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CIDADANIA, DIREITOS SOCIAIS E ESTADO

Sénia Maria Fleury Teixeira

I - A Reposicdo da Consciéncia do Cidaddo na Transicdo Democratica

a) A Negacdo da Cidadania

A retomada da discussdo acerca da questdo da cidadania remete-nos
ao colapso do regime burocratico-autoritdrio a partir da  compreensdo
das tensdes que se desenvolveram no interior do pacto de dominagdo, e
seu acirramento em decorréncia da crise econdémica mundial.

O regime autoritario iniciado em 1964 caracterizou-se pelo rom-
pimento com o modelo politico instaurado no periodo populista,no qual
as demandas sociais emergentes face ao processo de industrializacdao e
urbaniza¢do foram canalizadas através de instrumentos corporativos de
cooptacdo das massas populares, colocadas na condigdo de suporte legi-
timador de um Estado autoritdrio, representante dos interesses de um
amplo compromisso entre as diferentes fragdes da elite dominante.

As mediacGes entd@o existentes entre Estado e Sociedade, corporifi

cadas em um aparato institucional de natureza hibrida (como o sindica-
lismo, os institutos previdenciadrios, e o proprio sistema partidario),
assentavam-se menos nos direitos e na consciéncia da cidadania, do
gue nos liames acionados a partir das nogdes de nacdo e de povo (1).
O estilo das liderancas populistas ndo interpelava os individuos en-
quanto cidaddos, isto &, a partir de uma pauta de direitos e deveres
que os vinculasse ao Estado, mas, principalmente como povo, parcela da
populacgdo que carecia de uma protegdo especial do governante, intrinsi
camente vinculada ao grande projeto coletivo do desenvolvimento nacio-
nal.

Embora esta trajetoria histdrica dirija-se para, nos limites do
processo de acumulacdo e da luta de classes, absorver as demandas so-
ciais, consolidando-se em ganhos substantivos em termos de justiga so-
cial, ndo deu origem ao desenvolvimento da cidadania enquanto mediacdo
precipua entre o Estado democratico e o conjunto de individuos perten-

centes a nacgdo.
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A insercdo das classes populares urbanas no populismo se deu sem -
pre de forma corporativa, fragmentada em funcdo do poder de barganha de
cada categoria funcional, inconsciente sobre a auséncia politica impos-
ta aos camponeses, de tal forma que as conquistas sociais alcanc¢adas con
formaram-se melhor como privilégios setoridis do que como direitos uni-
versais dos cidadaos.

A dialética das contradig¢les inerentes a este "Estado de compromis
so" baseado na ideologia do nacional-desenvolvimentismo e na mobiliza-
¢do controlada das massas urbanas foi agudizada com a intensa penetra -
¢do do capital estrangeiro através da implantag¢do aqui das suas empre-
sas monopolistas, e pelo amadurecimento da consciéncia de classe dos
trabalhadores.

0 rompimento desta articulacgdo Estado/Sociedade foi a condic¢do pa-
ra que se refizesse o pacto de dominacgdo em termos do tripé composto pe
lo Estado burocratizado e coercitivo, os monopblios transnacionais e na
cionais e o capital financeiro de ambas origens. A exclusdo das camadas
populares e a destruicdo do aparelho institucional populista foi reali-
zada com o concurso das Forgas Armadas e da tecnoburocracia por meio da
repressdo politica e das diversas reformas administrativas que viabili-
zaram a concentracdo do poder ao nivel dos altos escaldes da burocracia
estatal.

O regime burocratico-autoritario caracterizou-se como desmobiliza-
dor enquanto desativou as formas de organizac¢do das classes trabalhado-
ras e excludente, desde que a predominancia dos critérios tecno-burocra-
ticos apologéticos do planejamento, relegaram as demandas sociais en-
quanto subordinavam o aparelho estatal as necessidades de um processo
de acumulacdo altamente concentrador.

A fratura introduzida na relacdao Estado/Sociedade ndo alcangou ser
compensada pela preservacdo da mediacdo introduzida por um conceito de
nacdo origindrio da teoria militarista de seguranca, nem também com o
incentivo a politicas sociais compensatdrias de cunho assistencialista.

A desestruturacdo do sistema partidario de representagdo politica
dos interesses sociais e sua substituicdo por um sistema cooptativo in-
formal de ligag¢Ges entre a burocracia publica e privada (os aneis buro-
créticosﬁ?)se num primeiro momento atingiu principalmente os setores de
oposigdo, quando principia o descenso da economia, mostrou-se inviavel
como mecanismo de articulagdo de um consenso minimo entre as elites di-
rigentes.

A crise de legitimidade do regime autoritario-burocratico é uma

crise de isolamento da sua fac¢do mais reacionaria, com as dissengdes a
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nivel dos proprios participantes menores do pacto dominante (os empresd-
rios nacionais)g que evidencia a auséncia de mediagGes necessdrias entre
Estado/Sociedade que pudessem embasar o exercicio legitimo do poder po-

liticos

b) A Valorizacdo da Democracia

Neste contexto de esfacelamento do regime burocratico-autoritirio ,
diversos projetos de redemocratizagdo emergem, oriundos de diferentes se
tores da sociedade.

A convergéncia de setores tdo distintos, da esquerda a centro-direi
ta, em torno da valorizagdo da democracia como a saida para o impasse au
toritario ndo deve ocultar a diversidade dos projetos politicos e as di-
ferentes traducSes dadas ao conceito de democracia.

As esquerdas latino-americanas teriam sido o primeiro e principal
ator politico (3) a rever suas concep¢bes 8 assumir uma proposta efetiva
de redemocratizagdo da sociedade. Este processo de auto-critica ndo de-
correu principalmente da repressdo imposta pelo regime autoritdrio, mas
de uma longa trajetoria de maturacdo politica e tedrica. Por um lado con
correu o desencanto com as teorias nacionalistas de origem cepalina, nas
quais propugnava-se um papel destacado & burocracia estatal, que, atra -
vés da acdo planejada, Friaria as condigbes de um desenvolvimento nacio-
nal beneficiador de toda a sociedade.

Os governos autoritadrios foram um cruel aprendizado acerca de que
nem tudo que é estatal & publico, no sentido de propiciar o aumento do
bem estar da sociedade.

Por outro lado, o desenvolvimento tedrico recente da teoria marxis-
ta do Estado retomou a questdo democratica, seja nas sociedades capita -
listas como nas socialistas, como um valor universal (4). A compreensao
do Estado ndo mais como exclusivamente um comité de negdcios da burgue -
sia, mas como uma arena de lutas politicas crivada das contradigGes que
atravessam a estrutura de classes, tem como correspondente a identifica-
¢3o de que a dominacdo passa tanto pela diregdo/dominacdo hegemdnica quan
to pela coercao.

A luta pela hegemonia por parte das classes dominadas, recoloca a
questdo da democracia n@o sd como um valor tatico mas também estratégico.
A democracia, enquanto uma modalidade plural de exercicio do poder poli-
tico passa a ser vista como o espago ideal de formulacdo de uma contra-
hegemonia, ampliando o campo de aliangas das camadas populares, de sorte
que os intelectuais oriundos das classes médias e da burguesia vém a ser
um aliado fundamental neste brocesso de formulagdo de um projeto politi-

co e cultural dos setores dominados (6).
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Esta revisdo da perspectiva golpista das esquerdas aponta para a
conquista de reformas no interior do capitalismo, como condigdo de con-
solidacdo de uma contra-hegemonia, mesmo como uma via de transicdo a um
socialismo que preserve as conquistas democraticas alcancadas.

Autores (7) que se dedicam ao estudo do sistema politico latino—é
mericano chegam mesmo a afirmar que, na medida em que a burguesia entre
nés prescindiu da democracia para implantar a sua dominagdo, as bandei-
ras democraticas desfraldadas no continente nos dltimos anos tem por
sua vez um cunho revolucionario e anti-capitalista.

Embora concordemos com a singularidade do curso que a democracia
teve e terd na América Latina, ndo nos parece que as consequéncias apon
tadas lhe sejam inerentes. Em primeiro lugar,porque embora a questdo de
mocratica tenha sido posta pela e para a esquerda, esta-se longe de ter
alcancado um desenvolvimento tedrico e politico destes grupos que asse-
gure uma compreensao homogénea e uma estratégia de luta clara,onde a re
lacdo entre democracia capitalista e a transicdo para o socialismo este
ja elucidada.

Em segundo lugar, € preciso ter claro que a luta pela democracia é
hoje um projeto de varias facgdes da burguesia e das camadas burocrati-
cas, mesmo que se desconfie da pureza e profundidade destas intengdes.

Ninguém ha de negar o papel e o peso politico gue representou no
Brasil dos anos recentes a ruptura da alianca entre a burguesia indus -
trial e a tecnoburocracia militar.

As profundas articulag¢des da nossa burguesia com as diferentes for
mas de autoritarismo, as origens pouco ortodoxas de um desenvolvimento
industrial assentado em uma coalizdo reacionaria da burguesia com a oli
garquia agraria, a consequente preservacdo de uma cultura politica mar-
cadamente elitista, ndo sdo fatos suficientes para que se atribua a es-
ta classe uma perspectiva intrinsicamente autoritaria.

Pressionada pelas classes populares a adotar uma postura democrati
ca, a burguesia industrial aliou-se a luta pela democracia ndo apenas
como oportunismo politico mas em fungdo da sua natureza de classe nume-
rosa e fragmentada, que carece dos mecanismos institucionais de alter -
ndncia no poder dos diversos grupos e fragSes em gue naturalmente tende
a se dividir (8).

As incoeréncias do comportamento d; burguesia industrial no proces
so de transicdo podem ser atribuidas a esta sua posicdo contraditéria ,
ao mesmo tempo que incorporou uma longa tradicdo elitista e autoritaria,
vislumbra o processo democratico como necessidrio para preservacio da sua
posigdo, dado sua hegemonia ideoldgica e a caréncia de mecanismos insti

tucionais agregadores de suas fragées componentes.
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£ preciso deixar claro que o projeto democratico ndo sensibiliza as
fragbes mais reacionarias da burguesia brasileira (a fragdo mercantil es
peculativa e latifundiaria) e nem aos monopélios internacionais aqui ins
talados. Neste caso, a defesa democratica & mero oportunismo face a per-
da de legitimidade do regime autoritdrio e uma saida em busca da recompo
sigdo de um pacto excludente.

Apontada a convergéncia entre distintos projetos emergentes em tor-
no da valorizacdo da democracia, resta-nos identificar como se coloca a

questdo da cidadania para a sociedade democratica.

c) Democracia: O Governo dos Cidaddos?

Em todas as propostas de democratizagdo o elemento comum & a busca
do estabelecimento de novas relagbes entre Estado e Sociedade,reconhecen
do-se o carater autoritario do Estado e a sua dissociagdo e falta de le-
gitimidade face a uma sociedade civil da natureza complexa e incontrola-
vel na sua tendéncia a auto-organizacdo. As diferentes adjetivacdes que
recebe o conceito de democracia denotam as profundas divergéncias de ori
gem e significado que se lhe quer atribuir em cada projeto politico. Des
de a suposta desestatizacdo da economia, passando pela restauragdo dos
instrumentos de alterndncia no poder,até a incorporacdo dos setores ex—
cluidos e suas demandas politicas e sociais em um novo pacto econdmico-
social.

Na busca de maior precisdo, pode-se afirmar que o conceito de demo-
cracia remete a trés regras principais: "participacdo (ou participacdo
coletiva e generalizada, ainda que indireta, nas tomadas de decisdes va-
lidas para toda a comunidade),controle a partir de baixo (com base no
principio de que todo poder ndo controlado tende ao abuso), e liberdade
de desenso" (9).

Esta conceituacdo oriunda do liberalismo democratico pode ser con-
siderada inelastica no sentido de gue se opbe 3 autocracia,sendo que no
primeiro caso as r;ormas juridicas que regulam o exercicio do poder poli-
tico democratico sdo criadas por aqueles a quem elas sdo dirigidas e no
segundo caso, por pessoas diferentes dos seus destinatarios (10).

No entanto, a indefini¢do dos contornos do conceito de  democracia
expressam-se ,desde os classicos, em torno das contraditorias nogdes de
individualidade, igualdade e representacdo,nos quais se assenta o pensa-
mento liberal, que foram traduzidas diferentemente em cada situvacido his
torica especifica.

A identificacdo doé regime democratico com o governo dos cidadios en
contra no conceito de cidadania a sintese das nogbes de igualdade, indi-
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vidualidade e representacdo mencionadas, buscando expressd-las a partir
da vinculagdo juridica de cada cidaddo a um determinado Estado nacional.

A democracia entdo, ademais de um conjunto de regras formais de e-
xercicio do poder politico, & o locus de articulacdo das mediacdes en-
tre Estado e Sociedade.

A cidadania é pois a mediacdo que da organicidade a esta relacdo ,
na medida em que, para além ou em negagdo a fragmentacdo das classes na
estrutura social, articula o conjunto de individuos de uma nagdo ao Es-
tado representativo, assegurando-lhe a legitimidade necessiria ao exer-
cicio do poder.

Assim como a democracia, a cidadania pode ser considerada um tipo
ideal, que a historia real dos homens tratou de problematizar.

"Em sua acepg¢dao mais ampla, conforme aponta Dalmo Dallari, a nogdo

de cidadania busca expressar a igualdade dos homens em termos de sua vin

culagdo juridica a um determinado Estado. A condigdo de cidaddo esta
vinculada a legislacdo do Estado, portanto, este tem o poder de definir
os condicionantes do exercicio da cidadania. O cidaddo constitui uma

criacdo do Estado gue vai molda-lo aos seus interesses” (11).

£ neste sentido que queremos enfatizar a historicidade da c¢idada-
nia, ndo como tipo idéal, mas como formato concreto da relagdo de inclu
sdo/exclusdo dos individuos no interior de contextos nacionais singula-
res.

A cidadania vista como um "status" concedido dgqueles que uma detexr
minada sociedade atribui a condig¢do de cidaddo implica que cada Estado
usa critérios diferentes de selecdo e exclusdo no status de cidadio(12)
sendo este processo, ao mesmo tempo que resultante das relagles entre
Estado e classes sociais, e inter-classes, co-constitutivo da individua
c3o destes atores politicos.

"Toda politica pressupSe determinados principios de individuacdo a
través dos quais se aceitam e se estimulam certas identidades sociais e
politicas, se alternam e re-significam outras, se estigmatizam as nio
desejaveis" (13). Desta maneira, compreendemos gue ao mesmo tempo  que
produto da luta de classes, a cidadania enquanto parte da ordem simboli
ca, atua dialeticamente conformando identidades sociais e politicas da;
classes dominadas no processo inter-subjetivo de interpelacdo, no gqual
uma classe assimila um conjunto de atributos através dos quais se indi
vidualiza, se reconhece e & reconhecida pelos demais componentes da es:
trutura social. Em resumo,a construcao da cidadania resulta da dinimica
das relacées de poder, sendo concomitantemente parte do processo de
constituicdo e consolidacdo da hierarquia de poder na sociedade,
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Neste sentido, a dindmica historica do desenvolvimento da cidadania
transcende a sua origem liberal-burguesa, na qual colocava-se como media
¢do necessaria entre cidaddos individualizados e o poder politico situa-
do acima das classes sociais.

0 paradoxo apontado por Marshall(l4) acerca da igualdade basica ine
rente a cidadania ter sido a condic¢do de viabilidade de uma estrutura so
cial fragmentada em classes, portanto ndo igualitaria, ja é classico na
ciéncia politica. Ele aponta para as reformas introduzidas no sistema ca
pitalista, por pressdo das classes dominadas, que longe de destruir este
sistema, fortaleceram-no na perspectiva de sua humanizagdo e alcance de
maior legitimidade politica.

As evidéntiashistoricas ndo podem, no entanto, obscurecer a natureza
contraditoria da trajetdoria de constituicdo da cidadania nas sociedades
capitalistas. Pois ,se o desenvolvimento da cidadania & parte do processo
de consolidacdo da hegemonia burguesa ha que se assinalar os efeitos con
traditorios da hegemonia, ja que quanto mais uma classe & autenticamente
hegemdnica, mais ela deixa as classes adversarias a possibilidade de se
organizarem e de se constituirem em forca politica autonoma. (15)

Em outras palavras, a analise da integracdo das classes subordina -
das a uma classe dominante requer uma teoria da autonomizacdo dessa clas
se, isto €, o estudo da formagdo de uma contra-hegemonia.

A necessidade e a possibilidade de uma classe vir a ser hegemdnica
antes de tomar o poder, como apontou Gramsci, isto &, conquistar o con-
senso na sociedade civil antes de tomar os aparelhos da sociedade politi
ca, introduz uma nova estratégia para as classes dominadas realizarem a
transi¢do para o socialismo, ademais de trazer para o cerne da luta de
classes as batalhas a nivel cultural e ideoldgico travadas no cenario
institucional.

E pois com base neste referencial tedrico que reafirmamos a nossa
tese de que a conquista da cidadania através da implementacdo das politi
cas sociais é sempre o resultado concreto e especifico de uma relacdo de
forcas das classes em luta pela hegemonia, de sorte gue a resultante des
te processo é a corporificagdo legal e institucional das relagdes de
forca estabelecidas historicamente entre as classes e mediatizadas pelo
Estado, na busca da preservacdo da hegemonia dominante ou na consolida -
¢do de um projeto alternativo de contra-hegemonia.

Recolocar a questdo da cidadania na transicdo democratica brasilei-
ra @& dar o conteido real, fruto das relacgdes de poder existentes, de

qual democracia sera esta que estamos construindo.
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II - Desenvolvimento dos Direitos Sociais no Estado Moderno

0 surgimento dos Estados Nacionais, com a transicdo do feudaiismo
para o capitalismo na Europa, teve como correspondente o reconhecimento
do "status" de cidaddo ao povo, sendo que a cidadania implicou no estabe
lecimento de uma pauta de direitos e deveres entre o cidaddo e seu Esta-
do, do reconhecimento da igualdade humana basica até a busca de uma par-
ticipacdo integral do individuo na comunidade.

Este processo histdrico que vai do reconhecimento dos direitos ci-
vis, passando pela conquista dos direitos politicos e a luta pela obten-
¢do dos direitos sociais, ndo se deu como decorréncia natural do surgi -

mento do capitalismo, e mesmo, configurou-se em distintas trajetérias na
cionais.

£ verdade que o capitalismo emergente, para plena constituicdo do
mercado requereu o estabelecimento do primeiro elemento de cidadania, os
direitos civis, embasados nos pressupostos revolucionadrios da burguesia,
de igualdade e liberdade de todos os seres humanos. No entanto, o credo
liberal defendido pela burguesia restringia estas nog¢des de igualdade e
liberdade as fung¢des econdmicas necessarias ao estabelecimento do siste-
ma de trocas de mercadorias. Neste sentido, a cidadania ndo incluia a
igualdade e liberdade relativas ao gozo dos direitos politicos e sociais
para toda a populagdo..Ao contrario, a protecdo estatal relativa aos pro
blemas sociais que surgiram com as mudangas decorrentes da nova forma de
producdo (urbanizacdo, pauperismo, desamparo) foi vista pelos liberais
como uma intervencgdo nefasta do Estado, com sérias consequéncias para a
auto-regula¢do do mercado.

Assim, podemos afirmar que o cidaddo & um corolario do  surgimento
do capitalismo, mas que o pensamento liberal que embasava a criagao do
novo Estado era ao mesmo tempo revoluciondrio enguanto estabelecia os
principios universais da igualdade e liberdade, e profundamente reacioné

rio e anti-democratico quando os restringia exclusivamente aos direitos

civis.
A consquista dos direitos sociais, ao contrario ndo pode ser tribu-
tada a burguesia revolucionadria, mas sim as duras lutas travadas pela

classe trabalhadora em torno da ampliacdo da nogdo de igualdade: de uma
igualdade formal a uma igualdade na apropriagdo da riqueza social.,

No entanto, a conquista dos direitos sociais passou por trajetorias
politicas tdo distintas que podemos afirmar que foram conformados pelo
menos dois padrées classicos de cidadania.



Do capitalismo liberal a democracia social: o exemplo da Inglaterra

Nos diferentes paises em que a transicdo se fez sob a hegemonia da
burguesia o Estado capitalista constituiu-se a luz do credo liberal, no
qual postulava-se a primazia do livre jogo das forcas do mercado como me
canismo necessario e suficiente para organizac¢do e reproducdo da ordem e
condmica e social. O poder politico, consequentemente deveria restringir
sua agao a garantia do funcionamento do mercado.

Tal postura ndo intervencionista abarcava tanto as questées de or-
dem econdmica como as sociais, ja que postulava-se a auto-regulacido do
mercado seja em relacdo ds mercadorias seja em relagdo ao trabalho, es-
te regulado no seu mercado proprio.

Como se deu este processo historico, no qual o legado liberal cons-
titui-se em primeiro lugar como barreira a emergéncia dos modernos direi
tos sociais para, posteriormente, conformar a natureza universal da cida
dania plasmada no Estado do Bem-Estar-Social (Welfare State) ?

Embora a concepcgdo liberal classica (e mesmo a moderna de autores
como Friedman) restringisse a cidadania ao elemento civil, ela continha
os germens da contradigdo que possibilitou a transicdo de um liberalismo
ortodoxo em direcdo a complexa relagdo liberal democrata.

A possibilidade desta transformagdo radica-se no pressuposto iguali
tario necessario ds relacdes de troca e constituicdo do mercado. A cons-
trudSo do Estado como fruto de um pacto social supde a existéncia de ci-
daddos que, a um certo nivel, se igualam. Este nivel, restringia-se ori-
ginalmente ao reconhecimento e garantia dos direitos civis mas mesmo as-
sim o Estado capitalista diferenciava-se das outras formas de Estado que
o precederam ao pressupor,em alguma medida , a relagdo direta do soberano
com os cidaddos. A condigdo de cidaddo &€ pois um atributo da sociedade
capitalista.

No caso da Inglaterra, Marshall (16) formulou uma tipologia dos di-
reitos de cidadania, decompondo esta nogdo geral em 3 elementos constitu
tivos, ressaltando que a sua separacdo em tais elementos decorreu da
propria evolucdo histdrica distinta que cada um deles atravessou no caso
inglés. Ao surgimento de cada um dos elementos o autor associou também
a correspondéncia com institui¢des publicas responsdveis pela garantia
da sua vigéncia. S3o eles:

"0 elemento civil é composto dos direitos necessarios & liberdade
individual - liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e
fé, o direito a propriedade e de concluir contratos vilidos e o direito
4 justiga. Este Ultimo difere dos outros porque é o direito de defender
e afirmar todos os direitos em termos de igualdade com os outros e pelo
devido encaminhamento processual. Isto nos mostra que as instituicdes



10.

mais intimamente associadas com os direitos civis sdo os tribunais de

justicga.
Por elemento politico se deve entender o direito de participar no
investido

exercicio do poder politico, como um membro de um organismo
de autoridade politica ou como um eleitor dos membros de tal organismo.
As instituicdes correspondentes sdo o parlamento e conselhos do governo

local.
0 elemento social se refere a tudo o que vai desde o direito a um

minimo de bem-estar econdnico e seguranca ao direito de participar, por
completo, na heranca social e levar a vida de um ser civilizado de acox
do com os padrdes que prevalecem na sociedade. As instituicdes mais in-
timamente ligadas com ele sob o sistema educacional e os servicos scciais”.

(grifos meus).
Ainda para este autor, o divércio entre os 3 elementos constituti-

vos da cidadania permitiu gque cada um deles seguisse um curso préprio ,
o que o leva a afirmar que foram formados em momentos distintos: os di-
reitos civis no século XVIII, os politicos no XIX e os sociais no XX.

No caso inglés o desenvolvimento histdrico dos elementos da cidada
nia se deu como uma relacdo causal, na qual o exercicio dos direitos re
lativos a um dos elementos introduzia contradicées s superadas pelo de
senvolvimento do elemento subsequente.

0 desenvolvimento dos direitos civis se deu por adi¢do de um novo
componente, que rompia com a associacdo entre direito civil e individua
lismo, gual seja, o direito de associagdo e organizacdo. Assim os direi
tos politicos foram conquistados na luta pelo sufragio universal (mascu
lino) e pela sindicalizacdo, rompendo a concepcdo liberal classica na
qual o direito politico ndo era um direito natural, mas concedido aque-
les que o merecessem.

Foi o rompimento com o individualismo burgués gue permitiu a inter
vencdo estatal na garantia dos direitos sociais. Mas como o mercado nun
ca foi capaz de dar conta da guestdo da reproducgdo da forca de trabalho,
conformaram-se distintas modalidades de protegdo estatal ao longo dos 3
séculos que vao da conquista dos direitos civis & conquista dos direi -
tos sociais.

No periodo inicial, a oposicdo entre direitos civis e protecdo so
cial foi tdo viclenta, que aquele que carecesse de protegdo perdia ‘os
direitos civis adguiridos. A modalidade de protecdo sccial que teve ini
cio nos primordios do capitalismo inglés assumiu a forma assistencial.
A assisténcia social é pois, na historia do capitalismo, a primeira for

ma de protegdo social que se origina com a concepcdo de que a pessoa es
ta em necessidade por causa de problemas de seu cardter, o que acarreta
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que seja provida assisténcia em condigdes que tentam parcialmente com-
pensar falhas passadas e previnir contra falhas futuras.

O carater primitivo das medidas de assisténcia social revela-se na
ideologia transmitida através delas, onde o individuo torna-se objeto
de protecao social desde que se reconhece a sua incapacidade pessoal de
prover seu sustento e reproducdo no mercado. Desta forma, reconciliou-
se a necessidade econdmica de protecdo social aos trabalhadores, criada
a partir da desestruturacgdo das relac¢des tradicionais e da voracidade
da producdo capitalista, com a necessidade ideoldgica de disciplinar a
classe trabalhadora emergente através de incentivos ao trabalho e puni-
¢do aos que ndo se submetiam a esta 1légica (17).

Com a conquista dos direitos politicos pela classe trabalhadora, u
ma nova concepg¢do social sobre a pobreza comeca a ser desenvolvida, ini
ciando um processo de revisdo das medidas estigmatizantes aplicadas in-
discriminadamente aos miseraveis. Comeg¢a a surgir a segunda modalidade
de protecdo social o seguro social, em muitos aspectos distinto da as-
sisténcia social. O seguro social constitui-se em um novo fendmeno eco-
némico e politico, na medida em que interferiu no contrato de trabalho,
criando uma obrigacdo mutua, e que deu origem a uma nova relacdo entre
Estado e cidaddo. Esta relagdo, embora restrita aos empregados assala -
riados, caracteriza-se como uma relacdo contratual, implicando na exis-
téncia de uma pauta de direitos positivos entre aqueles que contrataram
com o Estado. Ademais, coloca a protecgdo social sob a égide da equidade
e da justica, distinguindo-se do caradter repressor da assisténcia.

Do ponto de vista politico, o seguro social representou uma impor-
tante alterag¢do nas relagdes conflitivas entre capital e trabalho, na
medida em gue transpos o conflito da esfera da produgdo para a da repro
ducdo, além de tornar as questdes relativas a reproducdo passiveis de
serem tratadas técnica e ndo politicamente.

S6 depois da 1% Guerra Mundial comecaram a ser introduzidos os
principios e leis que caracterizaram a terceira forma de protegido so-~
cial: o Estado do Bem-Estar Social.

A garantia dos direitos sociais dos trabalhadores representou a
consolidacdo de um longo processo de lutas e reformas das formas de pro
tecdo social. Além dos interesses politicos envolvidos, outro determi -
nante crucial nesta alteracdo foi colocado a partir das necessidades i-
nerentes ao proprio processo de acumulacdo capitalista em relagdo a pro
dutividade da forca de trabalho nele engajada. A passagem da fase con-
correncial da acumulagdo capitalista para a fase monopolista transfor -
mou a modalidade preponderante de extragao do excedente, que passou cres
centemente a se dar em funcdo do aumento da produtividade do trabalho ,
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carecendo de um trabalhador mais qualificado e higido.

O Estado do Bem-Estar Social consagrou os direitos sociais ao des-
vinculad-los da relacdo contratual feita pelos assalariados e estendé@zlo
a todos os cidaddos. Assim, os direitos sociais incorporaram-se plena -
mente & condigdo de cidadania, na medida em que a sociedade reconheceu
a necessidade do Estado fornecer as condi¢Ges minimas de :sobrevivénéia
a todos os cidaddos. O estado capitalista liberal finalmente encontrou
sua feigdo democratica.

Os pilares do Estado do Bem-Estar Social foram a existéncia de um

plano de seguros contributivo, compulsdrio e universal; a prestacdo de

contribuicées e beneficios de valores fixos ao nivel da subsisténcia, e

suplementacdo deste minimo por poupanga voluntaria.

Este sistema adequar-se-ia a uma politica econdmica de
Keynnesiano, que supunha o pleno emprego garantido pela intervencdo es-
tatal na economia como condig¢do da eficiéncia do Estado de Bem-Estar So

corte

cial, ao mesmo tempo em que o proprio sistema de servigos sociais cons-
tituir-se-ia em poderoso instrumento para implementacdo desta politica
de pleno emprego. Além da pressuposicdo do pleno emprego, a adogio de
um Estado de Bem-Estar Social implicava que o Estado assumiria em gran-
de parte os custos do sistema, ja que as contribuicSes individuais mini

mas ndo dariam para cobrir encargos tais como saide e o cuidado infan -

4 Y0 it

Politica Social no Capitalismo Autoritario: O Caso da Alemanha

O desenvolvimento de um padrdo de politica social fora dos marcos
liberais vai ser uma consequéncia das caracteristicas que marcaram o
processo de industrializag¢do alemd, a principal delas sendo o atraso (ti
ming) no irrompimento deste processo, em relacdo as demais economias eu
ropeias ocidentais. Em um século a Alemanha alcangou consolidar a unifi
cagdo nacional, abolir as instituicgdes feudais como a servidio e tor -
nar-se uma das maiores nag¢des industriais.

A auséncia de uma burguesia hegemdénica na condugdo deste processo,
sendo esta mais um resultado da industrializacdo do que seu pré-requisi
to, implicou na pequena penetracdo das idéias liberais. O desenvolvimen
to capitalista foi impulsionado por um Estado forte, burocratizado e in
tervencionista, que assegurava a coalizdo entre as tradicionais elites
agrarias e a emergente burguesia industrial.

Outra caracteristica marcante foi a radicalizagdo do movimento ope
rario alemdo que se opunha 3 introdugdo de reformas no capitalismo, in-

clusive as socials, direcionando seu projeto politico para uma transfor
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magdo revolucionaria.
O papel de arbitro destinado a burocracia estatal na condugio de u

ma coalizdo ndo hegeménica & o fator explicativo do papel preponderante
e pioneiro assumido pelo governo, com a ascengdo de Bismarck, na proposi
cdo e implementagdo da legislagdo social.

Se & certo que esta legislagdo referente ao seguro social teve o-
rigens nas pressdes vindas de baixo, também & certo que o Estado conce-

deu-a como forma de diminuir o potencial revoluciondrio das classes tra

s

balhadoras. Sua preocupacgdo central nd3o era a criagdo de novos dire:
sociais, consistentes com o desenvolvimento de uma cidadania unive:
mas com a preservacdo da relag¢do patriarcal entre individuo e Estad.
Em certo sentido, os direitos sociais foram garantidos para previnir ¢
possivel alargamento dos direitos sociais

Assim, o padrdo de politica social emergente em um contexto de in-
dustrializacdo retardataria € marcadamente distinto daquele que se ori-
ginou na liberal-democracia, o que se reflete em seu formato institucio
nal e nas relacdes politicas e juridicas que o conformam.

Com relacao ao formato institucional, o seguro social alemdo as-
semelhou-se a estrutura dos seguros privados caracterizando-se:

- quanto ao financiamento: contribuig¢des dos empregados, dos empre

gadores e do Estado;

- quanto 3 administragdo: comites corporativos com representacio de
empregados e empregadores sob o controle estatal, realizado por
meio de um aparato burocratico, refletindo a idéia do Estado co-
mo arbitro entre os conflitos de classe;

- quanto aos beneficios: diferenciados de acordo com a contribui -
cdo, isto &, um seguro de natureza contratual ao invés de um mi-
nimo vital como direito universal. E neste sentido que se pode a
firmar que tal seguro & um mecanismo de reproducdo das desigual-
dades existentes e geradas na esfera da producéo; embora tenha
um carater de politica compensatoria face 3s maiores discrepan -
cias ali originadas.

A adogdo deste principio de manutencdo do status do individuo sig-
nifica que o sistema previdenciario passa a ser um instrumento de perpe
tuacdo das desigualdades existentes durante o periodo de vida ativa do
individuo.

A inexisténcia de um minimo vital faz com gue o movimento em dire-
¢do a universalizac¢do da cobertura se dé pela progressiva incorporagdo
de categorias profissionais anteriormente excluidas do sistema, tais co
mo camponeses, artistas, profissionais liberais, etc.
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Assim, embora o escopo de beneficios oferecidos pelos sistemas de
protecdo social dos paises centrais tenha se tornado progressivamente
muito similar, hd que diferencia-los do ponto de vista do seu significa
do juridico e politico. Segundo Abranches (18) os sistemas difeririam
quanto ao grau de iniquidade embutido em cada um deles onde os benefi -

ciqs caracterizariam-se ou como privilégios garantidos pelo Estado, ou

como direitos de cidadania.

III - Limitacdes Impostas a4 Cidadania na Sociedade Moderna

Independentemente do modelo adotado nos paises centrais, se o segu
ro social ou o Welfare State, certo é gue ambos os sistemas expandiram-
se nos ultimos 50 anos,tanto em termos da sua cobertura quanto em rela-
¢do ao tipo e valor dos beneficios concedidos. Esta expansdo represen -
tou também um crescente aumento dos gastos piblicos com o sistema soci-
al, chegando a representar cerca de 30% do total de gastos piblicos na
Inglaterra.

As vinculagées deste processo com dois outros fendmenos, o ascenso
do ciclo econdmico possibilitado por uma politica Keynesiana e o predo-
minio politico da social democracia,constituiram o tripé no gual assen-
tou-se o desenvolvimento capitalista europeu.

Economicamente,o Estado de Bem-Estar Social casava-se com a politi
ca Keynesiana mais geral, supondo um mecanismo de ajuste entre oferta e
demanda através do pleno emprego e das medidas assistenciais. Supunha-
se que esta adequacdo se daria na medida em que uma politica econdmica
ativa estimularia o crescimento econdémico, donde resultaria maior volu-
me de impostos, o que permitiria a ampliacdo controlada dos programas
sociais, o que estimularia o consumo, etc., fechando o ciclo.

Recentemente, face 3 grave crise econdmica mundial que marcou a dé
cada de 70 e segue assolando as economias periféricas nos anos 80, todo
este sistema politico e econdmico veio a ser questionado,e a evidéncia
maior foi a eleicdo e posterior reeleicdo dos governos Reagan nos Esta-
dos Unidos e Tatcher na Inglaterra, de caracteristicas autoritarias e
com politicas de corte dos gastos publicos e nos programas sociais.

Politicamente, o colapso da social democracia nos marcos de uma
profunda crise econdmica, caracteriza-se por um enfraquecimento das ins
tituicdes gue foram o baluarte da democracia, como por exemplo o siste-
ma partidario, que passou a enfrentar a preponderdncia do Executivo so-
bre os poderes Legislativo e Judicidrio e o desenvolvimento de uma tec-~
no-burocracia portadora de um saber que viabiliza e fortalece o poder

central
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Para Bobbio (19) existiriam hoje quatro paradoxos inerentes ao de-

senvolvimento da prépria democracia, e que se colocam como limites obje

tivos a sua expansdo:
"0 primeiro paradoxo da democracia dos modernos, contraposta a de-

mocracia dos antigos (para repetir uma célebre distingdo), nasce dai :
pedir mais democracia em condig¢ées objetivas sempre mais desfavoraveis.
Ha muito tempo nos foi explicado que nada € mais dificil que fazer res-
peitar as regras do jogo democratico nas grandes organizacbes: e as or-
ganizac¢des, a comecgar pela estatal, tornam-se sempre maiores.

Um segundo paradoxo, ainda mais complicado, nasce do fato que o es
tado moderno cresceu nao somente em dimensées mas também em fungoes, e
cada aumento das funcdes do estado foi resulvido com um crescimento do
aparelho burocratico, isto &, de um aparelho de estrutura hierarquica e
nio democratica, de poder descendente e ndo ascendente.

Um terceiro paradoxo - o mais macroscopico - & consequéncia do de-
senvolvimento técnico caracteristico das sociedades industriais, ndo im
porta se ligado a economia capitalista ou socialista, isto &, o fato de
terem aumentado nestas sociedades, de forma sempre mais acelerada, os
problemas que exigem solugdes técnicas e ndo podem ser confiados sendo
a especialistas, de onde deriva a frequente tentacdo de governar unica-
mente através de técnicos ou da tecnocracia.

Considerc um quarto paradoxo, quarto e Gltimo, o que nasce do con-
traste entre processo democratico e sociedade de massa. A democracia
pressupde o livre desenvolvimento das faculdades humanas. O resultado
da massificacdo de que sofrem todas as grandes sociedades € o conformis
mo generalizado".

Os limites ao desenvolvimento da democracia encontram sua explica-
¢do na etapa atual do capitalismo, o capitalismo monopolista de Estado,
na qual a nova articulagdo que se estabeleceu entre o poder econdmico e
o Estado colocou-se em contradigdo ao pressuposto liberal de um Estado
fundado no pacto contratualista. Neste sentido a crise social-democrata
é uma crise acentuada pela conjuntura recessiva, mas que ndo obscurece
seu carater estrutural,de aumento das fungGes econdmicas estatais em
detrimento das suas func¢Ses legitimadoras na medida em que subordina o
aparato estatal ao processo de acumula¢do monopolista, impossibilitando
o exercicio de politicas reformistas de cunho redistributivo. (20)

A incapacidade da social-democracia revitalizar-se neste contexto
recessivo e de crise orgdnica e de Estado tem aberto espaco para as for
cas conservadoras que rearticulam-se ideologica e politicamente em tor-
no dos principios liberais em combate & feic¢do democratica assumida pro

gressivamente neste século.



46.

Como um dos sustentaculos da proposta social-democrata, o Welfare
State passa a ser objeto de criticas constantes, entre as quais podemos
encontrar argumentos de pensadores de direita e de esquerda tais como:

- Ao tentar solucionar o problema da demanda macro-econdmica o
Welfare State ampliou o problema da oferta, introduzindo uma rigidez no
mercado de trabalho, incompativel com a ldgica da acumulagdo capitalis-
ta. Segundo Claus Offe (21) "os salarios sdo ndo apenas "rigidos" e "in
flexiveis ao declinio” mas, além disso, as provisces do estado do Welfa
re "desmercantilizam" em parte os interesses dos trabalhadores, substi-
tuindo o "contrato" pelo "status" e os "direitos de propriedade" pelos
"direitos do cidaddo".

—~ Como consequéncia, o Welfare State contribuiria parcialmente co-
mo desistimulo ao trabalho, ja que os esguemas rigidos de protecdo tor-
nam a mao-de-obra menos ajustada as variac¢des estruturais e tecnologi -
cas da economia.

- O Welfare State funciona como um mecanismo de redistribuigdo da
renda em favor dos setores monopolistas. As mudanc¢as tecnologicas ine -
rentes a producdao monopolizada geram um excedente populacional relativo,
que fica cada vez mais dependente do Estado. "Os programas de bem-estar
... sdo financiados por fundos de verbas tributarias recolhidas nos se-
tores de melhores remuneragdes - monopolista e estatal - sendo tais fun
dos canalizados, direta ou indiretamente, para as mdos da populacgdo ex-
cedente e para os 6rgdos oficiais, os burocratas os profissionais libe-
rais e outros gue administram os programas previdencidrios. Em outras
palavras, a renda real dos trabalhadores do setor monopolista é aumenta
da pela socializacdo dos custos do investimento social e do consumo so-
cial e, logo reduzido pela tributacdo e/ou inflacdo necessarias ao fi-
nanciamento das despesas sociais de produg¢do tornadas indispensaveis e-

xatamente pelo crescimento do setor monopolista. (22)

- Como consequéncia do crescimento irracional do setor monopolis -
ta, cuja acumulacgdo se faz acompanhar pelo desemprego e pobreza, o Esta
do assume os 6nus da reproducdo deste "excedente" populacional, sociali
zando os custos dos investimentos sociais. O crescimento do setor esta-
tal e da despesa estatal tornam-se pois imprescindiveis & acumulacio lu
crativa do capital monopolista.

A socializagdo dos custos e a apropriacdo privada dos lucros ge-
ram uma crise fiscal, ou uma "brecha estrutural" entre as despesas do
Estado e suas rendas. O resultado & uma tendéncia para as despesas pi -

blicas crescerem mais rapidamente que os meios de financia-las,
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- Embora o histérico do desenvolvimento das politicas sociais sugi
ra uma espiral com um movimento ascencional gque passa da forma assiste_q
cial, desenvolve o sistema de seguro social e realiza plenamente a cida
dania no Welfare State, diversos autores tém chamado atengdo para o ca-
rater ciclico e fragmentado das politicas sociais.

Brunhoff (23) identifica a existéncia de politicas assistenciais so
brevivendo concomitantemente as politicas de bem-estar social. Nenhum
dos paises desenvolvidos teria eliminado tais politicas, e, para esta
autora, tal anacronismo & uma funcdo de classe. Desta forma,nega a hipd
tese de um curso ascencional da assisténcia ao seguro e posteriormente
ao Welfare, e identifica a raiz da persisténcia das diferentes modalida
des na propria fragmentacdo da classe trabalhadora, em face da coexis -
téncia de diversas formas de extracdo da mais-valia; formas n3o mercan-
tis convivem com a extracgdo da mais valia absoluta e da mais valia re-
lativa.

— Finalmente, a crise financeira dos sistemas de bem-estar social
tem sido atribuida ds alteracGes econdmicas e demograficas que os res-
ponsaveis pela planificacdo social ndo puderam antever nos tempos de
prosperidade que se seguiram ao pds-guerra. Esperancas de vida mais lon
ga fazem subir os custos dos cuidados de saide e das pensdes de velhi -
ce, enquanto que um declinio da taxa de natalidade esta sobrecarregando
com impostos cada vez mais elevados os trabalhadores gque devem suportar
um sistema cada vez mais dispendioso. A competigdo comercial e industri
al do Japdo e Estados Unidos corroeram a prosperidade européia, sendo
cada vez maior o numero de desempregados gue vao sobrecarregar os orga-
mentos do fundo de desemprego e das pensGes de invalidez.

Fica cada dia mais clara a complexa relagdo entre Estado-Providén-
cia e desenvolvimento, entendido ndo apenas como crescimento econdmico
mas também pela sua orientac¢do por uma melhor distribuicdo e redistri -
buicdo da riqueza social. A crise atual ndo se alterara enquanto as ve-
lhas indUstrias europeias continuarem em declinio e o desenvolvimento e
conémico for regredindo dia a dia.

Enquanto isso, os governos buscam enfrentar a crise com medidas pa
liativas que convergem para a desmontagem do Welfare State (como a pro-
posta expressa no Green Paper na Inglaterra).

Ocorre que o limiar de cidadania consolidado nestes anos anterio -
res tem se tornado um obstdculo real a implementacdo das politicas libe
rais, que tentam romper a associacdo historicamente forjada entre libe-

ralismo e democracia.
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IV ~ Desenvolvimento dos Direitos Sociais no Brasil

No caso brasileiro o desenvolvimento dos direitos sociais asseme -
lha-se ao padrao autoritario que analisamos, no qual a conguista da ci-
dadania se da de forma a fragmentar a classe trabalhadora, concedendo
beneficios como privilégios de certas fragdes, como parte de um projeto
de corporativizac¢do do movimento operario e sindical.

Embora existam diferencas quanto as lutas empreendidas pela con-
quista dos direitos sociais em setores especificos, que corresponderam
inclusive a maiores ou menores avangos na legislacdo social brasileira,
certo & que da 12 a Nova Republica observamos a consolidagdo de uma pos
tura discricionaria, co-optativa centralizadora e privatizante na a-
tuacdo estatal no campo das politicas sociais.

£ importante lembrar que ja a proclamagdo da Republica ocorre em
um contexto em gue o liberalismo se disseminara na cultura politica co-
mo principio ordenador das relagbes politicas e sociais. Neste sentido,
a Constituicdo de 1891 além de ndo extender os direitos politicos a mai
oria dos cidaddos (excluindo os pobres seja pelo censo, seja pela exi -
géncia de alfabetizacdo) representou um retrocesso em termos dos direi-
tos sociais.

A exigéncia de alfabetizagdo para o exercicio dos direitos politi-
cos foi acompanhado da retirada, do texto imperial, da obrigagdo do go-
verno dar instrucdo primaria. Também retirou-se um dispositivo relativo
a obrigagdo do Estado de promover os socorros publicos (24).

Neste sentido, a negacgdo dos direitos politicos e sociais :consa -
grou o inicio de uma repiblica liberal marcadamente anti-democratica.

Durante a Primeira Republica a posic¢do liberal-oligarca do Estado,
consolidada na constituicdo de 1891, implicava na sua nao intervencdo
nas questdes sociais, o que tornava a legislacdo ja existente na area
trabalhista (jornada de trabalho, férias, trabalho do menor e da mulher,
leis de acidentes) no minimo indcua. Foi a partir dos anos 30 que efeti
vamente se consolidou um projeto social estatal, embora a previdéncia
social tenha surgido na forma de Caixas de Aposentadorias e Pensées des
de 1923.

Até a Revolucao de 1930, a introducdo da legislacdo trabalhista e
previdenciaria se da em um contexto politico de transicdo do liberalis-
mo ortodoxo para uma postura neo-liberal, como resposta a crescente de-
manda do movimento operario sindical urbano, que se expressa a nivel
parlamentar especialmente na figura de Mauricio de Lacerda (25).

A derrocada do liberalismo a nivel internacional aliada a falta de
um projeto do setor agro-exportador, todavia hegemdnico a nivel da eco-
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nomia, para regular as relag¢des sociais e trabalhistas urbanas, acarre-
taram a assimilagdo gradual pelo Estado de diversas medidas de cunho ]
gulador e assistencial, ao sabor das pressdes internas e externas men-
cionadas.

Menos que o desenvolvimento da cidadania, situada nas esferas das
relacdes politicas e de reprodugdo social, tratava-se de equacionar de-
mandas relativas ao processo de produgao na sociedade urbana.

A partir de 1930 a ordem liberal foi substituida por um Estado mo-
dernizador, sustentado por uma coalizdo ndo hegemdnica composta de fra-
¢oes da oligarquia e a burguesia emergente, que vai caracterizar-se por
uma postura autoritaria associada a uma estrutura administrativa corpo-
rativa e um arcabougo politico populista.

Uma breve e ndo exaustiva revisdo do desenvolvimento dos direitos
sociais a partir de entdo, em setores como educag¢do, saide, previdéncia
e assisténcia, poderd ser Gtil para caracterizarmos o padrdo de incorpo
racdao das demandas sociais brasileiro.

No setor de Educacdo (26), a partir da realizacdo da IV Conferén -
cia Nacional de Educacdo em 1931, um grupo de educadores assinou o "Ma
nifesto dos Pioneiros da Educac¢do Nova" que representou o auge da luta
ideolégica na busca da universalizacdo do direito a educagdo. O manifes
to considerava que embora o Estado n3ao tivesse condig¢des de implantar o
monopdlio da educacdo (basicamente nas maos da Igreja Catdlica), deve-
ria concretizar o direito de todos i educacdo, assegurando as camadas
menos favorecidas o ensino piblico gratuito, obrigatdrio, leigo e em i-
gualdade de oportunidades para homens e mulheres.

A luta empreendida pelos pioneiros da educag¢do refletiu seus éxi -
tos na Constituicdo de 1934, com excecdo do ensino religioso que perma-
neceu facultativo, mas, 3 anos depois, com a instalagdo do Estado Novo,
foi promulgada a Constituigdo de 1937 que minimizava o dever do Estado
como educador. SO com a volta da normalidade democratica, a Constitui -
cao de 1946 retomou os principios inspiradores da luta dos pioneiros.
Ficou ali impresso que a educacgdo € um direito de todos, e & dever do
Estado a prestagdo do ensino primdrio gratuito para todos, a organiza
¢do do sistema educacional de forma descentralizada, e a previsao de
recursos minimos para que o direito instituido fosse assegurado. A luta
ideoldgica passou entdo a ser travada em torno da questdo da relacdo do
Estado com as institui¢des privadas (monopdlio ou ndo), debate que se
prolongou até o inicio do periodo autoritario, no qual a politica soci-
al como um todo sofreu um redirecionamento em funcdo da centralizagdo ,
privatizacdo e diminuicdo no orcamento publico.
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Esta histéria da luta pela cidadania no setor educacional & impor-

tante de ser lembrada porque a retomada do curso democratico no momento

atual vai encontrar os setores sociais com diferentes legados histdori -

Ccos.

No caso da salide, segundo Bastos (27), a primeira constituicdo que

define
refere

as responsabilidades especificas do Estado é a de 1934 no que se
s
legislar: sobre normas de assisténcia social e estatisticas de

interesse coletivo,

sobre o exercicio das profissbes liberais e técnico-cientificas;
cuidar da salde e assisténcia publica;

fiscalizar aplicacado das leis sociais (cemitérios);

garantir na legislc¢do trabalhista a assisténcia médica e sanita-

ria aq trabalhador e a gestante.

Incumbe a Unido, Estados e Municipios a:

estimular a educagdo eugénica;

amparar a maternidade e a infancia;

adotar medidas legislativas e administrativas tendentes a restrin
gir a mortalidade e morbidade infantis; e de higiene social, que
impecam a propagagao de doencas transmissiveis;

cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra os venenos
sociais;

a Unido organizard o servico nacional de combate as grandes ende
mias do pais, cabendo-lhe o custeio e direcdo técnica;
obrigatoriedade do amparo & maternidade e infancia, para o que a
Unido, os Estados e os Municipios destinardo 1% das rendas tribu
tarias;

regulamentacdo da prova de sanidade fisica e mental dos nubentes;
uso de parte dos fundos de educacdo para assisténcia alimentar ,
dentadria e médica;

regulamentar a utilizac@o de terras publicas em regides de fron -
teira (vigilancia sanitaria);

garantir a aposentadoria aos funciondrios vitimas de acidente no

trabalho ou atacados de doenca contagiosa ou incurdvel.

Ja a constituicdo do Estado Novo em 1937, restringiu a competéncia

anteriormente mencionada:

a4 Unido: legislar sobre as normas de defesa da protecdo de saude,
especialmente da satde da crianga;
aos Estados: legislar para suprir deficiéncias locais em assistén

cia publica, obras de higiene, casas de saude, clinicas, estagdes
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de clima e fontes medicinais;

- os municipios administrardo os cemitérios;

- a legislacado do trabalho seguird o preceito de prestar assistén-
cia médica ao trabalhador e a gestante e o repouso antes e de-
pois do parto;

- garantir o exercicio das profiss3es liberais s6 para brasileiros
natos e naturalizados.

A Constituicdo de 1946 atribui & Unido a organizacdo da defesa per
manente contra as grandes endemias e a legislc¢dao sobre seguro e previ -
déncia social e sobre a defesa e protegdao da salide, sobre o exercicio
das profissbes, sem exclusdo da legislacdo estadual supletiva ou comple
mentar. Assegurou a autonomia dos municipios quanto a organizacdo dos
servicos publicos locais sem especificar os servicos de saide e assis -
téncia. Assegurou o direito & assisténcia sanitaria, inclusive hospita-
lar e preventiva ao trabalhador e & gestante. Restabeleceu artigo da
Constituicdo de 1934 que torna obrigatéria a assisténcia a maternidade,
infancia e adolescéncia, e os vencimentos integrais para aposentadoria
para funcionirios vitimados por acidente ou moléstias profissionais contagiosas
ou incuraveis.

A Constituicdo de 1967 introduziu as inovac¢des de organizar a poli
cia federal para combate ao trafico de entorpecentes; a competéncia da
Unido para estabelecer planos nacionais de saude, e celebrar tratados e
convénios com Estados estrangeiros e organizagdes internacionais, além
de permitir a colabora¢do entre entidades religiosas e o Estado. Assegu
rou a autonomia municipal quanto a organizagdo dos servigos piblicos lo
cias facultando aos trés niveis da organizacdo (Unido, Estados e Munici
pios) a arrecadacdo de taxas pela utilizacdo dos servigos publicos. Fi-
ca-lhes no entanto vedada a criacdo de impostos sobre os mesmos. Assegu
rou o direito 3 assisténcia sanitdria, hospitalar e médica preventiva
aos trabalhadores através da previdéncia social.

Uma breve revisdo destas Constituigdes pode mostrar-nos que a le-
gislac@o sobre a questdo da saide foi de evolucdo lenta, de natureza va
ga, e de carater discriminatério. N3o se alcangou em nenhum momento im
primir na Carta Magna o direito & salide como inerente a cidadania e o
dever do Estado na garantia do seu gozo.

Ao contrario, a assisténcia médica apenas foi garantida aos traba-
lhadores e dependentes vinculados ao sistema previdencidrio, criando u-
ma situacao de pré-cidadania para todos os demais brasileiros quanto ao
direito a saude.

Na medida em que n3o se alcanca o desenvolvimento de direitos uni-
versais de cidadania, sendo os direitos previdencidrios restritos & con
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digcdao de cidadania regulada pela inserc¢do do individuo no processo de
trabalho, e que mesmo o direito a educagdo ndo € assumido realmente pe-
lo Estado, a questdo social vai sendo canalizada para as medidas e ins-
tuigbes de cunho assistencial.

Inicialmente estas instituicdes tém origem na atuacdo de grupos voO
luntarios religiosos e humanistas, reservando-se o Estado o papel re-
pressor da pobreza (vide criagdo do SAM), coerente com a percepgao des-
te fendmeno como uma disfungao pessoal.

Progressivamente "o Estado se insinua nesta rede enquanto agente
de apoio, um tanto obscuro, ou de fiscalizacgdo" (28). Tais servigos as-
sistenciais incluiam tanto a assisté@ncia a salde quanto a  assisténcia
social.

O surgimento do Servico Social enquanto funcdo piblica data de
1938 com a organizag¢do nacional de Servigo Social e a Legido Brasileira
de Assisténcia, reconhecida como 6rgdo de colaboragdo com o Estado em
1942, assegurando estatutariamente sua presidéncia as primeiras damas
da Republica.

A inclusdo da fungdo assistencial no aparelho estatal ndo vai, no
entanto, alterar a sua substancia e modelo de atuacdo. O mesmo sentido
paternalista e repressor caracteriza a assisténcia estatal, que busca
uma simbiose com o voluntariado privado, descaracterizando o beneficio
como direito social. O consumo de bens assistenciais n3o se insere no
escopo da cidadania, mas sim como uma intervencdo benevolente nas dis-
fungdes que a "comunidade" nao alcanca solucionar.

Na década de 40 as funcgdes assistenciais estdo centradas na LBA e
no Departamento Nacional da Crianga do Ministério da Saide, aos quais
vao somar-se a criacdo do SENAI (1942) e SESI (1946) com uma nova pers-—
pectiva de associagdo dos esforgos piblicos e empresariais em torno da
perspectiva de promogdo social.

As diferentes conjunturas politicas que se sucederam nas décadas
seguintes n3o foram suficientes para alterar a natureza da assisténcia
social, considerada como beneficios prestados aos pré-cidadaos.

A criagdo da FUNABEM em 1964 e a incorporacdo de um discurso pre-
ventivista e educativo na formulagido da Politica Nacional do Bem-Estar
do Menor, coadunaram-se mais propriamente na perspectiva centralizadora
e tecnificante do autoritarismo, associadas a ideologia de seguranga
nacional e controle social, do que em uma efetiva mudan¢a nas praticas
repressoras relativas a "marginalidade social".

A insergdo das politicas assistenciais no interior do sistcma ins-
titucional previdenciario com a criacdao do Ministério da Previdéncia So

cial em 1974, vai colocar mais contradig¢des do que as que pretendcu re-
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solver.
Resta-nos agora considerar brevemente o desenvolvimento dos direci-

tos e instituicdes previdenciarias para buscar caracterizar a situacdo
atual das politicas sociais.

O surgimento da Previdéncia Social,com a promulgacdo da Lei Eloy
Chaves em 1923 criando as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAP's) pa
ra os empregados das empresas de estradas de ferro,definiu os contornos
e contradicdes da nossa politica social. Dirigida para uma fragdo res -
trita da classe trabalhadora, excludente em relagdo a maioria da popula
¢do rural e urbana, baseada na relagdo contratual caracteristica do se-
guro privado, e abrangente guanto ao conjunto de beneficios concedidos.

Assim, ao lado dos beneficios tradicionais de aposentadorias e pen
sdoes, compativeis com um regime financeiro de capitalizacao, foi conce-
dida a assisténcia médica, de natureza basicamente redistributiva.A Lei
Eloy Chaves instituiu os seguintes beneficios, nesta ordem: 19) assis -
téncia médica, inclusive aos familiares do segurado, 29) medicamentos a
precos especiais, 39) aposentadoria, 49) pensao.

No entanto, nunca foi estipulado um percentual da receita destina-
do a cobrir os custos da assisténcia médica, ficando resguardado este
beneficio "na medida das possibilidades orcamentarias". Esta fragilida-
de vai refletir nas variacgOes impostas as despesas com assisténcia médi
ca em cada conjuntura politica e institucional, que aumentam ou diminu-
em em fungdo de pressdes politicas e ndo em base a uma politica previ -
denciidria relativa a saide dos beneficiarios.

A partir da criacao dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
(IAP's) na década de 30, assistimos o desenvolvimento de algumas tendén
cias que marcaram até os dias atuais a trajetdria previdencidria: a pro
gressiva incorporacdo destas institui¢Oes ao aparelho estatal, em um
processo de crescente centralizacdo e burocratizagdo, a extensdo da co-
bertura a outras categorias ocupacionais, a diminuicdo relativa das fon
tes de custeio e sua concentracdo na folha salarial (as empresas passa-
ram da contribui¢do sobre o faturamento para uma porcentagem da folha
salarial e a Unido reduziu progressivamente sua participacdo no custeio
de 33% para 10% e finalmente para cobrir apenas os custos da administra
cao) e, finalmente, a vulnerabilidade dos recursos previdenciarios a
conjunturas econdmicas recessivas e/ou a injunc¢des politicas.

A época dos IAP's consolidou-se um padrdo de discriminacdo da clas
se trabalhadora em termos de distintas cidadanias, desde a condicdo de
pré-cidadaos a que ficou relegada a populagdo rural e a maloria da urba
na, até a concessao de beneficios diferenciados em funcdo do poder de

barganha de cada categoria ocupacional vinculada a Previdéncia.
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A tendéncia a homogeinizagao dos beneficios no interior do sistema
previdenciario decorreu tanto da pressado exercida pelas demandas dos be
neficiarios em um contexto de legitimagdo do populismo (como ficou asse
gurado legalmente através da Lei Organica da Previdéncia Social) quanto
da ja apontada tendéncia a centralizacdo e controle do sistema pela bu-
rocracia estatal (alcancada com a criacdo do INPS no periodo dos gover-
nos autoritarios).

Neste sentido, podemos afirmar que desde a sua origem, a Previdén-
cia Social combinou de forma contraditdéria um modelo de seguro social
com a concess@o e ampliacdo progressiva de beneficios assistenciais. Di
ferentemente do modelo do Estado de Bem-Estar Social onde a universali-
zacdao da cidadania encontra uma correspondéncia com a base institucio -
nal e financeira através da definic@o do papel do Estado na garantia fi
nanceira, legal e institucional do exercicio destes direitos, o proces-
so brasileiro se da de forma inversa. Financiado pelos trabalhadores (a
través da contribuicdo direta ou indireta via repasse dos empregadores
ao preco dos produtos), gerido pelo Estado, subordinado a uma légica de
acumulacdo capitalista, a progressiva extensdo da cobertura ndo alcanga
universalizar a cidadania mas sim agregar distintas cidadanias.

As caracteristicas mais marcantes da Previdéncia Social no periodo
autoritario podem ser assim resumidas:

a primeira caracteristica marcante deste periodo é a extensdo da
cobertura previdencidria, de forma a abranger a quase totalidade da po-
pulacdo urbana e ainda parte da populacdo rural. A partir de 1973 sdo
incluidos os trabalhadores rurais, as empregadas domésticas, os traba -
lhadores autdnomos, etc.;

a segunda caracteristica do periodo foi a modernizacdo do aparelho
estatal destinado a lidar com pqliticas sociais. Este processo, que se
inicia com a criacdo do INPS em 1966, consolida-se em 1974 com criagdo
do Ministério dg Previdéncia e Assisténcia Social, do Conselho de Desen
volvimento Social e do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social. E tam-
bém deslocada da previdéncia a funcdo de capitalizacdo, com a criagdo
de novos mecanismos de poupanca compulséria como o FGTS e posteriormen-
te o PIS/PASEP.

Todo este processo de modernizag3o administrativa e institucional
caracterizou-se por uma maior especializacdo de cada 6rgdo ao lado de
uma crescente centralizacdo e concentracdo dos recursos institucionais,
que foi coroado com a criécéo do Sistema Nacional de Previdéncia e As-
sisténcia Social - SINPAS, em 1978.

A criacao destes novos mecanismos institucionais n3o alterou a es-
trutura basica da nossa politica social, que continuou tendo como esteio
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a instituicdo previdenciaria. Ao contrario, a tentativa de tratar da
questdo social de forma mais abrangente, fora dos limites previdencid -

rios - evidenciada na criacdo do Conselho de Desenvolvimento Social - n3o

teve éxito,

A terceira caracteristica a ser mencioanda trata da privatizacgdoda
assisténcia médica previdenciaria, processo que implicou: a) reorienta-
¢do da politica nacional de saide para uma pratica médica curativa, in-
dividual, especializada e sofisticada, em detrimento de medidas de sal-
de piublica, de carater preventivo e de interesse coletivo; b) viabiliza
cdo pela Previdéncia Social da criagdo de um complexo médico-industrial,
responsavel por elevadas taxas de acumulacdo de capital das grandes em-
presas monopolistas internacionais na area de producdo de medicamentos
e de equipamentos médicos; c) desenvolvimento de um padrdo de organiza-
¢do da pratiga médica orientado em termos da lucratividade, propiciando
a capitalizacao da medicina e o privilegiamento do produtor privado des
ses servicos, em detrimento da rede de servigos proprios da Previdéncia;
d) organizacdo da pratica médica em moldes de relacionamento mais carac
teristicamente capitalistas, passando a diferenciar a clientela a ser a
tendida em funcdo da sua insercd@o na estrutura produtiva.

A quarta caracteristica do periodo foi a ampliacdo das funcdes as-
sistenciais da Previdéncia, em termos da cobertura e dos beneficios,con
solidando a associacdo entre Previdéncia e Politica Social. Este proces
so tem seu momento de maior expressdo a partir de 1974, quando a ques -
t3o social torna-se estratégica para a politica governamental, na tenta
tiva de ampliagdo das bases de legitimidade do regime, ameacadas com o
inicio da crise econdmica. A formulacdo de uma estratégia de desenvolvi
mento social vai ser corporificada no II PND, que prega a prioridade pa
ra politicas sociais que possibilitem a distribuicdo mais equanime da
renda, cuja concentracao havia aumentado substancialmente nos anos re-
centes de grande crescimento econdmico.

Sem querer discutir a ineficacia da formulacdo expressa no II PND,
ha que se considerar que este & um momento chave em que a problemdtica
e as politicas sociais sd3o tomadas como estratégicas no projeto de de-
senvolvimento.

Para além de uma mera ideologizacdo encontra-se no periodo um con-
junto de medidas, seja quanto a expansao da cobertura seja como aprimo-
ramento dos mecanismos institucionais, que podem ser compreendidas como
parte desta diretriz mais global acerca da politica social.

As medidas mais significativas, quanto & efetividade do carater u-
niversalizador e quanto a eguidade, foram sem divida a criacdo do
FUNRURAL, incorporando os trabalhadores rurais, a incorporacdo dos do-
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mésticos e autdnomos, e a cria¢do da renda mensal vitalicia. Ora, o que
se vé imediatamente & que as principais medidas de realizacio da nova
diretriz de politica social sd@o parte de alteragdes ou expansio da es —
trutura previdenciaria. Neste mesmo sentido se localizaria a inclusdo da
Funabem e LBA no SINPAS.

Assim, a politica social vai sendo condicionada aos estreitos limi
tes da sua base institucional previdenciaria, quer como necessidade d;
expansd@o da cobertura (e talvez mesmo a incorporagao de outras institui
¢oes em busca do aumento na receita previdenciaria), gquer como impossi:
bilidade de ampliar as politicas assistenciais face ao desequilibrio fi
nanceiro da Previdéncia Social. 5

Fora da estrutura previdenciaria encontramos poucas medidas conso-
lidadoras da politica social propugnada, e mesmo assim, tenderam a ser
mais esporadicas gue permanentes. SO recentemente, em 1982, o governo
criou o FINSOCIAL, fundo administrado pela SEPLAN e gerido pelo BNDES.

Este fundo destina-se a custear investimentos de carater assisten-
cial em alimentacdo, habitacdo popular, saiide, educagdo e amparo ao pe-
queno agricultor, e em 1983 esperava-se atingir um montante de US$ 1,2
bilhGes. Mas ja se podem perceber as dificuldades em usar tais recursos
na implantacdo de nova diretriz, na medida mesma em gue sua criagio e
gestd@o ndo obedeceram a uma estratégia mais definida de alteracdo da po
litica social vigente, e sua aplicacdo deverd ser feita a partir da es-
trutura atual de execucdo de politicas sociais.

Voltando & questdo da relacdo entre Previdéncia e Assisténcia, rea

firmo a sua associag¢do neste periodo, de sorte que a cobertura previcen

cidria passou cada vez mais a abarcar setores marginais ou externos a

estrutura produtiva. No entanto, ndo houve um rompimento da cidadania
regulada como relacgdo de direito e organizagdo social, j& que os progra
mas assistenciais féram preservados como "atipicos" dentro do padrdo de
seguro social dominante.

A meu ver, o ndo-rompimento desta estreita base financeira e insti
tucional, em dire&éo a uma politica social globalizante, € responsavel
pela fragilidade e instabilidade destas medidas, face a um quadro de de
sequilibrio financeiro crdnico da Previdéncia Social.

Além disso,a inclusdo de medidas assistenciais e mesmo de benefi -
cios desvinculados de uma contribuigdo pretérita (funrural, renda men-
sal vitalicia), ndo foram suficientes para conformar uma relagdo de ci-
dadania universal baseada na garantia de um direito social justo e equa
nime.

A politica assistencial jamais deixou de ser executada e
em uma relagdo de "cidadania invertida" na qual o individuo entra em re

pautada
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lagdo com o Estado no momento em que se reconhece como um nao- cidaddo ,
carecendo de atributos juridicos e institucionais que lhe assegurem o go
zo dos beneficios.

Com relacido a assisténcia médica e mesmo aos direitos seguritdrios
de aposentadorias e pensoes persistem as exclusdes e diferenciagdes atra
vés da coexisténcia de regimes distintos e do acesso diferencial aos ser
vicos.

Na medida em que o sistema previdenciadrio foi se tornando altamen-
te centralizado no periodo autoritario, excludente na participacido dos
usuarios na sua gestdo e voltado para a compra de servigos médicos aos
empresarios da saude, acentuaram-se as iniquidades no acesso aos servi -
¢os de salde. Além de serem preservados servigos diferenciados para mili
tares e funcionarios publicos, foram criados sistemas complementares de
previdéncia e assisténcia para os executivos das grandes empresas esta -
taiss

Desta forma, aumentaram as desiguldades no atendimento médico-hos-
pitalar. Ao lado dos trabalhadores desempregados ou sub-empregados aos
quais permanentemente excluidos do sistema, ampliaram-se as desigualda -
des entre os que dele fazem parte, discriminando o acesso aos servigos
por parte dos trabalhadores rurais, da populagdo que vive na periferia
das metrdpoles, dos que habitam as regides mais pobres.

A politica social que deveria se pautar pelo dever do Estado na ga
rantia do direito a saltde de forma universal, equanime, redistributiva e
descentralizada conformou-se de modo invertido: o direito & s6 para os
segurados e os servicos sdo fornecidos de forma a aumentar a desigualda-

de, a regressividade e a centralizacao.

As tendéncias originadas no bojo da crise financeira previdenciid -
ria, de racionalizacdo do modelo de prestacao dos servigos médicos e in-
tegracdo dos servicos publicos, s3o alvissareiras, embora, isoladamente
incapazes de romper o padrao discriminatdério da cidadania implantado(29)

O projeto democratico passa necessariamente pelo rompimento das
concepgdes tradicionais que ou subordinam o desenvolvimento social ao
econdmico, ou os colocam como polos antagbnicos. Passa também por resta
belecer o papel do Estado, desvinculando suas instituicdes dos estritos
interesses de acumulacdo para restaurd-lo nas suas fungdes publicas.

a) Dever do Estado

A garantia dos direitos sociais & corolédrio do dever do Estado.As
sim sendo, tratar-se-ia de redefinir as relacgdes Estado/Sociedade nesta
nova conjuntura, adequando seu aparelho institucional as fung¢des piblicas.
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Nesta conjuntura de transi¢ao torna-se necessirio resgatar conco-
mitantemente a liberdade e a justica social. Neste sentido é que se a-
firma que ha direitos que constituem em liberdades e ha direitos que
constituem em poderes, direitos sociais. Os gue constituem liberdade, im
plicam sempre afastamento do Estado, enquanto os direitos sociais reque
rem a interven¢do de um Estado democraticamente controlado. (30)

E fato notdrio na assisténcia médica previdencidria que esta asso
ciacdo propiciou ndo s6 uma sangria de recursos através do mar de frau-
des e corrupc¢des, mas, talvez o mais grave, a subordinacdo da politica
assistencial aos interesses privados acarretando um sistema de servigos
altamente concentrado, oneroso, especializado, descoordenado e potencia
lizador das iniquidades.

A saide, e portanto a assisténcia, s3o servicos essenciais e ndo
podem ser vistos de outra forma do que como um bem-piblico.

O que isto quer dizer em termos da configuracdo do sistema nacio-
nal de saude? Seria a sua estatizacgdo?

N3o necessariamente. Ha que considerar que a situacdo consolidada
garante atualmente ao Estado (via recursos previdencidrios) o controle
financeiro mas nd3o se passa o mesmo com a oferta de servigos. Toda a po
litica de sucateamento dos servig¢os publicos redundou no incremento dos
servicos médico-hospitalares privados, que hoje mantém o predominio in-
discutivel na oferta destes servigos.

Outra posigdo ja conhecida buscava definir o papel do Estado como
formulador da Politica Nacional de Salde, a ser executada de forma plu-
ralista (ver Lei 6229 do Sistema Nacional de Salde). Parece-nos que se-
ria ingénuo e pouco condizente com as analises anteriores, defender es-
ta proposta como o grande projeto da Nova Repiiblica, guando sabemos que
a légica da acumulagdo, sem um controle piblico, entra em choque com as
necessidades sociais.

Por outro lado torna-se necessario alterar o proprio aparelho es-
tatal conformado no autoritarismo, para que ele possa vir a ser permea-
vel ao controle da sociedade.

Um outro ponto importante & que o dever do Estado na garantia dos
direitos sociais vai implicar necessariamente no rompimento desta poli-
tica social restritiva em direcdo a universalizacgdo da cidadania. Ora,
parece-nos impossivel pensar que tudo isto ocorra mantendo a estrutura
atual da previdencia, na qual o sistema reduziu-se a uma funcdo banca -
ria de compra de servicos. Por mais que se controlem as fraudes, os des
mandos, que se estabelegam parametros e se redirecione os recursos pre-
videnciarios, isto tudo ainda s@o mecanismos limitados, inerentes a es-

trutura e fun¢des atuais da Previdéncia Social.
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Ha que se criar mecanismos mais adequados & nova relagio que se
propde estabelecer, para além dos financeiros, que déem condigbes de se
efetuar uma politica social democradtica. O controle financeiro é neces-
sadrio mas ndao suficiente, tornando-se imprescindivel as redefinigdes de
nivel juridico desta nova relacdo.

Ja existem experiéncias na sociedade brasileira em gue ‘servigos
essenciais, como os transportes e telecomunicagbes, sdo monopdlios esta
tais sendo a prestacdo de servigos realizada por empresas privadas con-
siderada uma concessdo. Neste caso, o servigo & assumido um bem piblico
esssencial, permitindo ao Estado mecanismos legais de controle e inter-
vencdo sobre os prestadores privados. E necessario avaliar a aplicabili
dade destas experiéncias ao setor satde.

E claro que o outro lado da medalha & exatamente a democratizacado
do proprio Estado, para gque um controle social efetivo seja exercido,de
maneira transparente, desconcentrada e descentralizada.

S6 assim serd possivel redefinir a politica nacional de salde de
maneira efeitva, atribuindo ao Estado democradtico a competéncia nio sé
de normatizacido e financiamento, mas de real controle e dever de assegu

rar a universalizacdo do direito 3 saude.

b) As Democracias Possiveis

0 carater da democracia que a sociedade brasileira anseia em cons
truir ainda & uma grande interrogante. A resultante das relagdes que se
colocam hoje na cena politica definira as possibilidades e limites des-
te processo, e, portanto, do grau e formato da cidadania que se preten-
de assegurar.

Para Busser Pereira (31) delineiam-se atualmente dois pactos al -
ternativos, um "liberal-burgués" e outro "democratico-popular".

0 pacto liberal-burgués teria como base a grande burguesia. Teria
apoio decisivo da média burguesia conservadora, inclusive a que preten-
de ser liberal porque ao mesmo tempo que & democratica, repudia a inter
vencdo do Estado na economia. E teria como massa de manobra os trabalha
dores ndo organizados politicamente. A tecnoburocracia teria também ob-
viamente, um papel no pacto liberal, porque a burguesia necessita detég
nicos e administradores, mas seu papel serd reduzido, na medida em que
a burguesia adota uma posicdo contraditéria em relagdo ao Estado e as
grandes organizacdes burocraticas.

De um lado, apoia-se nos tecnoburocratas piblicos e privados e no
Estado para garantir a sua acumulacdo de capital, de outro, faz a criti
ca sistematica e apaixonada do estatismo e da tecnocracia".
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Este pacto sera necessariamente conservador em termos econdmicos
e sociéis, ja que pretende mais bem aperfeigoar a ordem existente do que
superd-la. Com relagdo as classes trabalhadoras, alguns ganhos limita -
dos poderdo ser conquistados nas franjas de uma politica econdmica con-
tinuista, mas como decorréncia de pressdes politicas dos setores organi
zados e da co-optagdo das massas sem organicidade chamadas a legitimar
governos liderados ao estilo neo-populista.

O pacto democratico-popular "ndo terd o apoio da grande burguesia,
a nao ser de alguns setores industriais. Terd amplo apoio na média bur-
guesia progressita, que alia aos valores democraticos as preocupacdes
com justica social, contara com apoio decidido da classe média tecnobu-
rocratica que administra e coordena as grandes organizacdes privadas e
principalmente piblicas"”.

A participacdo dos trabalhadores organizados & condigdo de legiti
macao deste pacto, que pretenderd mudangas na politica econdmica a par-
tir da retomada do crescimento econdmico e de uma melhor distribuigdo de
renda.

No entanto, €& preciso ter clareza de que em nenhum dos dois pactos
a classe trabalhadora estara em condi¢des hegemdnicas. Ao contrario, a
burguesia preserva o controle dos aparelhos ideoldgicos formadores da
opinido piblica, e a caréncia de partidos politicos fortes, identifica -
dos com a classe trabalhadora inviabiliza a transformacd3o da conscién -
cia emergente de cidad3o em um projeto politico orgdnico. Outro fator
que sempre atuara contra a formacdo de uma contra-hegemonia é o legado
profundamente autoritario das nossas elites politicas, seja oriundas da
burguesia seja a propria burocracia mais progressista.

A questdo da cidadania & cada vez mais um espago crucial na luta
politica e ideoldgica, imprescindivel para consolidagdo de uma efetiva
transformagdo democratica. Nesté sentido, a luta pela cidadania ndo se-
ra o resultado deste processo mas sim o seu pré-requisito, ja que & con
digcdo de articulacdo dos movimentos sociais urbanos e rurais com as xel
vindicagdes dos trabalhadores sindicalizados e que definir3 as possibi-
lidades da classe trabalhadora integrar ou ndo um pacto democratico.

O resgate da cidadania iniciou-se recentemente com a extensdo do
direito de voto aos analfabetos e devera prosseguir com a alteracdo do
cédigo de trabalho e da Lei de Greve. No entanto, sé se consolidarda com
a ampliagao universal dos direitos sociais, fato que, além de definir u
ma nova situacdo para os trabalhadores, implicarad na alteracio do mode-
lo econdmico de desecnvolvimento e na reposicdo da questdo da autonomia

nacional.
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