Mercado e politica: a trajetoria
da politica brasileira
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1 — INTRODUCAQO

O foco central desta andlise serd sobre o significade da politica
de bem-estar, no processo de acomodacdo e conflito entre classes e grupos
de interesse no seio da soo::ledade brasileira no decorrer do processo de sua
inserc@o no mundo industrial.

A suposigéo inicial aqui € a de que a politica social, ou de bem-
estar, reflete, em sua trajetSria histérica, o processo de inser¢io na arena po-
litica de uma grande parcela de populagio urbana — os setores de classe bai-
xa — fundamental como fator de producio da economia industrial, mas ainda
exclufda, como ator legitimo, da participagio no &mbito social e politico da
sociedade.

Embora o objetivo central dessa discuss@o seja a andlise do caso
brasileiro, tomar-se-4 como referéncia inicial, ainda que de forma muito bre-
ve, a experi€ncia histdrica de algumas nacdes industriais “maduras’ — In-
glaterra, EUA e Alemanha — como base comparativa para a interpretacao
deste caso. Acreditamos que o cardter especifico ou idiossincrético da expe-
riéncia histérica brasileira nfo invalida a estratégia do estudo comparativo.

* Professor-adjunto do Departamento de Sociologia e Antropologia da Universidade Federal de Mi-
nas Gerais (UFMG).

I Bste paper € uma versio modificada de parte do relatdrio de pmqmsa da Fundac¢éo Jold Pinheiro
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A insergdo da nossa economia no mercado internacionalizado do sistema ca-
pitalista mundial, desde o periodo colonial, tem determinado, em graus di-
versos, as alternativas econdmicas e polfticas que orientaram a construgéo €

~ estruturagdo do modelo de ordem nos diversos momentos de nossa formacéo

i i i i gncia
nacional. Nesse sentido, por mais defasada que tenha sido a expert
histérica brasileira em relagfio &s nagdes referidas, no que diz respeito a0 seu
processo de industrializagio “tardia’’, considera-se muito 1til uma referéncia
inicial de base histérico-comparativa.

Os padrdes distintos que orientaram a experiéncia inglesa, ameri-.
cana e alema, referentes ao modelo institucional que regulou a pal:thI_P't:iQaﬂ
no cenério polftico dos setores de classe baixa no sistema de conflito indus-
trial, nos servirao como categorias analfticas, de caréter geral, para a mter-
pretagdo do caso brasileiro.

Antes, entretanto, de se iniciar esta djsculs):sﬁg, éEglecegséril;}qi:;:;e
explicitem alguns supostos que lhe servirdo de . Em primeiro iugar,
asgumc-se que a h;’;tegna da politica social, em suas modalidades institucio-
nais diversas, reflete, basicamente, o crescente papel do Estado, como ator
politico, dentro do sistema de controle baseado na barganha coiema_engc
empregados e empregadores, no modelo de livre negoclacao determinado
pela agdo relativamente autGnoma das forgas de mercado. Em segundo lwizig_a:,
parte-se do suposto de que, por mais redistributiva que possa sef, 2 PO n;a
social nas nagbes capitalistas refletird sempre a assimetria das relagoes d:

, tanto ao nivel de mercado quanto ao nivel politico, das posigoes
desigualdade estruturalmente determinadas para classes ou grupos dentro da
sociedade.2 No entanto, este suposto nao implica que a politica social nas
nagbes de economia capitalista seja vista apenas cOmo mero subproduto de
estratégias de manipulagéo unilateral do potencial de conflito interclasse e

sentido, o termo “‘sistema de controle™, como serd utilizado neste paper, fo-
ge ao significado que lhe € atribuido tanto pela abordagem elitista da estrutu-
ra de poder —, que V€ nos ganhos relativos da classe baixa, no contexto ca-
pitalista, os efeitos de uma racionalidade politica quase absoluta de manipu-
lagdo e controle das “elites do poder” — quanto pela abordagem pluralista,
que assume aexisténciadeunnbmede%gnﬂdadeauuposdwersnsmgs
que negociam na arena econdmica & pn]ftlm, sem considerar a estrutura de
desigualdade sobre a qual se funda o sistema de troca — capital e trabalho —
no mercado econdmico.3

2 — MERCADO ECONOMICO E MERCADO POLITICO
A TRAJETORIA DA POLITICA SOCIAL NA
SOCIEDADE LIBERAL E NA SOCIEDADE
PATRIARCAL-AUTORITARIA

Num recente estudo soh;e cond:lgﬁes de estabilidade e c;isc no
sistema de conflito das sociedades industriais comemp_orﬁncas, E‘:zzorqo
(1978) sugere, como critério analitico 1:{&51{:0, a _cilstnbm*n;ar.)_ entre trés niveis
de barganha no contexto das relagdes industriais. O primeiro nfvel diz res-

————

2 Para uma discussio sobre os wmmraisdsdesigtmidaéemcapiﬁ]ismueseuhnpacm

na polftica social, ver OFFE (1972).

3 Uma breve revisio destes paradigmas € sua aplicacdo na andlise polftica € feita por Alford (1975).
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peito ao sistema de troca atomizada no mercado, que envolve o comprador e
o vendedor individualmente. O segundo, caracterfstico das sociedades in-
dustriais européias desde a dltima metade do século XIX, consiste num sis-
tema de troca de mercado que envolve agentes coletivos, como os trade-
unions ¢ associacies de empregadores. O terceiro nivel, mais tipico no ce-
nfrio industrial desde o infcio do século XX, envolveria um sistema de troca
em que Os agentes se comportariam como atores politicos no sistema de ne-
gociagdo. A diferenca bésica entre estes trés niveis de barganha, além do ti-
po de ator envolvido, seria a natureza de produto negociado. No primeiro
nfvel, intercambiaram-se utilidades individualmente desejadas; no segundo, 0
produto negociado sdo os beneficios organizacionais, pois “‘a recompensa
social que deriva a barganha coletiva &, em termos de beneficios organiza-
cionais, continuidade de performance, conformidade, previsibilidade e esta-
belecimento de direitos” (tradugdo nossa, Pizzomo, 1978, p. 267).4 Neste
sistema, o sindicato desempenha papel de dupla face; ele (...) €, por um la-
do, o agente capaz de organizar greves, e € também, por outro lado, o agente
capaz de assegurar a continuidade do trabalho. Ele desempenha uma fungio
de controle social, substituindo o comando por negociagdo ¢ o empregador
pelo administrador, os quais representam outro lado na organizagio da pro-
dugdo”.(Pizzomo, 1978, p. 278).5 No terceiro nivel, o qual o autor denomi-
na de “mercado politico™, intercambia-se poder por consenso.

De acordo com a teoria em pauta, a distingdo entre estes trés ni-
veis de barganha € puramente analitica. Historicamente, tendem a se verifi-
car em conjunto, embora com predominéncia de um ou outro nivel, conforme
o momento histérico da observacdo. Entretanto, ainda que de forma ndo
muito explfcita, a teoria sugere que haveria uma tendéncia nas sociedades
industriais contemporineas 2 predominéncia ou  extensio do mercado poli-
tico no sistema de negociagdo do conflito industrial. Empregadores e empre-
gados, assim como o préprio Estado, através de suas organizacbes de inte-
resse, tendem, no sistema de barganha coletiva, a se comportar como atores
politicos, ao negociar poder e ordem no cenério politico da sociedade. Neste
contexto, poder-se-ia tomar, por exemplo, politica social como produto da
negociacio tipica do mercado politico. E ai, exatamente, que se vé a utilida-
de do modelo tedrico, para os propdsitos especificos da questdo.

O ponto de partida para a discussdo de nossa referéncia histérica
comparativa &€ a proposigio, amplamente difundida na literatura, de que ha,
historicamente, uma relacio distinta entre expansdo do mercado politico —
entendido como o grau no qual o Estado desempenha um papel central na
institucionalizacio do sistema de negociaco entre os grupos de interesses ou
classes na sociedade — ¢ a expansdo dos direitos sociais regulados pela polf-
tica social, fungdio da tradigdo — mais liberal ou autocrética — do sistema de
ordem prevalecente em cada sociedade.

4 o, Jthe social reward deriving from collective bargaining is in terms of oraganizational benefits;
continuity of performance, compliance, predictability, and the establishment of rights".

5 %{...) is the agent capable of orgainsing the strike, it is also, by converve, the agent capable of en-
suring the continiuty of work. That is, it performs a function of social control, substituting negotia-
tions for command by the employer or the management which represents the other from the social
control in the organization of production™.
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No caso das sociedades de tradigdo liberal, a expansao do merca-
do politico significou um processo de ganhos gradativos em lermos de_c:lda:
dania politica e social das classes baixas, que garantiu relativa autc;non;a P:a
ra as organizagoes representativas (sindlca_lus e partidos) quando ?;. 5
emergéncia como ator politico na arena institucional de negociagdo sobre g
modelo de ordem dentro da sociedade. Entre os fatores mais uuponame;;d {Ee
deram origem a este processo estd o conflito entre as relages de al.g]:; e
patrao-empregado mediadas pelas relagdes de tza_halbn dentro da e
aguela entre senhor-servo predominante nas relagdes politicas na socc;e - ﬁe::
Enquanto no sistema de autoridade patro-empregado os requisitos 3
ciéncia” e “produtividade” determinavam um sistema no qual a qu:tESsoahmis
dade e independéncia formal tendiam a desempenhar papel cada vez s
central, no sistema de autoridade senhor-servo, a dependéncia e o pam;ms
rismo, conjugados aos liames verticais de lealdade, constitufam as
principais das relagées de mando.

Nas sociedades de tradigdo liberal, a solugéo desta inconsisiencia
i ntrada quando a burguesia industrial conseguu ampliar seu espago
;?Hfiﬁﬂna sociedade, de forma a possibilitar sua hegemonia 1deoléglpas.ﬁ_litl1:
termos operacionais, esta hegemonia significou a quebra das amarras In o
cionais & mobilidade de mio-de-obra no mercado e a afirmacao, ac; nive e
sociedade global, das bases de :iu}u:idade que regulavam as relacoes
mando no Ambito da empresa produtiva.

A “nova ordem™ institufda, ao mesm(; tempo u-agua]i assegum:z a;t;s
empresérios a garantia da disponibilidade do fator 0 NO Mmel :
abria para as classes baixas, cujos membros adquiriram formalmente 0 :ltatl}s
de “‘trabalhador livre”’, no dmbito do mercado, a possibilidade de artic aﬁta_o
coletiva de agdo para exigirem 0 mesmo status ao nivel da sociedade politi-
ca. O acréscimo significativo do poder de barganha no mercado pelos setores
de classes baixas, através de suas organizagoes de interesses, cbrigou a rede-
finigdo do papel do Estado como rgdo regulador do conflito, a agir nao
mais apenas como 6rgéo policial repressivd, mas como agencia racional
de mediac@o de interesses.

S ; = R
Neste momento, inicia-se a prevaléncia das relagoes proprias G
i 5 do, di-
litico sobre aquelas do mercado econdmico. E neste sentido, €
mﬂgaunsmadodapou’ajetéria tipico-ideal das sociedades de tradigao liberal (referin-
do-se diretamente 2 experiéncia inglesa), que se estende a proposicao sug:lz-
rida antes da relacdo positiva entre direitos sociais e politicos mediada pela
expansio do mercado politico.

No caso das sociedades de tradicdo autoritdria-patriarcal (Alema-
nha), a expansdo do mercado politico, embora tenha, pelo menos formal-
menr:e, impulsionado a expansao dos direitos sociais, nao significou qualquer
ganho em termos de direitos politicos para a populagao de classe bajxnz;h ut)-
mada como ator coletivo. Ao contrério, a institucionalizacdgo do co 0
através da politica social centralizada no Estado representou retrocesso n;,
pelo menos, sério obsticulo & agdo politica autdnoma das organizagoes de¢

representacdo daqueles setores.

i i da Ale-
O caso da Inglaterra e EUA (como ]I}DE!IB]OS liberais) e ©
manha (como nao-liberal) ilustram nossa proposicao.6 Na Inglaterra, onde o

-

6 A discussio a seguir baseia-se extensivamente em Bendix (1963), Rimlinger (1971).
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processo de industrializacdo seguiu, desde os inicios do século XIX, as tri-
lhas ditadas pelo modelo de mercado, com a minima interferéncia do Estado
nas relagGes industriais, a politica social sempre (até a Segunda Guerra)
permaneceu restrita & garantia dos direitos minimos & sobrevivéncia fisica.
Em 1834, a reforma da Poor Law, segundo grande marco da polftica social
inglesa, significou o rompimento ideoldgico com a doutrina tradicional de
subordinacZo paternalista do pobre e a emergéncia de hegemonia burguesa
no universo do sistema de relagGes industriais, que tinha por base a teoria
malthusiana da populago.” J4 nesse perfodo, o movimento operério inglés —
ainda sem os direitos formais de cidadania — efervescia nos grandes centros
urbanos.

Como R. Bendix ressaltou, a emergéncia de uma consciéncia de
classe, ideologia empresarial, desde o panfleto de Towasendd em 1786 até a
reforma da Poor Law de 1834, conseguiu superar as idéias tradicionais do
relacionamento senhor-servo. Parecia, entretanto, que esta nova ideologia se-
ria de pouca validade no periodo em que ela se tornou popular, durante os
anos de 1860 e 1870. Nesse periodo, os trabalhadores da Inglaterra j& ha-
viam conseguido importantes vitdrias. As trade-unions floresciam, o sufr4-
gio era gradualmente estendido. Os trabalhadores j4 haviam utilizado sua in-
dependéncia para construir suas préprias organizagdes, as quais tinham con-
digdes de se opor ao empregador com um comensurado poder ndo-atingfvel
pelo individuo. Os trabalhadores tinham-se auto-ajudado 2 sua prépria ma-
neira, e a doutrina da auto-ajuda era percebida por eles como um meio de
obter solidariedade dentro de seus préprios “‘ranks’” (Bendix, 1963, p.
79-99). Entretanto, desde 1834 até muito recentemente, o volume de benefi-
cios alocados para os grupos de classe baixa re se reduziram ao mini-
mo, embora com forte énfase igualitéria (Rimlinger, 1971, p. 56-60).

Nos EUA a quase absoluta hegemonia do credo ideolégico bur-
gués, durante todo o século XIX, expresso na versiao darwinista da socieda-
de (0 mais capaz sobrevive ao menos capaz) estimulou, de forma ainda mais
radical do que na Inglaterra, um sistema de relagGes industriais fortemente
marcado pela relutincia — tanto dos empregadores quanto dos trabalhadores
— na aceitagio do Estado como mediador do conflito de interesses.

De fato, a rigor, s6 de pode referir ao problema de politica social
nos EUA a partir dos anos 30, com a popularizagio da doutrina do New
Deal. Entretanto, desde 1867, as trade-unioms americanas j4 constitufam
uma forma poliftica significativa que se expressava num movimento operério
& altura de responder, com seu alto nivel de agressividade, 3 intensa violén-
cia que caracterizava as relagdes coletivas entre patrdes e empregados no
contexto do mercado de trabalho (Bendix, 1965, p. 254). E certo que, em
nenhum contexto antes de 30, o movimento operrio americano inclui, em
seu programa de luta, reivindicagGes ou demandas relacionadas a uma polfti-
ca social centralizada no Estado. Ao contririo, a lideranga da American
Federation of Labor, fundada em 1890, sempre expresson uma visdo radi-
calmente oposta i intervengdo do Estado nas relagdes entre empregadores-
empregados no contexto do mercado. Tal postura ideoldgica, contudo, refle-
tia claramente a plena expansdo da l6gica do mercado onde as organizagdes
de classe se digladiavam livremente, ¢ o poder ame das trade-
unions era continnamente contrabalancado pelas declaracdes piiblicas da

7 Uma discussic bem elaborada do papel da teoria malthusiana para a justificativa ideolfgica das te-
ses antimercantilistas sobre a pobreza, utilizadas pela burguesia emergente na Europa, encontra-se
em Bendix (1963, p. 115).
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sua lideranca, de fé no credo ideolégico dc_empresari&da americano, cujo li-

SmMo i i icao livre
i radical enfatizava como intocdveis 0s valores de competicao -
Eﬁisjriomia de representacéo e liberdade individual (Rimlinger, 1971, p. 80).

ontexto de quase total autonomia frente ao E_sr.ado, 0 sis-
tema de reliqaeg?:scindusu'iais :gmsegue manter o nivel de conflito em graus
toleréveis, através de uma politica social — em termos de beneficios de bem-
estar — sob quase total controle da empresa privada “(...) que vinha :espog;
dendo esporadicamente s demandas de seus trabalhadores com esquemasm g
representacdo de empregados, pela melhoria dos métodos de pagamen e
saldrios, pela organizagao de cooperativas de con_sqmo,_amde;;tes e b:nﬁ 1;
cios de satide, pela instituigdo de esquemas de particlpacao nos aﬂicros, uspedc
construcio de company tOWNS Nas quals elas exiblatg vari tsu gzae
benevoléncias” (traduc@o nossa, Bendix, 1963, p. 266).© Enquan &J:Cﬁag.;
riéncia inglesa e americana a Lns:trtucmnahm;ao da partlc;paga; i
operdria na arena politica da sociedade se deu posteriormente aﬁmnivel o
dos direitos sociais e politicos da cidadania conseguidos, tanto agc i
direito formal quanto ao nivel da autonomia de suas assoclagoes int
ses no caso da Alemanha, a articulagdo entre direitos sociais e cidadania po-
litica ocorren de forma quase totalmente inversa.

Foi na Alemanha dos anos 80 do século XIX que, pela primeira
vez, institucionalizou-se no ambito do Estado, um sistema éie leis ngfé.s
com um perfil muito semelhante ao que conhecemos hoje no | e]farel e
A criacdo e a consolidagdo deste sistema de Welfare garantido pe om
ndo formam, entretanto, um produto exclusivo du_podﬁ do movimen rogi
rério no cendrio politico daquela sociedade. Referimo-nos a0 termo “'p oo
exclusivo™ porque, certamente, o fato de a legislacao social su.t;gjr uaq: s
periodo, na forma em que foi criada, relaciona-se intimamente m]t]cag'
disrupgéo da ordem que O movimento operdrio significava no nomento.

: s v N i 51 -
O processo de industrializa¢do na Alemanha foi “‘tardio™ em re

a 5es européias mais centrais como a Inglaterra e Franga, mas sua
ﬁua:idﬁge e rapid[:! foram considerdveis. Na segunda metade do séc;laz
XIX, a sociedade alem# passou de predominantemente agricola para uma 8
mais industrializadas na Europa. Na tltima década do século, a Alemanha j
havia superado a Inglaterra em alguns dos principais sctores industriais [ltll—
mlinger, 1971, p. 103). Como j4 foi amplamente enfatizado pelos estudos de
emergéncia do capitalismo na sociedade alem3, a mudanca f:c:avc:-n:)1.:|11|:§,‘a:1 quge se
processou no periodo referido nunca chegou a amegar a hegemonia da or ;;
conservadora mantida pelo poder junker sobre o aparato hlpemoﬁadu 4
estrutura burocritica do Estado. O sistema de autoridade fortemente imbuido
da idéia do Estado como locus do interesse geral da sociedade nunca permi-
tiu que o liberalismo, como ideologia empresarial, wmaﬁe_cspagotﬁl nifi-
cativo no contexto da sociedade politica.9 Até mesmo a doutrina malthusiana
da superpopulacio, que serviu como trationale c:_em:ral das teses liberais na
Inglaterra e Franga no infcio do século XIX, foi, no cenério da sociedade

respondi i 1 i ith schemes of employee
8 “(._.) had been ding sporadically to the demands ot:ti_uuwerkms wil :

repiesia:ttaﬁon by improving of wage payments, by organizing cooperative stores or accident and
sickness benefits, by instituting schemes of profit-sharing and by the construction of company towns

in which they would exhibit varying degrees of benevolence".

s P - - &
9 Com relacio ao problema das bases sociais e histSricas que determinam o papel preeminents
Es;m deua:'o da sot::rlnedade alemd, Dahrendorf (1965, p. 378-390-, sugere um bom argumenta.
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patriarcal alema, *‘cooptada’™ pelas elites conservadoras e utilizada como ar-
gumento contrério as liberais no perfodo de 1840/1850: o crescimento da
populagio, além dos meios de subsisténcia, era visto como um fendmeno re-
lacionado 3 quebra do sistema de solidariedade da sociedade tradicional, a
qual deveria, portanto, ser restaurada. E certo que, no perfodo entre 1850 e
1870, as teses liberais ganharam certa popularidade com base na répida ex-
pansdo do mercado e no interesse politico da Prissia na questdo da unifica-
¢do. Nos anos 60, o movimento dos liberais para difundir ou implementar um
sistema de laissez-faire no Ambito do mercado de trabalho obteve relativo
sucesso, mas sem continuidade nos subseqiientes. Ao contririo, durante este
breve periodo liberal, fortaleceu-se rapidamente o movimento operirio
ideologicamente orientado para o socialismo, que, apds forte resisténcia,
comegou a ver na intervencdo do Estado, e ndo no jogo da livre negociagéo,
uma estratégia mais eficaz de ganhos sociais e politicos.

Mas a percepcdo da aristocracia, que tinha Bismarck como inter-
locutor, era de gue o relativo sucesso do movimento liberal constitufa séria
ameaca & sua hegemonia. Embora, como frisou Rimlinger, Bismarck tivesse
muito pouco interesse na questio da reforma da legislacdo social na década
de 60, *“(...) a idéia de usar o proletariado como um instrumento do Estado
contra a burguesia liberal era suficientemente atrativa a ele para levé-lo a
contemplar uma alianga com, até mesmo, um radical como Lassale™ (tradu-
¢do nossa, Rimlinger, 1971, p. 106).10 Nos anos 70, apesar de a legislagio
social produzida (por exemplo, no Employer Liability Act de 1871), ainda
tivesse forte sabor liberal, dois fatores, de cardter histdrico, contribufram vi-
sivelmente para o golpe final sobre a doutrina do laissez-faire.

Em primeiro lugar, a depressdo de 1873 afetoun fundamente
a indistria alema do aco— a oferta de emprego caiu, entre 1873 e 1874, 40%
—, 0 que possibilitou uma manipulacdo eficiente, pelos grupos conservado-
res, das conseqiiéncias da crise. Atribuiu-se i legislacfo liberal a responsa-
bilidade pela ndo-garantia formal dos direitos do investidor e do piiblico. Em
segundo lugar, em 1870, a Alemanha passa de exportador a importador de
alimentos e ainda v& surgir no mercado internacional fortes competidores
que ameagavam o preco do seu produto. Esse fato levou as elites agrérias a
se unirem s demandas das organizacdes de interesses do empresariado in-
dustrial em tomo do protecionismo do mercado interno.

Nesse perfodo, o movimento operdrio j4 havia adquirido status
legal para suas organizacdes de interesses (1868) e constitufa visfvel ameaca,
com suas teses socialistas, ao sistema de ordem estabelecido. Contudo, o
efeito de demonstracio da estratégia de Napoledo III para controlar o movi-
mento trabalhador francés, pela articulacio de um sistema de cooperativas
paralelo & estrutura sindical legalmente reconhecida, fazia-se sentir como
forte apelo 3s elites dominantes.

A legislagdo bismarckiana na década de 80 foi uma resposta 2
agao destes vérios fatores j4 rapidamente mencionados. Do ponto de vista
polftico, esta legislagio constitui uma tentativa, com relativo sucesso, de in-
tegrar, através da polftica social, o nascente e ameacador movimento operi-
rio. Embora os ganhos sociais, através da legislacao dos anos 80, fossem
bastante significativos para os setores de classe baixa na €poca, a perda da

10 “{.ss) the idea of using the proletariat asanmmtufthcmagainstficlibﬁallfnrgmiah
was sufficinty to lead Bismarck to contemplate an alliance with even a radical like Lassale™.
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tonomia e a retracio dos direitos politicos da classe foram considerévei-s.
ad] sistema corporativo de distribuicao de beneficios, sob tﬂt_al coordenagao
do Estado, cooptou grande parte das organizagoes burocrdticas executoras
destes programas, como 0 fizeram os diretores de f#bricas e burocratas do

Estado.

A tradicio alemi, marcada pelo legado patriarcal da estrutura de
autoridade e pela experiéncia autocrética dos anos 80, definiu um sistema de
controle politico do conflito industrial bastante distinto daquele gerado pela
negociagao direta no mercado entre trabalhadores e gmp_regadoles no con-
texto liberal da sociedade inglesa e americana. No primeiro caso, a partici-
pacao institucionalizada dos setores de classe baixa no mercado politico im-
plicou a mediacdo do Estado que, com sua estrutura corporativa centralizada,
reduziu o escopo da acéo politica do movhmqm_ugerﬁno: ao mesmo tempo
que expandia, através da politica social, os direitos de cidadania para este
setor. Diferente do caso inglés e americano, os setores dcf classe baixa no
contexto alemdo se transformaram em “‘clientes do Estado’, para usar dc:s :E-
pressao de Rimlinger, enquanto nos dois primeiros casos a €Xpansao di-
reitos sociais aos grupos de classe baixa segt_:iu curso paralelo ao gradativo
aumento do poder politico destes grupos no sistema de negociacao da ordem
no cendrio industrial.

A institucionalizacdo da icipacdo das organizagdes de interes-
ses do movimento n'aha]hadonalmgi; no mcpmado politico produziu conseqincia
diferente em um e outro padrio. No caso dos pafses onde prevaleceu o mo-
delo liberal, o grau de intervencdo do Estado, através da pplftl{:a social, no
ambito da relagbes do mercado, refletiu o poder das organizagoes de classe
baixa firmemente solidificadas no curso da negociagdo direta de interesses
no sistema de barganha coletiva. Portanto, quando o Estado € chamado a in-
tervir no seio destas relagdes para garantir o nivel minimo de consenso ne-
cessério & manutencdo da ordem polftica, tautogga_ummpadlmgao desta
intervengdo € produto da negociacdo entre organizagoes de interesse com ba-
ses autdnomas do poder. Consegiientemente, os ganhos refletidos por estas
politicas sdo gradativos e descontinuos em sua trajetéria, e significam sem-
pre uma vitdria relativa na arena politica de um dos atores envolvidos.

No caso da tradigdo autocrética, nas relagées sociedﬂde civil-Es-
tado, a polftica social tendeu, historicamente, a constituir uma - arma politi-
ca’ de controle do nivel de autonomia e poder das organizagoes de interesse
na sociedade civil. A polftica social neste contexto significou exatamente 0
oposto no modelo liberal: os ganhos sociais inst_:lmcwnalmdos dos grupos
de classe baixa refletiam uma tentativa de minimizar o poder de mobilizacao
de suas organizacdes de interesse. Esta estratégia conseguiu sucesso relativo
4 medida que as organizagdes “‘aceitaram’’ se incorporar burocraticamente ao
aparelho do Estado, como forma de transformar sua posigao institucional-
mente periférica em central na arena politica.

De fato, estas organizacdes adquiriram ﬂ;aior_podcr no ambito da
burocracia do Estado e se fortaleceram como organizagoes bumcr{mca_s, en-
quanto seus membros potenciais viram garantidos alguns dos seus direitos
sociais. Entretanto, ao reverso da medalha, as organizagdes perderam quase
totalmente a autonomia, ¢ seus membros ficaram sem O recurso 1351511:,0 de
afirmagdo da cidadania polftica: a capacidade de organizagao autonoma de
sua acéo coletiva, pelo menos em nfvel institucional.
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. 4

A ftrajetéria da polftica social no Brasil, a partir do perfodo repu-
blicano, apesar de no geral se assemelhar mais ao caso alemfo, manifesta
momentos que, para efeitos analfticos, poderiam ser comparados mais com as
experiéncias de tradigdo liberal.

3 — LEGISLACAO SOCIAL, MERCADO POLITICO E
CIDADANIA NO BRASIL

A temética sobre os movimentos de classe baixa no Brasil s6
muito recentemente ganhou impulso e adquiriu algum espago entre os pro-
blemas considerados relevantes dentro da literatura académica produzida
pelos cientistas sociais brasileiros ou estrangeiros “‘especialistas” em pro-
blemas brasileiros.11 Mesmo assim, & claramente visfvel uma quase total au-
séncia de andlises de natureza politica, focadas sobre o problema da polftica
social no Brasil.l12 De modo geral, este problema tem sido tratado, com
maior ou menor énfase, como produto lateral 2 histéria do movimento oper4-
rio brasileiro.

Conforme se explicitou na secdo 1 deste artigo, nfo € nossa in-
tengdo aqui elaborar um quadro analitico que permita tratar extensivamente o
problema, mas sugerir, ainda numa forma tosca e genérica, algumas proposi-
¢Oes analfticas para se iniciar uma discussao de natureza politica da questio.
A politica social, alis, € vista como um dos elementos bésicos de uma l6gi-
ca de controle societério determinada no &mbito do ““mercado politico™, on-
de os bens — poder e consenso — sdo barganhados ao nfvel da sociedade glo-
bal e nio ao nivel limitado dos interesses de empregados-empregadores no
modelo “laissez-faireano™ da barganha coletiva direta.

Como brevemente ilustramos na sec@o 2, nosso argumento bésico
¢ de que a expansdo da ldgica do mercado polftico — determinada pelo grau
de intervencdo do Estado através da polftica global — sobre a 16gica do mer-
cado econdmico no sistema de controle do conflito industrial terd conse-
qiiéncias diversas sobre a extensdo da cidadania polftica. Medida pela forma
de autonomia de suas organizagGes de representac@o — para os estratos de
classe baixa da sociedade depende do contexto histérico, se mais liberal ou
autocrético, no qual se situa o processo industrial.

Discutir-se-4 aqui uma proposigio de tipologia que caracteriza,
em termos de padries histéricos gerais, as diversas fases de nossa histéria
politica na forma j4 consagrada na historiografia brasileira; desde o advento
da Repiiblica (Repiiblica Velha; Centralizacio Corporativa — de 30 a 45; Po-
pulismo — de 46 a 64; Estado Burocritico—Autoritirio — 1964 em diante).
Como foco central, a relaco entre as duas dimensdes bésicas da politica so-
cial tem:

a) o grau no qual a légica do mercado politico prevalece acima e
além da légica de barganha direta no mercado de trabalho;

11 por exemplo, o texto cldssico na literatura brasileira sobre o tema data apenas de 1952 (Morais
Filho, 1978).

12 05 dnicos textos que abordam o tema na perspectiva da anflise polftica sio de Santos (1979) e
Gomes (1973).Ambos os textos constituem uma contribuigio valiosa para a compreensio da polftica
social no contexto brasileiro.
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b) o perfil contextual do sistema politico-ideolégico no gual se
efetiva o modelo regulatério do conflito, se mais liberal ou autoritdrio. As-

sim terfamos:

PERFIL DQ SISTEMA ESCOPO DO MERCADO POLITICO
POLITICO
IDEOLOGICO Restrito Extenso
Liberal Repiiblica Velha Populismo
. (a) (b)
Autoritério Autoritarismo Centralizagao
Burocrético Corporativa
(c) (d)

13Dis.::l.u-tir-s:-,-é rapidamente cada uma das células geradas pela ti-
pologia.

3.1 — Repiiblica Velha (a)

De acordo com nossa referéncia tedrica, esta fase se caracteriza
por uma quase total auséncia intervencionista do Estado no seio das relagoes
de conflito no mercado de trabalho através da politica social, ao mesmo tem-
po que as organizacdes de interesse dos setores mbanos_da classe baixa go-
zariam de relativa autonomia para o exercicio de sua agdo polftico-reivindi-
catéria. Boris enfatizou: “‘a questdo da organizagio auténoma da classe ope-
réria & um dos eixos da conjuntura de 1917-1920. Gradativamente, ganham
relevéincia os temas do conhecimento do sindicato pelos empresérios e, de
um modo implicito, pelo Estado; do direito de associacdo, da competéncia do
sindicato para intervir na ordem interna das empresas, através de seus dele-
gados. Na raiz da luta estd o processo, ainda que efémero e t;]esz%ial, da
transformagéo das entidades sindicais em organismos representativos™ (1976,
p- 179). Associava-se a esta simacdo da relagdo autonoma das organizagdes
operfrias o baixo acesso destes setores aos bens minimos relativos aos di-
reitos sociais. Sdo ilustrativas, por exemplo, as informagdes sobre as causas
de greves no Rio de Janeiro entre 1917-1920. Das 84 greves realizadas, 55
tiveram como causa demandas de natureza social (salério, hum_]réno e ::th—
goes de trabalho), contra apenas 29 de natureza politica (legalidade sindical,
“closed chop”, solidariedade, polftica etc.).

Todavia, os mecanismos de solucio do coiid]ito :nt:e engm:gadu—
res-empregados situavam-se no plano restrito do mercado. A greve de agosto
de 1918 igm setor téxtil no Distrito Federal provoca o reconhecimento do
Centro Industrial do Brasil (CIB) da Unido dos Operdrios em Fébricas de
Tecido. Duas comissdes permanentes sio formadas no CIB com objetivos de

13 Uma visdo histérica caracterizando as principais fases da polftica social brasileira deste a Primeira
Repiblica encontra-se no texto de Coimbra ( 1979).
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tratar questdes trabalhistas ¢ realizar acordos diretos (Gomes, 1978, p. 138).
Isto nfio quer dizer, entretanto, que o Estado ndo aparecia no cenério da ne-
gociagdo. Durante todo o perfodo da Repiiblica Velha, desde a greve de
1907 pelas oito horas de trabalho, foi constante a presenga do aparelho re-
pressivo-policial do Estado. Mas & preciso ressalvar que esta presenca poli-
cialesca do Estado refletia basicamente, como nas nagées de tradicdo liberal
no infcio do século XIX, a capacidade de captura ndo-institucionalizada das
elites empresariais do aparelho policial como recurso de barganha utilizado
ad hoc.

Somente a partir de 1923 inicia-se, de forma institucionalizada, o
movimento intervencionista do Estado no seio das relagdes patrées-emprega-
dos no mercado de trabalho. A tese de Werneck Vianna (Vianna, 1978), de
que a emergéncia da institucionalizagio da politica social na década de 20
significa a quebra do sistema ortodoxo-liberal parece-nos um tanto quanto
exagerada. Como assinala W. Guilherme, a legislagio social dessa década
ndo chegava a comprometer “o idedrio laissez-faireano™, porquanto a politi-
ca social ainda refletia, nesse perfodo, os acordos privados entre empregados
e empregadores (Santos, 1979, p. 72). A nosso ver, a legislacdo social pro-
tegida nesse perfodo segue caminhos tipicamente liberais, 2 medida que ela
emerge em um contexto de crise (os efeitos da crise internacional do pés-
guerra, a revoluc@o russa, a crise econdmica e politica interna) que forca o
patronato brasileiro a perceber, no mesmo estilo das elites empresariais nas
nagdes liberais, a partir do segundo quartel do sécule XIX, a importincia do
papel regulatdrio do Estado no mercado de trabalho, através de politica so-
cial. Ambos, empregados e empregadores, demandam do Estado o desempe-
nho deste papel.

A producdo legislativa com respeito A politica social, embora
pouco extensa, criou o modelo bésico de instituicio previdencidria que iria
perdurar até 1966. A Lei Eloi Chaves (24/01/23), que criava a Caixa de
Aposentadoria e Pensées (CAP) para ferrovidrios, se estendia, em 1926, aos
trabalhadores marftimos e das docas. Como afirma J. Malloy, o efeito politi-
co principal desta lei “foi dividir os trabalhadores horizontalmente; por
exemplo, os assegurados e nao-assegurados e cada categoria de assegura-
dos™ a0 mesmo tempo que, “‘dentro de uma categoria ¢ uma companhia in-
clufa todos os empregados, independentemente do cargo, status ou renda,
pertenciam & mesma CAP" (tradugiio nossa, Malloy, 1979, p. 41).14 Dessa
forma, tal lei servia como um eficiente instrumento de controle politico, e
produzia uma divisdo intraclasse no sentido horizontal e vertical. As CAP
distribufam quatro tipos de beneficios: doenga, incapacidade, velhice e mor-
te. A legislacdo social do perfodo 1919/1929 ainda produziu a lei contra
Acidentes de Trabalho, de fevereiro de 1919; a lei de férias, em dezembro de
lgﬁ;{% a lei que protegia o trabalho do menor (Cédigo de Menores), em
1926.

14 “(...) was to divide workers horizontally, for exemple the insured from the noninsured and each
insured category (...) within a category and a company, however, all employees regardiess of job,
status, or income belonged to the same CAP".

;;}Eﬂl!ﬂaﬂlﬂ, esta legislacio somente tornou-se efetiva nos infcios dos anos 30 (Santos, 1979, p.
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Mais importante, para nossa andlise, foi a criagdo, em 1923, do
Conselho Nacional do Trabalho, érgdo designado para assessorar 0?1’331—
dente nas questdes trabalhistas. Esta lei significou uma primeira tentativa de
institucionalizagdo, em termos de politica soc‘:al, da intervengéo no seio do
sistema de megociagio patrao-empregado. Dai a forte reagao aquela :?n:_nea;;ia
de intervengdo bem ao estilo cldssico da burguesia nos paises de tradicéo li-
beral em meados do século XIX.

Para sintetizar, a Repiiblica Velha representa uma fa.scad dednotstsaa
- Loe : e trae
histéria na qual o estilo liberal de negociac@o do conflito no mercado
balho preva(i!eccu restrito apenas ao setor urbano da sociedade. Mesmo o en-
saio intervencionista do Estado a partir de 1920 ficou dentro c!gs estritos li-
mites do credo liberal que refletia o padrdo cldssico da expenencia inglesa
um século atrds. O mercado politico se manteve restrito a l6gica hbemrlé.rdie
negociagéio, e a relativa autonomia organizacional do movimento op‘;f rio
conjugava-se com o baixo acesso dos membros desta classe aos beneficios
minimos da cidadania social.

3.2 — Centralizagdo Corporativa (c)

No Brasil, o perfodo 1930/1945 corresponde ao marco mais visi-
vel de “modernjzagﬁﬂ”pgo aparelho do Estado, como érgao centralizador
e integrador da sociedade. Como é bem difundido na historiografia, ?fl_levu-
lugdo de 30 e a fase que se seguiu significaram, do ponto de vista po _thc_)t,ua
quebra do pacto de ordem oligérquica com sua roupagem liberal e a uésau -
cionalizagdo do papel intervencionista do Estado em todos os setores da so-
ciedade civil. Dentro da perspectiva da politica social, o Estado assume, nes-
se periodo, um papel ndo apenas de drgao reguladon_r, mas t_ambé_m, e %1;113::1-
palmente, de ator relativamente autSnomo na arena institucionalizada da ne-
gociagéo.

Muito semelhante 3 experiéncia alema na década de 80 do século
passado, a experiéncia brasileira de politica social nessa €poca constitui cla-
ra tentativa de integragio dos setores urbanos de classe baixa no cendrio
institucionalizado da negociacio sob tutela do Estado, a0 mesmo tempo que
restringe bruscamente o grau de autonomia organizacional daqueles setgsres
que buscam mobilizacdo no dmbito do sistema fo;m@!:zadc do Estado,au te
cardter mobilizador do Estado — “inclusdo controlada™ nos temm_sﬁde_h'! oy
— na década de 30 € um dos tragos que mais o distingue da experi€ncia auto-
ritdria no perfodo pés-64. E nesse sentido que caraclerizamos essa fase ga
célula da nossa tipologia. Sob o auspicio autoritdrio do Estado, o sistema de
negociagdo entre empregados-empregadores torna-se mmlonalizado, vi-
sando produzir um novo sistema de ordem social e politica, e ndo gpe:i?
solucionar os impasses situados ao nivel do mercado de trabalho, pois a
gica do mercado politico prevalece sobre a do mercado de trabalho.

Articulados numa coalizio multiclassista, os diversos atores sao
chamados a participar, de forma regulada pelo Estado, na construgao :d:a 11;—-
va ordem. Embora o sistema de relagoes Eslado-socwdaﬁci desde o inicio do
periodo republicano, apresentasse sempre uma forte feigdo cm_‘poi:an\:lliz (E-
rickson, 1979; Malloy, 1979), foi no perfodo pés-30 que se institucional ed(::]
e formalizou a estrutura corporativa no interior das relagoes Estado—tsrglti_l dz-x
de. Este corporativismo com fortes nuangas estatizanies — ao ;?51; io -
Repiblica Velha, onde a feigdo corporativa apresentava um c clrg %m.n‘
mais privatista ou societal, para usar a terminologia de O’Donneell (1976) —,
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requeria, como condigdo para sua eficiéncia, uma legislagdo social suficien-
temente visfvel, ainda que ndo necessariamente eficaz, para as camadas da

classe média e baixa agora chamadas a participar do novo pacote da ordem
politica.

A politica social nesse periodo se desdobra em trés dreas: legisla-
¢ao trabalhista, sindical e previdencidria. A produgio legislativa nestas trés
dreas, entre 1930 e 1934, foi realmente considerdvel. O nimero de decretos
e leis produzidos de 1930 a 1940, comparado com o periodo anterior, ilustra,
ainda que de forma grosseira, o esforco integracionista-corporativo do regi-

me Vargas.
QUADRO 1

PRODUCAO LEGISLATIVA DE POLITICA SOCIAL POR AREA
NO PERIODO DA REPUBLICA VELHA E O REGIME VARGAS

(At 40)
) PERIODO )

AREA REPUBLICA VELHA VARGAS
Trabalhista 6 38
Sindical (1) 2 3
Previdenciiria 6 19

Fontes: SIMAO, A. Sindicato e estado. Sdo Paulo: Dominus, 1966. p. 94
e 218.
VIANNA, L.W. Liberalismo e sindicalismo no Brasil. 2.ed.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978, p. 40-62.
RODRIGUES, J. A. Sindicato e desenvolvimento no Brasil.
S&o Paulo: Simbolo, 1979. p. 79-93,
(1) Excluimos aqui os decretos que regulamentavam ou apenas complemen-
tavam as leis que definiam o modelo organizacional do sindicato.

Os dois marcos fundamentais desta producio deciséria sdo clara-
mente visiveis. Enquanto a legislag@o trabalhista e previdencidria se orienta
para a expanséo do acesso dos setores de classe baixa (exceto o setor rural)
aos beneficios formais e reais no que diz respeito aos direitos sociais, a le-
gislag8o sindical transforma os mecanismos de representacao destes grupos
em quase apéndices da burocracia do Estado. Conjugada com a quebra quase
total da autonomia organizacional do movimento operdrio est4 a tentativa de
mobilizar o potencial politico deste movimento. Assim, em 1932 (Decreto n2
22 132), em 1934 (Decreto n? 23 768), e mesmo o Decreto 1 770 de 1931,
que constitui a primeira definigdo do formate corporativo da estrutura sindi-

cal, institufam-se beneficios seletivos para os operdrios sindicalizados (Ro-
drigues, 1979).

A legislagio previdencidria, que seguia o modelo das antigas
CAP, expande-se, em 1933, através da criagio dos Institutos de Aposentado-
ria. Eles cobriam diversas categorias profissionais e alargavam, assim, sua
clientela pela critério profissional em relagio is CAP, estruturadas em nivel
de companhias. A ordem cronoldgica de criagdo obedeceu, como sugere
Malloy (1974, p. 78), o critério politico que refletia o poder diferencial entre
os trabalhadores, de acordo com sua posicio na estrutura econdmica e sua
capacidade de organizac¢io. Assim, o Instituto de Aposentadoria dos Marfti-
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io primeiro (1933), seguido do Instituto dos Trabalhadores do Comér-
Ic?gf ggli}ngtitmn d0[s Bancérlg.:u (1934), do Instituto dos Trabalhadores da In-
distria (1937) e do Instituto de Aposentadoria dos Trahs_dhado::es de Trans-
porte e Carga (1938). Estes institutos, como se vera naudgscus_s.aa do perfodo
histérico seguinte, transformaram-se em verdadeiras organizacional wea-
pons™ nas mios das elites populistas na articulagio de suas clientelas. Ao
lado deste sistema previdenciério, que em 1939 se compunha de 98 CAP e
cinco Institutos, cobria um total de 1 838 B85 assegurados (Malloy, I?TQ_, p-
124). O Decreto-Lei de 1939 estabelece definitivamente o forma_to institu-
cional do sindicato burocratizado, que permanece até os dias de hoje.

Além de mola central deste sistema corporativo, o Ministério do
Trabalho, Indiisiria e Comércio, criado em 1930, possuia o _papcl tutelar de
reconhecer, definir categorias profissionais e “legitimar’ o sistema de repre-
sentacdo. Este rgdo cumpriu papel bastante critico de agregagao ideclodgica
da intelligentzia que formulou, sob a lideranca de Oliveira Vianna, a dou-
trina co tiva que regeu a legislatura e o funcionamento _da estrutura sin-
dical de 1934 a 1943. Em 1943, o complexo sistema legislativo que regulava
as atividades trabalhistas foi unificado na CLT que, com as emendas poste-
riores, permanece, até hoje, como instrumento legal que regula as relagoes
trabalhistas no Pais.

Embora estejamos tomando o perfodo 1930/1945 como uma fase
histdrica no processo p-roll’ti::o brasileiro, estamos cientes das descontinuida-
des politicas que marcaram o regime Va:gas.&rred.ida_quc_asamf:agasdas
elites oligirquicas ac novo pacto de ordem eram percebidas, intensificava-se
o apelo corporativo do sistema. Por outro lado, cortava-se a margem de au-
tonomia politica da organizacao sindical e, por outro, buscava-se, através de
incentivos oficiais, a mobilizagdo controlada dos mhanladores E ilustrativo
desta estratégia o comportamento do indice de crescimento da rede ?ﬁcmi de
sindicato entre 1930 e 1939. No periodo entre 1930 & 1934, o mimero de
sindicatos oficiais permaneceu estaciondrio (372 em 1930 e 36? em 1934),
entre 1934 e 1939 este mimero € triplicado (passa a 1 208 sindicatos reco-
nhecidos (Rodrigues, 1979, p. 124). Este dado € consistente com arulfur_mw
¢fio sobre o volume real disponfvel para gastos destinados 2 previdéncia e
assisténcia social como percentagem da alocacdo orgamentdria. No perfodo
1942/45 encontra-se a maior média entre todos os governos — antes e depols
— da transferéncia real de recursos orcamentérios para o sistema previdencia-
rio — 65,5% (Erickson, 1979, p. 108).

Estas informagdes indicam a tentativa de cooptacao do [E.sladc das
camadas urbanas de classe baixa através de uma politica de incentivos redis-
tributiva, enquanto que se reduzia a margem de soberania politica destes

grupos.

A articulacdo do sistema corporativo como formato institucionali-
zado de interacio sociedade-Estado, nos anos 30, constitui mudanca signifi-
cativa de estratégia regulatéria do conflito entre empregados ¢ patroes, a
medida que a 16gica do mercado politico torna-se prevalecente sobre a légica
do mercado de trabalho. O objeto de negociagio passa a ser a prépria ordem
politica global da sociedade e nao apenas a ampliagdo do acesso dos empre-
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gados aos beneficios gerados no mercado.l® No caso brasileiro, a substitui-
¢ao da ldgica de mercado pela l6gica politica, ao contrério do processo qua-
se “natural” que ocorreu nas nagdes centrais de tradigfo liberal, foi imposta
pelo Estado, mas ndo de forma absoluta. A “‘outorga™ de direitos sociais,
através da politica social, &s camadas sociais do operariado urbano e setores
da classe média emergente no cenério politico, significou muito mais um ato
de racionalidade politica do que de paternalismo patrimonial, pois procura-
va-se “‘trocar’’ consenso por direitos de cidadania.17

O conceito de “cidadania regulada™ sugerido por W. Guilherme
nos parece muito adequado ao contexto. Por cidadania regulada este autor
entende “o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, nio em um cé-
digo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagio ocupacional, e
que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional & definido por norma
legal” (Santos, 1979, p. 75). E como j4 foi dito, ao Ministério do Trabalho,
mola-mestra do relacionamento Estado-mercado de trabalho, cabia definir

que categoria e que profissdes deveriam ter acesso aos direitos desta cidada-
nia.

3.3 — o Populismo (b)

Como foi visto, nos anos 30 estabeleceu-se a base institucional de
“participacdo” politica dos setores operdrios urbanos. O custo mais rele-
vante deste acesso politico ao Estado foi a perda de autonomia organizacio-
nal e o seu ganho mais significativo a ampliagdo, embora regulada, dos di-
reitos sociais de cidadania.

O periodo que se segue, entre 1946 ¢ 1964, caracteriza-se pela
reafirmagdo do credo politico liberal, mas agora sem a hegemonia politica de
um grupo de interesses ou classe social (como no caso da burguesia agroex-
portadora na Repiiblica Velha — e dentro de um arcabougo institucional cor-
porativo.

Embora nos confrontemos, nesta conjuntura, com uma realidade
aparentemente semelhante aquela das nagbes européias capitalistas em fins
do século XIX, — onde a ampliag@o do mercado politico refletia o poder re-
lativo crescente dos setores de classe baixa ao nivel do mercado de trabalho
— do ponto de vista estrutural, hi uma longa distincia entre os dois contex-
tos.

16 5 proposigdo de Maria Angela C. Gomes para interpretar a intervengiio do Estado nesse perfodo €
muito semelhante & nossa. Ela sugere que *“a intervengao necesséria do Estado na questio social ndo
teria mais o sentido da protegdo fisica do trabalhador e, sim, o objetivo da organizacio de um sistema
de instituigdes sociais que permitisse a harmonizagio dos interesses de patrdes e operfrios. Portanto,
s¢ de um lado podemos apontar, na legislacdo do p&s-30, uma alteracio que se refere ao alcance e
extensdo das leis, podemos igualmente situar esta mudanga crucial do “sentido” da referida legislagdo,
orientada por uma proposta clara e globalizadora™ (Gomes, 1978, p. 208).

17 Como assinala Weffort: “'no que se refere 3 estrutura sindical, € fora de divida que, considerada
de conjunto, ela se colocou como intermedidria entre o poder politico e a classe; pode-se mesmo di-
zer que, de maneira geral, ela representou a classe para reivindicagdes econdmicas junto ao poder e,
53; outro lado, representou {com menos &xito) o poder junto & classe para apelos politicos™ (1978, p.
Andl. & Conj.,, Belo Horizonte, v. 6, n.o 1, jan. / abr. 1991
85




ee————

No caso brasileiro, o liberalismo politico-ideolSgico nesse perio-
do é quase completamente dissociado da realidde do mercado de trabalho e
mesmo da estrutura econémica tomada como um todo. 18

De fato, o objeto mais significativo dos anos 30 foi o arcabougo
institucionalizado do Estado corporativo. Este, no &mbito das relagbes em-
pregados-empregadores dentro do mercado de trabalho, longe de se limitar a
um papel regulatério, participa efetivamente como um ator politico, pois age
em seu préprio nome ¢ interesse. Em nfvel de mercado de trabalho, os bene-
ficios sociais dos trabalhadores nao foi uma conquista independente e autd-
noma deste grupo e, sim, um ganho ofertado pelo Estado em “troca’™ do po-
tencial apoio polftico deste setor & ordem autoritdria do regime. Portanto, a
““democracia liberal” que se instala apés 45 trazia em seu bojo um sistema
corporativo de representacdo cuja condigao bésica para a participagdo insti-
tucional em seu interior era a perda de autonomia organizacional. Nesse
sentido, conforme pretendemos demonstrar, a expansio do mercado Polfnco
nos anos 30, dentro de um contexto institucional autoritério, produzira uma
clara dissociagdo entre o poder politico ¢ o econdmico, para os setores ope-
rérios urbanos. Poderfamos sugerir que a inclus@io deste ator na 4rea politica
foi “prematura’ em relagdo ao seu poder de mercado, se OMAMOS COMO re-
feréncia comparativa a ocorréncia do mesmo fendmeno no contexto europeu
dos fins do século passado. E dentro deste quadro que emerge o processo de
“*redemocratizacio” pds-43.

O Estado intervencionista ji constitufa um fato consumado, e a
burocracia governamental abria-se em busca de novas clientelas, que emer-
giam no rdpido processo de industrializacio e urbanizacio pds-43, ou sim-
plesmente eram capturadas por aquelas ji cristalizadas no decorrer doa anos
30.

A polftica social nesse periodo caracterizava-se pOr €SI€ processo
de duplo sentido. Enguanto, por um lado, as agéncias governamentais de
previdéncia e assisténcia social transformaram-se em recursos politicos de
peso dentro do sistema, por outro, £ssas mesmas agencias procuram mani-
pular politicamente suas clientelas.

O aparelho estatal da polftica social, que antes havia sido projeta-
do para cooptar os setores operfirios urbanos, minimizava sua capacidade de
articulagdo coletiva, auténoma, de agfio politica e transformou-se, no perfodo
anterior, em segmentos do Estado potencialmente capturdveis pelos diversos
atores polfticos da coalizacdo populista. O carfiter particularista e clientelista
que sempre determinou as relagdes entre o piiblico € o privado na sociedade
brasileira viabilizou, no sistema liberal pés-45, a transformacao do aparelho
governamental da politica social em organizational weapons, nas maos
das elites populistas — sindicatos ou nao — que participavam do pacto domi-
nante.

18 Uma interpretagio histérica do movimento operdrio na A. Latina muito sugestiva £ proposta por
Juan Carlos Torre (Torre, 1979).
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O aparelho institucional de politica criado nos anos 30 permanece
quase que intacto. Entretanto, algumas mudancas no or¢gamento do Ministé-
ric do Trabalho, em relacdo & despesa total da Unifdo, ilustram, embora de
forma muito genérica, diferengas na énfase ao apelo simbélico do populismo
em relag@o &s massas trabalhadoras.

QUADRO 2

MEDIAS PERCENTUAIS POR PERIODO DE ORCAMENTO E
DESPESAS DO MINISTERIO DO TRABALHO EM RELACAO
AO ORCAMENTO E DESPESAS NACIONAIS

1934-63
PERIODO | ORCAMENTO NACIONAL DESPESAS TOTAIS
DA UNIAO
34-45 2,7 1,6
46-63 3.3 1,8

Fonte: ERICKSON, K.P. Sindicalismo no processo politico no Brasil.
S&o Paulo: Brasilense, 1979. p. 104-5.

Como se observa, os percentuais de despesas do Ministério do
Trabalho em relagdo as despesas totais da Unifo permanecem guase idénti-
cos entre os dois perfodos. No entanto, na percentagem média do orgamento
do Ministério (ndo necessariamente utilizado) uma diferenca, embora nio
muito significativa, € bastante expressiva entre esses perfodos. Esta diferen-
¢a se deve, a nosso ver, A tendéncia no sistema populista para responder, de
forma simbdlica, mais do que real, 3s despesas das organizagdes operdrias.

Os dados para os dois perfodos, referentes ao sistema previden-
cifirio, s80 mais elucidativos. A média percentual dos gastos em relagdo a
alocagdo orcamentdria &, entre 1937 e 1945, de 45,9, e, entre 1946/1963, de
58,5.

Provavelmente, esta diferenga reflete muito mais o cariter clien-
telista do sistema previdencidrio do que uma politica redistributiva. Esta
proposicao € consistente, por exemplo, com a informagio sobre as despesas
com pessoal do Ministério do Trabalho nestes dois perfodos. O indice co-
mulativo dessas despesas entre 1937 ¢ 1945 € de 115,3, enquanto de 1946 a
1963 aumenta para 548,9. ““Nos anos 60 a previdéncia social empregava
aproximadamente 100 mil dos 700 mil funciondrios civis federais brasileiros,
e dispunha de um orcamento maior do que qualquer Estado, exceto Sdo
Paulo (Erickson, 1979, p. 98,112).

A caputura desta poderosa mdquina do poder, constitufa um
constante alvo para as elites populistas. Com estrutura altamente segmenta-
da, o sistema previdencidrio facilitou muito a realizacdo desta possibilidade.
Institutos de Aposentadorias (IAP), transformados em nichos feudalizados da
burocracia, foram distribuidos entre os lideres populistas, principalmente
aqueles vinculados s oligarquias sindicais e liderancas petebistas. Embora
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bastante visfvel o padriio de desigualdade entre estes institutos (quadro
ggsseumtc toda a década de 50, a lideranga sindical e petebista, juntamente
com os interesses do setor privado da previdéncia social, se opuseram forte-
mente ao projeto da Lei Orgénica que propunha a unificagio administrativa,
universalizagio distributiva e padronizacdo dos beneficios em espécie.

QUADRO 3
GASTOS PER CAPITA, BENEFICIOS E
APOSENTADORIA E RENDA PER CAPITA
POR INSTITUTO, ENTRE
19501963
(Média dos indices entre 1950-1963)

MEDIA DOS | VALOR MEDIO DE
[INSTITUTO GASTOS BENEFICIOS DE RENDA
PER CAPITA | APOSENTADORIA | PER CﬁPIT}_k
Ferrovidrios
Funcionérios
Piiblicos 1,51 1,50 1,35
(IAPFESP)
Ari
B{IAPancB] 1 1,45 1,45 1,98
Comercifrios
(IAPC) 0,75 1,14 0,64
Transporte
e[ icargasAPEI'E,{ ) 1,26 0,91 0,87
Industrifrio
(IAPI) 0,55 0,81 1,05
Marftimgs
(IAPM) 1,65 1,20 1,29

Fonte: MALLOY, J. M. The politics of social security em Brazil:
Pittsburg: University of Pittsburg, 1979. p. 109-11. o
Notas: a)IAPFESP - Instituto de Aposentadoria e Penséo dos Ferrovifrios e
Servidores Piiblicos. )
b)IAPB - Instituto de Aposentadoria e Penséo dos Bancérios.
¢)IAPC - Instituto de Aposentadoria e Pensao dos _Cnmercﬁnus.
dIAPETEC - Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Empregados
o T de Cargas. >
:}mmm de iap?asenmdoﬁa e Pensdo dos Industridrios.
HIAPM - Instituto de Aposentadoria e Pensé@o dos Marftimos.

Na década de 50, a articulagio de interesse em torno da aprova-
gao do projeto da Lei Orgiéinica reflete claramente a estrutura dJ_ferencml de
poder entre os setores do operariado urbano € 0 acesso diferencial a benefi-
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cios (guadro 3). Do lado da oposicio ao projeto juntavam-se a lideranca sin-
dical oficial e os l{deres petebistas, com apoio dos maritimos. Do lado favo-
ravel encontravam-se os setores operdrios mais bem localizados ao nivel de
estrutura de mercado.

O perfodo 1960/1963 foi marcado pela intensificagdo do movi-
mento operirio, que se utilizou amplamente da greve polftica. A lideranca
desse movimento compunha-se, fundamentalmente, de grupos ideolégicos de
esquerda que tentavam quebrar o poder das *‘velhas oligarquias™ sindicais
vinculadas 3s redes clientelistas do Ministério do Trabalho.

O cendrio das greves procurava fortalecer a imagem da capacida-
de de mobilizagdo destas liderancas para viabilizar o programa de “‘reformas
de base’” que alteravam enormemente as regras do jogo no sistema. A res-
posta veio pronta e imediata. Em 1964, os setores mais conservadores da
burguesia urbana e liderangas populistas estaduais articulam-se com repre-
sentantes do setor agrério e, com o apoio militar, destroem a coalizacao po-
pulista vigente, esmagam os movimentos de massa mais expressivos e arti-
culam o novo regime autoritério do cendrio politico brasileiro. Era o fim de
mais uma tentativa de “‘democracia liberal” no estilo doméstico da histéria
brasileira.

Do ponto de vista da trajetdria da polftica social, o perfodo popu-
lista ndo deixou qualquer marca significativa em relag@o ao periodo anterior
no sentido de sua utilizagcdo como instrumento, mesmo que compensatdrio,
de ampliagio das margens de direitos sociais de cidadania para as popula-
goes de baixa renda no Brasil.

Em primeiro lugar, as populagoes rurais foram sistematicamente
exclufdas do espago reservado & cidadania para os setores urbanos. Em se-
gundo, como muito claramente mostrou Malloy (1979), os beneficios distri-
bufdos pelo sistema previdencifrio reproduziam, de forma quase reflexa, a
estrutura desigual do sistema de poder dos grupos da indiistria e comércio e
os representantes dos Estados das regides Norte e Nordeste, que também se
viam prejudicados pela distribuigdo proporcionalmente menor em relagio aos
Estados do Sudeste.

Finalmente, em 1960, a habilidade politica do presidente Kubits-
chek levou a coalizio PSD-PTB a aprovar o projeto. Formalizou-se, entéo,
no mais puro estilo corporativo, a integragao sindicato-previdéncia, através
de representagio proporcional tripartite — governo, empregados, empregado-
res — nos recém-criados Conselho Superior de Previdéncia Social e Depar-
tamento Nacional de Previdéncia Social. Em ambos os 6rgaos, o presidente
era escolhido pelo Conselho Tripartite. Mesmo apés a unificagio do sistema,
manteve-se o padrio desigual, ndo mais no tipo de beneficio distribuido, mas
na qualidade dos servigos oferecidos. Por exemplo, o Instituto de Aposenta-
doria e Pensdo dos Bancérios (IAPB), com menor nimero de associados
(152 522), dispunha de renda per capita de Cr$ 154,93 em 1960, enquanto
o de Aposentadoria e Pensdo dos Industrifrios (LAPI), com maior niimero de
associados (1 477 493, em 1950), obtinha uma renda per capita de apenas
Cr$ 70,00 em 1960. Portanto, os servigos oferecidos (sobretudo de satdde)
por um e outro institoto diferiam consideravelmente em qualidade.

Também a forma de financiamento do fundo, o sistema tripartite —
governo, empregador, empregado —, reforcava o padrao de desigualdade. A
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contribuigdo do governo, gerada pela taxagdo indireta, contava com alta pro-
babilidade de que, em iltima instancia, os custos racafssem sobre 0s grupos
de baixa renda. Nada assegurava que a contribuigio dos empregadores nao
fosse repassada para o consumidor na forma de pregos altos, ou para os pré-

prios empregados pela compressao salarial.

Estes sio apenas alguns dos indicadores que ilustram o padrao de
desigualdade na estrutura interna do sistema. Do ponto de vista de sua per-
formance como um todo, também deixava muito a desejar. Nos anos 40, para
uma PEA acima de 26 milhdes apenas 2,5 milhdes estavam E{:-bcttus pelo
sistema previdenciério, €, em 1950, para um total de populac@o de aproxi-
madamente 52 milhes s6 3,3 milhdes gozaram dos seus beneficios.

Finalmente, a posicio de alta centralidade do sindicalismo operé-
rio no sistema populista em nada afetou, no sentido distributivo, 0s padroes
histéricos de desigualdade cristalizados na politica social brasileira.

3.4 — Autoritarismo burocrético (c)

A fase populista na polftica brasileira, enquanto i_nstmmsnto re-
distributivo dos beneficios gerados pela acumulagdo, nao deixou marcas na
trajetdria da polftica social. Nesse perfodo, houve, quando muito, um au-
mento relativo de ganhos para os setores do urbano, na forma de
favoritismo e clientelismo politico, destinados a fortalecer oligarquias sindi-
1 cais (pelegos) que, supostamente, exerciam lideranga representativa na massa
' do operariado um tanto quanto amorfa.

A tentativa dos setores mais auténomos do operariado, no inicio
dos anos 60, de transformar a “imagem” de poder que daspuﬂha no sistema
politico em poder real na estrutura de sociedade, explicitou o grande vdcuo
existente entre o poder polftico e o poder econémico que, desde os anos 30,
marcaram a trajetdria de insercio destes setores na sociedade politica brasi-
leira.

Em 1964, a ameaga percebida pelos setores do empresariado ur-
bano e a burguesia agrdria, de disrupgéo da ordem politica em favor dos se-
tores radicais do movimento popular, foi suficiente para romper o equilfbrio
deurdﬂmpopulistaegcmr.maismnavez,ainmrvmgapmﬂim:nomtema
politico. De imediato, o regime recém-implantado exclui-se, pela forga, das
organizagdes populares e, gradativamente, vai I o mercado politico
at€ o fechamento total da arena polftica institucionalizada. Inicia-se o perfo-
do que muito adequadamente W. Guilherme denominou de ‘‘cidadania em
recesso’’.

E o espago institucional de arena deciséria pouco a pouco cede
lugar 2 coalizagdo militares-tecnocratas, que iria preencher todos os espagos
de poder na sociedade brasileira até os dias atuais. A caracterfstica distintiva
do regime autoritfirio pésﬂeaqueledosanosméawtalauscncmdr_a TeS-
ponsabilidade” politica. Nos anos 30, a tentativa de ‘‘frear’’ o movimento
popular emergente, conjugada 2 possibilidade de confronto com a poderosa
oligarguia agroexpo até entdo hegeménica, levou o Regime Vargas a
buscar uma ampliagdo do escopo do conflito pela introdugdo, dentro do sis-
tema, dos novos atores emergentes. O regime , a0 contrfirio, ndo bus-
cou, pelo menos ao nivel polftico-institucional, gualquer suporte além da
prépria forga coercitiva da organizagao militar. O intervencionismo estatal
no mercado de trabalho anulou, pela coergéo, a possibilidade da livre barga-
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nha, 2o invés de como em 30, transformd-la em negociacdo politica sobre a
ordem e sua estabilidade ao nivel da sociedade global.

No contexto pés-64, a polftica social transforma-se num *‘instru-
mento técnico’ de politica econdmica. As elites governamentais reduziram o
escopo do conflito decisdrio no processo de formulagdo de politicas piiblicas
a mera instincia do confronto interburocritico. Da estratégia de desenvolvi-
mento econdmico baseado na Iégica do “‘acumular para entao distribuir™ es-
tariam os critérios de prioridade para as politicas piiblicas.

Neste modelo, a politica social resulta de uma articulacao “‘t€cni-
ca” entre suas légicas de natureza distinta: a econdmica e a de seguranga na-
cional. No “rationale’” econdmico a politica social enfatiza a dimensao de
qualificagdo de mao-de-obra expressa em programas de treinamento voca-
cional, e, na l6gica de seguranca, a &nfase recai sobre “integragdo nacio-
nal”, uma das metas bédsicas do regime nesse perfodo. A estratégia adminis-
trativa da politica social orienta-se pela coordenada centralizagao da estrutu-
ra do sistema previdencidrio e pela coordenacéo de programas de impacto di-
reto, como o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), o Plano Nacional
de Alimentagio (PRONAM), o Movimento Brasileiro de Alfabetizagao
(MOBRAL), entre outros.

O sistema previdencidrio sofreu sua maior mudanca organizacio-
nal desde 30, com a criagdo, em 1966, do Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), que passou a centralizar todos os Institutos de Aposentadoria
(IAP), exceto o Instituto de Aposentadoria e Pensdo do Servidor Civil (IPA-
SE). A intengdo politica de centralizagé@o foi clara: visava-se recapturar para
o interior do aparelho estatal as instituigoes que antes constitufam recursos
polfticos estratégicos nas mios das elites populistas.

O sistema rapidamente expandiu-se na universalizacdo de sua
clientela. Em 1972, seus beneficios foram estendidos as empregadas domés-
ticas e, em 1977, aos trabalhadores autdnomos. Atingiu, entdo, a quase tota-
lidade da populagéo urbana do Pafs. A taxa de contribuicdo de governo no
sistema de financiamento & reduzida, em 1974, para 5% do total das receitas.
Deixou, assim, ao empregado e empregadores a carga financeira do érgao.
Em 1971, surge a primeira instituigao previdencidria para o trabalhador rural
(FUNRURAL), cujo financiamento se compunha de uma taxa de 2% sobre a
comercializagio dos produtos rurais e 2,5 sobre a folha de saldrios das em-
presas que contribufam para o INPS.

Ao desempenhar papel politicamente significativo, o0 FUNRU-
RAL incorpora, através dos sindicatos rurais ou de trabalhadores rurais, uma
grande parcela da populagio agrdria. Os sindicatos servem como agéncias de
prestagio de servigos do FUNRURAL, que ndo dispde de uma rede alterna-
tiva de agéncias. E provével que essa vinculagao fosse o principal estimulo &
rédpida expansio de rede sindical, que passou de 224 unidades, em 1966, pa-
ra 1 389, em 1973 (Anudrio... 1974).

Ainda orientado pela estratégica de “recaptura” do sistema previ-
dencidrio, o Governo o desliga em 1974 do Ministério do Trabalho e cria o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Nesse mesmo ano, como 6r-
gdo superior de formulagdo de polftica social no Brasil, € institufdo o Con-
rszllhc de Desenvolvimento Social, diretamente vinculado ao Executivo Fede-
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Embora o desempenho elevado na direcao de sua universalizagdo
constitua realmente avango significativo do sistema previdencifrio brasﬂelm,
& necessdrio ndo esquecer que os padrdes de desigualdade na estrutura inter-
na do sistema permaneceram. Uma séric de indicadores desagregados de
distribui¢do de beneficios por espécie, como mostra Gm]]]_erme (19_?9}, torna
possivel perceber que o impacto redistributivo real do sistema nao foi dos
maiores. Mas, se se levar em frente as mudangas no sentido restritivo da le-
gislagdo trabalhista e sindical, como indicadores mais profundos de uma po-
Htica social distributiva, a imagem gerada pela ampla extensdo das politicas
compensatérias transforma-se radicalmente.

Com base na Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) e com-
plementagbes bem elaboradas, o Governo pés-64 comseguiu reduzir a quase
ZETO O de barganha do trabalhador dentro do mercado de trabalho.
Entre alguns instrumentos significativos desta estratégia estd 0 FGTS e a Lei
4725 de 1965, que retira do dmbito de negociagdo do mercado, embora re-
gulada pela Justica do Trabalho, a definigdo do saldrio minimo, que passa
para a érbita de decisdo das autoridades financeiras.

O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) (1966) subs-
titui a garantia de estabilidade no emprego apés dez anos. Esse fundo gerido
pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH) € financiado exclusivamente pelo
empregador, obrigado a depositar 8% do saldrio do empregado numa conta
aberta nas agéncias bancfirias. Além de um seguro em caso de desemprego, o
FGTS foi justificado como um mecanismo redistributivo, uma vez que seu
usuério poderia resgaté-lo, por exemplo, para a aquisigao de moradia ou em-
preendimento empresarial préprio. Como € amplamente conhecido, todavia,
tanto os objetivos deste fundo quanto suas consequéncias diretas nio coinci-
dem com a versdo oficial dos interlocutores governamentais.

Seguramente, o FGTS foi criado para eliminar a ga;:_mtia de esta-
bilidade. Seus efeitos, ao contririo de distributivo, foram reﬂ;.]zvos em ;‘_ela—
do ao empregado, porquanto aumenta a rotatividade no tra 0, com forte
ﬁc&n negativo nos salfrios, e o fundo gerido pela BNH financiou o siste-
ma de casa prdpria para os setores médios e privilegiados de classe média,
em detrimento dos setores de baixa renda. Por exemplo, segundo Sérgio
Azevedo (Azevedo, 1979), entre 1970/73 foram financiadas 402 324 unida-
des residenciais, das quais apenas 58 370 para o mercado popular, enquanto
o restante beneficiou o mercado médio e econfmico. Da mesma forma,
quando se verificam os motivos de saques bancérios do FGTS, constata-se
que uma fnfima parcela diz respeito & aquisigao e amortizagdo de moradia. O
volume maior destes saques refere-se & demisséo sem justa causa. No perio-
do 1967/1975, no Pafs, como um tedo, 78% do total de saques (excluidos os
de moradia) foram para o item demiss@o sem justa causa, enquanto os de mo-
radia somaram apenas 0,5% deste total (Santos, 1979, p. 79, 121).

O Programa de Integracio Social (PIS), instituido em 1970, segue
o mesmo padrao do FGTS, em termos dos efeitos sobre a eqiiidade. Finan-
ciado inteiramente pelo empregador, cujo tributo € imediatamente compensa-
do pela redugdo das aliquotas do ICM, o PIS € apresentado como um instru-
mento redistributivo. E certo que, em termos de sua estrutura interna, € o
finico instrumento de politica social que foge ao padrao de desigualdade
cristalizado no sistema de contribuigdo previdencidria. O depdsito a que tem
direito o empregado € diretamente proporcional ao tempo de servigo e inver-
samente proporcional ao nivel de renda. Logo, este plano tem algum efeito
redistributivo. Entretanto, como assinala Roberto Santos, também as empre-
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sas, € Numa proporcdo muito maior, se beneficiam deste fundo, **na medida
em que o PIS poe ao seu alcance recursos adicionais de crédito e juros bai-
xo0s ¢ em condigdes que, previsivelmente, resultardo em baratear o custo mé-
dio do dinheiro no mercado e induzir os bancos a uma polftica mais generosa
de negociagdo™ (Santos, 1973, p. 94).

Na drea de legislagdo sindical, os efeitos restritivos nio foram
menos visiveis. O direito de greve foi praticamente abolido. Para se ter uma
idéia do uso deste direito, entre 1969 e 1971, é suficiente olhar os nimeros.
De 302 greves realizadas em 1963, tém-se 25 em 1965, 12 em 1970 e zero
em 1971. E desnecessdrio mencionar o que diz respeito i falta de legitimida-
de das liderangas na estrutura sindical. As intervengdes eram constantes e
sistemdticas. Por fim, sem espaco para ac@o representativa, os sindicatos fo-
ram-se transformando em meros apéndices do sistema previdencifrio do go-
verno, sem, entretanto, a contrapartida, como havia em 1930, de participagido
no sistema de influéncia da estrutura corporativa do Estado. O quadro 4, re-
ferente As despesas efetuadas por sindicatos da Grande Sao Paulo, evidencia
a nitida predominincia das atividades de assisténcia social sobre a propria-
mente sindical.

QUADRO 4
GASTOS DOS PRINCIPAIS SINDICATOS DA GRANDE
SAO PAULO POR TIPO DE ASSISTENCIA

1972
N? DE PERCENTAGEM DE GASTOS
SETOR - -
SINDICATOS ASSISTENCIA | ASSISTENCIA
Sindical Social
Todos os sindicatos 27 29,1 70,9
Industrial 18 23,2 76,8
Nao-industrial 9 36,6 63.4

Fonte:MERICLE, S.K. Corporatist control of the working class: authorita-
riam Brazil since 1964. In: MALLOY M.J., ed. Authoritaria-
nism and corporation in Latin America. Pittsburg: University
of Pittsburg, 1977. p. 303-338. Informagdo: p. 316.

Pode-se afirmar que o perfodo pds-64 constitui, na trajetdria da
politica social, um movimento no qual maior &énfase se deu s de tipo com-
pensatdrio. No entanto, essas polfticas foram muito mais orientadas pela 16-
gica da acumulac@o do que pela 1dgica redistributiva.

4 — CONCLUSAO

Tentaram-se buscar evidéncias histéricas para o argumento tedri-
co desenvolvido de que a feicio da politica social no contexto capitalista re-
flete ganhos redistributivos para os setores de classe baixa. Mas sua feigao,
se mais pragmético-instrumental, reflete o poder de barganha auténomo des-
tes setores. Se mais simbdlico-expressiva, constitui estratégia integrativa
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destes setores, ndo obstante dependa do grau de expanséo do mercado politi-
co e do tipo de contexto histérico em que ocorre: liberal ou autocrético.

O caso brasileiro mostra, com razodvel evidéncia, que a uuhzas:‘io
tedrica dessas duas dimensGes € iitil para se reender o carfter da politi-
ca social nas diversas fases da organizacdo politica do Pafs. Deve-se ressal-
tar, no entanto, que a caracterizagio tardia do desenvolvimento industrial
brasileiro marca profundamente a feigao global da politica social.

Mesmo em momentos nos quais prevaleceu a moldura liberal da
polftica, a fragilidade do mercado de trabalho industrial e a conseqiiente pre-
cariedade representativa dos autores fizeram com que a politica social assu-
misse uma fei¢do de acordo interelites. No reflete, portanto, o real poder de
barganha dos atores no cenério. Esse cardter elitista da po_].l'uca publica bra-
sileira € reforgada pelo trago cooperativista que marca o sistema de articula-
¢@o de interesses no Pafs, especialmente a partir dos anos 30. Essas duas di-
mensdes contextuais qualificam, no caso brasileiro, a hipétese inicial deste
trabalho.
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