refere ao periodo posterior em analise (2016-2019),
novas determinagdes se observam na cena politica nacional, reper-
cutindo na politica de ATER. O referido PPA ¢ elaborado ainda em
2015 durante a vigéncia do mandato da presidente Dilma Rousseff,
que, ap6s uma agressiva disputa eleitoral, vence o pleito em meio a
uma crise politica e institucional gerada pelos setores de oposi¢ao
ao governo. Nessa perspectiva, a analise do PPA 2016-2019 requer
demarcar trés periodos: a) inicio do governo Dilma Rousseft até o
impeachment (2015-2016); b) governo provisorio de Michel Temer
entre 2016 e 2018; e b) gestdo de Jair Messias Bolsonaro: 2019-2022.

Em uma analise breve, seria possivel considerar que haveria
um aumento nos valores pagos ao longo do intervalo estudado. No
entanto, uma analise mais acurada nos permite desvendar o fetiche
orcamentario e identificar a manobra realizada: nesse periodo, ob-
servamos a diminui¢ao dos valores empenhados, os quais declinam
ano apos ano. Ja os valores pagos parecem oscilar para cima, ou seja,
parece que ha aumentos nos valores investidos. Porém, se os valores
empenhados e liquidados decrescem, o resultado final é um inves-
timento de, em média, 10 a 15% dos valores iniciais previstos para
as acoes de ATER. Esse dado nos permite considerar que, no ciclo
estudado, a politica passou por um subfinanciamento. Entre 2012 e
2014, aumentam-se os valores Empenhados, Liquidados e Pagos; a
partir de 2015, comegam a cair os valores Empenhados — manobra
que da a falsa impressdo de aumento nos valores finais. Dessa forma,
a tendéncia observada é de declinio geral do or¢amento, incidindo
mais fortemente no ano de 2019 - gestdo do governo Jair Bolsonaro,
conforme dados a seguir.

valores empenhados e aqueles efetivamente investidos nas agoes de ATER (ou seja, no ano de
2012, o valor pago é de R$ 59.878.635, ja no ano de 2013 o valor pago sobe para R$ 62.954.17.
Esses valores vio declinar a partir de 2014).
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Tabela 3 — Execugdo or¢amentaria e financeira do Objetivo 0412 nos exer-
cicios 2014-2019

EXERCICIO EMPENHADO LIQUIDADO PAGO
2014 657.031.586 107.276.542 85.156.655
2015 475.228.203 123.676.561 93.951.793
2016 442.678.229 200.657.563 184.978.196
2017 251.758.456 180.103.870 174.701.654
2018 212.862.758 91.787.635 89.451.176
2019 23.039.011 15.487.876 12.825.837

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA (referéncia dez.2019).

Apos a destituicao da presidente Dilma Rousseft em 2016, ob-
servamos as evidéncias do desmonte da politica de ATER, iniciando
pela extingao do Ministério do Desenvolvimento Agrario, no qual
as agoes voltadas para a ATER se inseriram desde o ano de 1997,
quando de sua criagdo. Além disso, ficam suspensas, a partir de 2016,
as atividades de acompanhamento técnico as populacdes do campo,
tendo em vista os contingenciamentos or¢amentarios. A esse respei-
to, corroboramos as analises de Leite et al. (2023) de que se observam
trés linhas de desmonte das politicas rurais apos 2016, quais sejam:
a) o desmonte das capacidades estatais do MDA, culminando com
sua extingao; b) a fragilizacao das arenas publicas de participagdo da
sociedade civil, via extingdo dos conselhos de controle social; e ¢) a
redugdo e o recuo das politicas publicas.

Isso posto, concluimos que, a partir desse periodo, as politi-
cas de fortalecimento da agricultura familiar iniciam um ciclo de
desmontes e ficam submetidas aos interesses do agronegécio. A
culminédncia desse movimento iniciado em 2016 avanca em 2019,
momento no qual Jair Bolsonaro assume a presidéncia da republica.
Nesse cendrio, as politicas de ATER passam a compor o rol de agdes
do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA)%,
trazendo consequéncias financeiras e administrativas para esse pro-
grama, subordinado as diretrizes dos setores ruralistas.

20 Representa um retrocesso, tendo em vista que esse formato vigorou até os anos 1990 e,
com a criagao do MDA, em 1997, a extensdo rural passou para essa pasta e permaneceu nesse
espago até o ano de 2016, com a sua extingao.
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A analise dos dados nos permite ainda considerar que houve
uma involugdo nos investimentos destinados a ATER, uma vez que,
ao final do periodo, apenas 14% do que foi planejado foi efetivamen-
te investido nessas agdes. Se analisarmos o periodo pds 2019, identi-
ficamos que no primeiro ano do governo Jair Bolsonaro o orgamento
dos valores empenhados, liquidados e pagos foi o menor da série his-
torica destinado a ATER para Agricultura Familiar. Esses elementos
obtidos através da pesquisa nos permitem concluir as multiplas faces
do ajuste fiscal na politica de ATER no referido tempo analisado, ex-
pressas por meio do desfinanciamento e da desestruturagao do siste-
ma nacional de ATER - o qual estava em consolidac¢do, encerramen-
to das atividades do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
(instancia de controle social), paralisagdo das atividades de ATER,
extingdo do ministério, entre outros elementos.

No decurso da pesquisa, foram realizadas coleta e analise dos
dados orcamentarios na plataforma SIGA Brasil*! - sistema de in-
formagdo sobre orcamento federal, vinculado ao Senado Federal. A
coleta dos dados foi realizada considerando o seguinte padrao de
filtros, obedecendo a seguinte logica de busca de informagoes: 1)
Fungdo Agricultura; 2) Subfunc¢do Extensdo Rural; 3) Detalhamento
de Programas e Agdes; 4) Os respectivos valores monetdrios em Real
(R$), com a distin¢ao de valores autorizados e pagos. Para efeito de
compreensao, as agoes de ATER encontram-se vinculadas a fung¢ao
Agricultura e Ordenamento Agrario (maior nivel de agregacao das
diversas areas de atuagdo do setor publico. Estéd relacionada com a
missao institucional fundamental do 6rgao executor, por exemplo,
Cultura, Educagdo, Saude ou Defesa) e é classificada como subfun-
¢ao Extensdo Rural (nivel de agregacdo imediatamente inferior a
funcgdo que evidencia a natureza da atuagdo governamental).

21 Consideramos importante destacar que hd vérias formas de obtengio de dados na platafor-
ma Siga Brasil, através de grandes eixos de fungdes e subfungées, de agdes, programas, bem
como dos valores orgamentérios deflacionados pelo IPCA.
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Grafico 4 — Andlise da subfung¢do Extensdo Rural no 4mbito da Fungdo
Agricultura (2014-2019)

Grafico 04 - Dotagdo orgamentdria e valores pagos na Subfungdo Extensdo Rural
-2014 a 2019
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do SIOP. Valores deflaciona-
dos pelo IPCA ( referéncia dez. 2019)

Os dados obtidos expressam a tendencia ao declinio dos va-
lores investidos na subfun¢do Extensdo Rural no periodo analisa-
do. Entre os anos de 2014 e 2015 ha um pequeno decréscimo nas
dotagdes. No entanto, estes valores sofrem drastica queda a partir
de 2016, tendo em vista que este ano é marcado pela deposi¢ao da
presidente Dilma Rousseff e inicia-se a trajetdria de aprofundamen-
to do ajuste fiscal permanente nos anos seguintes. Destacamos que
2018 é o exercicio anual de menor investimento em todo o periodo
estudado, em face de contingenciamentos realizados pelo governo
Michel Temer. Ja em 2019 hd uma leve alta no valor dotado inicial-
mente sob a gestao de Jair Messias Bolsonaro quando as a¢des de
Extensdo rural sdo transferidas para o Ministério da Agricultura,
mas o valor pago ¢ muito reduzido.

Dessa forma, consideramos que o movimento de oscilagido
das dotacoes é apenas uma das faces da andlise que realizamos. Isto
porque ao centrarmos a observagio nos valores pagos, conseguimos
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enxergar a tendéncia de ajuste fiscal permanente através do baixo
investimento resultante da politica de cortes de investimentos que
se observa desde o ano de 2014 e se estende até 2019 com o me-
nor valor do ciclo analisado. Os dados apresentados expressam uma
emblematica discrepancia entre as dotagdes iniciais da politica e os
valores realmente pagos para a implementagdo e manutengao da po-
litica de ATER no Brasil, permitindo assinalar que no periodo em
questdao a ATER deixa de se configurar - especialmente a partir de
2016- como uma politica publica universal e torna-se um conjunto
de ag¢des fragmentadas e descontinuas em face do desinvestimento
pelo qual passou entre 2014-2019.

E preciso considerar que a gestdo de Jair Messias Bolsonaro
transfere as acbes de ATER para o MAPA e que os investimentos
nao sio realizados em oferta de servigos de ATER, mas em inovagdo
agropecudria através da atuagdo da Embrapa, a qual historicamente
tem voltado suas pesquisas majoritariamente para grande e média
propriedade rural, em especial nas culturas destinadas a grdos para
exportacao em larga escala.

Uma sintese provisdria nos permite assinalar que, apds 2016,
as politicas publicas rurais passam pelo bindmio contingenciamento
de recursos e diminui¢do de investimento. A analise indica que o
ajuste fiscal é multidimensional e pode ser expresso na diminuicao
de recursos, nos contingenciamentos, bem como na diminuigao da
quantidade de metas previstas no PPA 2016-2019 e ainda no rema-
nejamento de recursos e no redirecionamento de investimentos an-
tes destinados a ATER (oferta de servigos aos agricultores familia-
res), especialmente para investimento em pesquisas voltadas para o
modelo da monocultura.

Nesse sentido, a meta de inclusdo produtiva de populagoes
em situacao de pobreza nao foi realizada no ciclo estudado em face
da mudanga de diregdao governamental, que, apds 2016, destina exi-
guos recursos para a producao agroecoldgica familiar. A partir de
2017, observa-se implementac¢do de a¢oes de ATER incluindo a es-
trutura dos governos estaduais, sobretudo a Emater, considerando
a inércia da Unido frente as demandas dos agricultores familiares.
Conforme ja destacado, é necessario enfatizar uma das evidéncias do
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ajuste fiscal, a qual pode ser encontrada no desmonte das instancias
de controle social, como o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural e Agricultura Familiar (CONDRAF). Esse dado indica menos
transparéncia na aplicagdo dos recursos publicos, a0 mesmo tempo
que demarca uma caracteristica da gestao, qual seja, a centraliza¢ao
politico-administrativa e o esvaziamento da participagdo social dos
beneficiarios no processo de monitoramento de politicas e servigos
sociais, tragos de um governo autoritario.

Por fim, um “novo modelo” de servico é identificado na ado-
¢do de uma perspectiva gerencial para a ATER, denominada de
Assisténcia Técnica Gerencial (ATEG), implementada por meio de
mecanismos de Tecnologia de Informagdo e Comunicagao (TICs),
modalidades de atendimentos on-line aos agricultores familiares,
que podem, nas palavras governamentais, “agilizar” os atendimentos
e diminuir custos com mao de obra de agentes de extensdo rural,
abatendo gastos com salarios, concursos e outras rubricas financei-
ras. Em nossa visdo, essas medidas ilustram que o ajuste fiscal, sob a
otica de totalidade, se processa sob variadas estratégias economicas,
administrativas e também ideopoliticas.

De forma geral, em ambito nacional, a ATER - assim como
as demais politicas de fortalecimento da agricultura familiar - sofre
processos de descaracterizagao, fragilizagdo e reconfiguragao, con-
forme atestam Leite et al. (2023). Ou seja, “a partir desse momento,
tanto as institucionalidades participativas quanto as politicas de for-
talecimento da agricultura familiar passaram a sobreviver sob forte
ataque de estratégias multidimensionais de desmonte de politicas”
(Leite et al., 2023, p. 399). Nesse sentido, o periodo estudado se con-
solida como uma fase de desinvestimentos em ATER em face das
medidas de ajuste fiscal e do giro ultraliberal que atinge as politicas
publicas pds 2016 e se estende até o ano de 2022, com sérias reper-
cussoes para as populacdes do campo.

Contraditoriamente, no contexto de acirramento do ajuste fis-
cal e da ofensiva ultraneoliberal operados no pais, algumas estraté-
gias de implementacao de servigos de ATER foram identificadas no
decorrer da pesquisa. Estamos nos referindo ao processo de regiona-
lizagdo de servigos de ATER através de mecanismos administrativos
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e de gestao por meio da experiéncia do Consércio Nordeste, como
sera apresentado na se¢do a seguir.

3.2 ATER no Rio Grande do Norte: limites e possibilidades

Diante do quadro anterior apresentado, de ajuste fiscal e seus
impactos nas politicas publicas rurais, trazemos alguns dados da rea-
lidade do Rio Grande do Norte no que se refere a ATER, apontando
limites e possibilidades no atual cendrio. Conforme indicamos an-
teriormente, o periodo de corte de investimentos no financiamento
da Unido sobre as politicas publicas rurais faz emergir um novo ce-
nario: a maior participacdo dos governos estaduais no investimento
em ATER através das Emater. Dessa forma, a partir de 2019, quando
o ex-presidente Jair Bolsonaro assume o governo federal, uma série
de medidas de politica macroeconomica e fiscal alteram as politicas
sociais, resultando em diminui¢ao do seu financiamento. Em face
desse contexto, novas estratégias de gestao foram acionadas pelos
governos estaduais, no sentido de manter alguns servigos publicos
para a populagio.

Assim, em 2019 é criado o Consorcio Interestadual de Desen-
volvimento Sustentavel do Nordeste (Consorcio Nordeste??). Trata-se
de uma iniciativa de gestdo regional que envolve os nove estados da
regido, visando ser uma autarquia interfederativa e uma ferramenta
de gestao, possibilitando compras governamentais, rede de servicos
e parcerias no territorio nordestino. No dmbito do Consércio Nor-
deste, sdo criadas Camaras Tematicas, dentre as quais destacamos a
Céamara Técnica de Agricultura Familiar.

Durante os anos de 2020/2021%, o Consorcio Nordeste atuou
na compra de insumos e vacinas para o enfrentamento da crise sani-
taria detonada pela Covid-19. Por conseguinte, foi criado um Gru-

22 Tem como missao promover a articulagdo de um projeto estratégico para a regiao Nordeste,
com aproveitamento do potencial socioecondmico, criagdo e implantagao de politicas publicas
e projetos integradores, estruturantes e inovadores, que contribuam para o combate as desi-
gualdades e para o desenvolvimento sustentavel da regido.

23 Vale ressaltar que as andlises sobre os anos de 2020, 2021 e 2022 fogem do escopo da pes-
quisa ora apresentada. No entanto, é necessario ressaltar que os dados referentes a este periodo
tem sido coletados através de novos estudos os quais tem sido realizados no 4mbito do grupo
de estudos em questdo Social, Politicas sociais e Servigo Social da UFRN.
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po de Trabalho para apresentar subsidios para estrutura¢ao da Rede
Nordestina de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Rede ATER-
-NE), langada durante a 12 Feira Nordestina da Agricultura Familiar,
em junho de 2022, em Natal-RN.

Um dos eixos centrais dessa experiéncia tem sido o Programa
de Alimentos Saudaveis do Nordeste (PAS-NE)*. Em tal processo, a
ATER tem fundamental participacdo como instrumento de dinami-
zagdo das agdes de seguranca alimentar, através do acompanhamen-
to junto aos agricultores(as) familiares do estado. O Rio Grande do
Norte tem demonstrado participac¢do ativa no Consoércio, inclusive
presidindo a Camara Técnica de Agricultura Familiar desde o ato
de sua instalacdo. Nesse cendrio, a Secretaria Estadual de Desenvol-
vimento Rural e Agricultura Familiar (SEDRAF) tem dirigido im-
portantes iniciativas na politica de agricultura familiar no estado®,
inclusive com parceria com a Emater-RN.

Segundo nosso levantamento, a ATER ¢ considerada, em nivel
estadual, um dos pilares centrais para a constru¢ao do desenvolvi-
mento rural sustentdvel, com inclusio econdmica, social e ambien-
tal, para as familias rurais do RN. Nesse sentido, em 2020 foi criado
no estado o Programa “Mais Ater RN, articulado em torno das
acoes do Programa Estadual de Compras Governamentais da Agri-
cultura Familiar e Economia Solidaria (PECAFES), do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), do Programa Estadual de Sementes
crioulas, do Programa Mais Mercados e do Programa Estadual de
Forragem. As fontes orgamentarias para esse programa foram asse-
guradas no Or¢amento Geral do Estado (OGE), sob a competéncia
da SEDRAF na gestdo financeira e executiva das agoes.

24 Instituido no &mbito do Consdrcio Nordeste por meio da Resolugdo n. 09, de 31 de julho de
2020, o qual apresenta dentre seus eixos de atuagao: I. a aquisi¢do de alimentos saudaveis, por
meio de mecanismos de articulagao das compras publicas estaduais de alimentos oriundos da
agricultura familiar, da biodiversidade e da pesca artesanal.

25 Conforme dados coletados através do Portal de Transparéncia, identificamos que a ATER
encontra-se no PROGRAMA 1704: APOIO A AGRICULTURA FAMILIAR, particularmen-
te no ambito da agdo orgamentdria nimero “17620 - Assisténcia Técnica ao Agronegdécio da
Agricultura Familiar”. Esse programa objetiva: Fortalecer a agricultura familiar, através de um
conjunto de agoes implementadas em parceria com entes privados e publicos.

26 Sao objetivos do Programa de ATER no RN: a) Construgao participativa da Politica e Plano
Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do RN; b) Fortalecimento institucional da
Emater-RN; ¢) Ampliagdo da oferta de ATER para a agricultura familiar, através de chamadas
publicas.
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Grafico 5 - Participagao da Unido e do estado

PARTICIPACAO DA UNIAO E DO ESTADO
—+—Tesouro Estadual  —g—Tesouro Federal
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Fonte: Elaboragdo propria. Controladoria Geral do Estado do RN (valores
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No cenario institucional descrito, observamos a forte atuag¢ao
da Emater na execugéo de servigos de ATER, por meio das chamadas
publicas, conforme destacado no Grafico 6.

Grafico 6 — Valores referentes a participacao da Emater nas chamadas
publicas de ATER no RN

Valores chamadas publicas de ATER Emater-RN
R$3.500.000,00
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RS 3.000.000,00

RS 2.500.000,00
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Relatério da Emater (2022).

Os dados indicam que, no periodo estudado, observamos in-
vestimentos de ATER no RN executados pela Emater em todo o pe-
riodo analisado, embora haja oscilagdes de valores. E vélido ressaltar
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que no RN existem entidades da sociedade civil que vém executando
servicos de ATER hd mais de duas décadas. No entanto, as mudan-
¢as na economia e na politica alteram esse quadro, a medida que a
Emater passa a executar agdes de extensdo rural a partir do modelo
de chamadas publicas, substituindo aos poucos a participagdo das
ONGs (embora estas ainda participem em menor medida das acdes
de ATER no RN).

Analisando os dados dispostos no acima grafico, é possivel
identificar um momento atipico em termos de investimentos, que é
o ano de 2018, marcado pelas eleigdes presidenciais e para governa-
dores?, o que pode ter contribuido para o aumento de investimentos
publicos em ATER no RN. Conforme destacado anteriormente, até
o ano de 2018, a ATER vinha sendo realizada majoritariamente por
ONGs, mas, a partir de 2019, a Emater vai aumentando sua parti-
cipagdo nesse servico, tendo em vista a paralisagdo das chamadas
publicas com recursos da Unido. Dessa forma, apesar da queda de
recursos em 2019 e 2020, ha um aumento no ano de 2021 (em face
das politicas de seguranga alimentar estaduais).

Esse quadro de redugdo orcamentdria ocorre em outras re-
gides do pais em face do aprofundamento do ajuste fiscal a partir
de 2016. Nesse cenario, a partir de 2019, a execugdo da politica de
ATER no RN se processa através de uma parceria entre SEDRAF
e Emater. Esta ultima vem demonstrando significativa participa¢ao
na agenda de extensao rural no estado e estabeleceu como eixos
estratégicos os seguintes elementos: a) formagdo de agentes de
ATER; b) agroecologia e convivéncia com o semiarido; ) acesso aos
mercados pela agricultura familiar e fortalecimento institucional,
em didlogo com servidores, servidoras e parceiros envolvidos.

Desse modo, desde 2019, a ATER no RN tem demonstrado re-
levancia, sobretudo como dinamizador dos processos que envolvem
a seguranca alimentar e a consolida¢ao de mercados, especialmente
para a agricultura familiar - ndo somente no RN, mas também em

27 Vale ressaltar que é um periodo marcado por vérios governos e apresenta diferengas politi-
co-administrativas significativas. Entre os anos 2011 e 2015, a governadora foi Rosalba Ciarlini
(partido Unido Brasil); entre 2015 e 2018, o governador do RN foi Robinson Faria (filiado ao
Partido Liberal). No ano de 2019, a senadora Fatima Bezerra (Partido dos Trabalhadores) é
eleita para o governo; em 2022, ¢ reeleita para mais um mandato eletivo.
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articulagdo com os demais estados nordestinos, via Consorcio Nor-
deste. Isso posto, o RN e os governos da regido afirmaram a ATER
como servigo publico, financiado e gerido pelo Estado com partici-
pacao da sociedade civil na execugdo e no controle social.

Chamamos a aten¢do para o novo direcionamento dado a
Emater na condugao desse servico, ja que, historicamente, sua atua-
¢ao foi na afirmagdo de uma extensdo rural ultrapassada, hierarqui-
zada e reprodutora de um modelo herdado da modernizagdo con-
servadora. Atualmente, a Emater/RN se alinha a uma concepgédo de
ATER agroecoldgica, participativa e voltada para a sustentabilidade
e a seguranga alimentar.

Dessa forma, apds um periodo de desinvestimento na ATER
e de sua descaracterizacio e desmonte, outras possibilidades se co-
locam diante do cendrio nacional, pds 2022, com a elei¢do de Luiz
Indcio Lula da Silva. A esse respeito, sdo emblematicas a retomada do
protagonismo dos movimentos rurais e a (re)criagdo do novo Minis-
tério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar (MDAAF).

No entanto, tanto a ATER como as demais politicas rurais

somente serdo implementadas com o enfrentamento as pressoes dos
setores do agronegocio brasileiro. Para tanto, os pesquisadores do
tema, as instituicdes que implementam a politica e as populagdes
atendidas precisam estar em articula¢ido permanente em movimento
de resisténcia e proposi¢ao de uma agenda de politicas publicas, gra-
tuitas, universais e com dotagdo or¢amentdria que garanta que os va-
lores planejados sejam efetivamente investidos nas politicas sociais
para as populagdes do campo.

4.Considerag¢oes Finais

As analises desenvolvidas sobre os PPAs confirmam as estra-
tégias do capital sobre a terra, no momento em que esta constitui-se
como uma das commodities a ser negociada pelo mercado, via pacote
de reformas de ajustes neoliberais, imprimindo a terra e aos bens na-
turais uma concep¢ao monetarista e mercantil. Essa concepgéo dis-
tancia-se de todas as experiéncias de reforma agraria redistributivas
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vivenciadas pelos paises, muitas delas sendo fruto da reivindicagao
dos mais diferentes movimentos sociais rurais.

A politica de reforma agraria implementada pelos sucessi-
vos governos federais esta longe de significar uma alteragdo na es-
trutura fundidria do pais. As tendéncias apontam o movimento con-
trario, no qual a terra continua muito concentrada, especialmente,
em poder das empresas transnacionais. A massiva entrada de capital
na agricultura foi determinada pela crise desencadeada nos anos
1970, em escala mundial. Essa crise do capital forjou um novo ciclo
de acumulagao, integrando o capital em escala mundial, através das
empresas multinacionais e transnacionais, possibilitando uma asso-
ciagdo entre industria e agricultura; entre grandes extensdes de terra
e empresas transnacionais; entre proprietarios de terras e capitalistas
internacionais. Nesse processo, o capital se territorializa, ou seja, ex-
propriou os camponeses e os expulsou para as cidades, instalando os
grandes complexos agroindustriais no campo, via monocultura para
exportagdo, alcancando a amplia¢io e a reprodugédo do capital.

As determinac¢des da crise do capital no campo também in-
cidem no estudo sobre o impacto do ajuste fiscal da politica de As-
sisténcia e Técnica Extensdo Rural a partir dos Planos Plurianuais
dos anos de 2012-2015 e 2016-2019. Os dados indicam evidéncias
das medidas de austeridade fiscal implementadas no pais, sobretudo
no periodo pos 2016, reveladas através do desfinanciamento dessa
politica. Identificaram-se as multiplas formas de desmonte das poli-
ticas rurais, na diminuicio de recursos, nos contingenciamentos, na
extingdo do MDA, bem como no desmonte das instincias de contro-
le social e dos instrumentos de transparéncia nos recursos publicos
voltados para a ATER, em especial durante o governo de Jair Bolso-
naro (2019-2022).

Nessa perspectiva, o periodo estudado marca oscilagoes, con-
tradi¢oes, desmontes e descaracterizagao da ATER. Diante do de-
sinvestimento, os dados indicam que a inclusao produtiva de popu-
lagdes em situagdo de pobreza nio foi realizada, bem como houve
obstaculos a produc¢ao dos agricultores familiares ligados ao modelo
agroecoldgico. Observaram-se, ainda, por parte da Unido, o gradati-
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vo desfinanciamento das agoes bem como o desmonte por meio do
esvaziamento da proposta de ATER elaborada na década de 1990. A
descaracterizagdo da politica de ATER reside também na substitui-
¢do das concepgoes basilares como agricultura familiar, adotando o
termo produtor e empreendedor rural e atualizando a velha ideia de
criagdo de uma classe média rural - indicadores da hegemonia ultra-
liberal que direciona as agdes do MAPA -, 16cus no qual a ATER foi
localizada entre 2019 e 2022.

Entretanto, se no ambito da Unido o movimento de desmonte
¢ evidente, outras possibilidades se abrem nos niveis regional e local:
a criacdo do Consorcio Nordeste e a importancia da ATER como
mecanismo do desenvolvimento sustentdvel sdo algo a considerar
no periodo analisado. Dessa forma, novos programas sdo dinami-
zados no RN e em outros estados da regido Nordeste, tendo a ATER
(agroecologica e participativa) como motor de desenvolvimento da
agricultura familiar e participe das a¢des de seguranca alimentar.
Nesse sentido, depois de um ciclo de desinvestimento na ATER e de
sua descaracterizacdo e desmonte, outras possibilidades se colocam
diante do cendrio nacional pds 2022. A recria¢gdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar e a participacao
dos movimentos rurais configuram novas possibilidades de retoma-
da de um ciclo prospero para a agricultura familiar.

Essa empreitada em defesa da ATER requer ampla mobiliza-
¢ao dos movimentos rurais, dos pesquisadores, dos agentes de extensao
rural e de todos os envolvidos nos processos de planejamento, imple-
mentac¢do, acompanhamento, especialmente das populagdes beneficia-
rias desse servico. A mobilizagdo permanente é uma das estratégias de
manutenc¢io da ATER com qualidade, voltada para o fortalecimento da
agricultura familiar e da seguranga alimentar - tarefa desafiadora diante
da pressdo economica e politica do agronegdcio no Brasil.
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Impossivel discutir direitos e prote¢do social no Brasil sem
considerar o violento subfinanciamento e desfinanciamento que
atingiu todas as areas de politicas sociais no pais nos ultimos anos,
sobretudo como consequéncia imediata do chamado “Teto de
Gastos” e do conjunto do que se configurou como politica de
austeridade.

Ao invés de um or¢amento publico que dé prioridade as pessoas,
tivemos e temos um orcamento que prioriza a financeirizagio e o
pagamento de juros e amortizagdes da divida publica.

A Emenda Constitucional n° 95/16, por exemplo, a0 mesmo tempo
em que congelou recursos para as politicas sociais inviabilizou os
sistemas publicos de saude, educagdo, assisténcia social,
concomitantemente, destruiu e desmontou a reforma agraria e a
politica de trabalho e renda.

Este livro problematiza estas questdes e estimula o(a) leitor (a) a
entender, aprofundar e pesquisar as expressoes do ajuste fiscal nas
politicas de saude, educa¢io, assisténcia social. Mas nio fica por ai,
identifica as suas implicagdes no acesso aos direitos sociais basicos
por parte da populagdo mais pobre e que vive em condi¢des mais
desiguais.

E, pois um trabalho imprescindivel a todos (as) que trabalham na
formulacdo, execugdo, monitoramento e avaliacdo das politicas
sociais e/ou pesquisam sobre a tematica. Também os militantes dos
movimentos sociais e sindicais encontram aqui uma contribui¢io
importante para subsidiar sua intervengao narealidade.

Iris Maria de Oliveira
Secretaria de Estado do Trabalho,
Habitagdo e Assisténcia Social do RN
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