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Bogota, bajo el marco de politicas publicas como el MIB.

Edwar Moreno Velasquez

Resumen

En la ciudad de Bogota los procesos de urbanizacion, han generado diversas situacio-
nes de exclusion social, los sectores populares o barrios marginales han sufrido gran
impacto en cuanto dicho fenémeno, el cual genera procesos de gentrificacion y desigual-
dad social. En respuesta a esto, el gobierno ha implementado diferentes estrategias
para mitigar los efectos contraproducentes de los procesos de urbanizacion. La politica
publica MIB (mejoramiento integral de barrios) es una estrategia en la cual se pretende
incluir y funcionalizar los sectores marginales de la ciudad con diferentes estrategias
como la creacion de infraestructura de instituciones estatales, el aprovisionamiento de

equipamientos y legalizacion de predios, entre otros.

En esta oportunidad, el presente trabajo se centra, bajo el marco de referencia contex-
tual del MIB, en el accionar de las instituciones de orden publico que hacen presencia
en el barrio Sierra Morena de la localidad de Ciudad Bolivar, con el objetivo de Analizar
la incidencia de las instituciones de fuerza publica en las dinamicas de integracion social

en el barrio Sierra Morena de la localidad de Ciudad Bolivar en la ciudad de Bogota D.

Lo anterior se aborda desde una metodologia mixta con enfoque cuantitativo- explora-
torio, utilizando técnicas de recoleccién de informacién tales como la encuesta principal-
mente; ademas Se tiene en cuenta postulados tedricos que dan razén de conceptos

como sector popular, segregacién, marginalidad e instituciones de orden publico.

Finalmente, se determinan algunas conclusiones que exponen la complejidad de los
procesos de integracion llevados a cabo por parte de las instituciones de orden publico,
enfatizando en que las estrategias de integracion promovidas por MIB que son adopta-
das por las instituciones anteriormente dichas, pueden generar situaciones que difieren

de su objetivo mismo.
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Introduccion

En los procesos de urbanizacion en América latina se logra vislumbrar que a pesar de
que en algunos paises se marca una evidente urbanizacion temprana y paulatina, en
general se han desarrollado de forma tardia y acelerada en los ultimos tiempos, eviden-
ciando un incremento significativo de concentracion habitacional urbana en un corto
tiempo, “Un examen de las caracteristicas mas salientes de la urbanizacion en América
Latina permite poner énfasis en la rapidez del proceso en las ultimas décadas y la ten-
dencia a la concentracion que experimente la poblacion de la regién.” (Gatica, 1975, P.
4)

Adicional a esto, la urbanizacion en varios paises, por lo general se ha desarrollado de
manera desorganizada, pues dentro de algunas aproximaciones y esfuerzos por la ge-
neracion de marcos generales en cuanto a planes de organizacion territorial, ha primado
de una manera altamente considerable la distribucion geoespacial urbana improvisada,
la generacion de viviendas autoconstruidas y la conformaciéon de sectores populares.
Adicionandole a esto, se da el crecimiento poblacional acelerado, el aumento en la den-
sidad poblacional de las ciudades, pues como lo afirma Fernando Gatica: “es posible
afirmar que el territorio en América Latina esta claramente subocupado con grandes
disparidades en la distribucién de la poblacién urbana y con una notable concentracion
de la poblacion en poca superficie” (Gatica, 1975, P. 3) que junto con ello, se genera la

adaptacion de los individuos hacia dinamicas de vida netamente urbanas.

Dicha urbanizacion acelerada, junto con el aumento en la densidad poblacional de las
ciudades en América Latina y el hecho de tener una organizacién espacialmente parti-
cular en cada ciudad, teniendo en cuenta que “Cualquier analisis de los aspectos espa-
ciales y demograficos del proceso de urbanizacion en América Latina necesita situarse
en el contexto en el cual éste se desarrolla” (Gatica, 1975, P. 2) no niega la existencia
de rasgos generales, regularidades en cuanto a fendmenos sociales problematicos pro-
ducidos en el marco de la ciudad, desarrollandose en contextos especificamente urba-
nos, fendmenos tales como la segregacion, la desigualdad social expresada espacial-
mente hablando, la pobreza extrema (en términos econdémicos), la estigmatizacion y la

marginalidad.




Fendmenos que acarrean problemas estructurales de caracter econémicos, sociales y
politicos los cuales cabe aclarar que pese a no ser Unicamente consecuencia de proce-
sos de urbanizacién, se desarrollan en dicho contexto, y este se convierte en ficha clave

para comprender toda su complejidad.

Estos fendmenos, finalmente terminan siendo eje de atencion por parte de la poblacion
civil y sus dirigentes, surgiendo asi diferentes cuestionamientos enfocados hacia la pre-
gunta de como mitigar dichos fendmenos de la manera mas adecuada. Es por ello que
se plantean diferentes planes y estrategias a niveles macro, por parte de los gobiernos
de cada nacién y a nivel micro, a nivel ciudad y organizacion local (alcaldias locales en
el caso de Bogota) que segun la manera particular de concebir las problematicas, desa-
rrollan agendas con proyectos, presupuestos y politicas publicas para hacerle frente a

mencionadas problematicas y mitigar sus efectos.

Las politicas publicas en general, atienden en su mayoria de casos a factores puntuales
de problematicas especificas de un sector de la sociedad, a su vez y en el desarrollo de
las mismas, modifican de manera significativa aspectos de la vida cotidiana de los indi-
viduos que se encuentran en la zona de intervencion. En este tipo de intervenciones por
parte del estado y en accion directa del gobierno en curso, se encuentran las politicas
publicas con planes de accién enfocados a la intervencion por medio del ordenamiento
territorial urbano, el aprovisionamiento de equipamientos, legalizacion de predios y la
desmarginalizacion de territorios con viviendas de construccién precaria, que como re-

gularidad se encuentran espacialmente en las zonas periféricas de las ciudades.

Ahora bien, Colombia es un pais el cual ha tenido un proceso de urbanizacion tardio y
ultimamente acelerado, “cabe destacar la extraordinaria rapidez del proceso en Colom-
bia, con una tasa de incremento relativo del 104,7 por ciento para el periodo” (Gatica, F.
1975:6).

Bogota, siendo la capital del pais, ya para el afio 2005 “tenia el segundo nimero de
pobres del pais y la mas alta densidad de personas con necesidades basicas insatisfe-
chas, pobreza e indigencia” (Torres, 2012, P. 99) y adicional a esto, ya se evidenciaban
dinamicas de segregacion, entendido este término como: “situaciones en las que los
miembros de un grupo minoritario no se distribuyen uniformemente a través del espacio
absolutamente residencial en relacion con el resto de la poblacién.” (Knox y Pinch,

2010.). Problematicas sociales que ponian en evidencia la necesidad de la puesta en




marcha de politicas publicas 6ptimas para disminuir las cifras e indicadores que en es-
tudios ya se mencionaban y que en la realidad urbana eran innegables. Es por ello que
desde diferentes instituciones gubernamentales, se han generado politicas publicas ta-
les como PRIMED (Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales) que
ha sido ejecutado en la ciudad de Medellin, PSUB I” (Proyecto “Servicios Urbanos para
Bogota) que ha sido enfocado en Bogota, el MIB (Mejoramiento Integral de Barrios) Sur
Con Bogota, que se ha ejecutado en diferentes zonas incluidas Bogota y Proyectos Ur-

banos Integrales (Urbanismo social) desarrollado en Medellin.

Es por todo lo anterior, que se pone en tela de juicio el cuestionamiento acerca de la
intervencion urbana en zonas de las ciudades con fuertes problematicas como la de-
sigualdad, segregacion, falta de seguridad y pobreza extrema y la manera de intervenir-

las para realmente mitigar las problematicas complejas anteriormente mencionadas.

Fundamentacion del problema

Aunque en Colombia, desde los afos 80s se ha venido adelantando programas de
intervencion urbana, la puesta en marcha de la ley 388 de en donde se establecen los
parametros oficiales y medidas a tomar, desde la autoridad politica para el ordenamiento
urbanistico y territorial a nivel de los municipios y ciudades del pais, fue estipulada hasta
el afo 1997, logrando adoptar de manera estructurada, concreta y formal estamentos y
propuestas internacionales enfocadas a la mitigacion de los efectos negativos de los
procesos de urbanizacion; Dado esto, en el territorio colombiano se implementan estra-

tegias para lograr tales fines.

Han existido entonces aproximaciones de intervencién, que a lo largo de la joven historia
urbana colombiana, se han destacado de manera positiva y satisfactoria. En esta oca-
sion se resaltan cuatro ejemplos de procesos de intervencion en especifico, en los que
se exaltan como evidencia de los alcances significativos de una implementacién de in-
tervencién en zonas urbanas con caracteristicas de precariedad, informalidad y riesgo
(PRIMED, PSUB I, MIB Sur con Bogota y Proyectos Urbanos Integrales (Urbanismo

Social).

Segun los lineamientos para la consolidacion de la politica MIB, con el programa
PRIMED se realizé un “mejoramiento de las condiciones de vida de 51.000 hogares en
las zonas oriental y occidental de la ciudad [...] Como resultado, los pobladores mani-
festaron tener mayor seguridad fisica, estar menos expuestos a riesgos ambientales y

mas integrados a los sistemas urbanos” (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo




Territorial, 2009, P. 9). Con respecto al PSUB I, se resalta que “La poblacién beneficiada
por las obras del PSUB | se estima en 1.300.000 habitantes pertenecientes a los estratos
1y 2”. (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009, P. 8). En alusion
al MIB Sur Con Bogota, se dice que el programa se ejecutd “en 41 barrios ubicados en
cinco Unidades de Planeamiento Zonal - UPZ, catalogadas por el POT en tratamiento
de MIB y mejorando las condiciones de vida de 15.580 hogares en condiciones de po-
breza” (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009, P. 9) teniendo en
cuanta que se desarrollé con el fin explicito de mejorar la convivencia y ciudadania en
las zonas intervenidas. Finalmente, sobre los proyectos urbanos integrales, se afirma
que se destacan “importantes impactos en el tema de seguridad y convivencia ciuda-
dana en términos de reduccion del numero de homicidios (271 en 2003 a 32 en 2006),

entre otros.” (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009, P. 10)

Pese a esto anterior, dentro de los resultados de los mismos programas y como analisis
critico de los mismos, se logra resaltar que dichos procesos no cumplieron a cabalidad
con sus planteamientos iniciales, pues hubo (en todos los mencionados casos) falencias
en cuanto a ejecucion, comunicacion con las comunidades intervenidas, interlocucion
con las autoridades y actores territoriales, (lideres, representantes, gobernantes), rigu-
rosidad en cuanto a la ejecuciéon de presupuestos asignados, y contextualizacién opor-
tuna de las zonas y los programas especificos disefiados para las mismas. Ya se en-
marca en el texto en alusién (Lineamientos para la consolidacién de la politica MIB) que
existio “debilidad de las entidades territoriales en la gestion urbana y en la aplicacion
normativa, para la implementacion de programas sostenibles de mejoramiento integral
de barrios” (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009, P. 18). Adi-
cional a ello, también se evidencian falencias en el momento previo a la intervencion, es
decir en el ejercicio de la planeacién pues “la mayoria de municipios del pais no cuenta
con estudios especificos y detallados de riesgo en las areas ocupadas por asentamien-
tos precarios, que les permitan iniciar el ciclo MIB, conforme al planteamiento desarro-
llado” (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2009, P. 21) esto de-
muestra que pese a las intenciones generales de realizar macroprogramas viables, en
muchas ocasiones éstos son descontextualizados del territorio a intervenir, pues no se
cuenta si quiera con los estudios previos necesarios y esto detiene, (sin haber comen-

zado) el proceso de mejoramiento.
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Es por ello que se plantea, en la presente aproximacion investigativa un cuestionamiento
frente a la intervencién urbana y su desarrollo en barrios (aludiendo a la ciudad de Bo-
gota) precarios, segregados, con altos indices de violencia y con la regularidad de habi-
tantes en condicion de pobreza econdmica; especificamente un analisis en el barrio Sie-

rra Morena, de la localidad de Ciudad Bolivar de Bogota, Colombia.

Aproximacioén Tedrica

Para lograr vislumbrar de una manera adecuada el planteamiento realizado, se consi-
dera necesario tener claros conceptos y términos especificos que aclaran de una ma-
nera sintetizada las diferentes categorias que serviran como enfoque analitico de la pre-

sente investigacion.

Se comienza entonces por lo concebido por la nocién de segregacion, entendida de
manera especifica por Knox y Pinch como: “situaciones en las que los miembros de un
grupo minoritario no se distribuyen uniformemente a través del espacio absolutamente
residencial en relacion con el resto de la poblacion.” (Knox y Pinch, 2010.). Esto corres-
ponde a la organizacién en ciudad del grupo minoritario en el cual la poblacién del mismo
se establece residencialmente en las mismas zonas, encasillandose espacialmente en
la urbe en un espacio especifico, en ocasiones configurando la mayoria de sus dinami-
cas urbanas en lugares aledafios a su residencia (actividades econdémicas, interaccion

con otros individuos, recurrencia de espacios publicos, etc).

También cabe resaltar la nocién de sector popular, en donde se trae a colacion la defi-
nicion que brindan Perren, S. & Cabezas en donde definen sector popular como “un
conjunto de figuras sociales, bastante heterogéneo por cierto, que compartia su situa-
cion de pobreza estructural, su empleo en el sector informal de la economia y que, a
menudo, residia en habitats socialmente estigmatizados” (Perren, & Cabezas, 2016.).
Esta definicidn nos brinda un acercamiento 6ptimo para delimitar lo entendido por sector
popular y en toda alusién al término, no contemplar la posibilidad de ahondar en dife-
rentes interpretaciones producto de supuestos, apreciaciones particulares o sentidos

comunes.

Adicionalmente se tiene en cuenta la nocién de marginalidad que aporta el texto de

(Bravo & Aliaga, 2018.), en donde afirma que la marginalidad:




No es entendida como el conjunto de pobres que no han sido capaces de acoplarse a
las exigencias del mundo moderno. La marginalidad urbana, por el contrario, es enten-
dida como un elemento constituyente de la forma de organizacion capitalista moderna
que bajo premisas como el adelgazamiento del Estado, la competencia y la acumulacion;
los cuales han producido una sociedad con altos indices de desigualdad, pobreza y vio-

lencia localizados en espacios de relegacion y de no derecho.

Metodologia

Para lograr desarrollar los objetivos planteados, se adopta una metodologia de caracter
mixto con enfoque cuantitativo ya que se desarrollé una herramienta de recoleccion de
informacion tipo encuesta en donde se preguntaba acerca de cuatro categorias espe-
cificas en las cuales sus resultados daban respuesta a la pregunta planteada: sDe qué
manera las instituciones de fuerza pubica inciden en las dinamicas de integracion social
en el barrio Sierra Morena de la localidad de Ciudad Bolivar en la ciudad de Bogota
D.C? Dichas categorias fueron las siguientes: Seguridad, convivencia, intervencion y

factores econdmicos.

Ademas, se complementan los datos obtenidos con ejercicios de observacién no parti-
cipante, registrando aspectos relevantes acerca de las categorias a describir. (Seguri-

dad, convivencia, intervencion y economia).

Cabe aclarar las razones principales por las cuales el cuerpo investigativo eligio “insti-
tuciones de fuerza publica” como un factor de analisis principal y estas corresponden a

dos planteamientos concretos:

El primero radica en los planteamientos de las politicas publicas en donde se situa y
contextualiza la investigacion, ya que uno de los ejes fundamentales dentro de los pa-
rametros de MIB vy las politicas de intervencion alusivas, contemplan apartados de se-
guridad, convivencia y ciudadania, los mismos que las instituciones de fuerza publica
tienen como objetivos garantizar dentro de su accionar, pues dentro de la declaracién
formal de la funcién de la policia nacional colombina, el articulo 218 de la constitucién

politica enmarca:

La Policia Nacional es un cuerpo armado permanente de naturaleza civil, a cargo de la
Nacién, cuyo fin primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el
ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para asegurar que los habitantes de
Colombia convivan en paz. La ley determinara su régimen de carrera, prestacional y

disciplinario.




La segunda razén alude estrictamente a factores contextuales del territorio en cuestion,
pues en el barrio Sierra Morena se encuentran ubicadas tres instalaciones de institucio-
nes de la fuerza publica (la estacién de policia nacional de la localidad de Ciudad Bolivar,
una divisién de carabineros de la policia nacional y un puesto militar del ejército nacional).
Cabe destacar, que por lo general dichas instituciones se encuentran, a nivel de localidad

distribuidas a lo largo y ancho de la misma y no sélo en un mismo batrrio.

Resultados y discusion

De la herramienta de recoleccion de informacion aplicada (encuesta), Utilizan términos

tales como Fuerza Publica, Economia Local, seguridad, convivencia, intervencién, que

responde a una aplicacion de términos como herramientas conceptuales para facilitar la

recoleccion de la informacion.

A continuacioén se da a entender los términos anteriormente descritos

Fuerza Publica: se entiende como fuerza a instituciones y miembros de la

fuerza de estas

Economia Local: Dinamicas de intercambio de bienes o servicios en un territo-

rio delimitado o aislado por factores, en este caso, del modelo urbano.
Seguridad: Sentimiento de confianza en un lugar o en una persona.

Convivencia: Habitar con un otro en un espacio en comun, procurando que en

la accién halla un rol fundamental del dialogo y el respeto.

Intervencion: Se entiende por intervencion todas las acciones que realiza los

miembros de la fuerza publica en relacién directa con la comunidad local.
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En aspectos generales

Distribucion porcentual de poblacidon segun sectores del

barrio.

1.56% 0% 0%

18.75%
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W sector 5
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B Error de marcado

45.31%

En la figura 1 se observa que la mayor parte las personas que respondieron la encuesta,
tiene su lugar de residencia en el sector 2. Cabe aclarar que este sector es el delimitante
con dos barrios mas, lo cual lo ha vuelto un punto critico de rifias y en general, de con-

vivencia.

Como dato adicional, el barrio completo esta catalogado como estrato uno, lo cual da
cuenta de que la infraestructura en general que lo compone, es precaria, o el terreno no

es apto para la construccién o la vida urbana.
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Aspectos de seguridad

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION
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Lugares donde se percibe la fuerza publica

En lo que respecta a la pregunta 10. ;En qué lugar del barrio percibe mayor presencia

de la fuerza publica? Se encontro lo siguiente:

En la grafica se puede observar que la opcién “Otro, ¢Cual?” es la mas marcada. Ha-
ciendo una revision de la respuesta escrita en esta opcion abierta, se encuentra que el
100% de estas, dicen “En ningun lado”. Esto resulta interesante, ya que como lo hemos
resaltado anteriormente el barrio cuenta con tres infraestructuras de la fuerza publica y
aun asi, por poco la mitad de las personas que respondieron la encuesta al parecer, no

notan su presencia en los lugares descritos en las opciones anteriores.

Aspectos de convivencia
El siguiente resultado que se obtuvo de la pregunta 17. ; En qué sectores del barrio se

presentan mayor niumero de rifas?




Distribucion porcentual del niumero de rifias por sector
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Como se puede observar, en general el 48,44% de las personas encuestadas dicen que
en todos los sectores se presentan rifias. Siendo el sector 1 el lugar del barrio donde se
presentan mayor numero de rifias (21,88%). Cabe destacar que en el sector 1 es donde
se encuentra la mayoria de establecimientos comerciales y un paradero de transporte

publico bastante recurrido.

Aspectos de intervencién
Para este aspecto, se pregunto a las personas “;Qué actividades considera usted que

debe desempenar la fuerza publica? Las respuestas se pueden observar en la siguiente

grafica.
Actividades que consideran las personas que deben
desempenar la fuerza publica en el barrio
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El 59,38% de las personas encuestadas manifiestan que la fuerza publica que hace
presencia en el barrio, deberia desempenar todas las actividades descritas en las op-
ciones, tales como promover la seguridad, promover la convivencia, promover el acom-
pafiamiento estudiantil, realizar actividades culturales dentro de sus instalaciones invo-
lucrando a la poblacion local y realizar jornadas ecoldgicas. Esto nos permite dar cuenta
que la necesidad porque una institucion social de cualquier indole y por mas que pa-
rezca desvinculada de una funcién social, al tener presencia en un contexto determinado
debe responder a varias exigencias que la comunidad afectada directa o indirectamente

manifiesta.

Aspectos econémicos

Con respecto al desarrollo econdmico local, se preguntoé “; Considera usted que la pre-
sencia de la estacién de policia nacional, la sede de carabineros y el puesto y el puesto
militar en el barrio, contribuyen al desarrollo de la economia local?” En la siguiente gra-

fica se resume lo obtenido.

Aporte de la fuerza publica y sus instituciones a la
economia local

1%
16%
30% Sl

NO
No sabe / No responde

Error de marcado
53%

En la grafica se puede observar que la mayoria de las personas encuestadas, dicen que
la presencia de las instituciones descritas no aporta a la economia local (53%).En con-
traste, con los ejercicios de observacion no participante se pudo notar que las dinamicas
de comercio informal, como la venta ambulante de tinto, comidas rapidas caseras, y la
creacion de establecimiento comerciales dedicados a la venta de comidas rapidas y a

la venta de indumentaria para efectivos de la Estacion De Policia Nacional.




Conclusion
A partir de lo obtenido en la aplicacion de la encuesta y algunos rasgos caracteristicos
descritos en ejercicios de observacion participante, permiten llegar a varias afirmaciones

que responderan solo al caso concreto analizado.

Primero, se puede afirmar que la percepcion de los habitantes del barrio sierra morena,
dentro de las personas quienes fueron entrevistadas, no perciben la presencia ni el tra-
bajo en seguridad de las instituciones de orden publico, a pesar de tener en su territorio
tres 6rdenes distintos de este (Policia Nacional, Cuerpo de Carabineros, Puesto Militar)..
“La fuerza publica, en especial la policia, no se ve en el barrio, no hacen nada, uno llama
y nunca llegan... le toca arreglarselas a uno solo” (Seccién de comentarios, persona
encuetada 2019). De esto se desprenden dos inquietudes, o la fuerza publica, en espe-
cial la Policia Nacional cumplen su funcién de “brindar seguridad y mantener la convi-
vencia” pero su accionar esta desligitimado por otros factores que serian importantes
analizar, o bien, que estos miembros de la fuerza publica no estan cumpliendo con su

funcién.

Segundo, la presencia de la infraestructura y los miembros pertenecientes a la fuerza
publica, en definitiva han contribuido al desarrollo de la economia local, debido a la lle-
gada masiva de personas externas al barrio, lo que se puede comprender como un au-
mento de consumidores de los bienes y servicios locales; sin embargo, el aporte a la
economia local no esta atravesando por el objetivo general de las politicas de integra-
cion urbana, ya que estas plantean la posible mitigacion o eliminacién de la economia
informal para garantizar el acceso a los bienes urbanos y como se evidencié en este
caso, la llegada de las instituciones y sus miembros tuvo un impacto importante en las

dinamicas de la economia local, pero en el orden de la informalidad.

Tercero, se evidencia un total desinterés por parte de los gobiernos locales y nacionales,
en lo que respecta al seguimiento de las politicas de intervencion urbana, en la categoria
de reforma urbana, debido a que la gran mayoria de estudios utilizados como referencia
en este articulo, sefialan como los impactos a la comunidad no son necesariamente
tenidos en cuenta una vez terminada la intervencion, mas aun, no hay un proceso que
ayude a facilitar la integracion entre las intervenciones la comunidad intervenida y los

efectos esperados de esta nueva relacion.
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“Ativar” para o trabalho ou para a desprotecgéo social’.

Sandra Oliveira Teixeira?

Resumo

Fragdes da classe trabalhadora que estdo desempregadas ou em atividades laborais
precarias tem sido alvo de politicas chamadas de “ativagao” para o mercado de trabalho
sob a justificativa de enfrentamento ao desemprego e a pobreza. A pesquisa objetiva
caracterizar as tendéncias destas politicas de “ativagdo” na Alemanha e no Brasil. A
metodologia consistiu em analise critica de algumas prestacdes de assisténcia social
destinadas aos desempregados e do seguro-desemprego, a partir de levantamento e
analise de bibliografias e documentos. Resguardadas as particularidades dessas
politicas nos dois paises, observaram-se as seguintes tendéncias: redugao de gastos
com seguro-desemprego, bem como a exigéncia de elevagéo do tempo do uso da forga
de trabalho como critério de acesso a esse beneficio no contexto de contrarreforma no
mercado de trabalho; ado¢ao de medidas de “ativagao para a desprotegao social”, tendo
em vista que o beneficio assistencial assegura padrao baixo de reproducéo da forga de

trabalho.

Palavras chave

Pobreza; Desemprego; Politica Ativagao; Brasil; Alemanha.

Introducao

Nos quatro cantos do mundo, muitos trabalhadores tém sido forcados a aceitar inser¢ao
precaria no mercado de trabalho para assegurar sua reproducdo. Diante do desemprego
e da precarizagao do trabalho e do desmonte da seguridade social universal, publica e
estatal, a classe trabalhadora tem sido alvo de politicas voltadas para a “gestao” do
desemprego e da pobreza, via cursos de qualificagcao, projetos de geragdo de emprego
e renda, economia solidaria, estimulos ao empreendedorismo, politicas de
enfrentamento a pobreza, programas de transferéncia de renda. Isso nos leva a
problematizar inUmeras tendéncias no campo da seguridade social. Considerando que
nao é possivel pensar a seguridade social dissociada do trabalho, o foco analitico deste
artigo esta direcionado para as mediacdes atinentes a relagéo trabalho e assisténcia
social nos dias atuais, especialmente frente a expansao da transferéncia de renda
associada as medidas de “ativacdo para o trabalho” e a contrarreforma no seguro-

desemprego.
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A forca de trabalho desempregada, ou seja, os pobres “aptos ao trabalho” sao
estimulados a encontrarem as “portas de saida” da condi¢ao de usufruto do direito nao
contributivo (assisténcia social) e da dependéncia do seguro desemprego, mesmo
diante da incapacidade estrutural de criagdo de empregos para todos e das condigdes
precarizadas dos empregos que tém sido criados. Considerando estes elementos, foram
elaboradas as seguintes questdes de pesquisa: quais sdo as particularidades das

tendéncias da relacao trabalho e assisténcia social na Alemanha e no Brasil?

O objetivo desta pesquisa consistiu em caracterizar as tendéncias das politicas de
assisténcia social e trabalho, com vistas a destacar as particularidades da relagéo entre
trabalho e assisténcia social na Alemanha, pais capitalista central, e no Brasil, pais

capitalista periférico, no contexto contemporaneo.

O campo das chamadas medidas de “ativagao para o trabalho” abrange uma diversidade
de agdes nas politicas de trabalho, assisténcia social, educacéo, previdéncia social,
econdmica. Para esta pesquisa, entdo, optou-se por privilegiar como enfoque analitico
apenas um dos dominios da chamada “ativagcdo para o trabalho”. a politica de
assisténcia social, restrita as prestagdes sociais destinadas aos desempregados, e uma
das medidas de politicas de trabalho, o seguro-desemprego. Os beneficios de
assisténcia social e o seguro-desemprego foram considerados pela OCDE e Unido
Europeia, no inicio dos anos 1990, como despesas passivas e ineficazes. Portanto,
deveriam tornar-se objeto de transformacgdes na dire¢ao de estimular o ingresso das

pessoas em atividades laborais.

Esta pesquisa abrangeu dois paises pelas seguintes razdes: a) Alemanha, por ser uma
das principais poténcias econdmica e politica no cenario mundial nos dias de hoje;
apresentar em 2015 uma taxa de desemprego inferior a taxa de 2007, antes da
expressao da crise do capital de 2008; ser a primeira experiéncia histérica de
implementacao de seguro social, no final do século XIX e ter sistema de protecao social
fortemente marcado pela légica do seguro social; b) Brasil por ser um pais cujo
capitalismo é marcado pela dependéncia; apresentar historicamente significativas
tendéncias de informalizagdo e precarizagao do trabalho; ter introduzido o seguro social
no inicio do século XX, mas que inscreveu no marco legal a universalizagao do sistema
de protecdo social apenas nos anos 1988, num hibrido entre as légicas do seguro e da

assisténcia social.
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O outro recorte analitico refere-se a temporalidade histérica, que abrangeu o periodo de
2005 a 2015. Nestes anos, na Alemanha foi deflagrada profunda contrarreforma nos
direitos trabalhistas, planos de saude e aposentadorias sob a regéncia do governo
social- democrata Gerhard Schréder e, posteriormente com a Angela Merkel, na
conducao deste processo. O Brasil neste momento histérico, sob governo do Partido
dos Trabalhadores, foi marcado por continuidades e brevissimas rupturas no processo
de contrarreforma das politicas sociais, bem como pela expansao dos programas de

transferéncia de renda.

Quanto ao levantamento documental, o conteludo abrangeu caracteristicas da
concepcao e dados sobre seguro-desemprego e auxilios assistenciais voltados aos
desempregados. Para tanto, elegeu-se algumas fontes de informacéo: a) relatérios da
OIT que abordam perspectivas anuais sobre as condi¢des do trabalho; b) SOCX: base
de dados de despesas sociais da OCDE; c) Eurostat: informagdes da Unido Europeia;
d) DIEESE: Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondémicos; e)
Agéncia Federal Alema de Trabalho; f) Departamento Federal de Estatisticas da
Alemanha (Destatis); g) legislagdes brasileiras e textos sobre legislacdes aleméas, bem
como fontes secundarias (matérias jornalisticas), que tratam do seguro desemprego,

assisténcia social e programas para “ativacdo ao mercado de trabalho”.

Este artigo esta dividido em 2 partes, além desta introduc¢ao e da conclusao. Na primeira
parte sera sistematizado debate conceitual acerca da expressao “ativagdo para o
trabalho”. Na segunda parte serdo apresentados resultados preliminares acerca de

beneficios sociais voltados para desempregados/as no Brasil e na Alemanha.

“Ativar” para o trabalho ou para a desprote¢ao social?

Sob a dtica histérica, a proposta de “politica ativa de emprego” tem sido vinculada a uma
invencdo sueca nos anos 1950 que consistiu em intervengdes macroecondmicas
direcionadas ao favorecimento do ingresso de desempregados ao mercado de trabalho,
num contexto marcado por reivindicagdes sindicais para o pleno emprego (Eransus
apud Pereira, 2015). Entretanto, segundo Erhel (2009), a origem desta ideia na Suécia
deve ser situada no inicio do século XX, embora tenha sido efetivada apenas na década
de 1930, quando se da a ascensdo da social-democracia ao poder governamental.
Diante dos riscos de degradacdo do contexto econdmico sueco no inicio da 12 Guerra
Mundial, o governo demandou a uma comissdo de sindicalizados assalariados e

organizagoes patronais a elaboracdo de medidas para lutar contra o desemprego. Esta




comissao propOds o0 seguro-desemprego e empregos publicos subvencionados. A
particularidade se deve ao fato de que no contexto dos anos 1950 o papel desta politica
nao se restringiu a luta contra o desemprego em periodos de recessao, como ocorrera
anteriormente. Nos anos 1950 foram forjadas politicas econdmicas visando conciliar
competitividade econémica com justica social. Assim, a “politica ativa de emprego”
tornou-se uma politica sistematica e permanente, voltada para “conciliar o pleno

emprego, estabilidade de precos e o crescimento econémico” (Ehrel, 2009, p. 39).

Com excecgao deste modelo sueco, as chamadas “politicas ativas de emprego” sao
recentes e emergem a partir da segunda metade do século XX (anos 1970) e se
generalizam a partir da crise do capital (anos 1990 e 2000). Estas politicas sao
profundamente heterogéneas em termos de concepc¢ao, quadro institucional, formas de
implementacao, financiamento e expressam as particularidades dos sistemas de politica
social, do mercado de trabalho, das politicas econdmicas de cada pais. (Barbier, 2011).
De modo geral, a ofensiva destas “reformas” conduziu, de uma parte, o desenvolvimento

de medidas de formag¢ao e acompanhamento de desempregados, e de outra parte,

medidas que visam endurecer critérios de elegibilidade as a¢bdes de indenizagédo do
desemprego (seguro-desemprego, auxilios sociais), tornar o trabalho compensador
(make work pay) mediante auxilio financeiro complementar aos baixos salarios,
acompanhada de sancgdes aplicadas aos desempregados em casos de desrespeitar

critérios de procura de emprego. (Guergoat-Lariviere, 2013).

Mas o que significa “politicas ativas para o trabalho”? De acordo com Barbier (2011),
este termo “ativacado” tem sido empregado no jargao politico e universitario na Europa
com sentido impreciso. O termo “ativacdo” € desprovido de sentido, mas tem como
subterfugio um sentido eufémico: ativar significa “ativar os pobres” ou “ativar os
desempregados”. Seu significado é impréprio, porque o ato “ativar” corresponde a

mecanismos, coisas, € nao a pessoas (Barbier, 2011).

No campo universitario ha diferentes usos do termo “ativacdo”. Por exemplo, as
experiéncias norte-americanas e francesa de “reformas” na direcdo da “ativagdo”, nos
anos 1980, compartilharam o processo de “valorizar” a atividade profissional, mas cada
um com concep¢des bem distintas sobre trabalho e emprego. A Franca, quando em
1988 aprova o inicio de suas reformas, introduz a légica da inser¢do como participagéo
republicana, considerando o trabalho como um vetor de integragdo na comunidade de

cidadaos e esta necessitaria de uma intervencéao social de assisténcia para pessoas que




encontrasse dificuldades econdmico-sociais maiores. Ja os EUA reforcaria o “espirito
punitivo” na assisténcia social residual americana, com Family Support Act. Os pobres
deveriam aceitar, de forma obrigatdria, trabalhos de baixa qualificagao, como limpeza

de parques em Nova York — para merecer sua assisténcia social. (Barbier, 2011).

Na segunda metade dos anos 1990, variagbes sobre estes dois temas foram
observados em todos os paises ocidentais. Mas, sob o lema antiético de “ativacédo de
pobres e desempregados”, o mosaico de acdes de diferentes Estados tinha como
preocupacgdo central aumentar as taxas de emprego da populagdo. Tudo deveria ser
feito para aumentar a participacao de pessoas em atividades profissionais porque, ndo
apenas a atividade profissional era considerada como uma solugdo milagrosa a pobreza,
mas porque os sistemas de protecao social passaram a ser considerados passivos e,
consequentemente, julgados como ineficazes. Tratava-se, entdo, de “ativar’ estes

sistemas de todas as formas possiveis. (Barbier, 2008; 2011).

Mas Barbier (2011) defende que os sistemas de protegéo social sdo “ativos” desde suas
origens. Desde seu surgimento, os sistemas de substituicio de renda para
desempregados, sistemas mutualistas ou sindicais, sempre repousaram sobre a procura

ativa de emprego. Diante da necessidade de se adotar um termo mais fiel a diversidade

de experiéncias histéricas relacionadas as particularidade que assume a relagao entre
trabalho e “protecao social” a partir dos processos de mudancgas nos padroes de Estado
Social ocorridos desde os anos 1980, Barbier (2008, 2011) sugere a adogao do termo
“ativacao da protegao social” (“activation de la protection sociale”). Esta nogao, segundo
o autor, permite expressar a variedade de politicas europeias, sem restringir-se ao
campo estreito da concepg¢ao “anglo-saxdnica” de assisténcia, nem aos estudos de

obrigacbes impostas aos desempregados.

A Unica inovacgao, a partir dos anos 1980, segundo Barbier (2008; 2011), consiste no
fato de as “reformas” terem reforgado ou introduzido relagdes explicitas e juridicas entre
direito a protecdo social e atividade profissional. No contexto contemporaneo, as
“reformas” ultrapassam as condicionalidades impostas aos desempregados e pobres.
De modo geral, as “reformas” atingem distintos segmentos no campo da prote¢éo social
na Europa: seguro-desemprego, politicas de emprego, prestagcdes de assisténcia e
solidariedade, seguida pela pré-aposentadoria e aposentadoria; politicas familiares;

financiamento de protecdo social e articulagdo contribuicdo-imposto com o objetivo




anunciado de favorecer a atividade laboral (ex. reducao de contribuigbes sociais de

empregadores e aumento de impostos fiscais para financiar a Seguridade Social).

Argumenta-se que a particularidade destas contrarreformas nos dias atuais, além de
terem reforgado ou introduzido relagdes explicitas e juridicas entre direito a protegcéo
social e atividade profissional, como afirma Barbier, reduz postos de trabalho com
direitos simultdneo a processos de incitacdo a postos de trabalho sem direitos
(Boschetti, 2012); foram mais efetivas no sentido de controle de custos com assisténcia,
seguro desemprego e antecipag¢des de aposentadoria, do que propriamente no alcance
das promessas de acesso ao emprego por todos/as e reducao substancial de pobreza
e exclusdo social (Barbier, 2011); rompe com a ldgica de direito social e incorpora de
forma central a légica do mérito e da focalizagédo (Pereira, 2013; Pereira; Stein, 2010);
Em razdo disso, argumenta-se neste trabalho que se trata de “ativagcao de desprotecao

social”.

Particularidades da “ativagao” para desprotecao social no Brasil e Alemanha

Brasil e Alemanha sao paises membros do G20, mas ocupam lugares bem distintos no
processo de desenvolvimento desigual e combinado na sociedade capitalista e possuem
expressoes particulares acerca das tendéncias no &mbito da desigualdade, pobreza e

trabalho, como sera sistematizado neste relatorio.

A Alemanha tinha, em 2015, uma populagéo de 81,4 milhdes de habitantes, alcancava
o PIB de US$ 3,365 trilhdes, ou seja, um PIB per capita de US$ 40.952,00

(Destatis, 2017) e o indice de Gini era de 0,301. Ja o Brasil, reunia, no mesmo ano,
207,8 milhdes habitantes, e atingia o PIB de US$ 1,772 trilhdo, com um PIB per capita
de US$ 8.670,00 (Destatis, 2017a) e o indice de Gini de 0,518.

O Brasil, pais periférico, nos primeiros 15 anos dos anos 2000, passou da farsa midiatica
de “gigante econdmico” para a tragédia da “recessao econémica”. No ano de 2015, ao
mesmo tempo em que ocupava a nona posi¢ao na economia mundial, situava-se na
oitava colocagdo do ranking mundial de paises mais desiguais. Ja a Alemanha, neste
mesmo periodo, reforgou sua condicdo de poténcia imperialista, ao sair da situacéo de
economia estagnada e cerca de 5 milhdes de desempregados, e ter algcado o
crescimento econémico de 3,0% em 2011, o que correspondia ao dobro da média

europeia, e a reducao do desemprego pela metade. (Beck, 2015).




No Brasil e na Alemanha milhdes de trabalhadores dependem exclusivamente da venda
de sua forca de trabalho e/ou de beneficios sociais instituidos pelo Estado para
assegurar sua sobrevivéncia. Assim, como tem se caracterizado beneficios sociais

voltados para desempregados/as nestes dois paises?

Observou-se nos dois paises a tendéncia de redug¢ao de gastos com seguro- de-
semprego, bem como a exigéncia de elevagao do tempo do uso da forga de traba-
Ilho como critério de acesso a esse beneficio no contexto de contrarreforma no
mercado de trabalho. No entanto, ha diferengas na natureza, bem como no financia-

mento e gasto deste beneficio entre os dois paises.

A natureza do beneficio mostra a diferenca abissal existente entre os dois paises. No
Brasil a duragédo do seguro desemprego varia entre 3 e 5 meses, periodo bem inferior
ao da Alemanha, que é de 6 a 18 meses, mesmo apds o0 mosaico das contrarreformas
Hartz. Com essa contrarreforma alema, o tempo maximo de concessao do seguro-
desemprego foi reduzido de 32 para 18 meses. Além de ter o acesso ao beneficio por
um periodo menor, no Brasil o trabalhador desempregado deve provar mais tempo de
trabalho para acessa-lo. Neste pais, com 24 meses de trabalho, o trabalhador tem direito
a 5 meses de seguro-desemprego, ao passo que na Alemanha este mesmo periodo de
trabalho assegura o direito ao beneficio por 12 meses. Ou seja, no Brasil o acesso ao
beneficio exige a venda da forga de trabalho por mais tempo do que na Alemanha. Ainda
sobre a natureza do beneficio, cabe destacar mais uma particularidade: no Brasil o
seguro-desemprego também ¢ destinado ao trabalhador submetido a regime de trabalho

forgcado ou de condi¢des analogas a escravidao.

Quanto ao financiamento, no Brasil os trabalhadores ndo financiam diretamente o
seguro desemprego, ao passo que na Alemanha o seguro desemprego tem logica de
seguro por ser financiado por contribuicbes sociais, com cotas iguais para

trabalhadores/as e empregadores/as.

Sobre a participacao dos gastos com seguro desemprego no PIB, o Brasil apresentou
aumento e a Alemanha teve redugdo entre os anos de 2005 e 2015. No Brasil®, as
despesas elevaram-se de 0,39% (2005) para 0,63% (2015), num contexto de ampliagéo
dos postos formais de trabalho. Contudo, cabe destacar, que o crescimento destes
postos de emprego foi acompanhada por alta rotatividade de trabalhadores/as. A partir
da contrarreforma de 2015 (Lei n. 13.134/2015), que restringiu 0 acesso ao seguro

desemprego em solo brasileiro, a tendéncia € de reducao de gastos. Estudo realizado




por Borges e Fernandes (2015) sobre o impacto dessas alteragdes legais no acesso ao
seguro-desemprego, com base na demanda deste beneficio no ano de 2014, evidenciou
que cerca de 26,58% (2.273.607) de trabalhadores/as nao teriam mais direito ao seguro-
desemprego. Este estudo estimou, ainda, a redugdo de R$, 8,9 bilhdes nas despesas

deste beneficio.

Ja a Alemanha apresentou queda nos gastos de 1,17% (2005) para 0,49% (2015), num
contexto de baixa da taxa oficial de desemprego. Entretanto, a diminuicdo destes
recursos foi provocada pela totalidade da contrarreforma alema do mercado de trabalho,
incluindo o préprio seguro-desemprego, € ndo apenas devido a reducido da taxa de
desemprego. A reducgao da taxa de desemprego aleméa se deve também a expanséao de
empregos precarios (dentre outros fatores) e, portanto, destituidos do direito de acesso

ao seguro-desemprego.

Destaca-se, ainda, como caracteristica comum mediada pelas particularidades destes
paises, a condicionalidade no ambito do seguro-desemprego. No Brasil, onde o seguro-
desemprego tem logica assistencial, o beneficiario deve frequentar curso de qualificagao
profissional, ainda que a oferta deste servigo pelo Estado brasileiro seja extremamente
residual. Na Alemanha, no seguro-desemprego, fundado na légica securitaria, foram
endurecidas as exigéncias junto ao trabalhador para a sua admissao em posto de
emprego. Estas medidas, nomeadas neste artigo por “ativacao da desprotegao social”,
mostram a atuacdo de ambos 0s paises na responsabilizagao do trabalhador pela sua
insercdo no mercado de trabalho, bem como a relevancia do Estado em forjar mudancgas
no seguro desemprego para gerir a parcela desempregada da classe trabalhadora que
forma a superpopulacao relativa. Na Alemanha esta medida compde um movimento
mais ampliado de desregulamentagdo do mercado de trabalho e da necessidade de
submeter trabalhadores a oferta de postos de emprego precario. Ja no Brasil, o Estado
sequer ofertou em quantidade necessaria os cursos de qualificacao profissional,
possivelmente em razao do ajuste fiscal e da prépria fragilidade estrutural em

materializar o direito & educagéo no pais, incluindo a educacéo profissional.

Observou-se, também, nos dois paises a tendéncia de adogao de medidas de “ati-
vagao” para a desprotecao social, tendo em vista que o beneficio assistencial as-
sociado a incitagao ao mercado de trabalho assegura padrao baixo de reproducao
da forga de trabalho. A Alemanha, marcada por uma trajetoria na qual o trabalho era

vinculado a direitos trabalhistas e sociais no pés Segunda Guerra Mundial, passou por




uma ampla contrarreforma no mercado de trabalho nos anos 2000, o que ocasionou a
elevagao substancial de postos de emprego precarios em seu territério. Diferentemente,
o Brasil tem como elemento caracteristico estrutural do seu mercado de trabalho a in-
formalidade, a qual foi e € marcada por postos de emprego com baixa remuneragao,
auséncia de direitos trabalhistas e previdenciarios, bem como com jornada de trabalho

e rendimentos incertos.

Nos dois paises o crescimento de beneficios assistenciais tem se tornado uma “protegao
social precaria”’ contra a auséncia de renda proveniente de emprego e o baixo salario
oriundo de atividades laborais precarias. Tanto na Alemanha como no Brasil, o beneficio
assistencial acessado por trabalhadores inseridos em postos de emprego revela tanto o
rebaixamento salarial a que estdo submetidos, como a precarizacédo de suas atividades

laborais.

No Brasil, constatou-se o fortalecimento da politica de assisténcia social como
possibilidade (e nao obrigatoriedade) de acesso ao trabalho4 e o papel da trans-
feréncia de renda em complementar renda de trabalhadores/as em vinculos labo-
rais vulneraveis e assegurar renda a desempregados/as. O Programa Bolsa Familia
(PBF) foi criado em 2003, por meio de Medida Proviséria no 132, de 20 de outubro de
2003, posteriormente convertida na Lei no 10.836, de 9 janeiro de 2004. Este programa
unificou programas de transferéncia de renda nacional, bem como incluiu pessoas aptas
ao trabalho em condigdo de desemprego ou em desenvolvimento de atividade laboral
com baixos rendimentos, além do estabelecimento de condicionalidades na area da

educacgao e da saude.

Optou-se por focar esta andlise no PBF, cujo critério principal de acesso consiste em
comprovar renda per capita de até R$ 85,00 (familias extremamente pobres) e de R$
170,00 (familias pobres). O valor do beneficio é variavel e sera determinado pela
composicao familiar, sendo que o valor béasico por familia é de R$ 85,00 e pode ser

complementado por outras partes variaveis do beneficio, de acordo com a composicao

familiar. O valor médio do beneficio concedido em 2015 esse valor foi de R$ 162,55
(SENARC, 2016), o que correspondia a menos de 4 do salario minimo vigente neste
ano, ou seja, 20,6%. Como contrapartida, o ingresso neste programa exige manter

criangas na escola e acessar alguns servi¢cos na area da saude.




No ano de 2015, a abrangéncia do PBF alcancou 13,8 milhdes de familias, o que
corresponde a mais de 47 milhdes de pessoas e 20% da populagéo brasileira. Do total
de familias beneficiadas pelo PBF, 92,2% s&o chefiadas por mulheres, 74,2% sao
negros ou pardos e 1,3 milhdao das familias beneficiarias integram Grupos Populacionais
Tradicionais e Especificos. (SENARC, 2016).

A emergéncia e generalizacao de programas de transferéncia de renda na Ameérica
Latina ocorreram em contexto de crescimento de pobreza, acentuagéo do desemprego
(Cogiola, 2013; Stein, 2013) e de precipitacdo de insurreicbes populares contra os
ajustes neoliberais (Arcary, 2006). Note-se que a fungao central desses programas tem
relagdo direta com a necessidade, em cada particularidade regional, de auxiliar na

reproducao da forga de trabalho.

De um lado este beneficio tem contribuido fundamentalmente para a reproducao minima
de condi¢des de vida, no limite da condi¢ao biolégica (alimentagdo), e, como afirma
Sitcovsky (2012), pode ser uma possibilidade de recusa de um trabalhador submeter-se
a modalidades de exploracdo do trabalho nao assalariada (por exemplo, trabalho em
troca de favor ou comida). As transferéncias de renda, incluindo o PBF, somado ao
crescimento econdmico e o desempenho do mercado de trabalho (aumento de salario
minimo, ampliagdo de postos formais de emprego), no periodo entre 2004 e 2014,
levaram a uma queda na taxa de pobreza, de 20% para 6%, e na extrema pobreza, que
caiu de 7% para 2% (IPEA, 2016). Contudo, segundo dados do World Wealth and
Income Database, os 10% mais rico da populagdo no Brasil ampliaram sua fatia na
renda nacional de 55,1% em 2005 para 55,6% em 2015, ao passo que os 50% mais

pobres teve leve aumento de 13% para 13,9% no mesmo periodo.

Por outro lado, de acordo com Sitcovsky (2012), nota-se tanto a presenca significativa
de trabalhadores precarizados entre os beneficiarios do PBF, o que coloca em xeque a
concepcao de que programa de transferéncia de renda protege o trabalhador contra a
precarizagdo, como também o estimulo a informalidade junto aos usuarios da
assisténcia social na ode ao desenvolvimento do capital humano. Nesta direcéo, a
assisténcia social, em especial os programas de transferéncia de renda, tem assumido
“a condi¢cao de mecanismo integrador, em lugar do papel desempenhado pelo trabalho”
(Mota, 2008, p.144).

Na realidade brasileira beneficiarios do PBF n&o tem a obrigatoriedade de aceitar um

posto de emprego. Mas isso nao significa que o programa nao esteja associado a formas




de estimulo ao trabalho. Um dos exemplos de estimulos as “portas de saidas” é o
ingresso de beneficiarios do PBF no Microempreendedor Individual - MEI, além da
reinvengdo de antigas praticas da politica de assisténcia social que desde antes do
SUAS estimulavam a “informalidade™ (Inclusdo Produtiva). Em de julho de 2011, havia
102.627 MEIls beneficiarios do PBF, o que correspondia 7,3% do total de MEls a época
(Moreira, 2013).

A relagao entre assisténcia social e trabalho foi fortalecida em termos de concepcéo,
sobretudo a partir de 2011, com o langamento do Plano Brasil sem Miséria e do BPC
Trabalho, quando ampliaram dispositivos normativos da assisténcia social como politica
de estimulo ao trabalho. Este Plano voltou-se para familias que viviam com uma renda
familiar inferior a R$ 70 mensais e tinha como um dos eixos a inclusdo produtiva, “com
0 objetivo de aumentar as capacidades e as oportunidades de trabalho e geragao de
renda entre as familias mais pobres do campo e das cidades.”® No ambito do SUAS, foi
criado o Programa do Acesso ao Mundo do Trabalho — ACESSUAS, vinculado a esse
eixo “inclusdo produtiva”, de modo a estimular o acesso de usuarios da assisténcia
social ao mercado de trabalho a partir do CRAS. A adesdo a esse programa saltou de
292 municipios, em 2012, para 1.379 municipios, em 2014 (IPEA, 2016).

Outra acao refere-se ao Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego —
Brasil Sem Miséria, que de acordo com Torres (2016, p. 89), consiste em acgdes de
qualificagdo profissional aqueles inscritos ou em processo de inscrigdo no CadUnico e
beneficiarios de transferéncia de renda. Segundo sua pesquisa, reforga 0s mecanismos
de focalizacao, “falha na ativacao”, diante das “limitacbes dos cursos de qualificacao
existentes, o nivel de escolarizagao dos usuarios e a dificuldade de acesso ao mercado
de trabalho” e possibilita transferéncia de recursos para instituicbes privadas
responsaveis pelas ofertas dos cursos de qualificagdo. Ao contrario da visdo moralista
de que o PBF estimula a “acomodacao/preguica” de beneficiarios/os, o que se observa
€ uma miriade de situacdes laborais destes/as beneficiarios/as: ocupacdes precarias e
pontuais (limpeza, coleta de material reciclavel, trabalho domiciliar, entre varias outras),
desempregados, alta rotatividade no ingresso e saida de posto de emprego formal,
impossibilidade de trabalhar por ser cuidadora/ de familiar. Segundo dados da Sagi
(2015), cerca de 75% de pessoas beneficiarias do Bolsa Familia com mais de 18 anos

trabalham ou estdo procurando emprego.
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Na Alemanha notou-se a relevancia do beneficio assistencial no complemento aos bai-

x0s salarios e na incitagao obrigatdria a atividades laborais profundamente precarias.

O conjunto da legislagdo Hartz” aprofundou a desregulamentagdo do mercado de
trabalho e introduziu alguns critérios restritivos aos beneficios voltados para
desempregados. A lei Hartz IV, objeto de analise neste trabalho, versa exclusivamente

sobre intervengao no sistema de beneficios voltados para desempregados.

Com a lei Hartz IV, os dois beneficios vigentes anteriormente, auxilio-desemprego
(Arbeitslosenhilfe) e assisténcia social (Sozialhilfe) voltada para desempregados, foram
substituidos por um novo dispositivo, denominado por Arbeitslosengeld Il — ALG 2 e

popularmente conhecido como Hartz IV.

Até o final do ano de 2004, estes dois antigos beneficios poderiam ser acumulados. Este
novo auxilio-desemprego consiste na transferéncia de renda condicionada a
obrigatoriedade de aceitar uma oferta de trabalho desprovido de direito. Isso porque um
dos objetivos consiste em reinserir no mercado de trabalho desempregados de longa
duragao e pessoas aptas ao trabalho. Os critérios de acesso ao beneficio consistem em:
ter idade entre 15 e 64 anos; ndo ser beneficiario do seguro-desemprego; ser apto ao
trabalho, ou seja, ter no minimo 3 horas diarias disponiveis para o trabalho; n&o ter
condigbes de custear suas necessidades. O montante do beneficio é determinado pelas
condigbes de patrimdnio (bens, débitos, poupancga...) e composi¢cao familiar. Sendo
assim, os demandantes do beneficio sdo submetidos a exame aprofundado e
constrangedor dos seus meios financeiros. Somente é concedido beneficio apds uso
das economias préprias ou da familia. Na maioria dos casos, o valor do Hartz IV é
inferior ao valor do antigo auxilio- desemprego vigente antes das mudangas. Vale
destacar que trabalhadores que terminaram de receber o seguro-desemprego € nao
conseguiram um novo emprego, o montante do beneficio ALG 2 ¢é totalmente
desvinculado das contribuicdes do beneficiario para o seguro desemprego ao longo de
sua carreira. Além disso, foi previsto o Sozialgeld para parcela da populacdo inapta ao
trabalho e que vive em domicilios com uma pessoa apta ao trabalho. (Chagny, 2005;
Lestrade, 2013) Em 2015"i, segundo dados da Agéncia Federal do Trabalho®, os
auxilios, que sao cumulativos, apresentavam os seguintes valores, apos o reajuste

anual previsto em lei:




Valor em Aumento do valor em 2015
Beneficiarios 2015 relagao ao ano de 2014
(2,05%)

Pessoas solteiras 399,00 8,00
Casal/’Bedarfsgemeinschaften’ 360,00 7,00
Adulto agregado (Erwachsene im 320,00 7.00
Haushalt anderer):

Adolescente de 15 a 18 anos 302,00 6,00
Crianca de 6 a 14 anos 267,00 6,00
Crianca de 0 a 6 anos 234,00 5,00

Quadro 1. Composigéo do Valor do Beneficio Hartz IV (Em Euro)
Fonte: Ipd. 2018. Elaboragéo propria.

A condicionalidade do trabalho tornou-se ainda mais severa quando comparada a
condicionalidade do antigo auxilio-desemprego. Independentemente da remuneragao
anterior, da area de formagao e da distancia do local de trabalho, o/a beneficiario/a é

obrigado/a a aceitar a oferta de emprego. (Chagny, 2005; Lestrade, 2013).

Assim, o/a beneficiario/a € submetido a obrigatoriedade de aceitar todo tipo de trabalho
(zumutbar): empregos remunerados abaixo dos salarios convencionais, mini jobs,
empregos subsidiados, trabalhos de utilidade publica com remuneracéo de 1 euro por
hora. (Chagny, 2005; Lestrade, 2013).

As medidas do “Hartz IV” visam incitar fortemente os desempregados a se inserirem no
mercado de trabalho, utilizando mais a punicdo do que a persuasao, ao mesmo tempo
em que outras leis Hartz favoreceram a precarizagao ainda maior de postos de emprego.
Simultaneamente, foi conduzida uma reorganizagao do mercado de trabalho a partir da
qual a elite foi privilegiada fiscalmente e protegida juridicamente tendo em vista sua
relevancia na economia exportadora (Greffrath, 2011); e a parcela da populagao
desempregada foi reservada a supressao de direitos e a introdugdo de medidas de
gestdo do desemprego e pobreza. A seguir serdo apresentadas duas tendéncias do
Hartz IV.

O Harz IV nao teve papel central na redugio das taxas de emprego.

De modo geral, para Beck (2015) as “reformas” decorrentes da Agenda 2010 alema
provocaram reducéo de custos para as empresas devido aos cortes no seguro social, o
que nao se reverteu na contrapartida de investimentos e criagdo de novos postos de
empregos. E sobretudo quando a Alemanha se beneficia da ofensiva de seu modelo
exportador, a partir de 2006, especialmente as custas de paises atingidos visceralmente

pela crise e pela “universalizagao do precariado”, que altera sua condigao de economia




estagnada. Ainda segundo este autor, aproximadamente metade dos novos empregos
sd0 ocupagao precaria com trabalhos temporarios (1 milhdo), ocupagées com rendimen-

tos mensais de 400 euros (7,4 milhdes) e atividades com prazo fixo (3 milhdes).

Conforme sistematizado por Lestrade (2013), a reducdo das taxas de emprego
envolvem um complexo de determinantes e, portanto, ndo podem ser atribuidas
somente ao conjunto de leis Hartz. Quais seriam os demais fatores? 1) flexibilizagao,
que envolve ndo apenas 0s mini jobs, mas também as altera¢des realizadas no ambito
da legislagdo de demissao; 2) gestao da mao de obra em tempo de crise (redugédo do
tempo de trabalho — Kurzarbeit e desemprego temporario); 3) outros fatores
coadjuvantes, como qualidade da formacado profissional, relagcdes estreitas entre

universidade e empresas no dmbito da pesquisa.

Observa-se, ainda, o fato de o Hartz IV ser destinado cada vez mais para trabalha-
dores/as empregados/as e subsidiar empresas que topam ofertar postos de em-
prego precarios. O Hartz IV ndo é um auxilio social destinado apenas os desemprega-
dos. Ha um conjunto da forga de trabalho, denominada por Aufstocker, que se encontra
com um emprego, mas sua remuneragao € muito baixa. Assim, este grupo recebe be-

neficio Hartz IV em complementagéo ao salario, designado por Kombilon.

No periodo de 2007 a 2015, considerando o baixo rendimento proveniente do emprego,
um pouco mais de 1 milhao de trabalhadores/as precisou ter sua renda complementada
pelo auxilio-desemprego Hartz IV, com destaque para o ano de 2010, quando foi
ofertado este beneficio para 1.377.237 trabalhadores/as. Ressalta-se que ao longo
desse periodo, mais de um quarto (média anual de 28%) da totalidade do auxilio-
desemprego concedido para pessoas aptas ao trabalho foram destinados a pessoas

empregadas com baixa remuneracgao.

Ao mesmo tempo o Estado ofertou cerca de 7 bilhdes de euros em subvencgdes a
empresas que pagam remuneragdes miseraveis (Butterwegge, 2015). Na avaliagao de
Butterwegge (2015), como cada vez mais pessoas aceitam o Kombilon para manter um
padrdo minimo de sobrevivéncia e evitar o desemprego. As empresas, por sua vez, tem
se aproveitado desta disciplinarizagao da forga de trabalho e dos incentivos fiscais para

rebaixar os salarios.

Conclusao
Sao estes elementos apresentados em suas expressdes particulares que caracterizam

uma “protecao social precaria” e, portanto, nos leva a renomear o termo adotado por




Barbier de “ativacao de protecao social” para “ativagao para desprotecao social”. Tanto
na Alemanha como no Brasil, as medidas oficiais de “ativagao para o trabalho”, na
verdade, consistem em incitar ao trabalho sem direitos (Boschetti, 2012). O beneficio
assistencial acessado por trabalhadores inseridos em postos de emprego revela tanto o
rebaixamento salarial a que estdo submetidos, como a precarizacao de suas atividades

laborais.

O conjunto destas tendéncias, aqui apresentadas brevemente, revela que a luta contra
o0 desemprego e pobreza foi apenas um alibi para justificar contrarreformas no ambito
do trabalho, as quais contribuem para socializar ainda mais os custos da crise com os
trabalhadores e blindar e alimentar os lucros empresariais. Ha pouca evidéncia de uma
mobilidade ascendente ao mercado de trabalho com direitos por meio dos beneficios
assistenciais ofertados no Brasil e na Alemanha. Na verdade, trata-se de uma
mobilidade entre as seguintes situagdes: o trabalho precario, a atividade apoiada por

beneficio assistencial e o desemprego.

Notas

' Esta comunicacgado oral é resultado da pesquisa realizada durante o pés-doutorado
Centro Marc Bloch, vinculado a Universidade Humboldt, em Berlim, durante o periodo
de 01 de agosto de 2017 a 31 de julho de 2018, conforme publicacdo em Diario Oficial
da Unido n°® 110, de 9 de junho de 2017. Esta pesquisa, intitulada “Tendéncias da rela-
¢ao Assisténcia Social e Trabalho na Alemanha e no Brasil”, foi financiada por meio da

bolsa de pds-doutorado do CNPq, no periodo de outubro de 2017 a junho de 2018.
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VIII. Docente no Departamento de Servigo Social e no Programa de Pés-Graduagdo em
Politica Social da UnB. Pesquisadora do GESST - Grupo de Estudos e Pesquisas em
Seguridade Social e Trabalho. Este trabalho é fruto do pés-doutorado em Ciéncia Poli-
tica no Centro Marc Bloch Berlim (CMB) - Universidade Humboldt, realizado com bolsa
do CNPq - Brasil. ORCID: https://orcid.org/0000- 0001-7793-1661 Email:
sandrateixeira@unb.br

3 Calculo realizado com base nos dados do Siga Brasil e IBGE.

4 Parte do texto deste item foi publicado em Teixeira; Souza (2018).

5 Fonte: https://bit.ly/2GQwIZL

6 Refere-se a um conjunto de recomendacgdes sugeridas pela comissdo de trabalho cri-

ada pelo governo alemao social-democrata




Gerhard Schréder e presidida por Peter Hartz, na época gestor de recursos humanos
da Volkswagen. Tais recomendagdes foram implementadas por este governo de forma
processual no periodo de 2003 a 2005.

"Para o ano de 2018, o valor de cada beneficio praticado é: pessoas solteiras (416 eu-
ros); Casal/’"Bedarfsgemeinschaften” (374 euros); Adulto agregado (Erwachsene im
Haushalt anderer) (332 euros); Adolescente de 14 a 18 anos (316 euros); crianga de 6
a4

anos (296 euros); crianga de 0 a 6 anos (240 euros). Neste ano o aumento foi de 1,7%
em relagéo ao valor praticado no ano anterior.

8 Disponivel em: https://www.lpb-bw.de/hartz_iv_aktuell.html
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