zer.a. decada d
‘paralelo apés

... Consolidacdo das Leis. do Trabalho, promulgada em | 1943, e 4 cr ;agg :
| INPSem- 1966' Aguial tamiberm §€ §egue rapida reformulagio das re}acﬁes e
1€ 0s divers

CAPITULO 4
DO LAISSEZ—FAIRE REPRESSIVO A'

CIDADANIA EM RECES‘

I

O ObJEtO pnnc1pal desta analise é a politica social brasileira dos u!tlmos
dez anos, mais precisamente, apds 1964. No obstante, ainda uma vez sera ne-

- cessario tomar a década de 30 como ponto de referenc:a 1mportante e ine-

vitavel, O excurso histérico do-capitulo. 2 foi ja suficiente, suporiho, para tra- -
rifita ao pnmeiro plano da gena hlstorlca, que s6 encontragi
)64 ou melhor, apds-a criacio do INPS em 1966. Entre o ad:
vento da Repiiblica e o inicio da regulacao social acelerada de 1931 a 1940, -
aprox1madamente. encontra-se,.a rigor, ¢ mesmo vazmhgg_g“gg Jn;g"rmmr% a' _'

ratos sociais ¢ o Estado brasileiro. Para efeitos da presente'-‘-‘ -
anéhse, portanto, seria suficiente a.fixago de dois periodos hlStOI‘lCOS —

- 1930-1943 ¢ 1966-1971 — para que ficasse delimitado o escopo da historxa sxg~ :
‘nificativa da. politica social brasileira do periodo tepublicano. Todawa, para
"imaior clarez: '.de entendimento, far~se 4 breve menc3o aos antecedentes da.
décadade:30; assim como sucinta reféréncia ao tempo que medeia o fim do Esh -

tado Novoeo perlodo contemporaneo da historia brasileira..
. I

1. AREPUBLICA VELHA: FALSO LAISSEZ-FAIREE CO'A(;AQ -

. A tentativa de organizar a vida econdmica- e social do pais segunde
principios laissez-fairianos ortodoxos expande-se, teoricamente, da abolicdo
do trabalho escrave, em 1888, até 1931, quando o entiio chefe do | governo re- -
volucionario, Getilio Vargas, anuncia, repetidamente, a necessidade de signi-
ficativa intervencdo do Estado na vida.econdmica com o propdsito de estimu-
lar a industrializacdo e a diferenciagio econdmica nacional. Algumas quali~
ficacdes sfo, contudo, indispensaveis a tal periodizacio. Em primeiro lugar,
cumpre assinalar o fato arquiconhecido de que as relagﬁes de trabatho no setor
agricola da economia jamais chegaram a se aproximar das condigdes da acu-
mulagdo laissez-fairiana classica. Se & verdade que se abolira a escravidio, -
nem por isso a mobilidade do.fator trabalho foi totalmente garantida,
substituindo-se a forma de serv1d§o A penetracdo das leis do mercado na eco-
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nomia agraria brasileira se fez muito lentamente € em flagrante descompasso
com o ritmo de implantagdo da ordem capitalista na area urbana. A prevalén-
cia ideoldgica do laissez-faire &, portanto, restrita a area urbana da sociedade,
cujas relagdes econdmicas e sociais deveriam pautar-se pelos principios que re-
geram as organizagdes sociais européias no periodo'que vaj do inicio da indus-
trializagfio s primeiras leis de regulagio social. ‘ )
Em segundo lugar, viu-se que a principios da decada de 20 inicia-se a pro-
dugcio de leis sociais efetivas no pais, o que, se, de certo modo, ndo comprormie-
tia o ideario laissez-fairiano (visto tratar-se, ainda, de acordos por assim dizer
privados entre empregadores ¢ empregados), indicava ja o reconhecimento da
insuficidncia dos automatismos do mercado para a otimizagdo da ““felicidade
do maior nimero’®, tal como o desejavam os utilitaristas classicos. Mesmo
economicamente, porém, a instabilidade das relagdes externas do pais obriga-
ra a sucessivas intervengdes na ordem econdmica no sentido de presesvar 0s
ganhos do setor exportador.)| Assim, pode-se considerar que a hegemonia
ideologica do laissez-faire teve 'vitld curta no Brasil, restrita 4 area urbana, en-
tre 1888 e 1931, no que concerne a economia, € vulnerada a partir de 1923 no

que diz respeito as relagdes sociais. |

J

:

Orientande-se a elite p.elorp‘rﬂncipios do laissez-faire classico, torna-se
bastante compreensivel que, ap6s a lei de sindicalizagio, de 1907, permitindo a
livre organizagio do trabalho segundo suas proprias normas e concepgdes, ¢
.independentemente de qualquer ingeréncia estatal, nenhuma atencio especifi-
ca fosse dirigida as condi¢des da acumulacéo urbana no pais (desde que a area
rural, por acordo tacito, estava fora de qualquer cogitagdo publica, exceto a
da protecdo da renda do setor exportador). Em resposta, se os.industriais ¢ co-
metciantes ja se haviam organizado em associagdes € grupos de pressio desde
o século anterior, &, sobretudo, a forga de trabatho que, desde entdo (1907),
ingressa de forma associativa e organizada na vida politica e social. Na capital

' de Sao Paulo, por exemplo, criam-se sete associagdes de trabalhadores, entre

3

1888 e 1900, 41, entre 1901 ¢ 1914, ¢ 53, entre 1915 ¢ 1929'. A conseqiiéncia, do
ponto de vista da geragdo de demandas sociais, seria igualmente clara. O

| niimero de greves operarias de todo tipo, ainda na capital de Sdo Paulo, iria de

¥

12, entre 1888 ¢ 1900, a 81, entre 1901 ¢ 1914, a 107, entre 1917 € 1920% Nio

tera sido coincidéncia, portanto, que as primeiras tentativas de alterar a con-

cepgdo da ordem social prevalecente (laissez-fairianismo estrito) surjam em
principios da década de 20 (Lei Eloy Chaves), nem que seu promotor tenha si-
do um representante de Séo Paulo, bem relacionado entre os industriais. E que
a resposta do poder pliblico a crescente organizagio e agressividade da forca
de trabalho resumira-se 4 pura e simples repressao. :

Com efeito, entre 1893 ¢ 1927, é possivel retacionar pelo menos cinco leis
repressivas da atividade politico-sindical do operariado urbano, todas visan-
do, sobretudo, a expulsdo de trabalhadores estrangeiros por motivos de mili-
tancia sindical. Atribuia-se & infusdo da experiéncia sindical européia na: vida

' Cf. Azis Simdo, Sindicato e Estado {suas relacdes na Jormagdo do proletariado de Sdo Paulo).
Dominus Editora. S&o Paulo, 1966, pp. 200 e segs.

2 Cf. Azis Simdo, op. cit.,, pp. 131 e segs.. € Boris Fausto, Trabalho Urbano e Conflito Social
{1890-1920). DIFEL, 1976, Apéndice, pp. 253 ¢ segs. :

operéria brasileira, via imigragdo, a responsabilidade pela crescente mobili-
zagdo da forga de trabalho urbano; e, de acordo com o ideario /aissez-fairiano
fora da ordem do mercado so existia a “*ordem’’ da coagéo, ou por outra,
dava-se estabilidade a ordem do mercado pela repressio. Os magros resultados |
alcancados, entretanto, levariam outros atores privados a reconsiderarem o
papel da forga de trabalho industrial e as normas que deviam dar estabilidade :
4 ordem social. E desse reconhecimiento que surgirdo as iniciativas das caixas /
de aposentadorias e pensdes de indole remedial, isto ¢, compensando, minima-/
mente, as deficiéncias na distribui¢do de beneficios, regulada estritamente que
era pelo mercado na esfera acumulativa. E nesta esfera apenas o Estado pode-:
ria interferir, caso o desejasse, o que, em absoluto, correspondia 4 orientacio
da elite. Assim, cria-se o descompasso entre a politica social compensatéria,
iniciada em 1923, e a politica social via regulacio do processo acumulativo,
que 56 se iniciara apos a revolugdo de 1930. - : : :

_ O saldo liquido da politica brasileira de laissez-faire foi, assim, mingua-
do. A possibilidade de seu sucesso, na ordem social, dependia, como é claro,
de seu desempenho na esfera econdmica e este foi de escasso valor. A preocu-
pagio excessiva com a estabilidade monetéria, acoplada 4 necessidade de pro-
teger, sobretudo, o setor cafeeiro, produziu uma politica econdmica erratica e

_inconsistente, agravada pelas amegas latentes nas relagdes econdmicas com o

exterior, Se, por um lado, a fortuna da economia rural dependia dos azares do
comércio internacional, ficava o crescimento industrial, por outro, prejudica-
do pela estreiteza de vistas, ou-de interesses, da elite decisoria. A estrutura eca-
ndmica pouco se diferencia, em conseqiiépcia, com uma taxa de crescimento
industrial apenas razoavel, entre 1911 e 19}9, e fraca entre 1920 ¢ 1928°, ao que
se segue a depressdo generalizada do periodo 1929 a 1932,

Ficou por conta da variavel “‘natural’’ crescimento poputacional a linha
de determinaciio mais relevante para a ‘evolugdo das relagdes sociais durante

-~ todo o periodo. O crescimento vegetativo da populagdo foi rapido ¢ aparente-

mente igual para todas as regies do pais. O diferencial que se observa entre as
regides deveu-se 4s migracdes internas ¢ as imigractes. A migragdo interna
acelerou-se apds 1872 ¢ € superior 4 imigragdo, até 1890, impulsionada pelas
secas no Nordeste ¢ pela decadéncia da borracha na Amazdnia. A partir de en-
tdo, a imigracdo internacional sobrepde-se a ‘migracdo interna e, ademais,
localiza-se diferencialmente: a migracio interna localiza-se no Norte ¢ Nordes-

te e no Distrito Federal e a imigragio internacional dirige-se para Sdo Paulo e

localiza-se na industria. Serd apenas como resultado da depressdo de 29 e da
necessidade de proteger o trabalho nacional (lei dos 2/3, de dezembro de
1930), ja apos a revolugdo, que a migracio interna. retoma vulto, novamente
em direcdio a Séo Paulo e, novamente, para a ind0stria®, - '

A conseqiténcia principal desses movimentos desbalanceados de popu-
lagdo foi a crescente participacdo de imigrantes nas atividades industriais e de V
servicos urbanos, paralela a seu envolvimento cada vez menor nos trabalhos

3 Cf .__Anﬁibal V, Villela ¢ Witson Suzigan, Polltica do Governo e Crescimento da Economia Bra-
siléira (1889-1945), IPEA, Rio, série monogragica, /0, 1973, p. 172, :

"4 'Cf. Villela e Suzigan, op. cit., Apéndice B, pp. 249 e segs.




agricolas, Que o movimento sindical crescesse em nimeros € em capacidade de
mobiliza¢do e de formulacio de demandas aparece, assim, como decorréncia
compreensivel da interacdo das diversas varidveis em jogo: uma elite ideologi-
camente fechada e uma estrutura de recursos que se diferenciava pouco, e mui-
to lentamente, em relagdo a capacidade criada de demandas e reivindicagdes.
A resposta repressora do /aissez-faire brasileiro, que ja mencionamos, era, ao
mesmo tempo, inevitavel e suicida. Inevitavel em razio da rigidez ideoldgica
da elite e da estrutura dos recursos disponiveis, e suicida em virtude da impos-
sibilidade de garantir a acumulagéo pela pura e simples via da coa¢do. Torna-
va-se indispensavel uma mudanca na composi¢éo da elite, ou, pelo menos, em
parte dela, que permitisse a renovacio do equipamento ideologico com que se
enfrentava o problema da ordem econdmica e social, em primeiro lugar, e, co-
mo corolario, que se alterassem as normas que presidiam o processo de acu-
mulagdo e as relacgdes sociais que ai se davam. Este programa seré realizado, a

um ritmo verdadeiramente vertiginoso, pela revolugéo de 30, tal como se vera:

na secdo seguinte,

2. AREVOLUCAO DE 30: A EXTENSAO REGULADA DA CIDADANIA

As pesquisas que se acumulam, bem como as revisdes que ja se fazem,
contribuem para a fixagdo de um ponto aparentemente incontroverso: quais-
quer que tenham sido 0s motivos que estimularam a nova elite governamental
pos-30, o certo € que, decisivamente, orientou-se ela pelo caminho da acumu-
lagdo ¢ diferenciacfio da estrutura econdmica do pais, ac lado da tradicional
politica de protecio ao setor cafeeiro’. Em relacdio ao setor cafeeiro, a revo-
lugdo de 30 inaugura, em plena depressdo, um keynesianismo avant la letire,
preocupando-se com a manutengio do nivel de emprego e procurando solucio-
nar a questdo via compra ¢ queima de estoques. O gargalo de todo o problema
econdmico do pais encontrava-se, entretanto, na diferenciagiio industrial e, tal
como a experiéncia das décadas anteriores demonstrara, nfo se podia confiar
que fosse obtida pela simples operacfo do mercado ldissez-fairiano/ O Estado

1 ‘deveria intervir na ordem da acumulago e reestrutura-la, criando asTondigoes
_para que se processasse tdo rapidamente quanto a estrutura dos recursos o per-
| mitisse.

L
no sentido de regulamentar o processo de acumulagio, todas, entretanto, sem
qualquer efeito pratico significativo. Lei de férias, sobre o trabalho de meno-
res ¢ de mutheres, sobre a seguranca e higiene no trabalho, foram sucessiva-

. mente pedidas, sugeridas, eventualmente aprovadas e, ndo obstante, poucas
alteracGes se operavam na esfera da acumulacdo. Ao mesmo tempo, estes
eram os principais itens das demandas dos trabalhadores, e, sobretudo, das
greves operarias que se sucediam e se intensificavam®. Enquanto se podia ob-

5 Cf. Pedro S. Malan, Regis Bonelli, Marcelo de Paiva Abreu e José Bduardo Pereira, Politica
Econdmica Externa e Industrm!:zagﬁo no Brasil (1939-1952}, {PEA, Rlo, relatdrio de pesquisa, 36,
1977, pp. 23 e segs.

6 Alista de demandas reiteradamente feitas em congressos operarios, no periodo, pode ser verifi-
cadaem Evera_[do Dias, Histéria das Lutas Sociais no Brasil. Edaglit, Sio Paulo, 1962, cap. I,

Verificou-se, no capitulo 2, que apos 1923 varias tentativas foram feitas.

e

servar algum progresso do lado da politica previdenciaria strictu sensu, peld
multiplicagdo das CAPs — que ndo constava, de resto, da pauta de reivindi- -
cacgoes da forca de trabatho —, verificava-se a 1ntensnfxcacao da repressdo do ;
poder publico as demandas dos trabalhadores referentes ao processo de aci- -
mulagiio. A elite p6s-1930 invertera esta ordem e $6 apds reorganizar substan~
cialmente a esfera‘da acumulagdo é que voltara sua atencao para a politica pre-
v1denc1ér1a convencional, para ai também introduzir inovagdes nada des-
preziveis. Importante a assinalar, uma vez que o ‘esbogo-historico da matéria ja
foi feito no-capitulo 2, éo formato, por assim dizer, da engenharia institucio:
nal que presidiu.a reorganiza¢do do processo-acumulativo, pois este formato

‘deitara raizesina ordem social brasileira com repercussdes na cultura civica do !

pais e até Mesmo nos conceitos e preconceitos das analises sociais correntes.
Suglro que- o concelto chave que permite entender a politica econémico-
social pds-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulagdo para a es- ‘

. fera d4 eqiiidade, ¢ o conceito de cidadania, impticito na pratica politica.do

govemo revoluclonamﬁ conceito poderia ser descrito como-0- de cida-

_ ncex ijas

3 outras palavras sdo cida d0s to- -
; dos € qual- |

de noas Pr¢ __ {Ss5es e/ou ocugg_goes em ;

_ pr:melro lugar, ¢ mediante amphagﬁo do escopo dos direitos associados a es- |

A

tas proﬁssées anies que por expansdo dos valores inerentes ao conceito: de
me a comitnidade. A cidadania esta embutida na profissdo ¢ 05 direitos”
do cidadio restringem-se aos. direitos do lugar que ocupa no processo produtl- '
vo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos, assim, todos aque-
les cuja ocupacao a lei desconhece. A 1mpllcacao imediata-deste ponto é clara:
seriam pré-cidadaos todos os trabalhadores da 4rea rural, que fazem parte ati-
va do processo produtivo e, ndo obstante, desempenham ocupacdes difusas,
para efeito legal; assim como seriam pré-cidad@os os trabalhadores urbanos
em igual condlc;ao isto €, cujas ocupagdes ndo tenham snclo reguladas por Eel.. :

A associagiio entre cidadania e ocupacdo proporcxonara ‘as-condigdes ing-

titucionais para que se inflem, posteriormente, os conceitos de marginalidade g

de mercado mformal de trabatho, uma vez que nestas Gltimas categorias fica-
rdo incluidos ndo apenas os desempregados, 0s subempregados e 08 emprega~
dos instaveis, mas, igualmente, todos aqueles cujas ocupagdes, por mais regu-

lares e estaveis, ndo tenham sido ainda regulamentadas. A permanente pressdo,

por parte dos mais variados setores da sociedade brasileira, tendo em vistaa
regulamentac@o de suas ocupagdes (socidlogo, processador de dados, eiC.);
testemunha até onde o conceito subliminar de cidadania regulada-disseminou-
se na cultura civica do pais. A origem deste ‘‘achado” de engenharia institu- -

> cional encontra-se na pratica revolucionaria pos-30, sendo esta uma das princi-

pais brechas gue se abrem na ideologia faissez-fairiana, permitindo, ao mesmo’
tempo, a criagio de um espago ideoldgico onde a ativa interferéncia do Esta-
do na vida econémica nio conflita com a nogio, ou a intengdo, de promover o
desenvolvimento de uma ordem fundamentalmente capitalista,.




Com efeito, ac lado das medidas governamentais visando a resolver to-
das as questdes que faziam parte da agenda de demandas do trabalho indus-
trial (fenas trabalhos de menores e feminino, etc.) e que se sucedem com rapi-
dez apos 1930, promulga-se nova lei de sindicalizagdo, em 1931, distinguindo
entre sindicatos de empregados e de empregadores e fixando a smdlcallzagao
por profissdes”. Enquanto, de acordo com a lei de 1907, o sindicalismo era li-
vre para definir quem pertencia ou ndo ao sindicato, a nova lei estabelece
quem pode pertencer ao sindicato, € mais, o funcionamento deste passa a de-
pender de registro no recém-criado Ministério do Trabalho. Pelo Decreto
22.132, de 25 de novembro de 1932, em seu artigo primeiro, fixava-se que sé
podiam apresentar reclamagdes trabalhistas perante as Juntas de Conciliagfio e
Julgamento os empregados sindicalizados, ou seja, os trabalhadores cuja ocu-
pacio fosse reconhecida por lei e que pudessem, p01s, regxstrar -$e num sindica-
to. Ja pelo Decreto 23.768, artigo quarto, de 18 de janeiro de 1934, s6 podiam
gozar férias os trabalhadores sindicalizados. Ndo obstante a Constituinte de
1934 ter dectarado tais decretos inconstitucionais, ela propria, pelo Decreto
24,694, de 12 de juiho de 1934, tornando embora a sindicaliza¢do facultativa,
deixava os ndo-sindicalizados fora das convengdes coletivas de trabalho, as
quais haviam sido criadas por decreto revolucionario de 1932.

Paralelamente, instituia-se, em 1932, a-carteira de trabalho, que era a
evidéncia juridica fundamental para o gozo de todos os direitos trabalhistas, e

. nela fixava-se a profissdo do trabalhador. Ao mesmo tempo, produzxa se
abundante legislagdo regulando categorla apos categoria econdmica, na area
urbana, evidentemente, sem o que seria impossivel a implementacéo das leis.
Com a Carta de 1937, finalmente, coroa-se todo esse desenho de engenharia.
A populagdo economicamente ativa ¢ partilhada em regulamentados e néo-
regitlamentados, os regulamentados o sdo por categoria profissional e apenas
os trabalhadores regulamentados poderiam associar-se e sindicatos, os quais

deveriam ser reconhecidos pelo Estado.
A regulamentacéo das profissGes, a cartelra profissional € o sindicato

publlco detmem a551m 08 tres parametros no mterlor dos quals passa a

P

mento jurldmo,comprovante do contrato entre o Estadoea c1d_adan1a regulada
¢ a carteira profissional que se torna, em realidade, mais do que uma evidéncia
trabalhista, uma certiddo de nascimento civico. Quando, apods reestruturar
nestes moldes a esfera da produgdo, o Estado se volta para a politica social
strictu sensu, a ordem de cidadania regulada assim gerada ird condicionar o
sistema de desigualdades decorrentes da politica oficial de previdéncia, por um
lado, ¢ o desenvolvimento de um conflito a0 mesmo tempo politico e intra-
burocratico, por outro.

Em l933 ‘como se viu antenormente o Estado cria o prlmelro instituto de
aposentadorias e pensdes (IAPM), em concorréncia. com’o sistema CAPs,
porém ja com algumas diferencas organizacionais. Neste momento, pratica-

i

7 Bvarlsto de Moraes Filho em O Problema do Sindicato Unico no Bras:l fseus fundamenros 50~
cioldgicos). Rio, 1952, pp. 221-222, prové boa analise do problema.

mente todas as dimensdes conflituais do processo acumulativo haviam sido re-
guladas, ou reestruturadas, segundo a engenharia institucional ja descrita. Ao
voltar-se para a politica previdenciaria, portanto, o governo ja trazia embuti-
das em sua politica as seguintes conseqgiiéncias: em primeiro lugar, varias
politicas sociais, /atu sensu, que incumbe ao governo administrar em beneficio

dos cidaddos — por exemplo, satide pablica, educagio, saneamento, nutri¢éo,

habitagdo — deixavam de ter grupos especificos legitimos que por ela deman-
dassem, visto que o reconhecimento social se fazia por categorias profissio-
nais. O padrio de demandas por tais politicas seria, portanto, difuso. Em se-
gundo lugar, criaram-se barreiras a entrada na arena politica, via regulamen-
tagdo das ocupacdes, e, conseqiientemente, todas as demandas relativas a em-
prego, salarios, renda e beneficios sociais ficavam na dependéncia de um reco-
nhecimento prévio, por parte do Estado, da legitimidade da categoria deman-
dante. Se era certo que o Estado devia satisfagcio aos cidaddos, era este mesmo
Estado quem definia quem era e quem néo era cidaddo, via profissdo. Defini-
do o escopo da cidadania reguifada volta-se, entdio, o Estado para o estabeleci-
ento de uma politica previdenciaria. Ao reconhecer, na criagio do IAPM, al-
guns dos principios que informavam o sistema CAPs, como por exemplo a

todos os trabalhadores reconhecidos como tais, por iel, e 0s salarios arbllrados
pelas convengdes coletivas para as diversas categorias profissionais — o cha-

. mado salario-piso ou salario-profissional, Em principio, tal. discriminagio

apareceria como justa, de acordo com os principios do mercado, ja que 4 mio-
de-obra mais qualificada e mais escassa deveriam corresponder salarios mais

- elevados. Sendo os beneficios previdenciarios devidos aos cidadios por-via da

. regulaciio profissional, e sendo a contribui¢do de cada um fung¢io de seu nivel
* de renda, a regulagiio da cidadania implicou, na pratica, em uma discrimi-

'-} nacdo na distribuiciio dos beneficios previdencidrios na mesma medida em que -

squem mais podia contribuir, maiores e melhores beneficios podia demandar.
"A-universalidade aparente da lei em sua partigiio profissional convertia~se em
desigualdade entre os cidadéos via sistema previdenciario. A vinculacdo entre
acumulacio — a contribuigiio de cada categoria profissional para o processo
de crescimento, sinalizada peio diferencial de salarios — e eqiiidade — distri-
buicdo de beneficios proporcionais & contribuigfio preterlta — fot, assim, con-
sagrada definitivamente.

De 1933, quando & criado o IAPM, até 1933, quando, com a criagdo da
CAPFESP, desaparecem as Oltimas CAPs, o sentido da evolugdo é claro:

tratava-se de substituir o principio de membership individual, tal como carac-

teristico do sistema CAPs, pelo sistema de cidadania regulada. Ao mesmo
“tempo, fixam-se alguns par&metros para o desenvolvimento do conflito. Em
um primeiro nivel, os diversos selores sociais que vao sendo criados em decor-
réncta do simulténeo processo de divisdo social do trabalho e do crescimento
populacional buscam ingressar na arena da cidadania via reconhecimento.ocu-

pacmnal e proflssmnal Para os que ja mgressaram na arena, todavia, o confli-.

vinculacdo dos beneficios as contribuigdes passadas, e aoc admitir traﬁaﬁmento
diferenciado em termos de salanos de acordo com a“ﬁieg"”lmﬁssmnal ’




to adquire outro significado, a saber, melhorar sua posicdo. na escala de distri-.
bui¢do dos recursos disponiveismediante a manutengao do emprego ¢ do au-
mento de salarios e ganhos, Istoguanto ac que se poderia chamar de conflito
social basico ou, correlativamente,de politica social preventiva.
Simultaneamente, outro conflito social evoluia. Visto que a prestagdo de
servigos previdenciarios era fungdo da contribuicdo, isto €, do contrato estabe-
lecido entre o Estado, através do Instituto que o representava,.¢ os cidaddos
“estratificados; quanto mais bem aquinhoada fosse a categoria profissional na
‘esfera da produgiio; melhor também o seria na esfera da compensagéo, isto €,
; no que diz respeito aos beneficios previdenciarios e 4 assisténcia médica. Sen-
do tripartido o governo dos orgdos previdenciarios, o controle dos institutos

mais poderosos oferecia substancial recurso politico, ndo apenas em fungfo de -

methores servigos prestades, mas, também, na capacidade de oferecer empre-
- gos a clientelas especificas, A burocracia sindical brasileira, atrelada ao Esta-
! do, e que-se gera-em virtude dos dispositivos legals da década de 30, encontrou
+ nos recursos diferenciados da rede prev:denmarla a forma otima de integrar-se
. ao sistema de cidadania regulada, pois a forma de obter recursos diferenciais

" de poder requeria a manuten¢fio de um sistema estratificado de cidadania. A’

distribuicdo dos postos de mando do distema previdencirio-a lideranca sindi-
cal requeria, em contrapartida, a submissdo politica dessa lideranca a orien-
tacio de quem controlasse o Ministério-do Trabatho. Por outro lado, a discre-
pncia no valor desses postos comprometia os que 0s ocupavam cotm a repro-
dugéo do mesmo 51stema cle desxgualdades. .

de beneficios prevxdencnarlos compensatorios perderla em eficacia. Do ponto
de vista de um outro conceito de cidadania, portanto, passavam a ser itens im-
portantes da agenda reivindicat6ria tanto a.uniformizagio dos beneficios e ser-
vicos prestados pelo sistema previdenciario, quanto sua unifica¢do em um or-
ganismo tmico que diminuisse seus custos de operagio a0 mesmo tempo em
que aumentasse a eficiéncia de sua administracdo. E isso, exatamente, que ird
tentar Vargas, j& no declinio de seu periodo ditatorial, com a criacdo do Insti-
tuto de Seguros Sociais, que serd revogado logo ao inicio do governo de-
mocratico de Dutra.

Ao periodo faissez-fairiano - repressivo da Reptblica Velha sucedeu a
época da simultinea énfase na diferenciacéio da estrutura produtiva, na acu-
mulagdo industrial, e na regulamentacéo social. Os dois movimentos conver-
gem para um Unico leito através do conceito ndo expresso de cidadania regula-
da que permitia administrar, a0 mesmo tempo, os problemas da acumulagio e
da eqiiidade no contexto de uma escassez, primeiro, aguda e, depois, ¢rdnica
de recursos. O sistema foi rapidamente montado nos primeiros quatro anos da
década de 30 e solidamente institucionalizado. E ele que condiciona a estrutura

. do conflite social desde o fim do Estado Novo até o movimento de 1964, com
uma Unica, embora ponderavel, modificacdo legal: a promulgacgéo da Lei Or-
- ghinica da Previdéncia Social, em 1960, que uniformizou, sem unificar, os ser-

e

vicos e beneficios prestados pelo sistema previdenciario brasileiro. Foi este o
inico golpe no conceito de-cidadania regulada, embutido nas instituicdes so-
ciais brasileiras. Ao desvincular a prestagio de servicos de assisténcia médica e
o pagamento de beneficios das categorias profissionais (mantendo aos Gitimos
embora como funcdo da contribuigéo pretérita), a LOPS comegou a_minar o
-conceito de cidadania.regulada-na-etapa intermediaria do processo de conver-
sdo dos andnimos membros da comunidade } brasileira em c1dad50§,§_st_[§t_1qﬁwg:wa-
dos. O ponto inicial do processo, todavia, o do nascimento civico via regufa-
Tientacio da ocupagio no processo acumulatwo, permanece guase inalterado
até hoje, Ndo obstante a auséncia de modificagdes substantivas na ordem da
cidadania regulada, instaurada peio Estado Novo, no periodo que medeia en-
tre o restabelecimento da democracia politica limitada, em 1945, ¢ 0 movi-
mento militar de 1964, vale a pena referir, brevemente, as interagdes sociais
que o'ocuparam.

3. BUROCRACIA EPOLITICA
NA ORDEM DEMOCRATICA LIMITADA

O sistemna econdmico brasileiro emergiu para a ordem democratica limi-
tada po0s-1945 substancialmente diferente daquilo que era em '1930. Se as
transformacdes se deram por conta da orientagdo de politica econémica do go-
verno revoluciondrio e depois ditatorial de Vargas, se em virtude dos constran-
gimentos da Segunda Guerra Mundial, se, ainda, como resultado fortuito de

. um somatorio de circunstincias inesperadas, € irrelevante agui. Q que, sim,
. importa considerar é que as variaveis mencionadas no capitulo 2 como indis-

.-penséveis ao entendimento do jogo social haviam-se modificado ponderavel-

~mente. A extensfio da divisdo social do trabatho se aprofundara de modo signi-

- ficativo, nfio apenas em termos da distribui¢do da populagio economicamente

. ativa por grandes agregados, tais como agricultura, indistria e servicos, mas,

sobretudo, na propria composigdo do produto fisico, 0 que indica modifi-
-cagdes importantes na estrutura ocupacional, por um lado, e na estrutura da
-escassez, por outrp. Os movimentos migratorios para os grandes centros im-
-pulsionaram o processo de urbaniza¢dio — o que, favoredendo embora o pro-
cesso acumulativo, suscita problemas sociais basicos, comio saneamento, habi-
tacdo ¢ saude publica. O exército da méo-de-obra industrial crescera e o
nitmero de associagdes sindicais também, embora contidas pelo autoritarismo
politico. Mas estavam 14, prontas, para iniciativas, assim que a atmosfera
politica o permitisse.

As concepgdes econdmicas e de admmlstracﬁo do governo se haviam al-
terado prefunda embora silenciosamente. Keynes se incorporava ao estoque
de praticas econdmicas, enquanto se iniciava no mundo a revisdo de toda a le-
gislagdo social, trago que efetivamente marca os paises mais adiantados no se-
‘gundo pos-guerra. Assim, idéias, recursos, fisicos e institucionais, eram no-
vos, bem como nova era a estrutura basica do pais. O prego politico pago fora
a institucionalizacdo de uma ordem semicompetitiva, quer em termos po-
liticos, quer em termos econdmicos, guer em termos sociais. O Estado regu-
‘lava quase tudo, ou tudo, sempre gue o conflito ameacasse ultrapassar os limi-




tes que a elite considerasse apropriados. O Estado autoritario. brasileiro, que, N
em verdade, se eslende de 1930 a 1945, buscou sua legmmldade, como acen- .
tuou Azevedo Amaral, na necessidade de conter os conflitos sociais nos limites

da sobrevivéncia da comunidade; tal como os entendia e definia a elite dirigen-
te®. Era, em sentido estrito, um Estado de legitimidade hobbesiana. Suas insti-
tuigdes sociais e econdmicas foram aparentemente adequadas aos propdsitos
da elite no poder mas, apos 1945, tratava-se de administrar uma ordem relati-
vamente democrética, em termos politicos, em um contexto social e econdmi-
co extensamente regulado.
Apesar das objecdes as pratlcas e institui¢des herdadas do Estado Novo.

bem pouca coisa, se alguma, sera alterada no per:odo que vige até 1964, As or- -

ganizaghes sociais, entre elas os sindicatos, agora liberadas para uma disputa
mais aberta por melhor participagfio nos beneficios do progresso econdmico,
cedo encontrarfio na politica repressiva do governo Dutra os limites legais da

acdo sindical. Intervengdes e fechamento de associagdes operéarias se sucederfo - ‘
durante o primeiro governo pos-1945, iniciando-se o ciclo das.conquistas sin- -

dicais lentas e custosas. A pratica de regulamentagfo das profissdes, como ba-
tismo civico, permanece, assim como este permanece como o primeiro degrau
de ingresso na arena da cidadania. O segundo patamar estrutura-se em torno
. da disputa salarial por parte dos atores civicos j4 reconhecidos, arbitrada pela
Justica do Trabalho, como antes, apenas agora em ambiente politico mais
competitivo. A politica compensatéria, isto €, aquela vinculada ao sistema
previdenciario, permanece, como no tempo de Vargas, administrada por re-
presentantes do Ministério do Trabalho e da burocracia sindical. Esta tera um
comportamento diplice durante o periodo. Se, no que diz respeito aos ganhos
no processo de acumulagdo, via aumento de salarios, coloca-se, naturalmente,

ao lado de seus representados, inclusive como recurso de poder perante o Esta-

do, comportando-se de maneira reacionaria no que concerne as instituigdes
previdenciarias, opondo-se as propostas de parte da elite burocratica governa-
mental para uniformizagio e unificagdo dos servicos. Comprometida com a
manutencio de um sistema de cidadania estratificada, que lhe dava recursos de
poder perante seus represeniados, tentara preservar o sistema de qualquer alte-
racio significativa. O conflito social se estruturara, politicamente, na esfera da
acumula¢fo e, burocraticamente, na esfera da distribuicéo.

As taxas aceleradas de crescimento econdmico, de urbanizagido ¢ de in-
flagdo, durante a década de 50, apenas intensificario as disputas cujo desenho
ja se esbogara apos a derrocada do Estado Novo. O crescimento industrial in-
troduzira distorcoes cada vez maiores entre os beneficios previdenciarios desti-

- nados as diversas categorias ocupacionais, reforcando o poder burocratico das
distintas oligarquias sindicais, o que, finalmente, as conduzira, por um lado, a
cristalizar suas posi¢des de reivindicagfio crescente, na esfera da acumulagio, e
de reacionarismo e corrup¢io, na esfera distributiva compensatoria. Ao mes-
mo tempo, 0s novos grupos sociais urbanos, e os velhos grupos sociais rurais,
aproveitando o ambiente politico semicompetitivo, iniciam movimentos rei-
vindicatorios, independentemente de seu reconhecimento civico-profissional.

;

8 penetrante analise do fendmeno do estado autoritario moderno pode ser encontrada em Azeve-
do Amaral, O Estado Autoritirio e a Realidade Nacional. José Olympio Editora, Rio, 1938.

Sio as ligas camponesas, no Nordeste, ¢ as explosdes de violéncia urbana, ho
Centro-Sul, que sinalizam os limites da democracia regulada entfo vigente.
A resposta do poder piliblico, inclusive durante o governo Jodo Goulart,

¢, na melhor das hipdteses, pobre, A mesma expansio da cidadania, via regu-"

lagdo das ocupacdes, e, a partir daf, o mesmo comportamento ora conci-
liatorio, ora repressivo, em termos salariais. A acumulag¢io se dava dentro do
mesmo leito institucional deixado por Vargas e a distribui¢io compensatoria
seguia, igualmente, o mesmo padrio. A magnitude dos problemas, entretanto,
alterava-se rapidamente. A deterioracio das areas urbanas processava-se ace-
leradamente pressionando os problemas habitacionais, de saneamento ¢ de
saitde. Se os ultimos eram problemas difusos, podendo ser adiados por falta de
organizagdes que pressionassem por sua solugdo, tal ndo era o caso da questio
habitacional, no que toca aos setores médios urbanos, presenteados, demago-
gicamente, com sucessivos decretos legislativos de congelamento dos aluguéis,
© que apenas transferia o problema para o futuro.

Piores, entretanto, eram os problemas gerados pela expectatwa de.consu-
mo dos bens disponiveis. Aprendida a licAo de que o aumento da participaciio
no fluxo de bens decorria da capacndade de mobilizacdo e reivindicagdo, passa-
ram os diversos grupos sociais a se organizar em assocxacoes civis, 2 margem
da legislagdo smd1cal mas gue desempenhavam em parte, funcoes similares: a
disputa por melhor posi¢io na captura de fluxos de renda. Transferido o pro-
blema do leito institucional da acumulagfio para a esfera estritamente mo-
netdria, o que foi, a0 mesmo tempo, induzido e propiciado pela aceleragiio do
processo inflacionario, evadiram-se as questdes institucionais basicas, nido
obstante a énfase, retdrica ou bem intencionada pouco importa, que nelas ha-

. viam posto, sucessivamente, Janio Quadros.e Jodo Goulart.

Do lado’ distributivo compensatério os avancos foram igualmente par-
cos. A parte o inegivel progresso consubstanciado na vitéria da burocracia es-

-~ tatal contra a oligarquia sindical em torno da uniformizagdo dos servigos pre-
_videnciarios, alcangado através da Lei Orgénica da Previdéncia Social, apenas

a instituicdio do salario-familia, em 1963, e que se inscreve na linha de expan-
séio do escopo da previdéncia, caracteristico de todos os sistemas, nada mais
existe para ser anotado. O Estatuto do Trabalhador Rural, promulgado em
1963, na realidade evidencia apenas o uso simbdélico da polltlca social na exata
medida em que, por tras dos objetivos solenes do Estatuto, nada se esclarecia
quanto as formas de financiamento do programa pretendido. '

Amm@_,@g_qggﬂius&mmpma {Qra das i msmuxgoes herdadas do Fsta- '

? Boa andlise do periodo, neste aspecto, encontra-se em Alfred Stepan, The Mifitary in Politics —
Changing Patterns in Brazil. Princeton University Press, 1971.
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em parte, ajudam.a-explicar-o-movimento militar_de 1964.'%. Apés pouco me-

rios de 20 anos de pratica de democracia relativa, esta revelou-se¢ incompativel
com uma ordem de cidadania regulada. Por esta ou aquela razio, 0s FjiverS()s
grupos sociais foram incapazes de contratar novas formas.i :cionals df:'ad-
ministrar o processo de acumulagio, por um lado, e os para etros dg equtda-
de, por outro. Dada a resisténcia da ordem conservadora _d.a 'cu:!adama regula-
da, o conflito resolveu-se pelo rompimento da democracia limitada. No con-
texto do presente estudo, tal é o significado do movimento militar d.e 1?64- ] I:im’
‘dparéncia e, novamente, como em 30, tratava-se de reformular as 1pst11u1‘¢v¢s
em que se processavam'a acumulagio e a distribuicado compensatoria, € nova-
mente por via autoritaria, © capitulo seguinte propée-se a discussdo do que foi

conseguido ao longo dos 0ltimos dez anos em relagio 4 problematica aqui ana- o

lisada.

10 Cf, Wanderley Guilketme dos Santos, ‘“Paralisia de Decisdo e Comportamento Legislativo: A

experiéncia brasileira 1959-1966", in: Revista de Administracdo de Empresas, 13, n® 2, abril/ju-
nho 1973, . S
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" CAPITULOS
ACUMULACAO E EQUIDADE NA ORDEM
. AUTORITARJA BRASILEIRA

. Convém iniciar esclarecendo que este capitulo ‘ndo apresentard uma
analise econdmica da politica social brasileira cortemporanea, isto ¢, ndo se
estard preocupado, aqui, em apresentar evidéncias sobre produtividade, efi- -
ciéncia e eficacia na extracgio e alocacdo dos recursos para os diversos progra-
mas que compoem a dimenséo social da agao do governo. Para'tanto, ja existe
razodvel literatura sobre-diversas politicas especificas!, Eventualmente, por
certo, fluxos financeiros, niimeros indices ¢ porcentagens, entre outros simbo-
los, serdo exibidos, com o intuito éxclusivo, éntretanto, dé melhor sublinhar o
ponto ocasionalmente em discussio, O que basicamente constitui indagagiio
desta parte do estudo é sabeg%m ue medida diversas politicas _especificas do

igno definido de problemas, sao, et primeiro

lugar, compativeis entre.si,.e,. fundamentalmente, sé sibvertem ol tiltrapas-

d adania regulada, cuja dimensio democratica foi violada a
, € 3¢ contribuem para a constituicdo de uma sociedade de cida-
daiiia generalizada. E certo qué benesses ¢ privilégios podem ser dispensados

até mesmo a grandes parcelas da populagdo sem que se extinga, todavia; a
fonte or:;i/néria de remanescentes discriminacées, ou seja, a estratificacfio da

cidadanig/ Tal é o caso dos regimes comunistas conhecidos. Igualmente, o sim-
ples/recdnhecimento da universalidade da cidadania ndo garante a diminuigio
da injustica na distribui¢fio de bexs e valores sociais, como substancial nimero

. de paises capitalistas evidenciamy Nio obstante, a analise politica de qualquer

atividade governamental singular, ¢, em particular, de sua politica social, re-
quer a inclusdio dos eventuais esforgos para redugio de desigualdades sociais
no contexto mais geral de promocio da cidadania. Os direitos sociais estdio
sempre associados a certa forma politica de se entender a cidadania e, nesta
perspectiva, torna-se mais relevante atentar para a contribuicio que determi-
nada politica social traz em beneficio da cidadania do que analisa-la estrita-
mente em fungfo dos resultados monetarios, ou qualquer outro tipo de valor

! Cf., por exemplo, Fernando Rezende e Dennis Mahar, Saiide e Previdéncia Social — uma
andlise econémica. IPEA, Rio, relatério de pesquisa, 2/, 1974, ¢ Wanderly J. M. de Almeida e
José Luiz Chautaurd, FGTS: Uma Politica de Bem-Estar Social. IPEA, Rio, relatorio de pesqui-
sa, 30, 1976,




