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Resumo: Este artigo tem por objetivo compor uma reflexdo que
conjugue os movimentos da acumulacdo capitalista e a necessidade de
politicas sociais. Para tanto, sistematiza informag6es conceituais acerca
dos movimentos da acumulagéo capitalista e alteracdes ocorridas no
conjunto de politicas sociais, no contexto da reestruturagcao produtiva e
das reformas estruturais, tendo como recorte o &mbito dos processos de
trabalho. Tem como limitacdo geografica a realidade brasileira e como
limitacao temporal o periodo 1930-90.
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Introducgéo

A necessidade da existéncia de politicas sociais esta
associada a logica da reprodugcdo no modo capitalista. Essa
afrmacdo ¢é verdadeira desde que, em paralelo, haja o
reconhecimento de existéncia de manifestacfes da questéo social,
entendida como “o conjunto das expressfes das desigualdades da
sociedade capitalista” (lamamoto, 1999, p. 27), as quais possuem
uma raiz comum, qual seja, enquanto a producdo social &
coletiva, a apropriacdo dos seus resultados é privada.

E nessa perspectiva que se configuram e se propagam a
producdo e a reproducdo de relacbes, bem como a producéo e a
reproducdo da vida material. Ou seja, por meio do trabalho, os
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sujeitos buscam atender as suas necessidades materiais e sociais,
produzindo objetos Uteis, consideradnercadoriasproduto do
capital e, portanto, portadoresmais-valia.

A preocupacdo com as politicas sociais configura-se a
partir do atual contexto de reestruturacdo produtiva no Brasil,
que tem como fundamento fatores de ordem politica e
econbmica, que, por seu turno, resultam em fatores de ordem
social: (a) no ambito das orientacbes politicas, torna-se
fundamental a intensificacdo da liberdade do mercado; (b) no
ambito das orientagbes econdmicas, uma nova gestdo do
processo produtivo deve ser estabelecida, norteada pela
intensificacdo de novas tecnologias; (c) no ambito social, uma
nova regulacdo das condicbes e das relacdes sociais deve ser
imprimida, tendo como base a reforma do Estado, que, dentre
outros fatores, deve primar pela diminuicdo das politicas
protecionistas reguladas pelos estamentos publicos.

Diante desse cenario, busca-se contribuir com uma
reflexdo sobre os movimentos da acumulacéo capitalista, por um
lado, e, por outro, sobre as alteracdes definidas para o conjunto
de politicas sociais. Essas alteracfes vém acarretando inimeras
consequéncias para a classe trabalhadora, em especial, no campo
dos direitos sociais e trabalhistas, historicamente conquistados
tanto pela organizagédo coletiva dos trabalhadores quanto pelos
pactos estabelecidos com as classes dirigentes no ambito do
Estado de Bem-Estar Social.

O desenvolvimento dessas idéias esta contido em dois
itens: o primeiro trata dos movimentos da acumulagéo capitalista
e de sua interface com as politicas; e o segundo tem como
referéncia a organizacdo e a gestdo das politicas sociais
brasileira. Por fim, tragam-se algumas consideraces finais, sem
a pretensao de que sejam definitivas.
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1. Aspectos da acumulacao capitalista e politicas sociais

A medida que o capitalismo se desenvolve, ocorrem
alteracBes no seu ordenamento e na sua dindmica. E o que se
pode observar a partir do momento em que as bases materiais e
subjetivas de sustentacdo dos argumentos tedricos do liberalismo
econbmico passam a mostrar sinais de esgotamento. Isso ocorreu
no inicio do século XX, mais precisamente no transcorrer dos
anos 20, quando o livre jogo das forcas de mercado ndo mais se
manifestou com eficAcia para contornar a crise capitalista
(Hobsbawn, 1995). Esse enfraquecimento ocorreu como
resultado de processos politico-econdémicos, como o crescimento
do movimento operario — que passou a ocupar espacos politicos
importantes, forcando a burguesia a reconhecer direitos de
cidadania politica e social cada vez mais amplos para esses
segmentos - e a concentracédo e a monopolizagdo do capital — que
desmontou a utopia liberal do individuo empreendedor, orientado
por sentimentos morais.

O reconhecimento dos limites do mercado, tedrica e
intelectualmente, teve seu maior expoente em John Maynard
Keynes, que questionou alguns pressupostos classicos e
neoclassicos da economia politica, que, para ele, ndo mais
explicavam as regulacdes do mercado. Ele via a economia como
ciéncia moral, ndo natural; considerava insuficiente a Lei de Say
— Lei dos Mercados, segundo a qual a oferta cria sua propria
demanda. Para Keynes, o Estado tinha legitimidade para intervir
nas atividades produtivas e sociais e na regulamentacdo do
mercado (Reis, 1997).

Assim, cada vez mais, o0 mercado passa a ser liderado por
poderosos monopdlios, e a criagdo de empresas passa a depender
de um significativo volume de capitais, créditos emprestados
pelos bancos, numa forte fusdo entre o capital financeiro e o
industrial. “A concorréncia intercapitalista feroz entre grandes
empresas de base nacional ultrapassou as fronteiras e se
transformou em confronto aberto e barbaro nas duas grandes
guerras mundiais” (Behring et al., 2000, p..ZHrém nao foi sé
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com as guerras que as elites politicas e econbmicas comecaram a
reconhecer o0s limites do mercado, mas também com a
crise de 1929, que perdurou até 1933

O pés-guerra marca uma ampla expansdo da economia
capitalista, sob a lideranca do capital industrial, com modelo de
organizagao do trabalho taylorista/fordista, o qual proporcionou
ganhos de produtividade e um reconhecimento do poder sindical
da classe operaria. Nesse periodo, o Estado, fundamentado no
referencial teérico keynesiano, teve o papel de impulsionador do
crescimento econdmico, canalizando o fundo publico para o
financiamento do capital e para a reproducdo da forca de
trabalho, embasado na légica de que, para impulsionar a
producdo, hd que se ampliar mercados e preservar um certo
poder aquisitivo da populacéo, a fim de viabilizar o consumo de
mercadorias e dinamizar a economia. Keynes propde, assim,
intervengdo estatal por meio de um conjunto de medidas anticrise
ou anticiclica.

E nesse contexto que as politicas sociais publicas passam
a ter expressdo. Num primeiro momento, as formulacdes e as
implantacdes passam a ocorrer nos paises desenvolvidos e,
posteriormente, proliferam-se nos paises em desenvolvimento.
Assim, de um modo geral, a implementacdo dessas politicas tem
inicio no contexto do capitalismo monopolista — como meio de
enfrentamento da questdo social, buscando combinar o
atendimento de necessidades decorrentes das demandas do
desenvolvimento capitalista e as pressdes de lutas de classes.

O capitalismo, no inicio do século XX, passou por
profundas modificagbes no seu ordenamento e na sua din&mica

3 “Crise de 1929/33 — Esse periodo também é conhecido como Grande
Depressao. Foi a maior crise econdmica mundial do capitalismo até aquele
momento. Uma crise que se iniciou no sistema financeiro americano, a partir
do dia 24 de outubro de 1929, quaradhbistdria registra o primeiro dia de
panico na Bolsa de Nova York. A crise se alastrou pelo mundo, reduzindo o
comércio internacional a um tergo do que era até entdo. Com ela instaura-se a
desconfianca de que os pressupostos do liberalismo econémico poderiam
estar errados.” (Sandroni apud Behring et al., 2000, p. 25).
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econbmica, as quais se refletiram nas estruturas sociais e nas
instancias politicas das sociedades envolvidas. Nesse periodo
histérico, o capitalismo concorrencial foi substituido pelo
capitalismo dos monopdlios e oligopdlios.

A constituicdo da organizacdo monopdlica tinha como
objetivo primeird “o acréscimo dos lucros capitalistas através do
controle dos mercados” (Netto, 1992, p. 16). Nessa organizacéo,
0 sistema bancario e crediticio também redimensionou seu papel
econdmico-financeiro, bem como comportou niveis e formas
diferenciados, que iam desde acordos de cavalheiros a fusdo de
empresas.

A intervengdo do Estado mudou funcional e
estruturalmente no capitalismo monopolista. Anteriormente a
esse advento, o Estado atuava como o0 zeloso guardido das
condicbBes externas da producdo capitalista. Somente ia além da
fronteira de garantidor da propriedade privada e dos meios de
producdo burgueses em situacdes precisas — onde era necessaria
uma intervencdo emergencial, episodica ou pontual. Nesse
periodo, entretanto, a intervengcdo do Estado fazia parte da
organizacdo e da dindmica econbmica de forma continua e
sistematica.

4 A organizagdo monopdlica para além de seu objetivo principal, introduz na
dindmica da economia capitalista um leque de fendmera)$ (precos das
mercadorias (e servicos) produzidas pelos monopolios tendem a crescer
progressivamentep] as taxas de lucros tendem a ser mais altas nos setores
monopolizados;q) a taxa de acumulacéo se eleva, acentuando a tendéncia
descendente da taraédiade lucro (Mandel apud Netto, 1992) e a tendéncia
ao subconsumo;d] o investimento se concentra nos setores de maior
concorréncia, uma vez que a inversdo nos monopolizados torna-se
progressivamente mais dificil (logo, a taxa de lucro que determina a opgao
do investimento se reduz)e)(cresce a tendéncia a economizar trabalho
“vivo”, com a introducéo de novas tecnologidspé custosle vendasobem,
com um sistema de distribuicdo e apoio hipertrofiado — o que, por outra
parte, diminui os lucros adicionais dos monopélios e aumenta o contingente
de consumidores improdutivos (contra-arrestando, pois, a tendéncia ao
subconsumo)” (Netto, 1992, p. 16-17).
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A necessidade de uma nova modalidade de intervencéo do
Estado decorre primariamente (...), da demanda que o
capitalismo monopolista tem de um vetor extra-
econdmico para assegurar seus objetivos estritamente
econdmicos. O eixo da intervencdo estatal na idade do
monopdlio é direcionado para garantir os superlucros dos
monopolios — e, para tanto, como poder politico e
econdmico, o Estado desempenha uma multiplicidade de
fungBes (Netto, 1992, p. 21).

Dentre as func¢des econdmicas que o Estado desempenha,
existem as diretas e as indiretas. Como funcdes econdmicas
diretas

(...) a sua insercdo como empresario nos setores basicos
nado rentaveis, (...) a assun¢do do controle de empresas
capitalistas em dificuldade, (...) a entrega aos monopélios
de complexos construidos com fundos publicos, os
subsidios imediatos aos monopdélios e a garantia explicita
de lucro pelo Estado (Netto, 1992, p. 21).

Quanto as fungdes indiretas, destacam-se

(...) as encomendas/compras do Estado aos grupos
monopolista, (...) os investimentos publicos em meios de
transporte e infra-estrutura, a preparacgdo institucional da
forca de trabalho requerida pelos monopdélios e (...) os
gastos com investigacéo e pesquisa (...) (Netto, 1992, p.
21-22).

A relacdo do Estado com a burguesia, no capitalismo
monopolista, da-se de forma a proporcionar as condi¢cdes
necessérias a acumulagéo e a valorizagao do capital monopolista.
Para exercer esse papel, o Estado deve legitimar-se
politicamente, incorporando outros protagonistas sociopoliticos.
Isso serve como base de sustentacdo e de legitimacéo
sociopolitica, mediante a generalizacdo e a institucionalizacéo de
direitos e garantias civicas e sociais, permitindo-lhe organizar um
consenso gque assegure seu desempenho.
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No tocante a exploracédo da forca de trabalho, também
chamam atencdo as diferenciacbes entre o capitalismo
concorrencial e o capitalismo monopolista. No primeiro, a
intervencdo do Estado sobre as sequelas da exploracdo da forca
de trabalho respondia basica e coercitivamente as lutas dos
trabalhadores explorados ou a necessidade de preservar o
conjunto de relagbes pertinentes a propriedade privada burguesa
como um todo. No capitalismo monopolista, entretanto, a
preservacao e o controle continuos da for¢a de trabalho, ocupada
e excedente, passam a ser fungdo prioritaria do Estado, que
comeca a instrumentalizar mecanismos gerais que garantam a sua
mobilizacdo e a sua alocacdo frente as necessidades e aos
projetos do monopdlio.

A transicdo ao capitalismo monopolista se ocorreu
paralelamente a um aumento da organizacdo das lutas do
proletariado e do conjunto dos trabalhadores.

(...) as demandas econbmico-sociais e politicas imediatas
postas por todo este processo reivindicatieoganizativo
macroscopico ndo vulnerabilizaram a modelagem da
ordem econdmica do monopdlio, ainda que a tenham
condicionado em medida consideravel (...) (Netto, 1992,
p. 23).

O capitalismo monopolista, em fun¢édo de sua dinamica e
de suas contradi¢Bes, cria condi¢des que fazem com que o Estado
por ele capturado, ao buscar legitimacao politica, responda
positivamente as demandas das classes subalternas, atendendo a
interesses e a reivindicacdes imediatas. Nesse processo, ha
tensionamentos pelas exigéncias da ordem monopolica e também
pelos conflitos que a mesma dinamiza em toda a sociedade.

No capitalismo monopolista, a funcionalidade essencial
da politica social do Estado burgués se expressa nos processos
referentes a preservacao e ao controle da for¢a de trabalho ativa,
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0 que se da mediante a regulamentacao das relagdes capitalistas
com trabalhadores, através do sistema de seguro®social

Sendo assim, a importancia das politicas sociais é
notavel, no sentido de assegurar as condi¢cdes necessarias ao
desenvolvimento monopolista, e, em nivel politico, elas atuam
como um vigoroso suporte da ordem sociopolitica, oferecendo
respaldo efetivo a imagem do Estado como social, como
mediador de interesses conflitantes.

Quando a regulacdo por parte do Estado atende aos
interesses do trabalho, interferindo de certa forma nas demais
acbes reguladoras em beneficio do capital aceleram-se as
reclamagdes dos capitalistas. Nos momentos de crise fiscal, onde
aumentam as demandas sobre 0 orcamento publico e ha
diminuicdo de recursos para serem investidos, as disputas em
torno do destino dos recursos publicos tornam-se cada vez mais
acirradas.

E nesse contexto que comega a surgir uma reagao
historica e politica ao keynesianismo e ao Estado de Bem-Estar:

(...) inicia-se a reinvengéo do liberalismo promovida pelos
neoliberais no final dos anos 70 e 80, expandindo-se na
década de 90, em todo o mundo. Em 1944, Friedrich Von
Hayek (...) afirmava que a limitacdo dos mecanismos de
mercado pelo Estado ameacava a liberdade econdmica e
politica (Anderson apud Sader, 1995, p. 8).

Os argumentos em defesa de um capitalismo livre de
regras emergiram no periodo de crescimento mais rapido do
capitalismo, no intervencionismo estatal — periodo que vai de
1945 até o final dos anos 60. A argumentacao de Hayek e de seus
companheiros era de que o novo igualitarismo, promovido pelo
Estado de Bem-Estar, destruia a liberdade dos cidaddos e a

%4(...) o sistema de seguros foi paulatinamente e sucessivamente implementado

através de institutos de previdéncia social para categorias de trabalhadores
como maritimos, estivadores, bancéarios e industriarios (...)" (Faleiros et al.,
2000, p. 45).
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vitalidade da concorréncia, & qual estava ligada diretamente a
prosperidade de todos. As teses do neoliberalismo ficaram
repousando nos livros durante 20 anos.

O final dos anos 60 e o inicio dos anos 70 trouxeram
consigo o fendmeno de estagflacdo para o conjunto dos paises
capitalistas, que experimentaram uma nova situacao: baixas taxas
de crescimento, com altas taxas de inflagdo. Nesse momento,
entraram em cena 0s paradigmas tedricos neoliberais, que
atribuem a crise, dentre outros elementos, o poder excessivo dos
sindicatos, bem como o movimento operario, os quais, segundo
Hayek, haviam corroido as bases da acumulagéo capitalista com
suas reivindicagOes salariais e os gastos sociais do Estado, o que
desencadeava a destruicao dos lucros das empresas e a inflacao.

A luta pela democratizacdo e pela ampliacao de direitos
esta associada a construcdo democratica do Estado e da
sociedade. Essa dinAmica se insere nos processos econdmicos e
sociais ligados a crise brasileira da década de 80.

(...) entendemos a crise brasileira como expressédo
particular de uma crise de natureza mais geral do
capitalismo, cujos tragos particularizantes sdo dados pelos
modos e formas da insercdo do Brasil ha ordem capitalista
mundial, consideradas as caracteristicas historicas da
formagdo econdmica e social brasileira; isto €, sua base
econdmico-produtiva, a constituicdo das classes sociais e
do Estado (Fernandes, 1995, p. 23).

Tendo como referéncia as mudangas que ocorreram a
partir da desagregacdo do Estado autoritario no Brasil, percebe-
se a interpenetracdo de duas dindmicas societarias que explicam
a crise iniciada nos anos 70 e sua expansao nos anos 80: as
complexas mediagBes de elementos politicos — determinados pela
crise do autoritarismo — e os determinantes econémico-sociais.
No Brasil, a crise do Estado desenvolvimentista e o
ressurgimento do paradigma tedrico neoliberal estdo ligados ao
Consenso de Washington e tém reflexos na crise do modelo
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nacional desenvolvimentista, diante da emergéncia de
reorganizacdo deapitalismo em escala mundial, que demanda
gue os paises considerados de Terceiro Mundo cumpram as
exigéncias das determinac¢des oriundas da nova ordem mundial.
O objetivo do encontro denominado informalmente de
Consenso de Washington era proceder a uma avaliacdo das
reformas econbmicas empreendidas nos paises da América
Latina. Nessa avaliacdo, houve ampla concordancia sobre a
importancia de haver reformas na regido, e ratificou-se a
proposta neoliberal que o Governo norte-americano vinha
recomendando como condicdo para conceder cooperacfes
financeiras externa, bilaterais ou multilaterais. No encontro, foi
registrado, com aprovacgao, o grau de efetivacdo das politicas ja
recomendadas, em diferentes momentos, por diferentes agéncias.

A mensagem neoliberal que o Consenso de Washington
registraria vinha sendo transmitida, vigorosamente, a
partir do comeco da Administragdo Reagan nos Estados
Unidos, com muita competéncia e fartos recursos
humanos e financeiros, por meio de agéncias
internacionais e do Governo norte-americano. Acabaria
cabalmente absorvida por substancial parcela das elites
politicas, empresariais e intelectuais da regido, como
sinbnimo de modernidade, passando seu receituario a
fazer parte do discurso e da acdo dessas elites, como se de
sua iniciativa e de seu interesse fosse (Batista, 1994, p.
100).

Isso foi encaminhado de tal forma que, aparentemente, a
grave crise econdmica que enfrentava a América Latina nao tinha
raizes externas, devendo-se apenas a fatores internos, as
equivocadas politicas nacionalistas adotadas, e as formas
autoritarias de governo nelas disseminadas, passando a impressao
de que a solucéo residiria em reformas neoliberais.

As idéias neoliberais tiveram ummarketingtdo bem-
feito que, além de serem identificadas com a modernidade,
permitiram incluir, no Consenso de Washington, a afirmativa de
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gue as reformas realizadas na América Latina se deram pela
capacidade de viséo, de iniciativa e de coragem dos seus novos
lideres.

As discussbes sobre a crise do Estado tornaram-se
publicas, sendo veiculadas até nos meios de comunicacdo, e
passou-se a admitir abertamente a tese da faléncia do Estado,
visto como incapaz de formular politica macroecondmica, e a
conveniéncia de se transferir a responsabilidade a organismos
internacionais, o que levou, entdo “... a [se] admitir como
premissa que o Estado ndo estaria mais em condi¢cdes de exercer
um atributo essencial da soberania, o de fazer politica monetéria
e fiscal” (Batista, 1994, p. 105).

No Consenso de Washington, a democracia e a economia
de mercado estavam presentes como objetivos que se
complementam e se reforcam, porém “(..) revela-se
implicitamente a inclinagcdo a subordinar, se necessario, 0
politico ao econdmico” (Batista, 1994, p. 105). A democracia
ndo estava colocada como um meio para se chegar ao
desenvolvimento econémico e social, mas como um subproduto
do neoliberalismo econémico.

As expressfes da questdo social, como educacao, saude,
distribuicdo de renda e eliminacdo da pobreza, ndo foram tratadas
no encontro, pois eram vistas como decorréncia natural da
liberalizag&o econémica, ou seja,

(...) deverdo emergir exclusivamente do livre jogo das
forcas da oferta e da procura num mercado inteiramente
auto-regulavel, sem qualquer rigidez tanto no que se refere
a bens quanto ao trabalho, um mercado, enfim, cuja plena
instituicdo constituiria o objetivo Gnico das reformas
(Batista, 1994, p. 108).

Preocupada com a possibilidade de perder o controle do
processo de reformas na América Latina, a burocracia
internacional, sediada em Washington, passou a considerar
conveniente incorporar novos elementos de natureza politica e
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social aos de ordem econdmica. Foi isso que levou o Banco
Mundial a dedicar o seWorld Economic Reportle 1990
exclusivamente ao tema da miséria no Terceiro Mundo.

Nas palavras do (...) ex-diretor (...) do Centro para o
Desenvolvimento da OCDEe atual assessor da
Presidéncia do BID [Louis Emmerifara levar a cabo as
reformas sociais de que necessita a América Latina, ndo se
voltaria, porém, a confiar no Estado. Muito pelo contrario.
Tratar-se-ia de descentralizar ao maximo o setor publico,
pela municipalizacdo dos recursos oficiais e pela
mobilizacdo das organizacbes ndo-governamentais,
sabidamente estrangeiras em sua maioria. [Ele sustenta
ainda que], para garantir a governabilidade e as reformas
liberais, seria necessario, nada menos, nada mais, que
“desagregar o Estado’. Esta seria, na sua opinido, a Unica
maneira de superar as burocracias nacionais, entendidas
como obstaculo por exceléncia a modernidade (...)
(Batista, 1994, p. 109).

As &reas que a avaliacdo realizada no Consenso de
Washingon abrangeu foram: “1.Disciplina fiscal; 2.Priorizagéo
dos gastos publicos; 3.Reforma tributéria; 4.Liberalizacdo
financeira; 5.Regime cambial; 6.Liberalizacdo comercial,
7.Investimento direto estrangeiro; 8.Privatizacdo; 9.Desregula
mentacado; e 10.Propriedade intelectual” (Batista, 1994, p. 118).

Essas propostas convergem para dois objetivos basicos:
“(...) de um lado, a dréastica reducdo do Estado e a corrosdo do
conceito de nagédo; por outro, 0 maximo de abertura a importacao
de bens e servicos e a entrada de capitais de risco” (Batista, 1994,
p. 119). Isso tudo regulado pelo principio da soberania absoluta
do mercado auto-regulavel nas relagcdes econdmicas internas e
externas.

Nessa perspectiva, a América Latina converteu-se em um
laboratério onde as burocracias internacionais, baseadas no
Consenso de Washington, testam, em nome de uma pretensa
modernidade, teorias e doutrinas, as quais nao ha ressonancia nos
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préprios paises desenvolvidos onde procuram inspiracao.

O paradigma teérico neoliberal tem como receita para sair da
crise as seguintes proposi¢cfes basicas: manter um Estado forte, a
fim de romper com o poder dos sindicatos e controlar a moeda,
porém minimo nos gastos sociais e nhas regulamentacdes
econdmicas; buscar permanentemente a estabilidade monetaria
como meta suprema do governo; forte disciplina orcamentaria
contendo gastos sociais e restaurando a taxaral de
desemprego, traduzindo-se em desemprego estfutrefdrma
fiscal, reduzindo impostos sobre os rendimentos mais altos e
sobre as rendas; aumento da desigualdade; desmonte dos direitos
sociais, com quebra da vinculagdo entre a politica social e os
direitos — parte do pacto politico do Estado de Bem-Estar.

Existem sintomas basicos da crise global que atingem a
sociedade capitalista contemporanea, sao eles: a reestruturacédo
produtiva e a globalizacdo das economias e dos mercados. Esses
sintomas rebatem diretamente nas formas de regulacdo do
Welfare State, principalmente nos paises que mais avangcaram na
implantacéo de sistemas de seguridade social.

A globalizacdo do capital e dos mercados trouxe fortes
repercussdes aos paises do Terceiro Mundo, em especial aqueles
gue possuem um complexo parque industrial em consolidacéo,
como é o caso do Brasil. Identificar a intensidade com que essas
repercussdes rebatem na vida social e as dificuldades que
surgiram para seu equacionamento torna-se indispensavel para
compreender a realidade atual.

De fato, desde o inicio da formulacdo de politicas
econbmicas fundamentadas no recorte tedrico neoliberal,
verifica-se, do ponto de vista social, o crescimento da pobreza,

Desemprego estrutural - Origina-se de mudancas nha tecnologia de produgdo
ou nos padrées de demanda dos consumidores. Em ambos os casos, um
grande numero de trabalhadores fica em situagdo de desemprego, enquanto
uma minoria especializada é beneficiada (Sandroni apud Behring, 2000, p.
90). Considerando a corrida tecnolégica permanente que demarca esse
periodo do capitalismo, o desemprego estrutural torna-se um componente da
vida contemporanea (Behring et al., 2000, p. 35).
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do desemprego e da excluséo social, ao mesmo tempo em que ha
uma imensa concentragédo de renda e riqueza no mundo (Bering,
2000). Ja do ponto de vista politico, o0 que se constata é o
esvaziamento das instituicbes democraticas como reflexo de uma
I6gica economicista, autoritaria e tecnocratica, assumida pelos
Poderes Executivos, e, no campo da cultura, constata-se o0
aprofundamento do individualismo, do consumismo e do
pensamento Unico.

Com a aceleracdo do conjunto do processo de
producdo/reprodugcdo capitalista, acontece o0 aumento do
desemprego, que se configura em desemprego estrutural. O
crescimento do setor de servicos absorveu parte dessa méo-de-
obra, porém, em proporcdo ao numero de trabalhadores que
perderam seu emprego, essa absorcao torna-se insuficiente.

Na crise de superproducdo, poderia haver reacdes em
cadeia, mas estas foram amortecidas pelo seguro-desemprego,
gue ndo permite que caia bruscamente o consumo nos periodos
de desemprego estrutural. Entretanto, apenas o respaldo
seguridade social ndo assegura o efeito anticiclico.

Ao longo desta reflexdo, busca-se demonstrar que a
politica social brasileira ocupa posi¢ao residual no contexto da
formulacéo da politica econdmica a partir do periodo histérico de
vigéncia do modo de organizagdo do trabalho fordista e com o
modelo de desenvolvimento keynesiafercebe-se, também,
que o significado da politica social ndo pode ser analisado nem
exclusivamente pela sua inser¢do objetiva no mundo do capital,
nem apenas pela luta de interesses dos sujeitos que se movem na
definicdo de tal ou qual politica, mas, historicamente, pela
relacdo desses processos na totalidade. O entendimento da luta
no terreno do Estado — espaco contraditério, mas com hegemonia
do capital — requer clareza sobre as multiplas determinacdes que
integram o processo de definicAo das politicas sociais, o que
pressupde qualificacdo tedrica, ético-politica e técnica.

Assim, nesse contexto, com a efetivacdo de politicas que
resultam em possibilidades politicas, econdmicas e sociais
segregadas na ordem monopdlica, a questdo social coloca-se
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como objeto de politicas sociais. Portanto, € através da politica
social que o Estado burgués, no capitalismo monopolista, procura
administrar as expressdes da questao social, buscando atender as
demandas da ordem monopdlica. Os reflexos da questdo social
sdo recortados como sendo problematicas particulares — a fome,
o desemprego, etc. — e dessa forma enfrentados.

Assim, as possibilidades e os limites das politicas sociais
estdo ligados diretamente aos ciclos econdmicos ou a forma
como o capitalismo se desenvolve. Nesse sentido, considera-se
importante passar a contextualizar a forma como se deu a
organizacdo e a gestdo das politicas sociais brasileiras ao longo
do seu desenvolvimento. Tal contextualizagédo serd, para efeitos
analiticos, dividida em quatro periodos histéricos, de acordo com
o perfil da regulacéo politica, econdmica e social prevalecente.
Desse modo, 0s momentos ser&o distinguidos da seguinté:forma
de 1930 a 1964, quando predomina a politica social populista,
com alguns tragos desenvolvimentistas; de 1964 a 1985, quando
se destaca a politica social do regime tecnocratico-militar,
incluindo a fase da abertura politica; de 1985 a 1990, quando
aparece a politica social do periodo de transicdo para a
democracia liberal, e a partir dos anos 90, com a politica social
de fundamento neoliberal.

2. Organizacao e gestéo das politicas sociais no Brasil
A dindmica das forgcas politicas e sociais modifica o

Estado, em especial nos regimes democraticos, configurando-se
como suporte e resultado da cidadinia

Os autores que escrevem sobre as politicas sociais brasileiras usam diferentes
periodos e formas para fazé-lo. Aqui, usar-se-a a mesma periodizagdo
adotada pela autora Potyara A. P. Pereira, em seu MNeaessidades
Humanas: Subsidios a Critica dos Minimos Soc&é&® Paulo: Cortez, 2000.

“A cidadania compreende o reconhecimento dos individuos e coletivos como
sujeitos na construcao da histéria, pela participacdo politica, pelo exercicio da
autoridade e pela garantia que lhe é dada, num Estado de Direito, das
condicbes e meio de vida tanto como direito individuais (fruto do
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No sistema de garantia de direitos estdo implicados
Estado, sociedade e mercado, modificando-se nos embates
sociais, politicos e culturais e nas crises econdmicas do Estado,
da sociedade e da economia, propiciando tanto a emergéncia e a
ampliacdo como a reducdo ou a eliminacdo de politicas sociais,
as quais serao objeto analitico nos itens seguintes.

2.1 Periodo populista/desenvolvimentista (1930-64)

Antes de 1930, o Estado brasileiro praticamente nao
exercia regulacdo sobre a area social, ndo gerindo o processo de
provisdo social, deixando esse papel para outras instancias, como
a iniciativa privada ndo mercantil, a qual dava respostas tGpicas e
informais as reclamacdes da pobreza.

A conjuntura brasileira da década de 30 foi marcada pela
revolucdo liderada pelo entdo Presidente da Republica Getulio
Vargas, que buscou direcionar a politica de forma a transformar
as relacbes do Estado e da sociedade para a integracdo do
mercado interno e para o desenvolvimento da industria, mas
mantendo a exportacdo de produtos agricolas, sem romper a
dependéncia dos paises centrais.

Nesse periodo, a questao social ndo era mais considerada
uma questao de policia e tratada repressivamente, porém nao foi
tratada como um problema que merecesse a mesma atengao
dispensada a outras areas, como, por exemplo, a econémica.

A subordinacdo dos valores de equidade e da
justica social aos interesses da maximizagdo econémica
impediu que o envolvimento estatal na regulacdo e na
provisdo social viesse a significar ponderavel mudanca no
padrdo da politica social herdado da politica anterior
(Pereira, 2000, p. 130).

liberalismo) quanto como direitos politicos (liberalismo e democracia) e
direitos sociais (socialismo e social-democracia), (...)". (Faleiros et al., 2000,
p. 43-44).
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A politica trabalhista de Getulio Vargas buscava
controlar as greves e 0sS movimentos operarios, bem como
estabelecer um sistema de seguro social. Assim, a protecdo
sociaf do seu primeiro mandato de governo (1930-1937) definia-
se de forma fragmentada por categoria, limitada e desigual no
acesso aos beneficios, em troca de um controle social das classes
trabalhadoras.

(...) dirigentes de institutos foram cooptados pelo poder
numa troca de favoresque fez com que se caracterizasse
esse modelo de corporativismo, por levar em conta mais a
relagcdo personalizada do presidente ou do ministro com os
dirigentes sindicais (chamados de pelegos) que as relacfes
de garantia de cidadania (...) (Faleiros et al., 2000, p. 47).

No segundo mandato do Governo Getllio Vargas,
compreendido entre 1937 e 1945, a politica social foi gestada de
forma setorial, restringindo-se a decisdes particulares para cada
guestdo considerada importante e urgente.

No Governo de Getulio Vargas da década de 30, as
principais medidas de protecdo social foramn:criacdo do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio — com o objetivo
de articular o atrelamento dos sindicatos ao Estado, por meio do
controle das suas eleicbes, de suas finalidades, financas e
atividades - da carteira do trabalho, da legislacao trabalhista, do
Ministério da Educacdo e Salude e dos Institutos de

® “Protecéo social & um conceito amplo que desde meados do século XX,
engloba a seguridade social (ou seguranca social), o asseguramento ou Q
garantias a seguridade e politicas sociais. A primeira constituiu um sistema
programético de seguranga contra riscos, circunstancias, perdas e danos
sociais cujas ocorréncias afetam negativamente as condi¢cdes de vida dos
cidaddos. O asseguramento identifica-se com as regulamentacdes legais que
garantem ao cidaddo a seguridade social como direito. E as politicas sociais
constituem uma espécie de politica publica que visa concretizar o direito a
seguridade social por meio de um conjunto de medidas, instituicdes,
profissdes, beneficios, servicos e recursos programaticos e financeiros (...)"
(Pereira, 2000, p. 16).
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Aposentadoria e Pens@promulgacaada Constituicdo Federal

de 1934 — que contemplou tanto os ideais do liberalismo politico
quanto os do reformismo econdmic@-imposicaopelo Estado
Novo, da Constituicdo de 193%® a criacdo do Conselho
Nacional de Servico Social, em 1938 (ligado ao Ministério da
Educacdo e Saude) — que tinha como objetivo normatizar e
fiscalizar as acdes de assisténcia social, predominantemente
desenvolvida por entidades privadas.

A década de 40 teve dois governos: até 1945, quem
governou foi o Presidente Getllio Vargas, com o chamado
Estado Novo, e de 1945 até 1950, quem esteve a frente do
governo foi o Presidente Eurico Gaspar Dutra, com a chamada
fase de redemocratizacgéao.

As principais medidas de protecdo social da década de
40, com o governo de Getulio Vargas, foraminstituicdodo
salario-minimo;a reestruturagdodo Ministério da Educacéo e
Salde;a promulgacaoda Consolidacdo das Leis do Trabalho -
(CLT); a criacdo do Imposto Sindical, do Servico de
Alimentacdo da Previdéncia Social (SAPS), de nova legislacédo
sobre acidentes de trabalho, do Servico Especial de Saude
Publica (SESP) — implantado em regifes insalubres (Amazonia e
Minas Gerais) -, do Departamento Nacional da Crianga, da
Comissdo Nacional de Alimentacdo e da Fundacdo Casa
Popular.

No sentido de promover a industrializagdo do Pais, o
ensino industrial teve especial atencdo do Governo, com 0
objetivo de preparar mao-de-obra qualificada. Assim, em 1942,
foram tomadas duas medidas: a instituicdo da Lei Orgéanica do
Servico Industrial, objetivando preparar técnicos de nivel médio,
e a criagdo do Servigco Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), com o intuito de preparar menores, jovens, e operarios
para o trabalho na indudstria.

A criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
ocorreu em 1942, a fim de atender as familias de pracinhas
envolvidos na Segunda Guerra Mundial. Sua coordenacéo era de
responsabilidade da Primeira-Dama, o0 que se perpetuou em
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muitos estados e municipios, dificultando o entendimento da
assisténcia na condicéo de politica social publica.

Ainda na década de 40, no governo de Eurico Gaspar
Dutra, foi criado, em 1946, o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac), voltado a preparacdo de mao-de-obra para o
comércio e servigos. Numa linha assistencial e com finalidade
recreativa, foram criados, também, em 1946, o Servigo Social da
Industria (Sesi) e o Servico Social do Comércio (Sesc), mantidos
por contribuicbes compulsérias das empresas e dirigidos pelas
respectivas entidades de classe patronal. Entre outros propésitos
de origem, essas entidades deviam orientar sua atuagdo no
sentido de promover o aperfeicoamento moral e civico e o
desenvolvimento do espirito de solidariedade entre as classes
sociais.

No governo de Eurico Gaspar Dutra, houve ainda a
promulgacdo da ConstituicAo Federal de 1946 (defensora dos
ideais liberais) e a criacdo, com posterior esvaziamento, do Plano
Salte (Saude, Alimentagdo, Transporte e Energia), que foi o
primeiro a implantar instituicbes sociais voltadas ao atendimento
de demandas em setores sociais como saude e alimentacao.

Ap6s 0 ano de 1946, a LBA passou a dedicar-se as
pessoas que estavam numa condi¢cdo marginal, sem qualificagéo,
e que ndo conseguiam se inserir nas atividades urbanas, bem
como a maternidade e a infancia. A assisténcia predominava na
distribuicdo de beneficios sociais, quando se misturavam acoes
das primeiras-damas e obras de caridade cuja forma tinha cunho
assistencialista.

No governo de Getulio Vargas, da década de 50, com o
incentivo ao crescimento e a diversificacdo industrial, houve a
intensificacdo da intervengcdo do Estado na economia e na
sociedade. Assim, ocorreu a criacdo de grandes empresas
estatais, tais como a Petrobras, a Eletrobrds e o entdo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) (atualmente
denominado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).
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No periodo 1954-64, o planejamento central passou a ser
valorizado, porém, mais uma vez, 0S aspectos sociais
continuaram ndo sendo prioridade. Quando esses aspectos eram
contemplados, ficavam a disposi¢cdo da rentabilidade econdmica
e do crescimento industrial. Foi 0 que aconteceu no governo do
Presidente Juscelino Kubitschek, de 1956 a 1961, que incluiu a
educacdo em seu Plano de MElasbjetivando capacitar
recursos humanos para a industria.

Na década de 60, mais precisamente até 1964, durante os
governos dos Presidentes Janio Quadros e Jodo Goulart, as
principais medidas de protecdo social foram:

- no campo do trabalho houvecdacéo do Estatuto do
Trabalhador, da Confederacdo dos Trabalhadores da
Agricultura (Contag), do 138alario, do salario-familia
para o trabalhador urbano e pmomulgacdoda Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS) — que visava a
uniformizacdo de beneficios e servicos prestados pelos
antigos IAPs, priorizando a padronizacdo da qualidade
da assisténcia médica. Contudo a cobertura
previdenciaria prevista na LOPS atendia somente aos
trabalhadores com regime trabalhista da CLT, néo
contemplando os trabalhadores rurais e domésticos;

- no campo da educacdo, merece destaque a criacdo da
Lei de Diretrizes e Bases, do Programa de Alfabetizacéo

1940 Plano de Metas consistia no planejamento de trinta metas prioritarias
distribuidas em cinco grandes grupos, mais a construcéo da nova capital do
Pais — Brasilia — no Planalto Central. Os cinco setores e respectivas metas
eram o0s seguintes: energia (...), transporte (...), alimentacgéo (...), industrias de
base (...), educacdo (meta 30, com 3,4% dos investimentos), sendo a
prioridade voltada a formagdo de pessoal técnico para as atividades
produtivas; (...), Todavia, ndo era um plano completo, global, fundamento,
acabado. Era apenas um conjunto de projetos relativos a diferentes setores,
‘um programa setorial, sem adequada analise macroeconémica’ (Brum, 1998,
p. 269) e, por isso sem contemplar mudangas estruturais profundas, como a
reforma agréria, a reforma fiscal e tributéria, a reforma cambial e a reforma
administrativa. (...)" (Brum, 1998, p. 234-235).
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de Adultos e do Movimento de Educacdo de Base
(MEB);

- no campo da saude, o destaque foi a transformacéo do
Servico Especial de Saude Publica em fundacédo, e a
criacdo do novo Cédigo Sanitario, com uma visdo mais
organica de saude.

Nesse contexto, onde a burguesia industrial e a classe
média se sentiam ameagadas pela possibilidade do socialismo,
em 1964, no Brasil, ocorreu um golpe de Estado, instalando-se
um periodo ditatorial com duracdo de 21 anos. O golpe deu-se
por razbes ideoldgicas, politicas, econémicas e sociais,
culminando em centralizacdo do poder, marginalizacdo do
movimento sindical, perseguicdo de liderancas politicas, bem
como introduziu mudancas visando estabelecer as bases de um
novo relacionamento do Brasil com o capital internacional. Esse
periodo, a seguir abordado, foi marcado por um regime
fortemente totalitario, em que os mecanismos de pressao e de
participacdo decisoria da sociedade foram anulados.

2.2 Periodo tecnocratico-militar (1964-85)

Das caracteristicas desse periodo, destaca-se a
modificacdo na organizacdo do Estado, que deixou de ser uma
organizacao populista para tornar-se tecnocratica e centralizada,
0 que resultou na reestruturagdo da maquina estatal,
privilegiando o planejamento direto, a racionalizagéo burocratica
e a supremacia do saber técnico.

No inicio do Governo militar, a politica social foi
traduzida como um conjunto de medidas destinadas a eliminar
qualquer obstaculo ao desenvolvimento econdmico, pois, na
avaliagdo dos governantes, a perda de eficiéncia produtiva era
reflexo da agitacao politico-sindical.

Os periodos que compuseram a ditadura militar ndo
foram homogéneos, havendo periodos bem demarcados: no
primeiro, que vai de 1964 a 1968, houve a definicdo das bases do
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Estado de Seguranca Nacional, com a formulacdo de

mecanismos de controle e reforma constitucional; o segundo, de
1969 a 1974, pode ser considerado o mais severo do regime
militar; e o terceiro de 1974 a 1985, da distensdo até a retirada
dos militares da cena politica, como atores de frente.

Entre 1964 e 1966 houve a adocdo do Programa de Acdo
Econbémica do Governo (PAEG), quando foram criados o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INSS), e se decretou a perda da estabilidade
no emprego, com a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), sendo implantada uma politica salarial
restritiva.

Ao longo do tempo, o BNH comecou a desenvolver
programas de desenvolvimento urbano, através do financiamento
de planos de saneamento basico e transporte, sendo
progressivamente desvirtuado de suas func¢des sociais, passando
a seguir quase exclusivamente as regras do mercado.

No que diz respeito a questdo da crianca e do
adolescente, o Governo criou, em 1964, a Fundacdo Nacional do
Bem-Estar do Menor (Funabem), com o objetivo de estabelecer
normas e diretrizes para a Politica Nacional do Bem-Estar do
Menor. Desde entdo, a prioridade no atendimento é para as
criancas e os adolescentes, deixando de lado a familia, onde, de
fato, residem os maiores problemas — na sua maioria, de
incapacidade de atender as necessidades basicas de seus
membros, em razdo do modelo de desenvolvimento adotado
pelos governos brasileiros.

A partir de 1967, a concepc¢éao de politica social foi vista
pelo Estado como uma decorréncia do desenvolvimento
econbmico, privilegiando-se a industrializacdo de bens de
consumo duraveis, bem como a intervengdo do mesmo na
economia e na sociedade, o que se refletiu nos trabalhadores da
seguinte forma: arrocho salarial, esvaziamento do poder dos
sindicatos e de suas func¢bes especificas, proibicdo de greves e
substituicdo da Justica do Trabalho pelo Executivo Federal nas
decisdes dos reajustes salariais.
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No tocante a Educacdo, ainda em 1967, foi criado o
Movimento  Brasileiro de Alfabetizagdo (MOBRAL),
pretendendo a alfabetizacdo e a educacdo continuada de
adolescentes e de adultos; também foram instituidos programas
de capacitacdo profissional, com o objetivo de responder as
exigéncias do crescimento econémico.

Os anos de 1966 e 1967 marcam a unificacdo dos
institutos de previdéncia em um Unico organismo, que se
denominou Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), na
politica centralizadora do Governo Federal. Visando ao aumento
da produtividade, foram firmados convénios entre o
empresariado e o INPS, a fim de que o trabalhador fosse atendido
na prépria empresa, através de um sistema denominado Saude e
Seguranca no Trabalho.

Em 1970, foram criados o Programa de Integracéo Social
(PIS) e o Programa de Formacgédo do Patrimdnio do Servidor
Publico (PASEP), que tinham como objetivo proporcionar aos
trabalhadores a participacéo direta no faturamento das empresas
e nas receitas dos orgaos publicos. Porém a participacdo direta no
faturamento das empresas tinha como regra que o trabalhador sé
teria direito ao saque por ocasido do casamento e da
aposentadoria, além de um salario minimo por ano as classes de
mais baixa renda.

No periodo 1968-73, aconteceu o chamado “milagre
econdmico brasileiro”, quando foram criados o Programa de
Distribuicdo de Terra (PROTERRA), a Central de Medicamentos
(CEME), o Salario-Maternidade, o Amparo Previdenciario aos
maiores de 79 anos ou invdlidos, o Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento (FAD), bem como houve a fusdo do PIS-
PASEP.

A previdéncia aos trabalhadores ampliou-se e aumentou
seu leque de atendimento: em 1971, aos trabalhadores rurais; em
1972, aos empregados domésticos; em 1973 aos jogadores de
futebol; e em 1978 aos ambulantes. O acesso a previdéncia, pelos
trabalhadores rurais, ndo é igual ao dos demais, pois eles tém
beneficios de meio salario minimo e ndo tém contribuicao direta.
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O Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social foi
desmembrado em Ministério do Trabalho e Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social — 0 que possibilitou a ampliagdo
da atuacdo dos Servicos Sociais. A LBA integrou-se ao Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), que
pertencia ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
tendo como responsabilidade a implantacdo e a execucdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social, ampliando sua &rea de
atuacdo em programas de assisténcia ao excepcional, ao idoso e
ao homem do campo. Esses trés segmentos que passaram a
integrar a 4rea da assisténcia estavam fora do sistema de protecéo
social.

Nesse periodo, destaca-se, também, a criagdo do Sistema
Nacional de Saude (SNS), do Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutricio (PRONAN), e do Programa de
Interiorizacdo de Acdes de Saude e Saneamento do Nordeste
(PIASS).

Até o final da década de 70, o modelo utilizado “(...)
repressivo, centralizado, autoritario e desigual [...] foi sendo
implantando como um complexo assistencial-industrial-
tecnocratico-militar” (Faleiros, 2000, p. 48). Esse modelo foi
controlado pela gestdo tecnocratica que, em momento algum,
almejou se tornar um projeto universal de cidadania. Dava-se, de
forma fragmentada e desigual, 0 acesso social a populacédo
seguindo os interesses dos que estavam no poder, a fim de
favorecer grupos privados, conquistar clientes, obter lealdade e
dinamizar a acumulacao.

As politicas sociais foram utilizadas, ndo poucas vezes,
para fins eleitoreiros, contribuindo para que seu carater de
politica publica e de direito social fosse desvirtuado, pois a sua
pratica se tornou personalizada e objeto de benesse, 0 que veio se
perpetuando ao longo dos anos.

De 1979 a 1985, houve o ultimo Governo militar. Como
fatos marcantes dessa época, destacam-se a rearticulacdo da
sociedade, através de um amplo movimento popular, onde se
sobressairam as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), o
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movimento contra a carestia e as greves operarias, culminando
com a grande movimentacao pelas Diretas Ja que ocorreram em
1984.

Quanto ao financiamento das politicas sociais a cargo do
Governo Federal, as mesmas vinham sendo financiadas
basicamente por fontes fiscais — recursos arrecadados por meio
de impostos diretos e indiretos - e por fundos sociais —
contribuicdes sociais. A inexisténcia de mecanismos de controle
— como publicacdo periddica de gastos e participagdo da
sociedade em conselhos setoriais - permitia que recursos
arrecadados através dos fundos sociais acabassem sendo
desviados para outros fins.

Outros fundos também foram criados com o objetivo de
desobrigar o Tesouro do custeio de programas sociais, como, por
exemplo, o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), que foi
pensado originalmente como meio de obtencéo de recursos, para
gue o Governo nado precisasse dar conta sozinho do déficit da
Previdéncia Social.

Os gastos com a Politica Nacional de Assisténcia Social
revelam o tratamento secundario que o Estado tem dado a
populacdo usuaria dos servicos de assisténcia social, pois o
financiamento dessa area apresenta decréscimos e
descontinuidade significativos nos periodos de crise financeira, o
gue é extremamente contraditdrio, visto que as crises trazem
consigo o aumento da pobreza e das desigualdades. Portanto,
nesses momentos, deveria haver um acréscimo no financiamento
de programas de assisténcia social. A assisténcia social é gestada
com saldos residuais do orgcamento da Unido.

Os debates a respeito das politicas sociais na perspectiva
de sua democratizacdo iniciaram-se na década de 80, em
decorréncia das manifestacées contra a ditadura militar e dos
esforcos de uma construcdo democratica do Estado e da
sociedade, conforme se pode observar no préximo item.
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2.3 Periodo de transi¢cdo para a democracia liberal (1985-90)

O rompimento do regime militar foi algo lento e gradual.
Somente em 1982, houve eleicbes para governadores, e, em
1984, a luta por eleicbes diretas para presidente da Republica
teve como resultado elei¢cbes indiretas, sendo que, em 1986,
houve a convocacao da Assembléia Nacional Constituinte.

Nesse periodo, a sociedade voltou a se mobilizar,
emergindo da repressdo da ditadura para manifestacdes de rua,
formacdo de comités, encaminhamento de abaixo-assinados,
articulacdo e mobilizacdo de entidades sindicais, dentre outras.
Ouviram-se varias vozes na disputa por interesses, nha
Assembléia Nacional Constituinte. Também a ala conservadora
do Congresso articulou-se num bloco cham@edntrdq isso em
oposicdo as pressbes por direitos sociais e na defesa dos
interesses dominantes, havendo disputa e negociagcdo em cada
artigo da Cart&onstitucional.

Na Constituicdo Federal, no que diz respeito ao plano
econbmico, houve a defesa de alguns monopdélios estatais, como
o do petréleo, o dos transportes, o de cabotagens, das
comunicagfes e dos portos, e, no plano social, houve avanco nos
direitos das mulheres, das criancas, dos indios, bem como a
inclusédo do conceito de seguridade social, composto por direitos
universais a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Assim, a
saude e a assisténcia social passaram a ser direito do cidadéo e
dever do Estado, tendo carater distributivo, e a previdéncia
social, com caréater contributivo, teve seu acesso restrito aos
contribuintes.

O trabalhador empregado foi alvo de significativa
atencdo constitucional, com as seguintes previsbes de alteracdes
ou implementagdes: redugéo da jornada semanal de trabalho de
48 horas para 44 horas; reducao de Isefas para os turnos de
revezamento; férias anuais remuneradas com mais um terco de
salério; extensao do FGTS a todos os trabalhadores; estabilidade
no emprego dos funcionarios publicos apés dois anos de
contrato; licenca paternidade; direitos iguais para todos os
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trabalhadores (sejam eles urbanos, rurais e/ou domésticos);
fixacdo de 50% para o valor minimo de remuneracdo de horas
extraordinarias de trabalho; vinculagdo da aposentadoria ao
salario minimo, visando a seguranca minima aos trabalhadores
guando inativos; extensdo aos aposentados dos beneficios
concedidos aos trabalhadores ativos, inclusive dosal@fio e
aumentos salariais; ampliagdo de 90 para 120 dias do periodo de
licenca maternidade; elevacdo da idade minima para comecar a
trabalhar, de 1para 14anos; reconhecimento do direito de greve

e de liberdade e autonomia sindicais; inclusdo do seguro-
desemprego como direito dos trabalhadores urbanos e rurais; e
pagamento, no ambito do PIS-PASEP, de um abono anual no
valor de um salario minimo aos trabalhadores com remuneracao
mensal de até dois salarios minimos.

Na educacdo, também houve progressos com a
Constituicdo Federal de 1988, a saber: foi reafirmado o principio
da universalizacdo do ensino fundamental, foi prevista a
destinacdo de recursos publicos para esse nivel de ensino e para a
erradicacdo do analfabetismo; foi ampliado o percentual de
recursos da Unido a serem aplicados na educacao; foi mantida a
gratuidade do ensino publico em todos os niveis; as creches
foram transformadas em um servi¢co educacional.

Das politicas sociais publicas, foi na esfera da seguridade
social que a Constituicdo Federal de 1988 avancou de forma
expressiva, constituindo o conhecido tripé da seguridade social:
previdéncia social, salde e assisténcia social.

Na politica publica de saulde, concebeu-se o sistema
Unico de saude (SUS) que, operando sob a forma de rede
integrada, descentralizada e regionalizada, pretendia instituir, no
Brasil, um atendimento igualitario para toda a populacao.

(...) € nesse sentido que o SUS pode ser considerado a
proposta que, no contexto da Seguridade Social,
incorporou com mais fidelidade o principio da

universalizacdo da cobertura do atendimento e mais
enfaticamente renegou a atencdo seletiva e elitizada das
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politicas sociais de extrac@o neoliberal” (Pereira, 2000, p.
155).

Na Previdéncia Social, a igualdade de direitos para todos
os trabalhadores, sejam eles urbanos, sejam rurais ou domésticos,
representa a iniciativa mais democratica, além das outras
medidas voltadas para o trabalhador empregado, ja indicadas
anteriormente, que também tiveram significativos avancos na
cobertura previdenciéria.

Foi no terreno da politica publica de assisténcia social,
gue a Constituicdo Federal de 1988 mais se diferenciou das
Constituicbes passadas, “(...) a0 encampar um projeto — que se
tornou revolucionario — de transformar em direito o que sempre
fora tratado como favor e de reconhecer os ‘desamparados’ como
titulares ou sujeitos de direitos” (Pereira, 2000, p. 18a)a que
isso se efetive, vem acontecendo um forte movimento no sentido
de romper com praticas assistencialistas que perduram ha anos.

No sentido inverso ao da garantia de direitos e dos
avancos garantidos a partir da Constituicdo Federal, acontece o
gue Fagnani denomina “contra-reforma conservadora” (Fagnani
apud Pereira, 2000, p. 156), contribuindo para que 0s avancos
constitucionais ndo acontecam na pratica. Esse € um movimento
que teve inicio em 1987 e vem se agravando até o presente. Dito
de outra forma, ao mesmo tempo em que o0 Congresso
incorporava direitos e definia o conceito de cidadania, na pratica,
o Governo promovia o desmonte das politicas sociais federais,
minimizando os programas de habitacdo, sucateando a salde e
controlando as verbas da educacdo. Nas diretrizes emanadas da
Constituicdo Federal de 1988, fica estabelecida a
descentralizagdo em diferentes areas das politicas sociais. Como,
por exemplo, no Capitulo Il — Da Seguridade Social -, que
estabelece como um dos objetivos na sua organizagdo o carater
democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados (art. 194, Inciso VII).
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A descentralizacdo deve ser norteada pelos principios da
democratizacdo e da participacéo, contribuindo para que haja:
mais justica e equidade; universalizagdo da prestacédo de servigos
publicos; democratizacdo das informacdes; viabilizacdo da
participacdo dos cidaddos nas decisfes e acbes governamentais; e
fortalecimento do controle social.

O texto constitucional traz, ainda, os principios da
autonomia politica, financeira e administrativa das instancias de
governo e o fortalecimento do interesse publico. Nesse sentido, a
concepcdo de descentralizacdo pressupde a existéncia da
democracia, da autonomia e da participagao.

No art. 1° da ConstituicAo Federal, consta que a
Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltvel
dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. Essa defini¢do
tem repercussbes na forma como cada ente federado é
financiado, j& que existe uma estreita relacdo entre autonomia
politica e financeira.

O que muda no texto constitucional € o reconhecimento
do municipio como ente federativo. Esse carater descentralizado,
definido pela lei, pode também ser observado através de uma
incipiente  descentralizagdo de recursos financeiros; no
fortalecimento da autonomia do municipio nas esferas tributaria e
fiscal; na ampliacdo do poder de legislacdo do nivel municipal e
na definicdo de responsabilidades do municipio em relacdo a
diferentes politicas publicas. “Atualmente, no total de recursos
tributarios disponiveis, a Unido detém cerca de 60%, para 0s
Estados ficam aproximadamente 25%, e cabe aos municipios 0s
15% restantes (...)” (Cunha, 2000, p. 90). Cada nivel de governo
tem também seus recursos préprios, derivados dos impostos sob
sua competéncia.

A seguridade social passou a ter um orgcamento proprio,
com recursos especificos, diferenciados daqueles que vao
financiar as demais politicas de governo. A Lei Orcamentaria
Anual compreende o orcamento fiscal, o orcamento de
investimentos das empresas estatais e o orcamento da seguridade
social.
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O orcamento da seguridade social é formado por
contribuicbes sociais e responde pelo financiamento exclusivo
das politicas componentes da mesma, ou seja, saude, previdéncia
e assisténcia social. Porém a lei nem sempre é cumprida;
exemplo disso é que, enquanto a arrecadacdo de contribuicbes
sociais cresceu nos ultimos 10 anos - de 1989 a 1999 - os
recursos de impostos permaneceram praticamente inalterados, e
0s recursos das contribuicdes sociais estdo tendo que financiar
acbes que deveriam ser financiadas com recursos fiscais (Cunha
et al., 2000).

Os gastos na area social vinculam-se ao desempenho da
economia, 0 que se reflete em politicas assistencialistas e de
gualidade questionavel, “Cujo resultado maior é tanto a
subordinacao de vastas parcelas da populacédo a distribuicdo das
migalhas, quanto (...) o paradoxo de que ndo se pode estruturar
verdadeiras politicas sociais, cujo objetivo seja realmente o de
compensar, pela via da politica, as iniqiidade do mercado”
(Oliveira apud Yasbek, 1996, p. 47). Assim, as politicas sociais
vém se firmando como instrumentos de pouca efetividade no
enfrentamento da pobreza no Brasil.

Toda a discussdo sobre os direitos presentes na
Constituicdo contribuiu para fazer emergir a consciéncia dos
direitos do trabalhador nas lutas sociais, bem como para a
construcdo de um novo pacto federativo, com a descentralizacao
de responsabilidades para os niveis estadual e municipal. A
municipalizacdo das politicas de saude, educacgéo, da infancia e
da assisténcia previa controle social através dos seus respectivos
conselhos de gestdo setorial das politicas sociais, que se
constituiu como uma das principais inovacdes democraticas
nesse campo, por ser composto de forma paritaria entre
representantes da sociedade civil e do Governo e pela natureza
deliberativa de suas fun¢des no que se refere a definicdo da
politica em cada setor e ao controle social sobre sua execucao.
Os conselhos emergem como mecanismos de oposi¢ao as formas
como as politicas sociais vinham sendo gestadas. Nesse contexto,
€ possivel observar um processo de contradicdes entre um
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modelo de garantia de direitos descentralizado e participativo e
uma politica clientelista, de distribuicdo de favores, cooptadora e
fragmentada, que faz uso de recursos publicos para fins privados.
Nesse periodo de redefinicdes das relacdes entre Estado e
sociedade civil, um amplo e heterogéneo conjunto de forcas
sociais se mobilizam para fazer frente a crise social que resultou
da Constituicdo Federal de 1988. Nela, foram instituidos
instrumentos de democracia direta - como plebiscito, referendos
e projetos de iniciativa popular -, como mecanismos de
ampliagéo da participacdo da sociedade nas decisfes politicas.

2.4 - Periodo de formulac6es de politicas publicas com recorte
neoliberal

Frente ao esgotamento do periodo de ditadura, ao
agravamento da questdo social e a luta pela democratizacdo do
Estado e da sociedade, intensificaram-se o0s debates e os
aprofundamentos a respeito das politicas publicas, em especial as
de recorte social.

Em 1989, foi eleito o Presidente da Republica Fernando
Collor de Mello, que definia seu programa de governo como:
combate aos marajas, aos monopdlios e a inflagdo, com reducdo
do papel do Estado e ampliacdo do mercado. Esses projetos de
reformas foram aniquilados com a volta da inflagdo e pelo
esquema de corrupgdo existente, culminando na destituicdo
(impeachment do Presidente, pelo Congresso Nacional, em
1992. Com isso, assumiu a Presidéncia o Vice-Presidente Itamar
Franco.

Em 1993, foi lancada a campanhgdo da Cidadania
Contra a Miséria e Pela VidaA mesma foi liderada pelo
sociologo Herbert de Souza, conhecido como Betinho, tendo a
participacdo de muitos segmentos da sociedade. A campanha
surgiu como resposta e, ao mesmo tempo, como dendncia da
sociedade a falta de acdes do Governo frente a miséria da
populagéo brasileira.
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Nesse mesmo ano, apds extenso periodo de mobilizacédo
e por pressao do Ministério Publico, o Ministério de Bem-Estar
Social deu inicio a discussao da elaboracdo de um novo projeto
de lei que regulamentasse a assisténcia social no Pais. E, em 7 de
dezembro de 1993, o Presidente Itamar Franco sancionou a Lei
n°® 8742 — Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS) - que
veio regulamentar a ConstituicAo e tornar, efetivamente, a
assisténcia social um dever do Estado e um direito do cidadéo.

O ano de 1994 marca o controle da inflacao, através da
adocdo de uma moeda chamada Real. O gestor da mudancga, o
entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso,
candidatou-se a Presidéncia da Republica com a proposta de
estabilizar a economia e implantar as reformas indicadas pela
Constituicdo e foi eleito. Ele previa trés eixos de acdo: maior
abertura possivel da economia aos capitais internacionais,
inclusive desfazendo-se dos monopdlios estatais; privatizacdo do
patriménio publico; e reducdo dos direitos sociais, com a
desregulamentacao das leis trabalhistas. O modelo politico
adotado foi o de maior favorecimento do mercado e de redugéo
do Estado.

Na reforma da previdéncia, regulamentada pelo Decreto
n°® 3.048, publicado no Diario Oficial da Unido, em 12 de maio
de 1999, uma das conquistas das lutas das centrais sindicais foi a
auséncia de idade minima para a aposentadoria, defendida por
considerar que, no Brasil, o trabalhador ingressa muito cedo no
mercado de trabalho. A cobertura de acidentes de trabalho ficou
aberta também & iniciativa privada; a idade minima para
ingressar no mercado de trabalho passou a ser de 16 anos; o
salario-familia ficou restrito aos que ganham mensalmente
menos de R$ 360,00; o Conselho Nacional de Previdéncia Social
passou a ter seis representantes do Governo Federal, trés dos
aposentados e pensionistas, trés dos trabalhadores em atividade e
trés dos empregadores; o regime de aposentadoria dos
funcionarios publicos, exceto o dos militares, passou a exigir a
introducédo de critérios de idade e de tempo de contribuicdo, n&o
existindo mais aposentadorias proporcionais; aprovou-se a

40 Sociedade em Debate, Pelotas, 12(1): 9-49, jun./2006



Acumulagdo Capitalista e Politicas Sociais no Brasil

contribuicdo dos inativos para a previdéncia, onde séo isentos 0s
que ganham até R$ 600,00 ao més e, acima desse valor, a
contribuicdo parte de 11% até 25 % da remuneracao, conforme a
faixa salarial. Essa lei que prevé a taxacdo dos inativos esta
sendo questionada junto aos tribunais, por ser considerada um
confisco de renda, com ganho de causa para os demandantes.

O Governo brasileiro vem seguindo o receituario do
Fundo Monetario Internacional (FMI), introduzindo arrochos
salariais, ajustes fiscais, reducdo do Estado, privatizacbes e
desregulamentacdes das leis trabalhistas. A qualidade dos
servigos prestados atualmente pela saude publica leva milhdes de
brasileiros a pagarem planos de saude particulares. As promessas
de garantia de vagas para todos no ensino fundamental e a de
melhoria na qualidade do ensino ndo vém sendo cumpridas. Os
indices de evasdo e repeténcia continuam altos. A politica
habitacional estd sob o controle do setor financeiro. Na
assisténcia social, a tendéncia é de serem implantados servicos
focalizados nos mais pobres, em conjunto com organismos nao-
governamentais, com o objetivo de reduzir a intervencdo do
campo estatal de garantia universal da cidadania. Programas
semelhantes ao Comunida@»lidaria vém se efetivando de
forma focalizada, o que n&o garante a universalizacdo dos
direitos e 0 acesso a eles. Na orienta¢do dos tedricos neoliberais,
cada individuo tem que se responsabilizar pelo seu bem-estar, ao
invés de o Estado.

Postula-se, ao longo deste texto, que a questao social se
atualiza conforme o quadro societario vigente. Portanto, na
atualidade, assume novas configuragbes em decorréncia da
exigéncia de uma agenda de ajustes econdmicos aos requisitos
ditados pela globalizacdo dos mercados e do capital em ambito
mundial.

Em sociedades como a brasileira, as consequiéncias da
implementacdo do paradigma tedrico neoliberal estdo em
paralelo aos impasses da consolidacdo democratica, do fragil
desenvolvimento da cidadania e das dificuldades historicas de
sua universalizacdo. Para grande parte da populacdo, expressam-
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se no aumento das desigualdades, na diminuicdo dos direitos
sociais e trabalhistas, no aprofundamento dos niveis de pobreza e
exclusdo social, no aumento da violéncia da crise social, que veio

se avolumando nos anos 90 e no inicio do novo milénio.

A miséria € consequéncia do subdesenvolvimento, mas
ndo € qualquer tipo de desenvolvimento que a faz desaparecer.
Na verdade, um estilo de crescimento que mantenha as pautas de
exclusdo social, econdmica e politica contribui para sua
manutencdo e seu agravamento. Pobreza € destituicao,
marginalidade e desprotecéo.

Destituicdo dos meios de sobrevivéncia fisica;
marginalizacdo no usufruto dos beneficios do progresso e
no acesso as oportunidades de emprego e consumo;
desprotecao por falta de amparo publico adequado e
inoperancia dos direitos basicos de cidadania, que incluem
garantias a vida e ao bem-estar (Abranches, 1987, p. 16).

As pessoas muito pobres, que consomem a maior parte
de suas energias apenas para sobreviver, ndo tém as mesmas
condicbes de outros, para atuar como cidaddos, pois a
necessidade tolhe a liberdade. Essa situacdo faz com que sejam,
também, politicamente mais fracas e mais dependentes. “Sua
existéncia, nessa condi¢do, debilita toda a nagdo. Porque nas
comunidades em que parcela de seus membros permanece sem
direitos e sem liberdade, o direito e a liberdade de todos estéo
sob permanente ameaca (...)” (Abranches, 1987, p. 16). Dessa
forma, a erradicacdo da pobreza deve constituir-se em um acordo
nacional plural. “Interessa a todos a afirmacéo inequivoca pelo
menos dos direitos minimos que, ndo por acaso, Sao
interdependentes: os direitos a liberdade e a vida”. (Abranches,
1987, p. 16).

O grau de destituicdo da populacdo depende,
precisamente, da insuficiéncia relativa do conjunto total de meios
gue lhe permitem obter os bens e servigcos necessarios a vida e ao
bem-estar, incluindo suas posses, sua renda e seus direitos em
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relacdo a assisténcia publica.

A politica de combate a pobreza possui natureza distinta,
e tem por objetivo eliminar a destituicdo, num espaco de tempo
definido, buscando incorporar 0s necessitados aos circuitos
regulares da vida social e minimizando as principais caréncias
gue pdem em risco a sobrevivéncia e a sanidade dessas pessoas.

As politicas de enfrentamento a pobreza sao especificas,
tém duracao limitada e combinam ac¢8es sociais compensatdrias.
S&o partes da intervencédo social do Estado, e, em muitos casos,
superpdem-se as politicas sociais, mas tém uma identidade, uma
coeréncia e uma estratégia proprias.

A erradicagdo da pobreza e a redistribuicdo de renda séo
faces distintas, ainda que interdependentes, da politica social.

N&o se erradica a pobreza sem redistribuir custos sociais.
Essas politicas requerem esforco fiscal adicional,

realocacdo de recursos publicos e redirecionamento de
incentivos e vantagens a segmentos do setor privado.
Suscitam, portanto, um dilema contratual, uma revisado do
contrato social vigente. Passam pela macropolitica, antes
de se tornarem “politicas publicas” (Abranches, 1987, p.

20).

No Brasil, encontram-se duas formas de pobreza: a de
natureza estrutural — associada ao desdobramento histérico de
nosso padrao de desenvolvimento —, e a pobreza ciclica — que se
agrava com a crise de desemprego, a queda da renda e sua
concentracao crescente e a aceleracao inflacionaria.

Consideragbes Finais

As Ultimas décadas revelam que a sociedade capitalista
contemporanea vem atravessando profundas transformacdes.
Estas recolocaram a discusséo da economia, da politica, do social
e do cultural. Assim, a discussdo das politicas publicas ganha
relevancia por seu carater de mediacao entre as demandas sociais
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e as formas como séo incorporadas e processadas pelo aparato
governamental.

Nesse contexto, ganha espaco o0 conceito de
publicizacado, o qual

(...) funda-se numa visdo ampliada de democracia, tanto
do Estado quanto da sociedade civil, e na implementagéo
de novos mecanismos e formas de atuacgdo, dentro e fora
do Estado, que dinamizemparticipacdo social para que
ela seja cada vez mais representativa da sociedade,
especialmente das classes dominadas (Degenszajn et al.,
2000, p. 62).

Os termospublico, publicizacdo e publico ndo estatal
tém sido incorporados pelo discurso de uma multiplicidade de
atores sociais, tais como governos, movimentos sociais,
profissionais, organizacdes nao-governamentais e entidades
diversas da sociedade. Porém € preciso ater-se ao significado
desses termas, pois se vem criando uma imagem de um suposto
consenso universal em torno do seu significado.

O locus para a publicizagdo consolidar-se € a esfera
publica, que € a base do processo de democratizagdo, através do
fortalecimento do Estado e da sociedade civil, expressa pela
representagdo dos interesses das maiorias nos processos de
deciséo politica. Assim, faz-se necesséria, também, a construgcéo
de espacos de interlocucdo entre sujeitos sociais, na direcdo da
universalizagdo dos direitos de cidadania, a fim de alterar a
tendéncia histérica de subordinacdo da sociedade civil frente ao
Estado, fortalecendo as formas democraticas de relagdo entre as
esferas estatal e privada.

Essa dindmica envolve a organizagdo e a representacao
de interesses coletivos na cena publica, que tenham a
possibilidade de ser confrontados e negociados a partir do
enfrentamento dos diferentes interesses que regem as relacfes
sociais numa sociedade de classes. Aqui se expressa a dimensao
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politica da esfera publica, baseada no reconhecimento do direito
de todos a participacdo na vida coletiva.

A construgdo da esfera puablica implica, portanto, novas
modalidades de relacdo entre o Estado e a sociedade civil, que
transcendem as formas estatais e privadas, na busca da
construcao de uma esfera, onde o publico ndo pode ser associado
automaticamente ao Estado, nem o privado confundido com o
mercado.

A Constituicdo Federal de 1988, dentre outras coisas,
estimulou a construgcdo de mecanismos de transferéncias de
parcelas do poder do Estado para a sociedade civil organizada,
como os conselhos paritarios e deliberativos no ambito das
politicas publicas.

Os conselhos caracterizam-se como importantes canais
de participacao coletiva e de criacdo de novas relac6es politicas
entre governos e cidadaos e, principalmente, de construcdo de
um processo de interlocucdo permanente, com o objetivo de
propor alternativas de politicas publicas, criar espacos de debates
publicos, estabelecer mecanismos de negociagdo e pactuacdo e
ter acesso a logica burocrética estatal, a fim de transforma-la e
exercer o0 controle socializado das acdes e deliberacbes
governamentais. Assim, a sociedade civil também constréi
aliancas em torno de pautas coletivas, tendo que abandonar
praticas individualistas e corporativistas, construindo acodes
coletivas de inUmeros sujeitos sociais, especialmente no ambito
dos municipios, que almejam a ampliacdo e o fortalecimento do
poder local.

Desse modo, convive-se com uma contradicdo
significativa, pois, a0 mesmo tempo em que ha todo um
movimento no sentido de minimizar as funcdes do Estado e o
ndo-cumprimento da lei, ha grupos lutando para efetivar as
politicas sociais como direito do cidad&o e dever do Estado. E
nessa perspectiva que se percebem as marchas e contramarchas
da conducdo da politica social brasileira respeitando os seus
diferentes momentos de condugdo de politica econbmica
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enquanto locus das prioridades nacionais na trajetéria da
acumulacao capitalista.

Abstract: This paper is aimed at producing a discussion which might
put together the movements of capitalist accumulation and the need for
improvement of social policies. In order to achieve this aim, it deals
with conceptual informations on these movements and changes
perceived on the ensemble of social policies in the context of
productive restructuring and structural reform, particularly those
focused on the labour processes. Its geographical limits concern Brazil,
and the time limits are circumscribet to 1930-90.

Key words: accumulation; capitalism; social policies.
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