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Resumo : O presente artigo discute os elementos condicionantes das politicas sociais no Brasil através de sistematizagdo dos
dados historicos sobre as politicas sociais e 0s movimentos sociais no pais. Procuramos tomar como diretriz de analise a
correspondéncia histérica entre ambos, destacando especialmente 0s principais acontecimentos voltados para as lutas por melho-
res condi¢Oes de vida e pelo aumento dos direitos sociais na legislacé@o brasileira.
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Introducéo

O estudo dos elementos condicionantes das politi-
cas sociais no Brasil ndo constitui tema inovador no
ambito da producdo cientifica do Servigo Social.
Contudo, mostra-se ainda relevante a sistematizacéo
de dados histéricos sobre as politicas sociais e 0s
movimentos sociais no pais. Por sua vez, ja hd uma
importante producéo na literatura técnica acerca da
especificidade das condi¢bes sob as quais se pro-
cessaram a estruturacao e o desenvolvimento das poli-
ticas sociais no Brasil. Nesta introducéo desejamos
retomar este Ultimo tema, a partir de uma otica parti-
cular. A comparacao sucinta que realizaremos entre
as principais caracteristicas do caso nacional e o0s
tracos predominantes nos paises europeus nos
permitird vislumbrar em que consistiu tal singularidade.

O periodo de maior intensidade na instauracao de
sistemas de seguridade social nos paises europeus
pode ser determinado a partir do encerramento da
Segunda Guerra Mundial. Naquele contexto, a neces-

sidade de reconstrucdo das economias nacionais
européias encontrou uma classe trabalhadora forte-
mente mobilizada, com crescimento da base social
dos partidos de ideéario socialista, motivado pela
sensacao de forte insuficiéncia do capitalismo e pela
presenca da Unido Soviética entre os paises vence-
dores da guerra.

Além disso, a tltima metade da década de 1940 e
as duas préximas foram o palco de um vertiginoso
crescimento do socialismo em todo o mundo, através
de revolucgdes politicas que estenderam os regimes
socialistas inicialmente por todo o leste europeu e, a
seguir, em alguns outros paises. Nesse contexto
politico de difusdo do ideario socialista foi que se
plasmaram os sistemas de seguridade social da
Europa Ocidental, como resposta politica daqueles
Estados nacionais as demandas das classes trabalha-
doras (HOBSBAWM, 1998).

Apesar de constituirem respostas as reivindica-
¢Oes da sociedade civil, a constituicdo do Estado de
Bem-Estar naqueles paises inaugurou uma era na qual
a manutencdo do modelo econémico e social capi-
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talista encontrou-se fortemente vinculada a implan-
tac&o de politicas sociais que formavam sistemas de
seguridade crescentemente abrangentes. Mesmo
inexistindo uma base de negociagéo que pudesse ser
identificada em torno de reivindicagfes pontuais, ou
gue se destinasse a atingir o horizonte de um modelo
econdmico igualitario, esse fenédmeno produziu naque-
las sociedades o surgimento de uma perspectiva de
melhorias progressivas nas condig6es de vida de suas
populacdes.

Isso se consubstanciaria em estabilidade econo-
mica duradoura, com situag@es prolongadas de pleno
emprego, eficientes sistemas de aposentadoria e
ascensdao social entre as geracdes mais novas —em
suma, o ideério dos “30 anos dourados do capitalismo”,
nos quais as crises econdémicas e sociais da primeira
metade do século pareciam seguramente afastadas
do horizonte capitalista.

O desenvolvimento do capitalismo no Brasil cons-
titui processo plenamente diverso do que apontamos
acima. Tendo emergido em seus primordios de uma
situacdo de economia colonial, o desenvolvimento eco-
ndmico e social brasileiro esteve sempre subordinado
a dominacao dos paises capitalistas centrais.

Nessa circunstancia, o “capitalismo tardio” (MELLO,
1986) que aqui se desenvolveu apresentou alternada-
mente o predominio de formas arcaicas e modernas
tanto no ambito econdmico —no qual o papel do Estado
foi o de articulador fundamental de cada fase de um
desenvolvimento econdmico de caracteristicas retarda-
tarias — quanto na esfera politica, na qual as marcas
do patrimonialismo impediram até o presente a consti-
tuicdo de eficazes formas de controle publico das
instituicdes governamentais.

No Brasil, jamais chegou a ser constituido o
Estado de Bem-Estar Social. Ao contrario, a0 mesmo
tempo em que o welfare state europeu era estruturado,
o Estado brasileiro dava inicio a um processo de
desenvolvimento amplamente apoiado na utilizacao
do fundo publico para a realiza¢&o dos investimentos
essenciais ao desenvolvimento econémico (meios de
transporte, comunicagdes, indistrias de base e gera-
¢cao de energia, entre outros). Toda interferéncia do
Estado no processo de desenvolvimento nacional se
processava através de suas fun¢des de agente econ6-
mico, cuja atuagdo visava garantir as formas essen-
ciais de acumulacéo.

Por sua vez, foram relegados a planos néo-
prioritarios os investimentos em meios de consumo
coletivo, consubstanciados, em sua maior parte, nas
politicas sociais. Visto que o desenvolvimento econd-
mico experimentado caracterizava-se por uma légica
de extrema concentragdo de riquezas, a coexisténcia
de um —ainda que fragil — ideario politico liberal e de
um modelo de desenvolvimento monopolista, ocasio-
nou uma insuficiente resposta das politicas publicas
as questdes sociais que se colocavam nos diferentes
periodos deste século.
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Implantou-se aqui um sistema de protec¢éo social
que, subordinado pelas instituicdes politicas e econd-
micas nacionais, desenvolveu-se marcado pelo papel
hegemdnico que o modelo de desenvolvimento conser-
vador desempenhou na trajetoria brasileira. Ao invés
de respostas politicas apropriadas as demandas dos
movimentos sociais organizados, as politicas sociais
brasileiras caracterizaram-se, de modo geral, como
elementos periféricos no sistema de repressdo aos
movimentos sociais e de controle social que a burgue-
sia nacional logrou empreender ao longo da recente
histéria nacional.

Com isso ndo pretendemos afirmar a inexisténcia
ou importancia menor do papel dos movimentos
sociais na configuragcéo dos sistemas de seguridade
social no pais. Mesmo no contexto de desenvolvimento
dependente, as politicas sociais ndo deixam de ser
resultado, em certa medida, da luta dos trabalhadores
e da populagao em geral, que as fizeram necessarias
ao modelo de desenvolvimento em evolucao.

Por isso, cremos que a interpretacdo da evolugéo
da politica e da legisla¢do social no Brasil deve neces-
sariamente remeter-nos a uma reflex&o sobre a trajeté-
ria das lutas sociais levadas a cabo pelos movimentos
sociais organizados, a fim de esclarecer sua influéncia
no contexto hegemdnico de dominagdo conservadora,
que se configurou de modo pendular ora através de
aberturas populistas, ora por intermédio do exercicio
da represséo estatal.

Com o objetivo de realizarmos esta reflex&o, recor-
remos principalmente ao estudo de Gohn (1995), que
analisa em retrospecto 0s principais movimentos
sociais do pais desde o final do século passado. Esta
discusséo nos permitiu analisar ndo apenas as princi-
pais areas de concentracéo das lutas sociais no pais,
mas também as acdes dos diferentes interlocutores
desses movimentos, tanto no &mbito do Estado
guanto no ambito das classes dominantes.

Paralelamente, procuramos ressaltar na breve re-
trospectiva histérica das politicas sociais que apresen-
tamos, as lacunas existentes entre os principios, dire-
trizes e direitos dispostos na legislagcéo social — que,
via de regra, resultaram das reivindicacdes expressas
nas lutas populares — e as ac¢des efetivas do aparelho
governamental, 0 que nos permitiu concluir pelo carater
incipiente dos sistemas de seguridade social na
histéria do pais, organizados sob forma centralizadora
e sob principios de alta seletividade.

1 Antes da Republica: lutas sociais no
Brasil do século XIX

Os movimentos sociais que emergiram no contexto
brasileiro do século XIX caracterizaram-se, essencial-
mente, pela inexisténcia de algum projeto politico e
social que Ihes dotasse de unidade histérica quanto
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as estratégias de intervencéo e a base social ha qual
se apoiavam. E certo, porém, que todos os principais
movimentos sociais surgidos naquele século pos-
suiam entre suas causas a contestacéo as condi¢cbes
sociais de vida que se degradavam e a reivindicacao
por mudangas que proporcionassem sua melhoria.
Bandeiras politicas relativas a um projeto de indepen-
déncia nacional ou a conquista de areas territoriais
na fronteira brasileira tinham sua base social ampliada
amedida que se encontravam associadas a reivindica-
¢Oes sociais da populagéo da época.

A influéncia das transformacdes politicas no con-
texto internacional também se fazia sentir na motiva-
¢do dos movimentos sociais do pais. Especialmente
por intermédio de membros da elite agraria que
retornavam da Europa, os ideais liberais da Republica
Francesa chegavam ao Brasil e compunham o subs-
trato de legitimacdo dos movimentos sociais emer-
gentes. Gohn (1995) contabiliza, para o periodo da
primeira metade do século XIX, o numero de quarenta
e duas lutas sociais importantes que, entretanto, por
aglutinarem em sua base social segmentos muito
diversificados, ndo logravam constituir um projeto de
transformacao politica e social, devido especialmente
a dificuldade de superar as divergéncias entre interes-
ses imediatos dos segmentos envolvidos. Mas, em
todos eles, a sustentacéo do propésito de independén-
cia politica e financeira do pais em relacao a Portugal
e osideais de liberdade e igualdade encontravam-se
condicionadas a incorporacao de reivindica¢des con-
cretas de melhoria das condi¢6es sociais de vida no
Brasil.

Dentre as principais lutas e movimentos sociais
da época, trés episédios merecem ser destacados,
pela abrangéncia de sua base social — composta por
militantes oriundos das classes subalternas, trabalha-
dores e escravos, por estudantes, intelectuais e outros
membros da burguesia em ascenséo — e pela impor-
tancia de suas repercussdes no periodo que lhes
sucedeu:

a) O movimento da Cabanagem que, durante dez
meses, entre 0s anos de 1835 e 1836, sucedeu no
Para, chegando a instituir um governo local proprio,
gue Gohn nos descreve como o primeiro “governo
popular de base indio-camponesa da histéria do
Brasil no periodo imperial” (1995, p. 35);

b) A Revolugéo Farroupilha, transcorrida no Rio Grande
do Sul, que perdurou por dez anos, entre 1835 e
1845, denominada pelos que dela participaram
Guerra dos Farrapos, remetia sua identificacao a
grande massa de homens livres pobres que
constituiam sua base social e que vislumbravam
na deposi¢do do Governo Provisério o meio de
superacao de sua condicdo de vida marcada pela
pobreza e miséria social,

¢) a Revolucao Praieira, levante politico organizado
pelo “Partido da Praia” em Pernambuco, entre os
anos de 1847 e 1849, que agregou elites intelec-
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tuais e politicas e uma importante participacéo
popular na oposicao ao Governo Imperial, propondo
janaquela época arealizacdo da reforma agraria e
o fim dos latifindios rurais.

Ao destacarmos estes trés movimentos, dese-
jamos ressaltar como as aspiragdes por melhorias
na qualidade de vida surgiam associadas, em primeiro
lugar, aos ideais de consolidacdo de regimes mais
democraticos no pais e de libertac&o do regime econd-
mico de exploracao colonial — a independéncia politica
e econdmica de Portugal apresentando-se como modo
de constituicdo de um governo proprio, que governasse
para os brasileiros e em defesa dos interesses nacio-
nais — e, em segundo lugar, as propostas de transfor-
macdes de base na economia nacional, com realiza-
¢ao de reforma agraria e mudancga da estrutura produ-
tiva local. Essa dupla associacéo constitui, a n0Sso
ver, demonstragao irrefutavel da identificagao da base
social dos movimentos analisados.

A exemplo do periodo que a antecedeu, a Ultima
metade do século XIX também foi palco da emergéncia
de um grande nimero de lutas politicas e sociais no
Brasil. De fato, nos ultimos cinquienta anos desse
século, registraram-se aproximadamente setenta
movimentos sociais, das mais diversas origens, que
possuiam como estratégias caracteristicas um amplo
leque de ac¢bes, abrangendo desde a associacao para
a prestacdo de socorro matuo no ambito corporativo
ou étnico, até as reivindicagdes pelo fim da escrava-
tura e pela proclamac&o da Republica. E certo que as
exigéncias do contexto politico nacional e internacio-
nal fizeram estas Ultimas lutas possuirem maior
destaque na histéria nacional.

Contudo, se procedermos a andlise desses movi-
mentos como fizemos para aqueles que os antecede-
ram, verificaremos igualmente que a preocupacéo com
as condicOes de vida das classes subalternas encon-
trava-se presente nesses movimentos de forma multifa-
cetada, ora novamente a partir de reivindicacdes de
reformas econdmicas, ora pela apresentacéo de reivin-
dicacBes sociais da populacéo, ora pela composicao
da base social de militantes que engrossavam suas
fileiras. Nesse particular aspecto, Canudos constitui
o exemplo maior da associagao de varias dessas
expressdes: como movimento de contestacdo ao
dominio dos latifundiarios e de reivindicacao da
resolugdo da questdo agraria aliava, também, preocu-
pacfes com 0 socorro aos pobres e invalidos e com a
superacdo das condi¢Ges de miséria que caracteriza-
vam a vida da massa pobre sertaneja, da fome em
especial — e ndo era sem razéo que o Conselheiro
evocava, em suas pregacdes, as imagens de um
mundo de fartura que deveria suceder o fim da luta.

Um aspecto final que desejamos registrar é que
esse periodo demarca 0 momento a partir do qual as
reivindicagBes populares, expressas nos movimentos
sociais, passaram a ser respondidas através de acGes
assistenciais que, a despeito de seu carater pontual,
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introduziam na pauta politica do pais a questéo da
desigualdade social. Além disso, ja se pode localizar,
no periodo, o surgimento consistente de organizacées
da sociedade civil que se destinavam a prover servigos
de atendimento as demandas sociais da populacao.
Mas o principio do século XX seria realmente o periodo
durante o qual essas organizacdes proliferariam.

2 Da Republica Velha ao Estado Novo: o
primeiro marco das politicas sociais no
Brasil

Os primeiros trinta anos do século XX assinalam
no Brasil o periodo de uma dupla transformacéo. De
um lado, o fim do regime escravocrata enfraquecera o
dominio politico e econdmico das antigas oligarquias
rurais, promovendo o surgimento de uma nova classe
de senhores, cujo principal interesse na cena politica
nacional foi adequadamente expresso na politica do
café-com-leite; mas a fragilidade politica das novas
oligarquias dominantes seria logo evidenciada pelas
acBes dos novos movimentos sociais, que surgiam
como desestabilizadores do establishment constituido.
De outro, o crescimento das cidades modificava o perfil
da populacao e acelerava o crescimento das caréncias
urbanas no pais.

A natureza dessa dupla transformagéo permite
explicar adequadamente a origem e o desenvolvimento
das novas lutas sociais que dominaram o cenario
politico do pais, naquele momento. Os movimentos
sociais que surgiam caracterizavam-se por reunir, sob
uma Unica bandeira, a reivindicacéo de ampliacéo dos
direitos de cidadania no pais e o objetivo de conquista
do poder politico no aparelho de Estado. E este
também um periodo no qual as filosofias politicas
revolucionarias, de inspiracéo socialista e anarquista,
ganham expresséo através da organizacao de traba-
Ihadores recrutados dentre as fileiras de imigrantes
gue haviam chegado ao pais desde a década de 1910.

No ano de 1914, na cidade do Rio de Janeiro,
sagues a casas comerciais colocavam em evidéncia
a luta contra a carestia levada a termo pelos movimen-
tos populares da época. A expresséao politica desses
movimentos tornou-se ainda mais evidente com sua
unificacdo no Movimento Contra a Carestia de Vida,
gue alcangou repercussao em varias das cidades mais
importantes do pais e culminou com a realizagéo, na
capital da Republica, do comicio contra a carestia,
gue reuniu mais de dez mil pessoas (GOHN, 1995).
Em 1917, o movimento de trabalhadores organizados
promoveu em Sao Paulo um conjunto de grandes
manifesta¢des, culminando com a deflagracéo de uma
greve geral que reivindicava a reducéo da jornada de
trabalho para oito horas e a regulamentacéo do trabalho
feminino e infantil.

Em 1925, eclodiu no Rio Grande do Sul a Coluna
Prestes, que encontraria ampla base social para

42

crescer no interior do pais e que, nos dois anos
seguintes, percorreria o Brasil organizando levantes
populares contra a deteriora¢éo das condi¢cfes sociais
de vida e reivindicando a criacéo de direitos civis e
politicos, tais como a instituicdo do voto secreto, a
extensdo do direito de voto as mulheres e o respeito
aliberdade de imprensa.

N&o obstante o relativo sucesso dos movimentos
populares surgidos naquele momento — cuja mais ex-
pressiva vitoria parece ter sido a organizagédo do movi-
mento sindical nos principais centros do pais, com o
surgimento de comités de fabrica que se mostraram
eficazes na mobilizac&o dos trabalhadores para reivin-
dicacdo de melhorias salariais e de condi¢cfes de
trabalho — poucos avancgos se fizeram sentir na organi-
zacao dos servicos sociais demandados pela populacgéo.

Como afirmamos anteriormente, o periodo foi mar-
cado pela proliferacao de organizacdes corporativas
e de auxilio matuo, fazendo os servigcos criados
dependerem quase que exclusivamente de gestbes
de cunho privado e filantrépico, cuja agdo de maior
relevancia pode ser registrada nas iniciativas das
Santas Casas no campo da salde e da assisténcia.

Da parte do Estado, as iniciativas desenvolvidas
restringiram-se ao surgimento de novos elementos na
legislagc&o que regulava o trabalho assalariado e na
edicao do Caodigo de Menores, que passou a regular
pelo viés da repressao institucional as acdes destina-
da ainfancia no pais. A esse respeito, Oliveira (1989)
assinala, apropriadamente, como a auséncia do Esta-
do no provimento de politicas sociais nessa época
decorreu da inexisténcia de organizagao politica sufi-
cientemente expressiva dos segmentos especificos
gue a demandavam:

A politica social relativa a prestagao de servicos,
gue se refere as demandas gerais da populacéo
saude, educagdo, saneamento, etc., Como nao
tinha grupos especificos que a demandassem,
foi delegada a segundo plano na agenda social
do governo, haja vista o reconhecimento social
de grupos profissionais (OLIVEIRA, 1989, p.
109).

Apenas na década de 1930 o pais seria palco de
importantes transformacgdes no papel desempenhado
pelo Estado para a proposicdo de altera¢cdes no campo
de direitos sociais no Brasil. O regime surgido da
Revolugéo, ao contrapor-se em suas taticas de
dominio as oligarquias regionais tradicionalmente
instaladas no poder, requeria a constituicao, pela
primeira vez levada a termo no Brasil, de um projeto
politico nacional, que estendesse a agéo do poder
central a todas as regides do pais.

Naturalmente, a acdo do governo central teria de
afirmar-se por meio de artificios multiplos que fossem
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capazes de evidenciar o novo papel desempenhado
pela Unido, ao mesmo tempo em que ofuscava a
proeminéncia dos governos regionais. Para tanto, o
novo regime utilizou-se do expediente de encerrar 0
regime politico enquanto, concomitantemente, bus-
cava difundir sua presenca por meio de politicas
publicas diretamente operadas pelos 6rgéos centrais
do poder. A questdo social seria trazida, gradativa-
mente, para o centro da acdo politica do Estado.

A forma de operar tal mudanca estaria estreita-
mente associada aos novos mecanismos de organiza-
¢ao do poder instaurados pela Revolugéo vitoriosa.
Para garantir a eficacia do ordenamento politico central
no nivel local, o mecanismo das interventorias, sendo
de nomeacéo imediata do Presidente da Republica e
consistindo num permanente rodizio de governantes
regionais, monitorado pelo poder central, mostrou-se
de imediato apropriado para o0s propdsitos do governo
getulista.

Impedidos que estavam de ganhar a expressao
politica anteriormente possuida pelos coronéis e gover-
nadores do interior do pais, os interventores possuiam
seu prestigio e sua importancia politica diretamente
vinculados ao sucesso alcangado na implementacao
das novas acdes governamentais das quais estavam
incumbidos. Por sua vez, as atribuicdes préprias das
interventorias proporcionavam-lhes realizar um governo
centralizador, que poderia, rapidamente e com grande
eficicia, executar as novas formas de intervengéo do
Estado na vida politica e social do pais.

Na esfera nacional, o principal problema do novo
governo residia na necessidade de legitimar-se rapida-
mente em todas as regides do pais, a fim de impedir
o ressurgimento das oligarquias regionais ndo-aliadas.
A acao governamental que perseguiu tal proposito
apontara para o desenvolvimento de grandes planos
nacionais que vao responder de diversas formas as
demandas sociais da classe trabalhadora do pais.

Deste modo, de um lado o Estado proporcionaria
o0 desenvolvimento econdmico, aliando-se ao processo
de industrializacéo; de outro, produziria um amplo
processo de respostas ao agravamento das condicdes
de vida, com arealizagcdo de acdes de intervencgao di-
reta nas condi¢cfes de reproducéo da forca de trabalho
no pais. Neste momento, as bases da politica social
brasileira seriam construidas de acordo com a marcha
da modernizacédo com a qual o pais se encontraria, a
partir de entdo, comprometido.

Em sintese, podemos afirmar que a busca da
legitimidade politica e a necessidade de constituicdo
de um projeto politico nacional eram naquele momento
0s principais elementos a impulsionar a a¢céo governa-
mental na area das demandas sociais. As inovagdes
produzidas nas areas da Educacao e da Cultura, com
a instituicdo da obrigatoriedade do ensino fundamental
e a participacdo governamental na producgéo e dissemi-
nacao de bens culturais de carater nacionalista,
constituem exemplos da nova disposicdo do Estado
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em interferir nas respostas as caréncias sociais
historicamente consolidadas no pais. Na outra ponta,
a iniciativa de implementagéo de uma legislacéo traba-
Ihista de abrangéncia nacional modificava o conjunto
de relacdes de trabalho no Brasil, embora sua eficacia
estivesse ainda limitada ao conjunto dos trabalhadores
urbanos.

O enfrentamento a questao social havia se tornado,
definitivamente, uma bandeira e uma necessidade do
regime poés-revolucionario na década de 1930: o
caminho ao poder galgado pela nova elite emergente
requeria, ainda que de modo centralizador e seletivo,
a acao social do Estado para proporcionar a qualifica-
¢do da forca de trabalho e o desenvolvimento econd-
mico correspondentes ao processo de industrializacéo
que se instaurava no pais.

As politicas sociais iniciadas a partir da década
de 1930 destinaram-se entdo a permitir alcangar,
concomitantemente, os objetivos de regulacdo dos
conflitos surgidos do novo processo de desenvol-
vimento econémico e social do pais e de legitimacao
politica do Governo. Para compreendermos como isso
se tornou possivel, faz-se mister relacionarmos os
NoVos servicos sociais realizados pelo poder publico
as emergentes necessidades de reproducéo e qualifi-
cacdao daforca de trabalho nacional.

Com efeito, a politica de substituicdo de importa-
¢Oes iniciada pelo governo getulista sustentava-se na
introducdo no pais de um padrao tecnolégico exterior
a dindmica econdmica nacional que, se de um lado
proporcionava a modernizac¢éo das formas tradicionais
de producao e arapida criagdo de um eficiente parque
industrial, de outro encontrava a sua disposi¢édo fartos
contingentes de forca de trabalho, cuja qualificacéo
nado correspondia a requerida e cujo volume era dema-
siadamente superior ao demandado pelas indUstrias
gue surgiam.

Como resultado dessa inadequacéo inicial, a inte-
gracao da forca de trabalho ao setor produtivo ocorreria
de forma parcial, e sua maior conseqiiéncia consistiria
na cisdo do mercado de trabalho urbano, resultando,
de um lado, em uma elite operéria integrada ao moder-
no parque produtivo e, de outro, em amplo conjunto
de trabalhadores, cujo precério vinculo empregaticio
tornava impraticavel a efetiva integracédo econémica e
social. Ao mesmo tempo, as caracteristicas politicas
do regime influiam negativamente na possibilidade de
organizacao politica dessa nova classe social urbana,
chegando a ocorrer apenas nos maiores centros
urbanos do pais a organizacdo da atividade sindical
eficaz e da luta politica operaria por melhores condi-
¢Oes de vida e de trabalho.

A descricdo que apresentamos acima explica
porque as politicas sociais nascidas no periodo ndo
surgiriam determinadas diretamente pelas demandas
populares expressas nos movimentos sociais da
época, mas encontrariam sua origem na iniciativa
estratégica do Estado. Respondendo a necessidade

43



seletiva de garantia apenas parcial das condi¢ces
bésicas de reproducao da for¢a de trabalho no pais, o
Estado desempenhava o papel de guardido dos inte-
resses da nova elite industrial e, a0 mesmo tempo,
interferia nas possibilidades de organizacéo politica
reivindicatéria, sempre presente devido a intensificagcéo
das relag6es de trabalho assalariado.

Foi da acéo centralizadora do Estado que surgiram
as iniciativas de intervencao social consolidadas
desde ent&o. Tal qual a ordem social competitiva que
se instaurava, as politicas sociais que lhes davam
parte da sustentacdo necessaria convergiam para a
integracdo apenas parcial da forca de trabalho nacio-
nal. Ao lado da resposta privativista, a questao social
no Brasil produzia, a partir de entdo, a acdo estatal
seletiva, como forma de manipulacdo econdmica e
controle politico das massas de trabalhadores urbanos.

A Constituic8o Federal de 1934, primeira constitui-
¢do do pais a possuir um capitulo referente & ordem
econdmica e social, foi também pioneira na definicéo
de responsabilidades sociais do Estado. Entre as
novas iniciativas governamentais no campo das
politicas sociais, foi instituida a assisténcia médica e
sanitaria ao trabalhador e a gestante!. Seu texto final
incluiu ainda temas como o salario minimo, a jornada
de trabalho de oito horas, o repouso semanal remune-
rado, o direito a férias anuais, a indenizagdo em caso
de demisséo sem justa causa, a aposentadoria por
idade, invalidez ou acidente de trabalho, a concesséo
de pensao aos dependentes por morte do trabalhador,
além de outras medidas de carater preventivo que,
sob responsabilidade da Unido, dos Estados e dos
municipios, formavam o sistema de seguridade social
do trabalhador na época. No campo especifico da
assisténcia social foram criados servigos de amparo
aos desvalidos, servigcos de socorro as familias de
prole numerosa, servicos de protecao a maternidade
e ainfancia, além de ter sido regulamentado o trabalho
infantil (KUGELMAS e ALMEIDA, 1987).

Se, por um lado, a introducédo dessas obrigacdes
do poder publico no novo sistema legal indicava um
salto de qualidade nos servicos sociais existentes,
expressando novas determinagdes politicas e ideol6-
gicas na relagéo entre o Estado e a sociedade civil,
por outro, as formulac¢des da politica social introduzidas
pelo modelo adotado na esfera governamental, além
de manifestamente assistencialistas, eram corrente-
mente utilizadas como instrumentos de controle e
repressao das reivindica¢des por melhores condicbes
de vida promovidas por segmentos organizados da
classe trabalhadora.

A prépria preocupacao com o tema da ordem
econdmica e social na Constituicdo de 1934 decorreu,
primariamente, das mudancas que se faziam sentir
nas relagbes econdmicas e sociais e que se origina-

vam do desenvolvimento industrial recente. A esse
respeito, Lonzar assim se refere:

O crescimento e a organizacao da forga de traba-
Iho industrial, aliado as péssimas condi¢cfes de
trabalho, desencadeavam o que se passou a
chamar embate entre capital e trabalho. O cresci-
mento e a organizacao da burocracia estatal, além
de uma certa autonomia do Estado em relacdo a
sociedade, traziam a luz um segundo embate,
entre a iniciativa privada e a estatizacao, correlata-
mente vai surgindo uma terceira questdo com a
expansdo do capital através da propriedade da
terra. A disputa aqui envolvera o capital privado, o
trabalho e o Estado (1987, p. 45).

Com ainstalacdo do Estado Novo, no ano de 1937,
um novo periodo pode ser demarcado para aquele
modelo inicial de organizacdo das politicas sociais
no pais. Revogada a Constituicdo de 1934, a nova
Carta Constitucional apresentava grandes retrocessos
no que tange as liberdades politicas e aos direitos
sociais dos cidaddos. Somando-se a isso, 0 novo
panorama politico do pais, apds a instauracédo da
ditadura varguista, tornava extremamente dificil a
sustentacdo desses direitos pela via da mobilizacéo
popular. Embora ndo tenham sucumbido por completo,
as manifestacBes populares que reivindicavam
melhores condicBes de vida foram reprimidas com forca
cada vez maior, a ponto de terem suas consequéncias
neutralizadas pelo aparelho de Estado.

Conjuntamente, a edicdo de uma nova legislacéo
trabalhista interferiu na estrutura de organizagéo do
movimento sindical, atrelando-o ao Estado e reforcando
0 corporativismo no interior das categorias de trabalha-
dores. Como alternativa legitima para manifestacao
das demandas populares, restaram as ligas de bairros,
gue na época desenvolveram suas atividades ativa-
mente nas lutas por infra-estrutura urbana, reivindica-
¢ao dotada de grande apelo popular no contexto de
urbanizacéo acelerada que se desenvolvia, sobretudo,
nos entornos dos grandes centros urbanos.

Entre os retrocessos que podemos registrar na
Constituicdo de 1937 encontram-se a limitacdo do
direito a educacdo universal, a ampliacao do controle
estatal sobre a organizacao sindical trabalhista e a
redefinicdo das competéncias dos governos regionais
e locais nas a¢des de politica social, resultando em
grande centralizacdo de acdes e chegando ao ponto
de restar aos municipios tdo somente a administragao
de cemitérios.

Nesse contexto legal e politico, as a¢cbes das
politicas sociais desenvolvidas terdo carater apenas

1 Neste mesmo periodo vive-se no Brasil o reflexo da crise econémica mundial, e duas medidas tornaram-se primordiais na politica
econdmica: o controle cambial como uma alternativa para a divida externa e a redefinicdo no campo da agricultura, com a
criacdo do Instituto do Aglcar e do Alcool e do Conselho Nacional do Café.
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incipiente, servindo prioritariamente como método de
controle dos movimentos sociais emergentes e de
reafirmacéo da legislacdo social corporativa, incorpo-
rando de forma parcial e controlada as reivindicacbes
populares, através de procedimentos clientelistas na
relagéo entre o Estado e os setores organizados da
sociedade civil.

E nesses termos, enquanto mediadora da relagéo
entre capital e trabalho, que se desenvolveram as
iniciativas governamentais da época, com destaque
da criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia em
1938 e do Departamento Nacional da Crianga, vincula-
do ao Ministério da Saude. No ambito das acdes
privadas, a criacdo do Servigo Nacional de Aprendiza-
gem Industrial (SENAI) e do Servico Social da industria
(SESI), respectivamente em 1942 e 1946, acentuaria
o carater conservador das acdes sociais da época.

A andlise do caso particular da politica de assistén-
cia social apenas reafirma a concluséo que apresenta-
mos no paragrafo anterior. A década de 1940 foi o
periodo no qual o Estado, ao lado dos tradicionais
programas de atencd@o a criangas carentes e aos
idosos, iniciou novas linhas de atuacéo na area, tais
como os programas de enfrentamento a pobreza
realizados na época. Entretanto, 0s novos programas
apresentavam-se fortemente condicionados por uma
concepcao assistencialista, 0 que resultava em ac¢des
pontuais, fragmentadas e de alta seletividade, com
alijamento significativo de parcelas da populagéo que
nao possuiam acesso aos servicos demandados por
suas caréncias, originadas da nova situacédo de
desenvolvimento do pais?. Este era o limite do primeiro
marco das politicas sociais no Brasil.

3 Populismo e Politicas Sociais no Brasil

O periodo subsequente ao fim do Estado Novo,
compreendido entre os anos de 1945 e 1964, registra
na historia brasileira o predominio da politica populista.
As bases dessa politica populista encontravam-se
estabelecidas desde o periodo final do governo Vargas,
no qual a conjuntura politica internacional e a emergén-
cia de movimentos sociais que contestavam o regime
autocratico no pais, colocavam em xeque a continui-
dade do governo Vargas. O Estado Novo seria encerra-
do com a deposicédo de Vargas e a convocacao de
uma nova Assembléia Nacional Constituinte, a realizar-
se no ano de 1946.

A nova Constituicdo Federal registrou mudancas
no capitulo da Ordem Econ6mica e Social, acentuan-
do o papel do Estado no desenvolvimento econémico
e atribuindo-lhe a responsabilidade da justica social.
Seu texto final registrava ainda a necessidade de
conciliag&o da ordem econdmica, devendo esta Ultima

encontrar-se em conformidade com os principios de
justica social. Conforme o artigo 145:

A ordem econémica deve ser organizada conforme
0s principios de justica social, conciliando a liber-
dade de iniciativa com a valorizagéo do trabalho
humano.

Paragrafo unico. A todos € assegurado que possi-
bilite existéncia digna. O trabalho é obrigagéo
social (DUARTE, 1947, p. 91).

De acordo com esses principios, a Constituicao
definiu como competéncia da Uni&o a responsabili-
dade pela defesa permanente contra endemias e pela
regulamentacdo da legislacdo social. Além disso,
retomou o disposto na Constituicdo de 1934, tornando
obrigatdria a assisténcia a maternidade, infancia e
adolescéncia. Garantiu ainda o direito de aposentadoria
integral aos trabalhadores, motivada por acidente de
trabalho ou invalidez.

Os novos direitos sociais prescritos na Constitui-
¢do de 1946 teriam de ser implementados no contexto
da politica populista, e esta peculiaridade parece ter
estabelecido o limite possivel de sua efetivagdo. De
fato a abertura do regime politico brasileiro, que suce-
deu o periodo do Estado Novo, proporcionaria pequenas
modificagcdes no ambito da politica social no pais. A
instauracao de um periodo democratico na Republica
Nova possibilitava o crescimento do papel politico das
classes trabalhadoras, fazendo vir a tona a preméncia
da acdo publica do Estado na garantia de condi¢des
de vida adequadas a populagdo pauperizada.

Por sua vez, a caracteristica populista herdada da
era do Estado Novo moldava as possibilidades de
relacionamento do Estado com a sociedade civil
organizada: emergiria no quadro de rela¢des politicas
democréticas a tutela do Estado sobre os movimentos
sociais e as formas de representacdo das classes
populares da época.

Contudo, essa tutela parcial do Estado n&o chegou
a impedir por completo a organizagdo politica de
importantes grupamentos, em todas as esferas da
sociedade. No contexto dos governos populistas, po-
demos enumerar ao menos dois grandes movimentos
de organizacdo politica cuja base social, majoritaria-
mente formada no interior da classe média, representa-
vam essa organizagdo: a Juventude Universitaria
Catolica e a Agdo Popular, cuja estratégia de atuagao
consistia na formacgao massiva de quadros politicos
junto ao movimento estudantil, aos movimentos cam-
poneses e aos movimentos Operarios.

Além desses, no campo trabalhista os movimentos
de reivindicacdo tornavam-se gradativamente mais

2 O resgate histérico da politica de seguridade social no Brasil foi feito com muita propriedade por Maria Luiza Mestriner, em
dissertagdo de Mestrado apresentada na PUC/SP, em 1992, sob o titulo “Assisténcia e Seguridade Social no Brasil”.
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politizados — como demonstra o fato de que a greve
geral de 1953, que chegou a paralisar mais de 300
mil trabalhadores, tenha obtido como principais
resultados a afirmacao do direito de greve e areforma
ministerial, que levaria Jodo Goulart ao Ministério do
Trabalho (GOHN, 1995).

No meio rural, por sua vez, as manifestacbes
importantes, transcorridas principalmente nas regifes
sul, norte e centro-oeste, expressavam, com destaque
cada vez maior, as bandeiras das reformas de base,
nelas incluidas a reforma agréria e a luta pela posse
da terra — o que, especialmente no caso da reforma
agraria, se de um lado era entendido como uma neces-
sidade fundamental, naquele periodo de liberdade
democratica, de outro era interpretado pelas fac¢des
conservadoras como crescimento da influéncia comu-
nista na sociedade brasileira. Originava-se dai uma
grande reacao politica as reformas propostas, cuja
principal consequéncia foi polarizar em torno de
concepcoes ideoldgicas opostas do debate que se
travava, impedindo que as bandeiras das reformas se
generalizassem como reivindica¢gfes nacionais.

A despeito dessa polarizacao, um amplo leque de
reivindicacdes da sociedade civil, que se estendia
desde as lutas em torno de politicas sociais especifi-
cas até o movimento pelas reformas de base, emergiu
dos movimentos sociais que eclodiram no periodo e
gue encontravam expressado no momento de liberdade
politica, com restauracdo dos direitos politicos
individuais, da liberdade de expressao e dos partidos
politicos.

As manifestagcfes que expressavam a necessida-
de de melhores condi¢cfes de vida chegaram a reunir
grande namero de participantes. Dentre elas, destaca-
Mos aqui as trés mais importantes: as “passeatas da
panela”, ocorridas entre 1951 e 1953, com a participa-
¢ao de aproximadamente 500 mil pessoas; a “greve
geral contra a carestia”, ocorrida em 1959; e o “movi-
mento contra a carestia de vida”, que atingiu varias
regides do Brasil (GOHN, 1995).

No campo especifico das politicas sociais, 0s
movimentos sociais surgidos expressavam reivindica-
¢Oes, cujo atendimento ndo se vinculava apenas a
demandas emergenciais da populacdo, mas requeria
transformacgBes mais consistentes na sua condi¢ao
social de vida. Em virtude disso, nem sempre essas
demandas foram rapidamente incorporadas as priorida-
des dos governos populistas, evidenciando a incapaci-
dade que o populismo possuia de responder com
eficacia aos movimentos sociais que emergiam fora
de seu controle politico.

Este foi 0 caso do movimento pela casa propria,
gue transcorreu nos anos de 1961 e 1962 e fez surgir
nos institutos de funcionarios e industriarios as
iniciativas de criag&o de conjuntos habitacionais e da
reivindicacéo de transporte coletivo, que culminou com
os episodios do “quebra-quebra dos bondes no Rio
de Janeiro” e do “protesto contra 0 aumento da
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passagem de 6nibus” em S&o Paulo, respectivamente
nos anos de 1956 e 1958. E, como exemplo mais
contundente dessa nossa tese, o0 movimento pela
“reforma de base na educacgédo”, que foi publicamente
iniciado em 1947, e cuja eficacia, apds 14 anos de
existéncia, foi apenas parcial, resultando em 1961 na
consolidacdo de uma legislacéo basica e geral para a
educacao emtodo o pais e no fortalecimento da escola
publica.

Ao analisarmos as caracteristicas fundamentais
dos governos populistas, compreendemos 0 motivo
pelo qual apresentavam esta dificuldade na incorpo-
racéo efetiva das reivindicagdes populares de maior
profundidade. Isto se devia, fundamentalmente, ao fato
de que no contexto do populismo, a acéo politica
institucional orientava-se pela expansédo pontual de
beneficios sociais, sem que tal expansao consistisse
realmente no reconhecimento de novos direitos
sociais, ou sequer no estabelecimento de politicas
duradouras.

Assim, se por um lado a instituicdo de novos
beneficios na legislacdo social da época constituia-
se padrdo de manejo da questéo social pelo Estado
Democrético — até mesmo contribuindo essencial-
mente para sua legitimagéo — por outro, ndo se consti-
tuia transicéo para uma legislacéo social renovada no
pais, reforcando o carater seletivo pelo qual havia se
caracterizado historicamente o conjunto das politicas
sociais brasileiras.

Respondendo a demandas localizadas, a nova
legislacéo social confinava ao limite do parlamento a
luta politica das classes subalternas, sem proporcionar
ao 6rgao legislativo mecanismos reais de intervengao
na acdo governamental, que garantissem a efetiva
expansdo dos direitos sociais para as camadas
populares. Nem mesmo o controle administrativo das
acOes governamentais era possivel, em face da
organizacao politico-administrativa que caracterizava
o ordenamento institucional do pais.

Nessa circunstancia, a burocracia estatal era en-
carregada da organizacao de um sistema de politicas
sociais fadado ao insucesso. Componente essencial
da acao executiva, o desempenho ineficaz das politi-
cas sociais deixaria evidente a auséncia de correspon-
déncia entre o mandato legislativo e a efetividade dos
direitos sociais que dele decorria. E isso na melhor
das hipéteses, ja que, via de regra, a operacionalizacao
dos servicos provedores desses direitos encontrava-
se a cargo de entes indefinidos do Estado, circunstan-
cia na qual a burocracia adquiria aparente autonomia
de gestédo que, a despeito de ndo encobrir os tracos
patrimonialistas dos governos da época, servia de
mote para atribuir-lhe a responsabilidade pela inefica-
cia das a¢des governamentais.

Desse modo, a inconsisténcia das a¢es de gover-
no, dissociadas de politicas sociais consistentes, ndo
apenas nédo resultava em guestionamento do modelo
populista de exercicio do poder, como até servia para
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sua reafirmacao, uma vez que este aparecia como
antitese do aspecto impessoal que a burocracia impri-
mia a gestdo dos servicos publicos. No final das
contas, embora superasse a tradicional resposta da
forca repressiva para as demandas sociais da popu-
lacdo, a forma de tratamento da questéo social pelos
governos democraticos populistas veio acrescentar-
Ihe uma das caracteristicas determinantes da questéo
social no Brasil, a saber, o carater corporativo da
expansdo dos direitos sociais no pais. Devemos
ressaltar, porém, que tal caracteristica ndo surgiu nas
politicas sociais brasileiras a partir do periodo
populista. Os fundamentos do corporativismo na
politica social brasileira remontam ao periodo do
Estado Novo (CASTRO, 1988).

Como conseqiéncia desse “populismo buro-
cratico”, as politicas sociais daquela época nasceram
marcadas por particularismos corporativistas e
algumas categorias profissionais passaram a possuir
o0 monopalio de representacgao no interior da maquina
estatal. Do ponto de vista legal, desde o principio da
Republica Nova as instituicdes corporativas pelas
quais parcelas da classe trabalhadora obtinham
acesso aos direitos sociais encontraram acolhida nos
diplomas legais que entéo se fizeram vigentes. De
fato, a instauracéo da primeira legislacéo social exten-
siva no pais transcorreu mediante a institucionalizagao
continuada de tais instituicdes, e ndo pode ser com-
preendida sem elas. Como exemplo, podemos apontar
0 caso da organizacao do primeiro sistema previden-
ciario no pais, que nasceu limitado aquelas categorias
de trabalhadores cujo potencial de organizacao, ou
relativa influéncia na estrutura administrativa do
Estado, possibilitava impor ao erario publico o 6nus
de sua sustentacao financeira (a principio, os ferrovia-
rios e outros segmentos do funcionalismo publico),
obtendo amparo na legislacdo para a organizagéo e
manutencgédo de seus fundos de penséo.

Mas foi durante o periodo populista que, finalmente,
a extensdo de direitos sociais no pais encontrou-se
definitivamente selada pela marca corporativa, em
virtude de sua associacdo as modificacdes na legisla-
¢édo trabalhista vigente, quase sempre impulsionadas
pela presséo politica daquelas camadas e categorias
mais bem organizadas e plenamente integradas a
ordem social competitiva.

E significativo o sentido da criag&o de novos servi-
¢os e de reestruturacdo da gestao dos servicos sociais
existentes na época. Isso porque o modelo de coopta-
¢do instaurado pelas politicas populistas de Estado
encontrar-se-ia alinhado a iniciativas de privatizacéo
daqueles servigos de alguma maneira rentaveis, tais
como 0s servigcos médicos, previdenciérios e de produ-

¢cao de habitacdes e, no periodo, ganharia forca o
modelo de prestacao de servi¢os sociais sob gestéo
do empresariado — como atesta a criagdo do Servico
Nacional de Aprendizagem da Industria (SENAI), com
0 objetivo de adequacéo da forca de trabalho as
demandas emergentes das empresas. Isso também
porque aqueles servigos cujas caracteristicas eram
improprias a gestédo privada — 0s servi¢os assisten-
ciais, em particular — foi dada nova formulacéo, que
sinalizava um reforco aos modelos de gestéo cientifica,
com a criacéo de servicos proprios (tais como creches,
hospitais e lactérios vinculados & Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA) e a criagao da Fundagé&o Estadual
do Bem Estar do Menor (FEBEM), encarregada da
difus&o de servicos de atendimento social a crian¢as
em situacdes de risco, a partir da perspectiva da edu-
cacao e da prevencdo. A preocupacgao com a reformu-
lacdo dos servicos de politicas sociais estender-se-ia
ainda ao campo da Previdéncia Social, resultando na
promulgacéo da Lei Orgénica da Previdéncia Social,
em 1960, que estabeleceu a uniformizacdo dos
beneficios previdenciérios (MESTRINER, 1992).

Dessa restruturacéo parcial, desenvolveu-se um
modelo de financiamento das politicas sociais que
expressava contundentemente as contradi¢cdes do
regime populista. De um lado, os servi¢os para os
quais foi possivel criar fontes de financiamento que
contavam com a contribuicdo de empregados e
empregadores (0 exemplo mais importante aqui € politi-
ca previdenciaria, a qual encontravam-se agregados
0s servigos de assisténcia médica, habitacao e
saneamento bésico); de outro, politicas inteiras depen-
dentes exclusivamente do orcamento fiscal, tais como
a saude publica, a educacao, a suplementacgao alimen-
tar e o transporte de massas (FAGNANI, 1989)2.

A combinacdo desse modelo de financiamento
com os mecanismos de cooptacdo do Estado popu-
lista — que procurava antecipar-se as demandas
sociais dos movimentos organizados, esvaziando-lhes
os conteldos de reivindicacéo e produzindo respostas
seletivas as demandas apresentadas — redundou no
enfraquecimento dos direitos sociais da populacéo,
sendo os beneficios e servicos das politicas publicas
configurados como privilégios de setores particulares
da sociedade civil, oriundos de uma negociacéo politi-
caregulada e injusta. Isso se tornou ainda mais evi-
dente com a interferéncia de organismos internacio-
nais, que condicionavam o apoio financeiro externo
ao Brasil ao cumprimento de reformas sociais pelo
governo federal.

Enfim, em meados da década de 1960, o padrédo
de constituicdo das politicas sociais brasileiras ja
havia incorporado por completo as formas determi-

3 O Banco Mundial, em negociagdes com o governo brasileiro, foi o principal organismo internacional a interferir sobre o padréo
das politicas sociais no pais. Como conseqliéncia mais importante dessa interferéncia, perderam forca as ag6es de regulagdo
no campo do trabalho e sobrevieram medidas de atencao as necessidades sociais ligadas ao saneamento béasico e a educacéo.
Tais medidas foram impostas, sobretudo, pelo modelo de desenvolvimento econémico adotado em toda a América Latina, e no
Brasil em particular, que tornava indispenséavel a constituicdo de politicas globais para o atendimento a questéo social que se

apresentava.
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nantes que caracterizariam as respostas a questéo
social no pais. Em primeiro lugar, o privativismo,
exemplificado pela transferéncia de parcela preponde-
rante dos servicos prestados para a 6rbita de institui-
¢Bes organizadas no interior da sociedade civil,
mantendo — agora sob forma mais sofisticada — a
articulacéo de pequenos nucleos de poder social em
torno da assisténcia publica. Em segundo lugar, o
carater seletivo das politicas implementadas, desti-
nadas quase que exclusivamente aos segmentos
sociais incorporados ao mercado de trabalho (isto é,
a nova dinamica econémica e social originada com a
industrializacéo acelerada), o que ocasionava uma
extensao vagarosa e parcial dos servicos publicos as
classes subalternas. E, em terceiro lugar, o carater
corporativo das politicas sociais desenvolvidas, que
impunha um trago de iminente desigualdade na criagao
e expansao dos direitos sociais adquiridos pela classe
trabalhadora, recaindo sobre aqueles contingentes
mais numerosos e menos organizados, o 6nus da
falta de assisténcia publica as demandas coletivas
de vida e trabalho.

4 Politicas Sociais no Autoritarismo Recente

No principio da década de 1960 o contexto politico
brasileiro prenunciava uma era de grandes transforma-
¢Bes sociais. Nos mais diversos campos da vida
nacional eclodiam movimentos sociais de amplitude
abrangente. Das ligas camponesas, no meio rural
nordestino, ao movimento pelas reformas de base no
centro-sul desenvolvido, as reivindica¢cfes populares
do periodo produziam permanente mobilizacdo no
interior da sociedade, dotando de grande expressao
as bandeiras de lutas sociais das classes subalternas.
Como vimos, o contexto politico populista podia
oferecer respostas apenas parciais aos movimentos
de reivindicagéo popular.

Mas, a extrema politizacéo do periodo ndo mobili-
zaria apenas as classes populares. Dada a extenséo
da mobilizacéo por reformas na época, os setores
conservadores da sociedade esbogariam rapida reacao
as manifestacdes populares, através da legitimacao
de organismos institucionais que funcionariam como
porta-vozes do pensamento conservador e de iniciati-
vas de mobilizacéo de forte apelo moral, que tinham
por propdsito opor-se as propostas reformistas, res-
guardando o status quo existente sob o véu de valores
ideoldgicos tradicionais*. O resultado desse embate
politico seria a derrubada do governo constitucional
do pais, seguido da instauracao de um regime ditato-
rial, sustentado e regido pelas for¢as militares nacio-
nais. Chegava ao fim a era dos governos populistas
no Brasil.

O advento da ditadura militar brasileira transformou
por completo a conjuntura politica e social do pais,
antes francamente favoravel ao crescimento dos movi-
mentos sociais. O regime autocratico estabeleceu
uma forte represséo a toda espécie de mobilizacéo
popular, relegando as lutas sociais em curso ao plano
dailegalidade e tornando necessaria, para manter em
evidéncia as reivindica¢cdes por melhorias na qualidade
de vida da populacgéo, a incorporacdo da bandeira
politica de restauracao do Estado de Direito no pais.
Com efeito, 0 autoritarismo burocréatico que se prenun-
ciava e a repressao violenta as organiza¢fes da socie-
dade civil deixavam sem alternativa politica 0s movi-
mentos sociais constituidos. Se as respostas parciais
dos governos populistas a suas reivindica¢des haviam
Ihes parecido insuficientes, eram agora preferiveis a
auséncia total de respostas por parte do novo regime.

Do ponto de vista dos movimentos sociais, contes-
tar a legitimidade politica dos governos autoritarios
apresentava-se como Unica forma de abrir espaco para
as reivindicagdes populares na agenda politica do
periodo. Os governos militares, de sua parte, necessi-
tavam alcancar algum grau de legitimidade, a fim de
superar a fase inicial de instabilidade que se seguiu
ao golpe de Estado de 1964. O caminho encontrado
para buscé-la seria uma consistente intervencao sobre
os rumos do desenvolvimento econdmico e social do
pais, modificando-lhe o carater e construindo uma
alternativa as propostas reformistas que haviam
orientado a constituicdo dos movimentos sociais nos
primeiros anos da década de 1960. Se retornarmos a
andlise das causas que determinaram o fracasso do
modelo populista, evidenciaremos claramente como
essa alternativa poderia ser construida.

O colapso do populismo no pais possui um signifi-
cado mais profundo que a simples substituicdo das
fracBes de classe instaladas no aparelho do Estado
brasileiro. O populismo distinguia-se das formas tradi-
cionais de exercicio do poder por supor, antes e no de-
correr dos processos de legitimacéo, que implementa-
va uma estratégia politica de desenvolvimento econé-
mico.

A longo prazo sua propria estabilidade politica
requeria a identificacdo das a¢des politicas dos gover-
nos, com um consistente processo de desenvolvi-
mento do pais, de modo que o agudo clima de instabili-
dade verificado no seu ultimo periodo pode ser em
parte creditado a crescente insuficiéncia de respostas
governamentais a crise social que se avizinhava do
horizonte nacional. Essa deficiéncia demonstrava aos
setores organizados da populacéo —fossem oriundos
das classes subalternas ou vinculados aos setores
conservadores da sociedade —que o0 modelo populista
janao serviria a qualquer das propostas de desenvolvi-
mento econdmico-social em curso.

4 A “Marcha da Familia, com Deus, pela Liberdade”, transcorrida no Rio de Janeiro na década de 1960, consistiu numa das
manifestagées mais importantes dessa reagao conservadora, e evidenciava em sua prépria denominacéo os valores ideoldgicos

incorporados ao discurso anti-reformista da época.
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Em torno da questéo social se daria, portanto, o
primeiro confronto por busca de legitimidade entre os
movimentos sociais populares e o governo autocratico-
militar. De um lado, figuraria a expresséo de reivindica-
¢Oes politicas e sociais ainda identificadas com a
perspectiva desenvolvimentista do periodo anterior, que
procurava afirmar a preservacao de direitos adquiridos
na legislacéo social vigente e expandir 0os servicos
destinados a populacgéo, a fim de universalizar-lhes o
acesso®; de outro, estaria o projeto politico-institucio-
nal do novo regime, orientado para a busca de estabili-
dade social e a afirmac¢do da nova ordem politica no
pais.

Sob essa 6tica, podemos lanc¢ar luz ao sentido
das mudancas introduzidas pelos governos militares
na legislacéo social brasileira. Basicamente, essas
mudancas estiveram direcionadas para fornecer res-
postas as reivindica¢des que impulsionavam 0s movi-
mentos populares de contestagéo ao regime, propon-
do, de um lado, a ampliacéo qualitativa dos beneficios
existentes — como, por exemplo, a extensédo de
direitos previdenciarios a trabalhadores rurais e empre-
gados domésticos — e, de outro, uma expansao quanti-
tativa dos servi¢cos governamentais, que era apresen-
tada ao publico como solucéo para a universalizagao
do acesso aos servicos de educacao e, mais especial-
mente, de salude e habitagao. N&o obstante a veicula-
¢cao dessa imagem, o objetivo real de tais medidas
era a limitacdo da base social dos movimentos popula-
res emergentes, e seu resultado concreto consistiu
na centralizacéo expressiva das politicas de desenvol-
vimento, no acirramento do controle de seus servigos
pela burocracia governamental e no recrudescimento
das praticas clientelistas antes minimiza-das com o
encerramento do populismo. Sob o manto de uma
falsa neutralidade gerencial, as politicas sociais do
periodo adquiririam um traco contundentemente tecno-
cratico e, amplamente burocratizadas, se encontra-
riam a mercé dos grupos e associagdes de interesses
individuais e corporativos que gozavam de ascendéncia
sobre as instancias decisoérias de governo.

Dessa transformacéao inicial emergiria um novo
padrdo de politicas sociais no pais, no qual a Unido
implementaria uma forma de gestéo centralizada dos
programas sociais em desenvolvimento, substituindo
0 antigo modelo fragmentado de gestdo e unificando
sob seu controle os recursos, servicos e beneficios
setoriais. Com isso, 0 governo militar conseguia dar
uma resposta diferenciada das anteriores a questéo
social no pais, procurando auferir dividendos politicos
capazes de dotar da estabilidade necessaria 0 novo
regime.

Se, por um lado, néo se tratava ainda de qualquer
ampliacao significativa dos direitos sociais no pais,

por outro, a readequac¢édo dos programas sociais
existentes possibilitava ao governo realizar um novo
conjunto de acdes estratégicas, que se anunciavam
com o proposito de diminuir as disparidades do desen-
volvimento regional brasileiro, mas que se reduziam,
na pratica, ao direcionamento de grandes quantias
financeiras para os cofres da Unido, que se faziam
necessérias para equilibrar o orcamento publico e
responder as demandas por novos investimentos
sociais.

O exemplo particular da politica de previdéncia
social ilustra precisamente o que afirmamos acima.
A reforma previdenciaria da década de 1970 foi iniciada
com a ampliacéo da cobertura dos beneficios existen-
tes, que foram estendidos, entre outras categorias,
aos trabalhadores rurais, empregados domésticos e
trabalhadores autbnomos. Paralelamente, o aparelho
governamental de administracdo previdenciaria foi
reorganizado, com a criagao do Ministério da Previdén-
cia e Assisténcia Social e a transferéncia dos hospitais
e lactéarios para a algada do Ministério da Saude. Ao
mesmo tempo, novas fontes de recursos para as
politicas sociais eram definidas, com a criacao de
fundos de financiamento constituidos por poupanca
compulsoria, a saber, o Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS),0 Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS), o Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Programa de Assisténcia
ao Servidor Publico (PASEP).

Centralizavam-se, no @mbito do Governo Federal,
0S Servicos e recursos das politicas sociais no pais,
impondo um esvaziamento das acdes e responsabili-
dades dos governos regionais e locais, com a auséncia
de Estados e municipios na execucao dessas politi-
cas publicas. A questédo social era incorporada ao
regime autocratico como acao estratégica de manuten-
¢ao da estabilidade politica e social no pais.

Desse modo, foi levada a termo uma significativa
reformulac@o dos mecanismos de gestéo e de contro-
le das politicas sociais que, por for¢ca do contexto
politico daquele momento, redundaria de imediato na
excluséo da participacdo popular em qualquer forma
de controle sobre as politicas desenvolvidas. Movimen-
tos sociais, sindicatos e partidos politicos encontra-
vam-se alijados do processo de discusséo e avaliagao
das politicas, reforcando-se ainda mais o carater
tecnocratico de sua gestao. Nas palavras de Paula:

Eliminaram-se, assim, todos os mecanismos de
controle publico, considerando ainda que as
diretrizes basicas das politicas sociais ndo eram
sequer objeto de discuss&o no Congresso Nacional
(PAULA, 1992, p. 124).

5 A reivindicac&o por servicos de acesso universalizado, por prematura que aparente ser, encontrou consistente base politica para
sua proliferacéo, porque parecia simbolizar a retomada da proposta de edificacdo de uma sociedade igualitaria num contexto de
progresso econdmico, desenvolvimento social e melhoria das condicdes de vida, que as camadas populares haviam projetado no
periodo de sucesso das politicas econdmicas desenvolvimentistas no pais.
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Desprovido de mecanismos de controle publico, o
novo padrdo de politicas sociais do pais reproduziria
muito do que havia de pior nos modelos que o antece-
deram. Sobretudo a seguridade social seria organizada
com forte carater assistencialista. Além disso, os
servicos criados ou encampados pelo governo federal
se tornariam progressivamente mais seletivos, restrin-
gindo-se o atendimento da populacéo e confiando-se
parte expressiva dos servicos a iniciativas filantropicas.
De modo geral, foi regra no periodo a redugdo ou nega-
¢ao de direitos estabelecidos na legislacdo, ora por
for¢a da crise financeira da previdéncia social, ora como
efeito dos modelos privatizantes realizados na salde,
ora finalmente pelo descaso aberto do Estado em rela-
¢8o aos excluidos do sistema formal previdenciério.

No final da década de 1970 o modelo de desenvolvi-
mento instaurado pelo regime militar daria seus
primeiros sinais de esgotamento. O fim do “milagre
econdmico brasileiro” ja podia ser sentido nos ultimos
anos da década e, no periodo de 1977 a 1982, agrava-
ram-se as condi¢des gerais de vida da populagéo,
fazendo ressurgir, agora com forca renovada, 0s
movimentos sociais de reivindicacao.

Em 1979, aconteceu em S&o Paulo e em Belo
Horizonte o movimento das favelas. Nestas mesmas
cidades, no periodo subsequente, somaram-se a este
0s movimentos de luta por creche. O transporte coletivo
também foi motivo para manifestacdes em muitas
cidades brasileiras e obteve grande repercusséo até
mesmo entre 0s setores patronais, pois desempenha-
va funcao estratégica na determinacéo das possibilida-
des de recrutamento da for¢ca de trabalho pelas
empresas. Em 1982, o Movimento Contra a Carestia
ganharia expressdo nacional, reunindo sob suas
bandeiras amplas reivindica¢des populares e promo-
vendo mobilizacdo em todo o territorio nacional.

Os anos 80 seriam identificados como a “década
perdida”, especialmente pelo periodo recessivo que o
pais conheceu entre 1981 e 1983. Nesse contexto de
grave crise econdmica, a atividade industrial no pais
caiu em quatro por cento, ocasionando um crescimen-
to acelerado do desemprego e acentuada defasagem
no valor real dos salarios pagos para a forca de
trabalho. Ambas as circunstancias agravavam ainda
mais as ja comprometidas condi¢8es de vida, porque
resultavam, numa ponta, na generalizac&o da pobreza
e, noutra, na geracdo de uma importante crise fiscal,
gue tornava ainda mais precaria a manutencgao das
politicas sociais conduzidas pelo Estado:

O aumento do desemprego e da miséria ocorrido
no periodo de 1979 a 1983 ampliou o ja dramatico
quadro de caréncias sociais: desnutri¢cdo, profu-
sdo de doencas endémicas, baixa taxa de esco-
larizacdo, favelizacdo da populagdo urbana e
aumento da mortalidade infantil nas areas mais
carentes. Em face do aumento das demandas
sociais, a oferta de bens e servigos publicos
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revelou-se aquém das necessidades, ampliando
o déficit social (MEDEIROS, 1989, p. 189).

Antevendo os efeitos da crise social dos anos 80,
o governo federal ja concluira, ainda durante a crise
do petrdleo, que os recursos fiscais de que disporia
seriam por demais precérios para a manutencao das
politicas sociais sob sua responsabilidade. Pressio-
nado por um desempenho econémico aquém do espe-
rado, e pela perspectiva de degradacéo do quadro eco-
noémico futuro que a conjuntura internacional prenuncia-
va, 0 governo federal recuou na sua politica de investi-
mentos sociais e em infra-estrutura, passando a adotar
um programa de controle rigido do orgamento publico.

Os efeitos dessa nova condicao financeira seriam
rapidamente sentidos nho campo das politicas sociais.
O sistema educacional passou a ter seu orcamento
limitado a percentual fixo da arrecadagé&o auferida, e
perdeu rapidamente sua capacidade de investimento,
abandonando as metas de médio e longo prazo ante-
riormente tracadas para o setor. O sistema previden-
ciario, diante da perspectiva de restricdo financeira,
redimensionou suas aliquotas de arrecadacéo e limitou
0s beneficios pagos, buscando obter por meio dessas
medidas o equilibrio orcamentario perdido com a
insuficiéncia de recursos do tesouro nacional para sua
manutenc¢do. O carater seletivo das politicas sociais
foi ainda mais acentuado pelo novo conjunto de normas
administrativas, que passaram entdo a regular o
acesso aos direitos sociais previstos na legislacéo.

O regime autoritario havia definitivamente optado
pela reforma conservadora das a¢des do Estado. Coe-
rentemente com sua op¢ao politica, tratava no momen-
to de produzir 0 ajustamento conservador necessario
a manutenc¢édo das suas prioridades institucionais no
governo (DRAIBE, 1988). Que para isto fosse neces-
sario tornar ineficaz o fragil sistema de seguridade
social, construido ao longo dos anos anteriores, pouco
importava na estratégia global do governo federal, que
buscava reequilibrar a situacdo econdémica do pais,
se possivel retomando as bases do antigo surto de
crescimento experimentado durante o periodo do
“milagre econdbmico”.

Segundo a 6tica governamental, a forma funda-
mental de tal retomada deveria consistir naimposicéo
a populacdo de contingenciamento no consumo,
necessario a geracao de poupanca interna capaz de
catapultar os niveis de producéo da economia nacional,
para esperar os frutos do crescimento a ser alcangado.
N&o havia, na estratégia anunciada pelo governo,
qualquer mencéo a necessidade premente de comba-
ter a pobreza, nem sequer ampliar o acesso da popula-
¢ao pauperizada as politicas sociais. Ao contrério,
na expressao de um analista da época, resume-se a
atitude governamental em relagcéo a estes contin-
gentes: “aos condenados da terra, o equilibrio fiscal”
(FIORI, 1997, p. 79).

O colapso do regime militar teria no agravamento
das condicdes de vida das classes subalternas do
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pais uma de suas facetas mais reveladoras. Em
contrapartida, 0s movimentos sociais que nele ressur-
giram apontavam claramente as necessidades sociais
gue os motivavam, e a restauracao do regime demo-
cratico como etapa necessaria a reversao da aguda
crise social que se experimentava. Devido a essa
percepcdo, as acdes politicas protagonizadas por
agueles movimentos convergiriam em sua quase tota-
lidade para campanhas pela restauracéo do Estado
de Direito e das liberdades civis e politicas no pais.

A reivindicacé@o de democracia politica surgia, pela
primeira vez na historia recente do pais, dotada de
um cardter substantivo, através da associacao direta
entre os objetivos da restauragdo democratica e de
melhoria na qualidade de vida da populacdo. Mais que
um valor formal, a reivindicacdo por democracia
consistia realmente num instrumento para o resgate
das desigualdades sociais brasileiras.

N&o era sem razdo essa associacdo. De fato, a
resisténcia ao regime autoritario e a luta pela demo-
cracia constituiam outra vez o Gnico caminho politico
possivel para a classe trabalhadora da sociedade. O
agravamento da crise econdmica fizera o governo optar
definitivamente por assegurar apenas a segmentos
da elite nacional os investimentos publicos necessa-
rios a sua integracdo no mercado competitivo. A eco-
nomia nacional crescera em valores, sem que iSSo
se refletisse positivamente na condi¢cao geral de vida
da populagéo trabalhadora. Ao contrério, 0s niveis de
desigualdade social aumentavam rapidamente. A
bandeira politica da democracia substantiva, como
forma de alcancar o resgate das condi¢cbes dignas de
vida da populagéo, convertia-se realmente na Unica
possibilidade concreta de instauracéo das condi¢Bes
de bem-estar social almejadas.

Podemos compreender, portanto, que no momento
de busca das liberdades democréticas, ao lado da
mobilizagdo estritamente politica — da qual o Movi-
mento pela Anistia foi o exemplo maior — novas
bandeiras sociais tenham ganho expresséo, especial-
mente com a emergéncia do movimento sindical
paulista. Preconizando o confronto organizado contra
a politica econdmica governamental, 0 movimento
sindical protagonizou, no principal centro econdmico
do pais, as greves que comtribuiram para o esgota-
mento final da legitimidade do regime militar.

Finalmente, o desencadeamento do Movimento
contra a Carestia, ao qual ja nos referimos anterior-
mente, desnudou aos olhos da populacdo os limites
do governo autoritario, a0 mesmo tempo em que
embalava a eleicdo de governos oposicionistas nos
principais Estados da Federago. A tarefa para esses
governos oposicionistas ia além de realizar um periodo
de liberdades democraticas formais: deveriam tornar-
se instrumentos de minimizacao das desigualdades
sociais, gerando maiores niveis de integragéo social
e melhora nas condicBes de acesso dos trabalhadores
aos beneficios do crescimento econémico. Consistia,
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como objetivo de longo prazo, na busca da consoli-
dacao de uma democracia social no pais. Todavia, o
reordenamento das politicas sociais no pais somente
seria iniciado ap6s o final do ultimo governo militar.

5 Politicas Sociais na Transicio Demo-
cratica: o periodo da Nova Republica

O contexto politico e econdmico da primeira meta-
de dos anos 80 recolocou a questao social na agenda
publica da sociedade brasileira. O esgotamento do
modelo de desenvolvimento baseado em forte desem-
penho das exportacdes primarias, que se fizera sentir
desde os fins da década anterior e que se acelerou
nagueles anos, aprofundou ainda mais a crise econo-
mica e social vivenciada. Politicamente, a emergéncia
de novos e mais intensos movimentos sociais tornara
o problema da “divida social” parte obrigatéria do
debate em torno da transi¢do para a democracia. O
resgate da “divida social” passou a consistir, a partir
de entdo, em bandeira politica legitimadora da
instauracé@o de uma nova ordem democratica.

Cardoso (1994) apresenta-nos uma analise dos
movimentos sociais na fase da transicao para a
democracia no Brasil, interpretando-os de acordo com
0 papel que desempenharam na constituicdo das
novas politicas publicas do periodo. De acordo com a
autora, duas grandes fases identificam os movimentos
sociais da época. A primeira, que remonta ao ultimo
ciclo do periodo militar, caracterizou-se por uma
“emergéncia herdica dos movimentos”, que cumpriam
o papel de combater frontalmente as politicas desen-
volvidas pelo aparelho governamental. A segunda,
tipicamente localizada nos processos de ascensao
das oposi¢cOes ao poder (tanto na esfera estadual,
guanto na esfera federal), caracterizou-se por uma
progressiva institucionalizagdo desses movimentos,
gue passaram a interagir diretamente com as agéncias
governamentais encarregadas do planejamento e
gestao das politicas publicas.

De fato, a vitéria macica das oposi¢des nas elei-
¢Oes estaduais de 1982 criou as condigdes politicas
necessarias para que se pudesse forjar uma resposta
democratica das agéncias publicas de desenvolvi-
mento as reivindicagdes apresentadas pelos movimen-
tos sociais. De modo gradual e constante, a adogéo
de uma nova postura politica na gestéo das agéncias
publicas passou a incorporar suas demandas,
chegando-se a criar, em alguns casos, esferas de parti-
cipacgéo popular, na forma de conselhos ndo-delibera-
tivos. Se isso ainda era pouco no que tange a necessi-
dade de constituicdo de formas de controle publico
sobre a defini¢céo das politicas de governo e sobre a
execucao dos servi¢cos destinados a populagéo, por
outro lado, representava um importante canal através
do qual os movimentos sociais podiam exercer pres-
sdo sobre as instancias de decisao governamental.
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Nao se presuma, entretanto, que o processo de
incorporacdo das demandas sociais pelas agéncias
governamentais tenha transcorrido sempre de forma
progressiva e linear. Ao contrario, isso constituia um
processo tenso e contraditério, por vezes errante, no
gual se operavam mudancas em ambos os pélos da
relagéo. Se, de um lado, as mudancgas no interior da
esfera governamental tinham de se produzir no sentido
da criacdo de novos espacos institucionais de intera-
¢ao com a sociedade civil organizada, de outro, a dina-
mica dos movimentos sociais em curso era profunda-
mente afetada pela necessidade de forjar consensos
entre setores cuja atua¢do concentrava-se em areas
comuns. Quando esses consensos hao eram construi-
dos, pela existéncia de propostas inconcilidveis ou
devido a dificuldade de afirmacgéo de liderancas, 0s
movimentos néo logravam interferir consistentemente
sobre os processos de deciséo no aparelho de Estado.
Via de regra, essa insuficiéncia ocorreu naqueles
setores da classe trabalhadora cuja condi¢do de vida,
seja em virtude de lacos histéricos recentes a uni-
los, seja em virtude do esvaziamento da participacéo
popular, ndo lograva a formacéo de uma clara identi-
dade social, tal como os movimentos das populaces
de favelas e de loteamentos clandestinos nos grandes
centros urbanos.

Mas o papel central desempenhado pelos movi-
mentos sociais no contexto da transi¢éo para a demo-
cracia consistiu na afirmacéo de direitos sociais na
nova ordem que se inauguraria. Com efeito, para o
reconhecimento dos direitos sociais no pais, foi essen-
cial a reconstituicdo de espagos publicos de discus-
sao, através dos quais foi possivel trazer para o interior
da nova ordem institucional, entre outros, os aspectos
da assisténcia social que anteriormente se encontra-
vam tradicionalmente circunscritos ao ambito da esfera
privada. Isso produziu imediatamente uma nova
politizacdo da questéo social no Brasil e permitiu a
incorporacgao dos estratos excluidos da sociedade a
arena da negociagao politica.

Referindo-se ao processo de constituicdo dos
direitos na sociedade moderna, Telles salienta a
condicao de negociacao na qual:

[...] os direitos operam como principios regula-
dores das préticas sociais, definindo as regras
das reciprocidades esperadas na vida em socie-
dade através da atribuicdo mutuamente acordada
(negociada) das obrigacBes e responsabilidades,
garantias e prerrogativas de cada um (1994, p.
92).

A colocacéo da autora certamente ndo esgota a
abordagem que poderiamos fazer sobre o papel das
relacdes de classe (isto €, da luta politica) na constitui-
¢ao do direito contemporaneo. Contudo, interessa-nos
aqui apenas destacar as condic¢des sob as quais tem
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de transcorrer a negociacao politica para afirmacéo e
reconhecimento dos direitos sociais na esfera institu-
cional. Num contexto democrético, a etapa final das
lutas sociais que resultam na instituicdo de novos
direitos ou, simplesmente, na expansao da abrangén-
cia de direitos antigos, tem de processar-se natural-
mente através de intensa negociacdo politica nas
esferas decisorias do poder.

No processo de negociagdo politica por direitos
sociais 0s grupos envolvidos apresentam, na maior
parte das vezes, diferencas de identidade e propostas,
originarias da diversidade de condigdes concretas de
vida que experimentam, da desigualdade social que
caracteriza a inexisténcia (ou ineficacia) dos direitos
e dos diferentes resultados da crise social sobre os
segmentos envolvidos nessa negociacdo. Em face
dessas diferencas, a consolidacdo de processos
democraticos no espaco publico torna-se fator estraté-
gico para possibilitar a expresséo das diferentes
demandas e perspectivas sociais, que abrem cami-
nhos de negociagéo entre forgcas contrarias. Numa
pesquisa sobre 0s processos de constituicdo dos
direitos sociais em contextos democraticos, Dagnino
(1994) salienta como a afirmacéo de direitos extrapola
a conquista legal, conformando-se como um processo
de permanente evolucao das lutas e conquistas politi-
cas dos sujeitos sociais demandantes. Dessa pers-
pectiva, em oposic¢ao a qualquer definicio exterior aos
movimentos sociais, somente podemos identificar a
criacdo de direitos a partir da expresséo, por parte
dos proprios sujeitos sociais ativos, dos pleitos que
0s moveram e da maneira como almejam implementa-
los.

Isso é ainda mais evidente quando se analisa a
resposta dos agentes sociais a definicdo de “ordem
democratica”: dentre as alternativas de defini¢cdo
apresentadas, os entrevistados na pesquisa da autora
citada escolheram como mais importante aquela que
expressava a igualdade social, sem discriminagéo de
sexo, raga ou classe social. Mais que uma idéia abs-
trata sobre a consisténcia formal da ordem demo-
crética, essa expressao aponta para a perspectiva da
constituicdo de uma democracia substantiva:

O que esses resultados indicam é que a existén-
cia do autoritarismo social e da hierarquizacéo
das relacdes sociais € percebida mais do que a
desigualdade econ6mica ou inexisténcia de
liberdade de expressédo, organizacao sindical e
partidaria, como um sério obstaculo & construgao
da democracia (DAGNINO, 1994, p. 106).

O caminho através do qual os beneficios e servigos
sociais deixariam de ser apresentados como
“concessbes”, para se converterem em “direitos” das
populacdes necessitadas, conduziria, portanto, a
edificacdo de uma nova ordem democratica. Tratava-
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se naguele momento de instaurar no pais, talvez pela
primeira vez em sua historia, uma democracia social.

Por isso, a reconstituicdo de espagos publicos,
gue responderiam as novas demandas sociais, e a
politizac&do da questéo social no Brasil resultariam,
em primeiro lugar, num questionamento crescente do
autoritarismo burocratico que vigorava sobre a gestéo
das politicas sociais no pais e, em segundo lugar, na
transformacéo do carater facultativo com que haviam
nascido o0s servi¢os sociais governamentais, incorpo-
rando-se as fun¢8es do Estado a prestagao de servigos
obrigatdrios e permanentes, destinados ao atendimen-
to das demandas sociais dos segmentos populacio-
nais pauperizados, que deveriam ter, a partir de entéo,
suas demandas acolhidas em totalidade no ambito
das politicas sociais. O antigo beneficio seria entao
transformado em direito, n&o apenas por concessao
governamental, mas porque a nova ordem democratica
preconizaria o direito fundamental de todos os
cidadaos, o “direito a ter direitos”, fundamento da
cidadania e dos pilares da nova ordem democratica,
a participacao politica e a igualdade social (DAGNINO,
1994).

Essa percepgéo inovadora sobre os direitos sociais
no pais caracterizou 0o momento inicial de restauracéo
democratica, especialmente no que concerne ao trata-
mento dado & questéo social, e orientou um esforgo
pela busca de novo ordenamento institucional, que
possibilitasse alcancar maior efetividade nas politicas
governamentais em resposta as demandas sociais
existentes. O governo da Nova Republica inicia sua
trajetéria num contexto no qual a gravidade da questao
social tinha de ser claramente reconhecida pelos
orgaos do Estado: a introducéo de agentes politicos
autbnomos, portadores dos interesses da classe traba-
Ihadora da sociedade na politica brasileira, proporcio-
nou um rompimento com a tradicéo de tutela aos movi-
mentos sociais. A consolidacéo da ordem democratica
e aresposta as demandas sociais existentes teriam
de ser forjadas num Unico processo de luta politica
gue se iniciava nos quadros da abertura: confundiam-
se mutuamente a luta pela reforma agraria e a extensao
da legislacéo trabalhista ao campo, a reorganizacéo
das instituicdes de representacao da sociedade civil
e a bandeira da escola publica e gratuita, a criacéo
de Conselhos de representacao popular e a edificacéo
do Sistema Unico de Saude.

Os movimentos sociais que haviam despontado
no final do ciclo militar aceleravam-se, intensificando
sua atuacgao nos primeiros anos da Nova Republica.
O envolvimento da sociedade civil nas lutas de
reivindicac&o protagonizadas pelos movimentos organi-
zados emprestava-lhes ainda mais legitimidade, alcan-
do a posicgéo privilegiada a expresséo das demandas
sociais da populacdo. A reivindicagcdo por novas
politicas sociais era dirigida diretamente ao Estado,
forjando-se as bases do consenso palitico que resulta-
ria na configuragcéo do novo ordenamento constitucio-
nal brasileiro.
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Nesse processo, a identidade coletiva dos movi-
mentos e lutas sociais teria de ser constituida a partir
da similaridade de caréncias na vida cotidiana dos
segmentos da populacao envolvidos. De fato, a substi-
tuicdo da tradicional nog&o de “segmentos necessi-
tados da populacéo” pela de “cidaddos possuidores
de direitos sociais” mostrou-se como concretizacao
final dessa identidade coletiva. O contetldo amplo de
seu significado consistia concretamente na conjuncao
das aspirac8es por liberdade politica e igualdade
social, que orientava o processo de abertura democra-
tica e a mobilizacdo dos movimentos sociais daqueles
anos.

O resultado mais importante dessa conjuncao seria
a formacao de um novo paradigma para as politicas
sociais no Brasil. Em oposi¢cdo ao antigo padréo
autoritario e excludente, as propostas dos movimentos
sociais em relacdo as politicas sociais convergiam
para o objetivo de superar o carater seletivo dos servi-
¢os publicos destinados a populacéo. As expressoes
desse objetivo tomaram as mais diversas formas,
conforme as areas de atuacgao dos diferentes movimen-
tos: o movimento sindical empunhou a bandeira de
reformas profundas na legislagéo trabalhista, como
meio de alcan¢ar melhorias nas condi¢des de vida da
populagdo; o movimento dos sem-terra, os sindicatos
de trabalhadores rurais e a Pastoral da Terra retoma-
ram com mais intensidade a reivindicagédo por reforma
agréria, situando-a como questao fundamental para a
consolidacéo da ordem democrética no Brasil; de outra
parte, movimentos ligados a lutas étnicas e de sexo,
associacdes de bairros, grupos ecoldgicos e toda sorte
de “movimentos de minorias” também se mobilizavam
com o propoésito de construir uma “democracia para
todos”, na qual os direitos sociais exerceriam o papel
de fundamento do novo pacto social.

A acdo dos movimentos sociais influenciou a
formacdo da agenda governamental da época. Os
objetivos das novas politicas publicas refletiam esta
influéncia e se relacionavam a necessidade de
constituicdo das bases de uma transicao pactuada,
instrumento necessario para alcancar a realizacao das
aspiragdes politicas e sociais que haviam inspirado a
luta democratica. O momento requeria uma sinaliza-
¢do clara de que as reivindicacbes populares se
encontravam no horizonte governamental, mas ao
mesmo tempo condicionava estreitos limites as a¢des
do Estado, originados do agravamento do quadro
econdmico e social e da duradoura crise fiscal que se
iniciava no pais.

A saida encontrada pelo governo da Nova Republica
foi a proposicéo de medidas modificadoras das politi-
cas setoriais que, se ndo eram tidas como transfor-
madoras do modelo de seguridade social existente,
ao menos incorporavam medidas emergenciais de
atendimento as reivindicagdes sociais mais agudas.
Isso foi, ao mesmo tempo, a forga e a fraqueza do
pacto social da Nova Republica: se, de um lado, deu
ao governo margem de manobra para operar a proposta
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de transic&o pactuada, de outro delimitou estritamente
as iniciativas de mudanca do padréo das politicas
sociais do pais.

Nesse contexto, a institucionalizagdo dos movi-
mentos sociais a que nos referimos no inicio dessa
secdo demonstrava-se uma estratégia eficaz de
afirmacéo dos direitos sociais da populacéo. A evidén-
cia maior desse fendmeno foi a formacao, tanto nas
esferas de governo quanto nos meandros da sociedade
civil, de um consenso politico em torno da necessidade
premente de resgate da “divida social” do pais. Estava
claro que a legitimidade da transi¢éo pactuada para a
democracia dependeria fundamentalmente de alguma
minimizacao das desigualdades sociais, alcancada
através da intervengéo governamental nos rumos do
desenvolvimento econdmico e social do pais. A legisla-
¢do social, nesse contexto, ganhava o sentido preciso
de instrumento, pelo qual a sociedade civil poderia
influir nas agdes do Estado, provocando no interior do
aparelho governamental respostas institucionais as
demandas dos segmentos desassistidos das classes
subalternas.

A fim de responder a necessidade de reducao das
desigualdades sociais, 0 governo federal propds duas
metas essenciais a sociedade civil: elevar as taxas
de crescimento econémico para reverter o quadro de
crise social no médio e longo prazo e, de imediato,
atender a situagfes emergenciais referentes a condi-
¢céo de vida a que se encontravam submetidos 0s
estratos mais pauperizados da populacdo. A operacio-
nalizacéo dessas metas balizou a proposta e implanta-
¢ao do | Plano de Desenvolvimento da Nova Republica.

As postulacdes contidas no documento apontavam
para a necessidade de enfrentar o quadro de desigual-
dades sociais com profundas alteragdes no ambito
econdmico e com acbes de curto prazo para as
situacdes de emergéncia. Contudo, apesar de expor
a preocupacéo em associar crescimento econdémico
a recuperacao de melhores condicdes de vida e de
definir segmentos prioritarios para a extenséo das
politicas sociais, as metas a serem alcancadas e as
estratégias a serem implementadas nado se encontra-
vam bem delineadas, o que dificulta a avaliacdo que
podemos realizar a posteriori para identificar o
progresso de sua efetiva implementacao e o grau de
eficiéncia que possa ter alcangado.

Quanto a extensédo dos direitos sociais no pais,
pela modificacéo da legislagcdo social vigente e da
acdo governamental nas politicas sociais, a anélise
ndo nos deixa dividas quanto ao carater completa-
mente negativo do resultado produzido. O que se
constatou foi a dificuldade de levar a termo as reformas
estruturais necessarias, sobretudo nos campos da
seguridade social, da educacéo e da saude. A ausén-
cia de consolidacdo de um novo padréo de intervencgao
governamental nestas areas frustrou as propostas
“progressivas” que mobilizavam grupos organizados,
e desgastou a base politica do governo, imobilizando
as acdes dos 6rgdos de politicas sociais.
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Desta forma, as politicas setoriais desenvolvidas
no periodo da Nova Republica encontraram-se eivadas
de contradi¢cdes demasiado fortes, que poderiam ser
resumidas numa contradi¢c&o central: a inexisténcia
de um padréo de financiamento dos servigos e bene-
ficios sociais relacionado a diversidade quantitativa e
gualitativa de demandas nas diferentes regides do pais.
Esta auséncia de uma forma adequada de distribuicéo
equitativa de recursos constituiu a causa mais impor-
tante das distor¢fes intra e inter-setoriais no desenvol-
vimento das politicas sociais e do fracasso de progra-
mas destinados a combater a pobreza. Como uma
grande parcela dos recursos financeiros disponiveis
encontrava-se comprometida com o subsidio a progra-
mas destinados as necessidades da classe média
(principalmente no campo da habitag&o, mas também
nos da previdéncia social, salde e educacgéo), pouco
recurso sobrava para aqueles programas dirigidos para
o atendimento a populacao mais pauperizada, ocasio-
nando aguda ineficiéncia nos servigos a eles vincula-
dos e a acentuacao da condicao de pobreza daquela
populacéo (CASTRO e FARIA, 1989).

A despeito dessa condi¢éo inicial, é preciso assi-
nalarmos os avanc¢os conquistados pela agéo dos
movimentos populares gque reivindicavam melhorias nas
politicas sociais governamentais. Ainda que de forma
inconstante e diversificada, podemos apontar uma recu-
peracdo no padréo de gastos e investimentos, espe-
cialmente nas politicas de seguridade social (nas areas
da salde e previdéncia social), além das areas de nu-
tricdo, educacéo, cultura e trabalho (CASTRO e FARIA,
1989).

Os servigcos de atencéo a saude, por exemplo,
comecgaram a ser reorganizados a partir da perspectiva
de uma reforma sanitéria e das diretrizes que acaba-
ram por constituir o sistema Unico e descentralizado.
A proposta de criagéo do Sistema Unico de Salde
era, alis, bandeira de atuac&o unificadora dos diversos
movimentos sociais que atuavam na area e que abran-
giam desde a organizacgéao corporativa dos profissio-
nais da area, até segmentos de grande participa¢éo
popular, como as pastorais e associacdes de usuarios.
Contudo, a adocéo dessas novas diretrizes nao alcan-
cou a solucado para importantes problemas existentes
na época, tais como a necessidade de subverter a
énfase dada aos servicgos curativos e individuais —em
detrimento dos servigos preventivos e coletivos que
se faziam necessérios — e a ineficiéncia dos progra-
mas nacionais de combate a endemias que, falhando
no controle dessas enfermidades, provocaram a volta
ao cenario nacional de doencas ha muito erradicadas:
a febre amarela, a maléria, a dengue e a tuberculose.

Também no campo da Previdéncia Social, as
mudangas propostas ndo lograram produzir resultados
consistentes na melhora dos beneficios previdenciarios
praticados no pais: o maior crescimento de recursos
foi verificado com a criacdo do seguro-desemprego.
Pouco se fez no que tange ao pagamento de aposenta-
dorias e pensdes. Em fungéo do déficit corrente nas
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contas da Previdéncia que persistia nos ultimos anos
do periodo militar, o governo federal elegeu como
prioridade alcancar o equilibrio orcamentario e, para
isso, engendrou acdes a fim de obter maior eficiéncia
nas operacdes de arrecadacédo e de controle dos paga-
mentos efetuados, a0 mesmo tempo em que iniciava
estudos para restruturacao administrativa do sistema.
Como resultado da contribui¢éo do grupo de trabalho
constituido com essa finalidade, foi elaborada uma
nova proposta de Lei Orgéanica da Previdéncia Social
e ampliou-se a participacao popular na gestdo da
politica previdenciaria, com a criagdo de conselhos
comunitarios regionais e do Conselho Superior da
Previdéncia Social, que contavam com a participacao
de representantes dos trabalhadores, da classe patro-
nal e do Estado. Assim, abriram-se dois canais de
participacdo popular dentro da rigida estrutura do Mi-
nistério da Previdéncia e Assisténcia Social (CASTRO
e FARIA, 1989).

Finalmente, para a politica de Assisténcia Social
podemos verificar, nos relatdrios da época, um au-
mento no nivel de recursos empregados (CASTRO e
FARIA, 1989). Porém, o agravamento da crise social
no pais durante os primeiros anos da Nova Republica
e apos o fracasso do Plano de Estabilizacdo Econé-
mica, operado pelo governo federal, fez aumentar de
forma mais que proporcional o nimero de usuarios
dos servicos assistenciais, sem produzir um efetivo
aumento do gasto com a politica de assisténcia social.

Além disso, a assisténcia social foi a Unica area
na qual ndo se produziram avangos significativos na
forma de gestdo dos servi¢cos, acentuando-se, em
muitos casos, o assistencialismo, o clientelismo e a
seletividade de seus servicos, que haviam marcado
toda sua histéria anterior. Apenas no inicio da década
de 1990, apos a instauracdo da nova ordem constitu-
cional e a promulgacéo da Lei Orgéanica de Assisténcia
Social, é que mudancas significativas se fizeram sentir
na gestao da politica de assisténcia social levada a
cabo no pais.

Enfim, podemos caracterizar sumariamente o
governo da Nova Republica como o momento no qual
se colocaram definitivamente os desafios da universali-
zacdao, descentralizag&o e nova hierarquizacdo dos
servi¢os nas politicas sociais brasileiras. Sem divida,
foi a diversidade de reivindicacdes trazidas a tona pelos
Varios movimentos sociais em atuacgao no pais, que
conferiu a importante dimensao possuida pelas inova-
¢Oes de gestdo e de participacgao politica introduzidas
no periodo. Mas, apesar disso, a resposta governa-
mental (e ndo apenas no nivel federal, mas também
nas esferas regionais e locais) foi quase sempre marca-
da pelo clientelismo, privilegiando-se a¢gbes emergen-
ciais de pronto-atendimento e retomando-se, nos
casos das politicas com mecanismos de arrecadagao
financeira, a perspectiva privativista. A afirmacao da
responsabilidade governamental na realizacdo das
politicas sociais s0 viria definitivamente na nova ordem
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constitucional de 1988, mas ndo como revolugéo no
padrdo de servicos prestados a populagéo: desde
entdo as lutas populares seriam direcionadas para a
consolidacéo da primazia do Estado e a efetivacao
dos direitos sociais consignados na nova Carta
Constitucional.

Conclusao

Na anélise que empreendemos no corpo deste
trabalho tornou-se evidente a origem histérica das
caracteristicas que marcaram a politica e a legislacéo
social no Brasil até o advento da hova ordem constitu-
cional: o privativismo, oriundo da presenca quase
exclusiva das iniciativas da sociedade civil frente a
auséncia permanente do Estado; a seletividade dos
servi¢os, determinada pela flagrante insuficiéncia em
sua oferta, frente a crescente demanda das classes
subalternas; e a centralizacdo na gestédo da politica
social, oriunda do modelo politico prevalecente no pais,
sobretudo nos grandes periodos de regime autocratico
gue marcaram o século XX.

Este quadro comecou a ser alterado a partir da
abertura democrética da década de 80, na qual se
introduziram principios e diretrizes de descentraliza-
¢do, participacdo popular e universalizacéo do acesso
para as diferentes politicas sociais em execuc¢ao no
pais. Naguele momento, a acao da sociedade civil
organizada passou a ter um papel fundamental na
consolidagdo desse novo modelo de politica social,
gerando um novo marco de direitos, consagrados na
nova constituicdo do pais e definidores do novo
pardigma das politicas sociais.
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