Sistema de Proteciio Social Brasileiro: analise de sua trajetoria até a Abertura Democratica

Resumo

O estudo visa reconstituir a trajetoria de formacao e desenvolvimento do sistema de protecdo social
brasileiro até meados da década de 80, quando se deu a fase de abertura democratica no pais e a
necessidade de se forjar um Sistema como até entdo ndo existia no pais, implantado por meio da
promulgacao da ultima Constituicdo, em 1988. A compreensdo do periodo anterior a tentativa de
resgate da divida social se coloca como objetivo desse trabalho. A reconstitui¢cdo dessa trajetoria
visa compreender o jogo, as regras, os atores € as instituigdes que conformaram esse Sistema, por
meio de um viés conceitual institucionalista econdmico. A pesquisa essencialmente bibliografica
teve em vista os atores e suas interacdes quanto a defesa de seus interesses politicos e economicos
inseridos em uma moldura historicista. Conclui-se que a Previdéncia Social constituiu, no Brasil,
desde os anos 30, o eixo da institucionalidade organizadora de politicas sociais de &mbito nacional.
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Abstract

This article reconstitutes the formation and development trajectory of the Brazilian system of social
protection until middle of the decade 80, when started democratic phase in this country and the
necessity for construct a new System as until then didn’t have, implanted with the last Constitution,
promulgated in 1988. The understanding of the previous period the attempt of rescue of the social
debt if places as objective of this work. In the process of reconstitution of this trajectory to
understand the game, the rules, the actors and the institutions that had conformed this System, by
means of an economic institutionalism conceptual view. The essentially bibliographical research
had in sight the actors and its interactions as the defense of its political and economic interests
embedded in a historical context. This study concluded that since years 30°, the Social Providence
in Brazil constitutes the axle of the institutionalism organizer of social policies nationwide.
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1. Introducio

A promulgacdo da ultima Carta Constitucional em 1988, marco da abertura democratica,
depois de 21 anos de autoritarismo militar, teve entre seus propoésitos, o resgate da divida social. O
principal mecanismo entdo pensado para tal resgate foi a constru¢do de um sistema de protegdo
universal e inclusivo, ndo mais fragmentado como outrora. A constitucionalizacdo dos direitos
sociais estendeu a cidadania a toda populacdo brasileira e institucionalizou, na letra da Lei, o Estado

de Bem-Estar Social no Brasil.
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Essa busca por mudancas na trajetoria nacional se expressou, na década de 80, mediante
pressdes de varios grupos da sociedade, tendo em vista a redugdo das desigualdades economicas e
sociais existentes no pais e a inclusdo de grandes contingentes populacionais ao estatuto da
cidadania. A Constitui¢do de 1988 representou, assim, o estabelecimento de um novo contrato
social, cujo desdobramento seria uma transformacao institucional de grande envergadura com base
em novas regras (Regras Maiores) de convivéncia. O periodo anterior a essa grande mudanca de
regras do pais se configura como o propdsito desse estudo, tendo em vista a importancia de se
compreender os motivos da demanda por um novo contrato social, por meio da andlise da trajetéria
de construgdo do sistema de protecao nacional até entdo. Pretendeu-se desenvolver a hipotese de
que a trajetéria desse Sistema se deu em ambientes institucionais nos quais o poder de certos
agentes foi determinante para sua consecucdo, o que os institucionalistas chamam de path
dependence'.

Essa investigacdo foi efetivada por meio de um viés conceitual institucionalista econdmico,
com o intento de se compreender o jogo, as regras, os atores € as instituicdes que conformaram esse
Sistema. A opg¢do por uma andlise institucionalista, ainda que de modo pouco rigido, se deu em
virtude do entendimento de que no ambito da teoria econdmica, e particularmente da teoria
neoclassica, ndo se encontravam ferramentas suficientes para examinar o tema.

A pesquisa realizada caracteriza-se pelo seu carater exploratério e analitico-descritivo.
Quanto aos processos utilizados para a sua investigagao, a pesquisa ¢ bibliografica e constitui-se em
um estudo de caso. Bibliografica, por lancar mao de um conjunto de livros, periddicos, artigos, teses
e dissertacdes sobre o tema abordado, de modo a fornecer material analitico para o exame a ser
efetivado; e, ¢ um estudo de caso, em virtude do tema abordado apresentar-se restrito a uma nagao.

Esse trabalho encontra-se dividido em 4 se¢des, além dessa introdugdo e das consideragdes
finais. Na segunda secdo ¢ apresentada a forma como surgiu a politica social no Brasil e a dinamica
da construgdo de seu sistema de prote¢ao social. A terceira sec¢ao trata desse Sistema no periodo

desenvolvimentista, correspondente a trajetoria da industrializa¢do nacional.

2. Questoes Sociais antes da Revolucio de 30

No Brasil, o surgimento da politica social e o seu posterior desenvolvimento nao pode ser
vislumbrado sem ter em vista o quadro de formacgao do capitalismo nacional, dado que “ndo fomos
o ber¢o da Revolugdo Industrial e as relagoes sociais capitalistas desenvolveram-se aqui de forma
bem diferente dos paises de capitalismo central, ainda que mantendo suas caracteristicas
essenciais” (BEHRING et BOSCHETTI, 2006, p.71). O pais encontra-se localizado na periferia do
sistema capitalista e apresenta caracteristicas proprias em virtude de sua trajetoria historica, quanto

ao seu processo de formagao do capitalismo — na verdade, janelas de oportunidade, como salientado
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por Pochmann (2004), ao evidenciar que o estabelecimento da estrutura industrial nacional “ndo se
deu livremente no mercado internacional, mas sim dependente fundamentalmente das brechas
historicas [...] ”.

A inser¢ao do Brasil na dinamica do mercado mundial, desde o periodo de sua colonizagao,
se deu pelo seu carater de subordinagdo e dependéncia ao mercado mundial, apesar da alteragao
historica das condi¢des dessa relagio — Brasil Colonia, Império e Reptblica”. A sua formagdo social
¢ caracterizada pela heteronomia™ e pela dependéncia”. Behring e Boschetti (2006, p.73) salientam
o modo pelo qual o liberalismo ¢ absorvido pelas elites nacional:

[...] a equidade configura-se como emancipacdo das classes dominantes e
realizacdao de um certo status desfrutado por elas, ou seja, sem incorporagao
das massas; na visdo de soberania, supde-se que ha uma interdependéncia
vantajosa entre as nacgdes, numa perspectiva passiva € complacente na
relagdo com o capital internacional; o Estado ¢ visto como meio de
internalizar os centros de decisdo politica e de institucionalizar o
predominio das elites nativas dominantes, numa forte confusdo entre o

publico e o privado.

Nesse contexto, a absor¢do do liberalismo possibilitou uma mudanga do horizonte cultural
das elites e a organizagdo moderna dos poderes; entretanto, isso ndo significou a dinamizagdo da
constru¢do de uma ordem nacional autonoma, em toda a sua dimensao. Isso ¢ vislumbrado por meio
da efetivagdo de um desenho formal moderno e liberal das instituicoes como a burocracia e a
justica, que na realidade eram regidas por relagdes de clientela (SCHWARZ In: BEHRING et
BOSCHETTI, 2006). Pode-se dizer que o Estado nacional “nasceu sob o signo de forte
ambigiiidade entre um liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo como pratica no
sentido da garantia dos privilégios das classes dominantes” (FERNANDES In: BEHRING et
BOSCHETTI, 2006).

O espirito burgués vai ser aflorado no brasileiro, apoés a Independéncia, de modo muito
peculiar, por meio de uma adequacao ao mercado externo. As possibilidades e os limites do
mercado doméstico na esfera socioecondmica sao dados por uma economia voltada para o exterior
— na verdade, tem-se a adaptacdo do sistema colonial aos novos tempos. Pode-se dizer que o
processo de transicdo nacional para o capitalismo foi dado por uma perspectiva estreita do
dinamismo do mercado interno, onde o interesse maior residia na promogao da aristocracia agraria,
respaldada na mao-de-obra servil. Isso tem efeitos notaveis no surgimento do trabalho livre no pais
e, mais adiante, no movimento operario; pois, “/...] em vez de fomentar a competigcdo e o conflito,

ele nasce fadado a articular-se, estrutural e dinamicamente, ao clima de mandonismo, do
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paternalismo e do conformismo, imposto pela sociedade existente, como se o trabalho livre fosse
um desdobramento e uma prolongagdo do trabalho escravo” (FERNANDES /n: BEHRING et
BOSCHETTI, 2006).

Pochmann (2004) observa que a difusdo do trabalho assalariado e do regime democratico
constitui os alicerces dos sistemas de prote¢do social nas economias centrais, mas que no Brasil foi
efetivamente introduzida somente a partir da aboligdo da escravatura, em 1888 e da implantagdo do
regime politico republicano, no ano seguinte. O Brasil foi o Gltimo pais a abolir o trabalho escravo,
isso significou uma transi¢do extremamente conservadora para o assalariamento, dada pela
imigracdo de mao-de-obra européia e asidtica, deixando a populagdo negra — 0s ex-escravos —
excluida da possibilidade de imediata integracdo pelo emprego salarial. A implantacdo do regime
republicano, por sua vez, ndo se deu por meio de participagdo popular, e seu avango, ao longo do
tempo, ndo se traduziu em maior democratizagao politica do pais, sobretudo quando temos em vista
o periodo ditatorial que se explicita em 1937.

O quadro estrutural que a sociedade brasileira apresenta no inicio do periodo republicano
vai significar uma demora no processo de conscientizagdo operaria e busca por agdes de cunho
politico. As primeiras manifestagdes operarias’, registradas no inicio do século XX, procuravam
obter dos empresarios e dos politicos algum tipo de protecdo ao trabalho que levasse a criacdao de
uma legislacdo social no pais. As manifestagdes publicas — agdo politica — de descontentamento
dessa classe de trabalhadores, organizadas em sindicatos", quanto as condi¢des de vida, de trabalho
e salario demonstram a utilizagdo do mecanismo de voz, preconizado por Hirschman (1973), uma
das opgdes a serem escolhidas, em situagdes de declinio organizacional. A outra opcdo, a saida,
colocava-se como indisponivel para essa classe de trabalhadores, dado que isso significaria o
afastamento do mercado de trabalho, em fung¢do da limitagcdo de opgdes para o sustento proprio e de
seus familiares.

As questdes sociais no periodo da Republica Velha (1889-1930) foram vislumbradas como
um ‘caso de policia’, devido as manifestagdes publicas — enfrentadas por meio do uso da repressao
e autoritarismo das forgas publicas e privadas —, revelando uma atitude defensiva dos governos que
se sucederam"’. A transformacdo dessa visdo — ‘a questdo social em um problema de estado’ — se
dard somente a partir de 1930, ap6s a Revolucao (de 30), que alterou o jogo politico interno que até
entdo prevalecia no pais — por mais de quatro séculos —, dependente significativamente das classes
proprietarias rurais"’. E a partir desse momento, que se tem o estabelecimento do projeto de
industrializacdo no pais, considerado tardio, dado que ndo houve a passagem pela seqiiéncia
artesanato-manufatura-industria — a industrializa¢ao nacional ‘saltou etapas’.

O processo de modernizacao brasileiro ¢ marcadamente segmentado, com setores industriais

modernos convivendo com setores tradicionais € com a economia agrarioexportadora. E nessa
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conjuntura que a protecdo social no pais ganhou expressdo, apesar dessa mudanca ndo ter
significado de fato uma revolugdo burguesa no sentido cldssico, conforme observado por Pochmann
(2004), tendo por referéncia o centro do capitalismo mundial.

A partir da Revolucdo de 30, quando se estabeleceu o projeto de
industrializacdo, que j& era tardio em comparacdo com as fases de
industrializacdo originaria ocorridas no centro do capitalismo mundial,
grande parte do custo de reproducdo da forga de trabalho foi externalizado
da estrutura interna de producdo da empresa. Em outras palavras, além de
cobrir alimentacdo e vestuario, o salario recebido mensalmente pelo
empregado urbano teve que cobrir também despesas com moradia,
previdéncia e assisténcia, educacdo, saude, entre outros (POCHMANN,

2004, p. 10).

Vale salientar que, conforme afirmam varios autores, a constituicdo da politica social de um
pais encontra-se relacionada com a luta de classes existente em seu territorio. O nascimento da
protecao social no Brasil se deu pela vinculagdo com o trabalho — e se estruturou em fungao da
insercdo na estrutura ocupacional e do acesso beneficios vinculados a contribuigdes pretéritas —,
tendo como marco o inicio dos anos 30, apds a Revolugdo. Esse evento teve a capacidade de alterar
0 jogo politico interno que até entdo prevalecia — por mais de quatro séculos — dependente
significativamente das classes proprietdrias rurais.

Foi somente a partir da década de 30, que a legislacdo social passou a ser realmente
implementada no pais, tanto na area trabalhista quanto na previdenciaria, com Getulio Vargas. Tem-
se a constru¢do do ‘Estado de Compromisso’ — um processo de conciliagdo nacional, apoiado no
industrialismo, no nacionalismo e no trabalhismo — de caréter populista, em que Vargas assume
papel de arbitro ou mediador entre os diversos interesses em jogo. Seus objetivos residiram no
atendimento dos interesses das novas elites urbanas, na preservacao de privilégios dos latifundiarios,
na incorporacgdo dos tenentes a estrutura de poder e na busca do apoio da classe operaria. Pode-se
dizer que a tarefa de Vargas foi o de criar e organizar um modelo politico e econdmico que pudesse
envolver os mais diferentes interesses no pais.

[...] o enfrentamento da ‘questdo social’ no pais ¢ sempre estreitamente
vinculado a modernidade atribuida as nossas elites politicas, e por
conseqiiéncia ao Estado brasileiro, que a regula e legitima segundo seus
proprios interesses, preservando assim sempre ‘por antecipagdo’ a ordem

social vigente.



6
[...] a partir da década de 20 que a ‘questdo social’ no Brasil passa a ser
incorporada pelo Estado, via trabalho, formalizando-se assim o estatuto de
cidadania para determinados segmentos sociais, enquadrando-o
juridicamente num aparato que reunia e articulava legislacdo trabalhista,
legislacao sindical e legislagdo previdencidria. Mas reforcada, no entanto
pelo proprio traco oligarquico e patrimonialista do Estado e da cultura
politica brasileiros, verifica-se no pais a consolidagdo de um sistema de
protecao social que apesar de se desenvolver em duas vertentes paralelas — a
dos direitos sociais e a da filantropia - ndo as diferencia quanto ao seu trago
paternalista e conservador, associando a ‘igualdade perante a lei’ a politica
do favor, do compadrio, do favoritismo que; como registra Schwarz, ‘se
tinha a vantagem de trazer para a frente alguns de nossos assuntos
decisivos’, ndo se deve esquecer que ‘uma doutrina autoritaria, em que a
familia d4 o paradigma a sociedade, se entrelagava com naturalidade as
nossas tradigdes catolicas e patriarcais’. Em termos de direitos e cidadania,
instaura-se a velha regra de que ‘para os amigos tudo, para os inimigos a
lei’, criando, como assinala DaMatta, uma dupla rede de sociabilidade — a
do individuo e a da pessoa —, ou o famoso ‘sabe com quem esta falando?’

(COHN, 2000, p.392).

Com a Revolugao de 30 tem-se o processo de centralizacdo politica e administrativa com o
intento de fortalecer o Estado nacional. Isso possibilitou a coordenagdo, a regulamentagcdo e o
planejamento de diversas atividades assumidas pelo governo federal, por meio da criagdo de 6rgdos
federais. O Estado neste momento passou a ter um papel fundamental no desenvolvimento do pais;
sobretudo na mudanca de seu padrao. A ele passou a caber quatro fungdes principais: adequagao do
arcabouco institucional a industria, a geragdo de infra-estrutura basica, o fornecimento dos insumos

basicos ¢ a captacado e distribui¢ao de poupanca.

3. Sistema de Protecao Social no Periodo Desenvolvimentista (1930-1980)

O chamado periodo desenvolvimentista, que vai dos anos 30 a meados da década de 80, e
durante o qual o pais vivenciou diferentes regimes politicos, corresponde a trajetéria da
industrializacdo brasileira, trajetéria acelerada que em certos momentos apresentou taxas inéditas de
expansao da produgao.

Um sistema nacional de protecdo social comega a ser implantado no Brasil a partir da

Revolugdo de 30 com a criacdo simultdnea, por Vargas, da legislacdo trabalhista, da estrutura
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sindical corporativa (que substituiu a legislacdo vigente desde o inicio do século) e dos esquemas
previdencidrios. Esses esquemas, os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), foram
institucionalizados sob a forma de autarquias vinculadas ao Ministério do Trabalho (criado em 1931
como Ministério do Trabalho, Industria e Comércio) e cobriam segmentos ocupacionais do mercado
formal de trabalho urbano™. O sistema segmentado de IAPs foi unificado em 1967, com a criagdo
do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). O quadro 1%, sintetiza as diferengas entre os
IAPs criados por Vargas (MPS, 2007; GENTIL, 2006; WERNECK VIANNA, 2005; ANDRADE,
2003a, 1999; AFONSO, 2003; DRAIBE, 2002; COHN, 1980).

Com o golpe militar de 1964, resultante de uma profunda crise institucional, inaugura-se
uma nova etapa do modelo desenvolvimentista. O crescimento econdmico se acelera, a inflagdo ¢
contida, e o governo passa a buscar legitimidade expandindo as politicas sociais. Segundo Draibe
(2002, p.4), ao longo desse periodo foi expressivo o esfor¢o de construcdo institucional e de gasto
publico na area social, constituindo-se em um sistema de politicas sociais que, “por suas definigoes,
recursos institucionais mobilizados e mesmo alguns resultados, pode ser apreendido sob o conceito
de Estado de Bem Estar Social ™

= A presen¢a, no nucleo do sistema, de programas de transferéncias
monetarias ¢ de prestacao universal de servigos basicos, combinagao tipica
dos modernos sistemas de protecdo social nas sociedades urbano-
industriais;

* Um razoavel esfor¢o financeiro do Estado, através de um gasto social
publico da ordem de 15 a 18% do PIB;

= As enormes clientelas ja cobertas pelos programas sociais;

= Os graus de diferenciacdo e complexidade institucional, expressos em
organismos e redes de servigos de significativas dimensdes, ocupados por
burocracias profissionais, em boa medida auto-identificadas por culturas
institucionais especificas;

» A integracdo dinamica desse sistema no jogo politico, por se constituir
em amplo espago do exercicio corporativista e da barganha clientelista

(DRAIBE, 2002, p. 4).

A consolidacdo do sistema nacional de politicas sociais se deu, mais especificamente, nos
anos 70. A partir deste momento tem-se uma fase de expansdo acelerada, com a obtengao de
“feicoes mais duradouras” deste sistema, sob o manto autoritdrio e tecnocratico do regime militar
instaurado em 1964 (DRAIBE, 1998, p.4). Tem-se, assim, a ‘completude’ do sistema de ‘Welfare

State’ no Brasil, como colocado por esta pesquisadora (1993), dado pela defini¢ao do nicleo duro
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da interveng¢ao social do Estado por meio de seu aparelho centralizado: “/...] arma-se o aparelho
centralizado que suporta tal interveng¢do, sdo identificados os fundos e recursos que apoiardo
financeiramente os esquemas de politicas sociais, definem-se os principios e mecanismos de
operacgdo e, finalmente, as regras de inclusdo/ exclusdo social que marcam definitivamente o
sistema” (DRAIBE, 1993, p.21).

Contudo, cabe ressaltar que se trata de um periodo de restricdes politicas, dado pelo
contexto da ditadura. Os partidos politicos existentes foram extintos e substituidos por duas
agremiacdes entdo criadas: a Alianca Renovadora Nacional (ARENA) que representava os
militares; e, 0 Movimento Democratico Brasileiro (MDB), partido de oposi¢ao, também controlado
pelos militares™. Sindicatos e associagdes foram postos sob intervencio, com o que viabilizou-se a
obstru¢do do mecanismo de voz da populacdo, mecanismo que Hirschman (1973) considera
essencial 4 democracia™™.

A inclusdo das demandas da popula¢do na Agenda Governamental ndo se fez, portanto, de
modo democratico. O modelo decisorio adotado foi o tecnocratico, no qual a estrutura técnica
estabelece uma relacdo funcional entre Estado e a sociedade. Vale salientar que a politica encontra-
se ausente nessa relagdo. A realizagdo de escolhas dos militares tinha em vista produzir elevadas
taxas de crescimento econdmico, no intento de legitimar o seu sistema de governo autoritario. Isso
foi, ademais, efetivado por meio da utilizagdo da maquina estatal em favor da propaganda
institucional e politica e pela manipulacdo da opinido publica através de institutos de propaganda
governamental e empresas privadas, que enfatizavam os progressos econdmicos alcangados pelo
pais™”.

O processo de modernizacdo autoritaria do Estado, dado por um amplo conjunto de
programa de reformas institucionais™, tendo em vista a redugdo dos obstaculos que se colocavam
ao crescimento econdmico nacional, de um lado, e o modelo concentrador e excludente de
desenvolvimento por ele impulsionado, de outro, tiveram impactos importantissimos nas politicas
sociais:

= A extrema centraliza¢do, no Executivo Federal, do poder e recursos
decisorios e financeiros dos programas e das politicas sociais;

* Uma acentuada fragmentagdo institucional, presidida por frageis
mecanismos de coordenagdo e de formagao coerente de policies’“’i, mas
bastante porosa a feudalizagdo e balcanizagdo das decisdes;

* Um sistema de financiamento do gasto social publico altamente
dependente de contribui¢des e fundos sociais especificos;

= Formato autoritario dos sistemas e sub-sistemas de decisdo, com quase

total auséncia de mecanismos de participacao e controles;
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= Densas redes de parcerias, estimulos e subsidios ao setor privado,
projetando um alto grau de privatizagdo, tanto pela crescente presenca
do setor privado produtor de servigos sociais (muito alavancado pelo
investimento publico) quanto pela introdugdo da logica e dos interesses
privados e particularistas nas arenas decisorias;

= As perdas de alvo ou o que se convencionou chamar de (mis)targeting
dos programas sociais, nisso que tendem a beneficiar menos os que mais
deles necessitam, particularmente os grupos abaixo da linha de pobreza
ou mais vulneraveis, como criancas ¢ 1dosos;

= Forte conteudo corporativo das demandas, decisdes ¢ condugdo das
politicas e programas;

= Uso clientelistico dos recursos e distribuicdo dos beneficios (DRAIBE,

1998, p.4/5).

Apesar do volume de agdes do Estado na esfera social, sua atuacdo deixou a desejar no que
tange ao seu desempenho, como constatado no quadro 02*v1,

As politicas implementadas se encontravam aquém da demanda da populagdo, mesmo em
um contexto historico pujante, marcado pela dindmica industrial — o periodo conhecido como
‘milagre economico’ (1968-1973). Isso foi dado pela manutencdo de um modelo de Welfare State
xviii

conservador ", coerente com o processo historico de desenvolvimento econdmico nacional, onde a

mola propulsora do crescimento econdmico do pais encontrava-se nos baixos salarios e elevada
concentragio de renda™. O sistema de prote¢do social nacional ndo tinha como propiciar uma
melhora da eqiiidade social, isso em virtude de suas caracteristicas (DRAIBE, 2002, p.5):
A fraca capacidade de incorporagdao social, deixando a margem do
progresso social um vasto contingente de excluidos de todo o tipo, em
especial os trabalhadores rurais e grupos urbanos pobres™;
=Seus programas, mesmo OS mais universais, pouco contribuiram para a
reducdo das acentuadas desigualdades sociais, do mesmo modo que foram
praticamente nulos os seus efeitos sobre os resistentes bolsdes de pobrezaXXi
[...];
*No plano dos beneficios dispensados, os programas e as politicas

abrigaram e reforgaram privilégios, mesmo quando presididos por

concepgoes e definigdes universalistas;
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= A sua dindmica de crescimento tendeu a pautar-se por forte dissociagao
entre os processos de expansdo quantitativa e a melhoria da qualidade dos

bens e servicos sociais prestados.

Constata-se, aqui, a reprodu¢do das desigualdades sociais ja existentes, pelo sistema de
prote¢do social nacional, que também reproduz a subalternidade dos dominados™". Cohn (2000,
p.393) expde que essa concepcao ¢ compartilhada por numerosos analistas e estudiosos das politicas
sociais no pais: “/...] quando se debruga sobre os dados relativos a quem ou que segmentos sociais
mais se apropriam das politicas e dos beneficios sociais neste pais, o que salta aos olhos é, de uma
parte, o trago perverso de nosso sistema de prote¢do social, uma vez que quem mais se apropria
dele sdo em primeiro lugar os ndo pobres, seguidos dos pobres, e estes dos mais pobres dentre os
pobres, e de outra, exatamente seu trago autoritario e dominador”.

Em geral a literatura sobre protecdo social salienta a dimensdo da clientela e a expansdo de
sua demanda, dado que as necessidades da populacao tendem a ser crescentes e ilimitadas, ao passo
que, a sua capacidade de contribuicdo quanto ao pagamento de taxas e impostos ¢ limitada
(MILWARD, 2003). No caso brasileiro, porém, merecedoras de consideracdo sdo as relagdes
distintas que se estabeleceram entre cidadania e mercado nessa trajetoria tortuosa das politicas
sociais no pais, que levou o pais ao processo de americanizagdo, nos dias atuais, como tratado por
Werneck Vianna (2000).

Cohn (2000, p.395) faz um exame breve da trajetoria das relacdes empreendidas entre
cidadania e o mercado, chegando até os dias atuais. De acordo com o seu estudo, essa trajetoria foi
marcada por basicamente trés grandes padrdes:

1) A primeira modalidade de articulagdo se deu com o surgimento do
sistema de protegdo social, a partir de 1923, tendo como pilar a previdéncia
social para alguns setores assalariados urbanos da iniciativa privada e seus
desdobramentos™';

2) a partir da década de 50 tem-se a segunda modalidade marcada pela
provisdo dos direitos sociais paulatinamente garantidos pelo Estado e a sua
provisdo delegada ao mercado ao setor privado de servigos, por meio de
subsidios e compra desses servigos. Tem-se, portanto, um “processo de
privatizagdo da produgdo de servigos sociais sem que esses ramos de
atividades enfrentem as insegurangas e os riscos do mercado: o mercado
consumidor passa a ser garantido através de subsidios estatais (a renuncia
fiscal, uma vez mais no caso da saude e da educagdo, é um exemplo tipico)

ou através da compra pelo Estado dos servigos produzidos pela esfera
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privada da economia (convénios entre estado e empresas privadas, com ou
sem fins lucrativos, constituem nesse caso um outro exemplo tipico)”. O
Estado passa a garantir para a esfera privada produtora desses servigos, por
meio desses mecanismos, um ‘mercado cativo’. Isso vai se acentuar
“durante o periodo pos-64, quando esse setor privado de producdo de
servi¢os passa a ser ndo so concebido como fonte de lucro, mas também
assume importante papel no processo de acumulag¢do e reprodug¢do do
capital” (COHN, 2000, p.395);

3) A terceira forma de articulacdo se da a partir da segunda metade da
década de 90, quando o mercado de trabalho perde o predominio na
definicdo das diretrizes de um novo padrdo de solidariedade social. O
mercado de consumo ¢ quem vai ditar o novo padrao — esse nao ¢ o foco do

estudo aqui desenvolvido.

Outro elemento de fundamental importancia para se compreender as tendéncias comuns as
politicas sociais empreendidas no Brasil — “superposicoes dos objetivos, das competéncias, das
clientelas-alvo, das agéncias e mecanismos operadores; graus exagerados de instabilidade e
descontinuidade dos programas sociais, principalmente daqueles que abrigam inovagoes; alto grau
de ineficiéncia e ineficacia, com desperdicios de recursos de toda a ordem; distanciamento entre
formuladores e beneficiarios, assim como auséncia de mecanismos de controle e monitoramento”
(DRAIBE, 1998, p.5) — refere-se a estrutura federativa do pais. Essa estrutura federativa de tradicao
centralista, e com expressivas dimensdes demograficas e territoriais apresenta elevada desigualdade
regional e social™",

Nesse aspecto, as relagdes empreendidas pelas esferas de governo com o propdsito de
prover as demandas sociais — as relagdes intergovernamentais — algam um papel de destaque, tendo
em vista a evolucgdo das politicas sociais brasileiras, que encontra-se marcada pelas transformagdes
ocorridas na matriz institucional do pais ao longo de sua trajetoria historica — sucessdo de cartas
constitucionais ao longo do periodo Republicano. Essas transformagdes trazem consigo rupturas e
alteragdes radicais das estruturas politico-administrativas, segundo comentarios de Frey (2000). Isso
¢ testemunhado pela adogdo de comportamento ora centralizador, ora descentralizador de poder
(SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2002, 2000; REZENDE et AFONSO, 2002; MORA et VARSANO,
2001; GIAMBIAGI et ALEM, 2000; LUSTOSA DA COSTA et CUNHA, 2000; CAMARGO/
1992). Isto pode ser melhor visualizado por meio do quadro 03**":

Os ciclos de centralizacdo e descentralizagdo que se fizeram presentes no contexto histérico

nacional, apresentados no quadro anterior, resultam da alternancia de poderes, dado por um
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movimento pendular na evolugao politica do pais entre essas duas diregdes: concentragdo do poder
politico e financeiro no Governo Central, ou entdo, nos governos subnacionais. Esses movimentos
de ‘sistoles e diastoles’ implicam n3o somente na adaptacdo das relagcdes governamentais
empreendidas pelas diversas unidades de governo, como também, no ajuste das demais
organizagdes pertencentes a sociedade.

Draibe (1993, p. 21), em seu estudo sobre as caracteristicas do Welfare State no Brasil,
propde uma periodizagdo do processo de constituicao do Estado de bem-estar nacional, tendo por
base alteracdes no plano do regime politico e na forma do Estado, do que as ocorréncias especificas
ao nivel das proprias instituicdes do ‘Welfare’: 1) 1930/1964 — introducdo e expansdo fragmentada:
a) 1930/43 — introducdo™", b) expansio fragmentada e seletiva™"; 2) 1964/1985 — consolidagdo
institucional e reestruturagdo conservadora: a) 1964/1977 — consolidacdo institucional, b) 1977/ 81
— expansao massiva™ | 1981/85 — reestruturagdo conservadora; 3) 1985-1988 — reestruturacao
progressista: a) 1985/88 — reestruturagdo progressista ensaios™™, b) 1988 — defini¢dao do novo perfil
(constituinte).

Reis e Peruzzo (2008)™* estudam o processo de constitui¢do do sistema de protegio social
brasileiro, tendo em vista a trajetoria histdrica, com o foco na alteracdo da base produtiva nacional.
Eles propdoem a demarcacdo de sete grandes periodos que acompanham os processos de
modernizagdo das bases produtiva e o estabelecimento do perfil de regulacdo politico social, com
base nos exames realizados por Draibe (1993) e Pereira (2000). Isso pode ser constatado no quadro
047

Esse quadro amplia o entendimento acerca das relagdes existentes entre as politicas
empreendidas, os grupos dominantes e seus interesses, tendo por alicerces de constru¢do do sistema
de protecdo social nacional: a ideologia dominante ¢ a base produtiva. Sendo assim, a emergéncia
de um efetivo sistema de protecao social no Brasil, como constatado neste quadro, se deu a partir da
década de 30, em virtude das transformacgdes politicas e econdmicas deste periodo, como bem
visualizado também pelo quadro 01, e efetivado na década de 70. Ou seja, “somente apos a
alteragdo das bases produtivas da economia agrario-exportadora para urbano-industrial que
aparecem as primeiras configuragoes de politicas sociais definidas pelo Estado, que viriam a
definir o sistema de prote¢do social brasileiro, especialmente na década de 70, quando ja esta
consolidado a matriz economica nacional de base industrial” (REIS et PERUZZO, 2008, p. 5/6).

A dindmica social na década de 70 estava na combinagdo da rapida extensdo do

assalariamento — baixos saldrios para a maioria dos trabalhadores™"

— a elevados graus de
concentracdo da renda. O modelo de crescimento econdmico adotado pelo governo, dado pela
‘teoria do bolo’, ampliou o gap social. A intervencao social do Estado encontrava-se alicercada,

principalmente, na capacidade contributiva dos trabalhadores formalmente vinculados ao mercado
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de trabalho. Sendo assim, os direitos sociais passaram a ser condicionados pela inser¢do dos
individuos na estrutura produtiva e a cidadania, como contrapartida do Welfare State, vai se dar sob
a forma regulada — pela condi¢do de trabalho (SANTOS, 1994).

Draibe (1998, p.5) refor¢a que a institucionalidade do sistema de politicas sociais,
consolidado nesta década (de 70), foi marcada pelo “binomio forte centralizagdo, fragmentagdo

XXXTT1

institucional e corporativismo XIV 22

versus fracas capacidades estatais e participativas
Resultou, assim na reduzida transparéncia do sistema, contribuindo tanto para a baixa
accountability dos programas quanto para a inibicdo da for¢a dos mecanismos de correcdo,
moderniza¢do ou inovagdo institucional. Isto vai ser duramente criticado na década seguinte, dado
que a promessa desenvolvimentista de incorporagdo das massas ao sistema admitia amplas
possibilidades de melhoria.

XXXV

A modalidade de progresso social implementada no pais™ , a despeito da aparente

universaliza¢do, da expansio e da modernizagio do sistema™*"'

, apresentava insuficiéncias — dadas
pela baixa capacidade de contribui¢do da massa de trabalhadores formalmente vinculados ao
mercado de trabalho, corroborando para a reproducdo, no plano dos beneficios sociais, das

XXX Vil 0

desigualdades iniciais sistema de financiamento, por outro lado, ao apresentar uma base

estreita de contribuigdo™ ", termina por comprometer a qualidade e a quantidade dos servigos

XXXiX

prestados. Um conjunto de distor¢des — dadas pelo populismo™*™, clientelismo™ e patrimonialismo
— “fez da crise do desenvolvimentismo um episodio de profunda frustracao historica” (DRAIBE In:
DRAIBE, 1998, p.10). Com essa heranga, o sistema de prote¢do social nacional, no inicio da década
de 80, passou a ser submetido as multiplas e desencontradas pressdoes da democratizagdo, da crise e

dos ajustamentos.

4. Consideracoes Finais

Conclui-se que a Previdéncia Social constituiu, no Brasil, desde os anos 30, o eixo da
institucionalidade organizadora de politicas sociais de ambito nacional. Pode-se afirmar que foi a
partir do sistema previdencidrio que as possibilidades de um Estado de Bem-Estar no pais
comecaram timidamente a tomar forma. O longo processo de expansdo e consolidacdo desse
sistema de protecdo nacional se acelerou nos anos 70, auge da ditadura militar instalada em 1964.
Essa conjugacdo entre autoritarismo no campo da politica e ‘generosidade’ no campo social trouxe
distor¢des ao sistema, tanto do ponto de vista do funcionamento das institui¢des produtoras de
politicas sociais, quanto no que concerne as relagdes entre os atores sociais € os agentes
econdmicos. O resultado, amplamente diagnosticado nos anos 80, quando a transi¢cdo para a
democracia ganha folego, foi um sistema amplo, mas ineficiente e regressivo, em termos do seu

financiamento e, sobretudo, in6cuo em termos da garantia de direitos e da extensdo da cidadania.
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A década de 80 foi marcada pelo movimento de pressdes de varios grupos da sociedade,
tendo em vista a reducdo das desigualdades econdmicas e sociais existentes no pais e a inclusdo de
grandes contingentes populacionais ao estatuto da cidadania. O resgate da divida social foi um dos
elementos que se fez presente na promulgagdo da ultima Carta Constitucional em 1988, marco da
abertura democratica, por meio da constru¢do de um sistema de prote¢ao universal e inclusivo, nao
mais fragmentado como até entdo. A constitucionalizacdo dos direitos sociais estendeu a cidadania
a toda populagdo brasileira e institucionalizou, na letra da Lei, o Estado de Bem-Estar Social no
Brasil.

Essa Carta representou, assim, o estabelecimento de um novo contrato social, cujo
desdobramento seria uma transformagao institucional de grande envergadura com base em novas
regras (Regras Maiores) de convivéncia. De fato, a Constituicdo de 1988 configurou um novo ponto
de partida para o jogo nacional, com o que se esperavam mudangas comportamentais dos agentes
com vistas a adequacao ao novo ambiente.

Constatou-se nesse estudo que apesar da trajetéria percorrida pelo Brasil, ao longo do
tempo, encontrar-se condicionada pela formagao e evolucao de suas instituigdes — path dependence
—, 1sso ndo significa a impossibilidade de reverter essa rota. Os trabalhos da Assembléia Nacional
Constituinte, em 1987e 1988, foi o momento em a sociedade brasileira, por meio de organizagdes e
atores sociais, atuou com o intento de estabelecer normas capazes de reverter o quadro de grandes
desigualdades econdmicas e sociais existentes no pais e promover a inclusao social mediante a
expansdo da cidadania. Nesse sentido, destaca-se o trecho do discurso de Ulysses Guimaraes,
quando da promulgacdo dessa Carta: “/...] a Nagdo quer mudar. A na¢do deve mudar. A nagdo vai
mudar. A Constitui¢do pretende ser a voz, a letra, a vontade politica da sociedade rumo a

mudancga”.
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i Vale salientar reflexdo fundadora de Caio Prado Junior, que destacou o sentido da colonizagdo para o Brasil, o qual se
delineia a partir da intricada e complexa articulagdo da dindmica do mercado mundial com os movimentos internos da
economia e sociedade brasileiras.

" A submissfo nacional as imposi¢des externas advindas do exterior (de paises e organismos internacionais) ndo se
restringe as esferas politica, econdmica e financeira; elas também se encontram, infelizmente, no ambito cultural.

" A inser¢do do Brasil na economia internacional foi marcada por seu relacionamento com o mercado externo, desde o
Brasil Colo6nia, por meio da produgdo de poucos bens primarios — pauta de exportagdo com reduzido nivel de
diversificacdo. Até as primeiras décadas do Brasil Republica, tem-se o processo de desenvolvimento nacional dado pelo
mercado consumidor estrangeiro. Maria da Concei¢do Tavares, em 1975, denominou esse tipo estrutura econdémica
como modelo de desenvolvimento do pais ‘voltado para fora’; em virtude, do elevado peso relativo do setor externo.

¥ O movimento operario brasileiro viveu anos de fortalecimento entre 1917 e 1920, quando as principais cidades
brasileiras foram sacudidas por greves. Uma das mais importantes foi a greve de 1917 em Sao Paulo, em que 70 mil
trabalhadores cruzaram os bragos exigindo melhores condi¢des de trabalho e aumentos salariais. A greve durou uma
semana ¢ foi duramente reprimida pelo governo paulista. Finalmente chegou-se a um acordo que garantiu 20% de
aumento para os trabalhadores (CPDOC, 1996).

"' De acordo com Behring e Boschetti (2006, p.80), a formagdo dos primeiros sindicatos no Brasil se deu na passagem
para o século XX, na agricultura e nas industrias rurais a partir de 1903, dos demais trabalhadores urbanos a partir de
1907, quando ¢é reconhecido o direito de organizagdo sindical. Vale salientar que esse processo se da sob uma forte
influéncia dos imigrantes que traziam os ares dos movimentos anarquista e socialista europeus para o pais.

"' Cohn (2000, p.387/8) explana que a questdo social no Brasil, nas trés primeiras décadas do século XX era
vislumbrada como um ‘fendmeno excepcional e episddico’, que demandava iniciativas pontuais do Estado e largamente
sob a responsabilidade da filantropia, como algo pertencente a esfera privada. Interessa, ainda, observar que no final do
século XIX, as aglomeracdes urbanas vao apresentar um ritmo de crescimento mais acelerado, em virtude das
reformulagdes efetivadas na economia nacional. A exploragdo do trabalho livre e os problemas sociais sdo associados
“a dois elementos bdsicos: caréncia de recursos (materiais e intelectuais) que possibilitem a sobrevivéncia dos
individuos por sua propria conta e, consequentemente, a pobreza sendo um problema individual, o seu combate é
também concebido como pertinente a esfera da responsabilidade privada e individual de cada um, sendo valorizado
sobretudo o cardter voluntario das agées entdo implementadas”. Nesse contexto, os problemas sociais sdo colocados
como responsabilidade da filantropia, relacionada a Igreja Catolica, exemplo disto s@o as Santas Casas de Misericordia
(COHN, 2000, p.387).

Vil £ interessante pontuar que esta mudanca de concepgdo estd diretamente relacionada ao ambiente — contexto
econdmico, politico, social e cultural. Isto significa que o “processo de defini¢do de politicas publicas para uma
sociedade reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam as institui¢oes do
Estado e da sociedade como um todo” (HOFLING, 2001, p.38).

™ Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM), em 1933, Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Comerciarios (IAPC), em 1933, Instituto de Aposentadoria ¢ Pensdes dos Bancarios (IAPB), em 1934, Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI), em 1936, Instituto de Previdéncia ¢ Assisténcia dos Servidores do
Estado (IPASE), em 1938 ¢ o Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), em 1939 (GENTIL, 2006; COHN, 1980;
AFONSO, 2003; MPS, 2007).

* Quadro 01: Beneficios oferecidos pelos IAPs nos anos 40

IAPM IAPB IAPI IAPETC IPASE IAPC
Beneficios (1933) (1934) (1938) (1938) (1938) (1940)*
Aposent./ idade X X X X
Aposent./ invalidez X X X X X
Pensao X X X X X X
Ass. Med. Hospitalar X X X X X
Ass. Farmacéutica X X
Aux. Funeral X X X
Peculio X X
Aux. Doenga X X X
Aux. Maternidade X X
Aux. Detengdo X
Contr. Segurado 3% 4-7% 3-8% 3-8% 4-7% 3-8%
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* Os dados do IAPC sdo da reforma promovida em 1940; os demais sdo dos decretos de constitui¢ao do Instituto.

Fonte: OLIVEIRA et FLEURY TEIXEIRA (/n: WERNECK VIANNA, 2005, s1.51).

*' 0 uso do conceito de Welfare State para designar o sistema de politicas sociais no Brasil ¢ controvertido, ver Werneck
Vianna (2000).

* O bipartidarismo foi instituido apds o Golpe Militar, em 1964, no governo Castello Branco (1964-1967). Em 1967
tem-se a imposi¢do de uma nova Constituigdo, que institucionalizou o regime militar e suas formas de atuagio.

* No periodo da ditadura militar (1964-1985) a obstrugdo do mecanismo de voz da sociedade brasileira se deu também
por meio da supressdo dos direitos constitucionais, da censura, da persegui¢do politica e repressdo aos que eram
contrarios ao regime. E importante observar que o advento da ditadura militar brasileira transformou por completo a
conjuntura politica e social do pais, antes francamente favoravel ao crescimento dos movimentos sociais — no inicio da
década de 60 testemunhou-se a eclosdo de movimentos sociais de amplitude abrangente: “das ligas camponesas, no
meio rural nordestino, ao movimento pelas reformas de base no centro-sul desenvolvido, as reivindicagdes populares
do periodo produziam permanente mobilizag¢do no interior da sociedade, dotando de grande expressdo as bandeiras de
lutas sociais das classes trabalhadoras” (RIZOTTI, 2008, p.6).

*¥ Exemplo de empresa privada beneficiada pelo Golpe Militar foi a Rede Globo que, com o apoio do governo, tornou-
se uma emissora nacional, por meio da realizacdo da livre propaganda da ditadura militar, onde enfatizava o avango
econdmico obtido pelo pais.

* A Reforma Administrativa de 1967, as alteragdes politicas na Federagdo e a introdugdo de uma série de mecanismos
econdmico-financeiros realizadas ap6s o Ato Institucional n° 5, de dezembro de 1968, sdo alguns exemplos.

™ Grifos de Draibe (1998).

' Quadro 02: Cronologia das mudangas Pos-64 na Seguridade

1966 Criagao do INPS

1967 | Integragdo dos seguros acidentes de trabalho ao INPS

1971 Criagao do Prorural / Funrural

1971 Criagao da CEME

1972 | Incorporagdo dos empregados domésticos ao INPS

1973 Regulamentagao da filiacdo dos autdnomos ao INPS

1974 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

1974 Instituicdo do Programa de Pronta A¢do (PPA)

1974 Criacdo do FAS (Fundo de apoio ao Desenvolvimento Social)

1974 | Fundagdo da Dataprev

1974 | Lei 6136: inclui salario-maternidade entre as prestagdes da Previdéncia Social

1974 | Lei 6179: amparo previdenciario para maiores de 70 anos e invalidos sem contribuic¢do integral

1975 Institui¢do do Sistema Nacional de Satde

1976 | Programa de interiorizagdo das Ag¢des de Saude e Saneamento (PIASS)

1977 | Institui¢ao SINPAS (Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social)

1984 | Ag¢oes integradas de Satude

1986 | SUDS

Fonte: WERNECK VIANNA, 2005, sl.57.
il Modelo dado por uma concepgdo de intervengdo social do Estado meramente sancionadora da distribui¢do priméria
da renda e da riqueza (DRAIBE, 2002, p.5).

*™ Conforme Abranches (In: WERNECK VIANNA e AZEREDO DA SILVA, 1989, p.119), o processo de
desenvolvimento econdmico nacional, dado pelo seu padriao de acumulacdo, impds restrigdes a politica social: “/...] Ha
uma assincronia estrutural no processo de avanco do capitalismo industrial no Brasil, associada ao seu cardter
retardatario em relagdo a ordem capitalista global e a profunda heterogeneidade de sua formagdo social [...]. Essa
assincronia produz sérias perturbagdes econémicas e sociais que, d falta de firme determinagdo politica para corrigi-
las, produzem maior desigualdade, maior pobreza e novos desequilibrios estruturais”.

™ Em 1971, com a criagdo de um fundo especifico, o Funrural, a previdéncia chegou aos trabalhadores rurais. No
entanto, essa medida atingiu parcialmente esse segmento, oferecendo aos que tinham condi¢des de se cadastrar,
beneficios muito inferiores aos que eram providos aos trabalhadores do mercado formal do espago urbano.
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XXi

Importa ressaltar a alta taxa de crescimento econdmico que o pais passou no periodo do Milagre Econdémico foi um
dos grandes responsaveis pela redugdo do nivel de desigualdade social e da pobreza, além do assalariamento ¢ da
mobilidade social, como bem colocado por Draibe (2002). O impacto das politicas implementadas foi, em grande parte,
limitado frente a esse cenario econémico.

! Como observado por Cohn (2000), a reproducdo das desigualdades sociais existentes no Brasil se di de forma
contraria ao que € constatado nos paises com os modelos classicos de Estado de bem-estar social.

™I Em 1923 foi aprovada a Lei El6i Chaves que estabelecia o seguro social obrigatorio para as empresas do setor
ferroviario. Esse seguro, denominado no Brasil de Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), foi estendido em 1926
as empresas do setor maritimo e constituiu o embrido do sistema previdenciario brasileiro, que, como visto acima foi
montado sob a forma de IAPs, depois da Revolugdo de 30.

™A desigualdade regional, bem como a oligarquizagio do poder constitucional, constituem-se em elementos
essenciais para a compreensao do funcionamento politico do pais. Abrucio (2000) constata que a assimetria politica e
econdmica, ao longo do processo historico nacional, derivou na formacdo de varias coalizdes de determinados estados
contra outros, dificultando a cooperagdo entre estes entes governamentais.

¥ Quadro 03 — Ciclo histérico na federagio brasileira

Periodo Resumo Histérico Direcao Politica
1500-1822 Brasil Col6nia Centralizag¢do
1822-1891 Brasil Império Centralizagdo
1891-1930 1° Republica Constitucional Descentralizagao
1930-1945 Ditadura Vargas Centralizagdo
1946-1964 Constituicdo Democratica Descentralizacao
1964-1968 Regime Militar Centralizagdo
1968-1980 Regime Militar/ Inicio Processo de Democratizacao Centralizacdo/ Descentralizagdo

1980 »> Retorno a Democracia Descentralizacao

Fonte: MILWARD (2003, p. 48).

X"Vf.Essa fase remete basicamente a legislacdo previdenciaria e trabalhista, que foram introduzidas no cenario nacional.
YA expressdo ‘expansdo fragmentada e seletiva’, segundo a pesquisadora (DRAIBE, 1993, p.22), significa que “nem
todas as dreas de intervengdo social do Estado operam plenamente, seja porque a politica se dirige a grupos sociais
que vdo passo a passo sendo incorporados ao sistema (previdenciario mas também a outros equipamentos de consumo
coletivo)”.

YA expressdo ‘expansdo massiva’ refere-se a um momento de crescimento “com caracteristicas de politica de
massas, na qual o acesso amplia-se enormemente, resolvendo pelo primeiro polo o binémio quantidade x qualidade”
(DRAIBE, 1993, p.22). A autora salienta que a utilizagdo dessa expressdo ndo significa necessariamente
universalizagdo e, portanto, ruptura com os modos seletivos de crescimento.

X s ensaios que a autores se refere, trata das concepgdes e encaminhamentos de reestruturagdo que foram tentadas
ainda pelo regime militar — conservadora —, ou pelo governo civil da Nova Republica — progressista. O periodo de
reestruturacao progressista foi iniciado pelas novas defini¢cdes de direitos sociais contidas na nova Constituigdo.

¥ 0 estudo desses dois pesquisadores residiu na sistematizagdo de informagdes conceituais acerca das alteragdes
ocorridas no sistema de protecdo social, no contexto da reestruturacdo produtiva tendo como recorte o ambito dos
processos de trabalho industrial. O foco dessa pesquisa exploratoria esta na indicagdo dos impactos dessa reestruturagédo
na microrregido de Caxias do Sul.

X Quadro 04 — Sintese de Periodizagdo e Configuragdo do Sistema de Prote¢do no Brasil até a fase de abertura
democratica

Perfil da Regulacio Politica Etapa Periodo Fase
) ] ) ) Antes de .
Politica Social do laissez-faire I Ajuda Mutua
1930

Politica Social populista com tragos I 1930-1943 | Introdug@o ao Sistema de Protecao
desenvolvimentista 1943-1964 | Expansdo fragmentada a seletiva
Politica Social do regime tecnocratico- Consolidagdo Institucional do Sistema de

o 11 1964-1977 )
militar, incluindo a fase de abertura Protecdo Social
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Crise e ajustamento conservador do Sistema
v 1977-1985
de Protecgdo Social
) ) ) Ajustamento Progressista do Sistema de
Politica Social do periodo de transig@o para A% 1985-1987 )
- Protecdo Social
a democracia liberal
VI 1988-1990 | Reestruturagdo do Sistema de Protegdo

Fonte: REIS et PERUZZO0, 2008, p. 6.

XXXil

Draibe (1998, p.9) explana que o modelo de crescimento econdomico escolhido pelo governo tinha por base “os
baixos salarios para a maioria dos trabalhadores, ao mesmo tempo em que a massa da populagdo permaneceu ou
subempregada nas cidades ou inteiramente marginalizada nas cidades e no campo”.

X carater corporativo das politicas sociais desenvolvidas estabeleceu um trago de iminente desigualdade na criagdo
e expansao dos direitos sociais adquiridos pela classe trabalhadora. Este carater terminava por incidir o 6nus da falta de
assisténcia publica as demandas coletivas de vida e trabalho, sobre os contingentes mais numerosos € menos
organizados (RIZOTTI, 2008).

XV Grifos de Draibe (1998).

% Segundo Werneck Vianna e Azeredo da Silva (1989, p.130), o modelo de protecdo social nacional terminou por se
confundir, historicamente, com o papel do Estado no desenvolvimento de seu capitalismo. Esta constatacdo tem por
base o estudo de Wanderley Guilherme dos Santos, em sua obra Cidadania e Justica, publicada em 1979, “ao
estabelecer um quadro analitico consistente, para examinar a politica social brasileira a partir de suas origens
historicas. Relacionando a emergéncia da politica social a necessidade de regulacdo estatal dos conflitos gerados pela
Jorma industrial de produgdo e acumulagdo capitalista [...]”.

A aparente universalizagdo, expansdo e modernizagdo do sistema, dados pela consolidagdo do Welfare State no
Brasil, no periodo poés-64, segundo a exposi¢do de Castro (1989, p.34) deu uma “nova roupagem as prdticas
clientelistas ao padrdo cooptativo, ao estabelecer como regra sua subordinagdo a interesses particulares, tendéncia
reforcada através da centralizagdo e controle do sistema pela burocracia publica, fechamento dos canais de
participagdo e auséncia de mecanismos de controle sobre as agées do Estado”.

U Draibe (1998) salienta em seu artigo, o carater residual do gasto publico financiado com recursos fiscais — de
aplicagdo mais ‘livre’ em programas universais — que levou a inibigdo de qualquer papel redistributivo das despesas,
que pudesse alterar, de forma expressiva, as posi¢des originais de renda e de recursos das pessoas e familias.

VI A base composta apenas das contribui¢des de empregados e empregadores se reduzia também pelas caracteristicas
do mercado de trabalho e o predominio de salarios muito baixos na economia.

WX A politica social ‘modernizada’ do pés-64 configurou-se como instrumento da promogdo de objetivos econémicos
e politicos mais amplos. Um regime autoritario em permanente busca de legitimidade passou a manipular — como
anteriormente, o fizera o ‘populismo’ — este extenso aparato social do Estado, ndo mais para cooptar os setores
populares, mas para ‘acalmar’ uma popula¢do crescentemente insatisfeita com os efeitos perversos do padrdo de
desenvolvimento conduzido pelos governos militares. As medidas de Welfare ndo escaparam a logica da agdo estatal
sob o autoritarismo, caracterizada pela norma geral ‘custos sociais e beneficios privados’” (ABRANCHES In:
WERNECK VIANNA et AZEREDO DA SILVA, 1989, p.136).

* De acordo com a exposi¢io de Teixeira (In: WERNECK VIANNA er AZEREDO DA SILVA, 1989, p.136), as
praticas clientelistas nas politicas sociais, pds-64, “do padrdo cooptativo permaneceram subordinando o sistema de
protecdo social aos interesses particulares do mercado”; da mesma forma que a “repressdo e controle assumiram
formas renovadas, disfarcando a corrup¢do que malgrado o discurso moralizante dos governos militares grassou
incolume”.



