SER SOCIAL 3

Condicao (nao) salarial, Segurida de Social e .
exclusgo™

IVANETE SALETE BOSCHETTI FERREIRA®?

No Brasil, desde os anos 20, algumas categorias profissionais
estdo asseguradas pela previdéncia social. Foi a lei Eloy Chaves de
1923 que tornou a aposentadoria um direito. Antes, esta era
financiada paritariamente pelas contribuicdes dos trabalhadores e
dos empregadores e possuia o carater de uma obrigacao legal a
qual eram submetidos. Embora a estrutura dos "seguros sociais"
esteja implementada no Brasil desde o inicio do século XX, até hoje,
a previdéncia social ndo conseguiu consolidar-se como um sistema
de seguridade social ampliado a toda a populacdo. Os primeiros
beneficios eram bastante modestos, restritos apenas a algumas
categorias e, assim, permaneceram por varios anos. Ainda hoje,
10 anos apo6s o reconhecimento legal da seguridade social pela
Constituicdo de 1988, ainda ha dificuldades para que ela se
consolide. No entanto, o mesmo texto ja esta sendo "reformado".

Nos paises industrializados, 0s seguros sociais tiveram um
papel fundamental na recomposicéo da esfera do direito (Donzelot,
1994) e, sobretudo, entendidos como uma "técnica universalista"
constituiram-se em uma forma de promoc¢ao da seguridade social
generalizada (Castel, 1995). No Brasil, partiu-se da garantia de
direitos derivados do exercicio de trabalho assalariado conforme a
l6gica do seguro. Até o final dos anos 60 manteve-se praticamente
inalterada, mas néo converteu-se em uma situacao de protecéo social
generalizada. A partir de meados dos anos 70 a légica do seguro

™ Este artigo foi elaborado originalmente como um capitulo da tese de doutorado intitulada
"A Seguridade social na Constituicdo de 1988: entre o seguro e a assisténcia", defendida
em janeiro de 1998 na EHESS/Paris, sob a orientagdo do professor Robert Castel.

@) Assistente Social, Mestre em politica social pela UnB, Doutora em sociologia pela
EHESS/Paris, Professora do Departamento de Servigo Social da UnB.
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comeca a sofrer modificacdes e certos direitos a salde e a alguns
beneficios previdenciarios passam a ser garantidos sem vinculacao
direta aos do trabalho e submetem-se mais a légica de "direito de
cidadania".

Essa constatacdo suscita algumas indagacfes. Por que a
l6gica do seguro, considerada potencialmente universalista, nédo
ultrapassou o universalismo formal e ndo se tornou a base de uma
protecdo generalizada a toda populacdo? Quais sdo os elementos
gue impediram ou dificultaram a transmutacdo do seguro em
seguridade social universal? Para respondé-las, torna-se necessario,
primeiro, compreender o processo e a légica que permitiram ao
seguro tornar-se uma técnica de protecdo social (1. Seguro e
propriedade social). A constituicdo de um sistema generalizado de
protecdo social baseado nas regras do seguro social nao é
automatica. Trata-se de um processo complexo que demanda uma
analise das condi¢cBes nas quais foi possivel associar protecéo social
e organizacdao salarial (2. Direitos sociais e condi¢cdo (ndo) salarial).
No Brasil, a integracéo social e a garantia dos direitos por meio do
trabalho assalariado revelou-se fonte de desigualdade e exclusao
social e um novo principio passa a fundamentar os direitos sociais:
a cidadania (3. Direitos sociais e cidadania).

1 - Seguro e propriedade social

N&o raro, as tentativas de explicacdo da emergéncia do Estado
social no Brasil fazem referéncia a duas caracteristicas intrinsecas
ao sistema de protecdo social. Primeiro, as legislacfes sociais, que
conheceram forte expansdo em periodos de regime governamental
autoritario, seriam compreendidas como parte de uma estratégia para
obter a aquiescéncia dos trabalhadores ao projeto econémico e
politico de governo. Os direitos sociais seriam ao mesmo tempo uma
espécie de compensacao para a perda dos direitos politicos e uma
maneira de o governo obter a legitimidade necessaria a manutencao
do regime autoritario. Assim, a emergéncia de garantias sociais no
Brasil pode ser comparada a acdo do governo bismarckiano na
Alemanha (Santos, 1987:89).

H& também uma segunda caracteristica do sistema brasileiro.
A garantia progressiva de direitos previdenciarios aos trabalhadores
assalariados seria explicada como a base de um compromisso
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politico fundado ao mesmo tempo no populismo e no corporativismo.
Logo, a protecao é interpretada como um mecanismo de integracéo
social®.

Ainda que a explicagdo sobre a emergéncia das politicas de
protecao social fundamentadas na abordagem da legitimacgao politica
apresente limites, alguns estudos ja demonstraram que essa
perspectiva estd bem presente na histéria das politicas sociais
brasileiras. As politicas de regulagdo das relacbes de trabalho,
inclusive previdenciarias, implementadas pelo governo Vargas a
partir dos anos 30 podem ser explicadas a partir desse enfoque com
a condicdo de ndo se limitar a ele. As respostas governamentais a
guestdo social que emergiu no processo de industrializacdo situa-
se igualmente no objetivo de integracdo da classe trabalhadora no
sistema capitalista. A opgdo politica de manutencdo da propriedade
privada associada a instituicAo de uma certa seguranca dos
trabalhadores assalariados foi claramente expressa por um
responsavel, desde a implementacdo da politica previdenciaria
durante o governo Vargas. Em trabalho publicado em 1951™), a
politica previdenciaria apresentava por objetivos:

a progressiva elevacdo e dignificacdo das classes
trabalhadoras dentro do regime capitalista. Isso significa, no entanto,
elevacdo e dignificacdo conseguidas ndo pela destruicdo da escala
hierarquica social, ndo pela eliminacdo das classes superiores, nao
pelo nivelamento de todas as categorias sociais - como 0S
bolchevistas tém tentado sem sucesso -, mas por uma participacédo
das classes trabalhadoras nas vantagens e frutos que a nossa
civilizacdo tem produzido durante um século, assegurando o conforto,
0 bem-estar e a dignidade das classes superiores. O que estamos
basicamente tentando fazer é corrigir comjustica as injusticas sociais
do regime industrial dentro do qual vivemos desde o fim do século
passado."

2 Para uma critica de autores franceses as limitagGes de abordagens brasileiras que explicam

a protegdo social a partir das fungdes meramente politicas, ver Bruno Lautier, "L' Etat-
providence en Amérique Latine: utopie légitimatrice ou moteur du développement?”, 1993,
ps. 97-128.

Trata-se de Oliveira Viana, que esteve como assessor da politica previdenciaria no
Ministério do Trabalho entre 1932 e 1940. Suas teorias sobre as fungdes das politicas
sociais e do trabalho a partir de uma teoria geral do Estado estdo publicadas em Direito
do trabalho e democracia social, 1951. Citado por James Malloy, 1979, p. 71.
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a protecdo social a partir das fungées meramente politicas, ver Bruno Lautier, "L'Etat-
providence en Amérique Latine: utopie légitimatrice ou moteur du développement?", 1993,
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Assim entendidas, as politicas sociais atribuem ao Estado o
papel de intermediario entre duas posi¢des opostas: de um lado,
aquelas que sédo favoraveis a manutencéo de privilégios e de formas
de dominac&do sem partilha; de outro, aquelas que lutam contra a
exploracdo e a acumulacéo capitalista. O Estado social brasileiro
poderia ser explicado como um:

"Espaco de mediacdes que se abre e que da um sentido novo
ao 'social: ndo mais extinguir os conflitos de interesses por meio de
acomodacdes morais nem subverter a sociedade por meio da
violéncia revolucionaria, mas negociar compromissos entre posicdes
diferentes, ultrapassar o moralismo dos filantropos e evitar o
socialismo dos 'revolucionarios'®."

Mas a questao central ndo estd em dizer que o Estado se imp0s
como uma "terceira posicdo"” no espaco de mediacdes, mas em
compreender como a acgéo publica pdde se impor como direito sem
intervencado direta sobre a propriedade privada. A questdo é
pertinente sobretudo se se considerar que a técnica do seguro social
(materializada na previdéncia social) permitiu ao Estado enfrentar
as situacbdes de precariedade das condi¢cbes de vida dos
trabalhadores sem eliminar a propriedade privada, nem engendrar
mudancas profundas nas rela¢gdes capitalistas de producéo.

Nos paises europeus cuja seguridade impds-se como elemento
central do Estado social, a resposta deu-se pela reconstrucdo social
de trés elementos: a no¢éo de coletivo de produtores, no sentido da
construcdo da sociedade; a de direito, de modo a regular outras
relacdes além do contrato pessoal; e a de propriedade, para que
ela possa assegurar protecdo publica, sem contradizer os interesses
privados (Castel, 1995). A articulacédo entre os elementos (coletivo,
direito e propriedade) constituiu-se em caminho fecundo para explicar
a emergéncia e consolidacdo do estado social no capitalismo. Eles
podem, também, ajudar na analise da sociedade brasileira, pois séo
constitutivos das relagdes estruturais comuns as sociedades
capitalistas, a condicdo, certamente, de resguardar os tracos
histérico-culturais e as particularidades socioeconémicas de cada
pais.

5 Esta andlise foi desenvolvida por Robert Castel para explicar a origem do Estado social
francés no final do século XIX. Cf. Les Métamorphoses de la question sociale, op. cit., p.

268.
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Em relagdo ao que Castel denominou de "questdo do coletivo”,
€ a construcdo do conceito de solidariedade que permitiu superar a
concepcao tradicional das relagBes sociais "naturais”, reduzidas a
relacdo moral por meio das estratégias de tutela e patronato. Isso
permitiu igualmente enfrentar o "risco" do coletivismo, da reducéo
das individualidades e da coletivizacdo da propriedade privada,
representadas pelo socialismo revolucionario. A solidariedade esta
na base da busca de uma forma de relacdo entre os homens que
permitiu escapar aos dois caminhos opostos apresentados acima: o
individualismo e o coletivismo. A idéia de direitos garantidos a partir
da solidariedade entre os membros de uma nacédo é o fundamento
de base da protecado do tipo previdenciario (fundada na logica do
seguro): "O conhecimento das leis da solidariedade &,
fundamentalmente, a tomada de consciéncia da interdependéncia
das partes na sua relagcdo com o todo, que é a lei natural para os
viventes e a lei social para a humanidade" (Castel, 1995:276-277).
E a concepcdo sociologica durkheimiana da sociedade que forneceu
os elementos fundadores da solidariedade, afirma Castel, ao explicar
a importancia do pensamento de Durkheim na reformulacdo das
relagbes sociais capitalistas em resposta a questdo social, assim
reconhecida no bojo da revolucéo industrial:

"(...) ele [Durkheim] compreendeu que a sociedade industrial
inaugurou um modo de relacbes especificamente novo entre 0s
sujeitos sociais, que ndo podia mais ser fundado em protecdes de
proximidade garantidas pela sociabilidade primaria - ele a denominou
de solidariedade 'mecénica’. Era preciso retomar sob novas bases
a questdo das relagbes sociais na moderna sociedade ameacada
por uma desafiliacdo de massa. A solidariedade ‘organica' inaugura
0 novo regime de existéncia que deve prevalecer nas sociedades
industriais" (Castel, 1995:277).

Os fundamentos dessa "nova" forma de relacao social a ser
construida a partir do reconhecimento da inscricdo dos individuos
em grupos com relacdes de dependéncia reciprocas estdo na base
do paradigma previdenciario de protecéo social. E a introducéo da
técnica do seguro na gestdo do social que permitiu ultrapassar o
gque Rosanvallon (1995:21) chamou de "contradicdo ligada a uma
visdo puramente individualista da sociedade", ou o que Castel
(1995:277) denominou de "individualismo metodoldgico". A protecéo
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previdenciaria permitiu firmar um acordo entre "o 'principio da
solidariedade'(a sociedade tem uma divida com seus membros) e o
‘principio da responsabilidade'(cada individuo é mestre de sua
existéncia e deve manter a propria sobrevivéncia)" (Rosanvallon,

1995:21).

Nao se deve buscar nesses fundamentos qualquer principio
de equidade. Ao contrario, é o reconhecimento que a sociedade
moderna forma um "conjunto de condi¢cbes desiguais e
interdependentes" (Castel, 1995:278). Assim, as diferencas e
interdependéncias devem ser preservadas, sobretudo porque
procedem da dindmica da sociedade Industrial e porque o progresso
da divisdo do trabalho amplia os riscos de desintegracéo social. O
sistema de protecdo social baseado na logica do seguro é uma
resposta de cobertura aos riscos ou de situacées que poderiam
conduzir a indesejada "desintegracdo social". Enquanto membro
de uma coletividade, cada individuo tem deveres e obrigacdes em
relacdo ao todo e vice versa. A idéia de seguro social situa-se
perfeitamente na logica j& explicitada. A contribuicdo de cada um
permite a protecdo de todos e cria relagbes de interdependéncia e
de solidariedade em relacéo ao todo.

Essas orientacdes estdo presentes na légica da protecdo
previdenciaria brasileira, como mostra a citacdo do discurso de um
responsavel pela previdéncia social na era Vargas. Mas ele ndo é o
Unico. Durante o periodo democratico que se instalou no pais pos
45, um vivo debate sobre a previdéncia social teve inicio no legislativo
ap0s a apresentacdo de um primeiro projeto de lei organica da
previdéncia social em 1946. Um dos projetos apresentados, que
propunha uma reestruturacéo dos varios regimes existentes a época
na direcdo da construgdo de um sistema mais coerente e organico
de previdéncia social, resume as orientaces apresentadas acima:
"O Estado moderno, consagrando a primazia do principio de
solidariedade social, integra varias instituicdes cujo papel é de
concretizar este principio”, argumentava a justificativa do projeto. O
esforco de integracdo dos membros da sociedade tinha que ser
preservado, sobretudo porque a complexidade das relacbes de
trabalho na sociedade industrial coloca em risco a propria sociedade:
"(...) o ritmo acelerado do progresso econdmico impde novas formas
de organizacéo do trabalho e torna o individuo mais dependente do
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grupo social, o que produz a necessidade de protegé-lo contra os
riscos aos quais ele esta exposto em fungcdo das contingéncias
profissionais"®.

Os fundamentos desse tipo de discurso sédo aqueles da
solidariedade que deve se impor como elemento de unido entre as
diferentes partes do corpo social. A técnica do seguro social,
enguanto cobertura dos riscos sociais, ndo somente "atualiza um
modelo de solidariedade, como constitui uma ligacéo direta entre a
concepcdao da sociedade como um conjunto de partes
interdependentes e um modo pratico de intervencao na sociedade"
(Castel, 1995:297).

Para concretizar o principio da solidariedade, o Estado assume
a funcéo de regulacdo das rela¢gdes sociais e econbmicas de modo
a administrar os conflitos e os interesses do coletivo. O objetivo néo
€ de atingir a igualdade de condi¢des, pois "aniquilaria a natureza
mesma das rela¢fes sociais em uma sociedade complexa, fundada
na diferenciacdo na interdependéncia, ou, dito de outra forma, na
desigualdade na complementaridade"” (Castel, 1995:279). Entretanto,
torna-se importante e necessaria para "fazerjustica" aos membros
da sociedade. A protecao dos riscos aos quais os individuos estéo
submetidos, independentemente de sua vontade, € uma forma de
garantir a justica social sem colocar em risco a propriedade privada.
Assim, o "Estado pode e deve intervir para que, a despeito da
continuidade da desigualdade, ele faca justica a cada um, no seu
lugar" (Castel, 1995:280).

Por basear-se em légica completamente diferente da
assisténcia social tradicional, o seguro social revelou-se uma forma
de protecdo inédita na historia. De inicio, incorpora aquelas
populagcdes que sao tradicionalmente excluidas da assisténcia social:
0s pobres capazes de trabalhar. Em seguida, opera uma mudanca
de fundo no ambito do direito e de uma nova concepc¢do de
propriedade. Ao garantir uma protecdo ligada ou mesmo derivada
do trabalho, resultante da contribuicio de empregadores e
trabalhadores, rompe com a logica da seguranca como resultado
unico e exclusivo da propriedade privada. A extensdo do seguro

% Este projeto de lei da previdéncia social foi apresentado & Camara do Deputados e publicado

no Diario Oficial da Unido de 24 de junho de 1947, p. 2.956. Citado por Amélia Cohn,
Previdéncia social e processo politico no Brasil, 1980, ps. 162-163.
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obrigatério (previdéncia social publica) a todos os trabalhadores
assalariados (ou contribuintes) introduz a possibilidade de estar
protegido de todos (ou quase todos) os riscos da existéncia.

Mas como instituir uma condi¢cdo de protecdo social? Foi por
intermédio do reconhecimento dos direitos derivados do exercicio
do trabalho assalariado que muitos paises europeus aproximaram-
se dessa condigao. A analise feita por Castel mostra que:

z

"A seguridade social é proveniente de uma sorte de
‘transferéncia de propriedade' pela mediagcdo do trabalho e sob a
égide do Estado. Seguranca social e trabalho tornaram-se
substancialmente ligados porque, em uma sociedade que se
reorganiza em torno do trabalho assalariado, é o status dado ao
trabalho que produz o homdlogo moderno das protecdes
tradicionalmente asseguradas pela propriedade privada" (Castel,

1995:300-301).

z

A logica do seguro ndo € uma "pogcao magica" capaz de
resolver todos os antagonismos sociais. Além das mutacdes de
ordem juridica e politica (Ewald, 1986) provocadas pelo
desenvolvimento da técnica do seguro social nos paises capitalistas
industrializados, Castel assinala uma outra implicacdo decorrente
da adocédo do seguro como forma de protecdo social. E a mutagédo
da propriedade em si mesma que permitiu ao seguro instalar-se
enquanto modalidade de protecdo social. Com a previdéncia social,
0s beneficios e prestagcfes tornam-se uma "propriedade social" dos
contribuintes. O reconhecimento desta "propriedade social" permitiu
aos trabalhadores nao proprietarios, ou seja, agueles que s6 tém a
venda da forca de trabalho como meio de sobrevivéncia, transitar
de uma situacdo de seguranca condicionada a propriedade privada
para outra, resultante da participacdo no mundo do trabalho.

A "propriedade social" é o coracdo do desenvolvimento dos
servicos publicos, afirma Castel. As instituicbes sociais promovem
uma participacao de todos a "coisa publica" e sdo capazes de garantir
ao homem uma certa igualdade, a condicdo de ndo confundir
igualdade e igualitarismo : "O desenvolvimento da propriedade social
e dos servicos publicos representa assim a realizacdo do programa
solidario contra o individualismo-egoismo do liberalismo classico"
(Castel:1995:309).
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Os direitos decorrentes do exercicio do trabalho assalariado
permitiram a sociedade capitalista superar a oposicdo absoluta entre
trabalho-propriedade e enfrentar o cerne da questdo social no
capitalismo: "Aqui reside o cerne da questédo social: a maior parte
dos trabalhadores serdo tdo mais vulneraveis e miseraveis quanto
mais continuarem privados das protecdes dependentes da
propriedade privada" (Castel, 1995:300). A resposta forjada nos
limites do capitalismo foi a de encontrar uma "solucao" que, ao mesmo
tempo, guardou o carater privado dos meios de producéo e garantiu
a segurancasocial dos ndo proprietarios: "A reformulacdo da questao
social consiste ndo em abolir a oposicdo proprietario-néo-
proprietario, mas em redefini-la, ou seja, justapor a propriedade
privada a um outro tipo que é 'a propriedade social', de modo que se
tornou possivel ficar fora do acesso a propriedade privada sem estar
em situacdo de inseguranca social."")

O seguro social € uma modalidade de "propriedade social" que
supera seu proprio limite de permanecer uma propriedade coletiva
e impessoal. Os servicos publicos de um modo geral (como a
educacdo, a saude e a habitacdo social) sdo também uma
"propriedade social", mas nao séo passiveis de apropriacdo por um
individuo em particular. No caso de um acidente pessoal que o torna
desprovido de recursos socialmente vulneraveis, os servicos publicos
nao podem resolver o problema da subsisténcia. O individuo possui
necessidades pessoais que precisa satisfazer com meios pessoais
como, por exemplo, alimentar-se, morar, caso ndo tenha um
patriménio privado. Desse modo, como garantir um minimo de
seguranca social aqueles que nada possuem?

"E possivel existir um 'patrimdénio pessoalmente atribuivel que
ndo seja privado' - que seja entdo social - mas suscetivel de usufruto
privado? Esta verdadeira pedra filosofal (...) foi encontrada. Trata-
se das prestacbes previdenciarias publicas obrigatérias: um
patrimbnio cuja origem e regras de funcionamento sdo sociais, mas
que 'assume uma funcéo' de patriménio privado" (Castel, 1995:310).

Castel coloca que esta reformulagdo da questdo social em termos da nao-aboligdo da
propriedade privada é uma construgdo daqueles paises cuja opgao "coletivista" que
preconizava a abolicdo da propriedade privada ndo se impds. Assim, uma revolucdo como
aquela que triunfou na Russia em 1917 impds uma outra opgdo, coletivista, da questdo
social. Castel, op. cit., p. 300.
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A garantia dos direitos condicionados ao trabalho por meio da
previdéncia social revelou-se uma resposta "adequada" ao
capitalismo, no sentido que n&o coloca em questdo a propriedade
privada e, ao mesmo tempo, garante a reproducdo da forca de
trabalho. Enquanto um direito do trabalho, a previdéncia social teve
uma relacdo privilegiada com a industrializacdo e o processo de
assalariamento decorrente. A industrializacdo trouxe nédo s6 a
divisdo cada vez mais intensa das tarefas, mas também novas
situacdes salariais, complexas e diversificadas. O paradigma da
propriedade privada como Unica fonte de protecdo e seguranca
revelou-se extremamente intoleravel, pois seria a cristalizacdo da
precariedade e da exclusdo dessas pessoas paradoxalmente
necessarias e recusadas pela industrializagéo:

"O salario passa a assumir uma posicdo ‘estrutural’ na
sociedade: havera sempre trabalhadores assalariados e, cada vez
mais, assalariados permanentes. Em conseqiéncia, o paradigma
do proprietario pode continuara ser o Unico ideal comum para todos
os membros da sociedade e o Unico garantidor da seguranca social?
(...) O reconhecimento do seguro como forma de prote¢cdo sanciona
assim o reconhecimento do carater irreversivel da est ratificagdo social
nas sociedades modernas e o fato que ela possa ser fundada na
divisdo do trabalho e n&o mais apenas na propriedade." (Castel,
195:313).

Mas os seguros nao se converteram em seguridade social
generalizada paratoda a populacdo automaticamente. Foi necessario
gue a sociedade se organizasse em torno do assalariamento e que
este ocupasse uma posicdo importante na formacdo social: "A
aceitacdo integral do assalariamento representou uma etapa decisiva
para a promoc¢ao da modernidade: um modelo de sociedade na qual
as posicdes sociais sdo essencialmente definidas pelo lugar ocupado
na divisdo do trabalho" (Castel, 1995:314).

A mutacdo da seguranca-propriedade a seguranca-trabalho
realizada a partir da técnica do seguro consolidou-se a partir do que
Castel denominou de "propriedade de transferéncia". Esta,
materializou-se efetivamente com as politicas previdenciarias cujas
caracteristicas sdo universais:

"Um certo montante é descontado automaticamente e
obrigatoriamente; este montante ndo pode ser negociado no mercado
pelo beneficiario; o usufruto do beneficio (prestacdes) é subordinado
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a certas circunstancias ou situacdes precisas: doenca,
aposentadoria... O pagamento da contribuicdo é inevitavel, mas ele
cria um direito inalienavel. A propriedade do segurado ndo é um
bem vendavel, ela insere-se em um sistema de exigéncias juridicas
e as prestacbes sdo repassadas por uma instituicdo publica™(Castel,
1995:314).

A propriedade social é diretamente ligada ao trabalho. Mas,
paradoxalmente, ela estabelece as condicdes necessarias para se
liberar da hegemonia do trabalho. Com a previdéncia social os
individuos podem estar fora de uma relacao de trabalho sem estar
necessariamente em situacdo de falta de protecdo social. Esta
"descoberta revolucionaria" permitiu ao capitalismo enfrentar a
"questao social", propria da sociedade industrial: "A existéncia de
uma populacdo ao mesmo tempo inserida no coracao do aparelho
produtivo, porque necessaria como ponta de lanca da
industrializacdo, e quase excluida da sociedade, desafiliada em
relacdo as normas coletivas e ao modo de vida dominante" (Castel,
1995:316). As implicacdes de tal construcdo devem ser bem
compreendidas pois a "propriedade de transferéncia" age sobre dois
tipos de registros que mudam o modo de organizacdo do trabalho
no capitalismo sem tocar sua coluna de sustentacdo. Primeiro, a
"propriedade de transferéncia" ndo contradiz a propriedade privada:

"O capitalismo realiza , desse modo, uma estranha operacao
de alquimia. Os poderes da propriedade sdo mantidos. O direito é
condicionado a uma contribuicdo, o0 que lhe atribui um carater
incondicional, a diferenca do direito a assisténcia: porque ele
contribuiu, o segurado é um portador de direito no sentido absoluto,
ndo importa o que aconteca - mesmo se ele ndo tiver 'necessidade’
desta prestacdo para sua sobrevivéncia. Se ele for, por exemplo,
um rico proprietario a0 mesmo tempo que aposentado, ainda assim
ele tera direito a previdéncia"(Castel, 1995:315).

N

A segunda implicacao esta relacionada a prépria nogao de
seguranca social. E a légica do seguro que garante a seguranca
social aos ndo proprietarios, enquanto uma "propriedade de
transferéncia". E é o Estado de direito que permite materializa-la:

"Antes do seguro social, ter seguranca significa dispor de bens
para fazer face aos infortinios da existéncia. Com o0 seguro, estes
riscos sdo ‘cobertos’. Como? Por meio de um sistema de garantias
juridicas, ou seja, sancionadas em Ultima instancia pelo Estado de
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a certas circunstdncias ou situacbes precisas: doencga,
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1995:314).

A propriedade social é diretamente ligada ao trabalho. Mas,
paradoxalmente, ela estabelece as condi¢cdes necessarias para se
liberar da hegemonia do trabalho. Com a previdéncia social os
individuos podem estar fora de uma relagcéo de trabalho sem estar
necessariamente em situacdo de falta de protecdo social. Esta
"descoberta revolucionéaria" permitiu ao capitalismo enfrentar a
"questéo social", prépria da sociedade industrial: "A existéncia de
uma populacdo ao mesmo tempo inserida no corac¢do do aparelho
produtivo, porque necessaria como ponta de lanca da
industrializacdo, e quase excluida da sociedade, desafiliada em
relacdo as normas coletivas e ao modo de vida dominante" (Castel,
1995:316). As implicacdes de tal construcdo devem ser bem
compreendidas pois a "propriedade de transferéncia" age sobre dois
tipos de registros que mudam o modo de organizacao do trabalho
no capitalismo sem tocar sua coluna de sustentacdo. Primeiro, a
"propriedade de transferéncia" ndo contradiz a propriedade privada:

"O capitalismo realiza ,desse modo, uma estranha operacdo
de alquimia. Os poderes da propriedade sdo mantidos. O direito é
condicionado a uma contribuicdo, o que lhe atribui um carater
incondicional, a diferenca do direito a assisténcia: porque ele
contribuiu, o segurado € um portador de direito no sentido absoluto,
ndo importa 0 que aconteca - mesmo se ele ndo tiver 'necessidade’
desta prestacdo para sua sobrevivéncia. Se ele for, por exemplo,
um rico proprietario ao mesmo tempo que aposentado, ainda assim
ele terd direito a previdéncia"(Castel, 1995:315).

A segunda implicacdo esta relacionada a prépria nogdo de
seguranca social. E a l6gica do seguro que garante a seguranca
social aos ndo proprietarios, enquanto uma "propriedade de
transferéncia”. E é o Estado de direito que permite materializa-la:

"Antes do seguro social, ter seguranca significa dispor de bens
para fazer face aos infortlnios da existéncia. Com o seguro, estes
riscos sao 'cobertos’. Como? Por meio de um sistema de garantias
juridicas, ou seja, sancionadas em ultima instancia pelo Estado de
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direito. O Estado social encontra aqui uma funcao especifica. Ele é,
poderia se dizer, 'o garantidor da propriedade de transferéncia"
(Castel, 1995:316).

A importancia dessa forma de seguranca, propria da sociedade
industrial, ndo provém apenas de que ela garante uma certa
seguranca material, mas sobretudo porque ela inscreve o beneficiario
na ordem do direito. O que garante o beneficio ndo € uma relacéo
clienteiista ou de tutela, mas devido ao individuo estar inscrito em
uma ordem juridica universalista associada ao direito do trabalho. E
efetivamente por intermédio da promog¢éo do assalariamento que a
protecdo baseada na logica do seguro social desenvolveu-se e
consolidou-se. E, enfim, a crise da sociedade salarial que fragiliza
as protecdes sociais nos paises capitalistas industrializados. Castel
concebe assim que o "trabalho assalariado €, ao mesmo tempo, o
coracao e o calcanhar de Aquiles da protecéo social. A consolidacéo
da sociedade salarial permitiu a universalizacéo da protecdes social,
enquanto que a precariedade das relagbes de trabalho e salariais
provocam novamente ainseguranca social" (Castel, 1995:321-322).

A perspectiva parece fecunda ao se tentar entender porque a
I6gica do seguro social, que sustenta a politica previdenciaria, ndo
se tornou a matriz de uma seguridade social generalizada e universal
no Brasil. Desde a década de 20 iniciou-se a implementagdo de uma
protecdo social ligada ao emprego assalariado regulamentado e
reconhecido pelo Estado, em uma sociedade, a época,
predominantemente rural (Santos, 1987). Esta configuragcéo sofreu
profundas modifica¢des, sobretudo a partir da década de 70. Mas a
urbanizagéo, a industrializacéo e a concentracdo de trabalhadores
assalariados nos setores secundario e terciario ndo provocaram a
constituicdo de uma "sociedade salarial”. Talvez seja exatamente a
ndo consolidacdo de uma sociedade salarial e o desenvolvimento
de relacbes de trabalho informais que abortaram a eventual
generalizacdo da protecdo previdenciaria timidamente esbocada a
partir dos anos 20.

2 - Direitos sociais e condicao (ndo) salarial

A partir dos anos 30, com o desenvolvimento da industria
urbana, aumentam significativamente as relagbes de trabalho
assalariadas, com a garantia de pagamentos mensais e a
regulamentacéo das profissGes pelo Estado. Ainda que a primeira
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lei que garantiu aposentadoria obrigatéria para uma categoria de
trabalhadores do setor privado date de 1923 (a lei EI6y Chaves), até
os anos 30 tratava-se de uma relacdo basicamente privada, entre
trabalhadores e empregadores. A participacdo do Estado era limitada
a uma funcdo de tutela e acompanhamento das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPs). Com o enfraquecimento do
regime oligarquico rural pelo governo "revolucionario" de Vargas
(1930-1945) e 0 aumento do nimero de trabalhadores assalariados
urbanos®, é possivel considerar os anos 30 como o periodo em que
comeca a se estabelecer, no Brasil, novas relacdes de producéo e,
consequentemente, novas formas de relac@es salariais.

O papel do governo Vargas na regulacédo das condicdes e na
organizacao do mercado de trabalho, do sistema de producéo e da
acumulacdo ja foi bastante analisado em varios trabalhos (Cohn,
1980; Santos, 1986 e 1987; Malloy, 1986). As andlises reforcam a
funcdo assumida pela previdéncia social no processo de gestado e
controle daforca de trabalho de um lado e de acumulacéo do capital
através do refor¢co ao desenvolvimento industrial de outro lado. Os
recursos arrecadados com a previdéncia social foram efetivamente
capitalizados e investidos na industrializacdo brasileira, antes que o
sistema de financiamento se tornasse de reparticdo. As contribuicdes
dos trabalhadores e empregadores foram utilizadas na construcao
de estradas de ferro, rodovias, siderurgias e centrais hidrelétricas
(Cohn, 1980). Assim, é possivel dizer que a implementacdo da
previdéncia social foi, ao mesmo tempo, o resultado do processo de
assalariamento provocado pela industrializacdo e a politica que
permitiu ao governo ter um capital fixo para impulsionar a inddstria.

A previdéncia fundada na logica do seguro, o processo de
assalariamento e a industrializacdo ocuparam um lugar importante
na génese da protecdo social no Brasil. Mas esses trés elementos
ndo foram capazes de consolidar uma "condicdo salarial" que
pudesse ter como resultado uma "sociedade salarial* com suas
implicacBes: pleno emprego (ou quase), identidade social construida
a partir da posicdo ocupada na estratificacdo salarial, acumulacao
homogénea de bens e produtos, ampliacdo de direitos e garantias,
multiplicacdo e universalizacdo da protecdo social e da seguranca
social (Castel, 1995:325-326).

8 A populagdo urbana passou de 31,2% em 1940, a 44,7% em 1960 e 67,6% em 1980. Cf.

IBGE, Sensos demogréaficos. Citado por Wanderley Guilherme dos Santos, "Razdes da
desordem"”, 1993, p. 82.
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Estas condi¢c6es ndo foram generalizadas a toda populacéo,
mas também nédo é possivel afirmar que o Brasil tenha permanecido
sob uma condicdo predominantemente "proletaria", ainda que
algumas situacdes correspondentes a essa condicdo estejam
presentes em certas areas produtivas: uma retribuicdo salarial
minima para um grande numero de trabalhadores, que assegura
apenas a reproducéo do trabalhador e de sua familia®®; a rotatividade
no emprego como caracteristica da relacdo entre trabalhador e
empregador: o trabalhador muda freqientemente de emprego,
vendendo sua forca de trabalho para a "melhor" oferta,
permanecendo sem atividade alguns dias da semana ou durante
periodos mais ou menos longos, como fazem os trabalhadores da
construcéo civil, os cortadores de cana, os trabalhadores contratados
por empreitada nas grandes fazendas, as empregadas domésticas
diaristas e sem registro em carteira de trabalho.

O que parece ser uma particularidade da situacéo brasileira é
gue as transformacfes vividas no que concerne a restruturacao
salarial ndo se transformaram em uma condicéo salarial generalizada
atoda (ou quase) populacdo economicamente ativa. Apesar do forte
crescimento econdmico do periodo conhecido como os "trinta
gloriosos"*? a populagdo economicamente ativa ndo se organizou
massivamente em torno de relacdes de trabalho assalariadas. Mas
aconteceram modificacdes significativas nesta direcdo. Primeiro,
houve diminuicdo progressiva da populacdo ativa rural: ela passou
de 59,9% em 1950 a 30,1 % em 1980. A concentracao da populacédo
ativa urbana na industria aumentou de 17,6% em 1950 a29,1% em
1980. Entretanto, foi o setor de servicos que vivenciou o maior
crescimento: de 22,2% em 1950a40,1% em 1980 (MPAS/CEPAL,
1990).

Estas transformacgdes provocaram mudancas importantes na
estrutura salarial, mas estas néo se reverteram em "assalariamento”
generalizado da PEA, apesar do crescimento econdmico médio de
3,2% ao ano entre 1950 e 1980.0 crescimento do emprego urbano
produziu uma ampliacdo das relagdes de trabalho estavel (com

°Em 1990, 76,6% da populagdo ocupada estava nesta situagdo, recebendo abaixo de 5
SM mensais; nesse ano, o salario minimo era inferior a 100 U$. Cf. IBGE/PNAD.

1% 0 crescimento do PIB variou entre 6,8% entre 1947-55 e 11,2% em 1967-73. Cf. MPAS/
CEPAL, Projeto: A Politica Social em tempo de crise, vol. 4, cap. 1-2, 1990, p. 78. No
periodo 1970-73, apogeu do crescimento econdmico, a taxa de crescimento do PIB atingiu
12,4%. A partir de 1973 o crescimento sofreu um forte declinio, atingindo taxas negativas
entre os anos 1980-84, Cf. Alfonso Rodriguez Arias e Mario Lisboa Theodoro, "Cenérios
de emprego e renda no Brasil at¢ o ano 2000, 1990.
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carteira assinada, dando direito a previdéncia social) ou o que é
comumente identificado no Brasil como mercado de trabalho formal.
Ainda que ndo se disponha de dados nacionais, alguns indices
regionais demonstram esta afirmacdo: em 1979, na regido
metropolitana de S&o Paulo, 78% dos trabalhadores assalariados
eram segurados da previdéncia social. Estes dados devem,
entretanto, ser lidos com precaucdo. Primeiro porque trata-se da
regido mais industrializada do pais, o que significa que, mesmo antes
do forte periodo recessivo (1980-84) e em uma regido cujas relagdes
de trabalho séo mais estaveis, restava ainda 22% de trabalhadores
sem um emprego assalariado estavel e, portanto, excluidos do
acesso a previdéncia social. Em seguida porque, deste total, 7%
correspondiam a profissdes independentes que contribuiam para a
previdéncia social. O percentual de trabalhadores assalariados
segurados era, assim, de 71 % (MPAS/CEPAL, 1990).

Outra série de dados revela as transformac8es na estrutura
salarial e mostra atendéncia de aumento do assalariamento urbano:

Brasil 1950-1980 - Distribuicdo percentual - populacéo
conomicamente ativa segundo a posi¢cdo na ocupacao

Posicdo na ocupagao 1950 1960 1970 1980
Atividade agricola 100,0 100,0 100,0 100,0
Empregados 34,2 25,9 25,5 38,0
Empregadores 32 19 16 25
Autbnomos 35,8 46,0 53,2 43,0
N&o-remunerados 26,6 26,6 19,7 16,0
Atividades ndo agricolas 100,0 100,0 100,0 100,0
Empregados 75.8 74,2 79,2 78,7
Empregadores 4.4 19 15 2,6
Autdnomos 17,2 22,0 18,6 17,1
N&o-remunerados 22 15 0,7 0.6

Fonte: IBGE. Estatisticas histéricas o Brasil. Citado em MPAS/CEPAL, Economia e
desenvolvimento, vol. IV, op. cit, p. 90.

Estes dados indicam, primeiro, as disparidades entre os
trabalhadores rurais e urbanos. Os empregados'" urbanos gravitam

11 A categoria empregado ndo corresponde, necessariamente, & uma atividade assalariada
regida por uma carteira de trabalho assinada. A definicdo adotada pelo IBGE é: "Pessoa
que trabalhava para um empregador (pessoa fisica ou juridica) geralmente obrigando-se
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em torno de 75%, enquanto 0os empregados rurais ndo passam de
35%. Os trabalhadores autdbnomos séo infinitamente minoritarios no
setor urbano: aproximadamente 17%, contra quase 36% no setor
rural. Aqueles que ndo possuiam remuneracdo, ao contrario,
concentram-se muito mais na area rural, o que explica o exddo rural
e revela a gravidade da pobreza .

Se se considera que o crescimento do assalariamento industrial
alimenta-se da reducao das profissdes independentes e do éxodo
rural (Castel, 1995:353), é possivel encontrar nesses dados algumas
indicacdes para compreender as baixas taxas de assalariamento no
mundo rural. E preciso, entretanto, relativizar a afirmac&o. De um
lado, mesmo se 2/3 das atividades correspondiam a pequenos
proprietarios, é conhecida no Brasil a tendéncia de reducdo da
participacdo dos mesmos na totalidade da producdo®?. Por outro
lado, os analistas lembram que a tendéncia, ainda que fraca, de
assalariamento dos trabalhadores rurais foi acompanhada de "um
assalariamento temporario”, sujeito as flutuacdes da producao
agricola. Logo é grande o numero de trabalhadores rurais cujo
rendimento oscila em funcédo dos trabalhos sazonais.

E preciso considerar também que os dados disponiveis a partir
de 1977 mostram que a tendéncia de aumento do nimero de
trabalhadores rurais assalariados foi acompanhada de uma
"formalizacdo" crescente das relacdes de trabalho. O percentual de
trabalhadores rurais que possuiam uma carteira de trabalho assinada
aumentou de 4,84% da populacéo ativa em 1977/1980 a 5,20% em
1980/1984 e 10,95% em 1984/1987. Por um lado, estes dados
permitem visualizar atendéncia de assalariamento dos trabalhadores
rurais, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 80. Por outro,
revela-se fragil quando se analisa o percentual alcancado em relagéo
ao universo dos trabalhadores rurais. Aqueles que possuiam uma
carteira de trabalho assinada nesse periodo (1984/1987)
representavam apenas 8,11% do total dos trabalhadores rurais

ao cumprimento de uma jornada de trabalho e recebendo em contrapartida uma
remuneracdo em dinheiro, mercadorias, produtos ou beneficios (moradia, comida, roupas,
etc). Nesta categoria incluiu-se a pessoa que prestava o servico militar obrigatério e,
também, o sacerdote, ministro de igreja, pastor, rabino, frade, freira e outros clérigos".
IBGE/PNAD, Sintese de indicadores, 1993, p. XXXIII.

2 As propriedade com menos de 50 ha. reduziram sua participagdo na producdo de 47,7%
em 1970 a 39,6%em 1980. Aquelas com mais de 50ha, ao contrario, aumentaram de
52,4% em 1970 a 60,5% em 1980. Cf. MPAS/CEPAL, op. cit, p. 91.
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(14.310) e 20% daqueles que tinham um emprego (5.689) (Arias &
Theodoro, 1990:51-520).

Duas conclusfes sao possiveis. A tendéncia a "formalizagao”
das relagdes de trabalho foi tdo "modesta" que se aproxima da
mediocridade. Os baixos salarios, as condi¢gdes de trabalho peniveis
e a existéncia de um grande nimero de pessoas sem emprego e
sem remuneracdo conduzem a umatendéncia de proietarizacédo da
forca de trabalho no mundo rural. Ndo seria exagerado, a esse
respeito, falar de "assalariamento indigno". Os analistas do "mercado
de trabalho" afirmam que o assalariamento e a formalizacdo das
relacbes de trabalho dos trabalhadores rurais significaram uma
degradacédo das condi¢cBes de vida:

"A atividade informal, como parte integrante do cenario
econdmico, apresenta melhores ou piores condi¢cbes de trabalho (e
remuneracdo) em funcdo da realidade vigente. Nesse contexto,
informalidade n&o significa necessariamente trabalho e condicdes
de vida qualitativamente inferiores vis-a-vis o emprego formal. Na
area rural, por exemplo, o processo de modernizacdo agricola tem
implicado a formalizacdo das relacbes de trabalho, o que resulta em
aumento da proietarizacdo no campo e, muitas vezes, em piora das
condi¢des de vida do antigo camponés"(Anas & Theodoro, 1990:53).

As relacdes de trabalho informais no setor urbano néo
apresentam as mesmas propor¢des que no mundo rural. Mas elas
existem igualmente, e os analistas formulam a hipétese que houve
uma tendéncia de crescimento nos anos 1980/1987. Primeiro,
reconhecem que a reducdo das atividades econdmicas no setor
secundario entre 1977/1984, tiveram como conseqiéncia, a reducao
dos empregos com carteira de trabalho assinada, o que provocou
uma informalizacdo das relacfes de trabalho. A recuperacéo
econdmica verificada nos anos 1984/1987, por outro lado, provocou
0 aumento de contratacdo de trabalhadores com carteira assinada.
O indice de crescimento de empregos estaveis com carteira assinada
no periodo 1980/1987 varia segundo o método de analise adotado
(PNAD ou RAIS) o que alimenta a hipotese de um crescimento das
atividades informais nesse periodo (Arias & Theodoro, 1990:52-53).

Se, por um lado, a informalizacdo significa, geralmente, a
auséncia da protecdo social garantida pelo trabalho assalariado
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(sobretudo aposentadorias, pens@es e auxilio doencga), por outro lado,
0os analistas mostram outros aspectos da questdo que ndo sao
ignorados, ainda que possam ser questionados. Primeiro, no Brasil,
a informalizacao faz parte de um processo de modernizacéao, de tal
modo que sua ocorréncia é verificada mesmo em periodos de
crescimento econdémico (embora com um grau de intensidade inferior
aquele dos periodos recessivos). Segundo, essas atividades
informais sdo de tal modo imbricadas na dinamica econdmica que
elas nao significam necessariamente uma condicdo de vida
deploravel (Arias & Theodoro, 1990:53).

Ainda que a questdo da informalidade das rela¢gBes de trabalho
ndo deva ser reduzida ao universo dos trabalhadores sem carteira
de trabalho assinada®™®, a predominancia das situa¢cdes de trabalho
ditas informais (entre 40% e 45% da PEA para as atividades urbanas
e entre 70% e 75% para as atividades rurais) € um dos elementos
determinantes da ndo consolidacdo de uma 'condi¢cdo salarial" no
Brasil. Ainda assim, os analistas concordam em afirmar que a forma
dominante das relag6es de trabalho no Brasil € o salario. O salério
sempre constituiu uma referéncia de intervencdo do Estado: foi a
partir das relacbes de trabalho assalariadas que se implantou a
politica previdenciaria brasileira. Estamos, pois, de acordo com
Lautier quando ele afirma que a abordagem metodolégica de analise
da protecdo social a partir da intervencéo do Estado nas relacfes de
trabalho continua valida, pois o triangulo Estado-empregadores-
assalariados continua sendo a matriz configurativa da sociedade
capitalista:

"A intervencdo do Estado em matéria de trabalho esta
configurada pela relacédo salarial, ndo apenas em funcdo do peso da
historia (os codigos foram criados quando triunfava o projeto de
industrializacdo), mas também porque esta relacdo é uma das bases
da configuracdo topolégica da sociedade capitalista. A intervencao
do Estado na relacdo salarial é indissociavelmente ligada a

13 Autores franceses que analisam a informalidade nas relagdes de trabalho no Brasil criticam
as abordagens que explicam a informaliza¢do a partir de uma separacéo entre o setor
formal e o setor informal. Para Bruno Lautir, ndo existem "dois" setores distintos. 0 que
existe sdo relacbes formais e informais que ndo constituem setores especificos. Cf. Bruno
Lautier et alii., L'Etat et linformel, 1991.
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intervencao estatal na reproducdo dos individuos, na formacéo dos
direitos sociais dos trabalhadores e na reformulag&o dos direitos dos
empregadores no interior das empresas" (Lautier, 1991:23).

Ao lado da néo consolidacdo de uma condicdo salarial, a
configuracdo da intervencéo do Estado também marca uma diferenca
entre o Brasil e 0s paises europeus que se constituiram no que Lautier
(1991) denomina de "sociedade salarial". O autor explica que "na
Europa, na dltima metade deste século, a intervencéo do Estado
sobre o trabalho ndo assalariado foi direcionada na perspectiva de
uma homogeneizacado social a priori, precedendo e preparando a
mobilidade em direcdo ao assalariamento” (Lautier, 1990:23). Este
foi, segundo o autor, o objetivo de integracéo dos trabalhadores rurais
na seguridade social. RobertCastel (1995), a partir de outro enfoque,
também mostrou o papel do Estado, ndo apenas no processo de
promocao do assalariamento, mas, sobretudo, no movimento de
promocéao da propriedade social, que o Estado é, ao mesmo tempo,
o iniciador e o garantidor. No Brasil, ainda que o salario seja uma
referéncia dominante, a perspectiva de integracdo dos trabalhadores
em relacdes salariais mostra-se ausente das politicas estatais que,
ndo raro, reforcam as atividades informais. Analisando a situagéo
brasileira, Lautier (1991) formula a hip6tese que até a metade dos
anos 80 predominava uma perspectiva de integracéo da populacao
urbana na "cidadania salarial moderna". Esta perspectiva conduzia
o Estado a desenvolver planos governamentais de "formalizacao do
informal" fundados no mito construido em torno do triangulo Estado-
indastria-cidadania salarial.

A partir de 1986 comecou a tomar corpo a crenca de que o
objetivo das politicas de desenvolvimento e das politicas sociais
universalistas estava cada vez mais longe. Como afirma o autor:" A
partir de 1986, o mito construido em torno do triangulo - Estado-
industria-sociedade salarial - bate asas" (Lautier, 1991:18). E a hora
de responder aos efeitos da divida externa e interna e do ajustamento
fiscal. Duas respostas comecam a ganhar terreno no interior do
Estado: politicas sociais focalizadas e assistenciais aos excluidos
do sistema produtivo e programas de ajuda a atividades de geracao
de renda. A luta contra a pobreza leva o Estado a investir 0s recursos
publicos na producéo de atividades informais para gerar renda as
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populagdes pobres excluidas do mercado de trabalho. O "setor
informal”, que até 1985 era considerado como um problema pelos
organismos internacionais, torna-se subitamente uma "verdadeira"
solucdo para o problema do desemprego'**. Assim, passa a ser
valorizado pelas politicas governamentais como uma forma de criar
emprego e renda e como um mecanismo produtor de solidariedade.

N&o é por acaso que, a partir dos anos 80, o governo brasileiro
comeca a apoiar o desenvolvimento de atividades informais de
trabalho. Ao \ado dos programas executados pelo Ministério do
Trabalho e pelas agéncias de desenvolvimento das regides
(SUDENE, por exemplo) (Theodoro, 1995), a LBA, instituicdo
destinada a implementar os programas de assisténcia social do
governo federal, comeca a implementar varios programas de ajuda
ao "setorinformal”. Desde 1986, a LBA passa a investir nas chamadas
microempresas sociais, cujo objetivo era: "garantir recursos as
pessoas de modo que elas possam mantera prépria subsisténcia
e também estimular o espirito cooperativo entre individuos e grupos"
(Relatério anual da LBA, 1988:26). A criacdo das micro empresas
sociais aumentou rapidamente: de 4.836 em 1986 para 60.182 em
1987. Em 1988, este numero foi multiplicado por dois: 126.073
microempresas sociais financiadas com recursos da assisténcia
social ocupavam em torno de 260.000 pessoas segundo os relatorios
da LBA. Quase a metade das microempresas sociais criadas em
1988 (45%) concentrava-se no Nordeste onde, sabe-se, existe uma
forte nimero de trabalhadores sem carteira de trabalho assinada.

Os analistas do mercado de trabalho observaram muito bem
gue essas "virtudes" do setor informal descobertas repentinamente
revelam a mudanca de regard a respeito do trabalho e reforcam
uma dicotomia entre economia e sociedade:

"O objetivo ja ndo é mais de integrar, a termo, toda a populacdo
em uma relacdo de emprego 'moderna’ (pela integracdo gradual dos
individuos, ou pela modernizacdo das unidades de producdo). O
objetivo torna-se, simplesmente, criar empregos e/ou rendimentos,

3 Lautier mostra que "a mudanca brutal de posicdo dos organismos internacionais" em
relagdo ao "setor informal' comega a ser percebido a partir de 1986, com a publicacéo,
pela UNICEF, de um documento que foi retomado pelo Banco Mundial, ressaltando as
virtudes das atividades informais de geracdo de renda. Op. cit.,, 1991, p. 15.
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nédo importa qual seja o tipo do emprego e nem o nivel da renda. (...)
O desenvolvimento, ou o emprego, no discurso governamental, ndo
sdo mais uma questdo politica ou econdmica; sdo simplesmente
uma questdo social" (Lautier, 1991:19).

De fato, subjacente a questdo da informalidade, o que esta
em jogo é a garantia de direitos sociais e sua implicacdo, a
construcdo da cidadania. A tendéncia de reforcar as atividades
informais, que se consolida a partir dos anos 80, mas queja estava
presente desde a década de 70, coloca em causa 0 compromisso
de garantia da protecéo social a partir da base salarial, que comecou

a se estabelecer na década de 20.

Ainda que a perspectiva de uma integracdo de todos os
trabalhadores nas relacfes salariais estaveis ndo tenha orientado
uma politica de desenvolvimento econdmico e social, a intervencédo
estatal na questdo social organizou-se, até a década de 70,
predominantemente em torno das relacBes salariais. A extensao
progressiva das aposentadorias, pensdes, auxilios e servigcos de
salide controlados pelo Estado fez-se a partir da regulagcao do
mercado de trabalho pelo Estado. Os direitos sociais estavam ligados
ao status de assalariado ou contribuinte. E a partir da década de 70
comeca a haver um certo abandono dessa légica. Lautier assinala a
esse respeito:

"Em toda a América Latina, durante os anos 40 e 50, o
compromisso politico constitutivo tanto do corporativismo de Estado
guanto do projeto de industrializacdo e da referéncia ao Estado de
protecdo social, estabeleceu-se com uma parte minoritaria, mas
fortemente garantida dos trabalhadores assalariados. Este
compromisso, bem ou mal, resistiu até os anos 70" (Lautier, 1991:48).

E justamente a partir dos anos 70 que a légica dos direitos
ligados ao trabalho assalariado comeca a ser modificada. Inicia-se
uma transi¢do (ainda lenta) dos direitos fundados na légica do seguro,
para a logica de assisténcia. Para retomar uma expresséo de Lautier,
passa-se da "cidadania salarial" a "social". Verifica-se isso,
principalmente, na garantia de aposentadoria aos trabalhadores
rurais, independentemente de contribuicdo a previdéncia a partir de
1971, e a que permite acesso a saude sem necessidade de
contribuicdo a partir de 1974 (mas somente casos de urgéncia).
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A concretizagcdo da dimenséo social da cidadania sob a base
de relacao salarial, que constitui a particularidade dos paises
europeus, é considerada por alguns analistas brasileiros como fonte
de desigualdade social. E o caso de Approche de Wanderley
Guilherme dos Santos, para quem a garantia de direitos sociais a
partir do exercicio de uma profissdo regulamentada pelo Estado nos
anos 30 constitui uma "cidadania regulada" (Santos, 1987). Esse
conceito, para o autor, € uma nocdo chave para compreender a
politica econémica e social do "governo revolucionario" de Vargas.
A cidadania regulada é assim definida:

"Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas
raizes encontram-se, ndo em um coédigo de valores politicos, mas
em um sistema de estratificacdo ocupacional e que, ademais, tal
sistema ¢é definido por norma legal. Em outras palavras, sdo cidadados
todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer das ocupacbes reconhecidas e definidas
em lei. Extensdo da cidadania faz-se, pois, via regulamentacdo de
novas profissbes e/ou ocupacdes, em primeiro lugar, e mediante
ampliacdo do escopo dos direitos associados as profissfes, antes
gue por expansdo dos valores inerentes ao conceito de membro da
comunidadé'(Santos, 1987:68).

Introduziu, assim, o debate critico a respeito das limitacdes
dos direitos sociais apenas aos trabalhadores inseridos no mercado
formal de trabalho. Um pais no qual o trabalho, sobretudo o
assalariado, néo se transformou em um fator de integracdo nacional
e as atividades precarias e informais proliferam, os direitos restritos
as atividades salariais sdo consideradas como fonte de desigualdade,
de exclusédo social e de privilégios corporativistas. Até o inicio dos
anos 70, aqueles que ndo eram assalariados com carteira assinada
tornavam-se completamente excluidos do acesso aos direitos
previdenciarios existentes na época: aposentadoria, pensao, salde.
O autor sustenta também que é a associagdo entre cidadania e
ocupacéo profissional que permitiu a criacdo das condicbes
institucionais. Depois disso, produziram mais tarde, a formulagéo
de conceitos como "marginalidade” e "mercado informal de trabalho".
Nesta Gltima categoria foram agrupadas as situacdes de desemprego,
de subemprego, de empregos precarios e instaveis, mas também
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todas as ocupacdes estaveis e regulares que ndo eram ainda
regulamentadas pelo Estado.

A utilizacdo da categoria "cidadania regulada" para explicar a
emergéncia dos direitos previdenciarios no Brasil produz uma
distincdo que, segundo Santos, separa inevitavelmente os "cidad&os"
dos "pré-cidaddos". Os primeiros sao aqueles incluidos no processo
produtivo e cujas ocupacdes eram reconhecidas pelo Estado, o que
Ihes garantia acesso aos direitos previdenciarios. Os segundos sao
agueles excluidos do acesso a estes direitos, apesar de participarem
do processo produtivo, como, por exemplo, a situacdo dos
trabalhadores rurais (na sua maioria ndo assalariados, ocupando
até hoje atividades instaveis e nao regulares), e também os
trabalhadores urbanos ndo assalariados (Santos, 1987:68)

A abordagem recebeu criticas sob dois registros. Uma primeira
critica (Reis, 1990) refere-se a relacdo de causalidade estabelecida
por Santos entre a emergéncia da cidadania e a estratificacéo
ocupacional. Esta associacdo acaba aproximando e reduzindo a
cidadania ao corporativismo. Os direitos inerentes a cidadania
acabam sendo deslocados sob a 6tica do corporativismo. A segunda
critica feita por Reis mostra que Santos atribui uma conotacgao
negativa a expressdo cidadania regulada quando a associa a
categorias como estratificacdo e desigualdade. O resultado seria a
sugestdo implicita da existéncia de uma "condi¢cdo alternativa" de
cidadania, sem regulacéo estatal. Essa suposicdo implicita, segundo
Reis, confunde mais que explica o conceito de cidadania, pois esta
ndo existe sem a regulacdo estatal.

Entretanto, a critica mais contundente elaborada por Reis
refere-se ao carater normativo e historico do conceito "cidadania
regulada" e a sua natureza supostamente autoritaria, atribuida por

Santos. Este, sugere que a "cidadania regulada" é conservadora e
incompativel com a ordem democréatica.

A garantia dos direitos sociais (sobretudo a previdéncia e a
saude) segundo o modelo do seguro teria tido uma parte de
responsabilidade no golpe militar de 1964: "Ap6s pouco menos de
20 anos de pratica de democracia relativa, esta revelou-se
incompativel com uma ordem de cidadania regulada. (...) Dada a
resisténcia da ordem conservadora da cidadania regulada, o conflito
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resolveu-se pelo rompimento da democracia limitada" (Santos,
1987:75). Esta interpretacdo associa a cidadania vinculada ao
exercicio do trabalho assalariado a ordem politica autoritaria, sem
considerar qgue modelos semelhantes de garantia dos direitos sociais
se desenvolveram e consolidaram -se em sociedade democréticas.

O que se passou no Brasil antes da década de 70 ndo foi nem
a consolidacdo de uma "sociedade salarial,” nem a generalizacéo
da protecéo social a toda populacdo. Para a metade da populagéo
economicamente ativa que tinha um trabalho estavel, o salario nao
era simplesmente sinénimo de retribuicdo pontual de uma tarefa.
Era sinbnimo de direitos e recebimento de prestacbes que
substituiam a renda durante os periodos de nao- trabalho (auxilio
doenca, aposentadoria, seguro desemprego). E possivel afirmar que
o Brasil ndo vivenciou um processo de "assalariamento" da
sociedade, ao contrario, manteve-se entre duas posi¢cdes extremas:
por um lado, relagdes de trabalho préximas da escravidao, que se
aproximam de uma "condicao proletaria" (Castel, 1995) e garantem
apenas condicbes minimas de sobrevivéncia material; por outro,
relacBes de trabalho que asseguram certos tipos de protecéo social
e permitem o acesso dos cidaddos a cidadania social.

No Brasil, a informalidade nas relacbes de trabalho e a ndo
consolidacdo de uma condicéo salarial significam ndo apenas a néo
garantia de direitos sociais, mas colocam em questao a proépria
relacdo entre cidadania salarial e cidadania social. Lautier (1991)
afirma que na Franca, por exemplo, mesmo o trabalho néo
assalariado tem como referéncia a cidadania salarial. Isso significa
gue mesmo os trabalhadores n&o assalariados sdo integrados na
seguridade social de modo a ter os mesmos direitos. Segundo o
autor, a extensdo da seguridade social aos trabalhadores néo
assalariados no inicio dos anos 50 até a metade dos anos 60
consagrou a hegemonia deste modelo de cidadania. Os direitos
derivados de uma contribuicdo os colocam em uma posicdo de
igualdade (em termos legais) em relacdo aos trabalhadores
assalariados (Lautier, 1991:38).

Isso foi possivel gracas a consolidagdo da sociedade salarial
e a um modelo de regulacdo estatal dirigido para a integracdo dos
trabalhadores em uma relacao salarial forte e estavel, o que néo
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ocorreu no Brasil. E é justamente aqui que reside o cerne da questéo
social. A ndo incorporacdo de uma grande massa de trabalhadores
ativos nas relacfes de trabalho assalariadas retirou a pertinéncia do
debate a respeito da cidadania salarial. Talvez seja por essa razdo
gue autores como Wanderley Guilherme dos Santos (1987), Sénia
Fleury Teixeira (1989) e James Malloy (1986) consideram que a
cidadania reconhecida a partir da relagdo salarial é sinénimo de
corporativismo, desigualdade, injustica, ndo podendo ser pensada
fora dos parametros que orientam o conceito de "cidadania regulada".
Aqui pode ser identificada também a resposta a mudanca de
orientacdo da acao estatal a partir dos anos 70, quando a referéncia
dos direitos sociais deixa de ser o trabalho assalariado e passa a
ser a "cidadania".

3 - Direitos sociais e cidadania

A impossibilidade de aplicar normas juridicas importadas da
Europa (o modelo de protecdo social baseado no seguro) em uma
sociedade cuja estrutura econdmica e social apresenta
caracteristicas diferentes (nivel de assalariamento, modo e
importancia da industrializacdo, transformacdo das configuracdes
das classes sociais) cristaliza-se sobretudo a partir dos anos 70. De
alguma forma, tomou-se consciéncia que o crescimento econdmico
e a industrializacdo n&do provocaram automaticamente nem a
redistribuicdo da riqueza, nem a reducado das desigualdades, nem a
integracdo da maioria da populacdo em um sistema de protecéo
social via salario. Ao final do periodo de forte crescimento econémico,
€ cada vez mais clara a certeza que o pais ndo viveu "uma potente
sinergia entre crescimento econdmico e seu corolario, o quase pleno
emprego e o desenvolvimento dos direitos do trabalho e de protecédo
social" (Castel, 1995:384), como aconteceu nos paises capitalistas
ditos desenvolvidos. A situacdo brasileira caracteriza-se mais por
uma forte concentracdo de renda, uma tendéncia crescente de
informalizac&o das relacdes de trabalho e exclusdo de uma imensa
parcela da populacéo das protecdes diretamente ligadas ao trabalho.

Essa situacdo parece ter tido um impacto na mudanca de
direcdo da acédo social do Estado a partir dos anos 70. Analisando
as orientagdes da politica social adotadas a partir da década de 80,
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Lautier afirma: "é um outro tipo de relacédo dos cidaddos com o Estado,
de cidadania, que se implantou ndo apesar, mas sob a base da
normatizacdo das relacbes de trabalho" (Lautier, 1991:57). Com
efeito, desde os anos 70, a reivindicacdo de extensédo dos direitos
sociais para a populacédo excluida da previdéncia social (até entao
reservada apenas aos trabalhadores assalariados) tem como
justificativa o "direito de cidadania" e ndo o "direito do trabalho". O
acesso aos servigcos sociais (saude, assisténcia, educacédo e
aposentadoria aos trabalhadores rurais) é reivindicado como um
direito dos cidad&os e ndo como um direito derivado do exercicio do
trabalho. Fazendo uma comparacéo sobre o significado dos termos
cidadania e cidaddo na América Latina e na Europa, Lautier (1991:60)
assinala que para os europeus:

"(...) a cidadania social (cujo elemento principal é o
reconhecimento e a garantia dos direitos sociais pelo Estado) é uma
conseqiéncia da contradicdo entre o status politico do cidadao
assalariado e sua condicdo econdmica. Ao contrario, na Ameérica
Latina, a reivindicacdo dos direitos sociais ndo € baseada no exercicio
da condicdo salarial, mas muito mais amplamente da contradicdo
entre a conquista recente dos direitos politicos e condigGes de vida
gue podem ndo ter uma relacdo direta com um trabalho assalariado”
(Lautier, 1991:60).

A analise é pertinente a condicdo de acrescentar que o
restabelecimento dos direitos politicos aconteceu nos anos 80. Até
entdo, a contradicdo fundava-se fortemente na inexisténcia dos
direitos politicos. O que estava em jogo ndo era exatamente a
contradicdo "entre a consagracao dos direitos politicos do cidadao e
a negacdo de seus direitos econdmicos e sociais" (Lautier, 1991:59).
Até os anos 80 era justamente o contrario. A contradicdo era a
garantia de alguns servigcos como direitos de cidadania e a negacéo
dos direitos politicos, uma dimensao intrinseca a cidadania. Talvez
seja possivel falar de "contradi¢cao entre o status politico do cidadao
assalariado e sua condicdo econd6mica" a respeito do Brasil
democratico dos anos 45-64, quando a garantia dos direitos
previdenciarios derivava do exercicio da condi¢cdo salarial. As
transformacdes econdmicas e politicas, entretanto, alteraram a
evolucdo dessa configuracéo e, a partir dos anos 70, em um regime
nao democratico, a nocao de "direitos de cidadania" comeca a ser
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concebida, evocada, reivindicada e materializada sem relagdo direta
com um trabalho assalariado.

O trabalho assalariado que, até entdo, era um elemento de
referéncia na constituicdo da identidade de cidadania, vai sendo
lentamente e progressivamente destituido dessa fungéo. Seja porque
nao se consolidou como um elemento de integracéo e de constituicdo
de uma identidade nacional, seja porque n&o conseguiu atrair para
0 centro um imenso contingente de trabalhadores que permaneceram
a margem da condicao salarial. Os direitos sociais sdo reivindicados
cada vez mais com base no pertencimento a comunidade nacional
e ndo no direito do trabalho. N&o por acaso, o slogan dos movimentos
de reivindicac&o de universalizagcdo da saude, nos anos 70, afirmava:
"salde - direito dos cidadaos, dever do Estado", como uma clara
contraposicdo a vinculacdo da saude na previdéncia social,
predominante até entéo.

Essa légica sustentou a reivindicacdo de extensdo da
previdéncia social aos trabalhadores rurais. A desigualdade dos
direitos sociais entre cidaddos de um mesmo pais se tornou bastante
inaceitavel. Mas como ultrapassar o dilema: aplicar a técnica do
seguro aos trabalhadores (rurais e urbanos) nédo assalariados? A
condicdo de cidaddo exige igualdade de direitos, mas a inexisténcia
de condi¢bes minimas (sobretudo a condicdo salarial) impede o
tratamento igualitario de categorias profissionais diferenciadas. A
solugédo, no caso dos trabalhadores rurais, foi particularmente
inventiva: extensdo da previdéncia aos trabalhadores rurais a partir
de 1971“® como um direito de cidadania e, para receber o beneficio,
os trabalhadores rurais ndo precisavam contribuir para a previdéncia
social (somente os empregadores pagavam um imposto destinado
a financiar o FUNRURAL). Garantiu-se assim certos direitos aos
excluidos da previdéncia social e produziu-se uma redistribuigdo
de renda: dos empregadores para os trabalhadores rurais que ndo
contribuiam diretamente, mas tinham o direito de acesso a alguns
beneficios; e dos trabalhadores urbanos para os rurais, pois como
0s impostos pagos pelos empregadores rurais ndo cobriam a
despesa com o FUNRURAL, as contribuicdes dos trabalhadores

O FUNRURAL foi criado em 1963, mas somente em 1971 foram estabelecidas as bases
de financiamento que permitiram concretizar o programa de assisténcia aos trabalhadores
rurais.
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urbanos eram utilizados para completar os recursos necessarios.

A natureza quantitativa e qualitativa dos direitos dos
trabalhadores rurais, mesmo sendo fundados na cidadania, nédo era
a mesma dos direitos garantidos aos trabalhadores urbanos
contribuintes. Enquanto estes tinham direito a prestacdes variaveis
segundo a contribuicdo efetuada, as prestacdes pagas aos
trabalhadores rurais eram invariaveis (50% do salario minimo). Ainda
gue a base do direito fosse a cidadania e que a denominacao
(previdéncia rural) equivalia a previdéncia urbana, tratava-se mais
de uma légica assistencial. No fundo, era introduzir o principio de
garantia de minimos sociais de existéncia em oposi¢ao a logica dos
beneficios previdenciarios.

Cada vez mais, duas légicas de protecdo social tomam forma
no Brasil. De um lado, um regime previdenciario (baseado no principio
do seguro) para os assalariados e contribuintes urbanos. Este regime
jamais foi igualitario, mas sempre assegurou renda de substituicédo
aos beneficiarios contra os principais riscos da existéncia (acidente
do trabalho, doenca, idade). De outro lado, um regime desvinculado
de qualquer tipo de contribuicdo direta, mas que garantia um
montante reduzido de prestacdes cujo montante era incapaz de
assegurar as necessidades minimas de sobrevivéncia em caso de
perda da renda derivada do trabalho.

Como o sistema previdenciario nédo foi generalizado de forma
equanime a toda populacdo, construiu-se um quase consenso a
respeito de sua natureza injusta, desigual e concentrador de rendas.
Além de sua representacdo dos direitos previdenciarios em termos
de "cidadania regulada", Wanderley Guilherme dos Santos analisa
os efeitos perversos do sistema previdenciario contratual:

"Se, pelo aspecto de prestagdo de servicos médicos, a
uniformizacdo e posterior unificacdo do sistema permitiram, ao
mesmo tempo, maior racionalidade na alocacéo dos recursos e maior
equidade na distribuicho dos servigcos, independentemente da
categoria profissional, a permanéncia da vinculagdo de beneficios
outros que ndo médicos (aposentadorias, pensdes e peculios) a
contribuicdo passada, mantém o carater contratual do sistema e
reproduz, ao nivel das compensacdes, a estratificagdo produzida
pelo processo de acumulacdo. Se se pode concluir, portanto, que a
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prestacdo de servicos médicos previdencidrios traz inegaveis efeitos
redistributivos, (e ndo apenas compensatérios), 0 pagamento de

beneficios monetarios proporcionais a contribuicdo pretérita de cada
segurado consagra a estratificagdo da renda“’(Santos, 1987:81).

Essa andlise ndo faz apenas uma constatacao dos problemas
inerentes ao sistema previdenciario. Trata-se, sobretudo, de uma
tomada de posi¢do contraria a esse sistema baseada na
argumentacdo que ele € uma fonte de desigualdade e, ainda uma
posicdo favoravel a um sistema minimo universal que, segundo o
autor, garantiria direitos universais e iguais (ainda que minimos)
fundados na cidadania. A instituicdo de direitos sociais minimos nao
contributivos é vista como o caminho para a universalizagdo do
sistema e a redistribuicdo de renda; contudo, as prestacdes
condicionadas a uma contribuicdo direta sdo identificadas como
mecanismo de manutencdo e reproducdo da estratificacdo da
sociedade capitalista. De maneira bastante explicita, o autor opbe a

saude universal as prestagdes previdenciarias:

"Se, pelo lado da assisténcia médica, observou-se ao longo
do processo uma universalizacdo dos direitos de cidadania - pelo
menos dos cidaddos reconhecidos como tais pela Consolidacdo das
Leis do Trabalho - a distribuicdo de beneficios permanece pautada
pela estratificacdo implicita na cidadania regulada"(Santos, 1987:82).

Colocada desse modo, em termos de oposicdo absoluta, a
questdo nao deixa nenhuma chance ao sistema previdenciario e
anula a pertinéncia do debate das prestacdes previdenciarias em
termos de "propriedade social". Ndo é dificil compreender que
prestacfes previdenciarias que nao foram generalizadas a toda
populacédo e, portanto, ndo conseguiram impor-se como prestacfes
reais de substituicdo de renda, sejam confundidas com privilégios
corporativistas.

O carater anti-redistributivo, a exclusao de algumas categorias
de trabalhadores do acesso aos direitos e da participacdo na gestéo
das instituicdes prestadoras dos servigcos, a concentracdo do poder
de decisdo nas méaos de tecnocratas do governo federal, a
deterioracéo da situacgéo financeira das instituicdes, a implementacéao
e percepcdo dos beneficios em termos de privilégios e ndo de direitos,
a utilizagédo dos beneficios como instrumento de negociagao politica
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(sobretudo a assisténcia, mas também a saude e a previdéncia):
estas sdo algumas das caracteristicas negativas que historicamente
alimentam as reivindicacbes de uma mudanca radical do sistema
de protecéo social. Nado apenas de mudancas normativas, mas de
transformag6es dos principios fundadores, das relagBes entre o
Estado e os cidados e da prépria nocdo de cidadania. E a natureza
mesma da cidadania que € questionada. Mas de qual cidadania se
refere? E possivel discutir "cidadania”, ou sera que as desigualdades
entre cidadaos conduz a colocar a questdo da existéncia de diferentes
modalidades que podem materializar-se segundo a inclusdo ou
excluséo dos cidadaos nas relagdes sociais?

A idéia de base do conceito de "cidadania regulada” (Santos,
1987) ndo é a existéncia de "duas" ou de véarias modalidades de
cidadania, mas a existéncia de "dois mundos": aguele dos cidadaos
e o0 dos "outros". Para o autor, somente os individuos inscritos em
uma ordem de trabalho assalariado sdo considerados como
cidaddos. Os "outros" séo “"cidaddos de segunda classe". O que
produz essa clivagem é o acesso (ou ndo) aos direitos sociais.

O argumento que sustenta as criticas a protecao previdenciaria
(baseada no seguro contratual) € mais ou menos a seguinte: a
garantia de direitos sociais com base no trabalho assalariado ndo
garante a "plena cidadania". Ndo somente porque o Brasil ndo se
consolidou como sociedade salarial, mas porque os beneficios
previdenciarios séo irrisérios, desiguais e, para a maioria dos
trabalhadores, ndo garantem a sobrevivéncia no momento de perda
de renda. A maneira de corrigir as desigualdades e as distor¢oes
desse sistema injusto é justamente reivindicar uma nova relagéo
entre o Estado e a sociedade, fundada em uma nova concepg¢éo de
cidadania. Uma cidadania universal, no dizer de Santos (1987:82):

“(...) mesmo como politca compensatéria, a politica
previdenciaria devera ser alterada a curto prazo, o0 que,
necessariamente, ha de envolver modificagbes nos canais de
extracdo de recursos e na distribuicdo de beneficios sociais. E, em
qualquer caso, ainda que ndo explicitamente, um novo conceito de
cidadania, bem como nova pauta de direitos e deveres a ela
associados, deverdo virembutidos nessas alteracdes."
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Fica claro que, para o autor, o cerne da questdo da
desigualdade do sistema brasileiro reside no seu carater contributivo.
O que, na Europa, pbde transformar-se em uma "propriedade social",
€ interpretado, no Brasil, como uma condicao perversa e limitada de
acesso a direitos insuficientes. O que, em varios paises, produziu
uma "cidadania plena" (Marques-Pereira, 1995) provocou, no Brasil,
um sistema diferenciado de direitos. Em comparacdo ao sistema
previdenciario urbano, o sistema assistencial rural prevalecente antes
da Constituicdo de 1988 (FUNRURAL) é considerado por Santos
(1987) como um modelo redistributivo e fundado na cidadania:

"(...) é, sobretudo, conectado a promogdo da cidadania que o
FUNRURAL ¢é, potencialmente, mais importante. Rompendo com o
conceito de cidadania regulada e com a nogdo contratual de direitos
sociais, o FUNRURAL finca na existéncia do trabalho, contribuicdo
social béasica, a origem da pauta de direitos sociais igualmente
béasicos. (...) € no FUNRURAL que o conceito de prote¢do social,
por motivo de cidadania, sendo esta definida em decorréncia da
contribuicdo de cada cidaddo, a sociedade como um todo, via
trabalho, é mais integrado e complexo. N&o se trata da distribuicdo
de servicos ou beneficios para fins especificos, como no caso do
PIS-PASEP, ou como compensacdo por perda de emprego, como
no FGTS, mas, basicamente, em razdo de caréncias que se geram
ao longo da participagdo do trabalhador no processo produtivo, ou
guando dele jA ndo pode mais participar. Trata-se de promover
direitos que sdo direitos do trabalho, simplesmente" (Santos,
1987:85).

A partir dessa comparacdo desfavoravel ao sistema de
protecdo social previdenciario, que, segundo o autor, produz uma
"cidadania regulada”, um novo tipo de direito social é proposto, que
teria por base uma "cidadania universal". Um tipo de direito com
financiamento fiscal e com reduzidas condi¢cdes de acesso:

"Independentemente da administragdo de tais politicas, imp&e-
se a reformulacdo das vinculacbes entre a equidade e o0 processo
acumulativo para que se possa, efetivamente, ingressar em uma
era de cidadania universal cuja raiz encontra-se na contribuicdo de
cada qual, via trabalho, ao conjunto da sociedade. Com base neste
critério, uma pauta de direitos essenciais deveria ser associada ao
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conceito de cidadania, o0s quais deveriam estar eqlitativamente
assegurados, independentemente dos azares da acumulagdo”
(Santos, 1987:88).

O que o autor propde € uma mudanca de paradigma em termos
da filosofia de base do sistema de protecdo social brasileiro. Uma
vez que a politica previdenciaria nao conseguiu assegurar uma
protecdo social minima para toda populacéo, é preciso construir um
modelo que garanta um minimo a todos os cidadaos, ndo importa o
lugar ou o status que cada um ocupe na ordem do trabalho (Castel,
1995).

Entretanto, esta interpretacao da histéria, da natureza e dos
limites da protecdo social brasileira, se ela faz um diagnodstico
pertinente das desigualdades intrinsecas ao modelo existente,
apresenta alguns problemas. O primeiro, € a imprecisao semantica
do termo "cidadania". Ainda que, aparentemente, a cidadania seja
concebida por Santos como um conjunto de direitos civis, politicos e
sociais, 0 autor opde-se manifestamente a idéia de direitos sociais
derivados da ocupacédo do trabalho assalariado. O que deve garantir
os direitos sociais € a condi¢do de cidadédo e nao o fato de ter ou nao
um trabalho assalariado. N&do haveria nenhuma contradicdo nessa
posicdo se a condicdo de base para ser cidaddo fosse o
pertencimento a comunidade nacional. Mas o autor acrescenta que
a raiz da cidadania "encontra-se na contribuicdo de cada qual, via
trabalho, ao conjunto da sociedade". Se esta légica for tratada com
precisao, so6 terdo o status de cidaddos aqueles que participarem do
processo produtivo. Num caso extremo, poderia se argumentar que
criancas e pessoas deficientes ndo sdo cidadaos, pois eles ndo
contribuem com a sociedade, via trabalho. Eles ndo poderiam, assim,
ter acesso aos direitos de cidadania. A idéia de "cidadania universal"
seria, logo, limitada pela possi bilidade, ou ndo, de contribuir, "via
trabalho", com toda a sociedade. Ao mesmo tempo em que propde
direitos a partir da condicdo de cidaddo, o autor afirma,
contraditoriamente, que € a "existéncia do trabalho, contribuicao
social béasica, a origem da pauta de direitos sociais igualmente
basicos". A ambivaléncia e a oscilagdo da nocao de cidadania e dos
direitos sociais parecem evidentes: trata-se de direitos de cidadania
ou de direitos do trabalho?
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O segundo problema é um corolario do primeiro e diz respeito
a definicdo dos direitos sociais a partir da nocdo de cidadania
trabalhada pelo autor. A "cidadania universal" exigiria direitos
universais paratodos os cidadaos. A origem dos direitos ndo poderia
ser proporcional e nem deveria estar condicionada a uma contribuicao
direta do cidadao; é a condicao de cidaddo que garante o direito e o
trabalho de todos, como contribuicdo social de base, que deve
financia-los. Dito de outro modo, é o imposto fiscal pago por toda a
sociedade e recolhido pelo Estado, que deve ser a fonte de
financiamento. Mas, contrariamente a idéia de direitos derivados da
"cidadania universal”, o autor propde a garantia de "direitos
essenciais" e de beneficios "em funcdo das caréncias" (Santos,
1987:88-89).

Dois problemas desdobram-se a partir dessa proposi¢cédo. Por
um lado, é sempre dificil e complicado, para néo dizer impossivel,
definir o que sdo (e o que ndo sdo) "direitos essenciais". Por outro
lado, o autor prop8e que 0s servigos e os beneficios sejam garantidos,
tendo por base ndo a cobertura de riscos vividos na existéncia, mas
as caréncias individuais. As prestacdes seriam, portanto, seletivas e
restritas a populagdo que se encontra em situagao de "caréncia". A
abordagem conduz a "discriminagdo positiva" e suas implicactes: a
garantia de prestacdes limitadas a critérios de renda, entre outros,
que facilmente provocam a estigmatizacdo de seus beneficiarios. A
seletividade e a focalizagdo nos parecem contraditorias com a idéia
de "cidadania universal". E possivel referir-se aos direitos de
cidadania quando o acesso € limitado aqueles que estao em situacéo
de necessidade ou "caréncia"? Se resgatarmos a idéia de
propriedade social discutida no inicio deste artigo e o que ela
representa para a segurancga social daqueles que s6 tém a venda da
forca de trabalho como meio de sobrevivéncia, é possivel dizer que
0 espirito das proposicdes de direitos seletivos acaba restringindo a
esfera juridica da protecéo social e transferindo ao patriménio privado
uma parte cada vez maior da responsabilidade de assegurar a
protecdo social dos cidad&os (Castel, 1995).

A seguridade social instituida com a Constituicdo de 1988
tentou reverter algumas limitagdes da protecdo social previdenciaria,
mas a informalidade nas relacfes de trabalho e sua implicacdo para
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a nao consolidacdo de uma condi¢do salarial estavel aborta a
possibilidade de uma protecdo previdenciéria universalizada e torna
este modelo de protecdo social uma fonte de excluséo e desigualdade
social
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