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RESUMO

LANZARA, Arnaldo Provasi. A Construcéo Historica &stado Social no Brasil e no Chile:
Do Mutualismo ao Seguro. 2012. 309f. Tese (Doutmraah Ciéncia Politica) — Instituto de
Estudos Sociais e Politicos, Universidade do EstiadRio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012.

O Estado social € um fenébmeno historico constriddbre as convencdes juridicas e
associativas que o transformaram em um poder eoléli presente estudo enfatiza o advento
desse Estado no Brasil e no Chile como um procemsfigurativo de construgéo nacional.
As diferentes formas de manifestacdo dos progralodsstado social, em ambos os paises,
ainda que apreendidas sincronicamente em um dad@nto no tempo, contém o vestigio do
periodo no qual suas normas adquiriram eficacimatalo-se assim valorizadas como
recursos organizativos e identitarios. Nesses patseesquemas coletivos de seguro social
organizados pelo Estado, entre as décadas de 1982( desempenharam importantes
papéis na articulagdo das solidariedades do muwdtratbalno. Um novo compromisso
publico emerge durante esse periodo em torno danesip dos programas do Estado social. E
a partir dos recursos da politica social que aseldasabalhadora desses paises adquire uma
expressao politica. No entanto, pesaram algumagedifas substantivas quanto a forma que
esse compromisso assumiu nos paises em quest@rasdlh ele se consolida por intermédio
de um arranjo corporativo estruturado pelas novasa$ sociais que ascenderam ao poder
com a Revolugdo de 1930. Apesar de se atrelarneresses patronais, esse arranjo deu
encaminhamento a questdo social brasileira, aatida-se a base de representacao
profissional dos sindicatos, ao poder normativaieha justica do trabalho, e aos recursos do
seguro social. No Chile, a representacdo corperatos trabalhadores no sistema politico
viu-se impedida de se institucionalizar. Mesmo apd&dvento do regime que derrubou o
liberalismo oligarquico, em 1924, abrindo camintm @ocesso de legislacdo social, os
sindicatos permaneceram circunscritos ao ambito eslagresas, e o poder da justica do
trabalho teve suas prerrogativas minadas. Comoeqo@scia da organizacdo sindical no
nivel das industrias, os esquemas de seguro seeialesenvolveram de forma bastante
fragmentada, impedindo o adensamento coletivo riguicdes previdenciarias. Obstruidas
as possibilidades de se avancar na construcéo tw@oldEsocial, restou a medicina social
praticada no interior das instituicdes do segurciasamperario chamar para si tal tarefa.
Enfim, o processo de construc¢éo histérica do Estad@l no Chile e no Brasil sugere como
a institucionalizacdo dos direitos sociais nessatses teve de lidar com profundas
hostilidades. A realizagdo programatica dessesitaBrefoi limitada por uma tendéncia
privatista de bloqueio das fun¢bes reguladoras stadé social. Trata-se, em suma, de
ressaltar o carater civilizatorio contido nessecesso de construcdo, face as profundas
desigualdades que até hoje caracterizam as soeedhilena e brasileira.

Palavras-Chave Estado Social. Seguro Social. CorporativismosBr&hile



ABSTRACT

The welfare state is a historical phenomenon lamltegal conventions and associations that
turned it into collective power. This study emplaasi the advent of this sort of State both in
Brazil and Chile as a configurative process of amatibuilding. Different forms of
manifestation of the welfare state’s programs inthbaountries, although seized
synchronously at certain periods in time, showesaaf the period where its norms acquired
efficacy standards, thus becoming valued as orgtaral resources with its own identity. In
these countries, collective welfare insurance s@seorganized by the State between 1920
and 1940; played important roles in articulating Holidarity of the working world. A new
public commitment emerges during this period surding the expansion of welfare state
programs. From the resources of welfare policywbeking class of these countries acquired
political expression. However, substantive diffees of how this commitment took form in
those countries were deeply considered. In Brzg, commitment is consolidated through a
corporate arrangement structured by new sociakefotbat came to power with the 1930°s
Revolution. Although still related to employerstarests, this arrangement also forwarded the
Brazilian social issues; articulated to the basigepresentation of professional unions, to the
normative power of labor justice, and to socialusiég funds. In Chile, the corporate
representation of workers in the political systemswestrained of institutionalization. Even
after the advent of the regime that overthrew tigacchic liberalism in 1924, pioneering the
process of welfare legislation, the unions remaiciecumscribed within enterprises, and the
power of labor courts had its prerogatives undeechiAs a result of union organization at the
level of industries, social insurance schemes hi@veloped quite fragmented, preventing the
consolidation of collective social security institins. The possibilities to advance on
constructing the welfare State were obstructedretbee, such task was performed by the
social medicine, practiced in the institutions otial insurance for workers. Finally, the
historical construction process of the welfare estist Chile and Brazil suggests how the
institutionalization of social rights in these ctues had to deal with deep hostilities. The
programmatic accomplishment of these rights wadtduinby a certain private tendency of
blocking the regulatory functions of the welfaratst It is, in short, to emphasize the
civilizing character contained in this constructjmocess, given the deep inequalities that still
characterize the Chilean and Brazilian societies.

Keywords: Welfare State. Social Insurance. Corporatismzir&hile.
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Introducao

A imagem do Estado social como um “leviatd benaweleé um poderoso fator
de depreciacdo, ndo apenas desse Estado comadesdi# um grande processo de
transformacdo, mas daqueles que foram os artifieesua constru¢do histérica. Uma
das expressfes mais comuns dessa depreciacace@msiapontar a fraqueza relativa
da sociedade como uma consequéncia ou subprodiocdadesse Estado: os que a ele
se submetem sao essencialmente dependentes; ant@etma infancia da razdo e séo
incapazes de advogar em causa propria; e é pogigsse resignam fatalmente a dura
pedagogia de suas normas.

A uma politica social que nao entronizouesponsabilidade individuahos
individuos, e aqui ndo é possivel evitar a reducidancabe o epiteto de
“institucionalmente irresponsavel” ou “socialmenfeacassada” residuo de um
coletivismo renitente e desestimulante. A ordemdiastos sociais faz do cidaddo um
mero receptor da ajuda complacente do Estado. ipoalat desse cidadéo, pelo menos
na visao corrente e preponderante nos dias deédojéndividuo “autbnomao”, flexivel,
ativo, possessivo, que aceita ante a qualquerng@cia sujeitar-se aos riscos sociais
como um “desafio pessoal”.

Durante as décadas de 70 e 80 do século passadou-g8 um modismo
denunciar as “mazelas” do Estado social. Este passser considerado um novo
flagelo, responsavel por enrijecer as relacdesralealho e “burocratizar a vida”.
Enquanto a direita conservadora o culpava por tevgecado um desvirtuamento da
“ordem natural dos mercados”, parte da esquerd@ugsasa de ter suplantado as
“virtudes civicas” das relacées comunitarias e maimidade.

Mas a ultima década do século XX iria presenciaa wstranha confluéncia
entre ambas as dendncias. O Estado social a mhatidécada de 1990 sairia
provisoriamente de cena, cedendo lugar a “govemaupndomica” das agéncias
multilaterais. Estas, por sua vez, souberam agaiente conciliar os diagnosticos
catastrofistas sobre a crise que esse Estado pradpromovendo, “pelo alto”, por
intermédio das autoridades monetérias, um relaxanuos dispositivos de protecéo, e



animando, “por baixo”, o renascimento das “virtudescas”: as organiza¢des sociais,
o voluntariado, a auto-ajuda eempoderamentdos mais pobres e necessitados. Entre
esses dois mundos, o do mercado e o do “civismadarhaveria de se interpor; nao
haveria mais espaco para os “velhos” estatutosategédio social.

Contudo, a natureza estatutaria das protecdedsomialaria o quanto a politica
social no capitalismo é dependente de um conjumigadantias e direitos, sem o qual 0s
dispositivos de protecdo correm o risco de se fbtamar em meros incentivos a
competitividade.

Apo6s os “trinta anos ingloriosos” de capitalismesmgulado e de austeridade
permanente, 0 que se produziu na maioria dos pajgesorganizaram arranjos
estatutarios de protecao foi um desarranjo do comigso publico que o Estado social
havia estruturado em torno do direito do trabalhalos programas publicos da
seguridade social. As protecfes que se seguirasseadesarranjo vém se mostrando,
até o presente momento, pouco capazes de “refazaial”.

Apesar da ampla difusdo dos discursos de “promadaclusividade”, o fato é
que as protecOes coletivas que cobriam os riscomisoclassicos relacionados a
sociedade do trabalho estdo deslocando cada vez suaiatencdo para as praticas
individuais de securitizacdo dos riscos. Isso vemamdo certas dificuldades para uma
recomposicdo publica dos arranjos de protecaop tans paises centrais quanto nos
periféricos do capitalismo, condicionando os triadligis e/ou potenciais grupos de
beneficiarios dos programas do Estado social and&peia das precarias relacdes
estabelecidas pelas protecdes privadas e residuais.

Cabe mencionar que nos paises da periferia doatiapit tais denlncias acima
mencionadas soavam ainda mais estranhas. Issvs@ddato de o Estado social ndo
ter constituido, nesses paises, uma sociedadedefi@laente estruturada por estatutos
de protecdo. E é com esses paises que este estociapsira.

Além de trazer a luz algumas reflexbes criticasespeito das relagbes que
tipificaram o advento das protecdes sociais notalggmo, o principal objetivo desta
investigacdo € analisar o processo de construgiorich do Estado social no Brasil e
no Chile através das suasstituicdes de seguro sociah partir de uma perspectiva
comparada, busca-se analisar tais instituicoes careonas onde se processaram 0S
conflitos politicos e sociais, cujas tensdes daidpzidas irdo caracterizar 0s seus

diferentes tipos ddeslocamento publico-privado



Em vista desses deslocamentos, duas conjuntuttésidas serdo examinadas. A
primeira concerne ao periodo no qual surgem o0s g esquemas muatuos de
protecao social. No final do século XIX e inicio skculo XX, o0 movimento mutualista
se tornou um importante instrumento de propagag@ovdlores associativos para a
classe operaria chilena e brasileira. Contudo, dargaradoxal de organizacdo desse
movimento, operando num contexto liberal oligarquicrevelaria como seus
instrumentos de protecdo acabariam se tornandenexinente Uteis para o patronato de
ambos os paises. E nesse periodo que o patrorni@och brasileiro se apropriara dos
recursos simbodlicos e materiais do mutualismo paw@or suas préprias formas de
protecao privadas e paternalistas.

A segunda conjuntura compreende o momento de acriaas instituices
coletivas do seguro. Tal conjuntura coincidira canemergéncia de regimes
modernizadores que, reagindo a crise do liberalisfig@érquico entre as décadas de
1920 e 1930, buscaram regular “de cima” o confidpital/trabalho por intermédio de
um envolvimento mais direto do Estado na questéialso

Nessa conjuntura, em particular, destacar-se-& oweda pais se utilizou dos
programas do seguro social para ampliar os direikogrotecao da classe trabalhadora.
Sem os beneficios atrelados ao seguro social cednml quer sejam eles de natureza
médica ou previdenciaria, dificilmente essas saued poderiam ter construido seus
estatutos de protecdo. Entretanto, como se veradeuworrer deste estudo, as
contradicbes que emergiram das tentativas de se arfanjos publicos deeguro
social levaram esses paises a se defrontar com difer@mbs de interesses e desafios.

Ao se falar de Estado social no Brasil e no Chilestaca-se sua tradicional
ambivaléncia enquanto um significado mais abramgeetcomunidade de cidadaos
Considerando o carater estrutural dessa ambivalépode-se mesmo afirmar que esse
Estado ainda estad longe de possuir uma densidatdel & organizativa. De uma
perspectiva historica de longa duragéo, vé-se gjuéensidade se desenvolveu de um
modo parcial, circunscrevendo-se a alguns poucgsmces que se tornaram
minimamente permeaveis as mediacdes exercidagppdir organizado do trabalho. E
€ aqui que se introduz a pergunta inicial destadestPor que o Estado social nao
logrou se efetivar nesses paises, apesar dos ast@asitivos direcionados a esse

objetivo que acompanharam o seu longo processorg#racao historica?



Ao lado da preocupacdo em apresentar certas eiadéampiricas, e apoiado
sobre as diversas interpretagcoes correntes sobssunto em questdo, o estudo aqui
proposto procura responder a essa questao, funttamdera tese de que o Estado social
de ambos os paises sujeitou-se a um forte blogleisuas fungdes regulativas. As
razdes desse bloqueio podem ser evidenciadas tuss daeventos que, ao longo do
tempo, se transformaram em certas regularidad&sibas, algumas das quais podemos
desde ja antecipar. Assim, em alguns setores diicpokocial, observa-se que
subsequentemente a cada processo reformador doeataonstrucdo de um espaco
publico conexo ao mundo do trabalho e da seguridadial, e ndo obstante o empenho
reformista envidado, verificou-se ugiro privatistana mesma proporgao.

Pode-se mesmo afirmar que a tendéncia de hipermg&odia legislacdo social,
que se verificou no conjunto desses paises ao ldaggrande parte do século XX, &
consequéncia do proprio histérico de transgresadessa mesma legislacdo. Isso se
deu, por exemplo, com a Lei de Acidentes de Trabdltasileira de 1919, com o
Caodigo do Trabalho chileno de 1931, e com tantasosuexemplos de leis sociais
proteladas e deformadas pelos interesses queiséasm contrariar.

Mas admitir essa regularidade no tocante a falidile de algumas dessas
legislacdes, ndo implica afirmar que essas socesdadtiveram presas a um destino
inexoravel. Ao contrario, nelas também se criaremportantesestatutos coletivos de
protecao social

Cabe salientar que esses estatutos forjaram-seamtedisoélidas aliancas
construidas entre setores do Estado, partidosiqoslide base popular, sindicatos e
movimentos populares de protesto. As politicasas®dai estabelecidas - longe de se
apresentarem como uma espécieddacdo dadivosautorgada exclusivamente pela
“benevoléncia estatal” - resultaram de importargescessos deeconhecimento de
direitos

Apesar dessas semelhangas mais gerais, algumeengéde foram marcantes no
sentido de determinar a natureza especifica domesgde politicas sociais de cada
pais. Tais diferencas se relacionam com a forgaivel dos estatutos de protecéo
vinculados as politicas sanitarias e previden@atientro desses respectivos regimes, e
as distintas capacidades dos Estados nessas asférishs em promover uma interacao

mais vinculante entre as prestacdes publicas dorsegpcial e a cidadania. Esses



estatutos de protecdo foram atrelados a institsigiiee se mostraram relativamente
capazes de realizar a “promessa da seguridadd’socia

Um importante fator para o estabelecimento dessdsredcas foi o
protagonismo desempenhado pelas ideias das elitdicags e intelectuais,
considerando, nessa dimensao, os reais impactdazuos pelos processos de reforma
social na transformacao das visdes sobre o papalig®tos sociais em cada sociedade.
Aqui, as tentativas feitas pelas elites reformasloie cada pais em extravasar o carater
puramente imaginario desses direitos, no sentideoterir-lhes alguma faticidade,
deram-se em contextos politico-ideoldgicos bastatistintos. E isso, em grande
medida, explica as diferencas em relagéo a efatieidle algumas politicas do Estado
social.

Como se vera no decurso deste trabalho, as disesqtre ambos os paises
foram muito mais pronunciadas no que diz respetds distintos intentos em se
operacionalizar o encaminhamento dos direitos sopiar intermédio de uma “ordem
corporativa”. A constituicdo dessa ordem, embleraatio que se refere a contextura da
politica social na América Latina, fora tentadangioamente e sucessivas vezes no caso
do Chile, especialmente ap6s os acontecimentosncideados por um movimento
militar, em 1924. N&o obstante esse pioneirismaydam corporativa chilena, apesar de
se fazer presente no campo da constituicdo dos¢ceensanitarios, permaneceu
confinada aos limites colocados pela institucialzle do Estado liberal, impedindo
que ela se acoplasse de um modo mais significa® interesses do trabalho
organizado.

No Brasil, a ordem corporativa instaurada a patér Revolugdo de 1930,
tornou-se o principal recurso através do qual osresses do capital e do trabalho
permaneceram dissimulados pelo “interesse geraEstado. O corporativismo como
doutrina e como prética politica das elites estataiasileiras, constituiu-se num
poderoso instrumento de canalizacdo dos conflibasais para o interior do aparato
estatal. Apesar de se mostrar extremamente plastfoacional aos requerimentos da
ordem acumulativa, esse corporativismo adquiriu soiastantiva expressao social ao
manter-se estritamente vinculado as instituicbesselguro social e de protecdo do
trabalho.

A partir dessa dinamica propria a cada pais, éiyEsaveriguar como se

produziram os diversos deslocamentos publico/povael orientacdo de suas politicas



sociais. Esses sucessivos deslocamertibisados sob uma continua precariedade
estrutural dos mercados de trabalhlmrmaram subsistemas de seguridade social de
caracteristicas bastante heterogéneas, constitujplms arranjos de protecao
“relativamente abrangentes” e por setores simplesmegulneraveis a inseguranca
social e a uma légica privatista.

Antes de se iniciar a discussao, cabe ainda umalltomentario. A ampla
garantia das protecfes coletivas, cametapoliticado Estado social, compreende um
conjunto de prestacdes vinculado diceito do trabalhoe aodireito a seguridade
sociat direitos que estdo umbilicalmente vinculados; @dalois pilares do edificio da
protecdo social; se um se fragiliza, o outro seilaa;, se os dois sdo retirados, o edificio
cai por terra.

Desde meados do século XX, os formuladores doettonde seguridade social,
em diversos paises, tornaram-se conscientes dodfatque sem um conjunto de
prestacdes sociais integrais e socialmente vedabrasto €, apoiadas numa sociedade
estatutariamente protegida, dificilmente o Estambias lograria se efetivar.

Num aspecto mais geral, este trabalho pretendeategsgs legados da
construcdo historica do Estado social nas socisdpeeféricas. Trata-se, portanto, de
focar nas diferentes capacidades que essas soesed@detivamente adquiriram no
sentido de transformar seus estatutos coletivopra&cado em programas nacionais,
abrangentes e publicamente orientados de seguridad&l. Um tema caro a
imaginacéo social e politica construida em torngmenessa dos direitos sociagsn
ambos o0s paises retratados por este estudo..gnobwie enquanto durarem as minimas
condicOes objetivas para a realizagéo de tais pease



1- O Estado social como construgao historica

1.1 - Os deslocamentos publico-privado e o Estadocsal

O Estado social surge na histéria como instrumeatmativo de ressignificacdo
do publico e como realidade, guestionando a supgosggmonia do mercado e do
privado nas relacdes sociais. Surge, nesse sepada,subverter o principio de que a
“harmonia das desigualdades” e a distribuicdo mseillta da competicdo entre os
apetites pelo acesso a bens escassos sao beadficas.

Desde ha muito tempo que as dimensdes do publiopgivado interessam ao
pensamento politico. De Aristételes a Hannah Aremedsas duas esferas tém se
apresentado como essencialmente clivadas por umisialifundamental: o privado
como o dominio absoluto do particular, gaterfamilias e o publico como a esfera da
virtude civica, do interesse geral, iis. Nos tempos modernos, com a ascendéncia da
sociedade, ou como salienta Hannah Arendt (20042),p.‘com a elevacdo das
atividades econbmicas ao nivel publico”, todas @sstpes antes pertinentes a esfera
privada da familia transformaram-se em “interessetivo”. *

Contudo, a emergéncia de tais interesses ndo tman®go apenas a primazia
dos “interesses Uteis” vinculados aos apetites @ocawlo. O mundo dos interesses
coletivos tornou-se um mundo dotado de distintgsiicados e referéncias valorativas,
através dos quais as pessoas construiram suasladiest ao longo da historia.

A referéncia ao “direito dos trabalhadores”, qupastir de meados do século
XIX entrou no repertorio dos interesses coletiosnou-se uma expressao familiar,
designando, conforme salientam Luc Boltanski e éauihévenot (2006), umbjeto
do “mundo civico” (os direitos) e a0 mesmo tempaseesque integram o0 “mundo
industrial” (os trabalhadores). O movimento sindaderiu a tal expressao que também
tipificou todos os arranjos com 0s quais o trabatle algum modo se associou
(legislacéo trabalhista, convencdes coletivas,ratog coletivos de trabalho, seguridade
social). O termo em questédo parece nao contrad&ebjetivos mais gerais da busca
do bem comum expressando, na realidade, uma nova modalidaddicpude
compromisso: a entrada dos trabalhadores na “caladeicivica” e a imersdo dessa

! para Hannah Arendt (2001, p.68), a posse da rgp@gsou a dilapidar a durabilidade do mundo cordorespaco
publico: “o individuo se apodera num sentido aguiside alguma coisa que possui valor, justameata peprivar
da convivéncia de outros”.



comunidade nas solidariedades constituidas pelodondlo trabalho (BOLTANSKI;
THEVENOT, 2006}

A imbricacdo do “mundo civico” com o “mundo induaki trouxe importantes
repercussdes para a vida associativa no Estadal.sBon razdo de esse Estado ter
conferido ao trabalhador assalariado o estatutmelabro de umaomunidade politica
asseguradora de direitpso trabalhador deixou de se encontrar numa posicao
meramente contratual. Esse estatuto outorgava wmmrto de prerrogativas juridicas
ao trabalho, cuja vigéncia dependia da posicdo gu&abalhador ocupava na
“‘comunidade extrapatrimonial de trabalho” centratka dignidade da pessoa do
trabalhador, e ndo nos contratos privados de compra e vendeadalho (SUPIOT,
1994, p.10)3

Através da mediacdo desses estatutos, o valoratdallio ndo poderia mais ser
aquilatado como um artigo de troca tipicamente e passando entdo a ser
arbitrado como parte de um arranjo normativo maipla. Além disso, a forca desses
estatutos de protecao residia na capacidade dérgeie do Estado nos espacos que, a
primeira vista, pareciam ter um carater exclusivamerivativo e inviolavel: no ambito
das empresas, por exemplo.

Assim, a inscricdo ou reinscricdo dos individuos sistemas coletivos de
organizacdo foi uma resposta a questdo das pretégdeomo ela se impés a partir de
uma tomada de consciéncia da impoténcia dos piascga economia de mercado para
fundar uma sociedade estavel e integrada (CASTEL3R

Fundamental aqui é salientar que a criacdo dessasites de protecdo social
ndo decorreu de qualquer imposicdo arbitraria. Bomante lembrar que uma das
condicbes centrais para a realizacdo historica stadd social foi aconfiancado
trabalhador na eficacia normativa da legislacdoakoEsta, por sua vez, teve de se

apoiar nas formas associativas com as quais cahleadores experenciaram o mundo e

Z Luc Boltanski e Laurent Thévenot (2006) constroeta psrspectiva de um compromisso “civico-industeatre

os direitos e o mundo do trabalho, tendo como hd#esofia moral de Emile Durkheim presente Ba Diviséo do
Trabalho Social Tal compromisso desvia-se do puro principio doca@o que, conforme salientou Durkheim, é
incapaz de sustentar sozinho uma politica justaDORKHEIM, Emile. Da Divisdo do Trabalho Social. &. &30
Paulo: Martins Fontes, 1999.

3 De acordo com Alain Supiot (1994, p.8), com oitbrdo trabalho, um estatuto (coletivo) passa aregbjado num
contrato de trabalho (autbnomo e individual), sulem#o esse contrato a uma ordem publica (heterbrmma
coletiva).



estruturaram seus ‘“repertorios de acdo coletivaleeprotesto organizado (TILLY,
1996).*

Como parte desses repertorios, 0 chamado “idiomaocativo” tornou-se um
aspecto central da consciéncia do trabalhador emuta pela conquista de direitos
sociais (SEWELL, 1980)Tal “idioma”, apropriando-se das experiéncias qee s
originaram das antigas guildas e corporactes a#osfiserviu de fundamento para a
estruturacdo de uma nova ordem produtiva, na gigdia de solidariedade poderia vir
a substituir a competicdo atomistica como princ@pganizador da vida social.

No inicio do século XX, esse idioma corporativeantraria abrigo na esfera de
regulamentacdo dos direitos coletivos de protegdoals Com o concurso das
convencles coletivaprocurou-se dar uma solucdo institucional aodlitas entre
capital e trabalho, conferindo aos trabalhadoressistema de garantias juridicas
negociadas coletivamente. Essas convencdes visauperar o regime de contratos
privados e individuais por uma regulamentacéo ges¢ntada naterpenetragaentre
0S proprios estatutos que regiam a acdo coletigadoeersas profissdes e a eficacia
normativa do poder publico para dotar de valideslelecisbes comumente acordadas
pelos trabalhadores — decisbes estas de natwezalante porque protegidas
juridicamente (EWALD, 1986, 1988). E por intermédio desses imsgntos que as
relacbes entre os “valores civicos, industriais emdésticos” (BOLTANSKI;
THEVENOT, 2006) surgiram historicamente para resfiar o novo conjunto de
direitos no Estado social.

Ainda quanto a esse aspecto transformativo, nata desmbrar que o tao
difamado corporativismo é parte do compromissoi¢ohindustrial” de construcdo de
um novo espaco publicovoltado tanto para os interesses do trabalho cpana os
interesses da nagc&o; um compromisso entre o dartiEw geral; entre o “ser coletivo”,
que ndo pode ser confundido como uma “colecdo dwittuos”, e a nacdo em sua
totalidade. E por isso que esse compromisso, iroipdisel para o estabelecimento de
umapolitica socialno sentido lato, ndo deixa de ser carregado desfoensdes (2006,
p. 232).°

* Aidéia de “repertorio de acao coletiva” como unpartante recurso identitario de mobilizagcdo é édda por
Charles Tilly em diversos trabalhos. Cf. TILLY, Charl€apital, Coercéo e Estados Europe@sio Paulo: EDUSP,
1996.

® Numa perspectiva tedrica, essas tensdes se refarenodificacdo introduzida por Durkheim no esquema
rousseauniano da “vontade geral”, tornando possiwetctar o “valor civico” com a “divisdo do trabalsocial”:



Entretanto, muito antes do surgimento do Estaddals@gumas ideias se
mostraram fundamentais para a transformacdo no®snded se pensar o papel do
publico e do privado nas rela¢des sociais. A pddiséculo XVIII, com o advento das
teorias econdmicas classica e utilitaria, o pubpessou a ser concebido como uma
extensdo dmikos,da “economia domeéstica”. Nessa visdo, 0os objetilassinstituicdes
politicas estariam sempre prefigurados por umaé&esm natural e teleolégica: uma
sequéncia que reduz o Estado a uma esfera exclesienpliada desseikos
(MYRDAL, 1961).

Nas teorias politicas do “individualismo possessigoprivado surge como um
dominio sagrado que deve ser resguardado (MACPHERSK979). Na célebre
proposicao hobbesiana, o Estado absoluto libertadigiduos do medo, permitindo-
Ilhes existirliviementena esfera privada. Uma vez que o individuo seiwé ldas
amarras das tradicionaiedes de dependénciale passa a se escorar na propriedade
com o intuito de proteger-se face as adversidadesdd. E também a propriedade que
passa a definir autonomiado individuo, conferindo-lhe a prerrogativa de ijogoér das
decisbes publicas. Essa autonomia € o que finagaefinira a “soberania social do
proprietario” do contratualismo liberal (CASTEL,(R).

A descoberta desta “metafisica do valéMYRDAL, 1961), por ambas as
teorias, produziu um profundo impacto na vida dp@specialmente para os estratos
que buscavam diretamente a producédo e a acumulacéiqueza. Tal descoberta, que
somente em principios do século XIX se incorporawglicitamente ao pensamento
politico, partia da constatacdo de que a parti@ipagos assuntos publicos, nas
condicbes modernas, requeria demasiado esforcveelao tempo que deveria ser
dedicado as atividades comerciais e privadas. Benj&€onstant € o maior expoente
desse pensamento: “quanto mais o exercicio de :aliseitos politicos nos deixar
tempo para nossos interesses privadomis a liberdade nos serd preciosa”
(CONSTANT, 1985, p. 23E a partir dai que as imagens das obrigacdes ps&béic
estatutarias tornam-se associadas a decepcdo, spotidmo, ao parasitismo e ao

privilégio, e o privado surge assim como urnasumacao virtuosa e 0til do tempo.

entre o coletivo nacional e os individuos ha umegera deixada para determinados grupos adquirirecom@®rnos

de estados profissionais (DURKHEIM, op. cit., notp393). Esses grupos mantém a coesédo do corfa; smn

eles haveria apenas a justaposicéo de individumgenirados. Durkheim assim op8e o estabelecimd@tama
sociedade que inclui corpos intermediarios a af@treda republica rousseauniana, onde absolutamexfe é
interposto entre o individuo e o Estado. A refei@rmos arranjos corporativos, em Durkheim, introdum
“componente doméstico” no “compromisso civico-irtdaf' que € a fonte do que pode ser chamado de uma
“politica coletiva”, de uma politica social (BOLTAKS& THEVENOT, 2006, p. 292).
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E é reagindo a esse pensamento que Albert Hirsc@@82) elabora uma
fenomenologia da participacdo e da decepcéo dgangato humano na diversidade
de atividades e de bens que a sociedade orgararado de explicar osucessivos
deslocamentos dos interesses privados a acao prbklidice-versa.

Hirschman é enfatico ao afirmar que as sociedagiexem condenadasamgos
movimentos de privatizacAoatraves dos quais se tém experimentado um
empobrecimento dos “significados publicos” das ag@eguidos de movimentos de
retomada desses significados que dificilmente dutamto quanto os primeiros
movimentos (HIRSCHMAN, 1982, p.43). Isso se deusggulo XIX com a longa
hegemonia da sociedade individualista do liberalismue apesar de questionada
durante todo o século XX entrou por esse séculmtemlesendo provisoriamente
superada apenas no curto periodo de capitalisnutackpe de consolidacdo do Estado
social. Mas enquanto a década de 1960 foi uma éfmtarte acdo coletiva orientada a
participacdo nas atividades publicas, a década9d@eé tia se caracterizar novamente
por uma forte concentracao das acdes na arenalariva

De acordo com Hirschman (1982), dois processosanterimarcado
profundamente essa discrepancia de movimentos blicplao privado. O primeiro
deles adviria do fato de a sociedade industriabterado o trabalho de seu sentido
identitario, convertendo-o em uma relagcdo puramémsgumental e mercantil. O
segundo, mais recente, decorreria do suposto mméndividuo celebrado enquanto
“consumidor soberano”. Essa nova hegemonia do gwivénstaurada nas relacdes
sociais a partir da década de 1970, surge paraedgabvas instituicdes coletivas,
especialmente as instituicdes do mundo do trabalte seguridade social, reforcando a
idéia de que o individuo deveria se furtar as agdigdicas em razdo do carater
“decepcionante” dessas acdes e da “satisfacaotagralas atividades individuais e
privadas de consumo.

Mas o que Hirschman quer realmente demonstrar amatgumentos, € que 0s
atos dedicados exclusivamente ao privado, comdassde consumo, também geram
decepcao (apesar de haver um elementdisionancia cognitivana experiéncia dos
consumidores, que por mais decepcionados que restggaderdao sempre a negar a
realidade da experiéncia decepcionante com o canslarcertos bens e servigos). A
decepcdo aqui tem a ver com as expectativas plagt@m relacdo a suposta

comodidadeproporcionada por esses bens e servicos e as masndg satisfacéo

11



embutidas no seu consumo, que dificilmente sezagal(HIRSCHMAN, 1982, p.43). E
tal decepcdo, no caso especifico dos servigos iso@acontra-se profundamente
associada as expectativas do a@usumo privado

A tendéncia de os servicos sociais se transformdeemonopalios privados em
publicos, no decurso de sua organizagdo coletiada mais € do que uma funcédo da
“interdependéncia social” (ELIAS, 1993). E da es# desses servicos que eles sejam
publicamente providos contra determinados malemiso@ poluicdo e a proliferacdo
de epidemias, por exemplo). E ninguém pode serfartacontribuir para os esforcos
coletivos empreendidos contra esses maleficiosn&amo modo, os beneficios que tais
empreendimentos coletivos proporcionam também on#em ser limitados e ninguém
pode ser excluido do seu usufruto. Alids, se ha wegalaridade no fendbmeno da
provisdo dos servicos sociaida qual nenhuma sociedade pode escagalue a
programacao publica desses servicos tera de serssm@mmente custeada pelas
contribui¢Bes tributarias das minoriasgsmo que as maiorias ndo contribuam

Enfim, a dissolucdo do pagamento direto por umigersocial, ndo financiado
por tributacdo geral ou ndo vinculado aos perteectos coletivos, torna-se um aspecto
fundamental dadentidade do cidaddenquanto membro de uma comunidade politica
asseguradora de direitos. Com tal dissolucao, asstanidores” tornam-se conscientes
de serem tambéridadaosque vivem em uma cultura onde o privado e o puldio
categorias dicotbmicas que permanentemente compepn sua atencao
(HIRSCHMAN, 1982, p.73).

Entretanto, os primeiros movimentos de expansdo sEwicos sociais
financiados pelo Estado, frequentemente provocadetarioracdo de sua qualidade
média - pela Obvia razdo de um numero maior deopssgue antes estava excluida do
seu consumo, passar a usufruir de seus benefi€ids.precisamente quando uma
sociedade faz um esforco consideravel parpandir o acesso da populacdo a tais
servigos que faltam aos mesmos 0s recursos heiosgsara acompanhar o ritmo dessa
expansao.

Hirschman (1982) afirma, ironicamente, que algunssamidores — agora
convertidos em pagadores de impostos — poderdeca@pcionardiante dessa situacao.
E tal decepcdo serd tanto maior para 0s consursidpre se recusam a compreender

gue os provedores publicos desses servigos, coraduradores, médicos e assistentes
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sociais, tém o pleno direito a pagamentos elevadagributacdo), oferecendo servigos
cuja eficacia, em contrapartida, pode operar nusnala bastante reduzida.

Assim, os grupos de consumidores estabelecidéspuodas “redes piramidais
de consumo” se sentirdo particularmente contrasiagldn perceber que 0s servicos
sociais ndo se constituem mais comxclusividadesE é em consequéncia dessa
percepcao que tais grupos passardo a hostilizamsumo publico desses servigos pelas
“classes emergentes”, tornando-o uma potenciaéfdatestigma. Portanto, a atitude de
seretirar ou simplesmente de ndo participar dos esquemagg@sigbor parte de alguns
consumidores, mostrar-se-a sempre namiativa, especialmente quando houver no
entorno desses esquemas as alternativas privagasvigio dos mesmos servicos.

Vislumbra-se, a partir disso, uma das principaieuldades do Estado social -
gue nao reside propriamente em “contradicdes furdtais” ou em “limites absolutos”
ao seu potencial de expansao. Tais dificuldadeSradio fato de os programas publicos
do Estado social dependerem das capacidades degViealdade” dos cidad&os diante
das alternativas de “saida” propiciadas pekosanjos privados de bem-estar
(HIRSCHMAN, 1970)

Na dindmica das organizagdes coletivas, confauseenta Hirschman (1970),
a “saida” € o atributo exclusivo do mercado: é nsomidor que, insatisfeito com o
produto de uma empresa, muda para o de outra mitoiile aprimorar seu “bem-estar
individual”. Ao agir desse modo, o consumidor moemta forcas de mercado que
acabam levando a recuperacdo de uma firma, cug@rgesnho entrou em declinio. Em
contrapartida, a “voz” é o atributo por exceléndé politica. Ela engendra situagdes
que envolvem desde pequenas reacfes de descorgetdam violentos protestos,
implicando a articulagdo de opinides criticas facameaca de deterioracdo de uma
organizacdo coletiva. A “lealdade”, por sua vea éubstancia que ativa a voz. Ela
depende de um compromisso e da confianga de gieeaamnganizacdo como 0S grupos
que nela se mantém permanecerao fiéis aaomanidade de valoresla na lealdade a
crenca de que as correcbes numa dada estruturaizazganal possam enfim
compensar os fracassos momentaneos que provocapotaumeial deterioragéo (1970,
p.47).

No caso da seguridade social, e segundo um disbojschegeménico entre os
formuladores de politicas sociais, a disposi¢aosdevicos privados organizados

alternativamente aos programas publicos contribypara aumentar a eficacia dos
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altimos, pois ela absorveria, vaternativas de saidaas pressfées que conspirariam a
favor da exploséo dos gastos sociais. Na linguatgefeficiéncia”, essas alternativas de
saida poderiam num curto prazo aumentar a efi@déntarginal dessas politicas

mediante um recondicionamento da sua oferta, gsten@do livre das pressdes da
demanda, passaria a operar em uma escala “Otimarfogesdo: cada vez mais ajustada
a um minimo de compensagdes sociais.

No entanto, esses ganhos marginais sdo menosicatjuds para os programas
publicos da seguridade social do que a perda dgmgmais determinados em acionar
suas capacidades de vocalizacdo no sentido de temibdesgaste desses programas,
caso ndo existissem as alternativas privadas d#dasaissim, diante de uracumulo de
saidas a seguridade social provavelmente se convertaraum simples residuo
esvaziado de sua funcéo protetora mais abrandeist0o que importa a seguridade é o
mecanismo da voz, ela se vera, portanto, despradada&ritica que denuncia nao
somente os fatores responsaveis por sua deteronagh também as transgressées ao
senso de justica dos cidaddos (BOLTANSKI; CHIAPELLZD09). Desse modo, ao
perder seus principais grupos constituintes, argkgle perde assim sua capacidade de
vertebragao social

Nesse sentido, quando servicos publicos e privadegistem, em um mesmo
sistema de prote¢&o social, os servigos privadés tauito mais vantagens para diluir
0s potenciais efeitos de sua deterioracdo, ja geeervicos publicos sociais a “saida” é
um mecanismo intrinsecamente prejudicial como nmisgande recuperacao. A nao ser
que se criem, como Sse vera a seguir, varios sergigoais de acordo conomizacao

dos interesses patrticulares goesferénciasie cada grupo de consumidor.

1.2- O privatismo e o “comunitarismo do bem-estar”

Segundo o0s argumentos das teorias politicas e edca® neoclassicas, a
suposta superioridade dos beneficios privados dedstar decorreria danivocidade
dos “consumidores soberanos” em escolher um canfimbeneficios de acordo com o
arrazoado de suas preferéncias médias.

Enquanto a sociedade idealizada por essas teausser hostil a ideia de uma
protecdo social publica e coletiva, buscando soenemha minima legislacdo de

protecao diberdade de escolhdavera ainda um papel, dentro dessa sociedadeppa
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grupos comunitarios organizarem compulsoria ou ntaliamente seus esquemas
privados de protecéo.

Essa teoria do “comunitarismo do bem-estar” foiedeslvida com algum
detalhe por Robert Nozick eAnarchy, State and Utopia (1978egundo Nozick, se
osindividuos sao inviolavej® moralmente errado coagi-los a participacao eagger
comunidade que seja incapaz de prover os meiosapegalizacdo dos seus designios
enguantoconsumidores soberanoSomente através da existéncia de uma diversidade
de microcomunidadesos individuos serdo capazes de perseguir difssegstilos de
vida e visdes do bem. Tais microcomunidades, nesspectiva, ndo deveriam ser tao
abrangentes, pois assim elas impediriam a existédeiquelas virtudes morais
indispensaveis ao “bem-estar” de toda a comunidgdais sejam: 0s sentimentos
altruistas e o voluntarismo da ac¢éo privada (NOZIC¥/4, p.310).

E importante ressaltar que no esquema de Nozickjl@sses sentimentos sio
escassos e se restringem as trocas mercantiosntrgividuos. E embora a estrutura da
sociedade dentro da qual essas microcomunidadeisnagnadas pelo autor seja, em
principio, essencialmentiertaria, os “livres contratantes” dessa hipotética sodeda
poderiam se precaver dos riscos organizando esgu@miaadoscompulsoriosde
seguro mutuo doacdes voluntariapara aqueles em necessidade.

Contudo, os critérios de inclusdo/exclusdo que desma as fronteiras da
participacdo dos individuos nessas formas privagamutualizacdo dos riscos, estao
muito além da capacidade @scolha voluntariados individuos. Como ficam, por
exemplo, as necessidades daqueles grupos que md@aceen ou que ndo se enquadram
a nenhuma dessas microcomunidades? Apesar dadcfeaigiibertaria, a resposta de
Nozick (1974) para esse problema é sumaria, paisrdemque garantira a coesao da

sua constelacdo de pequenas comunidades do bem-esta

[...] qualquer individuo pode se recusar a entnaiuena comunidade, desde que isso
esteja de acordo com suas proprias vontades, e dgg ele caia nuntastricao
geral (grifos do autor) comumente acordada e designada jpreservar o carater
particular de uma comunida@eOZICK, 1974. p.352).

E claro que essa “vontade” encontra-se limitada petensdo da necessidade do
individuo em relacdo aos recursos particularesageemunidade assim pensada dispde.

Vé-se, portanto, que o comunitarismo que infornsa ésoria € fundamentado num tipo
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de vinculo cujo principio de coesao interno é fodgete marcado por unerritorio
privadamente delimitade baseado na exclusao.

Além disso, ndo custa lembrar que o tipo de “p@pudi mercantil” que informa
a ideia de “soberania do consumidor” considerafasethicas na escala das necessidades
humanas uma ‘“intrusdo elitista”: uma intromissdcs rareferéncias médias do
consumidor raciongHIRSCH, 1976, p.48f. Ainda de acordo com essa ideia, qualquer
modificacdo de gosto, mesmo se totalmente espantéfiminaria a base formada para
se julgar se ocorreu “progresso econdémico” no amsule determinados bens e
servicos. Nao se supde que € precisamente essenpihip, de carater estritamente
econdmico, que escolhe arbitrariamente o rol diegecias do “consumidor racional”.

Sabe-se que nmercado de servigos socias “livre escolha”, a “portabilidade”
do direito dos consumidores, as distintas modadidat® planos de salde oferecidas “ao
gosto do consumidor” e as promessas de maior ikdéme dos fundos privados de
previdéncia, intensificam as fun¢bes de estimubtivas ao consumo desses servicos,
cujos efeitos sdo marcadamente propagandisticda. g&sséncia desse mercado que 0s
seus operadores privados discriminem produtos @prée acordo com cada tipo de
cobertura de risco contratada por um consumidorgdense convencionou chamar no
jargado econdémico de “selecdo adversa”.

A pratica desse mercado, junto a fertil imaginaglis seus defensores,
descobriu que a selecao de riscos aprimorava erefia econdmica dos operadores
comerciais de seguro (ARROW, 1963; ROTHSCHILD; SOItZ, 1976). Mediante a
diminuicdo das “assimetrias de informacéo” relatives experiéncias pregressas dos
segurados, esses operadores passaram a se utilzarvarios expedientes
discriminatorios - baseados em critérios de gérstatiissocioecondmico, histérico de
doencas, exposicdo ao risco de diferentes grupésost etc. — para compor
arbitrariamente o quadro de suas clientelas.

Com essa informacéo disponivel, o mercado em quesgfaria mais apto a
escolher os seudientessem incorrer em grandes prejuizos, lancando maéaéecas
securitarias que combinariam estritamente 0s p<enpagos com 0S Sinistros,

semelhantemente ao que ocorre no mercado de sefgiangomovel.

® Uma critica contundente a ideia de “soberaniaaisemidor” é formulada por Fred Hirsch (1976). EIRSCH,
Fred. Social Limits to GrowthCambridge, MA: Harvard University Press, 1976.
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Os consumidores, portanto, teriam seus gostos ropiados somente se eles
adequassem suas expectativas a uma oferta seatiferenciada; sdo os consumidores
luxo e standarddos planos privados de saude, e 0s seguradosomai®enos avessos
aos riscos no mercado dos fundos de pensédo capitai. Nesse ultimo caso, em
particular, os prémios pagos sao proporcionaispadgdade do individuo em se tornar
umtomador nato de riscos

Em consequéncia dos efeitos dissimuladores dessaddoe os consumidores se
esforcardo por lutar contra o carater intrinsecaendacepcionante da oferta privada de
servigos sociais, gastando, por exemplo, na agoisie um seguro privado, mais do
que é estritamente necessério para a finalidadealprotecéo social.

Com isso, esses consumidores criam a expectalisdrin de que ao
consumirem beneficios privados “mais prodigos” te i, mais comodos ao gosto
individual - estardsuperprotegidogem relagdo aasscos individuais da existénciaps
consumidores de planos e anuidades mais médiaas ‘pabres” cidaddos dependentes

dos programas publicos de protecéo social.
1.3- Da “metafisica do valot & “metafisica dos riscos individuais”

De fato, podemos pensar como Robert Castel (2008)agatual insisténcia
fatalista na proliferacdo dos riscos individuaiddarem compasso com essa nova
hegemonia do privado que celebra o individuo dadbgdos seus pertencimentos
coletivos. Desse modo, se o individuo é uma footeneial de riscos, tal como alguns
tedricos concebem essa problemética hoje, ele dews) corolarioprecaver-se contra
as consequénciasriscadasque sua propria existéncia prod{iz.

Abre-se entdo o caminho para novos enfoques demgée dos riscos centrados
na perspectiva individual do “autogerenciamento doslados”, trazendo profundos
Impactos ao processo de coletivizacdo das proteddegual o Estado foi o principal
agente, especialmente durante o periodo de instialzacdo dos programas publicos
do seguro social.

Em face dessa nova perspectiva da abordagem d@os,ris no caso especifico
da previdéncia social, os segurados com as mais etintribuicées séo liberados das

" Refiro-me aqui aos teéricos “p6és-modernos” do riszspecialmente Ulrich Beck (2010) e Zygmunt Bauman
(2003).
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obrigacdes coletivas que os vinculavam aos sistgmbkcos de reparticdo, buscando
agora contemplar suas expectativas nos esquernvas@eie individuais de seguro.

No entanto, nem todos podem se beneficiar iguakndasseaggiornamento
privado de expectativas, que preside a atual I&dgceetiro individualista no campo da
previdéncia social. Os defensores dos arranjosgol advoganparetianamentegque
todos podem “otimizar’” seu bem-estar com a rentiule prometida pelos fundos
privados e complementares de previdéncia, inclussvenais pobres e dependentes da
previdéncia publica.

Mas a ameaca mais evidente de dissociacdo reside cai@gorias que
supostamente se beneficiariam desse processo ogegericiamento dos riscos. Tais
categorias podem perfeitamente maximizar suas eBade se retirar dos esquemas
publicos, possuindo para tanto as téo celebradasles do empreendedorismgae, sob
a vigéncia dos antigos estatutos de protecdo, poderser abafadas por
“constrangimentos burocraticos” e por “regulamed¢sc rigidas” (CASTEL, 2003,
p.48).

Contudo, este sentimento generalizado de mobilidadggto €, de “saida”,
segundo os termos de Hirschman (1970) - introdu$alesniveis no mundo do
trabalho e das protecBes. E preciso lembrar quecesmente para os segmentos da
sociedade que nao podem dispor de outros recursée aer daqueles que retiram do
seu proprio trabalho, as protecdes sdo essenci@menordem coletiva; ou seja: para
0S grupos que nédo dispdem de outros “capitais’pastécdes sao coletivas ou nao
existem” (CASTEL, 2003, p.49).

E nesse sentido que as formas de protecdo resgki@istabelecem as margens
dos arranjos privados como uma espécie de repanmir@mos sociais compensatorios
liberados sob estrito cumprimento dos critérioselbgibilidade. Essas disposi¢cbes de
combate a pobreza, bastante populares hoje emabapbedecem mais a um plano de
conjunto, mas parecem desenhar um novo referaeiptotecdes substitutivo daquele
que presidiu os sistemas de seguridade social dmsdaos suportes que o trabalho
estavel provia. Bruno Palier sintetiza a oposicdmree esses dois registros de
intervencdo no social: as antigas prestacbfes omiorda seguridade social, que
cobriam os riscos provenientes de determinasiasacbes sociaigelacionadas a
producao,versusos novos tratamentos dos problerda$uncionaisa ordem produtiva
encontradosum mesmo individu®ALIER, 2002, p.44).
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Como salienta Castel (2003), ndo se trataria maiprdteger coletivamente o
conjunto dos membros da sociedade contra os paisdijzcossociais. As “despesas de
solidariedade”, cuja responsabilidade continuaeilade do Estado, seriam tolhidas e
destinadas exclusivamente ao setor mais vulnerdeelsociedade. Ser protegido
significaria, portanto, ser justamente provido derainimo de recursos para sobreviver
numa sociedade que limitaria suas ambicdes deglmt@ garantia de um piso basico
contra as formas mais extremas de privacdo (CASZ&0L3, p.75).

Embora a idéia de uma “dualizacdo” dos benefimtatados a protecéo social
explique certas tendéncias atuais de reconfigurdQacistemas de bem-estar ao redor
do mundo, situando em lados opostos os setoretetpdos” e “vulneraveis” da forca
de trabalho (PALIER; THELEN, 2010), ela ndo congegaptar a verdadeira natureza
da transformacdo ora em curso. O problema € qupetabectiva ndo considera os
efeitos perversos da progressiva deterioracdo dateghes publicas vinculadas ao
mundo do trabalho.

Assim, omite-se o fato de as protecdes estatutasasmelharem-se cada vez
mais as chamadas “protecbes minimas” em termossttatiga e do valor dos
beneficios. E de essa deterioracdo induzir a uroifggacado dos esquemas privados
acima desse “minimo”. Este, por sua vez, deixagiase&r 0 piso a partir do qual se
constroi o valor dos beneficios sociais para sesteamar no Unico limite de protecéo
tolerado pelo Estado. Tampouco a perspectiva enst@judrata de explicar a real
situacdo de vulnerabilidade daqueles que passampender exclusivamente desses
esquemas. O mais correto, portanto, seria defdoruma dualizacastrictu sensymas
uma pulverizagdodos arranjos de protecdo, com as modalidadesdasvganhando
proeminénciaa cada um conforme seu risco e sua possibilidadeagamento.

Além do mais, existe atualmente uma relacéo sitichi@ntre a nova economia
da “fatura dos riscos” pelo mercado securitaridjigerindividualizacdo das praticas
para precavé-los e privatizacdo dos seguros sociaigssa relagcdo tem profundas
implicacdes nos sistemas de protecdo social dgepabordados pelo presente estudo,
por razdes historicas relatadas as deficiénciastestis do Estado social para fazer
valer suas regulacdes vis-a-vis 0s interesses sanaes no campo do seguro, as quais
serdo explicadas mais adiante. Por agora, calBatsalque “se os riscos se multiplicam
ao infinito e se o individuo encontra-se sozinhoapenfrenta-los, resta ao individuo

privado, privatizadofazer seu proprio segutdCASTEL, 2003, p. 66). Obviamente se
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ele puder contrata-lo mediante pagamento. Eis @amai dindmica perversa: o controle
dos riscos ndo é mais um empreendimento coletpitbéico, uma incumbéncia de toda
a sociedade, mas uma estratégia privada e individua

Véarios sdo os artificios comerciais que hoje sakzados para se criar uma
imagem favoravel ao consumo privado de servigosaisodO direito que confere a
portabilidadeaos clientes insatisfeitos com o consumo dessegggrem relacdo aos
produtos oferecidos pelos diferentes operadoresexmans, afigura-se como um
poderoso instrumento para a criacao de fatsa consciénciaAo trocar de servico, um
consumidor descontente novamente experimenta urnisfagdo momentanea, que
durara enquanto for mantida promessa de deferimento individuala oferta
diversificada de servicos que, conforme ja saldmtaexpressa apenas uma
comodidade, tornando-se novamente objeto de demefgévidente que os Gnicos que
lucram em face dessa decepcdo sdo os operadorexiqwi que orientam suas
atividades empresariais e propagandisticas nodsedé absorver os sucessivos ciclos
de satisfacéo-frustracdo dos consumidores, termapar ofuscar o carater precario da
provisdo privada desses servifos.

Contudo, quando a percepcdo dessa precariedada-s®rimanifesta, 0s
consumidores tendem a expressar um forte ressentimeolocando em questdo os
motivos do seu préprio engajamento irracional nosamo privado de servigos sociais.
Nesse caso, 0 ressentimento que parte da decepgAoocprivado tende a se
transformar em um “irritante temporal”, levandopgessoas novamente a considerar o
publico como o foro de suas atividades (HIRSCHMAIOB82, p.40). Diante dessa
decepcado, as pessoas deixam de lado suas “preféeréndividuais de escolha” e
passam a considerar suas “metapreferéncias”, as ggiaonstituem em avaliacfes e
referéncias a problemas coletivos, conduzindo anowo ordenamento de preferéncias
voltado a ressignificar a funcao publica de algup@gicas (1982, p.30).

E importante destacar esse ponto, pois ele regelamitacdes do conceito de

“soberania do consumidor” ao mesmo tempo em quarthesas teorias que tendem a

8 A insatisfacdo dos consumidores numa situacdoodeorréncia de servicos sociais privados tomarm&ade
vaivéns inefetivos, de uma operadora comercial evogsso de deterioragdo para outra. H4 aqui umesse por
parte dessas operadoras em manter a concorrémoaaé alternativas de saida dos consumidores, estmratégia
para obstruir a sensibilidade coletiva da deteg@wados seus produtos: um conluio para se maritefetividade
relativa as perdas marginais de renda entre as@g®as individuais. Desse modo, a percepgdo dasunudores
sobre a precarizacdo desses produtos se tornaféladiéntre as diferentes firmas e, em consequéaqmocura
frenética do consumidor pelo produto ideal ndograsde uma quimera (HIRSCHMAN, 1970).
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ver na agao coletiva apenas objetivos instrumen®ediro-me aqui, em particular, a
teoria olsoniana da acgdo coletiva, que ndao consegpkcar a instantaneidade do
beneficio da prépria participacdo e do engajamefat® coletividades no publicd.
Nessa perspectiva, o esforco empreendido em quadaqé@e coletiva por parte de um
agente especifico serd sempre considerado um &rdtm, tal perspectiva ndo leva em
conta a mobilizacdo das identidades e dos recwssobolicos como importantes
repertoriosde acao coletiva.

E a partir desses repertorios que as pessoas vattdaro publico se recordando
que os arranjos publicos de previdéncia tém pogdorassegurar que certos valores e
atividades, tais como solidariedade intergeracionala coletivizagdoextensiva dos
riscos e aparticipacdo dos trabalhadores nos 6rgdos de gestdo das igsu
previdenciarias, ndo se comparem a atividades negrt@nprodutoras de renda ou de
consumo.

Nesse aspecto, importa mais destacar o caraterndodvimentogjue conferem
um sentido especial a previdéncia publica do gaefsucéo estritamente econémica. O
direito a previdéncia social fundamentou-se numgeeg&ncia de reciprocidade com
relacdo ao que o publico dele esperava cognitimarmativamente, cumprindo assim
um importante papel para a integracdo das expessatia sociedade nas protecdes
juridicas que legitimaram o Estado social. E nesg@riéncia de reciprocidade que esse
direito estruturou sua sintese regulativa (LUHMANNS3).*

O que deve ser retido em relacdo a esses argumentgge as prestacoes
publicas do Estado social, em diversas sociedatas,desempenharam apenas uma
funcao redistributivae sim um papgbrotetor mais abrangente. Em todos os sistemas
de protecdo social, os sistemas publicos de appmbmd seguiram estritamente o0s
niveis hierarquicos das diferentes escalas saagaiario baixo aposentadoria baixa,

salario alto aposentadoria alta). Nao se redistribasencialmente neste caso como se

® Com um argumento simplista, mas que repercutierfente nas ciéncias econdmicas e sociais, MarlsonQ
em The Logic of Collective Action (19658 rgumentava que o “carona”, colhendo egoisticéenes beneficios da
acado coletiva sem se engajar nela, ndo tinha nemfeentivo racional para participar de acdes cadstiem grande
escala (OLSON, 1999). Ironicamente, o estudo derOéxerceu sua influéncia em uma época em quetespso
tomava as ruas em larga escala.

10 A partir do final do século XIX, o direito, mediano carater positivo da legislagdo social, passexigir em sua
normatividade uma maior constancia em relagdo aitengdo das expectativas normativas e a reducéagsdos de
desapontamentos e frustracdes face as incertepasizmtas pela sociedade privatizada do industmalisCf.
LUHMANN, Niklas. Sociologia do DireitpVol. | e Il. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1983
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pode inferir. Porém, a funcdwotetorada previdéncia publica, ao dissolver o aspecto
“providencial” das poupancas privadas individuampstrou-se fundamental para
estabilizar as expectativas dos assalariados q@antanutencéo das condi¢cdes de sua
independéncia social, constituindo-se numa “prolde para a seguranca das
coletividades” fortemente imbricada a ideia de grerimento coletivo (HATZFELD,
1971, 1982; DE SWAAN, 1988).

Portanto, no caso dos trabalhadores que se retimsmsistemas publicos de
aposentadoria, a aquisicdo de um plano privadoredd&ncia representa algo muito
mais complexo do que uma simples escolha baseadareraniéncias individuais. Essa
aquisicao precipita e simboliza a mudanca de umagem da sociedade”, de um lugar
onde se realizam os encontros publicos e as olbegague mantém os lacos de
solidariedade, a uma imagem privatizada e pecandas relacbes socials. por isso
que tal imagem traz para o individuo uma forte ag#s de perda, e uma parte da culpa
por essa perda serd atribuida aos servicos indigdrecém-adquiridos. Assim, a
decepcdo com a “busca da felicidade” pela via dagdades privadas tendera a
redundar em beneficio da acdo publica conscient&leatificadora de direitos
(HIRSCHMAN, 1982).

Entretanto, esse processo de conversao das atjuidleslas em acdo publica
ndo é algo mecanico e garantido. Na medida em geralpca um tipo difuso de
decepcao, torna-se dificil saber se o deslocanmmaro os assuntos publicos produzira
uma resposta deidaou devoz(1982, p. 74) O problema mais grave, nesse aspecto, é
guando se atribui que a inoperancia dos sistembkcps e privados de beneficios
sociais € culpa exclusiva do individuo. A frustaginalizadora do protesto, neste
caso, em vez de se direcionar contra os provedmibbcos ou privados, acaba se
internalizando no individuo, tornando-se uma “deéep consigo mesmo” face a
acusacao de uma incapacidade individual eausagerir, em seautofinanciar E € aqui
propriamente que #&atura dos servicos privados sobre a psicologia do corgmi
funciona como uma espécie de armadilha. Os efedgsitivos da provisédo privada (o
mero fato do pagamento) geram frequentemente airgé@s de que “deveriamos ter
recebido uma contraprestacao adequada”, conforseaadpreferéncias individuais de
escolha”, de modo que os consumidores tenderdo eulpar, especialmente se 0

resultado dessa transacéo nao for adequado (HIRSCHWO82).
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Mesmo diante de tal fracasso de expectativas,ivithob continuara postulando
que o0 meio mais apropriado de buscar satisfac@larsecom os servigcos privados que,
por sua vez, continuardo a adequar sua ofertaedd@&da as promessas sempre
renovadas de contemplar tais expectativas. O eekultisso sera a pulverizacdo do
senso da critica numa estrutura labirintica prodeoyior sucessivos deslocamentirs:
privado ao privaddBOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009)

Segundo Hirschman (1982, p. 80), é esta estrargpgicdo psicoldgica que
conforma o individuo na “precariedade do privaddas essa disposicdo ndo é uma
inclinacdo natural dos individuos, e sim um dispasi ideologico fortemente
inculcado. No caso das transformacfes que promegedesiocamentos do publico ao
privado,tais como as que vém ocorrendo hoje em dia, sedgmgontam as ideologias
que proclamam o comportamento egoista comodenwer serdas acdes humanas:
ideologias da somatoria das felicidades individwamo aportes ao “bem comum?”;
ideologias que reclamam que ndo ha necessidadeEssientimentos ou lamentacgdes por
esquecermos 0 compromisso com a vida publica.

Hoje, com a retracdo das instituicbes do Estaddalsoz deslocamento do
publico ao privado afigura-se como uma espécieotta & “normalidade”, uma volta a
“busca da felicidade individual”, com os individuses retirando dos estatutos coletivos
de protecdo que num passado nao tado distante ieonfam sentido publico as esferas
do trabalho e da seguridade social. Esse deslotamem contribuindo para devolver a

iniciativa da “seguridade” aos operadores privaglagyestdao empresarial.

1.4- E possivel uma politica social sem os estatsittoletivos de prote¢&o?

A partir da década de 1970, com a crise do modwidista de regulacdo do
capitalismo, as pressfes concorrenciais e as exggerde competitividade nas
diferentes economias politicas promoveram uma @ifgeral desses deslocamentos ao
privado.

N&o obstante os contrastes entre os vaggsnes de regulacaexistentes nas
economias capitalistas, todas as nacOes tiveramsedehaver com o “desafio
competitivo” que passou a neutralizar a eficaciamadiva das prote¢fes instituidas
pelo Estado social (AGLIETTA, 1976; BOYER, 1986;PIETZ, 1994; BOYER;
SAILLARD, 2000; AMABLE, 2011). Tais deslocamentosomoveram uma forte

23



desregulamentagédo dos mercados de trabalho, dmdmwsobremaneira os graus de
liberdade de que o Estado dispunha para conduaipslitica social. Em consonancia
com o desenvolvimento autarquico dos conglomeradgsesariais e financeiros, surge
também uma “politica social sem Estado”, legitimgado discurso empresarial da
“governanca econdmica corporativa” e conduzidagparadores privados: uma politica
social dos “pequenos acionistas” e dos “investisl@ssociativos”. Uma politica social
que, enfim, se assemelha a “utopia das microcorade&f de Nozick (1974).

Atualmente existem suficientes razGes para semassgue as distintas
dindmicas de privatizacdo da seguridade, em cusaiversos paises, tém contribuido
para as dificuldades presentes do Estado sociatisA atual da seguridade social ndo
deixa de ser uma crise da perda de confianca masj@s publicos de protecao para
equacionarem o0s problemas referidos a integrac@oexpectativas no universo dos
direitos sociais, e ndo apenas no universo da dithagkade e do consumo.

A prépria expressdo “seguridade social’ pareceredsaparecendo do
discurso politico contemporaneo. Ao menos duasetu@ncias perversas podem dai
ser derivadas para os arranjos coletivos de protegéal. A primeira delas tem a ver
com o fato de os estimulos a competitividade nasma@uias nacionais passarem a
figurar comoestados de excecdlentro da politica dos Estados nacionais, assumind
um carater indisputado e irrevogavel. Isso vemnabriespaco para um processo de
despolitizacdo que reduz as questdes politicascisca uma dimensao moral e
econbmica. O resultado desse processo é uma fatiea celitista a democracia,
promovendo um modo de governangca em que uma elisgl@ por consideragdbes
éticas preservaria 0 “bem comum” — 0S recursossjpafisaveis ao aprimoramento
individual e ao bem-estar privado - dos “perigosidaocracia populista/  AMABLE,
2011, p.06).

A segunda consequéncia para a politica sociallaeiora com a primeira e
decorre de os requerimentos de competitividadervaese tornar urmetavalorpara
os individuos. Assim, ndo é mais a competicdo qua te squstificar perante os
direitos de protecdo das coletividades, e sim dr&oo, ou seja, estes devem ser
justificados em referéncia & promocgéo dos valooesdrcado. O corolario disso é que
a redistribuicdo - a mudanea postna distribuicdo de renda - e a prote¢cao socal —
tentativa de limitar o rigor da competicdotornam-se ilegitimas diante dos novos

requerimentos impostos pelos imperativos éticasodapetitividade (2011, p. 07).
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Ha mais de meio século, Karl Polanyi, dihe Great Transformatiofl944)
demonstrou ser impossivel a existéncia de um “rdereaitorregulado”, dada a propria
impossibilidade de um mundo social somente paufsas trocas mercantis. Mas a
questao de fundo que permeia a magistral obra @egse e que a torna atual, € a da
destruicdo da ordem social gpee-existeas “grandes transformacdes”, especialmente
quando as pretensdes de racionalizacdo do mereashmstram eficazes em mobilizar
as instancias responsaveis por converter os recdeso coletividades emercadorias
ficticias (POLANYI, 2000)*

Ora, se 0 mercado ndo destruiu completamenteiadsole a partir do século
XIX, é porque ele foi limitado pelas regulacdeskEkiado social que reintegraram as
coletividades no mundo das protecdes. E confortadeleceu Polanyi, ao diagnosticar
a emergéncia do capitalismo como um processo dsefwlaizamento” das antigas
protecdes, pode-se falar atualmente de desenraizamentadas regulacdes que
tipificaram o Estado social (POLANYI, 2000).

Seguindo o raciocinio de Hirschman, a rapidez demssma “grande
transformacao” pode ser explicada pela fatetividade exercida pelos esquemas
privados de protecdo que se organizam paralelana@starranjos publicos. O aspecto
mais problematico a ser ressaltado, nas atuaidg@®y] é que a atracdo diferencial dos
primeiros esquemas decorre de sua capacidadélenar um amalgama de certos
motivos publicos: pois quem pode melhor servir ri€eiiesse publico” hoje em dia do
que aqueles que se ocupam com seu proprio int@rAsgantagem do privado aqui, é
que ele pode acionar uma motivacdo publica paiéineg intencbes profundamente
egoistas: a empresa que € social e ambientalnesmtensavel, mas que polui ou demite
arbitrariamente ao menor sinal de crise e dimiruigds taxas de lucro; o fundo de

pensdo privado e ocupacional que “humaniza” o abgio ao transformar os

1 De acordo com Polanyi (2000), o advento da ecomateimercado e a “ficcdo da mercadoria” (terréalten e
dinheiro), mesmo se constituindo como construciEicmsas, promoveram uma verdadeira convers&aigos
recursos simbdlicos e de autoprotecdo das colatieisl envalores de mercadaConforme Polanyi salientou, nao
havia um sistema econémico separado da sociedgdesab condic¢des tribais, feudais ou mercantiljstaexemplo
das guildas e corporacées medievais no caso espedif trabalho Nesse aspecto, a sociedade do século XIX
revelou-se de fato surpreendente: ela demonstjagaumaeconomia de mercadsomente poderia existir numa
sociedade de mercad®OLANYI, 2000, p. 92-93). Nessa perspectiva, Backert (2007) alerta para os frequentes
equivocos que a literatura pertinente ao camp@dalegia econdmica e do institucionalismo econ@ndometem

ao interpretar o conceito polanyiano de “enraizeoier{embeddednesscomo pré-condicdo social para o
funcionamento “eficiente” de uma economia de mewcaBim outras palavras, ndo interessava a Polanyi
minimamente essas pré-condicdes, e sim os efatwensos dessa eficiéncia instaurada como umaanidgdle para

a vida social (BECKERT, 2007).
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trabalhadores enmvestidores associativpsnas que retira o elemento de “voz” da
previdéncia publica.

Portanto, o0 que passa a prevalecer em torno demsasjos privados é
novamente a primazia dos ‘“interesses uteis”, pampoando um fundamento
ideol6gico com forte poder de imantacdo sobre oscédcionados com a esfera
publica”.

Tal fundamento assegura agueles que antes estawaiprametidos com a
manutencdo dos seus estatutos coletivos de quar\asl regras vinculantes desses
estatutos ndo representa de modo algum a traigdo aompromisso. Ao contrario,
comprometer-se com eles torna-se agora algo ces$umaacional e, portanto, algo
que estaria em flagrante discrepancia com a buacdeticidade privada”. Com tal
artificio, cria-se uma reprovacdo moral ao engajgmea acéo publica fundamentada
numa retorica que tende a demonstréutdidade desse engajamento (HIRSCHMAN,
1991). E é através dessa retérica que se oculfelo demagdgico do mercado para

desmobilizar a acdo publica e os estatutos coketieoprotecdo social.

Uma vez que o homem publico vacila diante da aéasde hipdcrita — a acusagdo
de que a agdo publica é essencialmente egoisfgssagem a vida privada pode ser
considerada entdo como um movimento de retornormaliolade, a sinceridade, a
autenticidade e, sobretudo, a humildade. Assim, ocom vida publica é
experimentada como um alivio as frustrag6es dapsidada, esta Ultima oferece um
refligio contra o paroxismo eidutilidade das atividades publicas (HIRSCHMAN,
1982, p. 143).

Nos dias de hoje, a suposta primazia da acéo priveside na ideia de que a
criacdo de riqgueza é fundamentalmente superioru&cd do poder” — que agora é
percebida como uma metaclusivada acéo publica. Contudo, tal ideia ndo representa
nenhuma novidade em si mesma. Ela apenas renoeseatriunfalista do “doce
comércio”, levada ao paroxismo no final do séculocém a tese do “fim da histéria”.
Com esse triunfo inconteste, todos se tornam gaméaa os conflitos identificadores
da contestacdo a esse triunfalismo se afiguram casnmaculas dos perdedores da
historia.

Tais maculas atualmente vém servindo para destegitas demandas dos
cidadaos europeus quanto a preservacao dos satig@stoletivos de protecao social,
face as investidas de uma Europa unificada apeglas pnperativos éticos do “doce

comércio”. Na Europa de hoje, assolada pela as@dividuos vém sendo compelidos
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a assumirem identidades Unicas, como “consumidmigsranos”, enquanto a xenofobia
exacerba as identidades étnicas como os elemeritosergiais da competicdo e do
conflito socioeconémico.

Bastou-se, portanto, retirar os dispositivos pasligarantidores do social para
despontar no horizonte os antigos arrivismos giefa chauvinistas: os culpados pela
crise sd0 0s gregos, 0S portugueses, 0s espankadtajianos..., 0s mugculmanos. Com
essa nova hegemonia do privado, instalou-se napkRudo “doce comércio”, pos-
welfareg um perigoso processo de “politizacdo étnica” (FSBBWM, 1992). Até os
antigos criticos do Estado social, em face dessa ameaca, parecem ter finalmente
percebido que esse Estado havia conferido aoscgtaddos um efetivo pertencimento

as conquistas civilizatorias, pois “a cidadania deratica, cosmopolita e pluralista...,

[...] s6 pode sustentar-se e, ainda assim, ir dnmma condicdo meramente legal, se
vier a se traduzir nos valores do bem-estar s@ciplsso foi sugerido, pelo menos
em parte, por uma espécie de Estado que pode ddsEmse na Europa por um
breve periodo, depois da Segunda Guerra MundiaBERMAS, 1996, p.36).

Mas e os paises da periferia do capitalismo queaigexperimentaram uma
transfiguracdo dos seus arranjos estatutarios degdio em esquemas publicos e
abrangentes? Como ficam os paises retratados f@ressido em que 0 privatismo
sempre cerceou as funcdes regulativas e a expdodastado social?

Tais questbes se tornam ainda mais candentes quaEnhdonos os atuais
problemas do Estado social no quadro de carénistigibas das sociedades periféricas,
gue ndo puderam assim “se dar ao luxo” de cons#lliangentes dispositivos de
protecdo. Por que os paises periféricos deveriatidio eabster-se dessa construcgao,
aceitando acriticamente essa nova hegemonia dadori& os diagnosticos catastrofistas
sobre a “crise” desse Estado pronunciados no ¢entro

Hirschman parece trazer uma resposta para a #uwe¢ao desses paises. Neles,
asvirtudes do crescimentivazem consigo também a fé inabalavel de ajaeltura do
empreendedorismenfim triunfou sobre as misériag “o0 sentimento de excitacédo
gerado pela participacdo nesse movimento podeéisentenso como o experimentado
durante uma manifestacdo de protes(elRSCHMAN, 1982, p.139). E que na
periferia do capitalismo também se sente de prgot a imersdo total na atividade

privada € umaxperiéncia liberadoran&o so6 para o individuo “liberto” de seus poucos

27



estatutos de protecdo, como também para toda &dso@ que assim se vé
desincumbida de preservar (ou de construir) seusilis coletivos.

O que deve ser retido, em vista do que foi até agunciado, € qua politica
social é algo muito mais significativo do que umgies estimulo a competitividade, a
producdo e ao consumo. Mas para a politica scmiaper com esse carater meramente
acessorio a busca desses objetivos, ela requerstaddEque seja realmerntapazde
envolver os cidaddos em relacdes coletivamenteuldntes. A seguir, discutir-se-a
como tal capacidade torna-se uma condicdo fundamgrdra a articulacdo e
sustentacdo das ideias delidariedadee democraciaque déo sentido aos arranjos
publicos de prote¢do, transformando essas ideidatesiconcretos da vida social.

1.5- Politica social: solidariedade, democracia epacidades estatais

A questéo da instituicdo dos direitos sociais reaaatracias liberais de massa
remete diretamente para o problema da “producéeticalde um poder”. Segundo as
teorias liberais da cidadania, a producédo desseerpedtraria de imediato em
contradicdo com os direitos individuais, sem osigjaapropria democracia ver-se-ia
impedida de se “consolidar”.

Contudo, o problema da “distribuicdo de poder” staa igualmente ja na
prépria dimensdo privada da cidadania, contrariamgwessuposto liberal segundo o
qual “relagbes de poder somente existiriam entnadisiduos privados, de um lado, e
o Estado, de outro, enquanto as relacdes dos dlisientre si seriam horizontais,
contratuais e livres de poder” (REIS, 2009, p. 359)

Estudos pioneiros sobre as instituices de poléticaal difundiram a crencga de
que a “progressividade dos direitos de cidadanimharia inbcuas as tensdes que
envolveriam a estruturacdo dos poderes coletivesspaiedades, caso esses direitos
estivessem primeiramente assentados em premisdasdialistas (MARSHALL,
1967). A tautologia desse raciocinio ndo escon@s dases contextuais. A difuséo
global desse processo seria, nessa perspectivajremedo de um tema estritamente

fundamentado num “espiritarhig de interpretacdo da histéria”: em primeiro lugar,

28



viriam as garantias individuais ao progresso ecoc@nem seguida, a pacificacdo do
conflito de classes, e finalmente surgirid/elfare State

A protecdo de uma esfera para o “aprimoramento&uomo” dos individuos
seria assim o primeiro principio de legitimacdo wea “moderna sociedade”, e
obviamente qualquer regime que n&do contemplassereggerimento estaria fadado ao
fracasso. Ainda nesse aspecto, ‘@m#puts das pressdes estruturais geradas pelo
“crescimento econdmico” resultariam em “sociedadéseis e igualitarias”, que seriam
mantidas, disseminadas e protegidas por unidadéEa® (Estados) com propriedades
homogéneas (GELNNER, 1983).

No entanto, com o atual retrocesso dos direitosaispdais determinismos, e
com eles as certezas de termos chegado a uma dtsdividh de consolidacdo dos
direitos do homemmascaram 0s recuos de um processo que se rogado dle certa
infalibilidade.

Num outro veio, fala-se em uma “crise terminal’Egiado de Bem-estar. Varias
perspectivas teoricas se debrucaram sobre as rde8sa crise: 0s conservadores a
diagnosticaram  essencialmente como uma “crise  fhoralssociada a
“ingovernabilidade” gerada pelas sobrecargas a dama (KRUEGER, 1974;
CROZIER; HUNTINGTON; WATANUKI, 1975; BUCHANAN; WAGNER, 1977); a
teoria critica atribuiu essa crise a uma excestiueocratizacdo das formas de vida”
(HABERMAS, 1987); os tedricos neomarxistas, por gea, tenderam a associa-la a
uma crise estrutural do Estado no capitalismo (INGIOR, 1973; OFFE, 1984). Ainda
dentro dessa vertente, alguns autores tentaranzidebuformas do Estado social de
umaunica forma de Estaddeterminada exclusivamente pela “natureza do aapd
que se denominou de teoria derivacionista (HIRSZZH0). Essa visdo acarretou como
consequéncias, em primeiro lugar, a dependénaafdea politica da esfera econémica,
em seguida, que se postulasse o Estado como unoduefo autopoiética do capital.

Além dessas consideragfes problematicas, é inmpertambém desmistificar a
ideia de um desenvolvimento purameraetobnomo da burocracia, concebendo o
fendbmeno de emergéncia das politicas sociais cégoocanexo a autonomia relacional
do Estado em sua interagdo com a sociedade. Seddaxl Weber, a relagdo entre
democracia e burocracia teria criado uma das nwistantes fontes de conflito da

ordem social moderna. Dos impasses gerados porcesfiéo, restaria a democracia
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resignar-se a um destino inexoravel: o da ‘“rotighpado carisma” nos controles
burocraticos exercidos pelo Estado (WEBER, 1994).

No entanto, cabe salientar que os Estados somssiienaam as caracteristicas
de Estados-nacdo em compasso com as mudancadriigio de poder produzidas
no interior de suas respectivas sociedades. Quarwmtralizacdo do Estado se torna
extensiva num sentido puramente logistico ou, camdcsalienta Michael Mann (1986,
1993), mobilizando seu “poder despoético” para éxtexursos da sociedade, esta passa
cada vez mais a demandar do Estado uma ampliag&seds “poderes infraestruturais”
- poderes que sdo constituidos e mobilizados pelarigréociedade

A construgdo histérica do Estado social, bem comeo sdas politicas e
programas, € parte integrante da prépria histéog ehvolvimentos entre Estados e
cidaddos para tornarem mais efetivos os controlédigps sobre o processo de
coletivizagdo dos riscos.

Seguindo os argumentos de Norbert Elias (1993)stams movimentos em
direcdo ao estreitamento da interdependéncia samile os grupos humanos
engendraram conflitos e tensfes estruturais. Na@tiagénese e relacdo histérica com
a cidadania, o Estado social enfrentou probleméisiqus e morais produzidos pela
discrepancia entre a introducdo de suadrmas civilizatérias e os valores
compartilhados pela comunidade de cidadaos (EL1RS3).

Mas a despeito dessas contradicbes, ndo se pode geg esse “processo
civilizatorio” do Estado social logrou se efetivarp minimo em algumas regides
especificas. E por mais contingente que fora a@génera histérica desse fenbmeno, ele
surge como o resultado de um longo processo de ddatizacédo fundamental”,
alterando as relacdes Estado-sociedade a partundéeé'des-distanciamento social”
(MANNHEIM, 1962; BENDIX, 1996).

As mudancas nas mentalidades e nas préaticas quenarbm a constru¢do do
Estado social foram produzidas num periodo de $atdransformacdo das estruturas
sociais. O liberalismo, enquanto doutrina politilta Estado constitucional do século
XIX, ergueu um verdadeiro dique no intuito de rafre reconhecimento politico dos

interesses coletivos. Havia um forte dissidio entrearater abstrato e racional desse

12 A tese da “rotinizagdo do carisma”, em Weber, sugen certo fatalismo no que diz respeito & adéptac
psicossocial do homem aos controles burocrati@mntudo, segundo Gerth e Mills, o pessimismo de Webanto
ao futuro da liberdade do homem em meio aos castrburocraticos exercidos pelo Estado, manifestava-
particularmente em relagao ao sistema econdmiea eparato compulsivo (GERTH & MILLS, 1991, p. 72).
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Estado e 0s grupos sociais que queriam participazothunidade politica do Estado-
Nacao. Especialmente quando os direitos formaipatécipacdo mascaravam uma
desigualdade real, socialmente estruturada, taipogr sentiram-se atraidos por um
discurso nacional-popular de construcdo da cidadania, capaz de amalgamar as
identidades difusas em um projeto politiccsdiédariedade sociag]BENDIX, 1996).

E a partir dai que o Estado Social surge na histmmo unfendmeno juridico-
associativg relacionado aos movimentos que contrarrestaram teagléncias
unidirecionais e totalizadoras da modernidade abgtia. Como realizac&o historica, ele
deu as coordenadas para a construcdo deowmespaco publicatravés de sua propria
transformacdao interna; é o caso da legislacao lspaatipificou esse Estado (EWALD,
1986).

As conexfes do Estado social com o direito e cgpnotesto operario criaram
importantes referenciais simbdlicos. Nos prim&dio industrialismo, e em vista das
pretensdes racionalizadoras da modernidade capmtahs reivindicacdes e lutas dos
trabalhadores s6 adquiriram sentido mediante a&pgasdasimbdlicoe doassociativo
como elementos estruturantes dos repertérios aecadétiva (TILLY, 1996).

Esses elementos, num primeiro momento, forjarandiesentes “areas de
igualdade” ou “subculturas” (PIZZORNO, 1981) quepmmxiram um conjunto de
valores solidarios, os quais se opuseram as dédiglees legitimadas pela sociedade
individualista do liberalismo. Mais tarde, taisernciais simbolicos se condensaram
nas proprias instituicoes estatais de protecanatwio-se importantes recursos de acao
coletiva para os proprios trabalhadores. Foi airpddssa expressao associativa e
simbdlica que o Estado social deu substancia datitss de protecdo, estruturando-se
normativa e cognitivamente como uma conquista gau@oletividades.

Em uma perspectiva historica, a realizacdo dostiebge do Estado social
ocorreu dentro de certa distancia temporal da energ dos movimentos sociais de
protesto. Mas isso ndo implicou que esses movirsedegsempenhassem um papel
menor no processo de estruturacdo das identidadesociedade industrial. Aos
movimentos sociais sdo creditados os meritos is®da emergéncia dos temas do
protesto e de sua ressurgéncia no tempo. Mesmauggeaspiracdes néo se realizem
num curto prazo, a “cultura do protesto organizadibiLLY, 1996) sempre gera
possibilidades de novas tematizacbes, desde qugpoasibilidades do conflito

permanecam abertas e institucionalizadas.
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Com relacdo a isso, Alessandro Pizzorno (196Muido de forte influéncia
gramsciana, afirma que a consciéncia politica natgeé prefigurado e pode nao ser
anterior a acao politica: as identidades forjacm@alecurso de um conflito, mas para
que estas ndo permanecam simplesmente confinadas aspaco de exclusdo, a
“consciéncia do protesto” deve se tornar dilatadia gubsuncdo das identidades em
formas organizativas mais amplas, apoiando-senssjgartidos politicos ou na prépria
mudanca legislativa e legal (PIZZORNO, 1967).

Ainda de acordo com Pizzorno (1981), o processoomstrucao identitaria do
proletariado se tornou mais evidente quando a Us@d explicita” da participacéo
politica — tipica do sistema de representacaodibm®igarquico do século XIX - entrou
em crise, permitindo que sua institucionalidadesédoamplamente questionada. Mas é
importante também salientar que a relacdo entrasa Hos movimentos coletivos de
protesto e a estruturagéo do Estado social, depatwediferentes angulos pelos quais
0s grupos dirigentes interpretaram as ideologes|@estao da formacéo das identidades
na sociedade industrial (1981, p.265).

Nesse periodo, alguns intelectuais, publicistaslitigms e profissionais,
procedentes dos diversos estratos da sociedadamplesharam importantes papéis em
perceber as conexdes interdependentes da estretwial, transitando para um
pensamento também interdependente no nivel da Asdom, essa “democratizacdo
fundamental” foi adquirindo uma capacidade de resabilidade de longo prazo a
medida que a complexidade dos problemas, e dessuages, exigia a fixacdo de uma
“intelligentsiacriativa” para o aprendizado social (MANNHEIM, 296.126)

Essaintelligentsiag em diversas sociedades, configurou-se como ancist de
um novo modo de se pensaaestdo socialUma questdo que surge em reacao as
consequéncias da pobreza e da destituicdo geradasnplustrialismo, tornando-se
importante objeto de reflexdo intelectual. Enfim, cuestdo social colocaria
definitvamente em prova acapacidade das sociedadespara existirem
democraticamente como um conjunto ligado @tacoes de solidariedadgCASTEL,
1998, p. 30).

137 intelligentsia segundo Mannheim, é um extrato localizado “emtras n&o acima das classes”, e equipado para
enfrentar os problemas cotidianos “em varias pets@s e ndo somente em uma”. Isso quer dizer quapacidade
cognitiva desse estrato ndo € redutivel a um UimtgEresse de classe, adotando assim um conhecineemto
perspectiva face aos diversos pontos de vista @ffitoona sociedade Cf. MANNHEIM, Karl. ‘The Probleoi the
Intelligentsia, An Enquiry into its Past and PrdsBole’ In: Bryan S. Turner (ed.Essays on the Sociology of
Culture. Collected Works of Karl Mannheitrondon, New York: Routledge, 1992, pp. 91-170.
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De acordo com o que foi acima argumentado, € pelssétabelecer um cenario
relacional do Estado social com a democracia, &rpdo proprio relacionamento
historico e variavel do Estado com a sociedade. démario relacional sugere um
padrdo de interacdo entre instituicdes, “narratipablicas” (SOMERS; GIBSON,
1996) e praticas sociais que se exprimem por soaprescritividade em termos de
determinagdes de processos em Ultima instancia.

Seguindo os argumentos de Charles Tilly (200 deraocracia qualificaria um
tipo de relacdo entre Estado e sociedade, néo ripnesce fortemente sujeita a
oscilagdes, cujos processos dkerhocratizacéo’e “(des)democratizagdomarcariam
as mudancas nesse tipo de relacdo ao longo daidiskesse relacionamento, o
processo de democratizacdo denotaria um movin@itioo e positivoem direcdo a
uma consulta rhais vinculante, mais ampla, mais igual e mais protegida” entre as
instituicoes estatais e a sociedade. A “(des)desmiaacdo”, por sua vez, representaria
0 retrocesso dessa relacado, caracterizando um rantenmegativo em direcdo a uma
consulta menosvinculante,menosampla, menosigual e menosprotegida’(TILLY,
2007, p.14)%

O que importa aqui € salientar que 0s processosletieocratizacdoe de
(des)democratizacdoresultam de uma sequéncia de eventos configasatias
trajetorias pregressagiue constituiram os relacionamentos Estado-sadéeda como
tais, essas trajetérias ocorrem sem nenhum supekdologico implicito aos seus
padrdes historicos de desenvolvimento.

E crucial destacar este ponto, pois nas teoriastign path dependence
informadas pela l6gica da “economia dos custosatsacdo” (NORTH, 1990), a ideia
de trajetéria como uma rotina pura e simples dstguncoes, sobrepde-se a ideia de um
planejamento justificado por diversas negociacoesemtacdes coletivas, denotando o
carater néo reflexivo das atividades humanas elspandéncia eterna deantagens
econbmicasdas escolhas passada#\ rotina institucional, nessa perspectiva, €&
exclusivamente tratada como uma imitacdo das “methpraticas” estabelecidas pelos
marcos formais que diminuem os “custos de tran$agd® ambientes em que operam

0s agentes. Nao se supde que a coordenacado dagpadéeser desigualmente instituida

14 Segundo Tilly (2007), cada um desses termos it as variacdes temporais e contextuais afifezentes
regimes de interagdo Estado/sociedade. Analiticeenanutilidade desses termos residiria em sugrgtenséo em
fixar tipologias estanques, identificando quatronelisGes variaveis de avango e retrocesso nos POSCER
democratizagdo - entre e dentro dos regimes déicasliplblicas - marcadas por diferencas binadawplo/ndo-
amplo; igual/desigual; protegido/nao-protegidoculante/ndo-vinculante (TILLY, 2007, p. 14
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em funcdo da inacessibilidade de recursos por mhta@lguns agentes especificos.
Desse modo, tais agentes deveriam aceitar passit@raeescolha 6tima que o0 puro
formalismo dos contratos lhes impde.

Um ponto fundamental, também destacado por Til30(, refere-se a uma
conceituacdo mais precisa da nocdocdpacidade estataho ambito das politicas
sociais. Tal capacidade significaria a “extensda peal as intervencbes dos agentes
publicos alteram o padrdo de recursos, atividadesiexdes interpessoais existentes em
uma sociedade, e as relacdes entre sua distriB{iChada Y, 2007, p.16).

N&o existe, nesse sentido, nenhuma relacéo l@giaear entre capacidade
estatal e democracia. A capacidade do Estado padar\de extremamente baixa a
extremamente alta, independentemente do quéo daéticocrseja um regime de
politicas publicas. A democracia, por sua vez, psd@ir em regimes que variam
marcadamente quanto a sua capacidade estatal. @egaeser retido € que, em cada
estagio do processo democratizaca@ de(des)democratizacd@ capacidade passada
e presente do Estado pode afetar como esses weaEssrem e quais impactos eles
produzem sobre a organizacéo da vida social (30@0). No longo prazo, o aumento
da capacidade do Estado e a democratizacdo podesfosgar mutuamente. Enquanto
0s controles soberanos do Estado, por um ladomngegsisténcias, protestos e acordos
provisorios, os processos de democratizagdo, ptyo,aminam essa soberania por
baixo, incitando as demandas para a expansédo do Estadpay sua vez, promove um
aumento das suas capacidades de provisdo socelésmtde negociacdes coletivas e
rotinizadas (MANN, 1993).

Mas para grocesso de democratizacde desenvolver, em qualquer regime de
politica publica que compreenda o padrao de indieragn questdo, devem se produzir
alteracbes em pelo menos trés dimensfes fundamedéaiorganizacdo da vida
societaria, quais sejam: 1) nasdes interpessoais de confianggue podem tanto
integrar os grupos subculturalmente segregadosaloses de uma sociedade, como as
conexdes interpessoais mediante as quais essassdix@am Seus pProprios recursos e
valores; 2) naslesigualdades categéricdsque compdem os limites através dos quais
as chances de vida de alguns individuos e colatieisl sdo determinadas, e que
geralmente se transmutam em desigualdades asgasjatbmprometendo 0 processo

15 As desigualdades categéricas ou duraveis, de @amah Tilly (1998), surgem da exploracéo e do addnde
oportunidades que advém dos controles desiguaisedossos simbélicos e materiais de uma sociedade.
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politico e democratico das politicas publicas; 83 centros de poder autbnomague
integram o0s grupos de poder que operam fora doratentlas politicas publicas,
incluindo os grupos que se estabelecem para ex¢@irsos da sociedade, através ou
independentemente da acao estatal (TILLY, 20074.6).

Cada uma dessas dimensdes de organizacdo da wciégasa pode inibir ou
facilitar um estreitamento das relacdes entre adése a sociedade, dependendo dos
seus diferentes modos de articulacdo com um detadmiregime de politicas publicas.
No caso dagedes interpessoais de confianga,democratizacdo somente se torna
possivel quando tais redes se dissolvem ou quamdategram de um modo mais
significativo nas politicas publicas do Estado-mac&om oscentros de poder
autbnomosas politicas publicas devem inibir o poder cdimeiautarquico, dentro e
fora do Estado, estruturando, por exemplo, a foémade coalizGes reformistas
dispostas a eliminar ou cooptar intermediariostisod e econdémicos previamente
autonomos (potentados rurais, chefes militaresjadeces das relacdes de patronagem,
poderes privados extrativos de recursos publi¢os, (€007, p. 23).

Ja no caso dadesigualdades categoricasquestao € um pouco mais complexa.
O processo de democratizacdo ndo depende necesmaiea da diminuicdo das
diferencas categoéricas, pois é importante frisarapiformas de protecao social também
se organizam categoricamente, a exemplo dos esatovletivos de protecao
organizados por categorias profissionais. Porémpéescindivel que as instancias de
decisdo das politicas publicas sejam protegidasidedesigualdades (TILLY, 2007).
Dois processos contribuem para essa protecdo: alizgio da capacidade de
vocalizagéo entre as diversas categorias, med@matesso democratico dos cidadaos
aos beneficios das politicas sociais (ex: a coAoeds seguro social aos trabalhadores
rurais); e o desmantelamento das tendéncias darqligacdo no controle dos fundos
de politica social (ex: quebrando as resisténcé@opais ao controle estatal do seguro
no sentido de converté-lo em um fundo de seguridadial).

A extensdo do seguro social ao campesinato, queeocem diversos paises,
demonstra como adesigualdades categoricagodem ser suplantadas mediante a
ampliacédo dos direitos sociais de cidadania, sartudo fragilizar a forga dos estatutos
coletivos vinculados as diversas profissoes.

A concessédo das aposentadorias ao campesinatoaises gomo a Franca no

inicio do século XX, e no Brasil, no final do mess&zulo, partiu de uma constatacéo
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dos legisladores sobre as dificuldades dos trathaiba rurais em contribuir para os
esquemas profissionais do seguro social. Os |egisda de ambos os paises
consideravam que os agricultores deveriam se lgarefile uma cobertura social
comparavel a de outros cidaddos, e que ndo sesta preitar que eles fossem
penalizados apenas porque pertenciam a um setodracmd de baixa produtividade.
Assim, esses paises organizaram seus sistemagutielade, em compasso com
a dindmica de organizacéo estatutaria dos grupoepsofissionais, a0 mesmo tempo
em que recorreram a um esforcostdidariedade naciongbara estender os beneficios

sociais as populagdes rurais.

1.6- Os direitos liberais de cidadania e as “vantams do atraso” na construcdo do
Estado social

Em uma perspectiva historica, e considerando @rdnmo particular de uma
politica social dentro dos macroprocessos de wamsicdo que informaram a
conversao do seguro a seguridade, as “capacidadeéstado”, no campo especifico de
desenvolvimento dessas politicas, desenvolveramae rapidamente do que a sua
“democratizacéo”. Neste caso, 0s processos de datizacdo da politica em questao,
bem como as negociacdes coletivas e cisdes buomeraformistas a ela inerentes,
deram-se por intermédio de umabilizacdo autoritaria de recursos.

Esse tipo de mobilizacdo, contudo, refere-se aconpetb qual algumas nacoes
tiveram de se haver com os conflitos da sociedadeisirial, utilizando-se das
“vantagens dos seus relativos atrasos” em solucitaia conflitos dispensando os
canones classicos da institucionalizacéo libétal.

A resolucao sequencial dos problemas referidostaunionalizacdo dos direitos
liberais de cidadania (tal como pensado a parturdeito de passagem das liberdades
civis para dWelfare Statetrouxe consigo certo risco de inacao politicasesdireitos,
especialmente quando foram assimilados acriticaereias nacdes periféricas, criaram
fortes barreiras a uma distribuicdo de recursos emsentanea aos objetivos de alterar
0s prospectos de acdo das coletividades que seeielidas dos processos formais de

decisao.

18 Utilizo-me aqui do conceito de “vantagem do attaabcomo formulado por Alexandrer Gerschenkro®6d). Cf.
GERSCHENKRON, AlexandrerEconomic Backwardness in Historical Perspecti@@ambridge: Belknap Press,
1962.
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Tal como salienta Hirschman (1991), ndo é preciseditar na “tese da
ameaca” (na tese de uma absoluta incompatibilidadee os programas do Estado
social e a salvaguarda das liberdades individysisd admitir que uma sociedade que
tenha sido pioneira na garantia dessas liberdadatgs experimente algumas
dificuldades especiais para depois estabelecetigaslide protecdo social. Vide o
exemplo classico da Inglaterra que, antes de uirstfeus primeiros arranjos de
protecdo, em meados do século XX, teve primeiragngaé conviver por mais de um
século com as consequéncias deletérias do indisstrta adotando uma legislacao
social de natureza individualista, excludente dinigda para osnais pobres entre os
pobres

Assim, os mesmos valores que serviram a essasdadee em uma fase — a
crenca no valor supremo do individuo soberano -edmdser um obstaculo mais tarde,
quando umethos solidario se fizer necesséario (HIRSCHMAN, 1991, 140-111).
Talvez seja essa a razdo pela qual alguns paisgsodiernizacdo tardia™ paises que
estavam livres das amarras de uma forte tradib@eali — foram os primeiros a resolver
os problemas referidos a ampliacdo da participggditica, utilizando-se dos recursos
da politica social.

No século XIX, os “regimes constitucionais” e asofrarquias absolutas”
variaram na aplicacéo dos poderes “despoéticosiifeatstruturais” do Estado (MANN,
1993). Nos paises chamados de “tardios” do procdssoonsolidacdo dos direitos
liberais de cidadania, o aumento dos poderes despotio Estado constrangeu a
emergéncia dos direitos civis e politicos, masingaediu a proliferacdo de estatutos de
cidadania social, que, subsequentemente, encamimhaos processos de
democratizacéao.

Ja nos paises “pioneiros” da modernidade liberalgue a cidadania individual
fora primeiramente institucionalizada, havia mmedicumde cidadania politica, mas
esta fora confinada as classes proprietarias gredimente representavam a sociedade
civil’, e os direitos de associagdo, particularreetivs trabalhadores, acabaram sendo
duramente reprimidos (MANN, 1987).

Em relacdo aos primeiros paises, 0 caso prototépicala Alemanha. E vale a
pena se deter por um momento nesse caso ilustagieomo as capacidades do Estado

social podem se democratizar, mesmo quando cddsistsob o autoritarismo.
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Deve-se a alguns estudos classicos o fato de terragelado que a
especificidade da modernizacdo capitalista na Atdr@aadicava nas raizes agrérias e
autoritarias do seu processo de desenvolvimentdR@HENKRON, 1966; MOORE
JR., 1967). Grande parte desses estudos salienpapead conservador desempenhado
pelas elites de extragdo agréria jmskers prussiangsao criarem obstaculos a uma
evolucdo politica democrética, devido a notavehcalade de aderéncia desses grupos
aos processos de modernizacao dirigidos pelo Estado

Essa “revolucdo pelo alto” ou “modernizacdo comseosa’, pavimentou o
curso pelo qual essas elites de extracdo agradamenharam as solucbes para a
pacificacdo do conflito de classes, via legislagdcal do Estado autoritario. Assim, o
advento dos direitos sociais na Alemanha pode rdgerpretado como uma “estrita
compensacao”, devido a auséncia de direitos pmdippara a classe trabalhadora no fim
do século XIX (FLORA; ALBER, 1981:47). As leis asgbcialistas promulgadas por
Bismarck, em 1878, - antes do advento da legislagimal - desestabilizaram o
movimento operario ao extirparem do seio do prakda a influéncia das correntes
socialistas, utilizando-se de forte represséao.

Mas a eficacia de tal medida teve apenas um efeédiato. E isso se deve, em
parte, a relativa autonomia deixada aos traballesdem matéria de administracdo dos
fundos criados pela legislacdo do seguro sociab dldstante os efeitos cooptativos
dessa legislacédo, o direito de voto conferido &@acbes dos trabalhadores nos
conselhos administrativos dos fundos do seguro aoperem plena vigéncia do
autoritarismo, representou um importante passo,oeamindo intencionado, para o
exercicio de uma efetiva influéncia democraticauemsetor de imediato interesse para
a classe trabalhadora.

Com o advento dessa legislacdo, em 1883, temiawseo qeconhecimento da
obrigacéo do Estado pela “seguranca social” ddmhnadores privasse o sindicalismo
de seu principal recurso: os fundos mutuos sirglicdias o contrario se mostrou
verdadeiro. A estrutura institucional do novo esgaedo seguro-doenca (1883), do
seguro-acidente (1884) e das aposentadorias (1&88jpu-se um importante recurso
organizativo para a classe trabalhad@RAMLINGER, 1971; TENFELDE, 1985;
STEINMETZ, 1991, 1993; MANOW, 1997).

A rapida reorganizacdo do movimento operario alenmé&m 1890, surgiu

concomitantemente ao desenvolvimento da estrutuganzativa do novo seguro
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social. Assim, os esquemas do seguro social tiveranefeito catalisador sobre a acéo
coletiva do movimento sindical, embora de um mo@osto ao que a burocracia
governamental havia intencionado.

Na Alemanha, a burocracia publica ndo se mostrdalntente capaz de
controlar os efeitos da participagcdo dos trabalfemdmos esquemas do seguro. O
projeto de politica social de Bismarck, cuja pyiatidiretriz era justapor repressdo com
“representacédo social” dos sindicatos nas inséieggdo seguro, logo foi superado pelo
advento de unprotocorporativismoque, durante a década de 1890, representou uma
importante ruptura com a forma de conduzir a maligocial por intermédio exclusivo
da burocracia (STEINMETZ993, p.40-483

Importante aqui € salientar que esse protocorpgsato foi configurativo das
experiéncias de autogestdo dos trabalhadores mpereas do seguro criados pelo
préprio Estado, desempenhando, portanto, um immert@apel simbdlico. Como
salienta Philip Manow (1997, p.11), uma carreiramgoa de Kassenbeamter
(administrador de fundo previdenciario), tornouasgrimeira grande oportunidade para
os trabalhadores alemées entrarem no dominio @&ragra publica - que até entdo era
exclusivamente composta por individuos recrutado®ja velha aristocracjanker -,
criando assim uma cultura administrativa no seioldsse operéaria que logo se tornaria
um substantivo recurso de mobilizacao a disposigddrabalhadores.

Mais tarde, o maior envolvimento do Estado na adnatdo dos fundos do
seguro, ndo representou uma perda no que diz t@speintegracado subcultural da
classe trabalhadora” no Estado. O sistema de @iotsgcial na Alemanha permaneceu
semipublico, guardando importantes elementos degestdo, e a transferéncia de
algumas funcdes do seguro operario para o Estadpdoas parcial.

Os sindicatos alemées preservaram dentro de clkmdss sua autonomia,
mesmo sob o regime autoritario implantado por Biskna A interacdo dos
trabalhadores no “novo Estado” que a legislacasedmro ajudou a estruturar, nao foi
apenas o resultado de um relacionamento de lealdtadgo paternalista e sim um
processo essencialmente mediatizado pelo movimepé&vario. De um modo né&o
premeditado, as novas politicas sociais estrutaradaregime autoritario tornaram-se
também objetos de disputa pelos sindicatos sdeisliue se reorganizaram durante a
Republica de Weimar (STEINMETZ, 1993).
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Mas as especificidades do seguro social alema@aa@m por ai. A burocracia,
apesar de enfraquecida pelos controles do movinsntiical, exerceu um importante
papel no sentido de deter a influéncia do patronatgestao dos fundos do seguro.

O inicio da legislacéo social, em 1880, foi condoznum profundo climax
antiliberal. A burocracia bismarckiana, em particublogueou as varias tentativas do
patronato industrial de resolver a questdo socediamte o instituto de esquemas de
seguro privado nas indistrias (RIMINGLER, 1971)Todas as principais leis sociais,
entre 1883 (seguro-saude) e 1927 (seguro-desempfegon promulgadas, a despeito
da forte oposicdo dos interesses patronais. Isabéam se manteve com relacdo as
grandes reformas sociais que se seguiram apéua@eGuerra Mundial.

A ideia de uma economia regulada pontratos coletivosfirmados entre os
interesses do trabalho e do capital, e baseaddequilibrio dos poderes de classe”, foi
o leitmotiv que inspirou 0 poderoso Ministério do Trabalho @&enem sua politica
social e trabalhista (MANOW, 1997). Esta institagielimitou os termos de uma “luta
de classes institucionalizada no capitalismo” funelatada no principio da “paridade
das reivindicacbes no conflito” (KORPI, 1983, p.46)iando assim um sistema de
acomodacédo dos interesses do patronato e da dpss&ria que se pautava por uma
distribuicdo relativamente igualitaria de recurgasa a mobilizacdo coletiva.

A imposicdo de um sistema de barganha coletivalo“péo”, por parte da
burocracia oficial (Ministério do Trabalho), foi @mmesposta do Estado a relutancia do
patronato industrial em aceitar a legislacdo sofaak as ameacas do movimento
socialista nos primeiros anos da Republica de Weiraeficacia desse sistema de
relagdes industriais, do ponto de vista do trahaksidia no fato de a legislacao social
proibir a emergéncia de contratos privados que nendeminar os termos fixados pelos
acordos coletivos. O Ministério do Trabalho, derdoacom Manow, utilizava-se assim
de “técnicas de engenharia legal” para auxiliasioslicatos a alcancarem densidade
representativa frente aos interesses patronais (MAN1997, p. 22).

O que deve ser retido em relacdo a esse exempgjoe @ corporativismo na

Alemanha ndo se estruturou apenas com um arradjohoc de “governanca

17 Alguns intelectuais alemaes absorvidos pela bucahaismarckiana, especialmente os agrupados em tx
Associagdo para a Politica Socide(ein fur Sozialpolitik tinham uma imagem do trabalhador alem&o como a d
“artesdo” das antigas corporagdes de oficio, eegsentimento por haver perdido seu ansigdus o de trabalhador
independente, merecia um tipo de reparagdo prapmicia perda dessstatus Dever-se-ia, portanto, refazer a
identidade desse trabalhador na sociedade indudbdsa tanto, seria necessario dota-lo com osrgesuque
devolveriam sua independéncia face aos requerimeitordem industrial. Dai a preocupacao dessaeétuiais em
proteger a parte mais fraca de uma relacgao, regestepelo trabalhador no conflito industrial (RINBNER, 1971).
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econdmica”, ligado estritamente aos objetivos dirgsso acumulativo, mas como um
dispositivo de fortalecimento das capacidades axgawas do trabalho, voltado a
radicar a politica econémica no tecido de protesgial.

Num outro extremo, quando os processos de deneagzabd, num determinado
regime de politicas publicas, ocorrem mais rapidaenéo que a construcdo de suas
capacidades estatais, a trajetéria da politicaaktanderaa atravessar uma “zona de
risco” de construcédo dessas capacidades (TILLY72007).

Nesse contexto, o processo de democratizacdo éaggublica corre o risco
de ser aprisionado pelas redes interpessoais, uddtagles categodricas e centros
autdbnomos de poder, e neles permanecer indefinitam& capacidade do Estado, ao
contrario de estruturada antes da democratizagfwanrdo em alguns casos o Estado
penetra no territério democratico ja em posse dasosnde executar decisdes
vinculantes e alterar os recursos de poder - pugl ao sentido de preservar essas
diferencas (2007, p.80).

O importante, nesse sentido, € salientar qusttucionalidade liberal e
democraticando proporciona, em si mesma, uma racionalizagi@a pecusar ou
reordenar, em escala maci¢ca, uma estrutura sog&lsg mantém sobre profundas
injusticas e desigualdades (MOORE JR. 1978). Ospkes aqui cabem aos paises que
trilharam uma trajetoria tipicamente comunitaristbberal a cidadania: a exemplo dos
Estados Unidos.

Nesses Ultimos paises, as “virtudes dos interess®sinitarios”, em diversos
momentos, bloquearam ao invés de terem facilitadorstrucdo dessas capacidades.
Qualquer observador que analise atentamente aw@®lpublicas e o comunitarismo
do século XIX norte-americano, defrontar-se-a cam quadro repleto de racismo,
nativismo, patronagem, violéncia, sabotagem e ctigiimedesenfreadd.Esse quadro
contrasta fortemente com aqueles que retratam ssciagdes voluntarias norte-
americanas como “bens democraticos cruciais”.

Apesar do longo periodo de continuidade que marcademocracia

estadunidense, o Estado aqui foi pouco capaz dgrartas “redes de confianca” dos

18 S30 fartos os exemplos fornecidos pelo cinemaeEmecial, dois grandes diretores retratam briémaente este
periodo: Sergio Leone eRra uma Vez no Oes(#968), e Martin Scorsese gaangues de Nova Yo(R002).

19 Aqui ndo se enquadram apenas os teéricos da dacimopluralista norte-americana, mas também alguns

entusiastas das associacdes civis deste pais coimertRRutnam. Cf. PUTNAM, RoberBowling Alone. The
Collapse and Revival of American Commuriitgw York: Simon & Schuster, 2000.
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diversos segmentos da comunidade nas politicagcp&pe quando as integrou, seguiu
as diferenciacdes categoricas estabelecidas eatrdiferentes grupos de cidadaos,
baseadas em linhas étnicas e em estigmatizacdesladee (WEIR; ORLOFF;
SKOCPOL, 1988).

A sociedade civil que resultou desse quadro, nosgueefere propriamente as
politicas sociais, levou a uma distribuicdo deuidficias sistematicamente tendenciosa
ao processo de producdo dessas politicas, aléer dequentemente obscurecido seu
processo decisério (SCHATTSCHNEIDER, 1975; WHITEHEAL999) A pratica de
negociar toda e qualquer decisdo de um modo fragenambém decompds o centro
do sistema politico, o Estado. Em consequénciaggcente autonomia requerida pelo
Estado para estruturar suas negociacées com adgmieresses privados, por sua vez,
o transformou em um agregado de entidades senmauils, similares a agéncias
privadas (SKOCPOL, 2003).

Levando em conta esses fatores, ndo € fortuisiade neste pais haver uma
relativa auséncia de capacidades burocraticasteadigdo intelectual no que tange a
pensar a questao social com categorias alheiagvaa@, ao individualismo liberal e a
dindmica pluralista de formagé&o dos interesses.

Nos Estados Unidos, as lutas pela expansao desodilsociais permaneceram
estritamente confinadas aos limites colocados pelprio liberalismo econdmico, via
estratégias de “mercantilizacdo” da forca de ttamalque inibiram fortemente a
formacdo de estatutos mais abrangentes de protasidiando em politicas sociais de
forte conteudo privatista.

Nesse pais, em suma, o regime liberal e o comismtarconstitutivo de suas
associacdes, ao contrario de terem criado as Ip@saso pleno desenvolvimento da
cidadania social, na verdade, contribuiram pastitucionalizar de vez a lei dos pobres
Assim, a democracia capitalista mais afluente dadowao seguiu necessariamente a
trilogia consagrada dos direitos de cidadania @tamo a ddNVelfare State.

A politica social € um fendbmeno tdo complexo queseolha de quaisquer
variaveis especificas, tal como desenvolvimenton&aeico, democracia politica,
recursos de poder, papel das burocracias, etce, gErdacomodada de alguma maneira
dentro do seu processo de construcdo historicaai® imteressante aspecto quanto a
esse problema é observar, inversamente, comoaai/gis podem ser afetadas por um

determinado setor de politica, a exemplo do segocal.
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Os fatores que constituiram o seguro social no eeragvém do seu proprio
processo cumulativo de aprendizado. Pode-se digeelg € uma instancia privilegiada
de observacdo dos fenbmenos que ocorrem nas daderfadas relacoes
Estado/sociedade; com destaque para as ideiasgieaprdas elites técnicas do Estado
como agentes do saprendizado instituciongHECLO, 1974, p. 319)

Conforme mencionado anteriormente, o Estado desgmpeum papel ambiguo
em sua relacdo com a sociedade. Essa ambiguidatiértase revelou na organizacao
das técnicas estatais de securitizacdo dos rigmo® aos continuos deslocamentos
publico-privado que moveram 0s interesses em tafos arranjos de protecdo
securitarios (mutualismo, seguro social, segurigade

Nos capitulos seguintes, ver-se-a que a espeaeifieidla experiéncia chilena e
brasileira, nesse ambito, refere-se aos diferentetos pelos quais suas elites técnicas
mobilizaram os beneficios do seguro para criar @smnmas condi¢cdes de concretizagado
dos direitos sociais nas respectivas sociedades.

Desde ja, é importante salientar que essa molilizaéo resultou de qualquer
“outorga generosa de privilégios” ou ainda de utitade “paternalista” do Estado. Ela
foi a solugcdo encontrada por essas elites par@mzaminhamento a questao social,
buscando, desse modo, fortalecer os direitos degéo dos trabalhadores frente aos
interesses que lhes negavam reconhecimento paitspressao social.
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2 — Uma Dificil Construcgéo: Brasil e Chile em Persgctiva Comparada

No Brasil e no Chile, o acesso precario dos cidad#ms servicos publicos
essenciais esteve sempre associado a furtiva teadée alguns grupos sociais em
buscar redes privadas e personalizadas para sug@elesses servicos.

O fato € que em ambos os paises, tais servicogys@angceram do elemento de
“voz”, conforme os termos colocados por Hirschmaf70), e a “saida” nunca foi
propriamente uma “alternativa”, tornando-se, nadade, um fenbmeno constante e
pertinente adlilatado espaco privatizado da cidadania

Excecbes a regra foram alguns poucos arranjos co8blie protecdo que,
apoiados na forca de trabalho organizada e nasHagias estatais, puderam assim se
vertebrar social e politicamente

Essa inoperancia do publico face ao privado pokswgas raizes historicas.
Desde o imediato pés-independéncia, e apesar dd@a@ae do centralismo das elites
estatais chilenas e brasileiras, a debilidade testiudos respectivos Estados né&o
permitiu que eles superassem a recalcitrancia g econémicos em se submeter ao
processo de efetivagdo do poder publico. Em muidses, a autoridade do Estado s6
era aceita por esses grupos quando seus intexgasese ameacados pela irrupgcao do
protesto popular (CENTENO, 2002).

O periodo de relativa estabilidade e centralizggdlitico-administrativa que
caracterizou o chamado “Estado portaliano” no C{iig30-1891) e o Estado Imperial
brasileiro (1822-1889) legou essa debilidade astatidas instituicbes estatais para o
periodo subsequente.

Nos dois paises, as datas ndo sdo apenas coirsidéntregime da chamada
Republica Parlamentar, instituido no Chile em 18919 da primeira Constituicdo
republicana brasileira, promulgada no mesmo anaugaram o0s ordenamentos
juridicos e politicos do Estado liberal oligarquiddurante esse periodo, os setores
ligados as atividades primario-exportadoras gozadmmrelativa autonomia, muito
embora o centro politico sempre se fizesse pregeete dirimir as tensdes intra-
oligarquicas.

A predominancia do doutrinarismo juridico-liberalje marcou intensamente o
periodo em questdo, também conspirou contra aunagi@o de uma ordem politica
aberta a participacdo democratica. O liberalismo,aenbas as nac¢des, ndo conseguiu
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digerir a entrada das massas na vida politicggavo era frequentemente considerado o
elemento perturbador da “estabilidade institucional

Portanto, ambos os paises entram no século XX rneldbum poder estatal
centralmente organizadmas interdito pelos interesses das oligarquiassse modo, o
Estado social que se estruturaria nesses paiseguevse haver diretamente com essas
debilidades para minimamente efetivar suas protec¢de

Antes de se prosseguir com a analise das cardic&sislo Estado social dos
paises em questdo, é necessario fazer mais algal@eeimentos. A dinamica do
desenvolvimento do Estado Social na América Latpaaa além das caracterizagdes
tipologicas, e para o que interessa mais de pertsta estudo, somente pode ser
percebida nas realidades contextuais que a comrsiripifica.

E fundamental destacar esse ponto, pois o contreiés acabado” de Estado
social é o “Estado Socialdemocrata”. No entantbes® que a forma “acabada” desse
Estado circunscreveu-se a alguns poucos paises lagraram converter suas
“sociedades salariais” em sociedades efetivamewntegidas. Ctipo ideal do “Estado
Socialdemocrata” foi descrito por Gosta Esping-Asde, em seu influente estudo
sobre a formacédo historica delfare Statenos paises escandinavos, e também em
outros trabalhos comparados sobre os “regimes deelséar” europeus (ESPING-
ANDERSEN, 1985, 1990).

Seguindo a mesma linha interpretativa iniciadaBemrington Moore Jr.(1967)
sobre o papel dos interesses agrarios nos proceesaosodernizacdo capitalista, a
analise de Esping-Andersen (1985) demonstra quexiim @&a socialdemocracia
escandinava na constru¢cdo do Estado social, depeseleuma alianca de classes
estabelecida entre os representantes do movimeetarm e dos agrarios, estruturada
em duas conjunturas especificas. A primeira dadastituiu-se no final do século XIX,
periodo no qual os socialdemocratas e 0s agragilesasn uma alianca decisiva em
torno da questdo da expansédo do sufragio, enfragdecassim a posi¢do dos partidos
burgueses no Parlamento. A segunda, mais emblemadi@ o desenvolvimento da
politica social, consumou-se durante a Grande Bsfice no inicio da década de 1930
(1985, p.45).

A reaproximacgdo entre operarios e agrarios, noordessa década, a0 mesmo
tempo em que ajudou a livrar os paises escandinda@cameaca de nazificagcdo do

campesinato, permitiu ao partido socialdemocratégahao poder. Uma vez no poder,
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a coalizdo dos socialdemocratas com os agrari@stieelou em torno da adocdo de
importantes medidas de legislagdo social e de pEmprego, especialmente num
momento em que 0 movimento operario estava seadlaordido em razdo da profunda
crise econdmicae muito antes do keynesianismo econémico despoataorizonte

As implicacdes politicamente conservadoras de aliaaca celebrada em torno
do protecionismo agrario revelaram-se potencialmeatgmocratizantes no contexto
escandinavo. Pesou para a consolidacédo dessaaalaaimglusdo precoce, em paises de
forte tradicdo agraria, dos trabalhadores rurassesguemas publicos do seguro social
(HECLO, 1974).

Mais tarde, com o enfraguecimento dos partidosriagraa socialdemocracia
escandinava deslocou seu espectro de aliancasopasatores médios, sem perder o
apoio central do movimento operario — 0 que podsibia formacdo de uma solida
“coalizéo de assalariados” estruturada em tornopdéiicas de seguridade social e de
protecao do trabalho (ESPING-ANDERSEN, 1985, p. 37)

Na verdade, o que esse exemplo demonstra, indepentente de sua
“idealizacdo”, € que a socialdemocracia “fabricgua propria classe. A partir de sua
aproximagcdo com outros segmentos de classe, elapsaveitou de situagbes
conjunturais especificas para quebrar o estigmasuwwlternizagdo dos partidos
operarios: num primeiro momento, opondo-se a netugdliberal em nao reconhecer 0s
interesses coletivos da classe trabalhadora; e,segnndo, fazendo frente a ortodoxia
econdmica entdo predominante, no sentido de formaulglanejamento social de novo
tipo (TELO, 1985).

Congquanto esse processo seja wxeepcionalidadelos paises escandinavos,
dificilmente generalizavel para os paises da p@&if#o capitalismo, ndo se pode negar
gue mesmo nesses ultimos paises as reformas sommaigzidas pelo Estado levaram a
importantes conjunturas transformadoras do sodial.Brasil e no Chile, as condi¢gbes
foram insuficientes para propiciarem a formacagra@ades partidos de massa da classe
operaria, mas isso ndo impediu que neles se pssRimma forte cultura reformista.

Nesses paises, 0s interesses agrarios caminharamadg dadas com o0s
interesses da burguesia industrial no sentido dirisas reivindicagbes operarias,
especialmente do campesinato, bloqueando assim easdas mais extensivas de
legislacdo social e a propria democratizacao dadesttm ambos, o desenvolvimento

capitalista periférico provocou uma hipertrofia dfagores sociais e politicos da
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dominacdo burguesa, em consonancia com a persist@e formas pré ou
subcapitalistas de trabalho, e comdapressdo medular do valor do trabalho
assalariado(FERNANDES, 2006, p. 292).

N&o se pode desconsiderar, todavia, que até o @ddanegislacdo social nas
primeiras décadas do século XX, essas duas soeiegadsuiam um proletariado ainda
incipiente e restrito aos centros urbanos, conduvesn lado de uma massa camponesa
dispersa e pouco integrada a vida nacional.

No Brasil, a escravidao e o latifundio deixaramfgndas marcas nos modos de
organizacdo do trabalho (FERNANDES, 1978, 20063e e Chile ndo arrastou seu
sistema escravista até o final do século XIX, cdem o Brasil, estava ainda assim
constituido, até o inicio do século XX, por relegdle trabalho do tipo servil, como a
inquilinaje (GONGORA, 1960; SALAZAR, 1985).

Contudo, mesmo permanecendo fechadas as posgibdidapara o
estabelecimento de coalizbes de classe potencimeerancipadoras do ponto de vista
do trabalho assalariado, os representantes do reatanoperario hdo “permaneceram
no gueto”, encontrando importantes aliados para migindicacées em alguns partidos
politicos e setores da burocracia governamental.

Na realidade, porém, importa mais destacar ess®$80 como um fendmeno
configurativo das diversas expressfes assumidashatgionalmente pelo Estado social
e pela prépria socialdemocracia; suas variacoesigbm um leque de experiéncias que
escapam as tentativas de agrupa-las para merd&dddes classificatorias. Isso
significa que, independentemente malizacdo do tipo idealexistem tracos dessas
expressdes que podem ser encontrados em sociafledssguiram trajetorias distintas.
No caso do Chile e do Brasil, tais expressfes dssunifrequentemente uma face
“nacional-popular” (GERMANI, 1962), corporativa, omesmo foram articuladas
através de cisdes burocrético-reformistas irrongpiaaseio de regimes autoritarios.

Com isso em vista, ndo se esta aqui afirmandocqda caso € um casw
sentido de relativizar tal fenbmeno. O problemade<lassificacdes é que elas tendem,
na maioria das vezes, a emitir juizos prescritisobre a natureza de determinadas
sociedades. No fundo, o que acaba sobressaindo cot@do valorativo nas analises
sobre os processos de transformacdo dessas s@sdgéad sewlesvio patologicem

relacdo ao que é consideraaltoom, o feio, e 0 malendo como parametros uma certa

a7



“tipologizacdo dos ideais” e uma visdo exclusivaregré-determinada e eurocéntrica
dos processos em questao

Mas o0 que interessa de fato sdo os cursos “desslamido como patologias.
Nesse aspecto, as trajetdrias individuais de patp@s mais ou menos lograram
estabelecer esquemas abrangentes e compulséricegieo social, abarcam um
conjunto de especificidades que refletem de um mm@ounilinear, as variedades de
respostas as grandes transformacdes macroestsutuaas processos globais de difusao
deidéias sobre reforma social

A difusdo dessas ideias para 0s paises aqui at@dis®eguiu uma mescla de
iImitaga@o e criagdo. Mas se o processo foi imitagias elites, sobretudo as intelectuais,
adotaram e adaptaram os discursos de “interverméal’s “regeneracdo da nacao”,
“seguro social”, “seguridade”, seguindo uma orieétainternacional nessa direcao,
iISso ndo quer dizer que tais discursos, mesmmdg eles se encontravam plenamente
estabelecidos, tiveram um lugar de origem.

As idéias e praticas concernentes a reforma sosal difundem
internacionalmente (HECLO, 1974; HAAS, 1992; DJELRDO08). Eessa difusdo é
internamente mediatizada e reelaborada, desde gsepaises “receptores” tenha
florescido uma camada de intelectuais, politicpsofissionais disposta a refletir sobre
esses temas.

Alids, um estudo sobre o periodo formativo do Estatial chileno e brasileiro,
nao pode deixar de mencionar a contribuicdo do gmesto e da acdo dos seus
intelectuais como importantes fixadores de um iméagd centrado napossibilidades
da reforma socialEm grande medida, as ideias desses intelectra@sfresponsaveis
por engendrar um “possibilismo civilizatorio”, o ajuinfluira decisivamente na
delimitacdo de um campo de atuacao para as divessasnidades profissionais que se
engajaram na construcao das instituicoes dessedesta

Cabe ressaltar que em ambos 0s paises, no inicgg@do XX, a chamada
questao social assumiu um importante papel come fe tematizacdo da politica. Os
debates precursores em torno dessa questdo, oxpaibs legisladores, profissionais,
intelectuais e publicistas, os aproximaram das ddasm dos setores populares,
quebrando a tradicional indiferenca que separavadiferentes estratos dessas

sociedades. Foi especialmente nesse momento dempgdo dos vinculos que essas
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nacbes passaram a se ‘“imaginar’” como comunidades igcorporam valores
civilizatérios (ANDERSON, 1991).

Desde o inicio do século XX, varias comissfes forarganizadas nos
respectivos legislativos nacionais para debatest§ae como as das condi¢cdes de
trabalho, higiene e habitacdo da classe operammsa domunidade composta por
profissionais (médicos, advogados e engenheirespopiaa se articular em torno desses
temas. Campanhas sanitarias foram promovidas ma8esemais remotas para se
averiguar as causas da proliferacdo de epidemidasealtas taxas de mortalidade
infantil junto a populagéo.

Nessas nacgoes, a ideia de useguridade socialcomo um arranjo nacional e
abrangente de protecdo, também se apresentou @geguim forte apelo imaginativo,
haja vista a importancia desse conceito para sadesd fortemente desiguais e
heterogéneas, marcadas pela desprotecéo e pradariéds condi¢coes de trabalho. Em
diversas sociedades, especialmente nas sociedadggias do pds-Segunda Guerra,
mas também nas sociedades que passaram por pgdesgescolonizacdo durante o
mesmo periodo, o termo “nacionalizacdo” trouxe igns ideia de um controle
coletivo sobre os recursos da economia, tornandmséaimo desocializagcéo

N&o é casual o fato de alguns reformadores satigipaises aqui considerados,
especialmente a partir das décadas de 1940 e 966 empregado esse termo para
enfatizar a necessidade de “socializar” os arracgospulsérios de seguro coletivo, os
quais, na época, estavam organizados de um motimtefragmentado. A énfase aqui
recaia nanacionalizacdo da poupanca compulsodria dos trabdtitras ndo apenas
como uma propriedade social do trabalho, mas campatriménio coletivode toda a
comunidade nacional.

O quadro comparativo apresentado a seguir, tratalafnentalmente da
complexa articulacdo dessas ideias com os inter@gee elas visavam contemplar ou
suplantar. Os capitulos que seguem buscam ressalteaminhos e descaminhos do
Estado social no Chile e no Brasil, tendo comoinotgesse itinerario os processos de
transformacao dos seus arranjos de securitizaggastms: das primeiras iniciativas de
protecdo mutualistas, que surgiram ja em meadosédolo XIX, as instituicbes do
seguro social, organizadas a partir da segundaldé@iaséculo XX.

E isso requer um exame de como as correspondéstigesideias, processos

politicos e capacidades estataigertinentes a cada um desses arranjos, produziram
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diferentes tipos de relacdo entre o Estado e &dade, e o publico e o privado, ao
longo desse periodo emblematico de construcédo aléicas sociais dos respectivos

paises.

2.1 - As Origens do Seguro Social e as SociedadesBeneficios Mutuos

Na literatura sobre as origens da politica so@aktp énfase € dada as formas de
protecdo que antecederam a instituicdo do segui@ls@uando os trabalhadores
comecaram a se organizar pioneiramente atravesridgdae de fundos mutuos de
protecao.

No entanto, alguns importantes historiadores dsselaperaria revelaram como
o protesto dos trabalhadores, no inicio do sécul Xsteve orientado no sentido de
preservar seus arranjos de autoprotecdo das amealf@mdas pelo advento do
capitalismo industrial (THOMPSON, 1968; SEWELL, 098De acordo com William
Sewell (1980, p.23), o modo pelo qual os traballegloeagiram a tais ameacas foi
mediatizado por valores e praticas pré-existenteso@edade industrial, as quais
partiram de unidioma corporativo

Desde a Idade Média, a participacdo em um oficicava o pertencimento do
individuo a uma “comunidade distribuidora de prgativas”, assegurando um “estatuto
social” para o trabalho. No esquema das antiggsocagdes de oficio, o trabalhador
nao se constituia como um assalariado que vendidosga de trabalho, mas como
membro de untorpo socialcuja posicéo era reconhecida num conjunto hier@qile
protecdes, que impedia assim o advento de um “merda trabalho”. A inscricdo em
um oficio conferia uma dignidade coletiva ao trhbdbr “de que a profissédo e ndo o
individuo era proprietaria” (CASTEL, 1998, p. 155).

Entretanto, ao abolirem a inscricdo estatutariatdidsalhadores em um oficio,
em uma corporagdo, os legisladores do final doleétulll e do inicio do século XIX,
em nome da “liberdade individual” ou da “vontadees@ana”, deixaram o caminho livre
para a conversao do trabalho em uma “mercadotiaifit (POLANY]I, 2000).

Concebia-se assim que, uma economia de mercadensmseria factivel com o
estabelecimento de um mercado de trabalho conveetd#i fundamentado na livre

contratacdo. A questdo de como estabelecé-lo, depetta voracidade dos interesses
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que visaram mobilizar as instancias juridicas dtipat para uma total destruicdo do
tecido constitutivo de proteg&o das coletividades.

Conforme salientou Polanyi (2000), na Inglaterraimicio do industrialismo,
tanto a terra como o capital foram mobilizados s trabalho. Este se viu impedido
de formar um “mercado nacional” devido as restsgdepostas a sua mobilidade pelos
atos de protecdo ao campesinato, promovidos pelgistredura ligada a velha
aristocraciagentry (2000, p. 100). Em 1834,Roor Law Amendmer(Emenda da Lei
dos Pobres) pos um fim no dominio dos magistradesvisavam proteger a mao-de-
obra dos perigos reais de um sistema de mercadproaoover as condi¢cdes para a
emergéncia de um mercado de trabalho competitsesremediacdes de protecéb.

A partir da aludida emenda, as ilusbes do progres&o mais se manteriam
dentro do habitual otimismo iluminista, e o fendimela pobreza passou a revelar como
a “utilidade” do emprego racional da for¢ca de thabara proporcional a degradacgéo do
individuo (POLANYI, 2000, p.107). Ao menos nesspeato, as licdes do capitalismo
manchesteriano legariam para os aspirantes a mdaddeninglesa uma revelagcao
desconcertante: a de uma miséria em massa queaesdiestamente ligada a
industrializagéo.

Na Franca, outra pioneira da modernidade libexiglp idéntico se produziu,
embora o sistema da pequena propriedade campa@msadido preservado. De 1791 a
1884, as corporacgdes, jurandas, guildas, e outnasat de inscricdo estatutaria do
trabalho associadas comancién regimeestavam impedidas de existir como efeito da
célebre Lei Le Chapelier (1791) que proibiu os esmetres de qualquer profissdo de se
associarem seja para qual finalidade fosse, praridm assim a ‘“liberdade” do
trabalho, do comércio e da industria.

E em resposta a esse processo de destituicdo lhados seus antigos
suportes de prote¢cdo, que surgem as primeirasdsolge de beneficios mutuos. No
inicio do século XIX, essas sociedades contribuipma o florescimento de uma
cultura associativa dos trabalhadores, especiabneatEuropa e nas Américas, bem
como para a proliferacéo de sindicatos e o deseinvehto dos primeiros esquemas de

seguro social. Tais iniciativas de “ajuda mutuafafo, em parte, uma reacdo dos

20 A referida emenda consagrou o principio de queugiias a pobreza deveriam ser sempre inferiomagia baixa
remuneracao que um individuo poderia obter atrdgésia atividade normal de trabalho (POLANYI, 2G0Q03).
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trabalhadores a “ofensiva civilizatéria” da burgaesobre os seus modos de vida (DE
SWANN, 2005, p. 13).

A disseminacdo desses esquemas de autoprotec@mtardo, provou ser um
fendbmeno transitorio, circunscrito a uma fase paldr dos processos de
industrializagéo e de formacao do Estado Socid@{1¥20). Essa transitoriedade tem a
ver com o fato de essas associagc0es se situaremeia caminho entre o
desaparecimento das chamadas redes de “protec&imnasd (CASTEL, 1998) e o
advento do seguro social.

Segundo Marcel Van der Linden (1993), o mutualistesempenhou varias
“funcdes manifestas”. A primeira delas, e a maisplamente difundida junto as
organizacdes mutuais embrionarias da classe tiad@la, consistia em prover uma
ajuda financeira — um beneficio monetario - aos $iéados, mediante a acumulacédo de
um fundo que era pago proporcionalmente a congidtoude cada associado em caso de
calamidades como o desemprego e a morte. Tal edsda distinguia as primeiras
sociedades de beneficios muatuos dos sindicatosjos quincipais objetivos eram
influenciar os termos do conflito entre capitatabalho (VAN DER LINDEN, 1993, p.
09).

Embora o uso de fundos mutuos para custear a agétiva dos trabalhadores,
tal como a atividade grevista, obscurecia as difge iniciais entre as sociedades
mutualistas e os sindicatos, tais diferencas, dmtioram se tornando mais evidentes
com o passar dos anos. Por um lado, a medida guawmento operario se
radicalizava, as mutuais eram vistas como instromseshe “colaboragao de classe”. Por
outro, a medida que o sindicalismo operario difieesia seu repertério de demandas
sociais, aumentando seu interesse por medidas atecfo social, as mutuais se
distanciavam do operariado, buscando, por sua a&pmximarem-se dos estratos
médios (DREYFUS, 1993).

A segunda “funcdo manifesta” das mutualidadesatiahver menos com suas
atividades financeiras e mais com o carater adsoxi@ solidario das primeiras
organizacdes. Varias dessas sociedades tinham cois&B0 propagar os valores
civicos, morais, religiosos e profissionais ent® seus associados (VAN DER
LINDEM, 1993, p.12).

Porém, algumas dessas mutualidades também podecorssideradas como

organizacdes configurativas de uma psicogénesetadia a reproduzir as exclusdes
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tipicas do mundo do mercado. Em muitos aspeckas,demonstraram ser passiveis a
uma regularidade sociolégica, cristalizando um emist de pequenas unidades
autbnomas de provisdo de beneficios — que incluipog com caracteristicas mais
homogéneas - sempre propenso a exdsidiferentesos grupos de baixa renda, do
consumo desses beneficios (DE SWANN, 1988, 2005).

N&o é exagero afirmar que as mutualidades, soloratadse aspecto, legaram
algumas de suas praticas seletivas para os modermaiss de pensao capitalizadds
poupanca acumulada por essas mutuais - igualmelue atuais fundos de penséo - era
considerada uma “virtude pessoal’, em contraste esmformas de “propriedade
coletiva” do seguro social publico.

O funcionamento das mutuais também era bastantanpelo ponto de vista da
administracéo desses fundos. Varios problemasmatise reparticdo dos riscos sociais
surgiam, uma vez que 0S grupos com caracteristigas homogéneas tendiam a se
perpetuar na direcdo dessas mutuais. Cabe aindmtaalque os problemas de
exaurimento dos recursos dessas associacdes agamrmmais cronicos, quanto mais
precarias fossem as situacdes de trabalho e ag;Geadanitarias encontradas em uma
determinada populagéo.

N&o é casual o fato de essas mutuais terem pealdenum periodo em que o
Estado se omitia em regular as condi¢cdes de trabalem garantir protecées mais
abrangentes. A recusa obstinada dos liberais dolosédX em elaborar politicas
assistenciais de carater publico, e de fazer dst@ssia uma questdo de direito,
legitimava as praticas voluntarias de beneficér@iaorolério disso, segundo Francgois
Ewald (1986, p.75), foi uma nova abordagem do $qggcie encontrou certo respaldo no
direito contratual privado e na idéia de tutelaréklcdo do pobre com o seu benfeitor
esta aquém da esfera do direito”, e se constituim@relacdo essencialmente moral.

A partir do fim do século XIX, o patronato induatrpassou a perceber nessas
mutuais os instrumentos de que necessitava paadixlisciplinar a mao-de-obra nas
industrias. Com o controle dos fundos dessas asgi®s, 0 patronato poderia
diretamente disciplinar a producdo, sem a intrafimisdos regulamentos publicos de
protecdo no interior das fabricas, conferindo abdthador um novo tipo de protegcédo
como contrapartidagssencialmente moral e tutelakdemais, as/irtudes moraisdo
mutualismo relatadas a autocompulsédo dos trabalesg@ra a formacdo de poupanca,

poderiam aqui cumprir uma funcao de utilidade papadprio processo acumulativo.
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E importante ressaltar esse aspecto do mutualisma @presente estudo, pois
ele denota a origem do privado (empresarial) nopcamla assisténcia. Ele surge
amalgamando os frageis vinculos das obrigacOes-tirais que envolviam tanto os
esquemas de autoprotecdo de alguns grupos profssiccomo aqueles promovidos
pelo préprio patronato: uma protecdo “benevolentasluntéria e, acima de tudo,
pautada na exclusao dos diferentes.

Apesar das deficiéncias em prover um beneficiotivolale grande impacto,
como o0 seguro social, as sociedades de benefiditisosn cumpriram um importante
papel como elementos de sociabilidade e de maaiféstdas tradicdes operarias nos
primérdios do industrialismo. O mutualismo estimuld confianca dos trabalhadores
nas suas proprias lutas. Além disso, proporciormoa ualiosa experiéncia cultural no
sentido de retirar do proprio proletariado o bastatussocial que Ihe foi conferido
pelos estratos burgueses ascendentes (THOMPSOSI), 196

Apo6s um periodo de intenso crescimento, na seguadade do século XIX, as
mutuais foram perdendo importancia, sofrendo umde foeducdo no numero de
filiados. Com a emergéncia do seguro social pupliesoum lado, e a comercializacao
do seguro privado, de outro, os fundos das mutddisl foram sendo lentamente
incorporados dentro de outros esquemas de protecao.

As sociedades de beneficios matuos se difundirato j classe trabalhadora do
Chile e do Brasil. A seguir, discutir-se-a comaoaoater ambiguo da organizacao dessas
sociedades contribuiu para influenciar os esqued®sseguro social, publicos e
privados, que foram posteriormente adotados em siobpaises. A presenca marcante
do mutualismo, no final do século XIX e nas prirasidécadas do século XX, coincide
com a vigéncia, nos respectivos paises, de umanolitberal oligarquica fortemente
hostil as demandas por protecéo social e reguldggoocesso acumulativo.

Desde as Ultimas décadas do século XIX, quandcs gs#ises “legalmente”
aboliram suas formas de trabalho servil ou escraxmbalho assalariado se expandiu,
e com ele o nimero de bracos contratados paraiddades nos setores agro-
exportadores, na mineracdo e, sobretudo, na nasoeddstria. A nova classe de
assalariados, com excec¢ao de alguns poucos grepomtrava-se totalmente alijada de
qualquer protecao. As situacdes de incapacidaia,fidoenca, e de perda de renda na

velhice e no desemprego, estimularam a proliferdgdaarranjos muatuos de protecao.
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2.1.1- O mutualismo chileno: suas formas de autopregdo e sua complexa

coexisténcia com os sindicatos

O mutualismo no Chile é parte da pedristoria de atuagcdo das forcas do
trabalho na vida nacional. Ele emerge como a prarggiande forma de organizacao dos
trabalhadores, incluindo, num primeiro momento, askesdos e alguns grupos de
profissionais liberais e, mais tarde, os trabalhesiadas regibes mineradoras e o
operariado da nascente industria.

As associagbes mutualistas chilenas tinham ummpaesicdo bastante
heterogénea e pluriclassista, visto a diversid&deatiegorias de trabalhadores que elas
buscavam representar. Muitas delas tornaram-seiag8es de “colaboracdo” durante a
fase constitutiva da legislagdo social na décadal®®0, sendo que uma parte
consideravel das mesmas serviu de base para tuestéo do sindicalismo de carater
mais combativo (BARRIA SERON, 1971; RAMIREZ NECOCRF1986).

As mutuais surgem num periodo da historia chilenagqual o Estado liberal
havia criado as bases para o desenvolvimento ae bkemércio. A liberdade de
comércio no Chile, durante o século XIX, expandilcontatos econdmicos e promoveu
a chegada de inumeros produtos estrangeiros. H®88 e 1930, o crescimento
econdmico estava estreitamente ligado as atividauiesradoras, tais como a extracéo
do salitre e do cobre, enquanto as maiores pasdsittds de lucro se concentravam no
alto comércio — nos setores de importacdo e exgimtaontrolados por estrangeiros
(MELLER, 1998).

As politicas de livre comércio praticadas por ssises governos, ao longo do
século XIX, eliminaram as oportunidades para o mesgimento da industria nacional.
A modesta indastria manufatureira, no final do g2eX, ndo estava em posi¢do de
competir com o intenso afluxo de produtos estrangeajue inundavam os portos do
pais, especialmente provenientes da Inglaterradi@dendos proporcionados pela
atividade salitreira nas regibes mineradoras, r@iargm 0s excedentes que poderiam
ser reinvestidos para diversificar as atividadeslptivas de uma economia dependente
e de enclave, sendo grande parte desses excedanédizgados para o financiamento do
consumo conspicuo das classes altas, em partidaldurguesia ascendente do setor
salitreiro (PINTO, 1959; CARMAGNANI, 1998).
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A despeito do modelo econémico “voltado para foe'tlos constrangimentos
ao processo de expansao da industria colocadoanparbase estreita de consumo, o
Chile experimentou um pequeno surto de desenvohtioriaedustrial durante as décadas
de 60 e 80 do século XIX. E a partir desse momeeatelativo progresso da indistria e
de intensificacdo do processo de urbanizacédo geegeno movimento popular (GREZ
TOSO, 1997).

Em 1865, a populacdo urbana representava 29% dotartas do pais; em
1895, esta populacéo ja atingia 43%. A cidade aié®m, que em 1865 possuia pouco
mais de 100 mil habitantes, alcancava, em 189bxapadamente 260 mil habitantes
(CHILE. INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAS, 1990).As migracbes
camponesas para Santiago e outras cidades de pete) desde meados do século
XIX, haviam alcancado impressionantes cifras. Esaleve a saturacdo econémica de
algumas regibes agricolas que, no passado, hagaiesenvolvido como importantes
centros de abastecimento e ao consequente fenaeat®semprego e subocupacéo da
populacao rural nessas areas.

Ainda mais importante era a atracdo exercida sabpmopulacdo rural das
atividades que comecavam a se organizar nos camtvasos. Dentro de uma estrutura
econbmica que permanecia fortemente dependentesedoses agricola e mineiro, 0
pequeno surto industrial, no final do século XI¥pnesentou um significativo avancgo
para a formacao de um incipiente, mas agitadoefadhdo urbano (SALAZAR, 1987;
GREZ TOSO, 1997).

Nesse periodo, surgiram varias ocupagfes quentié edo haviam existido:
cocheiros, tipégrafos, artesdos especializadoskEste também foi o periodo no qual os
trabalhadores sofreram as primeiras consequénciagratesso de urbanizacdo. Os
recém-chegados as cidades eram em sua maioria dadosem habitacdes insalubres,
que mais tarde proliferaram constituindo os chamadaventillos(DUJISIN, 1986f*

As condicOes de higiene nos locais onde se aglaameraessas habitacdes, eram
bastante precérias e a disseminacdo de epidemiasiise frequente junto a populacéo.

A situacdo se tornava ainda mais grave, pois esseegs0 de precario
adensamento das popula¢des urbanas, no final din €&, inscrevia-se no quadro de
um Estado liberal oligarquico de forte conteuddsantial. Um Estado tdo obstinado

21 No Chile, a expressamnventillodesigna as habitacées populares que se multipticanpartir do final do século
XIX, nos locais de aglomeracao da classe trabalaadims grandes cidades, semelhante aos cortigdsanib.
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guanto 0s seus congéneres latino-americanos, damanégoca, em nao conceder as
populacdes rurais e urbanas qualquer medida faglodevlegislacdo social. Para esse
Estado, assim como para os seus doutrinadoresptacfio dessas populacbes nao
deveria extravasar os limites da caridade privada.

Conforme mencionado, as sociedades de socorroomsguconstituiram como
organizacbes de autodefesa para preservar asgeamndicdes de sobrevivéncia do
proletariado nos primordios do capitalismo. E cadais, elas surgem, especificamente
no caso do Chile, como uma resposta popular a eiaséa Estado em plena vigéncia
da Republica Parlamentar oligarquica (1891-1924).

Assim, os trabalhadores que compunham o incipigmtdetariado urbano
deveriam se precaver contra uma série de riscosrgernontando com 0s seus proprios
meios de subsisténcia. E foi exatamente isso ooqueeu, pelo menos para a parte
mais organizada desses trabalhadores (ILLANES, )19%) categorias profissionais
gue se organizaram, ja no final do século XIX, as® artesdos e dos tipografos, viram
nas sociedades de beneficios mutuos um meio seguemfrentar as dificuldades de
uma existéncia vulneravel, as quais cada vez redeazgam sentir na medida em que se
intensificava o processo de urbanizagéo.

Uma das principais tarefas dessas sociedades cenddacalamidade da situacao
sanitéria, era a de conferir protecdo contra asrendades que assolavam o0s setores
populares. Maria Angélica lllanes (1993) vé, noeadue dessas sociedades, os embrides
da ideia de saude como “sociabilidade, solidariedadorganizacao”, no sentido de
terem criado e exercido, pioneiramente, um conagtésalde social” que se tornaria,
décadas mais tarde, tdo caro a histéria da medswoel chilena (ILLANES, 1993
p.23).

E importante destacar que a forca dessas asscEiaeSalia menos nos
dispositivos técnicos que as mesmas engendrararopganizar as formas de protecéo
junto aos seus associados. Nesse aspecto, elassttuiram como importantes formas
embrionarias de organizacao coletiva, promovenmaiivas educativas e culturais que
foram fundamentais para a formacao de uma idergigath a classe trabalhadora.

As sociedades de beneficios matuos tornaram-sa aimdimportante espacgo de
mediacdo para o protesto popular, dando visibiedadensidade a tematica da questao

social. Frequentemente seus representantes erammcanios para opinar sobre questdes
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de interesse para a industria nacional e demaist@pse relacionadas a elaboracédo de
uma legislacéo social (ILLANES, 1990, 1993; GREZSKQ) 1993).

Se por um lado, os intentos dessas associacOéisagla consagracdo de uma
forma mais abrangente de seguro social fracassaamrazdo dos problemas de
coordenacao que escapavam inteiramente ao sewlegmor outro, elas consagraram
formas de organizacdo que foram fundamentais eem@nbar o protesto popular para
uma solucdo institucional, na medida em que néasejhavia estruturado um ensaio
organizativo nesse sentido. Um escrito do iniciséloculo XX demonstra o importante
papel que elas desempenharam para uma tomada dgerabnsciéncia sobre os
problemas sociais:

Se muitas das tarefas que as sociedades tém ewuligieeedo tém dado resultados,
delas ndo tem sido a culpa, pois tudo o que tetn &misas corporagdes é apenas
exercer seus direitos a peticdo que, em muitosscasm tém sido atendidos pelos
nossos governantes, devido ao fato de que nestetjmilivre ndo é o povo que
governa, unicamente porque a maioria dos operaéiogjuer exercer como é devido
seu direito ao voto nos dias de elei¢cdo; mas, efn tamso, estes movimentos de
opinido tém servido para o esclarecimento do mesp&éario, € a0 menos para
exteriorizar as classes dirigentes muitos dos asski povo (BLANCO, 1911, p.35).

As mutuais chilenas ndo se estruturaram Unicaclkigvamente como um
movimento trazido pelas correntes imigratorias, @grarece ter sido o caso de paises
como Argentina e Uruguai, ou como no Brasil, em quautualismo se desenvolveu
circunscritamente a partir de certas particulagdadegionais, ndo atingindo uma
abrangéncia nacional. A especificidade dessasdames, no caso chileno, decorre de
suas relacdes com as correntes politicas - cortB@ase liberais - que se enfrentavam
desde meados do século XIX.

Nesse aspecto, o mutualismo chileno se constitoimoc uma verdadeira
corrente de opinido nacional — fortemente idertdfec com o movimento popular -,
participando ativamente de todos os debates quevain em torno da questdo social,
da reforma educativa e da constituicdo de um Edtado. A influéncia ideologica da
Sociedad de la Igualdad um clube politico fundado por jovens influenciscpelas
idéias liberais radicais e pelo socialismo utopic@stimulou em grande medida a
criacao dessas associacoes, a partir de 1850 (GRBD, 1993; GAZMURI, 1999).

Entretanto, ap0s este breve movimento de politzagd mutuais chilenas
passaram a se dedicar, como em outros paisespptivas de garantir protecdo aos
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seus associados, de preferéncia aos associadosdagiude um mesmo grupo
profissional. As primeiras mutuais desse tipo, oizgdas entre os tipégrafos e artesdos
das cidades de Santiago e Valparaiso, estabelesgrammo sociedades “politicamente
neutras”, cujos principais objetivos, entre aqudiabituais desse tipo de associacao,
isto €, prover auxilios monetarios aos seus agdogiam caso de acidentes, doenga ou
morte, seriam a educagao popularetewacado moral dos grupos profissionais

Entre 1860 e 1920, as sociedades de beneficiosomite expandiram
rapidamente no Chile. Em 1862, apenas trés so@edamviam sido criadas; por volta
de 1870, estas ja perfaziam um total de 13, e 638, ¥Xistiam cerca de 40 sociedades.
Em 1890, havia algo em torno de 80 sociedades didaa por todo o pais (GREZ
TOSO, 1993). Nas duas primeiras décadas do séXj@séas sociedades atingiram o
seu auge. E nas vésperas da promulgacao da légidacial, em 1923, havia mais de
900 sociedades desse tipo, abrangendo diversagogate profissionais (BARRIA
SERON, 1971, p.55).

Outra particularidade dessas sociedades, no casmahé que elas souberam
unir os objetivos do mutualismo e da educacdo popdl a educacdo moral dos
trabalhadores — com uma preocupacédo cada vez reaieate em demandar do Estado
uma efetivaregulacdo das condi¢cdes de trabalhbesse aspecto, elas cumpriram
fundamentalmente um papel civico e pedagdgico jardiasse trabalhadora emergente.
E crucial destacar este ponto, pois o trabalhaditero era visto pelas elites do seu pais
como um sujeitoabjetq inclinado aos maiores vicios, e congenitamentepaz de
incorporar oethos burgués do trabalho. Enfim, o trabalhador estax@u&lo dos
“valores civilizatorios” que integravam a culturascelites

Assim, as mutuais passaram a valorizar a constrde@ma imagem positiva do
trabalhador chileno, num momento em que este emmavidos piores estigmas, ao
mesmo tempo em que orientavam os trabalhadoresaadks investimentosque
deveriam ser realizados para melhorar essa imagessaltavam, portanto, que suas
atividades “além dos fins materiais para as queislestinam”, constituem-se como
“uma verdadeira escola de moralidade e aprendizatite se tem educado e instruido
milhares de operarios” (BLANCO, 1911, p. 08).

Havia ainda uma curiosa simbiose no seio dessasialidades entre o
anarquismo, o socialismo utépico e o liberalismm Eecorrente nas publicacbes de

algumas dessas organizacdes, aparecerem referémciddias de pensadores tao
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diferentes como Bakunin, Saint-Simon e BenjamimKiia, e a valores propriamente
burgueses como a autonomia individual, a temperanga empreendedorismo. “O
operario”, segundo uma dessas publicacdes, “ rad geupa pouco ou quase nada; nao
tanto devido a insuficiéncia do seu salario, masna dizia Franklin, esse grande
pensador norte-americano, porque tem o costumeastargnais do que ganha” (1911,
p. 08).

Como parte do seu repertorio variado de acao,nagumutuais, além de
defenderem medidas mais substantivas quanto aagéguldas condi¢Ges de trabalho,
advogavam que o poder publico deveria adotar medlatecionistas as industrias
nascentes, no sentido de proteger o setor maneifatuda forte competicao
internacional. Essas demandas, de certo modo, iapaam o mutualismo chileno tanto
do emergente sindicalismo como de algumas correntekectuais que se tornaram
bastante difundidas no inicio do século XX, e gi@@nvno protecionismo estatal e no
nacionalismo econdmico 0s principais meios de ‘mege” o pais (VILLALOBOS;
BAEZA, 1993).

Assim, a despeito do fato de se pronunciarem cassociacdes apoliticags
mutuais chilenas se constituiram como importantetotes de sociabilidade e de
cultura civica”, a partir dos quais o jovem moviteemopular do pais se tornou
politizado (GREZ TOSO, 1993, p. 35).

No final do século XIX, em virtude da crise econéane da falta de apoio das
elites politicas a questao social, as mutualidadesngajaram num esfor¢co conjunto no
intuito de criarem formas mais extensivas de péaep trabalhador. Seguindo algumas
diretrizes tragadas por esse engajamento, aseviditas sociedades de socorros mutuos
existentes em Santiago decidiram criar uBtanfederacion Obrera de las Sociedades
Unidas (COSU), no sentido de tornar mais abrangentessésrges de poupanca
coletiva para os seus associados (ILLANES, 199@8saEConfederacdo, além dos
socorros prestados em caso de doencga, pretendiarpoatros tipos de beneficios,
como aluguéis subsidiados para os operarios —diados com os fundos coletados
entre os proprios associados - e empréstimos parpigicdo de artigos de primeira
necessidade.

A partir de 1880, as greves no Chile se tornaranfamdmeno recorrente. Este
fato transformou o modo de agir das mutuais e selagbes com o movimento dos

trabalhadores, especialmente nas regifes mineirawde do pais. As sociedades de
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beneficios mutuos passaram a incorporar as demaddasrabalho organizado,
chegando em alguns casos a coordenar o repertéripratestos das organizagcdes
operéarias nascentes (GRES TOZO, 1997). Isso faipelsem virtude da vinculacdo
das mutualidades com algumas organizacdes polpicagessistas entdo existentes a
época, como &ociedad Escuela Republicapao Partido Democratico (PD), fundado
em 1887, que passaram a focar suas atividadeg@slfto emergente proletariado e na
tematizacao dos problemas vinculados a questaal soci

N&o obstante esta aproximacao do protesto opecano as mutualidades, os
objetivos dessas Ultimas ainda permaneciam muitoircscritos a melhoria da posi¢éo
aquisitiva de certas categorias ocupacionais, mdaotema dupla postura em relacao a
objetivos mais imediatos, como o acumulo de poupapgr parte de algumas
categorias, e objetivos de mais longo prazo, conuefasa da regulamentacdo das
condicbes de trabalho. A defesa exclusiva do proma&hjetivo era comum no caso das
mutuais organizadas por trabalhadores estrangespgcialmente no contexto de uma
economia mineradora de enclave e fortemente deptnde

Uma economia de enclave, tal como a chilena noioindo século XX,
caracterizava-se pelo fato de que o seu setor modedindmico — o enclave salitreiro -
era simplesmente uma extensdo de uma economialcemr espago pertinente a uma
economia periférica franqueado a um controle eatsiprcao econémicos induzidos
pelos centros capitalistas (CARDOSO; FALETTO, 19BYNKEL; PAZ, 1970;
RODRIGUEZ, 2009).

Nesta circunstancia, enquanto se estabeleciamsfratacbes entre o enclave
mineiro e a economia local, o inverso ocorria qoantprotecdo do enclave por uma
estrutura oligarquica de dominacdo. Pode-se dizelaqealidade econdmica do enclave
impunha um tipo de consenso intra-oligarquico ende dois grandes setores
diferenciados da oligarquia chilena: a burguesii&raiga controlada por estrangeiros e
o potentado agrario nacional (SUNKEL; PAZ, 1970).

A debilidade enddgena do setor proprietario natj@menada ao fato de que sua
vinculagdo com o enclave exigia a imposicao de ardam interna que assegurasse a
disponibilidade de mao-de-obra, conduziu ao estabebnto de um sistema de
dominacdo extremamente excludente e caracterizadtoges relacdes capitalistas de
exploracdo (RODRIGUEZ, 2009). Em razdo dessesdsjan economia de enclave

gerou uma forte reacdo reivindicativa por parte dospos operarios, afastando
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progressivamente as classes médias do repertériac@ie coletiva do proletariado
emergente.

No inicio do século XX, um numero significativo ttabalhadores chilenos se
atrelaria a esse tipo de economia, quando investdestrangeiros, principalmente
ingleses e estadunidenses, estabeleceram grangesesasn mineradoras nas regides
desérticas do Atacama. Desde entdo, uma grandédpdade trabalhadores nacionais
foram atraidos para essas empresas, em sua n@@veniente das zonas agricolas do
Sul e do Vale Central, incorporando-se assim aoemmad sistema capitalista de
empresa.

Durante a Primeira Guerra Mundial, essas grandgsesas se beneficiaram em
larga medida do aumento da demanda internaciomallgons minérios, especialmente
o cobre, e da consequente alta do seu preco, levandma forte expansédo das
companhias subsidiarias que exportavam esse pratitdtamente para os Estados
Unidos. O Estado chileno praticamente franqueoux@oec¢édo do cobre a essas
companhias, que se estabeleceram como verdaflsiidesdentro do pais.

Os contatos dessas empresas com as autoridadesaueetais, nos enclaves
mineradores, resumiam-se apenas as solicitacdesntiagente policial para sufocar as
frequentes manifestacdes operarias (KLUBOCK, 19B8NKE, 2002)** Nesses
enclaves, quase nao havia limites legais, e osstoparrecadados eram tao baixos que
somente uma pequena parte dos gigantescos gankosodganhias mineradoras
retornava para os cofres do Estado (PINTO, 1958jidamente tudo era importado nos
enclaves mineiros, desde os implementos industbasicos para a extracdo dos
minérios até os trabalhadores mais especializados.

Contudo, a situacdo da classe operaria nessesvesoia considerada um
pouco mais adequada do que na industria e no caonge, as condicdes de trabalho
eram severamente duras, razdo pela qual se intensid fendmeno migratério para

essas regides. Os trabalhadores passaram a seadgwsoa as zonas mineradoras nao

22 Thomas Miller Klubock (1998) relata como os camabos chilenos das zonas mineradoras, no inigisétulo,
poderiam ganhar salérios extras ao enviar infoseesetos aos chefes das companhias mineradora&saobnduta
suspeita de alguns trabalhadores envolvidos na®lades sindicais. Muitos desses carabineiros, idegoe se
aposentavam, passavam a fazer parte das milidiexdas organizadas por essas companhias (KUBLOCS8,19
p.51).
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apenas em busca de melhores salarios, mas emdajstanessa de prote¢cd&INKE,
2002)%

Nos enclaves mineiros, além de hospitais, habitagheescolas, havia se
constituido um moderno sistema de protecdo mutaat@mo estratégia patronal para
atrair e fixar uma forga de trabalho altamenteertimte, embora a atividade sindical
permanecesse ali sob estrita vigilancia policial.

No entanto, essa promessa de protecdo ndo passamdadmiragem, provocada
talvez pelas alucinacdes da dura vida que os trabbates levavam no deserto, pois a
participacdo nas sociedades de beneficios mutuosodplexo exportador mineiro
estava condicionada a certos pré-requisitos comdarestatus e era destinada quase
gue exclusivamente aos trabalhadores estrangsupsrisores, profissionais liberais e
empreendedores).

A situacdo das sociedades mutualistas para gstras, fortemente contrastava
com a imensa maioria das sociedades organizadas frabalhadores nacionais. Nas
zonas mineradoras, os fundos arrecadadaspitalizadospelas primeiras mutuais
podiam ser emprestados aos seus associados pgrasgdo de casas - até mesmo
casas com piscinas. Ja os trabalhadores naciosaasefamilias, eram ali amontoados
em dormitérios constantemente expostos a vapoxetdemitidos pelas fundi¢cdes das
usinas (RINKE, 2002)'As primeiras mutuais também se pautavam numa espléci
ascetismo puritanopara enquadrar a vida dos seus associados, diz@ndo e
mantendo uma forte distancia em relacdo ao estilddh do trabalhador chileno.

Essa era uma das razdes pela qual, no Chile, baviprofundo sentimento de
hostilidade dos trabalhadores nacionais para comudgais de estrangeiros, criando
um incipiente clamor nacionalista junto ao proie@w (GREZ TOSO, 1993). Em face
de alguns protestos, os administradores das congsamimeradoras, gsatrocinadores
dessas mutuais, defendiam-se das criticas med@mrdegumento de que todas as
instalacdes destinadas ao “bem-estar” dos trabalbadnacionais, incluindo suas
precarias habitacbes, eram de “propriedade das ammgs” (RINKE, 2002, p.93).

2 Os recrutadores de trabalho para as zonas maresas chamadesnganchadoreprometiam altos salarios sem
mencionar que estes dependiam de uma jornada di@rigabalho de quase vinte horas. Omitia-se o dat@s
salarios serem pagos em fichas, os quais eramsgas® proprios armazéns das mineradoras, denorsirdelo
pulperias(RINKE, 2002, p.87).

24 Na&o é fortuito o fato de haver nas regides miser maior taxa de mortalidade junto a forca deatr®. Os

acidentes profissionais também eram frequentesaridaio periodo de 1917 a 1922, foram registradés eeal 1.400
acidentes apenas na regido mineradora de Chuquecamaorte do Chile (RINKE, 2002, p. 91).
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Com esse argumento, 0s proprietarios estrange&igignhiavam a imposicao estrita dos
seus regulamentos, ndo apenas nos préoprios esiabmmitos do complexo mineiro,
mas sobre uma parte consideravel do territorieenbil

Em contraste, as sociedades para nacionais levavaa vida anémica,
contando apenas com 30 a 40 socios, algumas aetapauco mais do que oito sécios.
Em funcdo dos parcos recursos disponiveis, vagasas associagdes se especializaram
apenas na provisdo de auxilio-funeral aos seusiades. A questdo do equilibrio
atuarial também era uma preocupacao constantejtasntielas passaram a rejeitar, ou
simplesmente a excluir dos seus quadros, 0s adsgcipotencialmente mais
vulneraveis aos riscos e que poderiam assim congiesra solvéncia financeira dessas
frageis associacoes.

Em que pese esses fatores, tais associacOes repvase as Unicas formas de
protecdo com as quais o proletariado podia cometspecialmente para nao cair na
dependéncia da caridade, via servicos organizadias Beneficéncia do Estado. No
mesmo escrito sobre o papel das sociedades dades@nhutuos chilenas, no inicio do

século XX, o autor exortava a populacédo mais palse filiar nessas sociedades, pois:

[...] estas representam uma enorme economia feaeficéncia do Estado. Aqueles
mais pobres, deveriam se sentir os mais obrigag@stancer a essas sociedades, se
€ que estimam a si mesmos; se € que nado querepaca suas familias nas duras
aflicbes de ndo ter como se medicar; se € queaaspjue suas vilvas e filhos
tenham, ao menos como Unica heranga, uma quotaafimede 300 pesos
(BLANCO, 1911, p. 16).

Além disso, problemas de coordenacdo comecaram rgir sguando as
associagfes operérias atingiram certo nivel deabziicdo e densidade organizativa.
Embora o Partido Democréatico funcionasse virtuatmeoomo uma espécie de
organizacao “guarda-chuva” tanto para as mutuastgupara os sindicatos resolverem
seus problemas de organizacdo, o gradual distaentandesses ultimos em relagédo ao
mutualismo, e sua assimilacdo de uma estratégia dadiberada de luta de classes,
colocaria em cheque essa coexisténcia, assim cau® KEciprocos esforcos em
empreender uma acéo coordenada em defesa da éagdks;condicdes de trabalho.

E no periodo da histéria chilena de predominanoiditeéralismo oligarquico -
periodo denominado de Republica Parlamentar (1824)1- que as associacdes

mutualistas atingem o seu auge, mas € também edomdasse periodo que se inicia a
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perda de prestigio dessas associacfes junto a gmest importante da classe
trabalhadora. Vejamos os motivos.

O movimento operario, como consequéncia da fonpeessdo do Estado as
atividades grevistas que agitaram as duas primeégeadas do século XX, adota novas
formas de organizacdo, como as “sociedades deémsms’ inspiradas pelas doutrinas
anarquistas e anarcossindicalistas entdo em vdgBED, 1951; PIZARRO, 1986;
DEVES; DIAZ, 1987). Essas sociedades se constitufras embriées do sindicalismo
de carater revolucionario, dando origem também hamadas mancomunais:
organizacdes de inspiracao socialista, criadasvplba de 1900, a partir da fusdo de
varios sindicatos, associac¢des culturais e socgsdael beneficios mutuos.

O radicalismo do movimento dos trabalhadores cbdemo inicio do século
XX, deve-se fundamentalmente a relutancia do rediberal oligarquico em néo
reconhecer a questdo social, ou em reconhecé+aspeando o protesto social rompia
os limites de tolerancia do Estado liberal: quaesi®, especialmente, apresentava sua
verdadeira face — como se sucedeu no massacreala $anta Maria de lquiqyeem
dezembro de 1907

Como consequéncia das atividades repressoras dmloE®0 movimento
operério, as sociedades de resisténcia inspiragdasnarquismo desenvolveram uma
postura fortemente antagonista em relacdo as rsutAai associacbes mancomunais,
por seu turno, tomaram uma atitude de desconfi@mgarelacdo as sociedades de
beneficios mutuos, mas continuavam a colaborar estais Gltimas em assuntos que
envolviam a regulacdo das condi¢des de traballsademandas por beneficios sociais.

As linhas demarcatdrias entre o mutualismo e daalidmo ainda permaneciam
bastante ténues no Chile nas primeiras décadagadosXX. O Congreso Social
Obrero, primeira instituicdo de abrangéncia nacional agoegar as mutualidades,
fundada em 1900, juntou-se as reivindicacOes dietareado emergente, declarando-se
favoravel a jornada de oito horas, e outras reigagbes que diziam respeito a

regulacdo das condicbes de trabalho. A primeirarozgcao operaria de abrangéncia

% No ano de 1907, inicia-se um periodo de grandmgip operaria no Chile. O acontecimento mais méeca
ocorre em dezembro do mesmo ano, quando um grumpel@rios da industria salitreira se rebela erassa
controle da cidade de lquique, reivindicando medhocondi¢Bes de trabalho. Pressionado pelo patronate
rejeitou todo o tipo de acordo com os trabalhadaregoverno desloca varios destacamentos milipgaes a area
rebelada, ordenando um massacre contra um contindenoperarios abrigados em uma escola. Apodasdeco
episédio, conhecido como o Massacre da EsBalata Maria de Iquiquea luta do movimento mancomunal se
arrefece e as sociedades de resisténcia so ligsigeela acdo repressora do Estado (DEVES, 1989).
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nacional, aFederacion Obrera de Chile FOCH, criada em 1908, em seu primeiro
congresso em 1911, declarava-se uma sociedadendéidi@s mutuos, cuja finalidade
era estabelecer relagdes amistosas nas dispuiakhistas (GREZ TOSO, 1993).

Alguns importantes lideres do movimento operarioioio do século XX,
como o operario tipografo Luis Emilio Recabarrenfuturo fundador do Partido
Comunista do Chile (PCCh) - deixavam entrever ems sescursos que os objetivos das
mancomunais eram pacificos e que visavam difundirideais cooperativistas e a
necessidade de organizacdo das protecdes juntgperariado. Assim, Recabarren
enfatizava que nas mancomunais organizadas no Nalitesiro:

[...] socorria-se e atendia-se com esmero os sd@mfsrmos, estabelecia-se uma
escola-oficina de tipografia, aprovou-se um projeéé cooperativas de consumo,
arrendou-se um terreno nas imediacdes das salitirarse projetava construi-lo de
modo que estabelecesse um armazém, onde os sodiersgm adquirir mercadorias
por um valor 50% inferior as mercadorias que eraiquaidas naspulperias
(RECABARREN, 1905, p. 34).

Recabarren (1905, p.39) ainda afirmava que “ostalggias tiveram seus
interesses afetados com a instituicdo das mancosiupais através da criacdo dessas
associagoes, “viram-lhes escapar as oportunidades ppr tanto tempo haviam
explorado em seu favor”. As chamadpslperias eram verdadeiras maquinas de
extracéo de recursos do proletariado no interisradenpanhias de mineracddComo
os salarios eram frequentemente pagos em fichaetronato obrigava os trabalhadores
a gastar grande parte das mesmas nos armazérspdegade das companhias.

Assim, ao tentar instituir suas préprias coopeasgtide consumo, algumas
mancomunais organizadas como sociedades de besefinituos passaram a ser
duramente reprimidas pelo patronato, e muitas déasam de ser violentamente
fechadas, reprimindo-se também a imprensa opapaei@&ntdo apoiava essas iniciativas
de autodefesa do proletariado. Recabarren pergeleiassas sociedades de beneficios
mutuos, quando organizavam os fundos de que ntoessi para empreender suas
acOes, representavam uma verdadeira ameaca aogaid®aral, pois delas dependiam

nao s6 o bem-estar do trabalhador, mas a sua ind@pea frente o capital.

As sociedades que existem no Chile tém por objettxonular fundos para evitar a
miséria, quando, por culpa dos patrdes, os opsr&aovéem obrigados a paralisar
suas atividades de modo a obter as garantias gegade para 0 seu bem-estar.

28 As pulperiasdas oficinas salitreiras do norte do pafs produzisgros muitas vezes superiores & prépria extracdo
do salitre.
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Quando é o capital que paralisa as atividades diasiria, por ndo convir a seus
interesses, deixando os operarios a sua propiie, smmete um delito o capitalista?
S&o0 duas poténcias com iguais direitos. E um dglite os deserdados de fortuna
acumulem fundos para se precaverem contra os at@asda? (1905: p. 23).

No entanto, o casamento das mutualidades comadaliismo no Chile durou
até 1919. A partir dai observa-se um distanciamentiee os dois tipos de organizacao.
A FOCH, por exemplo, dominada desde 1919 pelasétenas revolucionarias do
sindicalismo, deixou de se reconhecer como uman@@gio abrangente de beneficios
mutuos, passando a se envolver na luta direta grekncipacdo do proletariado (a
FOCH se juntaria mais tarde ao PCCh). As mutuais,spa vez, passaram a manter
uma atitude ambigua em face da radicalizacdo donneoNo operario, deslocando cada
vez mais sua atencgao para os setores medios (DEZSHI®83).

Em virtude dessa atitude ambigua, parte das mupasisaram a ser alvo das
estratégias patronais de cooptacdo do moviment@uapeCabe ressaltar que a atitude
do patronato em relacdo as mutuais sempre foi sieodéanca, conforme mencionado
em paragrafo anterior. Mas a medida que o movimeptrario se radicalizava, 0s
patrdes passaram a perceber nas mutuais os prinoig#os de quebrar a unidade das
reivindicacdes que se centravam em torno da reguitamao das condi¢des de trabalho
e da negociacao de beneficios socialis.

Além disso, o0 patronato via que algumas sociedadas prodigas em
beneficios, poderiam se constituir em importantssrimentos de aporte de recursos
para as atividades de exploracdo no complexo exgmrimineiro, através, por exemplo,
da canalizacédo da poupanca acumulada pelos trdba#fsapara novos investimentos ou
mesmo para atividades puramente especulativas.

Assim, os fundos de algumas mutuais passaramfargamente cobicados pelo
patronato. Os proprietarios das companhias minesaddo norte do pais, em sua
grande maioria estrangeiros, infiltraram-se nosseltros deliberativos de algumas
sociedades, por intermédio de seus administradocesentido de assegurar que elas
fossem geridas “autonomamente”. Percebe-se aquicque essa atitude de assédio do
patronato em relacdo aos fundos mutuos dos tralmis, inicia-se uma tendéncia que
ainda traria profundas repercussfes para o desemeoito subsequente do sistema
previdenciario chileno.

Com o enfraguecimento dos elos que vinculavam dsiaisuao repertério de

acao coletiva do sindicalismo, comecaram tambémoligrar as atividades comerciais
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do seguro. Essas atividades estavam destinadasu@mmaioria a captar os fundos
mutuos dos trabalhadores para o financiamento détagées e outras atividades
estritamente ligadas ao consumo, mediante instrioweprecarios e arriscados de
capitalizacdo. Em um folheto de propaganda de umngpanhia de seguro criada no
inicio do século XX para tais finalidades, o direla companhia em questdo expunha
as razfes pelas quais seria muito mais convenpente o trabalhador se filiar & sua

entidade:

Tém surgido diversas ideias equivocadas de quesmmnderia ao governo ou aos
sindicatos a iniciativa de formar instituicbes dmupanca, quando o natural é que
sejam criadas pelos que vivem de pequenas rendaaléips, a quem interessa a
boa conducdo do negdcio e a seriedade de sua zagaai As sociedades de
poupanca ndo sdo instituicdes apenas para finebdaslsociativas dos operarios, e
sim para ensinar-lhes as artes de serem acionigtasites de serem proprietarios
(COMPANIA DE ARROHOS Y CONSTRUCIONES, 1900, p. 05).

Uma parte significativa dos operarios passou aatdap as atividades dessas
companhias privadas de seguro, aplicando seus asdticursos em contas de capital
que ndo apresentavam nenhuma seguranc¢a quantom rdos depdsitos acumulados.
Somado a isso, a forte inflacdo registrada nas prasiras décadas do século XX,
exauriu completamente os fundos dos “pequenos plovgs individuais”, gerando um
forte descontentamento popular (VIAL, 1981).

Assim, a “arte de ser proprietarioc” mostrava-se uinagil fortaleza,
especialmente numa ordem caracterizada pela iresggursocial, e os trabalhadores,
conscientes dessa fragilidade, voltaram a congigefarte da associacao”, buscando
protecdo nos sindicatos e no seguro social compalso

Nesse aspecto, o que contribuiu decisivamente @aeclinio das mutuais no
Chile foi o longo processo que presidiu 0 adveradegjislacdo social, cobrindo um
conturbado periodo que se inicia em 1924 e qudariaraom a promulgacédo do Coédigo
do Trabalho em 1931.

A emergéncia do seguro social colocou as socied#deneficios mituos em
uma posicdo marginal, e a néo filiacdo a um sitdjcagora reconhecido pelo Estado,
representava a exclusdo dos grupos profissionaideoeficios sociais a ele atrelados
(FERNANDEZ, 1995). A Lei de Sindicalizacdo Obrigad de 1928, fez dos sindicatos
legalmente reconhecidos 0s responsaveis pela pmuvie seguro-salde aos seus

filiados. Como as mutuais que atuavam no mesmade@brangéncia desses sindicatos
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também ofereciam assisténcia médica aos seus adggctornou-se dificil, na pratica,
conciliar as obrigagfes estatutarias dos trabalieadindicalizados de contribuir para o
seguro com a manutencdo de esquemas paralelos tealimacdo dos riscos
(POBLETE TRONCOSO, 1949).

O carater obrigatorio do seguro, apesar de suasriaipdes, foi aos poucos
minando os recursos financeiros e organizativosnil#isiais. Incapazes de pagar duas
contribuicbes, uma ao seguro social e outra asedades de beneficio mutuo, os
trabalhadores chilenos comecaram a se retiraratasdades mutualistas, engrossando
as fileiras do seguro social mediante os benefttdosindicalizacao.

Como salienta Sergio Grez Toso (1993, p.43), ac#gpdade do mutualismo
chileno reside no paradoxo de este ter sido o nsspel pelo nascimento da legislacao
social no pais e no fato de esta mesma legislagéaset tornado uma das principais
causas de sua derrocada. Contudo, esse procespareée ter sido uma exclusividade
chilena. Ao contrario, varios paises também seitatggn a0 mesmo processo de
conversdo da auto-organizacdo e do protesto opeedn legislacdo protetora nos
primordios do Estado social.

Os embates do mutualismo com os sindicatos reai@adios ou reformistas no
Chile, como em qualquer outra parte, refletiam exssdes organizativas entre 0s
interesses particulares e gerais das expressoesapEgp de protesto que se tornaram
evidentes nos momentos que antecederam os proceskagslacdo social.

O mutualismo no Chile era espontaneo e, portantais proximo” dos
interesses que ele visava representar. Porém, rgiamizacdo era ganglionar e sua
capacidade de articulagdo politica com os sindicato torno de objetivos comuns se
mostrou bastante difusa e pouco estruturada — @ qoamou especialmente vulneravel
ao controle e supervisao patronais, sobretudo quarghnizado no interior das grandes
companhias do complexo minerador.

O sindicato recém-criado, por sua vez, era um i@dif projetado pela
modernidade operaria em sua contenda historicaacost interesses patronais. Nesse
sentido, os sindicatos chilenos foram se distadoal® mutualismo, ndo apenas devido
ao fato de as mutualidades, em sua grande maimem sido cooptadas pelos
interesses patronais, mas em razao de a legissac# e do trabalho ter conferido aos

trabalhadores formas mais abrangentes de protecéao.
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Contudo, essa distancia provou ser mais retoricgudoefetiva. Em razédo da
forte influéncia das mutualidades sobre o movimentdical, e em virtude da presenca
marcante dos interesses patronais no momento dbatede parlamentares que
precederam a promulgacdo da legislacdo do trabalpimu-se por um formato de
organizacgdo das associacdes sindicais no nivefimags. E por isso que o seguro
social, publico e compulsério, teve certa dificadldaem encontrar nos sindicatos
organizados o seu interlocutor privilegiado, capde lhe conferir consisténcia
organizativa e vertebracao social.

A guestao importante a ser ressaltada decorre @ essas mutualidades no
Chile reagiram aos diferentes modos de incorpordgadasse trabalhadora a atividade
legislativa mais ampla no campo do seguro, e adsredites projetos politico-
ideoldgicos que presidiram a construcdo do Estadiak ou ainda, a competicdo com
os sindicatos pela retencéo de filiados e prowikgbeneficios sociais.

O que parece ter sido emblemético em relagdo apde=cimento das mutuais
chilenas decorre do processo politico mais amglo: €, da propria incapacidade do
regime que surgiu concomitantemente ao processsga#acao social em conferir uma
expressao mais duradoura ao “idioma corporativag, qqum passado nao tao distante,
unira as demandas de autoprotecdo do mutualismeivasdicacdes de regulacdo do
processo acumulativo que partiam do movimento ojpera

Refiro-me aqui, especificamente, a incapacidadgal@rno de Carlos Ibafez
Del Campo (1927-1931) em construir uma solida lolesapoio popular ao processo de
legislacdo social. E, consequentemente, ao fracdasotentativas em instaurar o
corporativismo no Chile, tendo por basdrégil uso da forcacomo instrumento de
controle dos trabalhadores. As mutuais chilenasgean ter embarcado nessa tentativa
de construcéo de ublstado corporativo sem base social

Conforme sera explicitado mais adiante, o corpasatio no Chile durou
somente enquanto Ibafiez permaneceu no poder. Apds queda, em 1931, restaram
somente as hostilidades entre o sindicalismo ®@sdades de beneficios mutuos, que
de agora em diante tornar-se-iam associadas egper&e ao movimento sindical.

A partir deste episédio da histéria do seguro $adideno, as mutuais e os
sindicatos seguiram cada qual seu proprio cursagd®. Em 1952, j4& em fase de
construcdo das politicas de seguridade social,gargesocial operario é reformado.

Com essa reforma, que unificou os varios esquemeagdpnciarios existentes para 0s
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operarios na época, os trabalhadores representalmte€onselho do Fundo de
Seguridade Social passaram a ser apontados dirg@peos sindicatos, enquanto que
as mutuais foram excluidas de participar desseetioms

Décadas mais tarde, com o advento do Estado satsice das reformas
orientadas para o mercado, implementadas pelauditadilitar (1973-1990), o sistema
de protecao social publico e compulsério é coloadauma posicao residual. Isso deu
ensejo para que unovo tipo de mutualismdaseado na livre escolha e na provisdo de
esquemas de seguros privados, preenchesse novg@edgurespecialmente em um
contexto autoritario, competitivo, e acima de tuldostil a representacéo coletiva dos
interesses dos trabalhadores.

2.1.2- As mutuais brasileiras: entre a solidariedagle o mercado, entre o Estado e o
patronato industrial.

As primeiras sociedades de beneficios matuos negilBdatam do inicio do
século XIX. Mas o mutualismo, como iniciativa detcguotecdo dos trabalhadores,
surge nas trés ultimas décadas do século XIX, nomtegto de transicdo do regime
monarquico escravista para a ordem republicanabtas® trabalho livre.

O quadro de caréncias verificado na virada do eé€IX para o XX, no seio do
emergente proletariado das principais cidades lbnas, estimulou a proliferacdo das
sociedades de beneficios mutuos. Antes desse pgeriocentanto, cabe mencionar que
alguns poucos oficios puderam se organizar pam@ &uas proprias sociedades
mutualistas, tais como o0s musicos, organizados @motda Sociedade Musical
Beneficente, em 1834, e os ourives, que em 183Bafam a Sociedade Animadora da
Corporacéo de Ourives (SANTOS, 1979, p.19).

Mais tarde, essas sociedades passaram a congragafimero cada vez mais
significativo de categorias profissionais urbarsafyretudo na cidade do Rio de Janeiro
(BATALHA, 1999; VISCARDI, 2007).

No inicio da Primeira Republica (1889-1930), asagéés entre patrdes e
empregados eram estabelecidas mediante o pridiigeial classico da ndo ingeréncia

nos contratos firmados entre individuos “livregeais”. Em outros termos: as relacdes

27 segundo Wanderley Guilherme dos Santos, a Cagétitibrasileira de 1824, ao abolir as corporacoéniais
de oficio, dificultou o reconhecimento da existérde um problema social vinculado a regulacéo de#spdes: uma
tendéncia que se acirraria posteriormente comraygacéo da Constituicdo Liberal de 1891 (SANTO0).97
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que definiam a contratacdo da forca de trabalhm eeguladas pelos principios do
direito privado, e se subordinavam ao que rezavantdigos civis e comerciais
vigentes na época.

Na Constituicao liberal de 1891, omitia-se o carégtatutario das profissées ao
se reconhecer o seu livre exercicio e a sua nagaregntacao: “arcaico eco do ideério
anticorporativo do século XVIII" (SANTOS, 1979, P)1 e que fazia jus a construcao
de uma ordem republicana, uma ordem puramente atoakr sem ingeréncia das
associacoes originadas no mundo do trabalho.

Como se nao bastasse a Constituicdo de 1891 teradw a aversdo dos
legisladores oitocentistas brasileiros as corp@sclela inova em relagdo aos
dispositivos da Constituicdo anterior (1824), anilpr o Estado de promover qualquer
auxilio aos socorros publicos: uma nitida indicagéajue os preceitos constitucionais
gque acompanharam o nascimento da Republica brasilenrijeceram a ortodoxia
liberal em detrimento dos direitos sociais” (CARVAQ, 1985, p. 147).

Tal como no Chile, as mutuais brasileiras, durarffgimeira Republica, nascem
imbricadas a ideia dealorizacdo moral do trabalhadoEssa valorizacdo tornou-se um
aspecto crucial da estratégia dos proprios tralalea em suas lutas para que o
reconhecimento dos seus direitos associativos @sgimmais adquirisse expressao
politica (CASTRO GOMES, 1988). Isso se tornava i@ms importante, sobretudo
quando se considera os efeitos nocivos que o immictescravidao produziu para a
estruturacdo de uma “sociedade do trabalho” no @EERNANDES, 1978, 2006;
CARDOSO, 2010b).

O imaginario da escravidao e sua consequente agd8ooestigmatizadora com o
trabalhador nacional — o “vadio” que além de indtdesofria, segundo as teses
racialistas do dia, de uma incapacidade congéaita @trabalho — fez com que parte da
elite, especialmente a elite cafeicultora de S&oloPaoptasse pela importacdo de
imigrantes como solucéo a “insuficiéncia” de bragasa a lavoura cafeeira.

A associacao do trabalhador nacional, do mestam, a escravidao, reforcava a
aposta das elites no “branqueamento” do povo catug&o aos entraves do progresso
civilizatorio, tal como formulavam diversas teoriegcistas aceitas amplamente no
ambiente intelectual e cientifico da época (SCHWARC993). As primeiras
sociedades de beneficios mutuos organizadas entralmalhadores nacionais surgiram

como reacdes a aposta das elites no elemento idabpreuropeu e puritano”, que
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aportando no pais vicejaria uma cultura empreendedapaz de curar as mazelas do
passado escravista, da mesticagem e da inaptidédo pabalho.

Contudo, ao contrario do que ocorrera no Chile mteraneados do século XIX,
as mutuais brasileiras ndo se constituiram numeertg de opinido nacional. Os
contatos entre as mutuais de diferentes regidgsatoeram raros, salvo no caso das
mutuais ligadas ao funcionalismo publico, permandoeelas circunscritas as poucas
areas urbanas entdo existentes. Isso se deve, e @aorganizacao federativa do
Estado brasileiro e a acentuada tendéncia autbeamgionalista dos estados durante a
vigéncia da Republica liberal oligarquica.

As mutuais no Brasil ndo podem ser tratadas corsoagnsucessoras das
corporacoes e das sociedades beneficentes colohéagpouco podem ser vistas como
associacdes que deram origem ao sindicalismo corobaipico das duas primeiras
décadas do século XX. Elas ndo eram organizac@hsseramente operarias, e em seu
seio podiam ser encontrados membros de diversagorits profissionais (médicos,
engenheiros, funcionarios publicos, etc.) (DE LUCA990). E apesar dessas
associacdes servirem, em principio, aos intereks®srabalhadores, varias delas eram
entidades fundadas pelo patronato industrial e rdpresas dos setores de servigos
ligados ao complexo primario-exportador e finanw¢oompanhias ferroviarias, casas
comerciais, bancos, etc.).

O que tornava essas sociedades diferentes, not@néaa o tipo de beneficio
gue elas concediam. Mediante contribuicbes mutaddiz entre os seus associados, elas
ofereciam auxilios de carater pecuniario vinculadosma série de eventos, como
doenca, invalidez, acidente, velhice ou morte, ragsio, portanto, um carater precoce
e nitidamenterevidenciario.

E injustificavel a pouca atencdo dedicada ao femdm@o mutualismo nos
estudos sobre a emergéncia do sistema previdencliasileiro. Ao tomarem
precipitadamente o momento legislativo como o margoial das iniciativas de
protecdono ambito da previdéncia, esses estudos apontano qaicio dos arranjos
previdenciarios no Brasil surge a partir da prorag#p da célebre Lei Eloy Chaves, em
1923 (MALLOY, 1976, 1986; OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1986)

Tais interpretacdes, além de alimentarem os eqo$vesobre a natureza
dadivosa da legislacdo social, instituida espeeatenno pos-30, ocultam o fato de as

normas que visavam regular os conflitos entre abpitrabalho assumirem um carater
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profundamente negociado. Com isso, apaga-se da miaendd apenas a luta politica
dos trabalhadores pela conquista dos direitos @éegqio, mas especialmends
resisténcias societarias erguidas contra a cons@&ugesses mesmos direjtagie
culminaram num determinado tipo de legislacdo $oatando apenas a visao de que
esses dispositivos regulatorios do conflito seminpara manter as massas em um
estado permanente de subserviéncia e alienagéo.

Pouquissimos autores se deram conta do fato deigaasCle Aposentadoria e
Pensbes — CAPs, criadas a partir de 1923, teramirsgiradas em algumas sociedades
de beneficios mutudl especialmente nas sociedades de tipo empresziséntes em
Séo Paulo — estado de origem do Deputado Eloy Ghaxechefe de policia do estado,
e autor da Lei 4.682, de 24/01/1923, que instiwilCaixas em cada uma das empresas
de estrada de ferro existentes no pais. Comoesggas sociedades serviram de modelo
para a constru¢do dos arranjos previdenciariosenimgo que vai da promulgacéo da
referida Lei, em 1923, até a criacdo dos primdimsstutos de Aposentadoria e Pensdes
- IAPs, em 1933, ap0s a Revolucéo de 1930.

Sem desconsiderar a importancia das mutuais deosowgstados para a
experiéncia do associativismo brasileiro, espe@ats durante a Primeira Republica
(SILVA JR., 2005; VISCARDI, 2005), concentro-me agun salientar as principais
diferencas existentes entre as mutuais do Rio deirdae de S&o Paulo. As mutuais
desses estados sofreram a influéncia de distimtagj@s de protecdo, cujas estruturas
organizativas foram determinantes, por sua vezrestalizar os diferentes modelos das
instituicBes previdenciarias posteriormente adsanbepais.

Nesse aspecto, 0 Rio de Janeiro e Sdo Paulo,aanfiéimas décadas do século
XIX e o inicio do século XX, afiguram-se como oudade disseminacao de dois tipos
de tradicdes mutualistas bastante distintas. S®melhancas entre 0 mutualismo dos
dois estados devem ser buscadas no conjunto dieagr&@ssociativas que geraram
solidariedades horizontais, através das iniciati¥asautoprotecdo dos trabalhadores,
suas diferencas decorrem de como essas solidaggedaddefrontaram com diferentes
formas de apropriacéo dos recursos simbolicos erra@t de sua organizacgao.

Até 1920, apenas 16,6% da populacdo brasileira @ cidades com mais de

20.000 habitantes. Numa economia agro-exportadecdtatia para fora” como a

2 Em alguns trabalhos ha apenas referéncias breessaavinculacéo entre as CAPs e o mutualismo (MBY.L
1986). Excecdo é o trabalho de Tania Regina de [(1@80), que trata especificamente do mutualismdigtau
associando-o ao movimento de constituicdo das pamEAPs em 1923.
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brasileira, e fortemente dependente da exportagdoate, 70% da populagédo vivia

majoritariamente das atividades agricolas. As gquaxipais cidades no periodo em

questdo eram o Rio de Janeiro e S&o Paulo, resueette com 790.000 e 579.000
habitantes. Em 1920, a industrializacdo tambénpeeentrava nas duas cidades, com
destaque para o Rio de Janeiro que ainda nao $ideisuperada por Sdo Paulo como o
principal centro industrial do pais.

No Rio de Janeiro, a situacdo do proletariado wbana organizacdo das
profissdes eram bastante distintas das que préaaleem Sao Paulo. Na primeira
cidade, “a industrializacdo era mais antiga e oramEo mais nacional’
(CARVALHO, 2004, p.58). Na entdo capital da Repcalique havia sido também o
centro politico e administrativo do Império, a glarquantidade de ocupacfes direta e
indiretamente ligadas as atividades do Estado,edanterta protecdo as categorias
ocupacionais ali presentes.

Nessa cidade, também se concentrava um setor ndepesidente das classes
agréarias, constituido pelos grupos médios profisss e burocraticos (militares,
funcionarios publicos, advogados, médicos e enger®)e que ndo se identificavam
propriamente com os valores da burguesia cafeat@ eem evidéncia (PINHEIRO,
2006).

Havia ainda na Capital Federal, um significativototgente de trabalhadores
ligados aos setores de servigos (ferroviarios, tmao$, operarios dos arsenais do
exército e da marinha, graficos da Imprensa Natiagta.), em que as ideologias
anarquista e anarcossindicalista haviam pouco matet Além disso, 0s nacionais
compunham a maioria do operariado. E no servicdigmibe nas empresas estatais, as
vagas eram preenchidas por brasileiros e eleit@esdo o alistamento eleitoral
condicdo obrigatoria para o emprego publico. Os&mms do Estado e das empresas
publicas também mantinham estreitas ligacbes cagoverno, vendo a ascensdo da
Republica como uma oportunidade para redefinir o mapel politico (CARVALHO,
1985). Esses fatores, ao que tudo indica, pareeeindentivado a formacao de ligas,
associacoes e partidos operarios mais propensestiaigar do processo politico da
legislacao social (CASTRO GOMES, 1988).

Situacdo também distinta era a das mutuais aiedetalas. A maior parte das
sociedades de trabalhadores formadas na cidadéoddeRlaneiro, entre 1835 e 1899,

era de carater mutualista. Durante esse periodopyagis existentes no Rio de Janeiro
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desenvolveram fortes afinidades com as sociedaelesblicanas e abolicionistas,
estreitando ainda os seus lagos com o0 nascentemaata sindical. Na auséncia de
reconhecimento legal das profissbes por parte diadBs essas associacdes se
apresentavam como 0s Unicos espacos organizatigpsniveis aos trabalhadores
manuais quequisessem se organizar apos 1824 (BATALHA, 1999y. é5sa razao,
grande parte dos trabalhadores utilizava-se dagses organizativos que as mutuais
ofereciam para pleitear reconhecimento profissipmab ao Estado.

A grande quantidade de empregos publicos fez pralifas mutuais ligadas ao
funcionalismo no Rio de Janeiro. Nesse aspectmpériante salientar que astatuto
dessas mutuais fortemente contrastava com os digpssjuridicos que visavam
normatizar os vinculos empregaticios em outroge®ita economia, especialmente nos
setores industriais e no de locacao de servicgags.

Ao funcionario publico era conferido ustatusespecial, uma vez que mantinha
com o Estado um vinculo juridico de natureza devetaquele que caracterizava as
relacbes de trabalho no setor privado. Muito ardes legislacdo previdenciaria
propriamente entrar em cena, a partir de 1923nadnalismo ja desfrutava de algumas
prerrogativas quanto aos direitos previdenciarstateidos em funcado de uma ocupacéo
especifica.

Importante aqui € salientar como a normatizacdardeconjunto de leis de
carater previdenciario no Brasil, destinado a meteo funcionalismo, revelou-se
essencial para estabelecer as diferencas entigoesde emprego existentes nos setores
publico e privado. Tais diferencas ndo podem s#asgiexclusivamente segundo a otica
dos ‘“privilégios injustificaveis” concedidos cligtisticamente pelo “Estado
patrimonialista” para proteger determinadas catagoe assenhorar-se dos seus
recursos simbalicos e materiais.

A visdo desses primeiros estatutos de protecdo cdimavilégios
injustificaveis”, é reforcada por alguns estudiodosema da emergéncia dos sistemas
previdenciarios nos paises latino-americanos (MAYL.Q976, 1986; MESA-LAGO,
1978). No caso do Brasil, James Malloy (1986, p.#¥ma que a previdéncia social,
desde os seus primordios, esteve ligada a um tprpgitico de cooptacao e controle”;
e que a estrutura do “Estado patrimonialista” beasi teria facilitado a insercéo
precoce dos funcionarios publicos nos esquemas rmé¢ecfo previdenciarios

promovidos pelo Estado.
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Para esses autores, o significado politico da skgle social € compreendido
exclusivamente sob a 6tica dos “grupos de presgée”se apoiam no Estado para
“conquistar privilégios”, neutralizando assim osi&fs redistributivos da seguridade. O
Estado aqui geralmente é visto como um instrumpagsivo ou como um cooptador
nato desses grupos de presséo, e agiria em codmencom a posi¢ao relativa que tais
grupos detém na sociedade. Grupos de pressao cd@ p derivado da “politica do
Estado” estdo no topo da hierarquia, defasandadergaqueles que se “encontram no
mercado” (MESA-LAGO, 1978, p. 14).

De acordo com Carmelo Mesa-Lago (1978), os pdie®-americanos que
constituiram seus primeiros arranjos de seguroyi$i#oas de uma regularidade: quanto
mais urbanizado, industrializado, sindicalizadm#ktipamente consciente for esse pais,
onde nao por coincidéncia o sistema de segurolsbomis desenvolvido, “um cinico
fenbmeno tem ocorréncia, a massificacdo dos pgio¢ede seguridade social” (1978,
p.16).

Ora, gostaria sinceramente de saber qual pais dodonwrganizou seus
primeiros arranjos de protecdo sem seguir as dds estabelecidas pelas proprias
profissbes para que esse fenbmeno da “massificimgi@rivilégios” seja considerado
uma excepcionalidade ou uma aberracdo do Estadd Edimo-americano. O problema
€ que esses autores confundem os estatutos degdmroténculados as diversas
profissdes com privilégios, postulando um excesgjualitarismo para a concesséo de
beneficios que desconsidera as motivacfes sot@smnsm estruturacdo desses arranjos
entre as diversas profissoes.

Em paises que se defrontaram com grandes dificeddguhra difundir
infraestruturalmente a ordem publica sobre toderatério, sobretudo em razdo da
existéncia de certas tendéncias privatistas deexidp e autonomizacdo do poder
territorial, a estabilidade do cargo publico seg@afbu como o Unico dispositivo
confiavel de o Estado fazer valer suas decis6édigas e administrativas. Este parece
ter sido o caso do Estado brasileiro desde o igigiséculo XIX, quando se tornou uma
nacdo independente; um Estado que logrou efetigamsa dispositivos de protecéo
juridica e de continuidade administrativa, mas tpue suas funcbes cerceadas pelas
elites agrarias enquistadas no poder.

Contudo, o Estado brasileiro, de modo a escapaedessédio privatista, criou

alguns importantes regulamentos que consignavaposiges assecutérias para a
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permanéncia do funcionalismo publico no cargo (DECK, 1990). Tais disposi¢cdes
visavam proteger os funcionarios contra demiss@bgr&ias, tornando os cargos
publicos, nesse sentido, mais atratipasa aqueles que buscavam um emprego estavel
e relativamente protegido.

Entrar no servico publico ndo representava umatapiodade no sentido de
ingressar numa carreira de “privilégios” e “regsiliadAo contrario, representava, além
do reconhecimento da “dignidade da profissdo”, didua doservir o publico um
modo seguro de escapar do emprego no setor prigadp numa ordem liberal
oligarquica, significava subordinar-se ao livreitait» do patronato. Portanto, entrar no
servico publico significava — alias, como até hejequanto durar o servi¢o publico) — a
certeza d&stabilidade no trabalho

Nesse sentido, a discriminacéo profissional quejenso processo de criacao
das mutuais no seio do funcionalismo publico, baseo fundamentalmente numa
constatacdo negativa da situacdo que prevalecianoado privado de trabalho. De
fato, torna-se problematico inferir, a partir disgoe a motivacao por traz da criacédo de
dispositivos de protecdo para o funcionalismo tempenas se pautado na “outorga de
privilégios”.

Os paises abordados por este estudo nédo se cemsétn excepcionalidades em
relacdo a tendéncia verificada em outros paises pdeeiramente, conferir os
beneficios do seguro social a algumas categoriadisgionais, especialmente
compostas por servidores publicos. O que ha denatigqui, especificamente no caso
do Brasil, é o fato de os dispositivos de regulaagio do trabalho e de protecdo
securitaria destinados ao funcionalismo terem dergomo importantes fixadores das
expectativas daqueles que dependiam exclusivamdake precarias protecdes
estabelecidas no mercado privado de trabalho. Nédaglos os trabalhadores do setor
privado quisessem cobicar os empregos publicoso eexdstentes, mas ao menos
almejavam que as protecdes ai estabelecidas foaseles estendidas, sobretudo as
protecdes que conferiam estabilidade contra os @ledns patronais.

E sintomatico o fato de os trabalhadores do Ridlaleeiro terem percebido
precocemente a importancia do reconhecimento profial pelo Estado como uma
estratégia de defesa dessa estabilidade tanto aalaejNesse sentido, algumas
categorias presentes nesse estado, desde o inisiécdlo XX, passaram a defender a

criacdo de sindicatos profissionais fortemententaigos a um associativismo do tipo
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cooperativista. A criacdo desses sindicatos damotaestratégia de luta pela conquista
de direitos sociais, oposta a estratégia de acétaditipica das associa¢fes anarquistas
e anarcossindicalistas - e que se confundia, emsvaspectos, com as estratégias do
proprio mutualismo (CASTRO GOMES, 1988).

Também é na Capital Federal que as primeiras fivagestatais no campo do
seguro nascem imbricadas as formas de protecaalistas engendradas por algumas
categorias ocupacionais ligadas as atividades @m&s

Antes mesmo da queda da monarquia e do sistemavissa, surge a primeira
lei amparando os empregados das estradas de ferEstddo (Lei 3.397, de 24 de
novembro de 1888). Em 1889, o Decreto 10.209,xfaindo de Pensdes do Pessoal
das Oficinas da Imprensa Nacional. No mesmo amonéedido aos trabalhadores no
abastecimento de agua da Capital Federal o diaefévias de 15 dias, e, em seguida,
este mesmo direito € estendido aos Ferroviaridsstimada de Ferro Central do Brasil.
Em 1890, os ferroviarios das companhias estataiguistam o direito a aposentadoria.
Sob a iniciativa de Rui Barbosa, entdo o primeirmi8fro da Fazenda do periodo
republicano, € criado o Montepio dos Funcionariosviinistério da Fazenda (Decreto
n.942 — A de 31/10/1890), servindo de modelo pados os montepios criados
subsequentemente: Estrada de Ferro Central dd,Bnasil890; Arsenal de Marinha do
Rio de Janeiro, em 1892; Casa da Moeda, em 19]dat&aa dos Portos do Rio de
Janeiro, em 1912 (SANTOS, 1979, p.19).

Em 1891, todos o0s ministérios ja possuiam seugpripgd montepios,
organizados para amparar o futuro das familiassdosdores publicos. A organizacdo
desses montepios diferia radicalmente da que me&®ahas antigas mercés e Santas
Casas de Misericordia do periodo colonial e imperiaentidades organizadas
exclusivamente para finalidades privadas e caréstiA filiacdo aos montepios tinha
um carater compulsorio e o0s beneficios a eles adwsl decorriam de um
reconhecimento profissionastabelecido em leiPortanto, tal filiacdo era definida
estatutariamente como um direfd.

Nas mutuais criadas pelo funcionalismo, havia aiadachamadas licencas
especiais (licencas-prémio), que eram outorgadascaonarios que completassem um

determinado tempo de servico sem interrupcdes. &ands gestantes tinham direito a

29 Os funcionarios publicos eram automaticamenigdfils aos montepios ao ingressarem na profissi®yeziam
sujeitar-se ao desconto mensal equivalente a uhedimbalho a titulo de contribuigcdo, além de wligrd2 meses
estarem obrigados ao pagamento de igual quantieqoitacédo de jéia (DE LUCA, 1990, p. 112).
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dois meses de licenca. Desde o inicio do século n€$sas mutuais, o direito a um
periodo anual de descanso era concedido a todos@snarios, sendo que a partir de
1916, consagrou-se como regra geral para todosirmsoharios federais 15 dias de
férias (DE LUCA, 1990, p.113).

No seio do funcionalismo também havia propostas maicretas de unificar as
mutuais em torno de objetivos comuns e de condesga-uma entidade representativa
mais ampla, dotada de um forte senso corporatinoaonentado nos principios de
valorizacéo profissional e nestabilidade do trabalhoPrivilégios injustificaveis ou
reconhecimento da dignidade da profissao?

As sociedades de beneficios mutuos do Rio de datiegram seu periodo de
apogeu até o final da primeira década republichiag. décadas seguintes, houve um
forte decréscimo no numero de filiados a essagdades, fendbmeno que se acirra com
0 advento da legislacao social nas décadas dee199@0. Com a maior ingeréncia do
Estado na regulamentacdo das relacdes de trabalaooeganizacéo dos arranjos de
protecdo, os socorros oferecidos pelas mutuaiar@mse dispensaveis, especialmente
para varias categorias de trabalhadores do esta®o j& haviam estabelecido
importantes contatos com as autoridades governameein torno dos objetivos de
ampliacdo das prote¢des publicas e estatutari&@JARDI, 2007).

Situagéo bastante distinta era a das mutuais @aas no estado de S&o Paulo,
-, estado onde a modernidade capitalista haviatygeltemais profundamente no tecido
das relacdes sociais. As entidades patrocinadas gehpresarios representavam um
importante grupo no universo das mutuais paulidasauséncia de qualquer regulagao
sobre as condi¢des de trabalho e de controle lestdiee 0s recursos previdenciarios,
essas mutualidades organizadas por empresa tindram mrincipal caracteristica o fato
de se organizarem para impedir o livre estabeletinedas associacbes dos
trabalhadores no interior das fabricas, especigknes periodos de mobilizagdo
operaria.

No Brasil, a forte depreciacdo salarial, no inidéo Primeira Republica, tem a
ver com o fato de os salarios serem determinadtas gaxas de acumulacdo que
prevaleciam no setor cafeeiro da economia - ssterresponsavel pela concentracéo de
capitais excedentes da economia primario-expordadorestado de Sdo Paulo para o
desenvolvimento da industria (FURTADO, 1959; DEANY1; VILLELA; SUZIGAN,
1973; LUZ, 1975; CANO, 1977). Do complexo cafeioulpaulista, originou-se uma
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nova elite assentada em relacdes capitalistasadieigiio, com seus interesses voltados
para o exclusivo agrario-exportador e com pretenag@iéonomistas de poder. Essa elite
gozou de importantes vantagens econ6micas duramigéacia da Republica liberal
oligarquica, usufruindo ainda da relativa liberatld que o Estado Ihe conferia para
estreitar suas conexdes com diferentes gruposester

Tais vantagens se refletiam nas condi¢Oes interex$ernas que propiciaram ao
patronato agrario e industrial paulista manter isiV@voraveis de acumulacdo. Como
eram constantes as quedas do preco do café nodoentarnacional, os salarios rurais
também se depreciavam, atingindo muitas vezesvessrde subsisténcia. As atividades
urbano-industriais se beneficiavam diretamente asesdepreciacbes, pois ISSO
representava para tais atividades um incrementsicdendvel no afluxo de mao-de-obra,
via migracles (internas e externas), compriminddaass de salario praticadas na
industria (CANO, 1977).

Além disso, a manutencdo do cambio baixo, requepgla complexo agro-
exportador, era extremamente benéfica para a malsteressada no protecionismo
indireto, decorrente da dificuldade de importar RAHADO, 1959). Os constantes
surtos inflacionarios do periodo também corroiarpoder de compra dos salarios,
enquanto intensificavam o processo acumulativondasitria: em periodos de alta do
preco do café, o maior volume dos negoOcios acaaeta aumento dos precos,
especialmente dos artigos de primeira necessidedeperiodos de baixa, tendia-se a
compensar a depreciacdo igualmente a custa dasspgreernos (LUZ, 1975).

Cabe lembrar ainda que a oferta abundante de halgdra a industria era
intensificada pela imigracdo subsidiada de tralolmies estrangeiros, que afluiam
especialmente para o estado de Sao Paulo. Conto, eéfeideslocamentos de méo-de-
obra dentro do pais e a imigracdo, processarameaspendentemente da elevagcdo do
salario real (FURTADO, 195%).

Um importante fator de depreciacdo dos salariogrde o periodo considerado,
também resultava do emprego intensivo de mulhecegmcas no setor fabril, dilatando

a ja superabundante oferta de méo-de-obra paduatiia. A conjuncao de todos esses

% 0 que desempenhou importancia fundamental no delsémento do novo sistema econdémico baseado no
trabalho assalariado, como ressalta a classicesardd Furtado (1959), foi “a existéncia da massando-de-obra
relativamente amorfa que se fora formando no passséculos anteriores. Se a expansédo da econofaiiraa
houvesse dependido exclusivamente da mao-de-olgeaite, os salarios ter-se-iam estabelecido damivais altos,

a semelhanc¢a do que ocorreu na Austrdlia e na AngérfFURTADO, 1959, p. 153).
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fatores permitiu que a industria paulista prospgrasperando com niveis baixissimos
de salarios. Wilson Cano (1977) demonstra que, aapde S&o Paulo liderar o
crescimento industrial, a partir da segunda dédadaéculo XX, o salario médio dos
operarios paulistas (homens adultos) era infeoiekes pagos em Estados do Sul, do
Norte e no Distrito Federal (CANO, 1977).

Em contraste com as condi¢des altamente favoravaumulacdo, a situacao
do proletariado paulista era terrivelmente dura pra®eiras décadas do século XX,
incluindo a situacdo dos trabalhadores nacionasgm-chegados do campo, e
estrangeiros, que compunham o grosso do proletariadbano desse estado,
especialmente da cidade de Sao Paulo.

As poucas regulacdes existentes pareciam nao pemetinterior das fabricas,
onde reinava inconteste o regulamento imposto p&lprio patronato industrial que se
comportava como um “Deus doméstico”; um verdadesterfamilias >

N&ao havia férias ou descanso semanal remuneradodireito a licenga para
tratamento de saude. Tampouco havia beneficiopakenatadoria e pensao, exceto para
algumas categorias ligadas aos setores de infna@strdo complexo agro-exportador.
Nas industrias téxteis, por exemplo, por volta 8601 trabalhava-se 14 horas diarias;
em 1911, de 10 a 12 horas. No complexo industretiak&zzo — simbolo portentoso da
presenca da industria no estado - trabalhava-s&96m das 5 da manha as 10 da noite,
sem interrupcdo (BEIGUELMAN, 1977)? A disciplina do trabalho era bastante
rigorosa, especialmente quanto ao calculo dos tengponovimentos da producéo.
Multas impostas aos trabalhadores indoceis, commedacdo do salario, e castigos
fisicos a menores eram bastante frequentes (PINBIE2RO6).

Assim, o projeto de modernidade que chegara canvento da industria e que
mudara a fisionomia da cidade de S&o Paulo, tranaftdo a monotona rotina dos seus
bairros - que até entdo ndo passavam de cercani@s adjacentes ao centro - e o ritmo

de vida dos seus habitantes, deixava a orgulhdsadsl estado perplexa diante de

31 Como consequéncia da criagcdo do Departamento Es$tdduTrabalho em S&o Paulo, em 1911, proibiu-se no
mesmo ano o0 emprego de menores de 10 anos, peloni#penas servigos leves para os da faixa enteelP0anos,
mas tal medida era constantemente desrespeitada.

32 A imagem cultuada pelas elites da Primeira Repéltlits “capitdes da industria” do estado de S&ooPantre
eles Francisco Matarazzo, Rodolpho Crespi e JorgetStrcomo homens benevolentes e abertos as lieagdes
dos trabalhadores - contrasta fortemente com aémagie o proprio operariado construia desses hon@ronde
Matarazzo, por exemplo, chamado de “balofo escratzigou de “igndbil exterminador de criancas” e@perarios,
era frequentemente acusado de promover atividautigrevistas, incitando a rivalidade e a competieétre os
trabalhadores pertencentes as suas industrias. (HRIAN, 1977, p. 45-46).
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algumas imagens terriveis que eram reproduzidass gefnais da época. Alias, é o
proprio veiculo da facgdo agraria e oligarquic&dtado que, diariamente, ira notificar

as mazelas acarretadas pelo industrialismo:

O menor Herminio, de oito anos, filho de Antoniorstdlini, operario, residente na
Rua Bresser, 11, ontem as 5 horas da tarde, quaimdhava numa fabrica de tintas
da Rua Oriente, foi colhido por uma porcdo de geer@snflamado, queimando-se
no rosto, no ventre e na perna esquerda. A Assist@licial dispensou-lhe os
necessarios curativos (O ESTADO DE SAO PAULO, 2/11913, p. 7).

[...] assistimos ontem a entrada de cerca de §Qgmds as 19h na sua fabrica da
Mooca. Essas criangas, entrando aquela hora, sesénda manha. Trabalham, pois,
11 horas a fio, em servigo noturno, apenas comesnahso de 20 minutos a meia-
noite! O pior é que elas se queixam de que sdmeagas pelo mestre de fiacao.
Muitas nos mostraram equimoses nos bracos e nasscddgumas apresentam

mesmo ferimentos produzidos com uma manivela. Uténadm as orelhas feridas

por continuados e violentos puxdes. Tratava-seridagas de 12, 13, e 14 anos (O
ESTADO DE SAO PAULO, 12/09/1917, p.6).

O operario Francisco Cardoso, morador a Rua dasskrlwedalhando ontem, as 14
horas, numa fabrica de chapéus da Rua da Consolagabngido pela engrenagem
de uma magquina que lhe esmagou o dedo médio dadiréita. Também ontem,
sendo atingido pela engrenagem de uma maquinaaetwgtrabalhava na fabrica da
Rua Galvdo Bueno, 119, o menor de 12 anos Acécia fiom os dedos indicador,
anular, e médio da mao direita esmagados (O ESTAIE SAO PAULO,
12/09/1917, p.6).

Diante dessa situacdo, o protesto operario ndouade manifestar, ndo apenas
em S&o Paulo, mas em todo o pais (CASTRO GOMES) £47atingindo dimensdes
significativas especialmente no agitado triéniol@&7-1919. J& no inicio do século,
entre 1901 e 1905, eclodem 36 greves no estad@aé&ulo (SIMAO, 1966). O ano
de 1917 fez da cidade de Sao Paulo o palco de tandeygreve geral e entre 1919 e os
trés primeiros meses de 1920 ocorreram 78 grevl$1ifRO, 1975; FAUSTO, 1976).

Tais agitacbes, que em principio pareciam apenativadas por questdes
salariais, foram aos poucos adquirindo express@&esutds por reconhecimento de
direitos sociais: reducdo da jornada de trabakgulamentacdo do trabalho infantil e
das mulheres, seguro contra acidentes de traleblosentadorias e pensdes, férias, etc.
(MORAES FILHO, 1978; WERNECK VIANNA, 1999).

A reacdo do patronato a esses protestos, por sjaeke marcada tanto por
“concessdes” quanto por “resisténcias” as medidadedislacdo social (CASTRO

GOMES, 1979). No Brasil da Primeira Republica, hasérto monopolio empresarial

33 Ainda em 1919, os operarios téxteis da capitargdentrariam em greve, reivindicando a jornadaittehoras de
trabalho e aumentos na remuneragdo. Esta greveiaddi@s meses se tornando uma das mais signifasatio
movimento operario de todo o periodo (CASTRO GOMEZ9).
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nas discussfes que cercavam a tematica da quesiah sspecialmente no estado de
Sé&o Paulo, onde as organizacfes empresariais deseavam um papel ativo nessa
matéria, junto as liderancas politicas (CASTRO G@A&VE79; WERNECK VIANNA,
1999). Em Séao Paulo, o protesto operario carecraatkacao politica. Dai a postura do
proletariado desse estado: ou submeter-se as ¢égslaue vigiam no exclusivo do
chdo de fabrica ou partir para a acdo direta, dcanzinho com todos os custos que
iSso poderia implicar em termos repressivos.

Antes de tudo, cabe salientar que as medidas decpm e regulacdo das
condi¢cbes de trabalho representavam para o patrad@tperiodo uma ingeréncia
inadmissivel nos principios dentro dos quais o ggsc acumulativo se desenvolvia.
Isso era revelador da posicdo ocupada pelo em@@saindustrial na coalizdo de
forcas que integrava o Estado liberal oligarquiépesar de o patronato industrial ndo
controlar inteiramente o Estado, em virtude do®ré@#ses agrarios ali presentes,
necessitava, contudo, do seu apoio para refreqressdes do movimento operario
(CASTRO GOMES, 1979). E é a patrtir dessa posiganad-predominancia no Estado
que o empresariado industrial do periodo voltaes $arcas para bloquear a atividade
legislativa do Estado no campo social, protelanologquanto fosse necessario, o
surgimento de medidas legislativas nesse campo.

A relativa autonomia do patronato industrial paxzef valer seus interesses no
processo acumulativo, durante o periodo considenaden-vis a legislacao social do
Estado, estava muito mais centrada nas estratégidsnitacdo” e protelamento dessa
legislacdo, do que propriamente na sua “negacém @uwimples” (1979, p. 187). De
fato, o Estado liberal oligarquico era maledvehtdoducdo de medidas legislativas no
campo social, a despeito da oposicao renitentéggdaessetores da burguesia industrial.

E importante salientar este ponto, pois nele sergrecuma importante assertiva
sobre o carater da legislacdo social produzidaais, @mntes de 1930. A natureza da
legislacdo social brasileira constitui-se em pot&mobjeto de discussédo, sobretudo
entre os estudiosos que se debrucaram sobre agsdiscda “outorga” dos direitos
sociais concedidos aos trabalhadores brasileirts pstado no po6s-30 (MORAES
FILHO, 1978; VIANNA, 1999). Angela de Castro Gom@®79) reconhece que é “0
préprio empresariado”, antes de 1930:

[...] quem fornece as bases de uma ideologia gqusagpa o carater antecipatério da
legislacdo e a sua dimensdo de whacdo do EstadoO operariado passa a ser
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progressivamente eliminado do discurso como elemativo e propulsor destas
iniciativas governamentais (de legislacdo socipdra surgir como um elemento
passivo. Dai as constantes afirmacdes de que easingivindicagdes do trabalhador
brasileiro eram por salarios altos, apagando-se ¢ogeriodo de lutas por melhores
condi¢cdes de trabalho vivido em fins dos anos deangbém nos anos vinte.
(CASTRO GOMES, 1979, p. 190).

O compromisso dilatorio do Estado liberal olighoguem relacdo as medidas
mais abrangentes de regulacdo do processo acwnoultitiha, para a pratica
empresarial do periodayma consequéncia eficazonstituindo-se no tempo habil de
gue o empresariado necessitava para adiar e nardafcleis que eram entdo adotadas.
Enfim, era o tempo de que o empresariado neceasgasra introduzir suas proprias
medidas paternalistas e privadas de politica snoiatterior das companhias.

E a partir da empresa como um espago autarquigenetravel ao mundo dos
direitos sociais e delimitado por suas necessidadésrreprodutivas deroducaq
competitividades lucro, que o patronato concebeapolitica social.

Mesmo beneficiado pelas altas taxas de acumulagdaddistria, o patronato
brasileiro, especialmente o patronato paulistalamegva constantemente que a
superabundancia da oferta de trabalho nao repeasegtanhos efetivos de producéo e
competitividade, dada a baixa qualificacdo dosaltedriores empregados na industria e
o reduzido tempo pelo qual um trabalhador permanegm mesmo emprego. Notar
que tal queixa atravessara décadas, tornando-se aamstante no discurso do
empresariado brasileiro, o qual desenvolveu umécisple miopia propositada para um
problema gerado pelas proprias consequéncias de@iacao.

O patronato, antes de 1930, apostava nas suasgsrépfucdes para o conflito
social que entédo se adensava. E independenteneeptasténcia de leis sociais durante
o periodo, para o patronato o que realmente imygréaia o controle dos recursos
organizativos da classe trabalhadora como esteatégplicita para manter as
reivindicacdes operarias circunscritas ao ambiweatapresas. E neste contexto que se
enquadra o surgimento das mutuais patronais coing&nao problema da fixagéo de
mao-de-obra especializada para a industria.

As chamadas “mutuais fechadas”, organizadas poremapofereciam aos seus
sécios servicos médicos e farmacéuticos, diarias pararniatdes hospitalares,
aposentadoria para os idosos, auxilio-funeral sg@npara os incapacitados, vilvas e
dependentes. Nessa modalidade de sociedade ddchemefituo do tipo empresa, o

empresario, proprietario de indastria ou presidefgecompanhia ligada ao setor de
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servigos de infraestrutura, criava uma sociedadeflmente em seu estabelecimento e
obrigava compulsoriamente os empregados a filiamemela (DE LUCA, 1990, p.24).

Grande parte dessas sociedades se especializaungeimento de assisténcia
meédica aos seus associados, e as mais prodigasetadrcusteavam integralmente as
internacdes nas redes de hospitais privados eristerges. Aparentemente, o conjunto
de beneficios oferecidos por essas entidades, aawapressdo de que o patronato
industrial se dispunha a ceder um consideravelesgpa negociacéo para o trabalho no
interior das companhias.

No entanto, os fundos que proviam esses servigos fartemente controlados
pelos gerentes das empresas. Normalmente, o cangeesidente honorario ou de sécio
benemérito era ocupado por figuras importantes rdpre&sa onde a mutual estava
organizada. Seus regulamentos estabeleciam uneadeediscriminacdes, tanto no que
respeitava a participacdo dos socios nos quadragemnties da entidade, quanto em
relagéo aos beneficios concedidos.

Os regulamentos e as distingbes atribuidas pelorzdd - para destacar e
premiar com beneficios diferenciados trabalhadores mais engajados nos valores da
companhia-, cumpriam assim uma dupla funcdo: por um lado, “dg®@ que os
operarios viessem a controlar os destinos da niutpakr outro, “evitavam uma
sobrecarga dos cofres sociais das entidades” (DEA,W1990, p.56). A estratégia aqui
era restringir os beneficios a um nivel minimo devisdo, destinando tais beneficios
aos “trabalhadores mais competentes”, isto é: idargificados com os requerimentos
do processo acumulativo.

Os conselhos administrativos das mutuais por erapfesjuentemente tinham
de se reportar as respectivas direcdes das conagadguais estavam filiadas, antes de
tomarem quaisquer decisdes importantes acerca gimemto de peculios e demais
beneficios aos seus associados. Poucas assocides&s tipo ousavam tocar nos
assuntos referentes as condi¢des de trabalho, Beboode sofrerem fortes sancfes do
patronato.

A retencdo compulsodria de parte dos salarios dasaltnadores, a titulo de
contribuicdo para um fundo, “figurava no rol dosusds a que estava submetido o
operariado” sujeito a esta modalidade de sociedadeeneficio matuo empresarial (De
LUCA, 1990, p. 59). Essa ingeréncia patronal nogléis mutuos representava mais

uma forma de extrair os salarios dos trabalhadquescontribuiam regularmente para a
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constituicdo desses fundos, em troca de benefjciesnuitas vezes eram oferecidos de
forma precaria.

A utilizacdo dos fundos sob ingeréncia patronalfereemente criticada pelos
trabalhadores. Eram frequentes as acusacfes desdpatrocinadores” desses fundos
desviavam a finalidade das associacfes ao estalmiecseus proprios critérios de
administracdo e de aplicacdo das reservas técmpeas finalidades meramente
especulativas. Além disso, tal ingeréncia repres@ntima forma de apropriacdo dos
recursos simbolicos e organizativos da classe opendois o controle patronal dos
fundos associativos quebrava as solidariedadeszdmbais estabelecidas entre o0s
préprios trabalhadores, criando no interior das paomhias formashierarquicas e
competitivagle obtencao de beneficios sociais.

Assim, nas mutuais que se submetiam ao controleesianal, apenas os grupos
que, em principio, cumprissem com as contribuigbegidas pelas companhias e que
se identificassem com os “valores éticos” das mesmaderiam participar dos seus
quadros dirigentes, ou mesmo ai se perpetuar.

Portanto, era a exclusdo dos valores da maioriagguantia a unidade e a
homogeneidade da mutual profissional estabelecideempresa, e a “identidade” do
grupo, neste caso, era a identiddalericada pelo supervisor da empresa na qual a
mutual estava filiada. Havia, por isso, uma fo@d€ncia deoligarquizacao na
representacdo dos conselhos dessas entidades.

As mutuais empresariais serviram de modelo par@gdo das CAPs, em 1923.
Os dirigentes das companhias paulistas, especitndas estradas de ferro ligadas ao
complexo primério-exportador, viam nas Caixas omgatas por empresa, a solucao
para o problema do aumento dos encargos e pasgiuatulados pelos fundos mutuos.
Tal solucéo foi adotada em funcéo da impossibikdael esses fundos arcarem sozinhos
com as despesas relativas ao pagamento de pensbesauxilios, principalmente os
auxilios médicos, e a necessidade de aplicar atossallas reservas técnicas em
atividades mais vantajosas para as empresas.

O modelo das CAPs, portanto, ja nasce empacotalds [deias e praticas
legadas das mutuais patronais, que se pautavamelatividade e restricdo dos
beneficios, na ingeréncia patronal nos fundos geadiarios dos trabalhadores, e na

capitalizacdo e inadequacédo do uso das reservasdec
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Pese o fato de o Estado particifmmalmenteda constituicdo desses beneficios,
o controle das CAPS, depois de sua criacdo, em, 1j%3naneceu nas maos do
patronato, uma vez que seus representantes pasaatamassentos permanentes na
direcdo das Caixas. E curioso notar aqui as semgbaentre os conselhos
administrativos das Caixas e os conselhos das mu&mpresariais. Em ambas, o
destino dos fundos acumulados estava atrelado egisyas da companhia, isto é: ao
que estipulava o presidente do conselho deliberaigsas entidades, que era também o
superintendente ou o inspetor-geral da empresa.

Cabe realcar que, sob esta modalidade de contatdenal dos fundos mutuos,
dificilmente o associativismo operario poderia atE uma dimensdo mais
reivindicativa no sentido de converter esses fumtmosmportantes recursos na luta pela
conquista de novos direitos. Disso decorre a négtign dos temas vinculados a questéao
da regulacdo das condi¢cbes de trabalho por pastendtuais organizadas por empresa,
e seu consequente afastamento das demandas doentvinperario mais combativo.

Além disso, parte dessas mutuais estava mais sstfa nos proprios objetivos
da acumulacdo e no emprego especulativo das resefgnicas. Nesse aspecto, é
esclarecedor o fato de que somente 4,9% dessasdades aliassem 0s objetivos
especificos da mutualizacdo dos riscos a defesaidkitos dos trabalhadores junto as
empresas, e que um numero reduzido de todas essasagdes - apenas 8,1% delas -
se preocupasse em dirigir apelos semelhantes a&r pattlico (DE LUCA, 1990, p.
32).

Tal como nos regulamentos estabelecidos pelas mute@mpresa, a legislacao
gue instituiu as Caixas também previa uma sériguadios e beneficios, ndo apenas 0s
de carater pecuniario, como também aqueles vingslaal assisténcia médica,
farmacéutica e aos acidentes de trabalho. Porémmdeodo semelhante as mutuais,
esses beneficios passaram a ser negligenciadasspéiciéncia financeira das Caixas.
Isso contribuiu, na época, para a proliferacdo atio ttipo de assisténcia privada
complementar a atividade dessas entidades, indwadervicos de assisténcia médica
e a indenizacao por acidentes de trabalho.

Desse modo, a negligéncia das Caixas em concesks beneficios, favoreceu
outro importante grupo de mutuais surgidasuniverso associativo paulistdo inicio
do século XX. Esse grupo era composto pelas charfadaiedades mutuas abertas”,

que passaram a se especializar na provisdo deaemprivados de salude aos seus
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associados, tais como as sociedades Médica Paig€a), Médica Policlinica (1910),
e a Assisténcia Paulista (1918).

Essas sociedades, com fins lucrativos, prestavarsemmco que era incapaz de
ser custeado integralmente pela maioria dos ass#dar Elas devem ser encaradas
como “precursoras do privado no campo assistenaaftienciando, ja no inicio do
século XX, uma tendéncia que se tornaria hegemdmaica uma parte significativa dos
trabalhadores urbanos e das classes médias bessikeiconstituicdo de planos privados
de previdéncia ou seguro-saude, visando a ema@dcipadgstes estratos dos servicos
sociais estatais destinados quase em sua totalpldeos setores mais pobres (DE
LUCA, 1990, p.169). E nisso reside sua importapeia este estudo.

Os socios dessas entidades nada tinham em comuiue Q@revalecia nelas,
como regra de filiacdo, era apenas a dura pedagogipagamento pelo servico” e a
promessa do desfrute de um beneficio livre dasnwemiéncias damutualizacdo
coletiva dos riscqscomo deixava entrever uma propaganda sobre aadts de uma

dessas mutuais:

A Mutualidade Geral, aprovada pelo Governo Fed@atreto de 10 de marco de
1910), com depdsito de garantia do Tesouro Fedasdifui pensdes e peculios em
beneficio de seus associados. As suas séries déopesdo formadas de nimero
reduzido de sGcios, 0 que garante pequena mortarglgdortanto, bons prémios e
pequenas contribuicdes (O ESTADO DE SAO PAULO, 048/210, p.10).

Essas sociedades mostraram-se fortemente capazesedadaptar ao
fornecimento de um “produto” — a assisténcia médiqae o Estado, por negligéncia,
delegou a instituicbes privadas. Isto é: elas peaalizaram em fornecer um servico a
partir de um evidente quadro de caréncias, estaale, mediante atividade privada
complementgr uma relacdo de simbiose com a auséncia do Estadoampo da
assisténcia médica-previdenciaria. Posteriormgdtea segunda metade do século XX,
parte dessas mutuais se transformaram em modem@aesas de comercializacdo de
planos de saude.

Como se V€, a origem do privado no ambito da péi social, ao que tudo
indica, parece remontar o periodo das CAPs. Estasapam a contratar servicos
meédicos privados em seus estabelecimentos pararesnpas necessidades de
assisténcia médica de seus associados, aprovesandi® oferta de um “produto” que

as mutuais abertas, desde ha muito tempo, ja aderec
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Outras mutuais, ainda inscritas nesta modalidadé¢ipdo “aberta”, acabaram
privatizando suas finalidades associativas originas quais nao lograram ser
absorvidas mais tarde pelas politicas estataisedars. Este era o caso da mutual
denominada de Associacdo Auxiliadora das Classkericsas. Fundada em 1891 por
um grupo de pedreiros e carpinteiros, em sua naaimigrantes italianos, e fortemente
inspirada no mutualismo associativo e operarioa @ssociacdo passou por inumeras
mudancas ao longo do século XX, transformando-ssanempresa de comercializacao
de planos de saude - no principio apenas destimaddlgumas categorias de
trabalhadores - tornando-se, mais tarde, espeadaizem fornecer esse tipo de
assisténcia para todos @msumidores

Em suma, com as CAPs, em 1923, os beneficios détecamédico-
previdenciario, conferidos a determinadas categqrafissionais, “tomaram a forma
de um compromisso, a rigor privado, entre os engueg de uma empresa e seus
proprietarios” (SANTOS, 1979, p. 23). A legislagaevidenciaria de 1923 conferiu
reconhecimento legal as praticas empresariais danadracdo seletiva dos riscos,
deturpando a fungéo coletiva do seguro ja no sscimanto.

A legitimidade da norma aqui emanava das praticaspgevaleciam no chao de
fabrica. Conforme visto, este modelo das Caixascendambricado as estratégias
empresariais presentes no mutualismo paulista, oas tarde foram sendo
gradualmente ultrapassadas por arranjos owdétivose publicosde seguro social.

O Estado, a partir de 1930, passou a identificaseadipo de organizacéo
mutualista as origens da fragilidade do sistemaQiasas, vendo nelas um obstaculo
para tornar mais abrangente o seguro social o@@mipor categoria profissional.
Intervindo desde o inicio com os pressupostos argavos dessas Caixas, o Estado foi
relativamentecapaz de absorver algumas de suas funcbes dedwptenindo-as ao
repertério do movimento sindical, dentro do arracgoporativo das politicas sociais
gue entdo se estruturava, especialmente no ambiapnciario.

Antes de concluir o capitulo, cabe enfatizar questisatégias do sindicalismo e
do mutualismo no Brasil - sejam elas orientada®rends publicas ou privadas de
provisdo de beneficios, ou ainda ao fortalecimelttgpoder de negociacdo da classe
trabalhadora - n&o se tornaram antagonicas e extkesle sim complementares. Muitos

dos seus propositos também acabaram entrando d¢radigéo ao longo do tempo.
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Mais tarde, com o surgimento do Estado corporatisodécada de 1930, as
experiéncias associativas de autoprotecdo do nemale do sindicalismo, surgidas
durante a Primeira Republica, sdo condensadas tndgoirde se criar um publico
fortemente identificado com a figura do “trabalhddmqguantosujeito histéricade uma
transformacaamnduzidapelo Estado (CASTRO GOMES, 1988).

De certo modo, as estratégias de luta e de nefesale beneficios sociais de
ambos os movimentos se tornaram, ao longo do teampalgamadas sob o teto da
legislacdo social do Estado. Isto quer dizer cpieoanas associativas e os conteudos
de sociabilidade de ambas as organiza¢des nagkatsuam de um modo inequivoco,
mas, ao contrario, cresceram fundindo suas exp@E® renovando seus repertorios
coletivos.

Embora o uso da coercdo como dispositivo de aogir “pelo alto” dessa
identidade do trabalho tenha se tornado regrag tamBrasil como no Chile, o primeiro
pais parece ter sido mais bem sucedido na criagéonth estratégia corporativa de
inclusdo das demandas dos trabalhadores no comigtibucionalizado entre capital e
trabalho, por intermédio de umalitica social de Estado.

E mediante essa politica que o corporativismo leiesiadquire assim uma
efetiva expresséo social, ndo se constituindo aoera construcao artificiosa. Como se
vera mais adiante, o Estado aqui, como importamggumento de coletivizacdo das
protecdes e como portador de uma promessa cidgiiaatfoi capaz de infundir no
movimento operario uma pratica organizativapressora sim mas ideoldgica e
materialmente eficaz. O movimento operario, porv®m inseriu no Estado o conteddo
democrético de suas lutas lancandodesitro de marcos definidos por,lé& conquista

de direitos sociais.
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2.2 - A Questéo Social, a Criagdo do Seguro e a Rssionalizagéo da Assisténcia

A completa auséncia de toda propriedade é a
dependéncia absoluta do aZ4r

Em resposta a questéo social do seu tempo, Alexi®dqueville advogava que
o futuro reservaria um importante papel para asasaile poupanca - antevendo, nesse
sentido, um processo de fuséo das associacoeslistagia de beneficéncia -, mas com
a condicdo de que essas caixas fossem transforreadasstituicbes voluntarias de
apoio ao espirito de “previdéncia” dos mais pobres.

Com essas caixas, a pobreza deixaria de ser ubtepra para o porvir das
sociedades, especialmente se o “pobre”, com o cemale novas idéias e costumes,
lograsse com ¢ruto do seu trabalh@ esforco individualkriar um lenitivo as misérias
de outros pobres, construindo um dique entre ofiemo e a incerteza, através das
virtudes da propriedade doempreendedorism@ OCQUEVILLE, [1835], 1989).

A énfase do pensador francés no carater voluntiggsas caixas refletia os
temores dos “espiritos iluminados” da época de guas o0 maior envolvimento do
Estado na organizacao dos fundos previdenciarsossimr¢os de cada individuo para se
tornar umsujeito previdenteperdessem assim 0 seu carater moralizador, como um
atributo do mundo privado e cristao.

Mas a ideologia da modernidade que se impde a parfinal do século XVIII
comprovou, pelo menos num primeiro momento, umanifitdvel indiferenca. Ela
revelaria que a independéncia do individuo somsateonstroi através da valorizacéo
da propriedade — acoplada, é claro, a um Estadiireiéo que garanta a sua seguranca
juridica. Esta construcdo levantou a questdo datuest ou da falta de estatuido
individuo néo proprietariqCASTEL, 2003).

A guestao social que emerge ja no inicio do sési)g surge em reacao a esta
ideologia. Ela colocara no centro da discussaoosiofio proprietario/nao-proprietario
subjacente ao proprio capitalismo. A descobertarda regularidade, a do pauperismo

qgue assolava o proletariado, permitiu assim indaghare as consequéncias da auséncia

34 Cf. TOCQUEVILLE, Alexis. de. Memoir sur le Pauperisméeuvres Complétes. Paris: Gallimard, [1835],
1989, p.39.
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de propriedade entre aqueles que de fato nadaipossundo ser a forca dos seus
bracos.

No bojo das solucdes esbocadas para o problerpatuiaza e da destituicédo, a
questdo social ird descobrir que, “numa sociedad® sg reorganiza em torno da
condicdo salarial, € estatuto conferido ao trabalhgue produz o homélogo moderno
das protecdes tradicionalmente asseguradas pgaquade” (CASTEL, 1998, p. 387).

De fato, nas sociedades modernas, em que os recsisoalocados de forma
complexa, o que conta é cada vez menos o que cadaossui enquanto “individuo
proprietario”, e cada vez mais os direitos queadquiridos pelo grupo social ao qual
se pertence (HATZFELD, 1982, p.49). Assim, a pogpaparticular ou o préprio
capital acumulado individualmente teria menos irtparia do que o estatuto coletivo
definido por um conjunto de direitos. Fundamentlapesta mudanca semantica da
nocao de propriedade foi o adventosgguro social publico

Conforme mencionado no primeiro capitulo destedesta seguro social, ao se
tornar coletivo, dissolveu o aspecto “providenciddis poupancas privadas individuais,
constituindo-se numa “propriedade para a segurasgs’coletividades, fundamentada
na socializacdo do salério entre e dentro das @esa(HATZFELD, 1971, 1982;
EWALD, 1990, 1992; DE SWANN, 1988; CASTEL, 2003).

De acordo com Francois Ewald (1990), o seguro kacjgartir do fim do século
XIX, surge para designar um conjunto de institusc@eao mesmo tempo o principio
mediante o qual as sociedades pensam a sua podgaiaizacao coletiva. Pode-se dizer
que as sociedades se tornam modernas quando omesqlee seguro materializa o
imaginario do contrato social. Através de suasitésne de suas instituicbes, o0 seguro
social informa a sociedade sobre a natureza sdoglseus vinculos transformando a
propria natureza do Estado (EWALD, 1990).

Com o seguro, o Estado passa a registrar o secial se envolver mais
detidamente no processo dmletivizagdo dos riscosEstimar riscos, calcular
contribuicdes, registrar os casos de danos sofrelageterminar o montante dos
beneficios, tudo isso, requeria conhecimento técei@tuarial bem como “distancia
profissional” em relagdo a administracao dos fur{@&s SWANN, 1988).

Portanto, o que distingue o seguro das antigasafmutualistas de protecéo, é
que ele permite consagrar umggparticdo social dos riscosdo mais fundamentada na

caridade ou na prestacéo direta de um auxilio @oo dofrido, mas segundo umnegra
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de direita Ele se assenta numpastica contratualem que a ordem das convencgdes
coletivas substitui a ordem naturalizada das dekigdes e dos riscos individuais
(EWALD, 1990, p. 18).

Tome-se 0 exemplo dos seguros de acidentes déhimalates que esse seguro
se tornasse obrigatdrio nos textos de codificagalegislacdo social de diversos paises,
a partir da ultima década do século XIX, prevalecideia liberal de que a distribuicao
dos bens e dos males sociais era em si mesmaTasw@istribuicdo deveria ser deixada
ao livre jogo do acaso. Neste mundo, sofrer umrifito, como um acidente de
trabalho, ndo conferia qualquer direito a vitima eesponsabilidade individual pelo
dano era o mais perfeito principio regulador dé&safiumanas.

Deduzia-se que os julgamentos de justica deverabasear na investigacao das
causas dos danos; em saber se os danos sofridakypém pertenciam a natureza ou a
outrem que deveria arcar sozinho com as reparadd@svencdo da ideia ddsco
profissional ao contrario, consiste em pensar um principiomgmitacao que, liberado
das velhas dependéncias da natureza, transfornrmidéncia individual em uma
responsabilidade coletiveEWALD, 1992, p. 15). O que sai de cena com aresue
dessa nocéo € o exame das condutas individuais qubstituido pela apreciacdo dos
fatos sociais geradores dos infortinios: a regldale do risco torna-se entdo
independente da conduta do individuo.

Do ponto de vista ideoldgico, o periodo que presdsa transformacdo do
mutualismo ao seguro social € marcado pelo nastim@® um novo paradigma: o
“paradigma solidarista”, que vem contestar e stuista nogédo de responsabilidade
individual do liberalismo.

O solidarismo como doutrina da reparticdo coletiaa responsabilidades, foi
fortemente valorizado por alguns juristas e refatonas sociais no fim do século XIX e
no inicio do século XX*° Essa concepcdo, em grande medida tributaria do meid
qual Durkheim concebia a questao da formacéo @ssidhdes na sociedade industrial,
baseava-se na ideia de que sociedade moderna foumaconjunto de relacdes sociais
diferenciadas, porém, profundamente mantidas yaculos de interdependéncia
(DURKHEIM, 1999).

% Autores pertencentes ao campo do direito publicoacLéon Duguit, Maurice Hauriou, Maxime Leroy, @ges
Renard, Rudolf Von lhering, reconheceram a emergétaidgendmeno associativo como o elemento crucial de
transformacéo das institui¢cdes juridicas e do Bstad
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Este modelo de sociedade, pensado a partir doigaradsolidarista, ndo era
estritamente o de uma sociedade de cidadaos foentdnilivres e iguais”, mas o de
uma “sociedade de semelhantes”. Uma sociedadesggendo Leon Burgueois (1896),
um dos principais inspiradores da doutrina solgdayié “diferenciada e hierarquizada”,
mas na qual todos os membros podem manter relagd@es si, compartilhando
obrigacdes, recursos e direitos comuns, pois “amems ja nascem devedores da
sociedade” (BURGEOIS, 1896, p. 53).

O solidarismo ainda conferia ao Estado uma fungfiuladora no que dizia
respeito aos interesses das coletividades. Atrdeéama nova épistemesolidaria”
(EWALD, 1986), o Estado social garantiria essa muitmplicacdo dos interesses
coletivos com a expanséao dos direitos sociaisdguam umacontraparte concret@aos
direitos civis e politicos, tornando-se a instardgapensamento social no campo das
protecoes.

A doutrina solidarista, junto ao direito publicoega consubstanciou, constituiu-
se no principio intelectual que informou as pria@pdiretrizes juridicas e politicas a
serem adotadas pelas instituicdes coletivas da@egupartir desse principio, tornar-
se-ia amplamente reconhecivel o fato de que o muedbndo seria mais aquele
idealizado pelo liberalismo.

Entretanto, o seguro social ainda levaria muitoptempara se desvencilhar das
herancas do mutualismo e das protecdes que marcaepamiodo liberal, especialmente
das protecOes tutelares exercidas pelo patronatagyré@ndes industriais, 0s pequenos
empreendedores e os profissionais independentéscacam fortes resisténcias a
criagdo dos arranjos publicos de securitizacdordoes. I1sso ocorria especialmente
quando os fundos publicos se tornavam suficienteenabrangentes ao ponto de
suplantarem ou de tornarem menos atrativas as $omheapoupanca privadamente
acumuladas, ou quando as medidas compulsérias gioos@ublico interferiam na
suposta “autonomia” de algumas esferas, como aindDE SWAAN, 1988, p. 222).

Somente no imediato pos-Segunda Guerra € que aeacdlem pratica, em uma
série de paises, e sob condi¢cdes muito especigisisade transformar o seguro em um
conjunto de prestacdes sociais integrais. O adveetouma “seguridade social”,
designando o conjunto dessas presta¢fes, tamk@madificar as tradicionais relacfes
de assalariamento. Com a seguridade, o salarice@® mais concebido como uma

remuneracdo do trabalho estritamente calculada parantir a reproducdo do
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trabalhador e de sua familia. A seguridade compantena parte do salario, o chamado
“salario indireto”, constituindo-se como uma remftatrabalho para situagfes “fora do
trabalho” que, dentro de certos limites, “desmeitaa’ a relacdo puramente salarial
(CASTEL, 1998, p.405).

Antes disso, no entanto, o maior envolvimento dtadks na organizagao dos
arranjos coletivos de protecdo provocaria uma gapipansao do emprego publico. Tal
expansao favoreceu as aspiracdoes de ascensao daakdsse trabalhadora. Mas ela
também absorveu as frustracfes dos setores meéthtisas a perda da sua “autonomia
profissional” (DE SWAAN, 1988). Surgem entado ospysl profissionais propriamente
vinculados as atividades do Estado social, conprafsssionais da saude, os advogados
classistas, os inspetores do trabalho e os atu&sliversos momentos, esses grupos
estabeleceram solidos compromissos em torno desivaly do Estado social, embora
de um modo nunca inteiramente dependente do mestreitando seu relacionamento
com a sociedade enquanto portadores de um recgeoial: 0 conhecimento técnico.

Nos paises aqui abordados, os processos de imdimaggdo e urbanizacéo
estreitaram as interdependéncias sociais. Nasptiégiras décadas do século XX,
cidades como Séo Paulo, Santiago, Rio de Janéfiaparaiso, cresceram a um ritmo
vertiginoso, impulsionadas especialmente pelo feamamdas migracdes internas e
externas.

Em razdo desses processos, 0s resultantes dant@géo da pobreza — as
péssimas condicbes de habitacdo, higiene, sanearaeatdesnutricdo — produziram
novas adversidades: as epidemias, que atingiraramgunte os setores populares,
ameacando também os “cidaddos estabelecidos” (ELSKSOTSON, 19943 Aos
poucos, e de um modo bastante tragico, a gripenksfza a tuberculose, o célera, a
sifilis, a variola, a febre amarela, converterammes “paradigmas de uma nova e
ameacadora interdependéncia” (DE SWANN, 1988). &aisacas passaram a requerer
respostas coletivas, cujas solucdes teriam desbacadas ndo mais no seio de elites
dirigentes pouco inclinadas a abdicarem do seucapegloutrinarismo juridico-liberal

e a ortodoxia dtaissez-faire

% Segundo Norbert Elias, as relagdes de poder emcomanidade se definem mediante uma clara divieére es
“estabelecidos e asutsiders. Conforme explica Elias, os primeiros grupos,aymente constituidos por individuos
que detém os recursos simbdlicos de poder em umaurdidade, constroem uma imagem de si mesmos
fundamentada naquilo que eles préprios atribuemocsemdo digno de superioridade em relagdo aosegbbe
outros grupos interdependentes que, por ndo coithpaetn em principio dos mesmos valores construfiEss
primeiros grupos, acabam se tornando vitimas desf@stigmatizacdes (ELIAS; SCOTSON, 1994).
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Nesses paises, 0 “paradigma da interdependénciddwaja estreitar os vinculos
entre os cidadaos acometidos pelos mesmos makxoe sociais, a0 mesmo tempo em
que as acdes de combate as epidemias, empreeundisids o inicio do século XX,
demarcavam as primeiras iniciativas do Estado ngpoada saude publica (ILLANES,
1993; HOCHMAN, 1998; CAMUS; ZUNIGA, 2007). Porémlgamas solucdes ai
esbocadas, por mais eficazes no sentido de teradiocoma “consciéncia sanitaria”
acerca dos problemas sociais, foram incapazes mperocom a divisdo do “bem
coletivo saude” entre aqueles que, em principi@egam arcar com seus custos e
aqueles que simplesmente deveriamassistidos

Como explicar que, passado mais de um século dm idessas iniciativas, a
expansdo do chamado “sistema venoso-arterial” deasaento (DE SWANN, 1988),
que se constituiu em uma resposta coletiva aoslgmmals gerados pelas precérias
condi¢des de higiene nos paises centrais, e gbaraca contribuindo para a criagdo de
bens coletivos — a um custo decrescente para tafledes que deles se beneficiavam -
seja ainda postergada nesses paises da perifeiafEusto social bastante crescente.

No Brasil e no Chile, durante as décadas de 19280 & 1940, a expanséo do
seguro social também se viu limitada por dois &#0O primeiro, dizia respeito a
auséncia de qualquer medida de legislacdo protgtara o campesinato, que se
constituia na maioria da forga de trabalho dases@s sociedades.

Os regimes modernizadores da primeira metade ddos&X, tais como 0s
regimes de Aturo Alessandri, Carlos Ibafiez, Pedgoirde Cerda, no Chile, e de
Getulio Vargas no Brasil, se por um lado lograragutar “de cima” os conflitos,
estabelecendo alguns estatutos de protecdo, dspauia para os trabalhadores
urbanos por outro, ndo ousaram tocar na questdo agrai@@npouco no poder das
oligarquias latifundiarias.

Esses regimes mobilizaram os recursos necessaasapindustrializacéo e
criaram importantes medidas de legislacdo sociatakalhista, atraindo imensos
contingentes de trabalhadores do campo para aecidad processo provocou fortes
tensdes no interior das coalizbes de sustentagsses regimes, firmadas entre os
setores ligados a industria e ao complexo agroféagbar ou mineiro, especialmente
em vista do problema da alocacdo de mé&o-de-obra pardiversas atividades
produtivas. Essas tensdes, entretanto, ndo foréioiestes para colocar em cheque a

relacdo de cumplicidade entre as elites ligadas ada cum desses setores,
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particularmente quando as medidas de legislacdal dmaseadas em um fundamento
mais solidario, visavam romper os limites que orgratto industrial e agrario
estabelecia no sentido de impor suas proprias fodegrotecao paternalistas.

Nesse aspecto, é notorio o protagonismo das elikscas e intelectuais de
ambos o0s paises, especialmente as de extracddaagrate seus representantes no
Parlamento ou na burocracia em seu duplo papedrtigular e a0 mesmo tempo
limitar a expansédo da politica social. Enquanto alijadgmcesso de direcdo das
politicas de industrializacdo, essas elites passarae concentrar na obstaculizacao
das leis sociais, particularmente daquelas leisirdemas a regular as condi¢cbes de
trabalho no campo. O resultado desse processo amfiigo atraso dessas nacdes em
estender os direitos sociais ao campesinato, aeii@spo seu relativo avanco em
estendé-los a uma parte consideravel do proletatidzhno e das classes médias.

O segundo fator, ndo menos importante, concerqieesenca de operadores
privados que, no intuito de suprirem as deficiého Estado na provisdo de
beneficios sociais, passaram a se especializaronedmento de uma oferta
diferenciada desses mesmos beneficios. A presgogaoperadores privados nos
esquemas de protecdo organizados pelo Estado iobatmonversdo de alguns dos
componentes integrantes do seguro social, tais asmaposentadorias e pensodes, 0
seguro-doencga e de acidentes de trabalho, em riresttos puablicos e efetivos de
protecao social.

A despeito dessas semelhancas, as diferencasdagumgortantes e se referem
aos distintos modos de incorporagéo dos gruposisas politicas do Estado social. O
ponto em questdo merece destaque, especialmeatsgavitar alguns juizos de valor
sobre a natureza dos regimes politicos de ambgmiges, no momento em que se
consagraram as formas mais institucionalizadagateqéo social a partir das décadas
de 1920 e 1930.

Conforme ja enfatizado, o Estado social adquirissas paises diferentes
matizes de um “nacional-popular” que variou em m@ao de organizar os interesses
do trabalho e em sua densidade representativa.rti passe nacional-popular, a
politica social do Estado surge como a principdugsm para o problema dos
desencaixes sociais produzidos pelas respectiv@sdsoes em rapido processo de
transformacdo (GERMANI, 1962).
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Uma das particularidades desses paises, € qudtiagoebcial foi utilizada
como “instrumento de engenharia politica” para desposta ao problema da
ampliacdo de demandas sociais em contextos ded‘bastitucionalizacao liberal”
(SANTOS, 1993, p.30). Brasil e Chile sdo duas na@mblematicas desse processo;
suas primeiras medidas mais efetivas de legislagaml foram colocadas em curso
em periodos de intensa agitacdo politica e de daseinstituicdes do Estado liberal
oligarquico.

Contudo, ndo existe nenhuma razao analdiqaiori que justifigue que tal
modelo de incorporacdo, via politica social do @stae que prescindiu dethos
classico de institucionalizagdo dos direitos lieide cidadania, seja em si mesmo
uma peéssima escola de aprendizado civico. Blogseaglaniciativas mais candentes
quanto a regulacdo do conflito capital/trabalhcopghtronato agrario-industrial, as
politicas sociais conduzidas pelo Estado, e edpemie as politicas do seguro
produzidas entre as décadas de 1920 e 1940, ajudarprecipitar o advento de
transformacdes mais substantivas no tecido sogjarizativo vinculado ao trabalho.

Ambos os paises também se destacam por represertai® tipos distintos de
incorporacdo dos atores sociais no processo oliti@ caso brasileiro, a incorporacao
pelo Estado viaistema corporativono chileno, a incorporacdo também pelo Estado,
mas mediada pelgzmartidos politicos

No entanto, ao analisar as trajetdrias conjuntuqaesderam inicio a legislacao
social desses paises, alguns estudos afirmam, averede um modo um tanto
equivocado, que, no primeiro caso, o principal tajedos lideres que iniciaram a
incorporacdo da classe trabalhadora no processdgicpolfoi o controle e a
despolitizacdodo movimento operario. Ao passo que, no segundo, as partidos
politicos cumpriram um papel fundamental em “deratizar’ as relacbes Estado-
sociedade, pois eles tinham profundas raizes neietiade civil” (STEPAN, 1973;
ERICKSON, 1977; MALLOY, 1977).

Ora, € inegavel o fato de o Estado brasileiro éeutilizado de instrumentos
repressivos para controlar o trabalho no momentostéucionalizacéo de sua politica
social e trabalhista, especialmente apdés o adveotoEstado Novo, em 1937.
Entretanto, analisar a experiéncia chilena de pwacédo do trabalho como
diametralmente oposta a experiéncia brasileirag@®nhecer apenas diferencas de

superficie e que ndo se coadunam a realidade.
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Ambas as formas de incorporagcdo apresentaram cergagagens e
desvantagens, algumas mais pronunciadas para méaadque aqui se quer explicar: o
advento dos estatutos coletivos de protecado secsala articulacdo com as instancias
juridicas e administrativas capazes de Ihes cordiyuma faticidade.

A sequéncia brasileira de corporativizacdo dogestes, a partir de 1930 — em
pleno contexto de crise internacional do liberatisnpermitiu com que alguns agentes
relevantes do processo de desenvolvimento soeilal,cbmo 0s grupos profissionais
ligados a burocracia estatal, os militares, e @&lentualidade, adquirissem suas
“identidades coletivas antes de a ideologia libatehncar hegemonia no universo de
valores em disputa para efeitos de socializacaiiqasl (SANTOS, 1993, p.32). Em
outros termos: a identidade corporativa dessesogrigrjou-se antes que 0 “processo
de democratizacéo”, tal como compreendido no clapiiticial deste estudo, conferisse
uma expressao mauuralistaaos interesses.

Esses atores constituiram sua coesdo interna,aprente a emergéncia dos
partidos politicos nacionais, e as ideologias deepdesses atores, especialmente de
alguns grupos profissionais e intelectuais ligaddsurocracia estatal, permaneceram
relativamente distantes daraxis liberal (SANTOS, 1978), e mesmo em algumas
ocasides, do repertério de demandas do patronatogue permitiu a aproximagao
desses grupos com os interesses do trabalho oaganiz

O modelo corporativo brasileiro construiu as basetitucionais para um
reordenamento das relacdes entre o publico e adwjwsendo capaz, nesse sentido, de
penetrar na infraestrutura da sociedade para modificar mmamente os recursos de
organizacdo das coletividades por intermédio dalieghio social do Estado. Porém,
essa penetracdo se deu de um modo bastante cumicadnostrando-se insuficiente
para alterar os padrdes de distribuicdo dos resurscos padrbes propriamente
redistributivos — e assim de reproducao das desigdes.

No ambito proprio da politica social e trabalhista tensdes que se verificaram
no cerne desse reordenamento muito se devem aotosde parte das elites estatais de
construirem unmovo espaco publicoonexo a cidadania social e ao mundo do trabalho
— 0 que provocou fortes resisténcias (ALMEIDA, 19D8\I1Z; BOSCHI, 1978, 1991,
CASTRO GOMES, 1988; COSTA, 1991, 1999; CARDOSO, (201 2010Db).
Especialmente a legislacado previdenciaria do Estpdmluzida entre as décadas de

1930 e 1940, mostrou-se bastante eficaz como metrto de “valorizacado associativa
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do trabalho”, e apesar de fragmentada, contribiata pum processo gradual de

coletivizacdo dos riscos que, décadas mais tamteartse-ia 0 aspecto recursivo

fundamental de unificacdo dos beneficios prevideins, facilitando o acesso dos

setores antes excluidos (trabalhadores rurais eegagios domeésticos) aos programas
universais da previdéncia publica.

Mas o prego a ser pago por uma incorporacdo maidide das demandas do
trabalho no Estado, foi o cerceamento da autonaimdical —para o agrado do
patronato- e a delegacao de algumas funcdes de provis&stdoo social para alguns
agentes privados. Estes, por sua vez, trataranild®rusuas conexdes com o Estado
corporativo para desenvolver praticas predatéreasextracdo de recursos publicos,
especialmente em alguns setores de politica social.

A matriz sociopolitica de desenvolvimento do Estsoldal chileno, por sua vez,
consolidou os partidos politicos, organizados madimente desde o fim do século XIX,
como os principais mediadores da relacdo Estadedwmie. A estrutura politico-
partidaria estava assentada sobre uma miriadegdaipacdes societais. Estas lograram
se converter em organizacdes nacionais, como pdeisto no caso do mutualismo,
precisamente porque se vinculavam a estruturdaquepartidaria.

O modelo predominante de acao politica no Chiel@24 a 1973, conforme
salienta Manuel Antonio Garretdn (1983), consistia organizar uma base social para
vincula-la a estrutura partidaria pressionar o Estado, quer seja para obter
reivindicacdes de carater puramente peticionan@r geja para conquista-lo. Mas o
importante a se ressaltar, nesse aspecto, € go®eesso de democratizacdo” chileno
se deu de um modo bastante fragmentado e poucoulattb aos interesses
representativos do trabalho organizado. A extedséparticipacéo politica formal ndo
correspondeu necessariamente a uma democratizacdovel da sociedade, e “as
desigualdades sociais”, especialmente as desigleddassociativas, “tinham seus
proprios mecanismos de reproducdo que a demogratitca ndo logrou eliminar ou
superar” (GARRETON, 1983, p. 32).

Assim, combinado as segmentacdes e exclusdes, 4s®eesso de
democratizagcdo” gerou uma forma de integracdo dbsres populares sem uma
condensagao mais substantiva dos seus interessestémcias estatais de decisao, e 0s
projetos do Estado, nessa direcéo, foram abortauldiseram uma vida bastante curta.

Se isso, por um lado, resultou em um sistema polgartidario que preservou a
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“pluralidade dos interesses” no nivel societal, potro, impediu com que o Estado
lograsse construir suas capacidades de um modocordisiuo e imbricado as relagdes
sociais.

No Chile, o repertorio corporativo, apesar de gerf@resente na sociedade e de
frequentar o espaco publico nos anos que presidirgmocesso de implementacdo da
legislacdo social (1924-1931), ndo logrou se wsiinalizar como expressédo de
representacdo dos interesses do trabalho organmzasiqgoliticas sociais do Estado
(ANGELL, 1974; DRAKE, 1978a, 1978b; FLORES, 1993k0, em contrapartida, iria
repercutir decisivamente no campo das politicasvigeaciarias, as quais se
organizaram de um modo fragmentado e pouco artiodadindmica de representacao
coletiva das diversas profissdes.

A despeito da suposta maior articulagdo das ingddg chilenas com a
sociedade civil, os partidos que representavanescente classe média e o operariado,
especialmente durante o periodo da Republica Pankam gravitaram na arena politica
como forca de pressédo e de protesto, mas nao dograrfluenciar diretamente as
decisbes publicas (GIL, 1966; CAVAROZZI, 1977, RIY79; MOULIAN, 1982;
GARRETON, 1983).

Apds a derrocada do regime liberal oligarquico, 2384, nao houve no Chile
um processo de criacdo institucional a semelhanc@rdsil, com o precedente aberto
pela crise do liberalismo na década de 1930, p&pos ndo na magnitude vista no
mesmo periodo pelo regime de Getulio Vargas (1%8IB)le pelo Estado Novo (1937-
1945).

Pode-se dizer que o processo de construgdo druig@ts corporativas,
subsequente a esta crise, foi abortado e ndo hmuwmeesma intensidade que o Estado
brasileiro uma reconversdo das elites do Estado téasicas de governo e de
planejamento antiliberais. Em suma, ndao havia uongaforganicamente integrada —
diferentemente do Brasil que garantiu “pelo altefta organicidade representativa aos
interesses do capital e do trabalho nas politiceisis do Estado, por mais assimétrica e
controlada que tenha sido tal relagcéo.

Nesse aspecto, o Chile parece ter levado ao exteeim@ia de um “Estado em
forma”: um sistema institucional virtuoso em si mese descolado das bases sociais da
nacdo. Mas a estabilidade de um sistema pode poditeapenas sua ineficiéncia, mas

também sua ilegitimidade: “a seguranca objetivaude Estado de direito que é
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paradoxalmente oposta e erigida sobre a insegusgativa e social dos cidad&os”
(SALAZAR; PINTO, 1999, p.15). A construcdo do Estadhileno foi um processo em
que 0S compromissos meramente procedimentais enop tda manutencdo da
“estabilidade do sistema politico” avassalaram aitileidade da cidadania
(LOVEMAN; LIRA, 1999), substituindo-a por uma “lelg#gade” que, como qualquer
mito, produziu seu valor de artificio.

Ao prescindir, portanto, de um espaco de negociagais rotinizado com a
sociedade, especialmente com os interesses ddhwadrganizado, o Estado chileno se
desenvolveu apenas superficialmente, como um elenderi'soma dos interesses”, mas
nao como um fator de reestruturagcao e transformag&@wciedade. Qualquer agente ou
setor que se incorporava a esta estrutura consangigplicava numa mera justaposicao
de forcas, que pouco contribuiu para um reordenwmealo aparato estatal
(GARRETON; ESPINOSA, 1992).

Os “processos de democratizagcdo” foram assim dedeelde uma efetiva
capacidade de transformacdo democratica no niwettab Salvo nos momentos em
que os atores estatais lograram construir solilil@mscas com os setores populares para
produzir mudangas mais substantivas mediante ags@ organizativos da politica

social, como foi 0 caso do sistema de saude, Geuaéscutira mais adiante.

2.2.1- O Liberalismo Parlamentar Chileno e a Constrcao do Estado Social

2.2.1.1- A questdo social, a paralisia parlamentae o significado politico do
movimento militar de 1924

Un pais que apenas a los cien afios de vida esj@ yiearcomido, lleno de tumores
y de supuraciones de cancer como un pueblo questaubivido dos mil afios y se
hubiera desangrado en heroismos y conquistas. Témosnconvenientes de un
pasado glorioso pero sin la gloria. No hay dereclagpllegar a la decadencia sin
haber tenido apogeo. Un pais que se muere de sehgtbdavia en pafiales es algo
absurdo, es un contrasentido, algo asi como un atAoado de arterioesclerosis a
los once afios. El sesenta por ciento de la rafditisa. El noventa por ciento,
heredo-alcohdlicos (son datos estadisticos pregisbsesto insulsos y miserables a
fuerza de vivir entre la estupidez y las miserRshre pais; hermosa rapifia para
los fuertes!’

A problematizacdo do social pode ser consideradaoca expressao e 0

fundamento do processo de modernizagdo chileno. 1884, com o advento da

37 Cf. HUIDOBRO, Vicente. “Balance Patri6ticoAccion n.4, 1925, p.24.
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legislacéo social, a opinido critica se centroudeis grandes temas: a crise moral da
Republica oligarquica, e a questado social que tamava forma mais candente.

Durante esse periodo, o0 social no contexto chifenassim “descoberto” néo
somente devido as transformacdes trazidas lpmbonda industria salitreira no final do
século XIX. Esse social também surge como um ctmgeie ira construir as bases das
representacdes ideoldgicas, das identidades erstiscpoliticos de toda uma época
(YANES ANDRADE, 2008).

Um dos aspectos marcantes da questdo social chéempe ela surge na
literatura da época manifestando fortes reacoegedaexidade diante de um quadro
social verdadeiramente aterrador. Em vista dasicoesl precérias de vida da grande
maioria da populacdo, toda uma geracdo de poljticuslectuais e publicistas,
pertencentes as diversas correntes politicas dogleas, reagira a tal perplexidade,
participando ativamente dos debates que deramnorgegislacao social.

A ruptura com os modos de se pensar 0s problencesque marcaram todo o
periodo da Republica Parlamentar, deu-se emblesmaticte no ano de 1910 — ano do
Centenario da Independéncia. Este também sera adamedescoberta da Nacéo
Enquanto as oligarquias ligadas as atividades piorekportadoras tinham motivos de
sobra para comemorar os cem anos da independéfl@mndro Venegas, um
renomado escritor e professor de medicina, langava importante obreSinceridad.
Chile intimo en 1910na qual denunciava a habitual indiferenca ddssetio seu pais

em relacéo a situacao de vida dos setores populNesta obra, Venegas afirmava que,

[...] a capital chilena, pese 0 ano comemorativoCdmtenario da Republica, ndo
pode mais ocultar suas ruas precariamente asfg/tadas valas pestilentas, seus
terriveisconventillos seus interminaveis e mal asseados bairros pajuesem véo
trata de disfargar com o modernissimo nomeiggVENEGAS, 1998, p.67).

Com esta obra, Venegas queria denunciar as duasidades do Chile. A
primeira era a intimidade da oligarquia, que matiéfea um profundo desejo de ser
“original”, recriando o mundo burgués através detocé‘modo de ser e agir
aristocratico” (LEAZETA; JONHSON, 1978).

Desde ja € importante salientar que ao conferirtrabalho manual uma
conotacdo pejorativa, estmodo de serinstilara em alguns setores da sociedade,
especialmente nas classes médias, as discriminaggiegoricas responsaveis por

104



estabelecer as distingbes ertperariose empregados, discriminacdes estas que fardo
histéria no curso da politica social chilena dugantio o século XX.

E oportuno esclarecer esse fato, pois tais discagfies categoricas ja existiam
muito antes de o Estado intervir no social parar @s estatutos de protecdo no seio dos
grupos profissionais. A ordem oligarquica da RejgabParlamentar criou assim uma
“‘cosmovisdo elitista” que tendia a diferenciar asipgs por sua participacdo ou
exclusdo nas redes estamentais de consumo conspi®roendo, nesse aspecto, uma
forte influéncia sobre os setores médios (LEAZEJANHSON, 1978, p.43).

A segunda intimidade, para a qual Venegas chamatengéo, era a intimidade
da vida dos trabalhadores submetidos as condicoesaras de existéncia nos
conventillosdas grandes cidades e nos enclaves minelgssa dendncia causaria um
profundo abalo no regime liberal oligarquico, gaes¢ mostrava cambaleante em razao
do forte descontentamento popular e de um mal-gstal provocado pela economia
salitreira.

Conforme mencionado, o enclave mineiro, duranperodo de 1880 a 1930,
constituiu o setor mais importante da economiaenhil A producao salitreira registrou
uma taxa constante de crescimento durante um pedi@d0 anos. Entre 1880 e 1920,
as exportacbes do complexo salitreiro crescerammaritmo de 6,1% ao ano. A
exploracdo do salitre requeria um intenso empregmdo-de-obra; no periodo 1906-
1930, mais de 100.000 pessoas se deslocaram pareclases salitreiros a procura de
trabalho (MELLER, 1998).

No auge da expanséo salitreira, em 1897, as asqaibvenientes da exportacao
do salitre representavam 97% do total das recéisaais, 0 restante provinha de
impostos indiretos. Ja se discutiu em capituloremmtque a burguesia salitreira era uma
burguesia fortemente transnacionaliza@sn razao dos proprietarios das grandes areas
mineradoras serem estrangeiros ou de ascendémn@agesra (VILLALOBOS, 1998).

E se isso, por um lado, facilitava o estreitamedts seus contatos externos,
especialmente com 0s capitais ingleses e nortei@anes, por outro, provocava fortes
reacdes de indignacdo em parte da intelectualiclaitina.

No inicio da década de 1910, surge noeGhit novo movimento politico liderado
por um grupo de intelectuais criticos da RepuUbRaalamentar. Esse movimento,
denominado dé&Jnién Nacionalista pretendia dar uma resposta original no campo das

ideias e das formulacdes politicas a “crise moaaRdpublica Parlamentar”. Alguns de
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seus principais integrantes, como Francisco Enétallermo Subercaseaux, Alberto
Edwards Vives, Enrique Zafartu, Nicolas Palacidsuis Galdames, ao contrario de
grande parte da intelectualidade chilena do periodostravam-se profundamente
céticos quanto a capacidade das instituicdes dwalismo de “regenerar a nacgao”
(SUBERCASEAUX, 1918). Alids, o tema da “regenerag#®d nacdo” sera uma
constante nos ensaios da intelectualidade chilamantt o periodo de crise da
Republica Parlamentar, sendo também pensado copnima@pal tarefa de um amplo
programa de legislacao social.

Esses intelectuais nacionalistas mantinham umaugo$brtemente critica em
relacdo aos partidos politicos. Enfatizavam a rsdade da estruturacdo de uma
corrente de opinido nacional que, estando acima abogilidbulos politicos das
oligarquias, se interessasse pelas “forcas vivasagimariam a Republica” (CRUZAT,;
TIRONI, 1987). Para o ensaista chileno Alberto Bdwa/ives, o que se produziu no
Chile com o advento da chamada Republica Parlaméitama verdadeira “Fronda
aristocréatica”. Essa “Fronda”, segundo Vives, has@& instalado diretamente no
Parlamento, e estaria sempre pronta a ser sedggalglcontrariada, impedindo assim
qualguer processo de constituicAo de uma “autceidaiblica” como resposta aos
problemas econdmicos e sociais da Nacao (EDWARD&S)| 1928, p.27).

Nas palavras do historiador Mario Géngora, o gagishno Chile durante a
Republica Parlamentar era uma “politica fantasmegtra qual se baseava numa
triplice estratégia: em preservar a autonomia dtafanto, em enfraquecer o poder
Executivo, e em obstruir todas as reformas so(@BNGORA, 1981, p.54).

Embora esse pensamento possa ser enquadrado démtrama chave
“autoritaria”, e ndo obstante as teses racialdtaglguns de seus autores, ele contribuiu
decisivamente para o advento de uma opinido crigcdrada nas questdes ligadas a
soberania econémica da Nacao, servindo tambémndiarfuento para as discussées em
torno da questdo social. Esses intelectuais ndstasg passaram a concentrar suas
criticas na incapacidade de a Republica Parlaméntsor qualquer controle sobre os
setores desnacionalizados da economia.

Francisco Encina, um dos intelectuais mais proléfidessa geracdo, denunciava
gue antes de o Estado chileno ter arrebatado adnpias salitreiras do Peru e da
Bolivia, na Guerra do Pacifico (1878), o capitafjlaramericano controlava 13% da

industria salitreira, e o peruano-chileno 67%, emfo os 20% restantes pertenciam aos
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estrangeiros residentes no pais. Em 1901, aiglmmde as cifras de Encina, o capital
estrangeiro, especialmente o inglés, controlavas rdai 85% do setor, enquanto o
chileno amargava com uma pequena participacdo stante (ENCINA, 1911). De
acordo com Anibal Pinto, para cada 100 pesos deegaloduzidos no inicio do século
XX, “somente restavam a disposi¢do do pais entre B0 centavos” (PINTO, 1959, p.
56)

Mas a economia salitreira ndo provocava indignag@enas nos setores
nacionalistas das elites intelectuais. Desde d finaséculo XIX, a pressao direta do
setor primario-exportador sobre o governo forcavesugessivas desvalorizacdes
cambiais que alimentavam os apetites das classesspara importar, provocando uma
forte alta nos precos.

Nesse periodo, a inflacdo chilena se tornou umaladeira “técnica de
exploracdo oligarquica” (HIRSCHMAN, 1963). A elitgorimério-exportadora
pressionava o governo por desvalorizag6es cambip&do congelamento dos salérios,
enquanto se beneficiava diretamente da forte ivadatle obtida com os produtos
primarios vendidos no exterior. As desvalorizagbesetarias e a consequente alta nos
precos geraram um forte descontentamento popular.

No final da Primeira Guerra Mundial, o quadro desec se agrava com a
decadéncia do setor salitreiro. Como uma maldicGmada pela primarizagdo da
economia, a descoberta do nitrato sintético pdkreaes, em 1918, acarreta o fim do
ciclo econdmico salitreiro. As receitas derivadassdlitre baixaram de 110 milhdes de
pesos, em 1918, para pouco mais de 40 milhdes 8 (BINTO, 1959). Em
consequéncia disso, a estrutura fiscal do paispledamente dependente do produto,
estava quebrada e o governo viu-se obrigado argrajiel moeda para saldar os gastos

correntes, acirrando ainda mais a escalada inflagm (ver Grafico 1).
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Grafico 1. indice de Custo de Vida — Chile- 1913924
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Fonte: CHILE. OFICINA DEL TRABAJO, 1924, p.21

A crise do setor salitreiro agravou a ja bastameedria situacdo dos setores
populares. Em decorréncia da crise, mais de 60tefltalhadores perderam seus
empregos — 0 que provocou uma forte onda de migsaipdernas (CHILE — OFICINA
DEL TRABAJO, 1924, p.4). Grande parte desses thaolres desempregados se
deslocou para Santiago a procura de melhores opdaties de trabalho no comércio e
na incipiente industria. Ao chegarem a capitalentanto, em razao da estreita base de
diversificacdo da economia chilena, os trabalhad@e defrontaram com a dura
realidade de uma cidade que ndo conseguia absarpepulacdo desocupada, pelo
menos na intensidade com a qual se produzia noesentgregados, e onde
aproximadamente 25% da populacéo (100.000 pesgwasem condicdes subumanas
nosconventillos

Um problema particularmente grave da situacao kcbitena, e que merece
destaque, referia-se as precéarias condi¢cdes sasitda populacdo. Como salienta
lllanes, a historia social e econdmica do Chilsdeeo ultimo ter¢o do século XIX até o
inicio do século XX, é a historia da “morte do po{daLANES, 1993, p.27). A taxa de
mortalidade infantil atingia a alarmante cifra d@03em mil nascidos vivos. Em

algumas provincias mais carentes de recursos asaadbbrava. Entre as principais
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cidades americana§antiago exibia o mais elevado indice de mortaidpdr mil
habitantes (Tabela 1), e também era a capital guesentava a mais alta taxa de

mortalidade infantil do mundo (502/por mil, em 1200

Tabela 1. indice de mortalidade nas principais cidées americanas em 1896

Cidades Mortalidade p/ mil
Chicago 13,9
Montevidéu 16,0
Filadélfia 20,0
Buenos Aires 20,1
Nova York 21,4
Nova Orleans 27,6
Rio de Janeiro 29,6
Santiago 40,0

Fonte: MURILLO, Adolfo (1900, p.14).

A conjuncdo de todos esses fatores, produzidodichasente e num curto
espaco de tempo, tornou a questdo social chilenangalmente explosiva. As
migracdes internas promoveram nas grandes cidadasantro — indesejado pelas
elites oligarquicas - entre o agitado proletariados enclaves mineiros e 0s
trabalhadores recém-egressos do campo. Rompiasien as baixo limiar de
sensibilidade sociajjue caracterizara a Republica Parlamentar.

Diante desse quadro, entre 1918 e 1919, os pretesitionais (as chamadas
“marchas da fome”) colocaram em evidéncia a creseegresentacdo da classe politica,
e a crise de legitimidade do Estado liberal oligg (SALAZAR; PINTO, 1999).
Segundo estatisticas da Oficina do Trabalho (O3 )amo de 1918 houve mais de trinta
greves que paralisaram as atividades em diverdosesg afetando mais de 30.000
trabalhadores (CHILE, OFICINA DEL TRABAJO, 1924,32?).

No contexto internacional também se viviam tempmsvalsionados, os quais
abriram um importante precedente para um procdsbalgle juridificacéo de direitos
relacionados ao trabalho, alguns dos quais tivelarserprecipitadospelas revolucdes
populares do inicio do século XX.
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E nesse sentido que a Revolugédo Mexicana, umaugiminacional-popular de
forte conteldo camponés, inscrevia na sua Corggdude 1917 um longo capitulo
discorrendo sobre os direitos sociais do povo na@dac A Revolucdo Russa, também
do mesmo ano, inspiraria no “ocidente” o temor dee gesses direitos fossem
precipitados de uma so6 vez, acelerando o tempeéstido qual ndo mais se esperaria
para se codificar os direitos de emancipacéo dselaabalhadora.

Dois anos apods esses conturbados acontecimenrgaaizacao Internacional
do Trabalho (OIT) era criada em Genebra, aprovaasloprimeiras Convencoes
Internacionais sobre a regulamentacdo das condd@®démbalho e a organizagdo dos
seguros sociais. Como consequéncia da Revolu¢&aRufartido Comunista do Chile
(PCCh) é criado em 1922, sob a lideranca de Luigi&cfRecabarren, congregando os
filiados do antigo Partido Operario Socialista (POffindado em 1916 nas minas
salitreiras do norte do pais. A partir de entaeljta dirigente chilena comecou a pensar
seriamente nos desafios que a questdo social lbeagsa, abandonando sua habitual
postura de apatia em relacdo aos problemas sociais.

A politica de intervencéo social desenvolvida ndeChas primeiras décadas do
século XX assumiu trés principais caracteristidagprimeira delas diz respeito ao
progressivo reconhecimento do papel do Estado ha&bp dos problemas sociais,
através da criacdo de um marco legislativo que paasos, foi cruzando as fronteiras
da indiferenca estabelecidas pelo regime libengajuico. A segunda caracteristica
tinha a ver com o fato de esta intervencéo postutspedagogia socialpautando-se
num discurso de “elevacdo moral do trabalhador”;dissurso desde ha muito tempo
endossado pelo mutualismo, mas que tentava agoaatiselar a constru¢cdo de um
Estado assegurador de direitos sociais. Por ulégons grupos profissionais, como o0s
meédicos e o0s advogados, por sua maior aproximagéoprbblemas sociais, foram
chamados a realizar esse processo pedagaégico (YARBRADE, 2008, p. 309).

As comunidades profissionais que inicialmente d=bat esses problemas
transformaram-se nastelligentsiasque disponibilizaram seu discurso e conhecimento
técnico para o processo de legislacdo social. ¢amsunidades se engajaram num
profundo esfor¢co de convencimento sobre a necesidiaintervir em esferas até entéo
marcadas pela total auséncia de regulamentacéialesissumindo essa tarefa como

uma espécie dmissao
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Com o advento dessas comunidades, abre-se umaetapa de transformacao
do Estado chileno, marcada ndo mais pelas atijpgi@gnente “austeras” de suas elites
dirigentes, que atuavam apenas em nomiegklidade do Estadae sim por um novo
tipo de planejamento, que criaria uma “fusdo deudds” entre aobjetividadee a
emocaono trato dos problemas sociais (MANNHEIM, 1962)r Bas disso, havia a
idéia de elevar o planejamento social acima daferetica do Estado liberal e das
contendas palacianas, que até entdo haviam cazadteio modo de se fazer politica na
Republica Parlamentar. Surge, enfim, mwovo discurso publicaque, por iniciativa
dessas comunidades profissionais, tentara alasgast#tuices do Estado no sentido de
torna-las mais receptivas as demandas dos setogpakapes.

Nessa relacdo, o Estado tratou de regular o ekerdas varias profissdes
diretamente envolvidas com a questdo social, bdscassim se incorporar ao
fendmeno de profissionalizacdo e de “protoprofisgii@acdo” da assisténcia (DE
SWAAN, 1988)® Essas comunidades foram aos poucos ocupando anfEstespacos
no Parlamento, participando diretamente do procasdegislacdo social.

Segundo alguns autores, a tematizacdo dos problefatasdos a questao social
no Chile, deu-se em um ambito mais académico edmld acéo legislativa (MORRIS,
1967; LOPEANDIA, 1996; YANEZ ANDRADE, 1999, 2008)0os debates precursores
sobre a legislacdo social, as escolas de direriedicina desempenharam um destacado
papel. Alias, poucas instituicbes de carater pabha histéria chilena foram téo
decisivas para a definicdo de uma “ideia de nacénio a Universidade do Chile -
UCH, fundada em 1842, e desde o inicio influencigelas ideias laicas e republicanas
de construcdo do Estado (JAKSIC, 1989; MELLAFE; REREDO; CARDENAS,
1992; SERRANO, 1994).

No interior das escolas de direito, com destaqua paFaculdade de Leis e
Ciéncias Politicas da Universidade do Chile, cdeuum contexto de discussdes
fortemente centrado nos temas relacionados a defisl social. Dentro dos cursos

3% O fendmeno de protoprofissionalizacdo refere-sma etapa decisiva do processo configurativo dadessocial,

no qual as pessoas redefinem seus préprios problematermos do que elas tém tomado de empréstimo do
vocabulario profissional. O desenvolvimento dess®imeno caminha @ari passucom o processo civilizatério, tal
como descrito por Norbert Elias, gnProcesso Civilizado(1993). A coletivizacdo dos arranjos para enfreasa
adversidades da vida, transformou os modos pelais @s pessoas dirigem suas emocdes e controlamedagbes
sociais. Através desse vocabulario, as pessoa®ni@mn apenas controlar seus impulsos, mas tarabstmair o que
elas mesmas consideram certo ou errado no sergidmekstionar ou endossar as regras que visam rizamsiia
intimidade em face das ameacas e dos riscos sdaiige de se apresentar como um ato de expiagéwigilancia
generalizada, essa protoprofissionalizacdo é esdaltdos efeitos externos da prépria interven¢do aliidados
institucionalizados no cotidiano das relacbes $©¢i2E SWANN, 1988, p. 245- 246).
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juridicos, havia um ambiente intelectual que relguedos alunos maior
comprometimento na elaboracdo de monografias -ha@avadasnemorias de prueba
que salientassem os problemas relacionados a questial, a partir de uma nova
concepc¢ao mais sociologicamente informada do direit

Através dessamemorias 0s jovens bacharéis fizeram de suas monografias
verdadeiros tratados de filosofia publica. Esseimenito de transformacgéo das ideias
encontrou expressao nas teorias, doutrinas e matasiéntelectuais, em voga naquele
periodo, e que tinham a questdo social como tentkam Ada forte influéncia do
solidarismo francés e do positivismo, havia nessamodrias constantes referéncias a
autores do chamado “socialismo de catedra alem&s doutrinas sociais da igreja
catolica.

Esses jovens bacharéis, formados na cultura ddaodpéblico, tornaram-se os
propagandistas de uma nova conjuntura que prorniediaa esfera juridica de sua
letargia doutrinaria. O direito teria de particiggivamente de todos os ambitos que
tocassem as decisfOes sobre politica econémicaia@. 400s seus operadores, cobrava-
se uma intervencao critica e positiva na realid&deauitos deles assumiram um papel
decisivo em defesa da reforma social, quando chasnaara a vida publica.

Havia ainda uma forte preocupagdo em se criar werva de ideias
concernentes a legislagdo social e trabalhistaeesquisse, portanto, de estimulo e
orientacdo para as intervencfes no ambito sociende parte dessamemorias
escritas entre 1898 e 1924, versava sobre a le@slsocial e do trabalho dos paises
europeus, abrangendo um temério diversificado smbssuntd?

Esse processo de transformagdo das mentalidadegjdop caminhava em
compasso com a progressiva laicizacdo do Estadenohitornando inevitavel o
conflito com os setores conservadores da socie@O®GORA, 1981; VIAL, 1983;
GREZ TOSO, 1995).

Desde meados do século XIX, a igreja catdlicaseiaameacada por um
movimento crescente de secularizacdo, especialmastareas em que ela exercia uma
consideravel influéncia, como o ensino. O fato decatolicos terem perdido parte de

suas prerrogativas em matérias como a organizagdendino, ndo os impediu de

3% As memorias tratavam dos seguintes assuntoscalisino, salario minimo, duracéo da jornada deathat) férias,
inspecédo e estatisticas do trabalho, contratoatbaltto coletivo e individual, arbitragem, concifiage tribunais do
trabalho, desemprego, greves, acidentes de trabaffusentadorias e pensdes, assisténcia médibalhadas
mulheres e menores de idade, higiene, habitacdneamento.
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exercerem uma poderosa influéncia em outros settaesociedade civil, como nos
circulos agrarios, empresariais e também sindicais.

Em reacédo a tal movimento de secularizacéo, osesednistocratico-catolicos se
organizaram politicamente no Partido ConservaddZ),(Rjue durante sua longa
existéncia também congregou os interesses das a{itarias e de parte consideravel do
patronato industrial. No inicio do século XX, comepfraquecimento da coesdo das
elites dirigentes dentro do universo cultural dgatlos conservadores “ultramontanos”
chilenos passaram a referenciar o seu discursangosnentos do liberalismo classico,
embora dentro de uma compreensao social-cristdracandéia de um Estado laico e
interventor (GREZ TOSO, 1995). A partir de ent&ssiste-se a um profundo embate
ideoldgico entre as forcas laicas e catolicas,camldo no centro da discusséao politica o
papel do Estado e da “livre iniciativa” no procedsdegislacao social.

Cabe ainda destacar que, desde o inicio do séc(l@ Xstrutura social chilena
era composta por uma influente e consolidada clasédia, cujas aspiracfes de
ascensdo social e de participacdo politica rept@sam um importante fator de
convergéncia para o0s partidos politicos da époc®VERRUBIAS, 1988;
ALBARRACIN, 1998). As correntes politicas laicas dasse média, aglutinadas em
torno do Partido Radical (PR), do Partido DemoceafPD) (este ultimo com uma base
nos setores populares urbanos) e de uma ala raaprito Partido Liberal (PL), e os
partidos revolucionarios da classe operaria, corRamido Socialista Operario (futuro
PCCh), passaram a se centrar fortemente no temguestdo social. Porém, tais
agremiacdes se dividiam quanto a questdo do emvehtb do Estado na legislacdo do
seguro e nas disputas trabalhistas, sobretudo femémeia aos contratos individuais e
coletivos de trabalho e a sindicalizacao.

Pese o fato da forte influéncia nos escritos daape doutrinas marcadamente
antiliberais, como o “socialismo de catedra”, delgctuais chilenos que se debrucaram
sobre a questdo social ndo renunciaram propriamaonte seus ideais liberais
(LOPEANDIA, 1996).0s intelectuais ligados aos partidos de classeanégiesar de
manifestarem um profundo descontentamento com te ellitica da Republica
Parlamentar, mantiveram-se fieis a ideia de prasérs das instituicdes politicas do
liberalismo como estratégia para propor medidadugtia de reforma social.

Parte expressiva dessa intelectualidade postulasa ag reformas sociais

somente seriam logradas, caso fossem preservadodradgionais controles
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constitucionais do Estado eethosdo capitalismo liberal como formulas de superagéo
do “atraso cultural chileno” nas questdes de gaveRaradoxalmente, portanto, esses
intelectuais advogavam uma intervencdo mais dexidm Estado na questdo social,
mas que respeitasse, acima de tudo, os limitesd&aelas instituicbes legadas do
liberalismo oligarquico da Republica Parlament&iém disso, um dos principais tragos
dos partidos de classe média chilenos, assim cammestante da América Latina, era a
relativa distancia de suas bases sociais (CAVARQZXZI7).

O que importa aqui € destacar que esses intelsdibarais de classe média
desempenharam uma intensa atividade politica ndsatele parlamentares que
precederam a criacdo da legislacdo social. Sudadates, também como profissionais,
conferiam-lhes uma posicéo privilegiada nas disessobre a legislacdo, a partir da
qual puderam difundir suas ideias para a praxislgya.

E sob o influxo direto desses “intelectuais-lexisires” que se ditam as
primeiras leis sociais do pais. Entre 1906 e 19drdm criados varios dispositivos
legais referentes a regulamentacéo das condicGealddho, que embora tivessem tido
escassa eficacia regulativa podem ser consideraglos,seu conjunto, como 0s
antecedentes do corpo normativo das leis sociaylgadas em 1924 (VENEROS,
1985; YANES ANDRADE, 1999).

JA em 1901, o deputado Luis Malaquias Concha, umgado de ideias
socialistas e fundador do Partido Democréatico (P&yresentava a Camara dos
Deputados um projeto de lei que visava regulameatarcondicbes de trabalho,
postulando maior envolvimento do Estado na inspee&ofabricas e usinas ligadas ao
complexo minerador. Malaquias Concha se destacavautios intelectuais liberais,
ligados a questdo social, ao propor um papgjente para as instancias responsaveis
por implementar e fiscalizar a legislacio soci@PEANDIA, 1996). Também foi um
dos primeiros legisladores a defender um envolvimenais direto do Estado na
criacao dos seguros sociais. Em swemoria de pruehacolocava em evidéncia a tarefa
de se “legislar acerca do trabalho como tambémentd® de prever as necessidades
sociais, reunindo em um unico Cdédigo do Traballda €revidéncia Social, tudo o que
a estas matérias se referir’ (CONCHA, M., 19073p.1

Como consequéncia direta da atuacdo desses legedaém 1906, € aprovada a
Lei de Habitacbes Operarias. No ano seguinte, énydgada a Lei de Descanso

Dominical, instituindo-se também o Departamentddtatisticas do Trabalho — 6rgéo
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encarregado de reunir as informagfes sobre asg@msdde trabalho, remuneracgdes e
registros de acidentes. Em 1912, foi aprovadai aléd’rotecdo a Infancia Desvalida,
proibindo o trabalho infantil aos menores de oitmsa (CHILE-MINISTERIO DEL
INTERIOR, 1914). Em 1916 € promulgada a Lei de Antds de Trabalho, conferindo
o direito a indenizagcdo aos trabalhadores que ss&ne acidentes nos seus locais de
trabalho? Em 1917, uma leiley de Sala Cunabrigava as fabricas que empregassem
mais de cinquenta mulheres maiores de dezoito amtspor de um bercario em seus
estabelecimentos. E no mesmo ano, o Decreto n34e8tbelece formalmente a
conciliagdo e a arbitragem como mecanismos de &olde conflitos entre patrbes e
empregados (FUENZALIDA, 1977).

No ambito dos seguros sociais, a acao legislativ&stado era mais modesta.
No Chile, as questdes referentes a regulacéo cakcées de trabalho antecederam as
iniciativas legislativas de natureza previdencidAates de 1924, a acdo do Estado
neste ambito se restringiu a criacdo, em 1911, pweficios de aposentadoria e
assisténcia meédica para os trabalhadores do setoviirio, e em 1915, em estender os
mesmos beneficios para os militares. Conforme \vestorte presenca do mutualismo
no Chile retardou a criacdo dos seguros sociaigaibrios®*

As classes altas agrarias, a aristocracia catéliomn segmento importante do
patronato industrial, por sua vez, tardaram emmnieecer a questdo social, mas seus
representantes no Partido Conservador (PC) forarprioseiros a se mobilizar nas
instancias decistrias para protelar ou bloqueaprapostas mais abrangentes de
legislacdo social. Estes grupos sustentavam qaesociedade chilena, o maior
envolvimento do Estado na questéo social podefacauas virtudes do “bem comum”,
isto é, da caridade privada e da iniciativa indraid

A tutela patronal e a educacéao religiosa eramriogipais instrumentos pelos
quais a intelectualidade aristocratico-catdlicasaea a questdo social do seu tempo.
Para os intelectuais catdlicos, a questdo social deéveria ser monopolizada pelo

40 De acordo com Moisés Poblete Troncoso (1949), iadeelndenizacbes por Acidente de Trabalho de 1916,
reproduziu fortemente o interesse da classe patrastmsiderando que a referida legislagdo isentava
responsabilidade patronal pelos acidentes devitdpa grave, 0 que suscitava diversas interpresagadegislacao

e burlas aos atos indenizatérios.

41 E importante registrar que, antes de 1924, asplesidenciarias no Chile, & semelhanca do Brasihnfo
estendidas a algumas categorias profissionais asrfoincionarios publicos e os militares. Em 181@rimeiro
esquema de aposentadoria foi concedido as fanditiasmilitares que lutaram na guerra de independéscem
1881, o esquema foi estendido aos veteranos dadGdePacifico. Em 1888, o Presidente José Manueidgada
(1886-1891) estabelece os primeiros esquemas dsemipdoria e pensdo para os servidores publicas civ
(FUENZALIDA, 1977).
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Estado, afirmando que a progressiva laicizacaegter pretendida, em assuntos como a
organizacdo sindical, colocaria em risco a libeedadnfessional e a autonomia
associativa dos varios entes socialis.

Esses intelectuais se inspiraram nas doutrinagigitanismo, em especial nas
enciclicas do Papa Ledo XIIRérum Novarul para elaborar seu projetode
legislacdo social. Subjacente a este projeto, haweia de assimilar as iniciativas de
reforma social, restaurando a antiga ordem e os g&lores por intermédio de uma
verdadeira “regeneracao social” no campo das retaig@ustriais.

O elemento central dessa regeneracao seria o eswjpregue, situado no topo
da ordem hierarquica dos valores sociais, deveslar zpelo bem-estar dos seus
operarios, instilando nestes o apreco pelo compento regrado e diligente. O
sindicato aqui era pensado como uma instituicaoadier estritamente confessiodal.
Deputado conservador Juan Enrique Concha, um dascigais intelectuais
representantes dessa corrente de pensamento, \eirmue a causa fundamental da
questdo social chilena radicava no desconheciméatdconstituicdo providencial-
econdmica” da sociedade. Nessa visdo, os trabakmdizveriam fazer um voto de
obediéncia as “determinacdes providenciais do @gécondmico”, aceitando o0 modo
pelo qual a riqueza da sociedade era produzida N J. 1899, p.53).

Com a expansao do desemprego provocada pela orisetal salitreiro, o tema
do contrato de trabalho passou a adquirir enormpoitancia. Nas discussdes
legislativas que antecederam a aprovacdo da legeslsocial, as principais propostas
dos representantes dos grupos conservadores aidibestes Ultimos agrupados em
torno daAlianca Liberal gravitavam em torno da fixagcédo dos contratosaleatho e da
extensdo dos beneficios do seguro social como fatenaolucionar o problema da
estabilidade no emprego.

A destacada atuacdo dos conservadores na ComissBegalacdo Social do
Congresso, encarregada de elaborar um projeto dég&Cd@lo Trabalho, em 1919,
acabou favorecendo uma abordagem de regulacaaldalito fortemente inclinada a
favorecer os interesses patronais (MORRIS, 196 7)rdpeto conservador-catolico de
Cddigo do Trabalho rejeitava fortemente a idéiaigtesindicato Unico organizado por
categoria profissional, propugnando pelo estabeletio dapluralidade irrestrita

como principio de organizacéo sindical.
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Nesse projeto, os sindicatos seriam organizadoaradgmente no proprio
ambito das industrias. Nele, previa-se ainda a dgém de Juntas de Conciliagdo e
Arbitragem para dirimir as disputas trabalhistaasrastas deveriam ser compostas por
cinco membros, dois dos quais seriam nomeados peldEatos e 0s outros trés pelo
patronato. A conciliacdo seria obrigatoria e ateaem voluntéria. O Titulo | do
projeto de Cddigo do Trabalho do Partido Consemyagiee compreendia todas essas
disposicdes foi aprovado no inicio de 1921 (MORRER7, p. 1902

Antes disso, cabe lembrar que em 1920 os partidescgmpunham a Alianca
Liberal haviam escolhido Arturo Alessandri Palmancocandidato a Presidéncia da
Republica. Alessandri era uma destacada liderantficp pertencente as fileiras do
Partido Liberal. Em sua trajetéria profissional @ditica, tornou-se conhecido por seu
engajamento nos temas relacionados a questéo iape3an candidatura era fruto da
alianca entre as classes médias urbanas e ossseissElentes das oligarquias, embora
também fosse apoiada por uma parte expressiva gdon@ato operario, representando
uma fissura no bloco de poder oligarquico que gtasa 0 Chile desde 1891.

Para os opositores de Alessandri, sua candidagnéicava uma séria ameaca a
estabilidade das instituicbes. O diario conservddoiPatria de lquiqueresume essa
postura ao expressar que “[...] a chegada ao pEdem politico impulsivo e demolidor
ndo sO acarretaria amargos dissabores e instal@idaomo também transtornos que
nao tardariam em transformar o Chile em uma coépiaamarquizada Russia” (LA
PATRIA DE IQUIQUE apud MILLAR, 1981, p.129-130). Entre seus partidarios,
Alessandri despertava um entusiasmo transbordgotse messianico, vendo nele a
encarnacdo do personagem que iria terminar com oditicagem” da Republica
Parlamentar e “regenerar” o pais (1981, p. 126).

Desde o inicio Alessandri ja se mostrava um politjce seria marcado por
certas atitudes ambiguas e irresolutas. Em seurgmag de governo, defendia a
instauracdo de um Executivo forte, mostrando-sknamo a mudar a Constituicao da
Republica, vigente desde 1833, mas ao mesmo temngeaj fidelidade as instituicdes
da Republica Parlamentar (MILLAR, 1981). O aspeessencial de sua campanha

referia-se a urgéncia de se aprovar a legisla¢éials&eu discurso como candidato a

42 A “liberdade de associagdo” contemplada pelo pwojnservador era uma prerrogativa do patrona®. O
sindicatos estabelecidos no &mbito das firmas nuizapam a negociagdo coletiva, a conciliagdo ereessao de
beneficios sociais. Isso se revelava pelo fato kdgialacéo ter conferido prioridade aos sindicatdsistriais sobre
os sindicatos profissionais para negociar suasitfisgrabalhistas e outros direitos (Morris, 1$6791-193)
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presidente sobre essa matéria, embora reconhexésseessidade peremptoéria” de tal
legislacdo, j& deixava entrever que sua visdo dwals@ontinha um forte viés
produtivista, fruto do influxo das ideias do econgtenfrancés Frederick Le Play sobre

0 Seu pensamento.

De um extremo a outro do universo surge uma exig§reremptoria no sentido de
atender os direitos que reclama o proletariado emenda ordem e da convivéncia
social [...]. O progresso econdmico dos povos, €uee principal objetivo de todo
governo racionalmente organizado, é o resultadeigmedo esfor¢co pessoal do
individuo e do capital que utiliza e remunera ssforeo. Em consequéncia, se o
proletariado que representa o musculo, o vigorsforeo inteligente no imenso
laboratério econdmico em que se gera a riquezgdiz®es, € um fator eficiente do
progresso, deve ser atendido e amparado. H& morasées morais e 6bvias razdes
materiais (ALESSANDRI PALMA, 1926, p. 15-16).

Eleito Presidente da Republica, em 1920, Alessafdrno primeiro ano de
mandato, tenta implementar o projeto de legislas@mal da Alianca Liberal. Para
tanto, nomeia Moisés Poblete Troncoso, um destageafessor de direito do trabalho
da UCH, que na época ocupava o cargo de Diretaal @arOficina do Trabalho, para
redigir um Cdédigo de Trabalho e de Previdéncia &p@ qual foi apresentado a
Camara dos Deputados em junho de 1921.

O referido projeto contemplava mais de 600 artigne abrangiam diversas
matérias: regulamentacdo das condicbes de trabadhtratos individuais e coletivos,
sindicatos e mecanismos de conciliagdo e arbitrageonvencdes coletivas,
participacdo dos operarios nos lucros das indéstrdic. O projeto trazia ainda
importantes artigos versando sobre a criacdo deamplo sistema de seguro social.
Esses artigos previam a extensdo dos beneficieaeglaro e a criacdo de um seguro-
desemprego e de um Instituto Nacional de Previdémkiproposta de criagcdo desse
Instituto buscava pioneiramente uniformizar as asgile acesso e de concessao dos
beneficios do seguro social para todas as -catsggrafissionais (POBLETE
TRONCOSO, 1949).

O projeto de Codigo de Trabalho da Alianga Liberalligido por Moisés
Poblete Troncoso, trazia varias recomendacfes dasOlbre a regulamentacdo das
condicOes de trabalho. Entretanto, os artigos dostno projeto referentes a criagcdo do
seguro social eram de autoria exclusiva do seutagedgue tratou de compilar todo
trabalho intelectual que havia sido produzido ndeCobre essa matéria, desde o inicio

do século XX. Cabe destacar que o Chile, no cangsosdguros sociais, foi um dos
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primeiros paises do mundo a propor a criagdo deesspiema de seguro nacional e
abrangente, e se encontrava, nesse aspecto, raade do que a propria OIT.

Os conservadores que desde 1919 ja haviam sepatde@o tema da legislacéo
social, logrando que fossem aprovadas no Parlamantalisposicdes referentes a
pluralidade sindical, fizeram uma tenaz oposicéo pagjeto da Alianca Liberal.
Entrincheirada no Senado, e aproveitando-se opmrtante do Regime Parlamentar
ainda vigente, a oligarquia conservadora, agrugsdauma coalizdo denominada de
Unido Naciona] constituir-se-4 num poderoso veto as medidasléias de maior
impacto social.

As propostas de legislagdo do Partido Conservadaa eAlianca Liberal
tramitaram em separado no Senado e na Camara gngades. Desse modo, cada
instancia legislativa discutia distintos projetobre a mesma matéria, com um franco
favorecimento das iniciativas propostas pelos ssrantes conservadores, que eram
maioria no Senado.

Diante da oposicdo conservadora, o governo vikedazido a impoténcia. De
1920 a 1924, o projeto da Alianca Liberal, apesar fortemente apoiado pelo
Executivo, tramitou no Congresso sem ter tido gear&kitos quanto & implementacao
de suas medidas legislativas. A oposi¢cao entresAtelti e 0 Congresso foi um fator
crucial para a instauracédo de um contexto de kd#ehe governativa®® No final desse
periodo, o impasse legislativo e a inércia deas@eraram uma forte polarizacéo
politica na sociedade. A paralisia decisoéria, ress®s, arrastou-se até criar um vazio
de poder no ambito da tomada de decisfes (LEAZEHDANSON, 1983).

Em maio de 1924, quando as discussfes sobre dgdgeCodigo do Trabalho
e de Previdéncia Social da Alianca Liberal comegaeaavancar no Congresso, 0S
conservadores, utilizando-se mais uma vez de masgvotelatorias, tentam priorizar a
votacdo de uma lei que propunha o aumento das eyagdes dos integrantes do
legislativo. Dessa vez, no entanto, tal tentativstara a oligarquia conservadora nao sé
a sua derrota politica, mas o fim do Regime Panfaane

No dia 2 de setembro, no momento em que o Seriadatid a conveniéncia de
se aprovar a referida lei, um grupo de oficiai®reército, grande parte deles simpaticos
as aspiracbes dos setores populares e a ideiafaenae social, manifestou seu

4 | O Senado, dominado pelos Conservadores, derrdiversos gabinetes formados por Alessandri. Del 192
1924, tempo em que durou o primeiro governo de saledri, aproximadamente oito gabinetes ministef@iam
formados. (Morris, 1967, p. 195)
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descontentamento nas tribunas do Senado. Essessoéntregaram um manifesto ao
Presidente Alessandri, exigindo a promulgacao iatadio Codigo do Trabalho e da
Previdéncia Social.

No calor dos acontecimentos, no dia 8 de setentbf©ongresso aprovou em
regime de urgéncia sete leis trabalhistas, queededdnuito tempo vinham tramitando
no legislativo, contemplando uma parte importamt@mbjeto de Codigo do Trabalho da
Alianca Liberal. Entretanto, as matérias refereameseguro social contidas no projeto
da Alianca Liberal ndo foram aprovadas, e a pr@pasintemplada nesse ambito
correspondia ao projeto apresentado em 1922 peputB#o conservador Exequiel
Gonzalez Cortés, que visava apenas a concessa&guio ®brigatorio aos operarios.

No mesmo dia, Alessandri apresenta sua renunc@oagresso na expectativa
de que retornaria ao governo, tdo logo obtivessgpa@o dos militares e com as
propostas de reforma da Constituicdo na ordemale di que Ihe daria amplos poderes
de governo para concluir o projeto de implementaigalegislacéo social.

Em 1925, uma nova Constituicdo é promulgada, amgbdiaas prerrogativas de
poder do governo, embora mantivesse intacta a ickgukec de veto do Congresso as
medidas reformistas propostas pelo Executivo. &peke Alessandri retornar ao
governo no mesmo ano, apos um breve periodo déo,exit acontecimentos
precipitados pelo movimento militar de 1924 tonmrariam rumo diferente. O apoio que
Alessandri almejava ndo se concretizou, pelo me@osnedida por ele esperada, e
mesmo seus antigos aliados aliancistas deixaramog&ar o entusiasmo transbordante
que antes haviam manifestado por sua candidatsa.dcorreu, como sugere alguns
autores, porque Alessandri apenas se destacavHigajmente da classe politica da
Republica Parlamentar, e no fundo era um tipicoessgmtante doparlamentarismo
criollo” (MILLAR, 1974; LEAZETA; JOHNSON, 1983).

Vale registrar que o projeto de legislacdo soc@ioweado sob pressdo dos
militares, em 1924, ndo era bem o “projeto de Aleds”. Em grande medida, esse
projeto sintetizava as aspiracdes do proletaridulerm e de parte da intelectualidade
que se debrucara sobre o tema da questdo socisée Nispecto, 0 projeto visava
compilar e transformar em lei 0 que ja havia sestituido como parte do repertério
critico de reivindicacdes do proletariado chileesdk o inicio do século XX.

Também é importante destacar que o movimento midikgasetembro de 1924

nao foi pensado e tampouco premeditado por ningd&mtro desse movimento, havia
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apenas um grupo de jovens oficiais que congregavaliferentes aspiracdes de
descontentamento da sociedade. Nesse sentidonificsiivo o fato de que esses
jovens oficiais pertencessem, em sua grande maawmsasetores médios da sociedade e
que estivessem desligados socialmente dos grupigerdes tradicionais (MILLAR,
1974; COVARRUBIAS, M., 1991). Parte da sociedaddeoh, especialmente os
setores médios, via no movimento militar de 192é4speranca de uma verdadeira
“salvacdo nacional”. Uma revista de grande cird@daqo pais, e popular entre 0s

setores médios da sociedade, exaltava a inicidtgsanilitares, ao afirmar que:

A Junta Militar chilena demonstrou suficientemeatelevacdo de seus propositos,
sua repugnancia por tudo o que tenha atinénciaacpaiiticagem de circulos e de
partidos; e seu apego ao que diz respeito unicananinteresse do pais. Prova
disso foram as exigéncias que obrigaram as Camataspachar, em uma Unica
sessdo, uma dezena de projetos de beneficio putliedbastariam para justificar
sua intervencdo, se nada mais restasse para ardaliar’ (ZIG ZAG, 1924,
p.04)

A partir dos acontecimentos desencadeados pelonmeot® militar de 1924,
abre-se uma nova etapa de praxis para a acaoategistio Estado no campo social.
Nesse aspecto, a experiéncia chilena € signifecativ modo pelo qual os direitos
sociais foram postos em marcha em alguns paisae-knericanos. E € por isso que
ela assume um papel transcendente.

A legislacdo social precisou ser imposta a forcavetnde das resisténcias e
impasses gerados pelo regime liberal oligarquignd@ que a intervencao dos militares
ndo tenha sido obra de nenhum partido, coaliz&elimiespecifica, ela abriu caminho
as aspiracfes das classes médias e encaminhotestprdos setores populares para a
arena legislativa. Tais aspiracfes se concretizaamo minimo restabelecimento das
prerrogativas de governo do Executivo (Constituicko 1925) e com a separacéo
definitiva entre Igreja e Estado. A “oligarquiasaoicratico-catolica” jA ndo podia mais
contar com o Regime Parlamentar para bloqueariasatimas de reforma social que
partiam do Executivo (MORRIS, 1967, p.149). Alénssdi, o fim desse regime
representava - no minimo para um grupo de intedecte profissionais vinculados a
tematica da questdo social - a possibilidade denvecumpridas as tarefas de
organizacdo dos servicos publicos e sociais.

Contudo, a experiéncia chilena nesse ambito tanii&memonstrar como esses
direitos sociais na América Latina, apesar de @alos em marcha “de uma soO vez”,

tardariam em ser efetivamente implementados. Cahensa James Morris (1967), o
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conflito intra-elites e a crise institucional qudminaram nos acontecimentos de 1924
no Chile, tendem a ocultar o fato de que havia difindida e renitente oposicao a
reforma social. Tal oposicdo era forte tanto dentmmo fora do Congresso,
demonstrando, nesse aspecto, que o Regime Paramapesar de combalidiincou
profundas raizes na sociedade civil.

As resisténcias a reforma social, especialmentguaspartiam do patronato
agrario e industrial, mas ndo somente desses gropognuaram tado mais contundentes
quanto antes de a legislacdo social ser aprovadaa eplicacdo integral teve de ser
postergada no tempo.

Somente no interregno corporativo de Ibafiez (193841 que o Codigo do
Trabalho (1931) seria finalmente aprovado. E @sistde protecdo social ainda levaria
algum tempo para comecar a operar, assumindo wiadmia mais precisa a partir do

primeiro Governo da Frente Popular, no final deadéade 1930.

2.2.1.2- A deficiente estruturacdo dos seguros sais: autarquizacgéo, privatismo e
competicéo

O pacote legislativo aprovado sob forte pressaanlbares, em 8 de setembro
de 1924, deu substéancia ao corpo normativo dasséeimis que se concluiria com a
promulgacédo de um Caodigo de Trabalho em 1931.

De uma so0 vez, foram instituidas as seguintes lleisN. 4.053 (Contrato de
Trabalho), que regulamentava os contratos de traldmhitando a duracédo e a jornada
de trabalho, especialmente das mulheres e memi@sdo também um Departamento
Geral do Trabalho (DGT), com prerrogativas disonéirias ampliadad? Lei N. 4.057
(lei dos sindicatos), que estabeleceu a sindiag@zabrigatoria (proposta pelo projeto
conservador); Lei N. 4.056, que previa a conciliagBrigatoria (também indicacao do
projeto conservador) e a arbitragem voluntaria i¢exghio dos conservadores e da

4 Com a Lei 4.053, a indenizacdo por acidentes delirat® revisada, consagrando a teoria do riscaspiofal
integral na legislacdo (LINARES,1964). Mas a con@es$o seguro de acidentes de trabalho permanebeiorse
controle do patronato, sendo concedido voluntandenpor seguradoras privadas até 1966.
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Alianca Liberal),* reconhecendo formalmente direito de grevemediante prévia
autorizacdo do EstadoE, finalmente, a Lei N. 4.054 (Lei do Seguro @Gper
Obrigatério), que aprovava a criagcdo das aposeridéad@ensdes, seguro-invalidez e
acidentes de trabalho, somente para os operamascgdcdo exclusiva do projeto
conservador) (CHILE - COMISION DE REFORMAS..., 19p%6).

E com a Lei N. 4.054 de 8 de setembro de 1924pgseguros sociais ganham
vida. A importancia dessa lei se deve ao fato déeglsido a primeira a criar um regime
geral de seguro social paraaygerarios industriaigio continente americano.

Porém, ao estabelecer a organizagdo dos sindicgesarios nonivel das
firmas os legisladores chilenos praticamente franqueaamganizagcéo e o controle
dos fundos sindicais, e assim dos recursos presi@li®rs, ao patronato, minando a
possibilidade de realizacdo de acordos coletivdse ems operarios pertencentes as
mesmas categorias profissionais.

Com tal organizacdo, havia poucas garantias deungidnamento mais estavel
e seguro dos sindicatos, faltando-lhes a devideeggio juridica para o livre exercicio
como oOrgaos de representacdo de classe. A siradicab plural e por empresa deixava
o trabalhadores chilenos a mercé dos desmandosemigpsegadores. Mesmo 0s
trabalhadores sindicalizados eram demitidos corativel facilidade. A fixagcdo de
contratos coletivos era praticamente impossivedusgncia da unicidade sindical e de
uma estrutura de conciliacédo e arbitragem compals@lidas, o tema do sindicato Unico
organizado por categoria profissional nunca enoantacolhida na legislacdo do
trabalho chilena, mesmo ap6s a promulgacdo do 6dftigirabalho em 1931°

O problema do sistema de relacdes industriaisermbilera a caréncia de
capacidades para fazer cumprir as decisdes jusidighre as disputas trabalhistas. As
Juntas de Conciliacdo eram compostas por trés sapantes do patronato e dos
trabalhadores, mas a Inspe¢do do Trabalho que, remipgio, deveria dirimir os
conflitos, assistia as disputas trabalhistas sewitdia voto. Além disso, o Chile s6

4 Segundo Yéafes Andrade, a opcéo pela arbitraglimtésia refletia a inclinacéo liberal da classétima chilena
em materia de relagGes trabalhistas, inclusivepopde dos setores mais dispostos a aceitar a émighio estatal nesse
ambito (YANES ANDRADE, 2008, p. 246).

48 Até mesmo algumas organizagBes sindicais mais ativals, como a FOCH (dominada pelo Partido Comudista
Chile), ressentiam-se da auséncia de sindicatossiriegalmente reconhecidos pelo Estado para priuwento da
legislacéo sindical, acusando que as companhiasmplexo salitreiro ndo acatavam a lei de sindiegho, porque
esta ndo possuia regulamento devido ao fato deermmter estabelecido juntas de conciliagdo d@ragem que no
fundo favoreciam o patronato e a dispersao sina@RRIS, 1967, p. 209).
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possuia tribunais do trabalho para os dissidiowithehis (POBLETE TRONCOSO,
1962; LINARES, 1964}’

Essa organizacdo sindical dispersa, e vulnerdwetamtrole do patronato,
produziu um profundo impacto no sistema de segwmak Em linhas gerais, a
legislacdo previdenciaria chilena reforcou as @essentre a classe trabalhadora, ao
instituir beneficios diferenciados pammpregadose operérios*® Os trabalhadores
domeésticos, via de regra, foram incorporados tardrde aos esquemas do seguro. Em
1925, os trabalhadores rurais também foram inctuidis beneficios do seguro, porém
essa inclusao era apenas formal (SALAS, 1965).

A extensdo dos beneficios previdenciarios ao cangpessupunha a
sindicalizacdo do campesinato e a estruturacdo rde aparato regulatorio que
fiscalizasse, de fato, o cumprimento da legislagadretanto, durante esse periodo, os
grandes proprietarios recorreram a diversos expemigpara impedir a sindicalizacéo
rural e burlar a legislacdo previdenciaria.

Enquanto no ambito local, esses grandes propostéprimiam diretamente as
associacdes camponesas, impedindo também as iespeedessarias a aplicacdo da
legislacdo, no ambito nacional, eles se benefitiadaetamente de leis que visavam
apenas reforcar as prerrogativas dos “direitos rdprigdade” no campo, através da
influéncia de sua poderosa associacdo, a Sociegdad®nal de Agricultura- SNA
(LOVEMAN, 1977; ZEITLIN; RATCLIFF, 1988).Uma associacdo que, apesar de
politicamente poderosa, defendia os interesses rde sator cuja atividade era
profundamente disfuncional ao processo de modex@izeapitalista, devido ao fato de
o setor agricola no Chile ter desempenhado, dutaxdi® o periodo em questdo, um
papel apenas marginal no total das exportacéesndelsendo poucos vinculos com o
setor industrial e com 0 mercado interno (PINTG29

A Lei do Seguro Operario Obrigatério, como o proprome sugeria, tornava
compulsodria a contribuicdo do seguro-doenca, idealie aposentadoria para todos os

operarios assalariados urbanos. A instituicdo desgeiro, no entanto, isentava de

47 Os tribunais de conciliacdo e arbitragem posstiéauidades para fazer cumprir os seus regulamepirsas para
os empregados particulares (LINARES, 1964, p. 41).

“8 De acordo com a legislagdo social chilena, e deonaoevitar algumas confusdes, daqui em dianteaitl termo
empregadospara designar exclusivamente algumas categoidis,como os empregados dtaff de empresas
privadas, e profissionais liberais, que na litexatgobre estratificacdo social aparecem sob a riEsig de
trabalhadoreswWhite Collars e o termooperarios para designar os trabalhadores dos setores iralasti de
mineracao Blue Collarg.
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contribuicdo os assalariados pertencentes as soeedie beneficios mutuos, caso elas
oferecessem os mesmos beneficios previstos em Lei.

Os beneficios do seguro operario seriam adminis$rgebla Caixa do Seguro
Operario Obrigatério - CSQOC@ja de Seguro Obrero Obligatojiocomposta por um
conselho tripartite de representantes dos trabathad do patronato e do Estado, e
financiados mediante a contribuicdo de 2,34% darisatlos trabalhadores, 3.5% dos
descontos em folha dos empregadores, e 1,36% dddzst

A concessao desses beneficios, contudo, orieneavees um forte viés
restritivo. As regras para a obtencdo de aposerésde outros auxilios eram muito
dificeis na pratica de serem cumpridas pelos ojsramdustriais. As aposentadorias
eram concedidas somente para os trabalhadores @shda 65 anos, e o auxilio-
doenca somente em caso de total incapacidade fisicaa o trabalho. N&o havia
beneficio de seguro-desemprego (contrariando oetorojla Alianca Liberal) e as
aposentadorias seguiam uma estrita proporcion&ide contribuicdes efetuadas a
Caixa pelos segurados. Essas contribuicdes eratmnbaseduzidas e por esse motivo
também o valor das aposentadorias recebidas, nflgcdo acentuada do periodo
corroia quase que integralmente o valor real dogfi@os. E ndo obstante o fato de o
Estado contribuir formalmente para a constituic@s dundos previdenciarios dos
operarios, na pratica, o sistema permanecia sab fiogeréncia patronal (POBLETE
TRONCOSO, 1949; FUENZALIDA, 1977).

O sistema do seguro operario baseava-se aindaimcpiw da capitalizacao
coletiva, no que se referia as aposentadorias sdpsne no principio da reparticdo
coletiva dos riscos no tocante ao seguro-saudevadidez (ARELLANO, 1984). O
Estado aqui s6 cumpriria um papel destacado noténdois seguros de assisténcia
médica, o que se discutira mais adiante.

A dificuldade de organizacdo publica dos segurasaims, nos primoérdios da
legislac&o social chilena, refletia as tenséesemtmutualismo e o carater compulsorio
das contribuicdes exigidas pelo Estado. Segundtefeobroncoso (1949), entre 1924 e
1932, a CSO sofreu continuos ataques por parteirthsstriais, e também dos
sindicatos ainda influenciados pelo mutualismo.g€gseriodo, houve mesmo alguns
casos de grevesleckoutscontra a Lei do Seguro - a maioria deles promavioelo
patronato industrial. As associa¢des patronaisps@ltam tenazmente a centralizacéo

dos fundos previdenciarios em uma entidade paedagstal como a CSO, em razédo do
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apoio incondicional que as mesmas davam aos fupdeados e individuais de
capitalizacad?

Desde o inicio, o patronato industrial fez vistagosgas a legislacdo
previdenciaria do Estado, mesmo beneficiado comganizacdo dos fundos do seguro
operario no nivel das firmas. Em 1928, a DirecacalGdo Trabalho (DGT) -
importante instituicdo criada para fiscalizar o pumento da legislacdo social —
constatava que, na Regido de Santiago, apenas 3%stiabelecimentos industriais
cumpriam com as obrigacdes previstas na Lei dor@umntle Trabalho, e 15% cumpria
com as disposicdes contidas na Lei do Seguro Qpefbrigatério (YANES
ANDRADE, 2008).

O importante, nesse aspecto, € ressaltar que loslhaaores filiados a CSO
foram aos poucos atenuando suas resisténciasrébaay@o compulsoria instituida pelo
Estado, & medida que crescia as fraudes patroogigegistros de contribuicdo para a
concessao dos beneficios previdenciarios e demzgibos, como o seguro de acidentes
de trabalho. Em reacédo a isso, 0s operarios passa@brar das autoridades publicas
maior ingeréncia na fiscalizacdo e controle dogiégn- o que explica, em parte, 0
progressivo abandono das estratégias mutualistgsape do operariado, reconhecendo
na filiacdo compulséria a CSO um meio mais segeroliter protecéo juridica contra
0s desmandos patronais.

Para os trabalhadores da industria, portanto,gorgeoperario assumia um
aspecto eminentemerdefensivoAo se tornar compulsorio, 0 seguro operario eder
o trabalhador num conjunto de prerrogativas juaislielacionadas ao cumprimento da
legislacdo do trabalho, que por mais deficiente fgpgee era a Unica prote¢cdo com a
qual os trabalhadores industriais poderiam corgee uma estrutura sindical bastante
debilitada.

Situacdo bastante distinta era a das caixas oapaszpara 0s empregados
particulares® A Caixa dos Empregados Particularésja de Empleados Particulares -

4° A mobilizacso conta a Lei do Seguro Social atingiseu &pice em 1926, quando a associacéo despwofiss
ligados a industria do couro, manifestando seuptesa por tal legislagdo, explodiu uma bomba n& skdCSO.
(POBLETE TRONCOSO, 1949, p. 136).

50 Entre 1924 e 1937, surgiram 41 instituicBes deigéecia social no Chile. Entre as mais importangedestacam

a Caixa de Previdéncia dos Trabalhadores e Empregda® Estradas de Ferro do Estado (1924), a Caixa de
Previdéncia dos Empregados Particulares (1925)jxa @as Empregados Publicos e Jornalistas (1925Caixa de
Previdéncia da Marinha Mercante Nacional (1937)EREALIDA, 1977, p.34).

126



EMPART) — Decreto Lei N. 857 de 11/11/1925 — inalaspecialmente asnpregados
das empresas comerciais, financeiras, industdagi$colas e mineradoras. Os beneficios
conferidos por essa Caixa eram integralmente findns mediante aportes dos
empregados e empregadoresEstado ndo participava da constituicdo dos fundos
Diferentemente das caixas organizadas para osraygeefuncionarios publicos, esta
caixa ndo se estruturou como uma tipica instituggigrevidéncia social, pelo menos
no que se referia a organizacao de fundos coleth@sontrario, ela se constituiu como
uma instituicho de poupanca baseada @&mdos individuais e privados de
capitalizacao

Nessa Caixa, as taxas de reposicdo de renda dosadeg geralmente eram
equivalentes ao ultimo salario. Quando o empregaatticular cumpria 30 anos de
servico e 50 anos de idade, ele poderia sacarrattegnte o montante do seu fundo
individual de aposentadoria, o que l|he conferiadairo direito a receber uma
indenizacdo por tempo de servigo. Na pratica, ppesse sistema de capitalizacdo
individual somente correspondia as expectativas etopregados que percebiam as
maiores remuneracdes, representando uma infima gartmassa de assalariados no
Chile™

Nos anos que se seguiram a criacdo do sistema giooseos debates se
centraram em torno das contribui¢cdes patronaisadater publico/privado dos fundos
de previdéncia, e da aplicacdo do saldo das resééeaicas das Caixas. Nos setores
ligados a burocracia fiscal — especialmente narGlatoria Geral da Republica - e na
atuaria de algumas Caixas, como na da Caixa dosdfagos Particulares (EMPART),
passou-se a discutir a conveniéncia de se substiiirecém-instituidos fundos
coletivos do seguro operario por esquemas privadasdividuais de capitalizacao,
alegando-se, para isso, objetivos de contencdaustesc No entanto, a capitalizacao
individual foi fortemente rechacada pelos técniggedos a CSO, em virtude da escassa
capacidade de poupanca do trabalhador chiféno.

1 A maioria dos empregados particulares filiadossi@ e€aixa tinha enormes dificuldades em realizaapstes
necessarios a constituicdo de um fundo individuighrios dentre eles perdiam facilmente a condigésegurado em
face de algumas calamidades como o desemprego (EAIHNA, 1977, p.37).

52pAlém do mais, tal substituicdo seria catastrofiemdo em vista a existéncia de alguns riscos, datoc as

enfermidades, que por seu carater prolongado npotgraderia esgotar qualquer fundo previdenciarioradado
pelo trabalhador em uma conta individual (YANES ARIEDE, 2008, p. 281).
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Mas a questdo mais candente dizia respeito aagilz das reservas técnicas
acumuladas pelas diversas instituicdes previdéasiaA medida que aumentava o
namero de contribuintes totais para o0 seguro sociakcia o interesse por parte dos
agentes diretamente envolvidos na constituicdo skypuros (Estado, patronato e
sindicatos) em dar uma destinacdo para os fundoawados nas contas individuais e
coletivas.

Tal questdo tornou-se objeto de acirrada disposaconselhos representativos
da CSO. Segundo dados estatisticos do periodanpernlde contribuintes para a CSO
passou de 430.591 inscritos, no primeiro semestr&926, para 1.160.790, em 1935
(BUSTOS, 1936, p.29). Nesse periodo, os fundos alaatos na CSO cresceram
exponencialmente. Se em 1925, as reservas acuraufe$sa Caixa contavam 3,9
milhdes de pesos, no exercicio fiscal de 1934-188%as reservas ja alcancavam 348.6
milhdes de pesos. Em 1935, os investimentos relml&zgpela Caixa somavam
$402.326.807, dos quais 53.5% correspondiam atim&stos em titulos do governo,

18,8% em bens imoveis e 7.8% em acdes (Tabela 2):

Tabela 2. Investimentos da Caixa do Seguro Operari@brigatério — Chile - 1935

Aplicacbes Milhdes de pesos
Titulos publicos 215.2
Bens imoveis 75.5
AclOes 31.5
Outros investimentos 27.9
Empresas comerciais 13.3
Empréstimos 11.8
Capitais em servicos agricolas 11.1
Medicamentos 7.7
Outros 7.8
Total 402.3

Fonte: Bustos (1936, p.45).
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Numa economia com escassa capacidade de poupanga &ochilena do
periodo entreguerras, os fundos previdenciarioeseptavam uma importante fonte de
recursos. A importancia desses fundos crescia iedpente nos momentos de crise.

A Grande Depresséo atingiu fortemente a economil@na, tanto que um
informe da Liga das Nacdes assinalava ser o Chilai® mais afetado pela crise. Em
1932 - periodo &lgido dos efeitos da depressaelBsofreu uma reducdo de 38,3%; as
exportacbes e importacoes também sofreram uma quedas8,3% e 83,5%
respectivamente; o PIB per capita descende a apaoeimente 60% do nivel de 1927-
1929; os volumes de exportagdo de salitre e cambém se reduzem a 70%. Em
consequéncia, o desemprego cresceu em todos osssedtingindo especialmente o
setor mineiro. Entre 1929 e 1932, a populacéo asse setor reduziu-se de 105.000 a
40.000, e a reacédo posterior ndo foi capaz de eeaup nivel de emprego anterior a
crise (MELLER, 1998, p.48).

Diante dessa situacdo, alguns técnicos ligadosrems &ociais do Governo
passaram a defender um envolvimento mais ativadfudados securitarios na expansao
das proéprias capacidades de provisédo social dal&s®ara Julio Bustos (1936), que na
época ocupava o cargo de Diretor do DepartamentBete-Estar do Ministério do
Trabalho, os fundos previdenciarios deveri@gular o mercado financeiratrelando
o desenvolvimento econdmico a criacdo de empregt@veds e a formacdo de um
tecido de protecéo social, especialmente em unm@oeta como a chilena, “em que o
capital privado € insuficiente para atenuar os lprobs crénicos do desemprego”
(BUSTOS, 1936, p, 43).

Esses técnicos se voltaram contra a logica de atiapigdo que presidia o
funcionamento das diversas Caixas. Afirmavam qte g®cedimento era inadequado
aos objetivos sociais das instituicdes previderasae que a causa da baixa percepcéo
do seguro social como um direito, por parte dosurselps chilenos, devia-se
fundamentalmente a existéncia dos esquemas dalcagaifio (1936, p.45).

Os fundos acumulados por esses esquemas possuiam esimitura de
financiamento incerta, devido a existéncia de unrcat® de trabalho instavel,
heterogéneo e altamente rotativo, e baseavam-sgr@getdes equivocadas acerca do
crescimento dos salarios, das taxas de juros, ddimento individual das contas

acumuladas, e do comportamento dos riscos.
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As politicas de investimento das caixas prevideiasase orientavam a
aquisicdo de valores em renda variavel (acbesjuas se depreciavam fortemente em
funcdo do acentuado processo inflacionario do gerid®ara precaverem-se de tal
fendbmeno, as Caixas tentavam investir seus funaomstrumentos de renda fixa, em
titulos do governo, que “prometiam” assim um retomais seguro dos montantes
aplicados, desde que os segurados se comprometassaoar seus fundos no longo
prazo. Isso, por sua vez, gerava fortes contendfie es atuarios das caixas e 0s
segurados. As crises financeiras geralmente levassas instituicdes de capitalizacao
a bancarrota. Ademais, eram frequentes as pratecaslecdo de riscos que as caixas se
utilizavam para preservar a solvéncia financeimsius fundos?

Para Bustos, assim como para a maioria dos técd@oSSO, a politica de
investimentos dos fundos previdenciarios deverguisempreterivelmente umeascala
de valoregjue tivesse como prioridade a seguranga socimhtdalhador. Sugeria, nesse
sentido, aplicar as reservas técnicas em investoseseguros, tais como a construcao
de uma infraestrutura hospitalar que disponibieaservicos de assisténcia médica e
farmacéutica para todos o0s segurados, e que na@sssim expostos a atividades
especulativas (BUSTOS, 1951). Assim, na opiniacekegécnicos os esquemas de
capitalizacdo individual deveriam ser completamenat®&andonados. Além disso,
propunham a unificagdo das varias caixas até eex&@&ientes em uma instituicdo
nacional e publica de previdéncia social.

Para tanto, seria necessario que o Estado chiteanvdlvesse mais detidamente
no processo de coletivizagdo dos riscos relatadsscédade do trabalho, que entédo
lentamente se estruturava com o avanco do procedmiitutivo de industrializagéo,
dando suporte para a criagdo de instrumentos rasian abrangentes de protecao
social. Em outras palavras: o Estado deveria clamtefetivamente os recursos do
seguro para levar a cabo sua politica social ealtieba. Mas as resisténcias a esse
controle ndo foram poucas. E as somas de recurgspondveis nas caixas

previdenciarias, especialmente na CSO, desperttn@m tipo de cobica.

%3 Os esquemas de capitalizagéo favoreciam exclusiveos segurados de curtas carreiras e com asaftass
remuneragdes, cujos beneficios eram bastante stgresm relacéo ao salario médio de seus periabshutivos.

Esses beneficios causavam constantes déficitsanas cque geralmente eram cobertos pelos segudadcereiras
mais longas e baixos salarios, os quais obtinhamffméos bastante inferiores aos que lhes correlgp@m se de
fato fosse levado em conta o valor real das suagiloicdes durante o periodo no qual permanecerarativa

(BUSTOS, 1951, p.71).
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Até agora salientou-se que o Estado chileno, nospdios da legislacdo social,
fora caracterizado por uma certa debilidade nosgueefere a organizagdo de arranjos
publicos e coletivos de seguro social. O Estad@mbito exclusivo da politica social
previdenciaria tinha uma fraca capacidade paranarga os fundos coletivos de
protecdo, em raz&o das resisténcias colocadapaetmato e pelos proprios sindicatos
a ingeréncia estatal desses fundos.

O poder discricionario do Estado, nesse ambito, aaaeado pela forte
autonomia decisoéria deixada as entidades previéleasiem matéria de gestdo dos
fundos (especialmente as de direito privado e asgigela légica da capitalizacéo
individual, como as organizadas no interior da ENRFAlestinada aos empregados).

A administracdo dos servigcos previdenciarios esdiz&da principalmente por
entidades descentralizadas que subtraiam prewvagatia administracao central. Essas
entidades de direito privado, “n&o lucrativas”,afor de certo modo favorecidas pela
legislacdo do trabalho chilena, que praticamenémedu aos empregadores o direito de
estabeleceremesquemas propriodde administragcdo dos fundos de poupanca e
aposentadoria para 0os seus empregados, criando @& estrutura dual de beneficios
no interior das companhias.

Além disso, uma légica peculiar de delegacédo piesicstruturacdo das caixas
previdenciarias. Enquanto aos grupos de empregaattisulares eram dadas amplas
prerrogativas em matéria de organizacdo dos fupdeadenciarios, constituidos em
sua maioria por pequenos corpos técnicos de natwazrsultiva e administrativa, aos
operarios restavam recorrer a discricdo dos patrpag a constituicdo e
complementacgdo dos fundos de aposentadoria e cuixiBos. Esses corpos técnicos
deram origem aos chamad@sganismos Auxiliares de Previdénajme gozavam de
certa liberalidade para organizarem os fundos @eewiarios dentro das varias
empresas, em detrimento das diretrizes tracadas Esthdo concernentes a politica
previdenciaria (MOLINA; GODOQY, 1966).

Tais organismos, apesar de nao lucrativos, mamtiniia relacdo simbidtica
com as companhias de seguros privados autorizadperar no ramo dos seguros de
acidentes de trabalho - inclusive dos seguros dker@tes destinados aos operarios -
permanecendo a concessao deste beneficio a capgairdoato até 1966 (BRIONES et
al., 1968).
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Assim, o sistema previdenciério chileno nasce iogold a uma pluralidade de
esquemas bastante desiguais e organizados pareeesas categorias de trabalhadores,
combinando fundos individuais e coletivos de céipdgédo. A abordagem conservadora
do conflito industrial adotou um modelo de segunee gsomente assimilou da
experiéncia alema (o modelo bismarckiano do segusahstrumentos relacionados ao
controle da atividade grevista sindical. Os coofraprivados estabelecidos entre o
patronato industrial e as diferentes categoriadralealnadores, minavam quaisquer
possibilidades de acordos coletivos mais vincutamteque extravasassem o ambito
exclusivo das decisdes pertinentes ao chdo deéabri

A fragmentacdo do sistema previdenciario tambéoorgraria expressao no
sistema multipartidario chileno, transformando-sepnincipal mecanismo através do
qual os grupos que peticionavam por beneficios agceram desigualmente
incorporados no processo politico (BORZUTZKY, 2008)dispersao da burocracia
previdenciaria em diversas entidades privadas ouipsblicas também era uma
consequéncia do préprio modo autarquico atravégudbos fundos previdenciarios se
organizavam (VALENZUELA; BARZELLATO, 1971).

Em razéo desses fatores, as caixas de previdé@maia e multiplicando com o
passar dos anos. E até as décadas de 1960 e 1@ndogse passou a discutir mais
detidamente a conveniéncia de se unificar os véwiodos previdenciarios existentes a
época, constatava-se a presenca de mais de 190sfuled seguro social e de um
"mosaico legal" que agrupava num sistema complexiesordenado mais de 2.000
regulamentos sobre beneficios destinados paradtés grupos profissionais, incluindo
a existéncia de esquemas separados que cobriano paais de 100 trabalhadores
(CHILE. COMISION DE ESTUDIOS..., 1964, p.4%).

Enfim, esse mosaico de normas era a constatac&ogneaie da desorganizacao
de um setor fundamental para a percepcao da sadarabs cidadaos. A atomizacao do
sistema dentro de uma diversidade de fundos ingiNgde coletivos impedia com que
0s principais grupos de beneficiarios vissem atipaliprevidenciaria como parte
integrante de umpolitica de solidariedade nacional.

A partir da década de 1940, a organizacdo cadtisduwhdos previdenciarios no
Chile levaria alguns parlamentares e técnicos tiga&dCSO a considerar seriamente as

%4 Caso dos empregados em Hipédromos, que contavanm&aaixas de previdéncia espalhadas pelo paisutada
das quais contendo cerca de 80 segurados.
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propostas de unificar as varias Caixas em uma stituigdo previdenciaria, agora
regida pelo principio daseguridade socialqgue entdo despontava no cenario
internacional. Visando esse objetivo, 0 Execugwoiou ao Congresso, em 1941, um
anteprojeto que tentava modificar a Lei 4.054 (deiSeguro Social Obrigatério)>
Esse anteprojeto previa a criacdo de um sistenra geunificado deseguros sociais
obrigatdrios para todas as categorias de trabalhadores e #tuigd® de um Sistema
Nacional de Saude. O referido projeto teve umadangmitacao legislativa e durante
os dez anos seguintes permaneceu praticamente eéag@vpelas comissbes do
Congresso Nacional.

Contudo, nesse interim, algumas conquistas visarahopliacdo das coberturas
e a unificacdo dos beneficios previdenciarios sef@yradas. Em setembro de 1942,
cria-se a Direcdo Geral de Previdéncia Social (DGR®portante organismo
encarregado de controlar o funcionamento de todamstituiches de previdéncia
existentes no pais. Mais tarde, em 1952, decidguseseria mais conveniente substituir
esse Departamento por uma nova instituicdo que msgBp da melhor maneira
possivel, as funcbdes de orientacdo geral da policinvestimento das caixas e demais
atribuicbes de supervisdo, visando gradualmentécanie uniformizar os diversos
fundos a partir de uma reforma no a&mbito do segpevério.

Assim, em compasso com as transformacdes intemesi que presidiram o
advento das politicas de seguridade social emgtiggraises, os reformadores chilenos
logram estabelecer trés organismos de crucial itApoia para a institucionalizacao
dessas politicas no pais: 0 Servico do Seguro IS8&S&), o Servico Nacional de Saude
(SNS) e a Superintendéncia de Seguridade Socialréessas trés instituicdes, a que
mais iria se consubstanciar nos principios em tolo® quais se estabeleceram essas
politicas seria 0 SNS, e por razfes prévias a itoigeb desse Sistema, as quais serao
tratadas mais adiante. A criacdo do SSS e da $tgedéncia, por sua vez, se insere
dentro do contexto das reformas que buscavam tubstiregime de capitalizacéo por
um regime nacional de reparticdo dos riscos notandhai previdéncia social.

Por intermédio dessas duas instituicdes, procuecestabelecer um conjunto de
regras mais uniformes de acesso aos beneficioglpneiarios para os antigos filiados
a CSO0. As fungdes administrativas e financeirasal€sixa foram absorvidas pelo SSS

%5 Este anteprojeto foi elaborado por uma Comissasidida pelo entdo Ministro da Saude, Previdéncia e
Assisténcia Social do primeiro governo da FrentpuRos Salvador Allende Gossens, e assessoradalgumsa
técnicos da CSO e da OIT.
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e novos beneficios foram criados para os operdr@snterior da nova instituicdo
(auxilio-maternidade, auxilio as familias, extendagoensao para os dependentes), ao
mesmo tempo em que se incrementou e se estendaipo@andos operarios, e tambéem
aos trabalhadores rurais, os beneficios tradicioeaie distribuidos pela CSO:
aposentadorias, pensées por invalidez e morteiéasidoenca.

De fundamental importancia foi o fato de a criad@oSNS ter possibilitado a
extensdo da assisténcia médica gratuita para toslddiados pertencentes ao SSS.
Quanto aos empregados particulares, foi estabelecidsistema de aposentadorias que
apenagsomplementavas esquemas privados de capitalizacdo entdo predotas nas
Caixas pertencentes a essa categoria.

Em suma, todas as reformas aqui mencionadas buscawvaliar os direitos de
protecdo social da classe trabalhadora chilenaartda inclusive conferir maior
protecao constitucional aos direitos do trabalhdiarge o fortalecimento do poder de
negociacdo dos sindicatos. Exemplo disso foi umaaregislacdo promulgada em
1953,Ley de Nuevo Trat@ue concedia aos operarios e empregados dodsetmbre o
direito de formar unsindicato Unico conferindo a esses trabalhadores a oportunidade
de reivindicarem demandas conjuntas vis-a-vis ocoRato, as quais passaram a estar
protegidas por um especial processo de concilitayEmente arbitrado pelos Tribunais
do Trabalho (LINARES, 1964).

A despeito do fato de esses trabalhadores repegsenta forca de trabalho
empregada no setor mais dinamico da economia ehilende muitas vezes serem
rotulados de “privilegiados”, o sindicato Unico f@gido pelos tribunais do trabalho
comprovou ser, a0 menos para esses trabalhadoremgramtia mais segura da
estruturacéo dos seus estatutos coletivos de fimt&¢

Entre os anos 50 e 60, varias comissdes legistafimam instauradas numa
tentativa de tornar o acesso aos beneficios pmesid@iéos universais a toda a
populacdo. Este momento, mais uma vez, serd caracke pelo ativismo de alguns
intelectuais, legisladores e funcionarios que earah importantes esforcos no sentido
de mobilizar a opinido publica em torno da necestdde reformar as instituicées do

Estado social.

% Nos esquemas organizados junto a forca de tral#see setor, os salarios, beneficios de aposeiatadoutros
auxilios eram relativamente equiparados, havenddamto, poucos conflitos entre as categorias deregados e
operarios.
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Como no periodo 1918-1924, reunia-se um corpo clecs e legisladores de
inspiracdo reformista para propugnar medidas masgadas de legislacao social. O
periodo em questdo também iria reproduzir a vigéulastreita entre a universidade, 0s
intelectuais e as instituicbes encarregadas detroamas politicas de seguridade: o
SNS, o SSS e a Superintendéncia. Sem duvida est feriodo de apice dessas
organizacdes, constituindo-se como verdadeinatelligentsias institucionafs no
campo da protecdo social. Tais organizacdes foranadhs pela forca dos
acontecimentos a assumirem o papel de importanéeadoras das relacbes Estado-
sociedade, e num periodo particularmente critichistéria chilena, de acirramento do
conflito politico.

Mediante a ac&o propositiva dessas organizacdssoimnse assim introduzir um
novo regime de reparticdo coletiva dos riscos sfcieujo financiamento seria
igualmente distribuido entre recursos do tesourmpertes contributivos. Conforme
visto, no sistema de seguro social chileno ndoahawiformidade alguma quanto as
regras de financiamento, e o sistema como um tadcdnava de forma semelhante a
umtipico regime de capitalizac®3

Havia uma expectativa por parte dos técnicos ligad8uperintendéncia de que
a adocao efetiva de um modelo de reparticdo dossritornasse publico o sistema,
abrindo um caminho definitivo para a unificagdo ditferentes fundos. Para tanto,
algumas entidades teriam que deixar de ser simplggnadministradas como entidades
autbnomas ou semi-autbnomas, “passando a consiitwialmente servicos do Estado,
0 que garantiria a uniformidade e a regularidadepigamentos, sem a necessidade de
reservas capitalizadas” (CHILE. COMISION DE ESTUBIO, 1964, p.1539}°

Mas todas essas propostas de reforma ndo passarpland das intencdes de
alguns técnicos e legisladores. Na verdade, o pddemstituicdo que deveria se
encarregar da consecucao desses objetivos, a @epédéncia, era constantemente
minado devido a presenca de Vvarios subsistemasapitalizacdo estruturados mediante

57 Essa tendéncia do antigo sistema previdenciailenchtem sido pouco apreciada pela literatura, igeiste em
frisar que o sistema funcionava mediante “regrassitas de reparticdo” (ARELLANO, 1984).

%8 Esperava-se com a introdugéo de um sistema gemablico de reparticdo dos riscos que o Estado Gesgo

papel de exigir apenas os aportes necessarioc@ara os pagamentos calculados em cada exercicamentario

pertinente, sem considerar aportes adicionais e capitalizados, investindo as reservas técigaseguro na
ampliacdo dos programas do Estado social: saldeasento, habitacdo, reforma agraria, crédito popetc.

(CHILE. COMISION DE ESTUDIOS, 1964, p. 75).
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um labirinto regulatério que tornava a concessdo dos beneficios quase que
individualizada.

No final da década de 1950, os técnicos da Suped@ncia haviam chegado a
importantes conclusdes acerca dos conflitos qustauicdo de um arranjo nacional de
coletivizacdo dos riscos poderia gerar. Esses désnestavam conscientes de que a
mera adoc¢ao do conceito seguridade sociahdo era nenhuma garantia de construcéo
de uma boa sociedade.

A critica aqui residia na ideia abstrata de “bemaregeral” que esse conceito
trazia, especialmente em relacdo a vagueza dogioreom o qual ele foi pensado pela
intelligentsia liberal britanica, da qual fazia parte William Bewdge: principio que
afirmava que a principal tarefa da seguridade keeida a de “liberar o homem da
necessidade®’

No esquema proposto por Beveridge, os beneficiosngribuicdes estavam
baseados no conceito dkat rate, isto €, o mesmo aporte para cada grupo de
contribuinte sem considerar os salarios percebidasmaioria dos paises, incluindo o
Chile, os beneficios e as contribuicbes referembeseguro social estavam estritamente
vinculados a estrutura dos salarios. A novidadeesiguema britanico, a qual iria
influenciar as reformas nos sistemas de seguralsibeidiversos paises, estava no papel
desempenhado pelo Estado, que passava a garaptovsao de um minimo de
beneficios sociais para todos, independentementéndelo contributivo, e a um “nivel
de subsisténcia”.

Os técnicos chilenos manifestavam uma particulaoqupacdo de que com a
adocdo acritica desse conceito se “deitassem paowss em remendos velhos”,
especialmente num pais como o Chile, em que o sixoeigualitarismo postulado por
tal conceito poderia rebaixar o valor dos benedigiagos pelo seguro social coletivo,

acirrando ainda mais a ja manifesta tendéncia oifgacédo dos esquemas privados e

59 Em 22 de Maio de 1941, o Executivo inglés manifesiointeresse para a Camara dos Comuns de fazer uma
revisdo completa dos institutos de seguro sociatentes no Reino Unido. Em acordo com a iniciativgabinete
procedeu em designar um Comité de Seguridade So8iatvicos Conexos para estudar essa questaccdsissao,
integrada por altos funcionarios do governo e gdiéaipor William Beveridge, dedicou-se por variosses a tarefa

de obter informagBes sobre a situagdo dos sergigosis britanicos, propondo uma reorganizagdol gkrsses
servigos sob novos principios. Baseado em enorme&idade de dados informativos, Beveridge redigiuinfiorme

que mais tarde se constituiu no influente e mundiate conhecid®everidge ReportCf. BEVERIDGE, William.
Social Insurance and Allied Servicésndon: HMSO, 1942.
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complementares de seguro (SALAS, 1959). E estavamscientes desse fato
considerando a prépria experiéncia da Gra-Bretanha.

Cabe aqui um comentéario sobre essa experiéncia aqhecidativo de como a
institucionalizacdo de minimos sociais, auséncia de arranjos publicos e estatutarios
de previdénciatornam os arranjos privados mais atrativos.

Em 1948, em funcéo dos dispositivos garantidoeesrda “igualdade minima”
produzidos pela Reforma Beveridge, argumentavatsge a Gra-Bretanha havia se
aproximado do “fim da estrada da reforma socialTMUSS, 1963, p.64). ApGs o
entusiasmo que esta reforma gerou na opinido @iblitAnica, alguns parlamentares
(conservadores e trabalhistas) passaram a difandirenca de que Welfare State
“cumprira a promessa do bem-estar’, com a fixagéaugh minimo civilizatoriona
medida do possivel e do desejavel para todos aad&amb (1963, p.66). Para esses
parlamentares, imbuidos de uma concepcao est&inaakssidade, a seguridade social
deveria se fundamentar em principios mais restati ideia aqui subjacente digar
padrées minimos de bem-estarao mesmo tempbberar 0s grupos com maiores
rendimentos ao consumo privado de servigcos sociais.

O fato é que as necessidades sociais nunca sdicasst se transformam de
acordo com as mudancas produzidas pela sociedadefluente Reforma Beveridge
desenvolveu certa cegueira com relacdo aos olgetius sistemas previdenciarios, ao
considerar como politica previdenciaria apenas peRsao basica subsidiada pelo
Estado, ndo muito superior advel de subsisténcidNa Gra-Bretanha, em virtude da
auséncia de um sistema publico contributivo de igémcia, o piso basico
previdenciario era fixado bem abaixo da média atfri®s industriais, o que deixava 0s
seus dependentes bastante proximos da linha dezaold chamado sisterflate-rate
que essa reforma consagrou, néo levava em consideas circunstancias do mercado
de trabalho. Julgava-se que o “pleno emprego”,iocado peloboomecondmico do
pés-guerra, duraria para sempre, e que além dessddsico haveria espaco somente
para os beneficios ocupacionais privados de pregid@& saude.

Por tras disso, havia a ideia de que os sistemagpsi de previdéncia baseados
em vinculos contributivosentesouram rendae, por isso, sao essencialmente
contraproducentesPara encorajar o desenvolvimento desses bergfmatemplando
assim as diretrizes da ortodoxia enquistada noutesbritanico -em plena era do

planejamento econémico keynesiano governo britanico incentivava, via isencdes
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fiscais, 0 empregador a contratar planos privagoassisténcia médica e previdenciaria
para os seus empregados fora dos arranjos insstpiglo Estado (RIMINGLER, 1971,
HECLO, 1974). O resultado disso foi um fenomenakcimento dos seguros sociais
privados, seguido de umovimento crescente de autarquizacéo dos benefadatados

a seguridade social (TITMUSS, 1963).

Voltando ao caso do Chile, mesmo ap0s a criacaddufzerintendéncia, a
insuficiéncia das prestacOes publicas e coletiglxionadas ao seguro operario, assim
como a pulverizacao dos fundos entre as difererdiegjorias, incentivava grande parte
da forca de trabalho a buscar formas alternatiegsrdtecdo através de acordos diretos
com o patronato.

Havia um circulo vicioso de longas consequénciaa @astruturacdo do Estado
social, que viu sua realizacdo programatica semptEtamente minada pela existéncia
de varios esquemas privados adicionais que compeéiatre si para selecionar
clientelas especificas.

As pressdes politicas por aumentos de beneficiemagp recrudesciam as
tendéncias manifestas de algumas categorias ergaagae seu “pacote de consumo”
tais beneficios adicionais. Todo esse quadro dgnfeatacao era bastante conveniente
para o patronato que, alids, poderia prover eseasfioios nos préprios locais de
trabalho, eximindo-se ao mesmo tempo de recolltegialmente suas contribuigcbes
aos cofres das instituicdes coletivas do segurmgvagdo o ja crénico processo de
desfinanciamento da seguridade social.

Em 1959, conforme os levantamentos feitos pela €sfni Prat de Reforma da
Seguridade Social, as contribuicbes patronais arislegle flutuavam entre 40% e 50%
dos salérios, mas estas cifras indicavam apenasntante de contribuicdes que as
empresas estavam obrigadas a recolher, e ndo cemguefetivamente recolhido,
perfazendo pouco mais de 15% dos salarios (CHILEM{SION DE ESTUDIOS...,
1964, p. 1476).

Esse processo de evasfes patronais dos encargegutadade social decorria
do fato de a legislacdo previdenciaria, em seuupsoc ter transferido ao patronato
algumas incumbéncias administrativas em matériapmeisdo de beneficios. Na
verdade, o Estado chileno nas matérias referentesguro social comportava-se como
uma espécie de Janus; ora com uma face severacoatd@cionista, representada pelas

instituicbes do Estado liberal como a Controlad@eal da Republica (CGR), a qual
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exercia um efetivo poder de veto sobre a expansddeneficios da seguridade social;
ora com outra face representada pelas instituighesEstado social, como a
Superintendéncia, 0 SNS e 0 SSS - a qual tentdeanpos ser mais zelosa com 0s
interesses dos trabalhadores. Contudo, foi essejpa face que impediu as instituicdes
estatais de seguridade de prover diretamente gsssewicos para uma quantidade cada
vez mais crescente de beneficiarios incorporadgmhscas sociais. Assim, 0 que se
seguiu concretamente em relacdo as prestacOeslgmeidrias do Estado foi uma
verdadeira delegacdo de atribuicdes para agentexlps, presidida por uma onda de
fraudes patronais.

Do acima exposto, podemos considerar a titulo éenpio 0 caso da concesséo
do auxilio as familias para os segurados filiadoServico do Seguro Social - SSS. O
auxilio monetario as familias foi estendido aosréapes e a algumas categorias de
trabalhadores rurais mediante uma expressa “aag@w do Estado ao patronato para
prové-lo direta e diferencialmente aos interess&tos

Para se ter direito ao auxilio, o candidato deveomprovar sua renda, a
quantidade de filhos e demais dependentes, e reeimterminaveis quantidades de
formularios. Nenhum dos solicitantes poderia tedeesuperior a 25% do valor médio
das aposentadorias, que no periodo em questadastiante baixo por conta do valor
médio também reduzido dos salarios e da acenteadéricia inflacionaria do periodo.

A concessdo desse beneficio estava vinculada mieeta ao esforco fisico
despendido por cada trabalhador (segundo a qudatida horas trabalhadas). Dai o
interesse do patronato em relagcdo ao controle @asgo desse beneficio; procurando
orienta-lo como um incentivo a produtividade. Agd$SS averiguar os critérios de
elegibilidade - a quantidade de horas trabalha@asitia-se para cada beneficiario uma
autorizacdo na qual constava o “reconhecimentoidtal que obrigava o patrdo a
pagar as prestacdes familiares por meio dos furg@ssados pelo proprio SSS.

Para obter tal autorizagdo, o interessado deveresentar, por intermédio de
seu empregador, uma solicitacdo contendo sua assinau no caso de analfabeto sua

impressao digital. Em principio, os empregadordavasn obrigados a receber essa

% Em 1953, a aprovacdo de um salario minimo agricmeementou o valor das aposentadorias recebidas pe
trabalhadores rurais que passaram a contribuir@&aS, incrementando os fundos previdenciariosadestituicéo.
(BORZUTSKY, 2002, p. 266).
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solicitacdo e a remeté-la imediatamente ao SSS.deleeriam discriminar a entrega do
auxilio em uma planilha que continha o histériccs decolhimentos e beneficios
correspondentes a cada trabalhador. Fiscalizavaooegimento os inspetores do
Ministério do Trabalho e da Superintendéncia, aasquisitavam as industrias e demais
estabelecimentos, exigindo dos empregadores a;agiblessas planilhas. Os inspetores
poderiam notificar os patrbes e seus representantesaso de descumprimento da lei,
mas na pratica isso nao ocorria.

Dentro do seguro publico e coletivo no recémiuisto Regime Geral do SSS,
havia outras formas diferenciadas de provisdo dbsidios monetarios as familias,
como as legitimadas pelos chamados “regimes coi@is”. Esses regimes refletiam
os acordos formalizados entre patrdbes e empregaal@s estabelecerem beneficios
individuais e superiores aos que eram pagos emanp&lib Regime Geral (MOLINA;
GODOY, 1966).

O artigo 2 da Lei que conferiu essas prestacfedp@<sarios e trabalhadores
rurais (DFL n. 245 de 31/07/1953), estabeleceu @agans empregadores poderiam
pagar diretamente aos seus empregados um subaidiliaf superior ao teto que era
fixado pelo Regime Geral. Ao permitir essa variedad aplicacdo da norma sobre o0s
auxilios familiares, o legislador supunha que essegimes especiais seriam
paulatinamente suplantados pelo simples fato deaguentidade dos beneficios pagos
pelo Regime Geral do SSS era bastante supericargiqade de beneficios pagos pelos
primeiros.

Algum tempo depois, o0s legisladores se apercebetanerro cometido na
medida em que a brecha na legislagdo promoveu werdadeira expansdo desses
regimes individuais, multiplicando o nimero de eesps que mantinham seus proprios
esquemas privados de auxilio as familias. Obviagngné eram os trabalhadores com
as melhores remuneragdes, entre aqueles filiadd&®S& que passaram a fazer parte
desses esquemas. Isso refletia a motivagdo de adgeategorias profissionais que,
juntamente com a acao sub-repticia de seus emmpmegadoreferiam constituir seus
proprios esquemas separados de outras categ@iasndo a logica da “solidariedade
entre iguais mediante a excluséo de inferioresficfpio motriz das antigas associacdes
mutualistas.

A diferenca do Regime Geral, nos regimes conveaison&o havia um teto de

contribuicbes para os demandantes do beneficio. Wndixada a quantia do auxilio
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por dependente do segurado filiado a um dessesnesgi 0s excedentes que
virtualmente fossem produzidos poderiam ser capaidhbs e creditados em uma conta
individual. Além disso, a provisdo integral dessmddicio pelos empregadores nas
proprias empresas 0s eximia de contribuir com &% g8e lhes cabiam como taxa de
contribuicdo ao Regime Geral do SSS (CHILE. COMISIDE ESTUDIOS..., 1964,
p.1174) %

O SSS néao dispunha de meios para averiguar segegsdores cancelavam ou
nao a entrega dos beneficios relacionados ao aasilfiamilias e, portanto, se deveriam
OU Nnao ressarcir a soma que 0s patrdbes porvenegkravam ter entregue aos
trabalhadores. Eram frequentes as queixas relativasao pagamento do beneficio,
particularmente entre os trabalhadores rutdis. estudo publicado pelo préprio SSS,
em 1965, que contava com a participacdo de impedaspecialistas que se dedicavam
especialmente ao tema da seguridade rural, desaarespeito:

A classe patronal ndo paga oportunamente essesidms) em especial na
agricultura. A experiéncia dos administradores im@igis do SSS é unanime em
expressar que o atual sistema de recolhimentoatashuicdes destinadas ao auxilio
as familias, sob a Unica responsabilidade patr@oah os pagamentos individuais
sendo feitos antes dos devidos recolhimentos a@escao SSS, prejudica o
trabalhador e beneficia claramente os patrdes §oecamprem com a lei em sua

justa aplicacdo. Este fato em si constitui umalelses mais graves aos recursos da
seguridade social (SALAS, 1965, p.35).

As disposicOes legais que eram ditadas tentandwemre essas fraudes
resultavam ineficazes. Tornava-se dificil comproaarinfracdes em vista dos grupos
que eram frequentemente lesados por tais prafas, diante dessas situacdes, “0s
afetados assinam ou colocam sua impresséao digisaplanilhas de recolhimento dos
beneficios e por conta disso torna-se complicada gles posteriormente alegarem que
n&o haviam recebido qualquer quantia” (CHILE. COMIS DE ESTUDIOS..., 1964,

p. 1133). O problema era que a confec¢ao das lptendorrespondentes ao pagamento
de salarios e ao recolhimento das contribuicoesigerciarias, e que comprovava
também a outorga dos beneficios e outros aux@m®o 0 subsidio as familias, era de
responsabilidade exclusiva do empregador. Por resswo, as planilhas ndo estavam

sujeitas a formatos uniformes e cada uma, na eslidexpressava a individualizacao

®1 No regime geral, os empregados financiavam a movidos auxilios as familias mediante 2% dos salario
enquanto os empregadores contribuiam com 22%.
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das relagdes entre empregadores e empregadogindnfgrande margem ao patronato
para evadir as normas atinentes ao direito doltvaleaa seguridade social.

Tais planilhas poderiam bem representar as “catascas da cidadania”,
entregues a total discricdo dos empregadores phasgreverem qualquer coisa que lhes
aprouvessem, refletindo a debilidade do poder deaacao do trabalho num sistema
de relagBes industriais caracterizado por sindschfmeis, dispersos e organizados por
empresa.

Em suma, a estrutura hiperregulatéria que surgo@m @s instituicbes de
coordenacdo dos programas da seguridade, no ishdsicanos 50, contrastava com a
auséncia de capacidade burocrética e fiscalizguoeaa consecucdo dos seus objetivos
basicos. Mas essa estrutura e o excessivo zetlicjpié administrativo com o qual essas
instituicbes conduziam a politica previdenciamdém sua razao de ser: as instituicoes
centrais de seguridade lidavam com fortes antagmssa suas acdes no campo da
protecao do trabalho.

Havia, portanto, um forte divércio entre a normesprita e a conduta observada
na realidade. Esse hiperativismo administrativo uglicjal das instituicdes de
coordenacao da politica social e trabalhista enaemuéncia da propria transgressao das
normas do Estado social, devido as constantesg@edaas leis do trabalho que partiam
de diversos segmentos sociais, especialmente does@nos. Para cada norma criada
havia um meio de burla-la, e cada vez que se tradisguma norma, criava-se uma
nova estrutura regulatoria.

De acordo com Gunther Teubner (1993), uma acaadcaliidcalizadora torna-se
de fato efetiva somente quando ela transforma assmatengbes de “governanca
regulatoria” em “modelos reflexivos de controle datorregulacdo” ou de
“reflexividade da lei” (TEUBNER, 1993, p.86). Istg somente se ela preservar uma
“‘interagdo interna autoprodutiva” dos elementos tidos nos “subsistemas de
regulacdo”, tais como o direito, a politica e auselade social, de modo a torna-los
efetivamente compativeis as exigéncias normativasrefulacdo, e nao apenas
acessorios aos elementos pertinentes aos subsistegudados (1993, p.86).

Se as regulagbes referidas a seguridade sociakt@wem recobrando uma
espécie de autolimitacdo das exigéncias feitas petter autédrquico das empresas,
emerge uma situacdo deperprodutivizacdo da legislacaque, segundo Teubner

(1993, p.33), ocorre quando a area regulada, roa@mpresa, projeta seus elementos
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sobre a autoproducgéo da legislacao, colocando+aeeigo. A legislagéo social torna-se
entdo excessivamente “colonizada” pelos requeriosergrodutivos das firmas -
resultando num saturamento da reprodudés elementos normativos do direito
(TEUBNER, 1988, p.295). Portanto, quando os direitos socpmsdem eficacia
regulativa face aos requerimentos produtivos dgwesas, estas tendem a neutralizar
esses direitos ou a tornd-los meros ambientesspasaproprias operagdes.

No caso do Chile, a promessa da seguridade saora kido neutralizada pela
acdo de muitos segmentos que a transformaram “eminstrumento de lucro e
capitalizacdo” (CHILE. COMISION DE ESTUDIOS..., 960.09). As complexidades
estruturais do sistema eram o resultado de um gsoade competicdo intergrupo num
nivel societal, o qual se traduziu para o nivehorgativo, gerando uma multiplicidade
de instituicbes (VIDELA; PARRISH, 1970).

A distorcdo da funcdo protetora da politica de sdgde se produziu, no
contexto chileno, ao se separar dos fundos coketo® grupos de maior renda e
capacidade de mobilizacdo, concedendo-lhes, enrapamtida, beneficios e outros
auxilios previdenciarios de forma quase que praath utilizacdo dos excedentes das
contas de capitalizagdo servia unicamente paradiaao consumo conspicuo e de
curto prazo das classes médias. Na maioria dos,cesmo ressaltam Molina e Godoy
(1966, p.83), as peticbes de carater estritamerwedenico dentro das instituicdes
previdenciarias, convertiam-se em uma “vulgar agfo&im que os grupos que delas se
retiravam buscando beneficios “mais vantajososbacam por pressionar por novas
vantagens também nos fundos exclusivamente par&rédelos.

Assim, a previdéncia social chilena foi perdendoseu sentido teorico-
programatico, e como consequéncia, o cumprimensedsg verdadeiros fins. Apesar de
em 1970, o Chile dispor de um sistema de seguridadeial que cobria
aproximadamente 70% da populagdo economicamenta, addos esses problemas
faziam do sistema previdenciario chileno um dos smédesiguais do mundo
(BORZUTZKY, 2002).

A protecdo previdenciaria era insuficiente para m@nge maioria dos
trabalhadores. Para alguns trabalhadores simplésmmor ndo existir, caso dos
trabalhadores sem vinculos formais com o mercadotrdealho: a massa de
trabalhadores rurais e urbanos “marginalizada”’ (MIBLART; GARRETON 1965).

Em outros casos por estar exposta as sucessivaslaiesmcdes em funcdo dos

143



constantes surtos inflacionarios que corroiam aseayadorias e pensées em até dois
tercos do seu valor re¥.

Cabe ainda destacar que as isencOes fiscais, asdigimmas de incentivos,
concedidas pelo Congresso aos empregadores, torsarapraticas amplamente
institucionalizas pela politica previdenciaria dceripdo: as ja mencionadas
subnotificagbes por parte do empresariado no tecamtrecolhimento dos salarios de
contribuicdo das aposentadorias e demais benefieicg alienacdo de dividas da
seguridade social (dividas dos empregadores pamaosofundos do Regime Geral do
SSS). Esse sistema de isengbes funcionava comoeutadeiro subsidio direto do
Estado aos empregadores.

Diante dessa verdadeira institucionalizacdo dashdigmcbes patronais, coube
ao Estado o papel de provedor integral dos bensfisem as devidas fontes de
financiamento para empreender sua politica previdga de acordo com as
expectativas de protecdo da maioria dos seguradmgjue o colocou na posicao de
principal devedor junto as Caixas, criando assindesgaste entre a imagem provedora
do Estado e os segurados. Esta € uma das princgpaas da crise da seguridade social
chilena, e ndo a tdo propalada escalada das demaodais dos “grupos subalternos”
gue apenas tentavam adotar uma estratégia deetom&nto do seu poder de
negociagdo no conflito distributivo. E importargenbrar que tudo isso se produzia num
contexto conflitivo em que os direitos do traballmviam sido parcamente
institucionalizados.

Durante os governos de Eduardo Frei Montalva64170) e Salvador
Allende Gossens (1970-1973), sucessivas tentatiwasforma foram feitas no sentido
de conferir maior protecdo constitucional aos theedos trabalhadores. Trés grandes
linhas politicas de reformas foram perseguidagcéw das politicas sociais aos setores
“marginalizados” da sociedade; reforma agrariar@aliecimento dos sindicatos urbanos
e rurais; reforma do sistema de seguridade sodtah 1965, o Governo Frei propds
uma lei tentando modificar o sistema de relacddsstmiais, visando assim eliminar a
organizacdo sindical no nivel das firmas. O projstfreu forte oposicdo das

associacdes patronais e do Congresso. E nesselpeie os “grémios patronais”

62 A perda do valor das aposentadorias por contaratepso inflacionario crénico do periodo era tajute variava

desde aproximadamente 6% no primeiro ano do reeelddndo beneficio até 80% ap0s trés ou quatro dnos
recebimento continuo, mesmo levando-se em consgiiteras ocasionais reajustes ditados pelo governdLECH

COMISION DE ESTUDIOS..., 1964, p.1122).
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adquirem uma forte postura agressiva em relacainsmresses dos trabalhadores e as
politicas sociais do Estado (CAMPERO, 1984).

Se as oligarquias durante a Republica Parlameptestavam no poder de veto
das suas instituicoes para retardar e obstrugrdativas de reforma social que partiam
do Executivo, as associacdes patronais duranteowerrgps reformistas de Frei e
Allende se moveram para uma acéo direta e cordtagente. A continuidade dessa
historia aqui é por demais conhecida para se pyosseom ela.

As vésperas da ditadura militar (1973-1990), qudsmarde unificaria 0s
diversos esquemas de seguro para posteriormentdipdilos, o quadro era o de uma
total atomizag&o das instituicbes previdenciatas. face da expansdo dos beneficios
previdenciarios para as categorias antes excluiogsgrupos que ja gozavam de
cobertura previdenciaria, ao se verem ameacades“pelssificacdo dos beneficios”,
pugnavam por retirar-se dos sistemas mais adensabtiivamente para constituir suas
proprias instituicdes. Devido ao fato de que opgsugue se retiravam desses sistemas
eram aqueles com os maiores salarios e contrilgjigSetendéncias de “saida” segundo
os termos de Hirschman (1970), além de terem sgtitddo em regra, colocavam em
risco a sobrevivéncia financeira das caixas caetente mais estruturadas, as quais
permaneciam com o0s grupos de rendas inferiores.

Diante de todos esses problemas, ndo é fortuit@ato fle crescerem os
diagndsticos catastrofistas sobre o futuro da s#aple social chilena entre as décadas
de 1960 e 1970. Diagndsticos que ja davam comaoonont sistema previdenciario que
mal havia se institucionalizado e que sempre saraangustiante situacdo de conviver
com um sistema de regulamentacgdes relacionad@ballio deficientemente protegido
num sentido juridico.

Grande parte desses diagndsticos era proferida petmnomistas treinados nas
universidades norte-americanas, e que logo viriasulsstituir os magistrados e os
advogados como a “consciéncia lucida” da sociedagdeassuntos referidos as politicas
sociais.

Assim, durante as décadas de 60 e 70, crescerapelss que apontavam ser a
seguridade social a “enfermidade cronica” que iaflm capitalismo chileno. Um dos
arcanos da Escola de Chicago, o economista TonsDamonstrou minuciosamente 0s

efeitos dessa “enfermidade” em uma série de estualoigcados entre 1959 e 1970, os
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guais se tornaram canonizados e amplamente difomdéttre os seus pupilos do
Instituto de Economia da Universidade Catolica tdeC

Tom Davis (1967) havia provado que o crescimentdionénual da economia
chilena foi de 1,45% durante o periodo 1908-1927se&ja, quando a legislacdo social
do Estado ainda ndo havia sido regulamentada, etayjgae durante o periodo de sua
regulamentacdo, apdés a promulgacdo do Coédigo doalh@ (1931), periodo 1934-
1957, esse crescimento havia apresentado a mdderatde 1,20% anual. Além disso,
provou ainda que o ultimo periodo em questdo nd® $elo apenas mais inflacionario
que o primeiro, mas que nele a inflagdo havia sétuicionalizado em razdo das
expectativas criadas pela legislagéao social.

Nesses estudos, Davis dedicara especial atencdatamess que constrangiam o
crescimento da economia chilena, como a insufieieapacidade interna de poupanca e
a “alta carga tributaria”, relacionando todos eskderes ao impacto negativo da
legislacdo previdenciaria sobre a formacao brutaagpétal. Davis chegara a seguinte
conclusao: “a seguridade social no Chile é um fditerminante para a deficiente
acumulacéo de ativos patrimoniais e se constituirepedimento de monta a geracao
de empregos” (DAVIS, 1967, p.69-70).

Ainda nesses estudos, o arcano de Chicago questios@ 0S governos
democréticos no Chile seriam de fato capazes d#vessesse estado deploravel de
coisas, pois, segundo ele, o problema referido pareséo da seguridade, por haver
criado expectativas sociais em demasia, ndoderaocraticamentédo facil de ser
solucionado. E sugeria: “é dificil supor que osdfmins excessivos da seguridade
social, as ilhas de altos salarios e o dualism&stado” — isto €, os “privilegiados”
versusos “necessitados”, os “parasitagrsusos “futuros empreendedores” — “possam
desaparecer pacificamente do cenario das polipidbkcas latino-americanas” (1967,
p.73). Eis aqui 0 “ovo da serpente” que iria ecl@i momento propicio: na ditadura
privatizante dos anos 1973-1990, na nova “Frongsgra utilizar um termo do ensaista
chileno Alberto Edwards Vives — que se insurgionatca o potencial democratizante do
Estado social, e conduzidanganu militari culminando no rapido processo de erosao
dos estatutos de protecéo social no Chile.

Outro arcano de Chicago, dizia que o aspecto m@sritante para o futuro do
capitalismo € que a “busca do interesse individsl torne institucionalizada”
(HARBERGER, 1974, p. 45). O novo Estado liberallescto que se originou da
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ditadura militar levou esse ensinamento as Ultimassequéncias ao privatizar 0s
fundos coletivos de seguridade e ao transformaantigos segurados da previdéncia
social em “pequenos poupadores individuais”.

A substéncia do autoritarismo chileno, isto €, @dueae chilena, inclusive para
0s paises cujo Estado social havia se consolidadpje a privatizacdo dos seguros
sociais poderia ser posta a servico de uma deigpghb da sociedade: razao do poder
subsidiario do Estado que encontra seu fundamemt@eia de que dem comum

limita-se ao bem individual

2.2.1.3- Razbes da crise: o regime de Ibafiez e éreéro corporativismo chileno

Uma das principais razdes da debilidade instituioio sistema previdenciario
chileno dizia respeito a relativa incapacidade dtato em dar uma expressao mais
institucionalizada aos interesses do trabalho reasaa decisorias.

No Chile das trés primeiras décadas do século Xcandi¢cdes para uma
institucionalizacdo mais decidida dessa expresstawvam dadas. Em primeiro lugar, o
Estado havia criado importantes instituicbes viadas ao mundo do trabalho, tais
como a Oficina do Trabalho (mais tarde transformedeDirecdo Geral do Trabalho), o
Ministério da Higiene, Assisténcia, Trabalho e Rtémcia Social — o0 “Ministério da
Revolucao chilena”, criado em 1924 - que auxilia@sntrabalhadores a superar seus
problemas organizativos, facilitando-lhes o acessodireitos recéme-instituidos com a
legislacdo social. Em segundo lugar, o processocrilcao dessas instituicdes,
conformava-se a um novo espaco publico que emempra a questdo social,
promovendo uma relagdo mais vinculante entre asuecmiades profissionais e o
proletariado (YANEZ ANDRADE, 2008).

Contudo, é importante realcar que a concretizagio ideias sobre reforma
social depende de uma conjuntura que favorecarsoalacdo com o processo politico.
De certo modo, as “filosofias publicas” que informaormativamente as iniciativas de
reforma social, devem se conectar com uma “progtamaublica” — com uma praxis

decisoéria - sustentada pela efetiva capacidadestiul& para leva-la a termo.

147



Trata-se, em suma, da necessidade deidgims processo politice recursos
administrativos tornando tais elementos cognosciveis para o @fiVEIR, 1992).
Uma disjuntura entre esses elementos normativesgrgmaticos, pode assim retardar
a ascensdo de uma interacdo mais vinculante eistado e a cidadania em um setor
de politica social.

No caso do Chile, tal disjuntura se processou nditamdas politicas
previdenciarias e das politicas de protecdo dalinab Ambas as politicas se tornaram
seccionadas por interesses que visavam apenas atemgdo dostatus qup em
detrimento de uma representagdo mais substants/antivesses do trabalho organizado
nas instituicdes do Estado social.

Em relacdo a isso, os governos do periodo, bemocam associacoes
profissionais, parecem ter desenvolvido certa sgpud institucionalizacdo da
representacdo corporativa como instrumento denm@#iacdo entre os interesses do
capital e do trabalho, apostando nas ‘“virtudes mbsresses comunitarios” - 0s
interesses que prevaleciam no chao de fabrica-seiposta legalidade do Estado como
principais meios de articulagdo de demandas eugiolde conflitos.

Mas o fato é que as virtudes relacionadas a taiereisses, somente
interessavanao patronato, sobretudo numa ordem liberal oligigegque se obstinava a
sair de cena, e na qual a aparente legalidade daddEsocultava seu intimo
compromisso com as associacdes patronais.

Esse fato ndo passou despercebido pela argutgead@liAnibal Pinto, em seu
magistral ensai€hile: un caso de desarrollo frustradblesse ensaio, Pinto (1959, p.
60) ressalta que o passado chileno havia se coafturra todos os requisitatassicos
do liberalismo que, supostamente, seriam 0S redgeiss pela “prosperidade das
nacdes”: plena liberdade de comércio; estabiligauitica e institucional; protecdo aos
direitos de propriedade.

Entretanto, o cumprimento estrito desses requisitasou apenas uma atitude
passiva do Estado chileno face ao doutrinarismidigo-liberal e aos interesses das
oligarquias. Segundo ele, isso teria se configurealmo a “grande contradicdo do
desenvolvimento chileno”. Tal contradicdo era ragilela da deficiente expansdo da
economia chilena — do atrofiamento do seu setodytred - e do relativo
desenvolvimento de um sistema politico que se siasta sob uma “notavel capacidade

de a oligarquia se ajustar a novas conjunturasNT®, 1959, p. 76).
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Anibal Pinto sabia que sem o influxo das capaesgatb Estado para alterar os
recursos de poder no interior da sociedade chilemagsmo que o pais trilhasse uma
“trajetoria bem-sucedida de democratizacdo”, sdifiail superar a condicéo periférica
do seu desenvolvimento. E mais dificil ainda ssujlantar osntersticios oligarquicos
que se interpunham ao estabelecimento de uma oatagid vinculante entre o Estado e
a cidadania. Dai a grande preocupacdo de Pinto aamestdo das desigualdades
estruturais nas sociedades latino-americanas.seuledo economicismo em explicar os
fatores responsaveis por sua perpetuacao. Foiuglm glelineou os contornos desse

"63 em vista da

fendbmeno, ao precisar o conceito de “heterogeneidzstrutural
experiéncia politica chilena que deixara intacestautura produtiva do pais, altamente

desigual e concentradora de renda.

Onde o desenvolvimento econémico tem sido débilirmuficiente, o quadro
politico-institucional e a organizagdo democratiéen grandes possibilidades de
padecer de falhas graves. O atraso nos setoresrfmémpode ser a causa ou
caminhar junto com a sobrevivéncia do influxo denesses retrégrados; ndo ha um
amadurecimento dos grupos médios e uma classeriapdesagregada e incipiente
ndo pesa efetivamente no necessario equilibricodgmd. Nessas circunstancias, a
existéncia de formas democraticas ainda que sigtiifa e valiosa, sobretudo pelas
oportunidades de superagdo que com elas se ateemmuito de fachada, com
escassa profundidadem edificio com cimentos precérioBal parece haver sido a
situacéo do nosso arcabouco institucional e pol(B¢NTO, 1959, p.70).

A politica social ndo foi capaz de alterar essarbgeneidade, nem tampouco
de solidificar os interesses do trabalho dentrounhe arcabouco juridico que desse
alguma exequibilidade aos direitos de protecdoakoonesmo que esses direitos
estivessem fortemente vinculados ao “esfor¢co prealutias categorias profissionais.

O Estado chileno, ao preservar as instituicées rdeno liberal oligarquica,
transplantando acriticamente as formas contra-aoberdo Estado liberal para o Estado
social, assimilou um principio conservador que degsaava as transformacdes
politicas, apesar de toda a mobilizagdo socialogquacterizou o pais durante o periodo

considerado.

8 De acordo com Pinto (1970), podem ser identifisattés niveis na estrutura produtiva latino-amercgue
caracterizam tal heterogeneidade: o correspondemtetor primitivg no qual tanto a produtividade quanto os
ganhos sdo muito reduzidos, semelhantes aos qumonoleravam durante o periodo colonial (isso cabe
especificamente ao caso da agricultura chilen@samhé se tornar mais tecnificada); os#bor intermediarip cuja
produtividade e ganhos se aproximam da média ds; paifinalmente, unsetor modernpde niveis altos de
produtividade e ganhos semelhantes a média dopmwalecem nas economias centrais. Essa “heteridgelee
estrutural” se move temporalmente adequando-sstin@imente & estrutura produtiva e & estruturgamanal das
sucessivas fases que marcam o desenvolviment@nesif sendo um dos fatores responsaveis pelanestag do
padrao de distribuicdo de renda. A inércia distifay que parte dessa heterogeneidade, implica @mtesf
desigualdades associativas e em pautas diferesaiidaonsumo, marcadas, especialmente, pela coitgme do
consumo das classes altas (PINTO, 1970, p.34).
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Assim, a legalidade liberal assumida pelo Estalsteae-se de se incorporar as
esferas de um novo social que se densificava & pl$ conflitos entre capital e
trabalho, demarcando sua juridicidade no jogo dasicdes. O que néo era resolvido
no dominio das “virtudes comunitarias” e dos pa€atos ainda sobre-representados
pelos elementos oligarquicos, era negado pererapterite na esfera juridica, pois
especialmente no campo do direito do trabalho apattia-se do velho postulado de
que a cada individuo cabia o dever de cumprir onde dos contratos livremente
estipulados nas esferas onde se “produzia o is&tas chao de fabrica.

Essa negatividade liberal, aniquiladora do sociatlce politico, restringiu
sobremaneira os campos de intervencdo do Estadal sbdeno. Enfim, havia uma
pactuacao politica excessivamente formal - de ceas@&o do elemento oligarquico — e
a hipertrofia formalisticadas instituicoes politicas ndo permitiu com quenteresses
do trabalho adquirissem uma expressao social-catipar e que fossem assim
representados junto ao Estado.

Contudo, a auséncia dessa representacéo corpalatviateresses relacionados
ao trabalho, devido em grande parte a fragmentagiaulacdo do poder sindical dos
trabalhadores, contrastava com a relativa coessiinteresses patronais. O discurso do
patronato chileno sobre a precedéncia dos “direitgrais” de algumas associagoes, e
sua aposta na virtude dos interesses comunitdmofiyndo, mascarava a fina sintonia
desses grupos com as politicas do legalista erausséado liberal chileno.

Desde o final do século XIX, as associacfes paspr@mo a Sociedade
Nacional de Agricultura — SNA (fundada em 1838 ariedade de Fomento Fabril -
SOFOFA (1883) e a Sociedade Nacional de Minerag@dM (1883), desfrutavam de
certas vantagens organizativas ao se instituiremoctorgdos de aconselhamento
técnico dos governos”. De acordo com Paul Drakeg8a® os “grémios patronais”
sempre exerceram uma poderosa influéncia sobrditecpacondmica chilena. Até a
Primeira Guerra Mundial, o Estado conferia estajuti@lico apenas a esses grémios,
interferindo pouco na sua organizacgao interna, aldimels, todavia, certas garantias para
exercerem 0 monopolio representativo sobre o0s respectivos setores. A negacdo do
direito de organizagéo era aplicada principalmewe sindicatos (DRAKE, 1978a, p.
08). Mais tarde, com o advento das leis de sindmgho, entre 1921 e 1931, tais
vantagens organizativas vinculadas as associagbespis pesaram no momento de se

decidir sobre a organizacao sindical no nivel dasak.
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De modo a contrabalancar os efeitos negativos desggslacdo, o Coronel
Carlos Ibéafez (1927-1931) tenta implementar o gatpasmo no Chile, acercando-se
de importantes intelectuais, profissionais e legistes afeitos a essa doutrina. Ibafiez
surge no cenario politico chileno como uma espéetertius para resolver os impasses
gue se arrastavam sobre a implementacéo da lépstacial. E, nesse aspecto, ele n&o
destoaria tanto de outras liderancas civis e meltgue protagonizaram o mesmo papel
ao se apoiarem numa espécie de “equilibrio boriafzéirpara se manter no poder.

Ja no seu discurso de posse, em 1927, anunciavaagia chegado o momento
de se aplicar na sociedade chilena “uma intervergi@ogica de cima a baixo”
(GONGORA, 1981, p. 200Rara consagrar essa intervencao, Ibafiez pretqutiam
lado, se apoiar nos setores meédios e nos sindjcetodrariando os interesses do
patronato, sobretudo dos grandes proprietarioaregiros, ao propor algumas reformas
nacionalizantes e a implementac&o definitiva dslkegfio social? Por outro, prometeu
tornar essa intervencdo “legitima” aos olhos desesmo patronato, reprimindo 0s
sindicatos industriais que postulassem “doutrinds/arsivas” (FLORES, 1993). Com
relacéo a isso, 0s setores da burguesia chileh&nédio hostis a ideia de um Executivo
forte, passaram rapidamente a reconhecer em llaéfigazra que iria extirpar de uma sé
vez o comunismo do seio do proletariado chileno.

Contudo, é durante o seu governo que a legislagéial sganhard um novo
impulso. Ainda que as leis sociais tivessem sidm&mente criadas durante a vigéncia
do Regime Parlamentar, o corporativismo chileno epgpaldou o regime de lbafiez
reconhecia nessas leis o0s pilares para a constdgcéma nova ordem social (DRAKE,
1978b).

Para alguns intelectuais chilenos que se aproximata lbafiez, o futuro da
legislacéo social dependia necessariamente dauiagéo do regime corporativo. E
durante esse periodo que esses intelectuais pasdalar mais detidamente de uma
“politica social de Estado”, de uma “acéo legistatio Estado”, especialmente no que
concernia ao seguro operario e a assisténcia métNcaChile”, afirmava um dos

principais entusiastas do corporativismo,

4 No mesmo discurso, Ibafiez afirmava que iria esteas beneficios previdenciarios a toda populagiicedditaria
um Cadigo de Trabalho para compilar toda legislagial existente até ali — que efetivamente foimprigado em
1931 (GONGORA, 1981).
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0 Seguro Social, estabelecido pela Lei 4.054, ndm@&a bem compreendido pelas

partes interessadas, tampouco sdo aproveitadosamemte os beneficios que

decorrem dessa legislagdo; numerosos patrdes érigzeo resistem, e por diversas

razBes: 0 egoismo, a ignorancia, etc. Mas é unr diagepessoas ilustradas defender
essa conquista de sentido humanitério, favorecenglmcesso do seu enraizamento
nos costumes nacionais [...] Na Alemanha, em 1883;eu uma nova concepcéo das
funcdes do Estado diante das necessidades do htraeathador, e que agora se

denomina Previdéncia Social; ela consiste em n&amdao operario e ao patrdo a

faculdade de decidirem se os mesmos devem ou W&mdmbrir 0s riscos, mas, ao

contrario, de impor a eles tal obrigacdo que, enéino exercicio da previdéncia

coletiva. Se é certo que tal obrigacdo subtrai sleegurado uma parte de sua
liberdade individual, em contrapartida, outorga-ihedireito a pertencer a uma

coletividade, que é a Unica e verdadeira segursogjal (SILVA, 1928 a, p.13-14).

O ideal corporativo que tentava ser implementad€iniée, fundamentava-se na
idéia de um “Estado pedagogico” — istado docente cuja principal tarefa seria a de
instilar o solidarismo no seio das coletividadeR V&, 1928b). Para os intelectuais
chilenos adeptos a doutrina corporativa, a legislagocial seria letra morta se néo
viesse acompanhada de uma transformacao profunslah&oitos e mentalidades.
Assim, uma das principais preocupacdes do regimelbdéez foi criar alguns
instrumentos necessarios a essa transformacao.

Diversas publicacdes oficiais passaram entdo aaltassa importancia da
legislacdo social para uma tomada de consciéncidratalhador acerca dos seus
direitos e deveres como cidadaos. Destacam-see esias publicacdes, os boletins,
cartilhas e informes, produzidos pelo Ministério Higiene que, entre 1927 e 1931,
cumpriram um importante papel em informar a pofda@cerca dos assuntos
referentes as politicas sanitarias e previdensia@aeditorial do primeiro nimero do
Boletim do Ministério da Higiene, publicado em mdm® 1927, tornava explicito o seu

objetivo pedagdgico ao afirmar que:

Governar € educar:

A obra de um Governo ou de um Ministério qualqueé dimitada se ndo se contar

com a cooperacdo de todos e cada um dos cidadjostaEque esta cooperacao
exista, é preciso que até o Ultimo habitante doeChifuele que habita as regides
mais remotas, saiba o que faz o Estado nas matéfexentes a legislacdo social.

Este Ministério que visa atender os problemas ngas&es do nosso pais, a

organizagdo da saude e da assisténcia social, anipagdo do trabalho e da

previdéncia social, necessita colocar-se em comtiaédo com as pessoas € partes
interessadas. Dai a necessidade de um Boletim,iaepara essa dupla finalidade:

divulgar a obra desse Ministério e orientar a pagit acerca dos principios que
fundamentam essa obra (CHILE- MINISTERIO DE HIGIENEL927, p.3).

Durante o regime de Ibafez, tornou-se um conseesgue este processo

pedagogico deveria partir de uma “consciéncia riwist’, isto €, deveria partir dos
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elementos técnicos do Estado. O ideal corporati@pensado apenas em termos de sua
funcionalidadepara a implementacdo imediata dos objetivos itescma legislacdo
social de 1924. Essa funcionalidade deveria atuparér de duas estratégias: 1) na
extracdodas “doutrinas subversivas” do seio do proletaxig?) na reordenacdo das
capacidades administrativas do Estado, ampliandsfera de a¢do da politica social
(FLORES, 1993, p.46).

Em relacdo a essa Ultima estratégia, o governozoealuma completa
reestruturacdo do aparato administrativo do Estagpressao disso foi a reorganizacao
do Ministério da Higiene, em 1927, que se tornariarincipal centro de difusdo das
idéias e praticas relacionadas ao corporativism&hite. E através desse Ministério
que se materializa o imaginario da reforma sopellp menos no curto periodo em que
perdurou a estratégia corporativa.

Em termos concretos, criou-se no Ministério da étigium novo desenho de
responsabilidades compartilhadas entre os departame conselhos que integravam os
setores que compunham as diversas frentes de antgw das politicas sociais do
Estado (Departamento Geral de Saude, Departameertal @e Trabalho, Conselho
Superior de Bem-Estar Social) e as instancias nsgpeis pela implementacdo dessas
politicas.

Um aspecto importante relacionado a criacdo desssstBtio (que a partir de
1928 passou a se chamar Ministério do Bem-Estarialpodizia respeito a
uniformizacédo da interpretacdo e aplicacdo dassledsais. As autoridades regionais
deveriam seguir as diretrizes do Ministério da éfigi, utilizando-se, caso fosse
necesséario, do “poder de policia” para aplicar gislacdo social e promover o0s
procedimentos conciliatorios nos conflitos entrgite e trabalho. Os municipios
também foram equipados com os instrumentos deagglic e supervisdo das leis
sociais, sobretudo os municipios das regides nais qQquooder publico enfrentava fortes
dificuldades para introduzir suas normas regulasorial como nas regifes agrarias e
mineradoras.

O resultado desse processo de ampliacdo das mevaex) burocraticas do
Estado social foi uma acentuada expansdo do empidgico nos setores de servigcos
sociais, com 0 consequente incremento do gastacpldacial para financia-los. Entre
1925 e 1935, observa-se um crescimento de 60% pregmpublico total, passando de
25 mil funcionarios, em 1925, para 41.000 em 198BHLLANO, 1984, p.80). No

153



mesmo periodo, 0 emprego publico no servico sowgs que decuplicou (Tabela 3). O
gasto social do Estado, que antes do advento dslaigp social correspondia, em
média, a menos de 8% do gasto publico total, pasami23.5% desse gasto em 1935
(Tabela 4).

Tabela 3. Emprego no Setor Publico — Chile 1925-193milhares de

pessoas)
Ano Emprego Publico Setor Social
1925 26.6 1.3
1931 38.7 11.8
1935 41.2 135

Fontérellano (1984, p.80)

Tabela 4. Gasto social — Chile - 1915-1935

Ano % PIB % Gasto Publico

1915 1.2 7.8
1920 1.0 6.9
1925 2.1 12.1
1930 2.7 18.1
1935 2.8 23.5

Fonte: Arellano (1984, p.80)

Essa expansdo do Estado também refletia os answo®nalistas e
intervencionistas do governo na area econdmica. Mdez, o Chile assistird seus
primeiros ensaios de um “desenvolvimento para déndurante o seu governo foram
criados importantes apoios a atividade industc@ah a criacdo de tarifas protecionistas
que dificultaram a importacdo de alguns produtdsaegeiros. Para incentivar a
industria, foram criados o Ministério do Fomento kastituto do Crédito Industrial, que
seriam fortalecidos com o concurso dos recursogidaeciarios arrecadados junto a
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CSO. O intervencionismo também se refletia naaid# nacionalizar os recursos
naturais e no controle estatal de areas estragép#ra o desenvolvimento naciafral

Em que pese esses fatores, 0 regime ibafistaecae uma auténtica base
social para sustentar seus projetos de desenvaitamisso parece ser uma decorréncia
da estranha compreensao da doutrina corporatinest@hile, que enfatizava apenas a
reorganizagdo do aparato técnico do Estado conmessgo dessa doutrina, deixando de
lado a estratégia de fortalecer os sindicatos gsiminais a partir do conjunto de direitos
que entdo se promovia com a promulgacéo da legsksacial.

J& se mencionou neste trabalho que uma das cesdiedtrais para a realizacéo
histérica do Estado social € a confianca do trash na eficacia normativa da
legislacdo social. Também ja foi mencionado quecanso as corporacdes se constituiu,
desde o inicio do século XIX, como uma das solugiza resolver o problema da
“representacéo dos interesses profissionais” nenoracionalizada do capitalismo.

No Chile, tal recurso fora invocado inimeras vehgsnte as décadas de 1920 e
1930 sem ter tido grande acolhida. O préprio Aledsa apesar de adepto do
“parlamentarismo criolld (MILLAR, 1981) e diante das dificuldades de implentar a
legislacéo social, fez referéncia a representaggmeativa ao propor, em 1923, que um
terco do Senado fosse reservado a representantemdércio, da industria, das
universidades e das forgas armadas.

Também a jovem oficialidade, que a partir de 1924sabelecera como forca
atuante na politica chilena, defendia a instauragéioma Assembléia Constituinte “em
que estivessem representadas as for¢as vivas $lo @aincidindo com varios politicos
aliancistas e com os dirigentes operarios (alguslesdrepresentantes do Partido
Comunista) de que tal Assembléia ndo fosse sondmgiEgnada a base de eleicdes
preparadas pelos partidos politicos, mas com octaso da representacao funcional
dos interesses do capital e do trabalho” (GONGORS], p.54).

Em 1925, a doutrina corporativa ganharia ainda wwonimpulso com a

candidatura a Presidéncia da Republica do méd&® Santos Salas, apoiando-se numa

® Em 1926, uma Lei (4.109) reservou para o Estadmomopélio da extragcdo do petréleo, e em 1929, foi
estabelecido o primeiro servigo aéreo nacional eh&rica Latina, a Linha Aeropostal Santiago-Aricae,cem 1931,
adquire o nome deinea Aerea NacionalLAN), passando a ser propriedade do Estado. N&mmoeano, o governo
criaria uma empresa formada por capitais nacigueria atuar no setor salitreiroCampania Salitrera Nacional de
Chile (COSACH). Contudo, o nacionalismo econdmico do regimébafiez, apesar de surtir os seus efeitos no pla
discursivo, foi perdendo relevancia na medida em gujoverno continuou a outorgar generosas COME®SEd
empresas estrangeiras, sobretudo as empresasiquaratno complexo exportador mineiro (RINKE, 2002).
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nova agremiacao politica @nidon Social Republicana de Asalariados de Chile
USRACH?®

Contudo, € durante a presidéncia de lbafiez quenlmeate politico esteve
dominado pela frequente alusdo aos modelos coiyasate governo (DRAKE, 1978a;
FLORES, 1993). Mas esse ambiente inclinado ao catipismo foi apenas provocado
por uma ideologia em voga, que nunca chegaria ansgtucionalizada, e tampouco
pensada como um projeto politico de longo prazo.

Havia uma forte dissonancia entre a intelectudédague pensava o
corporativismo como um mecanismo de expressao rtesesses sociais nas arenas
decisoérias, e as praticas do governo Ibafiez nesgiele. O corporativismo so se fez
presente no Ministério da Higiene, gracas a atualg@dmportantes “intelectuais-
funcionarios”, como José Santos Salas, Jorge Gu&#dva e Oscar Alvarez Andrews,
cujas idéias foram cruciais para a reorganizac&oirtdituicdes previdenciarias e de
assisténcia médica sob bases mais coletivas.

A frente dessas instituicBes, esses intelectugisnantavam que a auséncia de
representacédo politica dos sindicatos se apreseotemo uma séria ameaca aos direitos
sociais recém-conquistados pela classe trabalhaglapae nenhuma das finalidades do
Estado corporativo poderia ser alcancada com anizagfio partidaria entdo existente.
Também defendiam a formacdo de sindicatos Unicasganizados por categoria
profissional como fatores indispensaveis ao cunmgmim da legislacdo social e
trabalhista, a diferenca dos “sindicatos organigguwr industria” que, segundo a Vvisao
desses intelectuais, ndo tinham nenhuma funcacalsocima ordem desigual e
fortemente dominada pelo patronato (ANDREWS, 183PYVA, 1928a).

Entretanto, a posicdo desses intelectuais nédo lpoexano interior do governo.
E tal como afirma Mario Gongora (1981, p.79), ndl€durante o regime ibafista,
somente havia uma “administracdo funcional a pgémaolitica do momento”.

Ibafiez ndo quis dar a representacao corporatipaciedmente no que concernia

aos interesses dos trabalhadores, uma forma nsditsioionalizada de organizacéo. Ele

% salas, no entanto, seria derrotado por uma ampigemade votos nas elei¢cdes que conduziu Ibafiender pe

chegou a ser, durante a presidéncia desse Ultimolos seus mais importantes ministros, assumirdimistério da

Higiene, em 1927. E devido sua atuacéo a frenteed®inistério que a doutrina corporativista serdigino Chile.
Salas era um forte entusiasta do corporativismefendia a criagdo de um Conselho Nacional de Ecapajue as
acOes desse Conselho estivessem voltadas paraledortento das medidas de legislagao social (FLORES3,

p.41).
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apenas acomodou as instituicdes criadas em seunaegiConstituicdo de 1925, ainda
marcada pelo liberalismo parlamentar, dominandasessstituicoes a partir de dentro.
Ao se utilizar da doutrina corporativa como um dspvo topico de intervencdo no

processo politico, Ibafiez buscava criar uma basgpde artificial ao seu regime. Essa
base de apoio foi estruturada com a criaca@al@federacion Republicana de Accion
Civica - CRAC, guando seu regime ja agonizava por fadtaapoio politico. Esta se

converteria em mais uma agremiacdo politica semeseptatividade social, como
tantas outras que existiam no Chile (FLORES, 1993).

Uma modesta reforma eleitoral, em 1930, permitiupaticipacdo dos
representantes das associacdes profissionais,omb @ CRAC, no Congresso. O
projeto original dessa reforma previa que a Canutms Deputados destinasse 30
cadeiras que seriam divididas em igual nimero tg@m 0s representantes dos
operarios, congregados em uma entidade de forthcdia mutualista denominada
Congreso Social Obrerocomo para 0s representantes dos empregadosdaosuma
Union de Empleados de ChHeUECH, ambas as organizaces filiadas a CRAC. Mas
em funcéo dos acordos entre Ibafiez e os partididEp®, a representacao funcional foi
reduzida para 14 assentos. Somente a CRAC semasegpada no Parlamento, e
mesmo assim ndo teve qualquer participacdo sigtiifec no processo decisorio do
periodo®’

Enfim, com a aprovacéo definitiva da Lei de Sinlizegdo (Lei 4.057), em
1928, o sistema de relacdes industriais € unific@dodiversos tribunais de conciliacdo
e arbitragem, que até entdo existiam para asfistiralmente as disputas trabalhistas
das diferentes categorias, sdo refundidos em uncodiiribunal do Trabalho,
reconhecendo a existéncia de dois tipos de simdicais sindicatos profissionais,
organizados por categoria; e os sindicatos industrformados por trabalhadores de
uma mesma empresa. E com a aprovacdo dessa Ldbéiez tentara eliminar o
“extremismo” do movimento operério, dando formanamovimento sindical “proprio”
junto a CRAC. Mas o movimento sindical ibafista &mnorfo e politicamente débil,
sem estrutura centralizada, apoiando-se nas ag8esi@le empregados particulares e

nas combalidas sociedades mutualistas.

67 A modificacéo da lei eleitoral, na verdade, nédteazava a representacdo dos sindicatos no Congressm das
grandes entidades de carater nacional, o que isngednegada ao Congresso de alguns lideres sindicBRAC
ndo tinha uma vinculagdo orgénica com os sindicatospresentava apenas uma organizagao nacionglostan
pelos representantes dos empregados e por algigentés mutualistas (FLORES, 1993, p. 126).
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Em 1931, é finalmente promulgado o tdo esperaddgBddio Trabalho que,
além de compilar toda legislacdo social produztdeeatéo, criou a base juridica para a
fixacdo do salario minim®.

Apesar do Codigo do Trabalho reconhecer legalment@ndicatos organizados
por profissdo, estes, na pratica, permaneceramiaegis no nivel das firmas, dentro
de uma estrutura de representacao sindical plira&ialtamente fragmentada. O Cdédigo
em questdo preservou as condi¢cdes de ampla au@mrmnferidas ao patronato no
sistema de relacfes industriais. No seu artigq BB&fbia-se o emprego dos fundos
sindicais em qualquer atividade que, direta our@tdimente, viesse a prejudicar a
indUstria na qual o sindicado estava organizado.aNigo 390, dispunha-se que o
patrimoénio do sindicato seria composto por doagdémtarias feitas pelo empregador,
e no artigo 393, previa-se que os fundos patrinrda alguns sindicatos fossem
exclusivamente administrados pelas empresas, dimiowsobremaneira os recursos de
mobilizacdo a disposi¢cao da classe trabalhadordLlEHCODIGO DEL TRABAJO,
1931).

O intento de se implantar um regime corporativoQiile, nos primeiros anos
apos a promulgacéo da legislagédo social, fracassowista da oposicdo dos partidos
politicos tradicionais e da propria falta de coer@mlentro do governo em vista desse
objetivo (ainda que se esperasse um apoio poliicoparte dos sindicatos legais, as
regras eleitorais ndo permitiam a acao politicandesmos).

A autoridade de Ibafiez, contrariando no fundo astrdies dos Ministérios
Sociais, e preocupada unicamente em manter umaemag “harmonia social” dos
interesses, encarregou-se de evitar o conflito epliear a legislacdo social visando
apenas o controle do movimento sindical. Nesseitguesu-se muitas vezes o “perigo
comunista” onde ele ndo existia, principalmentarest os sindicatos sob forte tutela
patronal (FLORES, 1993, p.175).

Além disso, |bafiez perdeu a oportunidade hist@edransformar o momento
de crise, pelo qual o Chile passava em consequéiaci@rande Depressdo, em uma
mobilizacdo em torno dos interesses coletivos patauturar formas de intermediacao

dos interesses mais conexas ao fortalecimentordgsgmas do Estado social. O fato é

®8 O salario minimo foi oficialmente estabelecido miramente para os trabalhadores do complexo salitrem

1934, terminando assim com o sistema de pagamatitags de fichas. Em 1937, ele foi fixado pararopregados
particulares. Na industria, o salario minimo foadmalmente se estabelecendo por ramos de atividaden 1953,
foi fixado para os trabalhadores rurais. Além dsatério minimo ter sido estabelecido em diferemtepas, os
valores eram fixados bem abaixo dos niveis corsattanflacdo (LINARES, 1964).
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gue mesmo durante 0 seu regime, o liberalismo ihduwim ainda desfrutava de certa
credibilidade no Chile, gracas a sobrevivéncia Bpinaas instituicbes do Regime

Parlamentar que a Constituicdo de 1925 hesitouugarga-las. O que importava de

fato a Ibafiez ndo era ter sindicatos industrigjalieente fortalecidos e coesos em torno
desses programas, e sim ter correligionarios emstod partidos politicos (FLORES,

1993, p.179). A queda de Ibafez foi seguida por werdadeira fragmentacdo da

“representacédo funcional” que ele havia tentad@nante implementar. Em particular,

as associacoes profissionais permaneceram semlognarganicos e desprovidas de
uma instancia comum de negociagcao (DRAKE, 1978&89)p.

Mesmo em vista desse fracasso, 0s sindicatos Jegarsa promulgacao da Lei
de Sindicalizacao e do Codigo do Trabalho, segusanao os elementos-chave para se
alcancar maior densidade organizativa para o shsico chileno (FLORES, 1993). A
ideia de incorporar os sindicatos legais ao sisteatfiico, através de alguma forma de
representacdo corporativa, continuou a povoar gimagdo das elites politicas e
intelectuais nas décadas subsequentes a quedafikz llainda que tal representacéo
nunca tenha passado do nivel da imaginacao.

O rechaco frontal dos sindicatos profissionaisgaote do patronato, dentro de
um sistema politico de nitidos tragos oligarquigmsém propenso a produzir uma forte
polarizacdo social, trouxe consequéncias pouco ipsamas para a estruturacéo
identitaria das diferentes categorias profissioaaigorno da politica social.

Um dltimo comentario em relacdo a promulgacédo ddigaddo Trabalho, em
1931.Na origem das politicas sociais chilenas, os dispos de regulacdo do mundo
do trabalho ndo apenas adotaram as cristalizag@gsssque marcavam as diferencas
entre os varios segmentos da forca de trabalho,0ctambém inscreveram tais
cristalizacdes diretamente nos textos de codifcalg legislacdo social e trabalhista.
Assim, a discriminagdo “categédrica” encontrou espé® juridica formal na distin¢cao
feita pela legislacao do trabalho entrapleado® obreros A posi¢ao ocupacional e 0s
beneficios sociais a ela vinculados adquirirameaes$s um significado social bastante
peculiar.

Além das diferencas em remuneragdes entre as déveasegorias profissionais,
um dos elementos determinantes na diferenciacde enmipregados e operarios no

Chile, dizia respeito as estigmatizacdes que fatibuidas historicamente ao operario.
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Ja se comentou que o operario chileno era frequente rotulado como um ser
indolente e incapaz. Esses rotulos ndo |Ihe foraenap atribuidos pelos estratos
burgueses em ascensdo, mas pela prépria classe. mé&dn diversos momentos, a
classe média se afastou do conjunto de demandasogyminham o repertorio de acao
coletiva do operariado para assimilar os valoreButguesia ascendente e 0 seu “modo
de ser aristocréatico” (LEAZETA; JOHNSON, 1978). T@mportamento das classes
médias reforcava o papel socialmente subordinaddrattalho braca) vis-a-vis o
trabalho do empregado, determinando a posicédo Kukadudo operario na sociedade.
Os operarios e 0s camponeses compunham uma mgu@iapesar de mobilizada, era
um elemento estranho ao seu proéprio pais. Formagaim um “eles’os feios, sujos e
malvados

No campo das protecdes, havia também por partecldases médias uma
preocupagado constante em beneficiar-se das “vargageciais” conquistadas pela
classe operaria, mas marcando uma diferenca sigtivgk em relacdo a ela. As classes
meédias chilenas, criadas e absorvidas pelo Estaddiante o emprego publico,
passaram a se comportar de um modo adversariaeamon ao primeiro sinal de sua
“independéncia econémica”.

Isso ocorreu, em parte, porque elas exibiam uma fdiferenciacéo interna,
consequéncia do fracionamento desses grupos segritéims de renda status Além
disso, esses setores médios adquiriram funcOesonenaicdo dentro da sociedade
chilena, ainda que ndo detivessem 0s meios econoéraanvencionais para 0 exercicio
desse dominio. Mas detinham um equivalente: a j@aguie de um modo de vida que
tendia a se orientar pelo consumo conspicuo cortraté&gia de diferenciagdo em
relacdo aos “grupos subalternos”, mesmo que grpade da classe média vivesse sob
condicOes econdmicas quase similares as dos apgerari

A peticdo por beneficios sociais por parte dos ggupédios parece ter servido
exclusivamente a tal estratégia, especialmentertar pas décadas de 1950 e 1960,
quando os setores populares comecaram a ascemtEmsmte. Na auséncia de uma
instancia central de regulacdo dos conflitos, da pmotecdo social estendida a toda
comunidade nacional, e, sobretudo, de weatidade expressiva do trabalddundida
culturalmente, a sociedade se dividiu em um lutzrinminavel entre as diversas
categorias queeticionavampor seu proprio quinhdo no processo de producédo de

politicas publicas.
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Guiadas apenas pela forca da inércia, as catepgov@uraram medir forcas
entre si, convertendo suas desigualdades assasiatim recursos para pleitear uma
“posicdo favoravel no mercado”, com a anuénciamowipais partidos politicos. Os
direitos sociais, especialmente os de naturezadamsiaria, tornaram-se fragmentados
e altamente sujeitos a uma ldgica privatista, aonéovisto.

Vale lembrar ainda que no nivel das expectativegnitivas, os estigmas
atribuidos a classe operaria pesavam mais congelerante do que a propria diferenca
salarial entre as diversas categorias profissio@isabalhador manual - o operario —
tendia sempre a introjetar que suas expectativaseieacao social seriam sempre mais
baixas do que as expectativas daqueles que, elraptuia, inscreviam-se na categoria
de empregados, mesmo que estes obtivessem satéeidsres em comparagcao com 0s
primeiros (VIDELA; PARRISH, 1970).

O proéprio Cédigo do Trabalho, promulgado em 1931akeelecia em seu artigo
2 que a linha demarcatoria entre operarios e eragosgestaria determinada pelo
predominio do trabalho fisico ou intelectual. Assinscrevia-se no artigo 2 do referido
Caodigo que :

Para os efeitos deste texto compreende-se: poregagw, toda pessoa em cujo
trabalho predomine o esforgo intelectual sobresiodi e por operério, toda pessoa
gque, sem estar inscrita na categoria anterioraltnebpor conta alheia em um

oficio ou méo-de-obra ou preste um servico matat@kerminado (CHILE -
CODIGO DEL TRABAJO, 1931, p. 6).

Pese esses fatores, tornou-se cada vez mais ddinilo passar dos anos manter
a distincdo formal legitimada pelo Codigo do Trabate 1931 entre os portadores
natos do “trabalho intelectual”, os empregados &egecutores das atividades bragais”,
0S operarios.

Um fato citado por Raul Gutierrez (1976, p. 88eeetador das situacdes, um
tanto absurdas, que as autoridades responsavefixamnos termos de elegibilidade
entre a populacdo para a obtencéo de benefici@@sentdo consideravam como sendo
os critérios legitimos para adscrever os diferegtapos de trabalhadores em uma ou
outra categoria profissional.

Desde que o Cdédigo do Trabalho foi promulgado, 881 1estabeleceu-se uma
Junta Qualificadora, composta basicamente pelogegeptantes dos operarios e dos

empregados, para decidir sobre a filiacdo profsdialos trabalhadores em caso de
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davidas sobre a peticdo de beneficios. Essa Jestngenhava um importante papel
em definir o pacote de direitos e beneficios secipie cabia a cada categoria; ela
detinha, de fato, as prerrogativas para emitir gjlgntos sobre os termos de
elegibilidade, filiacdo dos grupos profissionaislee decidir, em relacdo aos casos de
peticbes individuais, quemereciatal e qual beneficio (1976, p.89).

No entanto, as linhas divisérias entre as atividagmfissionais foram se
tornando tdo difusas com o passar dos anos, ebpenia quando 0s operarios
passaram a se aproximar dos empregados em term@sndeeracdo, que a referida
Junta, décadas mais tarde, viu-se obrigada a éstebeutros critérios de elegibilidade,
como onumero de caloriague cada trabalhador gastava ao realizar uma debeaaa
atividade profissionalconferindo, a partir de tal critério, titularigados individuos que
peticionavam por reconhecimento profissional eqoéd (GUTIERREZ, 1976, p. 90).
Literalmente tinha-se aqui um “vale o quanto pesacidadania”. Neste caso, quanto

mais mirrado um trabalhador menor o seu beneftm@k e vice-versa.

2.2.1.4- A comunidade médica e o seguro social oggo na construcdo de um
sistema publico de saude

Em diversas sociedades, a posicdo da profissdocanéaii estruturada pelas
proprias elites que dominaram as praticas e osirdigs da medicina organizada. Em
linhas gerais, o desenvolvimento histérico da medicomo profissdo tendeu a assumir
o tipo de deslocamento publico-privado, o quakzeréferéncia no capitulo inicial deste
estudo.

No Estado liberal do século XIX, os controles pcidndi voltados a prevencéo e a
inspecao sanitarias foram aos poucos se tornarjdtmslole questionamento. Em reacao
a esses controles, os praticantes individuais dicma passaram a defender o emprego
autbnomo e livre de sua profissdio no mercado (ROSEIM4). Mais tarde, a
tecnificacdo da medicina e sua crescente espegabzrevelariam o quanto essa
pretensa autonomia era ficticia. Mesmo situadardet¢ arranjos mais liberais a
profissdo médica tornar-se-ia cada vez mais depéndas relacdes estabelecidas entre
as corporacdes privadas e o complexo industrialsalzde. O custo crescente da
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assisténcia médica privada foi outro fator que ridomiu para o desprestigio da
medicina liberal, colocando grandes setores da lpoo fora do alcance dos seus
servicos. Aos poucos, tanto a populacdo como algemesentantes da comunidade
meédica foram tomando consciéncia de que 0 acessseadacos publicos de saude é um
direito fundamental das coletividades na sociedamelerna. A despeito disso, a
posicdo relutante da profissdo médica em relac@oeservacdo de sua autonomia
resistiria ao advento do Estado social com sussénfasocializacdo da medicina

No Chile do inicio do século XX, havia uma forte@rupacdo em transgredir a
concepcdao individualista de enfrentar os problesaasétarios que entdo caracterizavam
as acfes em saude durante a Republica Parlam&eundo alguns entusiastas do
movimento de reforma sanitaria chileno, a politleasatdde deveria se consubstanciar
nos principios da medicina coletiya&entrando suas acfes nas medidas preventivas e
curativas relacionadas ao trabalho como fator deperacdo da “capacidade produtiva”
do proletariado.

Se esse enfoque, por um lado, era em grande medatanado por alguns
postulados cientificistas entdo em evidéncia, pdrog ele ajudaria a estruturar um
sélido compromisso entre a forca de trabalho omgald, a comunidade médica e o
Estado em torno da construcdo de servigcos pubtleosalde. Tal abordagem para o
campo sanitario iria repercutir fortemente na oizggéio futura do sistema de saude
chileno, promovendo uma verdadeira mudanca detag@&a das acdes sanitarias do
privado para o publico.

Cabe aqui salientar o pioneirismo do Chile na Acaétatina, ao lado do Brasil
e de Cuba, no que diz respeito as acdes de corabadpidemias desde o inicio do
século XX. No Chile, essas acdes foram seguidasimpdiorte despertar da consciéncia
sanitaria. Nao € exagero afirmar que a comunidaéelica assumiu um papel
providencial na construcdo histérica do Estado asochileno, ao ponto de alguns
analistas salientarem o fato de esse Estado temaks uma expressao essencialmente
“assistencial-sanitaria” (ILLANES, 1993, p.17).

No Chile, a corporacdo meédica adquiriu prematuraenarma consciéncia
profissional. Isso se deve, em parte, & precaredadsituacdo sanitaria do pais e as
dificuldades que a medicina encontrava, desde coindo século XIX, para se

estabelecer como profissdo. O clamor dos médicotaeor da criagdo de um campo
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de atuacdo profissional, nos primeiros anos daimstda medicina social chilena,
trouxe importantes consequéncias.

Num primeiro momento, o discurso meédico surgirdefbente apoiado no
Estado, reivindicando do mesmo uma “nacionalizacks’recursos para o exercicio da
profissdc>® O Estado reagiu positivamente & demanda dos n®da@ndo uma
incipiente rede nacional de servigos de saude didespelos meédicos vinculados aos
hospitais universitarios e, portanto, credencigoas atuar profissionalmente. Ja em
1877, havia um meédico empregado pelo Estado emeqioams as regides do pais
(SERRANO, 1994, p. 75).

A fundacéo do primeiro curso de medicina na Unidexde do Chile, em 1833,
introduziu duas importantes mudancas que contebuipara aprimorar 0 aprendizado
dos meédicos nacionais. Em primeiro lugar, vinculouexercicio profissional a
certificacdo académica, elevando os requisitos @amgresso na carreira. Em segundo,
e o fato mais importante, é que tal fundacédo propiam campo experimental para a
pratica médica que se concentrouHmmspital San Juan de Diosum hospital-escola
que absorveu grande parte dos meédicos recém-foemampais e recém-egressos das
universidades estrangeiras, aprofundando o caéitico do aprendizadS.

Nesse sentido, a questao da criagdo de uma infragatadequada de servigos
se tornou o principal objetivo da comunidade médiaculando tal objetivo a uma
estratégia de reforco de sua propria distincdo igmiohal. Pesou aqui, como
fundamento dessa distin¢do, o fato de o valor dictoda profissdo médica no Chile se
constituir sob uma fuséo de elementos “moderno$taglicionais”. Disso decorre a
consciéncia e a formacdo desse estrato profissiamho intelligentsia A
intelectualidade médica chilena, nos primordioprdisséo, identificava-se tanto com
os valores da elite aristocratico-catolica em déped, como também com os da classe
média ascendente (sem duvida, mais com esta Ullimajue com a primeira),
constituindo-se, segundo a conceituacao classi¢gadeMannheim (1992), como uma
camada “flutuante” de intelectuais nao identificedauma classe especifica.

Nesse aspecto, a corporacdo medica jogou um papiivd em penetrar no

fechado circulo da aristocracia chilena, como undande abrir caminho para o seu

®9Tal estratégia, entre outros objetivos, visavatafas estrangeiros da pratica médica (SERRANO, 1998).
0 Exigia-se dos médicos recém-formados que, apdsluioem seus cursos de especializacdo nas uniaeesd

européias e norte-americanas, eles retornassenaiaoppra se dedicar a docéncia e a pratica pmfasinas
instituicbes que o Estado havia criado (ibid., )18

164



préprio prestigio profissional (SERRANO, 1994, ®)1L8Esse fato, ao mesmo tempo
em que dotou a corporagdo de um senso de “supl@i em relagdo astatusde
outros grupos profissionais, funcionou como umatespde compensacao para aqueles
que deveriam se submeter as duras provas queisspmexigia.

A entrada dos médicos no setor aristocratico deedade também revelou para
a oligarquia aristocratico-catélica que a verdadeitimidadeda sociedade chilena ndo
era propriamente a dos suntuosos e afrancesades st Republica Parlamentar, e sim
a do anfiteatro délospital San Juan de Dignde se realizavam as aulas praticas do
curso de medicina da UCH. Um relato de um joverdioogé de meados do século XIX,
nos oferece o testemunho da “caréncia de comodidaai® o trabalho no ramo das

ciéncias meédicas, pois,

[...] um jovemdelicadoe acostumado as comodidades que apresentam desedti
outras carreiras ndo pode se aventurar aos desga@st@pugnancia e ao estado
insalubre a que conduzem os estudos médicos,dmis se tém feito e se fazem no
Chile; [...] quando pela primeira vez presenciawsqueroso quadro do anfiteatro e
os pedacos dos membros humanos, cuja podridaafioaregnada nos comodos
onde se realizavam as dissecagfes, sem ar quentiasse [...], sem um vestuério
apropriado para cobrir o corpo dos alunos e serhurea norma higiénica que os
precavesse contra os funestos estragos da putredagdcadaveres e dos contagios
(SEMIR apud SERRANO, 1993, p. 186).

Antes do advento da Republica Parlamentar, durargeverno reformista de
José Manuel Balmaceda (1886-1891), o Estado assumiudestacado papel na
organizacéo das acfes sanitaffasla no final do século XIX, surgem alguns condlito
entre a comunidade médica e o Estado. Mas esséigosose davam entre espirito
corporativo da profissdo médica e o liberalismo da Republiadamentar, sobretudo
quando o custo do monopdlio do exercicio da praissfixado pelas antigas
disposicbes regulatérias do Estado, entrava enramhgfio com a énfase do Estado
liberal oligarquico na livre contratacédo dos sersigmédicos (CRUZ-COKE, R., 1995).

Um fato crucial para a formacao identitaria do im@dahileno foi a fundacéo,
em 1872, da Revista Médica do Chile, que se tanam importante veiculo de

divulgacao cientifica da comunidade médica e deesgdo dos seus anseios de reforma

L Em 1886, Balmaceda enviou ao Congresso um projetei dpie tornava a vacinagéo obrigatéria. O pro@to
guestdo obviamente foi rechacado pelas elites rparitares, pois "atentava contra os direitos indaisl dos
cidaddos". Neste governo, foram criadas importain&guicGes responsaveis por iniciar a tarefaoestrucdo de
uma politica publica de higienizagdo, como o ComsShperior de Higiene Publica e a Estatistica Mgd@s
médicos também receberam uma atencgdo especiabperdo governo Balmaceda, em particular, o corpdiaoé
formado pela Faculdade de Medicina da UCH. (CRUZ-CQIKR5, p.159).
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sanitaria. E a partir da observacio empirica dolslg@mas sanitarios que a elite médica,
reunida em torno desse veiculo, fundara sua nasteamlogia.

A Revista Médica foi a primeira publicacdo a refeg abertamente a questao
social no Chile, conceituando tal questdo a pattis elementos relacionados a
determinacao social das doencas e a higiene pMi©O&INA, 2006). A linha editorial
da revista destoava fortemente do espirito liberebrporado pelos legisladores do
Regime Parlamentar, e suas publicacfes frequentemeanifestavam um profundo

desapreco pelas liderancgas civis desse regime:

Nossos homens publicos tém se preocupado excessiternom a Constituicdo,
concebendo-nos leis para reger nossos atos civisomerciais e de fazer muita
politica; mas se esquecem que a saude da popu@éagfoimeiro interesse que deve
ter em vista todo homem de Estado (REVISTA MEDICE DHILE apud Molina,
2006, p.18).

Desde ja € importante destacar que essa nova repletga que buscava
transformar certos principios e atitudes prevalesema sociedade, naturalmente
pressupunha ou no minimo reivindicava sua proprtar@mia em relacdo as demais
esferas da sociedade, sem totalmente prescindgsuds conexdes com elas. Desse
modo, os médicos, através de seus veiculos dédifis ideias e de suas estratégias de
penetrar no Estado chileno pela via dos setore®araticos da sociedade, procuraram
construir um discurso, dentro do pensamento pdasiive cientificista da época,
baseando-se na imagem do médico como a “versam daicientifica do sacerdote”,
impondo esse discurso sobre a classe politica (BRRR 1994, p. 202).

Assim, esse discurso vai aos poucos se autonoduzarse diferenciando dos
setores aristocraticos da sociedade, a medidagjuaentatos cotidianos da comunidade
médica com os problemas que afligiam as massasepaagas revelavam o quao
estreitas eram as soluc¢des propostas pelos sdtwresantes para a questao sanitaria.

Nas trés ultimas décadas do século XIX, as epideassaolavam o pais de ano a
ano, sem que qualquer providéncia fosse tomadapabe das autoridades publicas.
Tampouco se tinha um conhecimento apurado a respest condicoes que favoreciam
0 aparecimento dessas epidemias. A falta de Ip&os atender os doentes, tornou a
situacao insustentavel, colocando na ordem do decassidade de reforma do sistema

sanitario.
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A estrutura dos servicos de saude estava totalnvetiteda para o atendimento
dos setores mais pobres da sociedade, dentro deldgita puramente privada e
caritativa. Contudo, o sistema caritativo de a8sisa vivia uma angustiante situacéo
econdmica, rechacando de suas portas centenadatemes por falta de recursos. A
chamada Beneficéncia do Estado, que se estabelpegsa organizar os servigos
médicos de carater filantropico, controlava os gipiais hospitais do pais. No vértice
desse sistema, essencialmente privado e caritaituaya-se dilantropo chileno— um
tipico representante do patronato catélico e amgtiwo que administrava os hospitais
como se estes fossem suas verdadeiras posses (ERAN93, p. 101).

O poder da atividade benemérita privada no camgpoasbisténcia médica,
reunida em torno da Beneficéncia do Estado, tamdxdéinava em contradicdo com 0s
anseios da comunidade meédica. Tratava-se, poisindeonflito que trazia consigo
importantes repercussdes para a reorganizacdoetaigos médicos, colocando em
guestdo o caratgrivado e moralizadorda assisténcia. Esse conflito se processava no
interior dos hospitais, situando em lados opos®administradores encarregados de
prover 0s servicos sob bases caritativas, que eamameados pelas Juntas de
Beneficéncia, e o corpo médico, que se via impedgldomar quaisquer decisdes de
maior alcance dentro desse sistema. Tratava-seetardb um dissidio no seio da elite
aristocratico-catdlica. Sendo grande parte dos enédiambém representantes dessa
classe, sua inclinagdo cada vez mais pronunciada vatores da ciéncia e do
positivismo os afastava do tradicionalismo cler{@&93, p.100).

Assim, o conflito entre os médicos e a elite adsitico-catélica, no final do
século XIX, farda com que os primeiros passem cadarvais a se identificar com as
demandas coletivas da sociedade industrial nascentom o préprio Estado na
qualidade de empregador. O corpo médico estrutiadentidade em torno do Estado,
“como um meio de eludir a prepoténcia filantrépaa dinheiro aplicado a saude”
(1993, p. 106).

Em vista das debilidades do privado-caritativo nampo assistencial,
representado pela Beneficéncia, cresceram os apalesponsabilidade e ao dever do
Estado nos assuntos referentes a reforma sanifdésse modo, quanto mais se
estreitavam as interdependéncias entrdifesentescidaddos acometidos pelogesmos
males sociaistais como as epidemias, mais o privado no camspistancial revelava

sua inoperancia. Isso se tornou um fendmeno cdestiamante o Regime Parlamentar.
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E oinviolavel Ambito do privadaqui se mantinha sob um actmulo de vidas perdfdas.
O debate nos anos em que as epidemias proliferacamyou-se no tema da
obrigatoriedade da vacina - o que representavaedta tle sobrevivéncia para as idéias
que fundamentavam o Estado liberal oligarquico.

Seguindo a letargia que caracterizava o encaminfitand@s leis sociais durante
o Regime Parlamentar, o primeiro Codigo Sanitad@dis é finalmente aprovado em
1918 (Lei N. 3.385), ap6s dezoito anos de longanitegdo no Congres<d. A
aprovacao desse Cddigo representou um importaateg@awno campo da saude publica,
mas as condicdes de saneamento nas grandes cig@cheaneceram praticamente
inalteradas até meados do século XX. Na maioriecitkzsles do pais, a caréncia total
de 4gua potavel e de esgotamento sanitario erebgeai® propicio para a proliferacdo
de todo tipo de epidemia (DE RAMON; GROSS, 1984 EO15, apenas 10 de um
total de 307 municipios contavam com algum sistaleaesgotamento sanitario,
(CAMUS; ZUNIGA, 2007) sendo sua cobertura bastaltgitada e restrita aos
"cidadéos estabelecidos".

A situacdo precaria dos servicos de saneament@na@om fato desconhecido
pelos setores dirigentes, que se esquivaram taténa® problema. Assim, 0s projetos
de saneamento urbano foram postergaabsfinitum A falta crénica de recursos no
ambito das municipalidades que, segundo o CodidiDd8, deveriam se encarregar de
tal tarefa, as impediam de cumprir com suas obdigmdegais nesse quesito. No caso
do esgotamento sanitario de Santiago, cuja situag@dastante precaria, a imediata
implementacdo do Codigo teve de ser adiada, poisoogressistas da Republica
Parlamentar argumentavam que as obras de saneaneertmade aumentariam os
impostos territoriais urbanos, sem considerar awglayastos adicionais por conexao
que cada "cidaddo estabelecido" arcaria para cuatextensdo do sistema para 0s
setores populares. Além disso, pensava-se quéemsisaté entdo existente - o sistema
de valas pestilentass ndo era tdo deficiente em razdo da "regularidddeseu
funcionamento”(2007, p.164). A cegueira em relagdoproblema do saneamento

urbano era tanta que as elites parlamentares evagamsupérfluosos investimentos

"2 E nso eram poucas as vidas que simplesmente deixde existir por conta dessa inoperancia, coraidero fato
de o Chile ser no inicio do século XX o pais comagor taxa de mortalidade infantil do mundo.

8 Este Cédigo instituiu um Departamento Geral de Sawm as seguintes fungbes executivas: vacinagéo

obrigatéria; inspecdo sanitaria; profilaxia e tnagéato de enfermidades infecciosas; servicos deteaddiaento de
agua e esgotamento sanitario; e fiscalizagao duiggs municipais de salde (CAMUS; ZUNIGA, 2007159).
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no setor. Apesar do engajamento de importantegmsggas chilenos nessa questao,
somente em 1939, o médico e entdo Ministro da S&adeador Allende Gossens,

chamaria a atencado para a magnitude do probléma.

™ Allende alertava para o fato de que, passado deaisinte anos da aprovagéo do Codigo Sanitariepadicdes
sanitarias do pais haviam pouco se alterado. En8,18@mente 38% da populagdo tinham acesso a rede de
abastecimento de agua e tratamento de esgotosimi®, apenas 5% tinha acesso a agua potavel e&y®%ontava

com nenhum dos elementos basicos do sistema dansan® urbano (ALLENDE GOSSENS, 1939, p. 70).
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Figura 1. Interior de unconventillg Santiago, 1906. Fonte: GROSS; DE RAMON; VIAL, 1984,81.

A questao do saneamento se tornaria ainda o Gelcade Aquiles das politicas
de saude chilenas até a década de 1960, quandado sissou a investir mais recursos
no setor. O modelo chileno de assisténcia médiciaese excessivamente no hospital
como a referéncia do sistema de saude, protelarsdonedidas que visavam

universalizar o acesso da populacdo as redes dammanto. Mas esse adiamento ante
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uma questdo dessa magnitude, ndo era uma conseqyircassim dizer, da auséncia
de "foco" em prioridades sociais. Esse protelamsatdeve propriamente a indiferenca
gue as elites manifestaram pelo tema, desde o id&s politicas sanitarias, ofuscando a
visibilidade publica dos problemas que afligiametos. Essas elites pareciam imunes
aos problemas gerados pela interdependéncia urbdas.aqui ndo sO evitaram os
pobres como também os problemas gerados pela pobxerrendo para debaixo do
tapete”, mediante muitas vezes o auxilio do Estadqroblema da caréncia de
habitacdo que era a principal causa dos probleamags0s.

Conquanto o Estado demonstrasse certa preocupagéa saude publica pelo
apoio que deu desde o final do século XIX a formal@ médicos, as universidades, a
criacado de uma infraestrutura de servicos e as aainag de vacinacdo obrigatdria, ndo
se pode afirmar que a saude publica fosse umaypag@o central do Estado neste
periodo, como seria apds o advento do seguro suEaario, em 1924.

Antes da aprovacao da legislacéo social de 198¥rtalidade infantil no Chile
chegava a alarmante cifra de 263 em mil nascidass\Tabela 5). Essa mortalidade
atingia principalmente os filhos das familias desské operaria. Um estudo realizado na
cidade de Santiago, em 1920, revelava que de whdetl.064 criancas, apenas cinco
encontravam-se totalmente saudaveis (CRUZ-COKEL 995, p.69). Nao era apenas a
mortalidade infantil que afligia o proletariado. E418, na regido salitreira, cerca de
60% dos trabalhadores estavam contaminados pomalgloenca venérea (sifilis e
gonorréia). A tuberculose era uma das principaisgs&s de morte entre a classe
trabalhadora. Em 1923, nas minas de carvao de dnrquonstatava-se que
aproximadamente 80% dos trabalhadores estavamtdadtec pela doenca (conhecida

como a “doenca dos mineiros”).
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Tabela 5. Taxas de mortalidade geral e infantil — Rile - 1900-1955

Ano Mortalidade Mortalidade
Geral por/1000 Infantil por/1000
1900 36,2 343,0
1905 35,5 249,0
1910 31,9 267,0
1915 27,7 254,0
1920 31,1 263,0
1925 27,7 258,0
1930 24,5 234,0
1935 25,0 251,0
1940 21,5 217,0
1945 20,0 163,6
1950 15,0 139,4
1955 13,0 119,8

Fonte: Camus e Zufiiga (2007, p. 166)

Diante desse quadro, os meédicos chilenos empreandema verdadeira
campanha mobilizadora para elevar a saude do had@ aostatusde prioridade
nacional. Havia por parte de alguns membros da nmtade médica um profundo
sentimento de hostilidade em relagédo a forma pedh @ patronato tratava o problema
sanitario no interior das fabricas e nas usinasaoplexo salitreiro. E tal hostilidade
crescia a medida que chegava ao conhecimento ddgaséos diversos boletins
publicados pela Oficina do Trabalho que denunciawasnprecarias condicbes de

higiene a que estavam submetidas a classe trabathad

E justo e necessério que desaparecam empresasigumdem subsistir senso a
custa da miséria do operario edizgeneracédo da racdNdo podemos nos esquecer
jamais que as oficinas que ndo logram assegurasea@soperarios um minimo de
assisténcia sanitaria, sdo, por sua vez, impoteatasimpulsionar a prosperidade de
um pais. Antes, precipitam sua ruina e decadér@iiLE — OFICINA DEL
TRABAJO, 1919, p.21).

Cabe lembrar ainda que as teses racialistasiriente inspiradas pelas doutrinas

evolucionistas em voga na Europa e nos Estadososlnmtincipalmente no campo da
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medicina, também povoaram a imaginacdo de partowoianidade médica. No Chile,
essas teses reverberaram nos trabalhos do higiénisas Sierra, o qual acreditava que
o aprimoramento da capacidade produtiva do tratlathdeveria ser conjugado a uma
politica de “melhoramento da raca” (ILLANES, 20p3121). O operario, que conforme
visto era considerado por alguns setores da elt@ocumdegenerado por natureza
seria o principal objeto dessa politica.

Assim, antes do advento da legislacdo social,napoade intervencdo médica
nos problemas sociais ja se encontrava prefigupadaluas tarefas. A primeira delas
concernia em focar essa intervencdo no dominionteste das fabricas, desafiando o
poder do patronato reticente em se submeter asiziie do Estado em matéria
sanitaria. A segunda, um tanto mais controversaavei 0 proprio “corpo do
trabalhador” como elemento dessa intervencao e Céatar de producédo”. Ambas as
tarefas estavam intimamente imbricadas e cadagguatia suas proprias ambiguidades
e resisténcias. Essa dupla tarefa iria tambémnrdoia atuacdo médica no campo do
seguro operario.

Em 1922, o médico e Deputado Exequiel Gonzalesé€oapresentou ao
Congresso sua proposta de criacdo do Seguro Qpépamigatorio como parte do
projeto de legislacdo social do Partido Conservatidgluenciado pelas ideias que
consubstanciaram o seguro social bismarckianog€aitreditava que o Unico modo de
combater as péssimas condi¢cdes sanitarias da géaputzhilena consistia em criar
caixas de previdéncia compulsorjagie tivessem por objetivo prover aos trabalhadore
atencdo meédica gratuiteA maior parte do montante dos fundos arrecadada@mbito
dessas caixas seria constituida pelas contribuipéa®nais. Justificava-se o0 maior
envolvimento do patronato industrial na constitaigiesses fundos, segundo palavras

de Cortés:

[...] com a consideracdo de que este seguro tomaréla do trabalhador mais
consoladora, demonstrando que o capital toma peertante na sorte de seus
auxiliares e produzira, de um modo suave e raciamglaz social entre os dois
grandes fatores da producdo, hoje profundamenteraiidlos pela triste e real
miséria dos que trabalham e também pelo 6dio cegmensato que neles vao
destilando os profissionais da revolucéo (CHILE — GRESO NACIONAL, 1922,
p.689).

Tanto para Cortés como para um conjunto de médjoesse articularam em

torno da criacdo do seguro social operério, osdsratumulados pela CSO poderiam
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sanar o cronico quadro de desfinanciamento daguigées médicas agrupadas em
torno da Beneficéncia do Estado. Em relacdo a isspncebia-se que a assisténcia
meédica ndo poderia mais se sustentar sobre a darigavada, tal como estava
organizada pela Beneficéncia. Para tanto, tent@uts®ilar os destinos da Beneficéncia
ao projeto de criacdo dos seguros sociais com enémivda Lei do Seguro Operario
Obrigatério, em 1924.

Com a referida Lei, as atencdes hospitalares desanps seriam custeadas
integralmente pela CSO, que deveria aportar oggeswriundos das contribuicdes dos
trabalhadores na ampliagdo de uma rede préprime;es médicosO atendimento
médico no ambito do seguro operario seria dispenaadsegurado, esposa e filhos de
até dois anos, em ambulatorios proprios da Caix@sehospitais credenciados pela
Beneficéncia custeados pelo Estado. Ficariam edasutdo beneficio da assisténcia
médica previdenciaria aampregados publicos e particularBiados as demais caixas
previdenciarias (LABRA, 2000a).

A legislacdo sanitaria no ambito do seguro sopr@mulgada durante o periodo
de 1924 a 1931, esteve orientada a ndo concedefidiea igualitarios para todos os
trabalhadores, e sim uma “protecdo preferenciab setores da populagdo que se
encontravam em condigcbes mais desfavoraveis: ogaripe Os legisladores nédo
consideravam conveniente outorgar beneficios dstéssia médica para esnpleados
- 0S quais se supunham capazes de autofinaciar rsee@sssidades assistenciais
(GUTIERREZ, 1976, p. 89).

E importante destacar, contudo, que essa “pref¥énao contrario de ser
exclusivamente orientada por uma espécie de bemialdo legislador, representava
antes o resultado das pressdes exercidas peloigromvimento operario, cuja
atividade reivindicativa se intensificara duranteeoiodo considerado.

Além do mais, ndo custa lembrar que 0s operariosorgravam certas
dificuldades para acionar os seus direitos, comtaodh uma organizacéo sindical débil
e pouco estruturada para fazer frente aos interedsepatronato industrial. Havia,
portanto, dois tipos de pressdes e diferenteqimglies correspondentes a essas mesmas
pressdes por parte da comunidade médica no ambeegliro social. Uma delas partia
do proprio movimento sindical operario, e angarialguns simpatizantes junto aos

meédicos, cuja estratégia consistia em ampliar aeseptacdo dos trabalhadores no
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Estado. A outra exprimia fortemente os interessesalduns segmentos das classes
médias, manifestando-se, sobretudo em favor dateragdo destatus quo

Pese esses fatores, o clamor em torno das idéigmildigizacdo do sistema
sanitario partiu da consciéncia meéedica que soulptaca sentido do processo de
transformacao politica precipitado pelo movimenibitan de 1924. Poucos dias apés a
eclosdo desse movimento, a comunidade médica séarem assembleia geral em
Santiago, postulando maior envolvimento do Estadoorganizacdo dos servicos
sanitarios (ILLANES, 1993).

Ao contrario da legislacao trabalhista e previdém&j o arcabouco da legislacao
social de 1924 teve uma aplicacdo imediata no casapdario. Dois meses apos a
eclosdo do movimento, o Decreto 174 dividia o t@io chileno em nove zonas
sanitarias, subordinadas a uma autoridade centriah,Uo Departamento Geral de
Saulde, diminuindo assim a autonomia das autoridadesicipais nas questbes
relacionadas a organizacdo dos servicos meédicas.medidas centralizadoras eram
justificadas pelas autoridades sanitarias devidoag@vamento das epidemias de
tuberculose e sifilis que assolavam o proletari&ia. janeiro de 1925, era criado o
Conselho Superior de Protecdo a Infancia, impaetapitar das iniciativas de
intervencdo do Estado no combate a mortalidadetihfa

Conforme mencionado, um dos principais desdobrayeetid promulgacao da
legislacdo social, em 1924, foi a criagdo do Marist da Higiene: o “Ministério da
Revolucao chilena”. As preocupacfes com as prec&oadicdes sanitarias do pais
fizeram das acdes de higiene publica a principalrimbéncia desse Ministério. Este se
constituiu como o primeiro érgado da administraciéieta de um pais latino-americano a
outorgar status ministerial a saude publica e a abranger em separthmentos as
atividades de saude, assisténcia social e prevadl@ELMARTINO, 2005).

A frente dele estava Alejandro Del Rio, um renompidisessor da Faculdade de
Medicina da UCH. Em seu livr®olitica Sanitaria(1930), Del Rio defendia o carater
eminentemente publico das acbes em saude e redogaorte identidade entre a
“politica sanitaria” e a “politica nacionalista” doovimento de 1924. Segundo suas
ideias, a tarefa central de um “programa de saudldica” consistia em criar
instituicdes de assisténcia meédica centradas ballra como o “elemento fundamental
de construcéo de unidentidadepara a Nac¢&o” (DEL RIO, 1930, p.34).
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A criagdo desse Ministério representou, pelo memodeoria, a unificacdo dos
servicos assistenciais de saude até entdo exstaotgais. Com ele, os sanitaristas
chilenos conquistaram uma de suas mais importasi@sacoes: a primazia do carater
técnico das diretrizes que guiariam as politicasadgle publica voltadas para o ambito
do seguro social operario. Como consequéncia ditetaeu ativismo, 0s sanitaristas
chilenos lograram ainda estabelecer que a Comstduiberal de 1925 inscrevesse em
seu Capitulo Il que: “E dever do Estado velar psd@ide publica e o bem-estar
higiénico do pais, devendo ser destinado a cadauare quantidade suficiente de
recursos para manter um servico nacional de sa(@eILE - CONSTITUCION
POLITICA DE LA REPUBLICA DE CHILE, 1925, p.08).

E evidente que a acolhida desse preceito pela ioggb de 1925, deve-se a
atuacdo dos sanitaristas chilenos, e especialntmntdosé Santos Salas a frente do
Ministério da Higiene. Conforme dito anteriormenBglas era um arduo defensor da
doutrina corporativista no Chile, e quando assumnMinistério da Higiene tratou de
dar expressdo a essa doutrina, aproximando acpatiéi satide dos trabalhadoreBor
traz disso, havia a ideia de conferir organicidadediretrizes técnico-administrativas
dos servicos médicos através das mediacdes exeredae os funcionarios do
Ministério da Higiene (médicos, inspetores do thabaagentes sanitarios, enfermeiras,
visitadoras sociais) e os sindicatos operarios.

O Estado no campo sanitario pretendia diminuir@ata assisténcia privada,
consolidando uma estrutura estatal e centralizadasdisténcia médica sobre a antiga
organizacao caritativa dos servigos. Expressaegessesso de publicizacdo das acdes
sanitarias foram as Leis n. 2.101 de 1927 e n.55d4 1932, que terminaram
formalmente com a autonomia das Juntas de Benef&gémansformando as antigas
entidades privadas e filantropicas em instituicG@b forte ingeréncia estatal
(ILLANES, 1993).

Assim, o conceito de higiene publica aos poucaduirindo um contetdo de
organizacao politica e de reforma do Estado; umvmabais do que justificavel para
sepultar a velha institucionalidade da Republibaril oligarquica, substituindo-a por

instituices mais conformes as exigéncias que pdernlocava.

S Entre 1925 e 1926, Salas liderou a chamada F@mteal Republicana que congregou um grande nimero de
médicos comprometidos com a implementacdo da &&gisl social, passando a coordenar o apoio ao pragra
militar de 1924, frente aos intentos por determula as reformas sociais alcangadas.
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As regulacbes do Estado concernentes a saudecgutdimbém foram
lentamente penetrando no inexpugnavel mundo daikd8be das usinas do complexo
minerador. Prova disso foram os varios decretosd@igps pelo Ministério da Higiene a
partir de 1926, dispondo sobre as condicdes deertegie seguranca nesses
estabelecimentos, e que causaram consequenterogetereacdes negativas por parte
do patronato’®

Contudo, a questdo mais importante relativa ateséigcéo dos servigcos publicos
sanitarios é que parte da comunidade médica chieaaparte mais envolvida na
consecucao dos principios da medicina coletiv@egweu-se de que néo se fizesse das
acdes publicas de saude um mero apéndice do setadq@ pelo menos para 0s
operarios Nesse quesito, atrelou os destinos da CSO a ojatgrde construcao de
uma rede publica prestadora de servicos médimmambito dessa instituicéao.

Na auséncia de uma politica trabalhista e prevideaacmais abrangente, a
medicina social chilena se constituiu como o ppaktielemento de vertebracdo das
politicas sociais do Estado. Essa vertebracaotmellau a partir de varios processos.
Em primeiro lugar, ela se expressaria mediante rewd dos sindicatos com os
beneficios do seguro-médico compulsério, quanddate se implementou a Lei de
Sindicalizagdo Obrigatdria, em 1928. Um dos prioeiefeitos transcendentes dessa
Lei foi afastar o operariado dos arranjos mutuagiste assisténcia médica organizados
no ambito das firmas, concedendo aos trabalhadordégalizados e aos seus familiares
o direito aos beneficios médicos proporcionados G&0.

Em segundo lugar, os beneficios médicos do sequer@no, atrelados a Lei de
Sindicalizag&o, iriam proporcionar aos hospitaisunidos sob a antiga estrutura
caritativa da Beneficéncia, 0s grupos que contidm para fortalecé-los
institucionalmente: os profissionais médicos viadals a CSO e a classe trabalhadora
sindicalizada. De um modo ndo premeditado, a tea@s€ia dos servicos médicos da
CSO para a estrutura da Beneficéncia do Estadoréi®en. 2.613, de 01/08/1928 do
Ministério do Bem-Estar Social), e o fato de o®athadores filiados a referida Caixa
também serem atendidos pelos hospitais vinculadessa instituicdo, representou um

importante passo para a publicizacdo do sistensadee, evitando desse modo que o

6 O patronato, por sua vez, alegava que os fundmdp Ministério da Higiene "queriam transformée, uma sé
vez, as condi¢Oes sociais das nossas classediadbads, criando dentro das fabricas um ambientenferto que o
operario ndo desfrutava dentro de suas proprias ¢g&& MERCURIO, 26/06/1926, p. 7).
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espaco da assisténcia médica destinado aos oper@sse ocupado ponichos
privados.

Em terceiro lugar, e o fato de maior relevancigué essa vertebracdo partiu de
uma mobilizacdo consciente realizada pelos médigsgetores sanitarios e visitadoras
sociais junto aos sindicatos, para divulgar os th@ne da filiagdo compulséria ao
Seguro Operario. Tal mobilizagédo se tornaria ame#s importante especialmente apos
a queda de Ibanez, em 1931, quando o patronatetireduepresentado pela SOFOFA
passou a exigir sucessivas revisdes no arcaboutegddacao social do Estado. Essa
mobilizagdo também se inscrevia dentro de um na&peftar de consciéncia dos
grupos profissionais, agora envolvidos diretameatéarefa histérica de implementar as
politicas do Estado social. Isso se refletiu dirente na politica sanitaria das décadas
de 1930 e 1940.

O inicio da década de 1930, no Chile, foi uma épdeaextraordinaria
fecundidade no campo das ideias e dos experimealiaglos a construgdo institucional
do “Estado social-sanitario”. No contexto intermaal, vivia-se a crise do liberalismo e
a emergéncia de um planejamento de novo tipo quépralém de propor apenas
solugdes topicas para superar a crise econdmicada@epela Grande Depressao,
postulava refundar o desenvolvimento em bases swidérias. No plano interno,
alguns dos mais destacados intelectuais chilenosulsdos a questdo social, como
Moisés Poblete Troncoso, Julio Bustos, Eduardo -©uize e 0 entdo jovem Deputado
Salvador Allende - nem todos professando as mesdeadogiad’ - perceberam o
sentido das mudangas em curso para propor umaragjéaritica e positiva de todas as
partes interessadas na construcéo das instituligbestado social.

E a partir dessa década que a comunidade médicpaidoformaliza suas
aspiracoes de reforma como corporacdo dotada dmmhbern constitutivo. Com a criagao
daAsociacion Médica de ChileAMECH, em 1931, o corpo profissional médico jpass
a reivindicar maior autonomia no tocante as desisibre as politicas sanitarias do
periodo (RODRIGUEZ, 1976; LABRA, 2000b).

Contudo, essa autonomia reivindicada pela AMECHr@ediva, e os discursos

dessa entidade, no fundo, revelaram-se fortemeatezados pelas diversas correntes

" As concepgbes de Moisés Poblete e de Julio Bustiavam mais proximas de um ideal reformista
socialdemocrata. As de Cruz-Coke, por sua vez, pmdeser enquadradas dentro de um reformismo de forte
conteudo social-cristdo e conservador, emboraesstam dotadas de um forte senso pragmatico. Emgaande
Allende eram de inspiracéo nitidamente socialista.
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ideolégicas que dividiam o movimento sanitario ehd. Esses discursos,
aparentemente coesos em tornoaujstivos técnicoda profissdo, buscavam diferentes
pontos de apoio societais para 0s seus projetosfoiena sanitaria, uns mais voltados
para os interesses do patronato e da medicinaalibeutros mais orientados aos
sindicatos e aos principios da medicina coletiva.

Também data desse periodo as seéries de publicacddazidas pela CSO,
reunidas ndBoletin Médico de la Caja de Seguro Obligatogoe visavam aproximar o
trabalho dos meédicos, e demais profissionais dalesado cotidiano das familias
operarias, tratando de informa-las sobre os see#tadi aos cuidados preventivos e
curativos que eram entdo organizados no ambitoSfa € dos hospitais a esta Caixa
credenciado&®

Vale lembrar ainda que grande parte das contribsicids segurados a CSO era
destinada para custear 0s servicos de assisténgtican Como nessa caixa 0S
beneficios propriamente previdenciarios, tais cam@mposentadorias e pensdes, eram
de pequena monta e 0s excedentes das reservasagépara capitalizacdo ndo eram
individualmente tdo “atrativos”, exceto quando sdma total das contribuicdes dos
segurados, 0s recursos que afluiam para estagsEiam integralmente para custear as
despesas médicas, dentro de um esquema coletrepa®icdo dos riscas

Em vista da gravidade dos problemas sanitariosgastos em assisténcia
médica se tornaram crescentes, e a CSO tinha deeefrequentemente a empréstimos
junto ao Estado para saldar seus compromissos r@esb#o; 0s gastos pesavam
sobretudo no que dizia respeito a hospitalizac&dradalhadores.

O crescimento desses gastos explica, em parteaeciahamento da agéo dos
médicos vinculados a CSO aos objetivos de preveagsatoencas venéreas e bronco-
pulmonares, que eram as principais causas de ag@@ordos trabalhadores nos hospitais
credenciados a Caixa. Esses gastos, contudo, eapaessm uma importante fonte de
recursos para os hospitais vinculados a Benefiaédoi Estado. Na realidade, os
hospitais da Beneficéncia passavam a ser uma éxteda medicina socializada
praticada no interior do seguro operario. Portami@) havia apenas objetivos de

contencédo de custos na pratica médica orientadandogéo da saude do trabalhador.

8 O Boletin Médicoentre junho de 1934 e dezembro de 1935, trazisesrs editoriais diversas matérias reportando
0 estado de saude dos trabalhadores e de seumfasjike as acdes que eram empreendidas pelosrarios da
Caixa referentes as medidas preventivas e curatevassisténcia médica.
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Deve-se ressaltar que o conceito de medicina sociaChile tornou-se um
conceito fortemente disputado. Se a ideia de “deliésidgica da classe trabalhadora”,
muito comum nos escritos dos sanitaristas chileshmsperiodo, por um lado, se
alicercava no discurso do positivismo cientifianpricando-se ainda as estratégias do
patronato de obtencdo de uma “mao-de-obra sadoa”pptro, a énfase no trabalho
como o elemento estruturante da politica sanitde@u o conceito de saude coletiva —
de medicina socializada - ao estatuto de uma g@itcial de Estado.

A comunidade médica cindiu-se ideologicamente elacéo a interpretacéo
desse conceito. E evidente que havia por partégdesamédicos a percepcdo de que a
medicina social seria apenas uma extensao do sigteydutivo, pois: “a fabrica produz
e a hacdo consome, mas para a nagdo consumirvelae@presentar como um corpo
saudavel” (CRUZ-COKE, E. 1938, p.48). Outros, parémerpretavam esse conceito
como o fundamento para a constru¢cdo de uma “boadsate”: uma sociedade na qual
0 bem-estar sanitario ndo poderia ser refém dissiticdes ddvomo oeconomicus

O interior da CSO passou a ser o campo de dismiite essas duas visdes da
medicina social. E tal disputa tendia a se acirapecialmente quando cresciam 0s
apelos para que os fundos constituidos pelos dperdossem investidos em
instrumentos “mais rentaveis” e proveitosos aodsf produtivo da nagdo”. Com o
titulo ilustrativo de “A Reserva Vital”, uma matgriloBoletin Médicoda CSO traduz

essas tensdes no interior da Caixa:

A preocupacao fundamental dos técnicos financelessCaixas de Previdéncia no
mundo é o acuimulo das reservas econdmicas. Daipsicaglades em relacdo a
forma de investimento dos capitais acumulados. 8estutir estas opinides dos
técnicos financeiros, nés, como médicos, temosr@aiio de nos posicionarmos
diante do problema colocando a questdo em outro®$e 0 de saber se h4 algum
outro ‘valor real’ igualmente seguro e reproduti@ategoricamente podemos dizer
que este valor existe. E o proprio homem. Mas cam€aixas de um modo geral
atendem o homem somente em determinada época d&aumapenas quando este
se apresenta com sua salde debilitada, compreenggesnds nos referimos ao
homem de amanh&: a crianca. A Crianca é a revetsladds Caixas. E o Unico
“valor real”. Ndo é um valor que possa ser negacizs bolsas de valores. Mas € o
futuro criador de todos os valores [...]. O Depagato Médico da Caixa do Seguro
Social Operario tem realizado muito nesse sentwlonpeio de seus consultérios
materno-infantis, em que proporciona todo o tipcat#ncéo, desde o periodo pré-
natal até o término da lactancia. E esta cada \ag satisfeito com a experiéncia
realizada: a mortalidade infantil tem diminuido alguns dos nossos consultérios a
4%. [...] Mas isso ainda é insuficiente. Imp&egs@tanto, a tarefa de criar um Plano
de Defesa da Crianca que realize o desiderato pedsegproporcionar atengéo
sistematica as criangas em todas as etapas delausomente quando esse plano se
realizar poderemos afirmar com toda a certeza:skri@ ndo apenas técnica mas
vital da Caixa estara segura!l (CHILE — CAJA DEL SEGURO OBRE
OBLIGATORIO, 1935, p.02).
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Como se pode depreender da citagdo acima, havigogmte do corpo de
funcionarios do Departamento Médico da CSO umae fpreocupac¢do em investir 0s
recursos da instituicio em medidas de naturezeeptiga. Esses técnicos buscavam
assegurar que esses recursos nao fossem desvedoatpidades especulativas, tal
como ocorria com as reservas técnicas das demaiasGie Previdéncia.

Mas essa preocupag¢do ndo implicava apenas achatvaa de combate as
epidemias junto a forca de trabalho. Havia tamban€80O um forte compromisso dos
seus técnicos em promover campanhas de esclarécirsebre a importancia da
sindicalizagao para o cumprimento dos direitosaeaila classe trabalhadora. E isso
teve algumas consequéncias praticas, a medidaequanstatava que um dos principais
motivos da minguada capacidade de contribuicagad@lhador ao seguro social, além
dos seus baixos salarios, era a negligéncia donazdtr em recolher as contribuicdes
previstas em Lei.

Nesse sentido, os técnicos da CSO e os sindiegpscialmente os sindicatos
profissionais organizados por categoria, foram &mmehtais em empreender acdes
fiscalizadoras no interior das companhias. Nunesiatde relacdes industriais disperso
e que conferia uma excessiva liberdade de atuagfateonato, as instituicbes médicas
atreladas ao seguro social se constituiram no ipaheneio de encaminhamento
institucional do conflito capital/trabalho.

Com o maior envolvimento do Estado na organizag&osgrvicos médicos, o
trabalhador chileno poderia minimamente asseguisuodireito a assisténcia médica
sem a contestagao direta do patronato. Isso sgiaefispecialmente na atividade das
visitadoras sociais que, além de se aproximarensotidiano das familias operarias
através do servico social da Caixa, fiscalizavamumprimento da legislacdo nos
estabelecimentos industriais e no complexo minerad® Boletin Médicoda CSO
conferia uma grande importancia a atividade degsédadoras, destacando o seu papel
para uma conscientizacdo dos trabalhadores solseuseglireitos coletivos.

Visitadora Social: Pobre e simples expressdo decanteito rico em conteudo!
Conceito que rebaixa as fronteiras da medicina adievo campo do Direito, da
Educacao, do Trabalho, da Economia, etc. Porquenefmo ndo é sendo o fruto
maduro de uma profunda revolugdo na mentalidadeticale de uma ndo menos
profunda transformacéo do meio no qual o individealiza sua vida. O “individuo
soberano”, o ente abstrato, metafisico, isoladdengpo e no espago dos demais
seres, ja ndo é sendo uma concepcao do passadoSHIAJA DEL SEGURO...,
1934, p.2).
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Assim, a articulacdo entre os funcionarios da C@&dicos, inspetores
sanitérios, visitadoras sociais) e os sindicates,dessa instituicdo o campo pratico de
realizacdo da atividade legislativa do Estado, am g normatividade do direito
adquiria realmente alguma faticidade. E € por ggeotal instituicdo exerceria um forte
poder de atracao sobre os trabalhadores.

Num plano concreto, isso se traduziu nos diversgmoditivos de prote¢ao que
foram instituidos aos segurados filiados a CSOeaajmente durante as décadas de
1930 e 1940. A CSO destinava uma indenizacéo assfi@dos ausentes do trabalho
em decorréncia de enfermidades. Por intermédiSetuvicio de la Madre y el Nifia
CSO prestava atendimento médico as mulheres dusaggstacdo, o parto e 0 pos-
parto, e concedia um subsidio monetario que rempiese 50% do salario das
asseguradas para cobrirem as despesas referemaeraidade, embora tal beneficio
durasse um curto periodo (RODRIGUEZ, 1976, p.40).

Além disso, conforme destacado, a Caixa propoasiamm atendimento integral
aos filhos dos assegurados de até dois anos de. iladcampanhas de vacinacéao e
nutricdo infantil desenvolvidas no interior da Gaejudaram a diminuir os alarmantes
indices de morbimortalidade entre as mulheresamgais’’ E importante destacar que
os recursos da Caixa também financiavam as cendi@isbastecimento de leite,
fundamentais para as campanhas de nutricdo infargtitonstrucéo de laboratoérios para
a fabricacdo de insumos farmacéuticos.

N&o obstante essas iniciativas, a saude do tratmllenda continuava a ser
bastante precaria, fato que os proprios técnico€alra reconheciam em virtude da
insuficiéncia dos recursos que a propria instimig&punha para arcar com as despesas
de assisténcia meédica do trabalhador. Mas essaarm@ade era muito mais
pronunciada para os trabalhadores que se encomtrfora dos arranjos de protecao
social organizados pelo seguro operario. Em 183ZSO atendia aproximadamente
34% da populacado infantil do pais (menores de doiss), e enquanto o indice de
mortalidade infantil do total da populacdo, nessaaf etaria, chegava a 18%, esse
mesmo indice para os filiados a Caixa era de S8RII&TOS, 1951, p.122).

A década de 1930 no Chile também se caracteripariaum periodo de forte
agitacdo politica, polarizagédo ideoldgica e rege@ do conflito industrial. A etapa

¥ No Chile, a taxa de mortalidade infantil declinansideravelmente na segunda metade do século ¥Xsksdeve
fundamentalmente as campanhas preventivas pronsovaanterior da CSO.
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emblematica que termina em 1931, com a promulgagicCodigo do Trabalho,
encerra, pelo menos provisoriamente, o periodardsolucdo que cercava 0 processo
legislativo do Estado social, iniciado com o mowumee militar de 1924. Dois
fendmenos historicos entremeiam essa etapa: o lomgesso de paralisia decisoria do
Estado liberal (1891-1924); e o curto, porém sigaifvo, experimento de uma
“Republica Socialista”, em 1932. O significativasde experimento € que ele iria tomar
como um dos seus principais bastides os direitomisoda classe trabalhadora até ali
conquistados, empunhando também a bandeira do crermedo do “social-
corporativismo” - agora desprovido do verniz awfoid com o qual o regime de Ibafez
o havia impregnad®

Um aspecto importante a ser destacado, € que ne &hiadicalizacdo do
movimento operario se intensificou apos a fracassautativa de se implementar “pelo
alto”o corporativismo (DRAKE, 1978b). Apesar dedsatativa ndo ultrapassar os
horizontes da imaginacdo de alguns representaae<lies politicas e intelectuais,
entre 1924 e 1932, houve um “recesso partidario/igia politica chilena (SALAZAR,;
PINTO, 1999, p. 189). As velhas matrizes partidaf@ram suspensas, o Executivo
primou minimamente sobre o Congresso e, sobretudey-se a crise do liberalismo.
Nesse periodo, algumas mudancas também foram uzidas$ no sentido de estreitar as
relagcdes entre o governo e os setores populares.

O fato é que a legislacdo social da década de d&20u uma importante licao
para as décadas seguintes: a de que a sobrevidiscartidos dependia dos mesmos
atualizarem seus programas e estilos de fazeilgaoliAlguns partidos perceberam a
oportunidade para a mudanca, promovendo novosaatiehtos em torno dos temas
relatados ao trabalho e ao Estado social. Out@®np permaneceram agrilhoados a
tradicdo da Republica Parlamentar (MVOULIAN, 1982RRETON, 1983).

O conservadorismo liberal, muito especialmenteragat na década de 1930
deparando-se, aos seus olhos, com uma realidadéadim®a. Com as identidades
comecando a se estruturar em torno das politic&stimlo social, ele ndo poderia mais

eleitoralmente se sustentar por muito tempo. Enb,18@m o términaficial do regime

8A experiéncia da Republica Socialista teve ini@maim levante politico-militar em junho de 1938gliado por
forgas de esquerda bastante heterogéneas, e muestés dois meses depois. Tratava-se, pois, demawimento de
inspiracdo socialista-utépica e corporativista grgpunha como ideal um forte coletivismo centradmrganizacéo
cooperativa da economia e nas corporagfes prafasioDurante a curtissima existéncia dessa Reptiloldo que diz
respeito ao movimento sanitario, formou-se um grd@govens denominado de “Vanguarda Médica”, padidamm

discurso que defendia a tecnificacdo e o contrsiata dos servigcos de saude e a ampla participd@Si@rupos
sociais nas politicas sanitarias (ILLANES, 199348).
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liberal oligarquico, os eleitores representavants/ da populacdo, e em meados da
década de 1950, estes ja representavam 21% daapapyBORON, 1970, p.175).

A base eleitoral foi adensada em decorréncia de fmarticipacado dos setores
meédios e da classe operaria no processo politsec&lmente apds a extensdo do
sufragio as mulheres, em 1949. Apesar da modeg@nsio industrial do periodo, a
migracao rural-urbana se intensificou em relacdduas primeiras décadas do século
XX, e a forca de trabalho na industria aumento@%€00 em 1926, para 287.872 em
1940, e no inicio da década de 1950 chegava a@DQRIESCO; ILLANES, 2007). A
classe trabalhadora industrial se tornava, portamt@ forca que ndo poderia mais ser
ignorada, e um elemento estruturante para o ditaegiento das politicas sociais do
periodo.

A sobrevivéncia do conservadorismo passava entdepander das coalizbes
estruturadas por politicos que representavam aa;eéat como no segundo governo de
Arturo Alessandri (1932-1938) — um centro muito snaiclinado a direita — ou que
representavam as forcas da centro-esquerda, agsipgad torno dos governos da
chamada Frente Popular: Pedro Aguirre Cerda (1938)1 Juan Antonio Rios (1942-
1946); Gabriel Gonzalez Videla (1946-1952)Os empresarios, por sua véraos de
filiacAo partidaria, passaram a orientar suas entidades “gremiais’peweito das
vantagens que lhes foram conferidas pelo Estadendelvimentista, ao mesmo tempo
em que se mantiveram numa posicao irredutivel de &e avanco dos sindicatos
organizados por categoria e a reforma social.

Em suma, a legislagéo social da década de 192€fdrarou a velha oligarquia e
o0 empresariado em uma minoria opositora, mas betgulada e com fortes
capacidades de obstrucdo a qualquer tentativa al@rsfindar as reformas sociais.

E nesse contexto que, em 1937, durante o segunveéorgode Arturo Alessandri
(1932-1938), o médico Eduardo Cruz-Coke assum#limisterio de Salubridad,
Prevision e Asistencia SocialCruz-Coke pertencia a corrente social-cristd do
combalido Partido Conservador. Seu discurso solpapel da medicina na sociedade
ressaltava os fatores determinantes da saude aqvoelucdo e o consumo, e como tal,

estava afinado com o projeto de Alessandri de cadifum “Estado empresarial” no

81 Gonzales Videla, em particular, iria proscrevétastido Comunista do Chile, em 1948, com a promutgdgalei
Permanente de Defesa da Democracia (apelidada ¢giélesos dd_ey Malditg, em razao das forgas conservadoras
que compunham seu governo, e, logicamente, dasdg®eexternas vindas diretamente dos Estados Unidos
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Chile - agora despido da figura mitica de “tribudeoplebe” a qual havia assumido no
inicio dos anos 20.

A énfase da abordagem conservadora de Cruz-Gukelamentos produtivos
relacionados a medicina social foi a justificatacontrada naquele momento para
legitimar a politica sanitaria aos olhos da clagstteonal, cujas demandas passaram a ter
durante o segundo governo Alessandri um tratamermdegiado. O pensamento de
Cruz-Coke pode ser sumarizado na seguinte passémeeu livroMedicina Preventiva
y Medicina Dirigida(1938):

A medicina preventiva e a medicina dirigida pretamdestabelecer em nosso pais
uma verdadeira previsao bioldgica, diminuindo ceabsismo operario que repercute
gravemente sobre nossa economia; pretende tambénseduir desperdicando
esforcos médico-sociais; pretende enfim organizammem consumidor estruturado
por aspiracdes e desejos (CRUZ-COKE, 1938, p.17).

Apesar do enfoque nitidamente produtivista que mar passagem de Cruz-
Coke peloMinistério de Salubridadum fato de transcendental importancia, e que pode
ser atribuido a acdo conjunta dos técnicos da QB ja esse Ministéridoi a
promulgacdo da Lei de Medicina Preventiva (Lei 8.10& 09/02/1938). Essa Lei
dispunha que todas as Caixas de Previdéncia devestabelecer servicos meédicos
para os seus filiados, tornandorigatéria a organizacao de servigcos preventivos para o
diagndstico precoce de algumas doencas: doengdisvasculares, tuberculose, sifilis,
reumatismo, e demais enfermidades relacionadasuag@es tipicas de trabalho: como
0 saturnismo e a antracose, que atingiam princigatienos trabalhadores dos enclaves
mineiros.

A referida Lei ainda estabelecia: abrigatoriedade dos exames e demais
diagndsticos clinicos para os assegurados de txdaaixas; o direito ao trabalhador a
um repouso preventivo remunergdguando diagnosticada a doencga por uma comisséao
médica; o financiamento da prestacdo de medicirgtica mediante 2,5% dos aportes
das Caixas e mais 1% da contribui¢do patronal smbsalarios (CHILE. MINISTERIO
DE SALUBRIDAD..., 1938). Como a Lei em questédo tora obrigatoria a exigéncia
dos exames clinicos para todos os operarios, eéatada a forte incidéncia de doencas
entre 0s mesmos, previu-se também a ampliagdocedos hospitalares e a construcao

de novos hospitais publicos.
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Nesse periodo, a busca por solugbes coordenadas gemr problemas
relacionados a proliferacdo das epidemias que ia@fligespecialmente a classe
trabalhadora, surgiu como um importante experimguaa unificar as instituicbes
publicas de assisténcia médica. O principal esfoggse campo deu-se no ambito da
luta contra as doencas venérehscha Antivenérea Coordinajlaque obteve um
substantivo progresso em seu propdésito de redazaltas taxas de morbimortalidade
relacionadas a essas doencas. No bojo dessa exjeeri@ovadora de atribuicbes
compartilhadas, coube a Beneficéncia fornecer issl@ospitalares para o isolamento
dos doentes. A CSO encarregou-se da notificacacakws, e o Departamento Geral de
Saude, por sua vez, dos procedimentos epidemiol®gie deteccdo dos focos de
contagio. Importante papel também foi desempenkpatto Instituto Bacterioldgico do
Chile, tornando-se o principal responsavel pelaly¢éo das drogas requeridas para o
tratamento dos doentes (RODRIGUEZ, 1976, p.70).

Outra medida legislativa que produziu um forte iotpgpara a reorganizagao
dos servicos médicos, foi a promulgacdo ldey Madre y Nifio(Lei 6.236 de
10/09/1938), que aumentou a contribuicdo do Espada o fundo do seguro operario,
de 1,0% para 1,5%, cuja terceira parte dessa baig#io seria destinada
exclusivamente para os cuidados preventivos pebeatais das asseguradas da CSO e
para o combate a desnutricéo infantil (MARDONES,719.12).

Mesmo relativamente beneficiado pela Lei de MedicRreventiva e pelos
efeitos por ela gerados ao dispor agora de uma -tle&mbra sadia”, o patronato
industrial demonstrava o seu descontentamentociespente no que se referia aos
artigos da legislacdo que concediam o direito @ntje remunerada aos trabalhadores
em caso de doenca. Quando o projeto da referiddoiLeaprovado na Camara dos
Deputados, a SOFOFA enviou ao Senado uma mocaangmnidestava todo o seu

desapreco pela legislacao:

Ao conferir protecdo ao trabalhador através da g&wsluda jornada de
trabalho, o projeto parece dar por encerrado qupricipal problema do
decaimento do vigor produtivo da raga se deve fwgesexcessivo do operario.
Sem dulvida, a jornada de trabalho que se exigeassorpais ndo é maior que a
aceita em muitos outros paises, cujo coeficientemietalidade nos parece
invejavel. Mas se nds compararmos a vida dos dpsréhnilenos fora do trabalho
com a de outros povos, descobrir-se-a uma dasdarda causas do mal que nos
consome. Que tipo de vida leva esses operarioglquaiio estdo trabalhando? O
que eles fazem nas dezesseis horas em que passadoftrabalho? [...]. Estas
respostas encerram a chave de uma das principsasdo decaimento do nosso
povo [...], sugerindo-nos um vasto programa de ®ediPreventiva, contudo sem
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a necessidade de recorrer a reducao da jornadaluhio: temos que ensinar
Nnosso povo a viver sem vicios (SOCIEDAD DE FOMENT@ABRIL, 1938,
p.65).

Quanto as disposicdes relativas aos cuidados wosatisados pela a Lei de
Medicina Preventiva, a CSO nao teve maiores prodesm cumpri-los, devido ao fato
de que nesta Caixa j& se contava com uma estrptapaia de servicos curativos e
fortemente imbricada aos hospitais financiados gstado.

Entretanto, isso ndo ocorria com as Caixas de utagegorias profissionais.
Desde quando foram criadas na década de 1920, esisas tinham de recorrer a
convénios com a medicina liberal privada para seprise de tais servicos. Para
contornar esse problema, criou-se, em 1942emwicio Médico Nacional de Empleados
- SERMENA, que passou a organizar 0s servi¢cos ragdiestinados aos empregados
publicos e particulares mediante a contrataca@g@avde servicos. Ao serem excluidas
dos servicos curativos fornecidos pelo Estado,sesagegorias foram compelidas a se
utilizar do sistema de livre escolha, ndo obstanteinclinagdo contraria em depender
dos servicos publicos destinados exclusivament&a paperarios” e “indigentes”
(CACERES; AGUIRRE, 1971, p.120).

Contudo, em razdo dos baixos salarios percebidaos gpande parte do
funcionalismo e dos empregados particulares, eddeado deslocamento da forca de
trabalho sindicalizada para os estabelecimentocp8hbde saude, o empresariamento
da atividade médica encontrou poucos incentivos paidesenvolvér.

E durante os governos da Frente Popular que ssteassima intervencdo mais
decidida do Estado no sentido de fortalecer ingthalmente as politicas sanitarias. No
governo de Pedro Aguirre Cerda, Unico governo déoge no qual despontaram 0s
elementos mais progressistas da coalizao frentstapu-se um Conselho Nacional de
Acao Social, que buscou estreitar os interessésbalho assalariado aos objetivos da
politica social. O trabalho, enfim, parecia adgualiguma capacidade de vocalizagéo
dentro do Estado chileno. Esse periodo tambémnsarédado por uma forte ampliacéo
dos beneficios médicos no ambito da CSO, e pelecuente expanséo das instituicdes

publicas de assisténcia a saude.

82 Como salienta Raul Gutierrez, era praticamente isipek para os empregados particulares terem acesso
assisténcia médica mediante desembolsos diretas,m@s de 60% dos ativos e aposentados pertescantsta
categoria percebiam rendas inferiores a dois salaéninimos (GUTIERREZ, 1976, p. 91).

187



Dando sequéncia ao que previa a Lei de MedicineeRtiva, criou-se, em 1940,

o Instituto de Medicina do Trabalho, que se tomaum importante centro de
investigacdo sobre as enfermidades profissionais. 1842 foi criada aDireccion
General de Proteccion a la Infancia y la Adoles¢é@re PROTINFA, para administrar
0S recursos destinados a atencao preventiva matdamtil de todos os assalariados
Nesse periodo, o Instituto Bacteriologico do Chassumiria um importante papel na
producdo dos insumos médicos e farmacéuticos parainstituicoes médicas
coordenadas pelo Estado, dotando o sistema putdiccatde deapacidade logistica
para operacionalizar os seus servigos. Outro nfarmamental para a estruturacéo das
politicas sanitarias do periodo foi a criacdo deoksde Saude Publica da Universidade
do Chile, em 19433

Quanto ao aspecto administrativo do sistema samiténescia a constatacao de
que havia pouca coordenacdo entre as instituigEsr-criadas, as quais gravitavam
em torno de objetivos dispersos. Apesar dos esoecwidados pelo Estado para a
construcdo de uma infraestrutura publica de sesyig@olitica sanitaria produzida até a
década de 1940 culminou na existéncia de dispeasliestruturas administrativas, que
muito raramente usavam sua plena capacidade déiratmo. Estabelecia ainda uma
diferenca artificial entre medicina curativa e mnetwa que era impossivel de ser
respeitada na pratica. Além disso, transgredia oceito de universalidade do
atendimento, ao impor rigidos critérios de eleglbdle ao direito a saude
(MARDONES, 1977; URZUA, 1977; VICUNA, 1993) A CSQor exemplo, em
funcdo dos parcos recursos que contava, ndo exammasposa dos trabalhadores
seguradosao menos se elas estivessem gravitaapouco seus filhosalvo se fossem
menores de 2 and¥IEL, 1961).

Tais debilidades foram constatadas no magist@bbtho do entdo Ministro da
Saude do primeiro governo frentista, Salvador AlierLa Realidad Médico-Social
Chilena (1939). Mediante um levantamento minucioso dasligdes soOcio-sanitarias
do pais, Allende impressionou os legisladores enauaidade médica ao trazer nesta
obra um conjunto detalhado de providéncias querdaweser tomadas para reverter a

situacao sanitaria e ampliar a acdo do Estadoawaspo de servigos de saude. Allende

8 Esta escola ir4 se constituir num importante oetiéraprendizado e difus&o da consciéncia sanifmaelagio as
necessidades mais prementes do periodo, ela surgeuma resposta aos requerimentos das institugédas do
setor publico no que concernia ao suprimento deadés capazes de afrontar os principais problernasafligiam a
administracdo do setor (CRUZ-COKE, R. 1995, p.478).
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propunha uma ac¢do mais articulada entre as pgalitendémicas e as politicas

sanitarias, mas que 0s objetivos das primeiragessitm subordinados aos imperativos
das ultimas, reforcando os vinculos entre a sailtdicp, a educacao, o trabalho e a
participacéo popular (ALLENDE GOSSENS, 1939, p.46).

Na década de 1940, conforme mencionado, o Chitevenem compasso com as
inovacdes internacionais no campo do direito spdiazidas pelo conceito de
Seguridade SocialContudo, cabe aqui salientar o modo particuldo prial esse
conceito foi recepcionado nos paises latino-ameogaabrindo novas perspectivas para
0 gue ja havia se estruturado no campo das idgigitieas sobre a reforma social.

E importante lembrar que varios juristas, pubisise intelectuais latino-
americanos, sempre pensaram o direito social detéraima dimensao solidarista.
Portanto, é a partir da propria evolucdo dessetalirms paises do continente que o
conceito de seguridade social ira se difundir. EZs®ceito encontraria uma grande
acolhida por parte dos médicos chilenos, que ddslemuito tempo vinham
empreendendo amplos esforcos no sentido de expasdieneficios do seguro social
para toda a populacdo. A transformacédo conceitnaeguro a seguridade, de fato, se
processaria no interior das instituicdes publieasalide.

Desde quando a AMECH foi criada, em 1931, cresceya apelos de alguns
sanitaristas chilenos para o estabelecimento deampo estatal para o exercicio da
pratica médica, haja vista a insuficiéncia de apodades de trabalho no que se referia
a pratica da medicina liberal privada.

E nesse sentido que ja na Primeira Convencdo Ml@hticChile, realizada em
1936, e ainda no calor dos acontecimentos provecadda breve experiéncia da
Republica Socialista de 1932, os médicos aponta@® uma série de principios que
deveriam ser incorporados para uma organizacaoaheasigente do sistema publico de
saude, quais sejam: ihtegralidade:que consistia em dirigir a atencdo médica a todas
as etapas da vida, e em utilizar todos os reciesosdmicos e técnicos para obter a
transformacdo ou supressdo das condicdes sociasdavdeaveis ao pleno
desenvolvimento da saude; @anejamento periddicacuja finalidade seria a de fixar
metas e avaliar permanentemente as agfes puUbleasaite 3)concentracdo de
esforgos:que procurava direcionar a atencdo médica espemidé aos assalariados e
aos sindicatos, mas também aos setores mais wiierda populacdo; 4ontrole

técnico Unico e estatizacdo da assisténciansistia em obter que o Estado cumprisse
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com sua funcdo primordial de defesa da vida, pmeem maximo de recursos no
sentido de ditar leis que permitissem a provisaama medicina socializada (VIEL,
1961).

Um fato de fundamental importancia para o estalmeéato de um sistema
publico de saude no pais foi a criagdo do Colégiédibd do Chile, em 1948. A
instituicdo desse Colégio outorgou aos médicoebd a representacdo monopodlica
que eles tanto almejavam para exercerem sua [@ofigsntro das novas instituicées
criadas pelo Estado no campo sanitario (RODRIGUBRZS; LABRA, 2000b). Assim,
com a disposicdo de novos recursos organizativosyrainidade médica chilena pode
influir nos debates sobre a reforma do sistema&amiabrindo caminho para a criacao
de um sistema nacional e publico de saude em I9%&rvico Nacional de Saude —
SNS (Lei n. 10.383, de 08/08/1952).

Ao longo de sua curta, porém, emblematica exisdé(952-1979), o SNS se
transformaria no principal empregador dos recurséglicos do pais. O Estatuto do
Médico Funcionario, aprovado um ano antes da aidgdSNS (Lei 10.233, de 1951),
conferiu aos meédicos algumas importantes prernagmtipara que se dedicassem
exclusivamente as atividades desenvolvidas pelo sstema (LABRA, 2000b). Esse
Estatuto, além de tornar menos atrativo o exergixtivado da profissdo, oferecia
garantias para que o profissional filiado ao SN&&ssse sua fungdo como mediador
entre os grandes eixos programaticos da politio#tése@ nacional e a sociedade —
especialmente para o medico generalista, 0 médidardilia, que se sentiu valorizado
com o papel central que lhe foi atribuido dentrandeo sistema.

Num plano concreto, 0 SNS passou a englobar enestugura administrativa
todas as instalacdes e recursos do Departamentzdviéd CSO, da Beneficéncia do
Estado, da Direcdo Geral de Saude e da PROTINBAnhasomo as do Departamento
de Medicina do Trabalho e do Instituto BacteriabdgiDessa forma, praticamente 90%
dos recursos médicos do pais foram integrados sxalmente nessa entidade. O novo
sistema proporcionou atengao gratuita as esposagpdoparios, prescindindo do fato de
estarem gravidas ou nao, e estendeu o direitolokrtowa aos filhos dos segurados até a
idade de 15 anos (RODRIGUEZ, 1976, p.72).

Essa disposicdo legal triplicou o numero de pess@sindigentesque
passaram a ser cobertas de forma gratuita pelo sisi@ma de saude. Ja no primeiro

ano de sua criacdo, o SNS passou a atender mads2@6.000 pessoas (70% da
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populacdo do pais). O novo sistema representolniegée “uma revolucéo na saude, ja
que houve uma verdadeira mudanca nas estrutuigemipacoes, programas e metas,
colocando o Chile em uma posicdo de vanguarda wastpo” (CHILE. SERVICIO
NACIONAL DE SALUD, 1967, p.49).

Em suma, com a criagcdo do SNS, em 1952, conssdidatonga e dificil etapa
de construcdo de uma politica sanitéria calcadartieulacdo entre a comunidade
meédica, inspirada nos principios da medicina sp@abs trabalhadores filiados ao
Seguro Social Operario.

Para alguns entusiastas do reformismo social ahilesivia chegado o momento
de ndo mais ceder ao discurso do tratamadteternunda pobreza, representado pelos
setores ressentidos do fato de o Estado chilemo,acadvento da legislacdo social na
década de 1920, “ter dado asas ao roto e o ensimadmar’® Havia chegado o
momento de essa legislacdo adquirir densidadel soda ndo mais apenas se escorar
numa institucionalidade de artificio, de fachadansubstanciada nas abstracdes do
Estado liberal.

Era enfim a realidade do Estado Social que comegas@ fazer presente por
acao e mediacdo consciente dos seus novos ingspeetlasse trabalhadora e os seus
sindicatos; os magistrados, bacharéis e inspetirégabalho, imbuidos de uma nocao
publica de direito, critica e positiva; e os prsifimais da salde pertencentes ao novo
campo que se abria para os discursos e praticagdigina social, que agora tentava se
transformar, de fato, em umaedicina socializada.

O Chile moderno firmara sua identidade politica@a nesses agitados anos de
reflexdoe praxissobre a acdo legislativa do Estado no campo s@xeiforme pode se
apreciar nos capitulos anteriores, a sociedadenzhiloi capaz de se indignar e de se
mobilizar em sua indignacdo dando ensejo paratardedoEstado social Esse foi 0
Estado que se seguiu aos acontecimentd38dee setembro de 192dpesar de seus
percalcos, de suas laténcias e de suas ambiguidades

8 Trecho de uma carta enviada pelo presidente Aklessandri a Moises Poblete Troncoso, em 1924taNearta,
Alessandri expunha os motivos que o levaram a eptassua renlncia ao Congresso no mesmo ano. &@xdhad
Paris, Alessandri relata a Poblete os encontros smus compatriotas pelas ruas da cidade, que ngavdm de
saudar o antigo presidente, mas que, ao se despediomo diz o proprio Alessandri, ndo perdiamartopidade de
Ihe dizer “o0 que néo te perdoamos é que vossaénaial deu muitas azas ao roto e o fez levantarB(FEJE
TRONCOSO, 1949, p.45).
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Diferente seria &stado associatlos anos que se seguiram aos acontecimentos
fatidicos dell de setembro de 1973 primeiro setembro denota 0 nascimento de uma
modernidade que transformou profundamente a satedahilena, deixando
importantes marcas em sua cultura politica. O skyeatembro representaria mais uma

camisa-de-forca colocada sobre a historia.

2.2.2- O Corporativismo e a Construgéao do Estado s@al no Brasil

2.2.2.1- O liberalismo oligarquico e a questéo satibrasileira

Somos o0 UOnico caso histérico de uma
nacionalidade feita por uma teoria politica [...a3Vo belo
pensamento administrativo avantajava-se demaiggripr
sociedade [...] Assim, a nossa evolucao, por $etagsente
politica, era problematica. Pelo menos ilusériga®&snuma
minoria educada a européia. O resto jazia no pemaue
o largara a metrépole, obscuro e dubio — amalgama
proteiforme de brancos, pretos e amarelos, unst®ou
prética e moralmente prejudicados pela escrafitido.

Na virada do século XIX para o XX, o escritor Edeé da Cunha tentava
decifrar o enigma da longa estabilidade que haaraaterizado o passado monarquico
brasileiro: “somos 0 Unico caso histérico de umeiaralidade feita por uma teoria
politica” (CUNHA, 1999, p.149). Euclides debrucamsobre o que esse passado havia
sedimentado em termos de “construcdo de uma ndidade’, afirmando ser tal
construcdo - dirigida pela acdo administrativa ¢me@ e milimétrica” de suas elites -
uma obra feita com cimentos precarios: a escravaaw latifandio (1999, p.150).
Revelando, contudo, as ambiguidades que marcarageracdo de pensadores
inconformados com as desventuras do Estado RepoblicEuclides reconhecia que
essa obra havia construido, de cima, as possiti&lpara a realizacdo de um encontro
entre aRepublica e a cidadania.

Alias, o proprio enigma que Euclides tentava daciera objeto de controvérsia
entre as diversas interpretacdes que caracterizargmansamento politico e social

brasileiro ao longo do século XX. Raimundo Faommcsua habitual insisténcia no

8 Cf. CUNHA, Euclides daA Margem da HistériaS&o Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 149-169.

192



atavismo das instituicdes politicas brasileirasrapassado negativo (a dominancia das
superestruturas sobre qualquer impulso societgdatdmonialismo, etc.), acusara o
Estado monarquico e suas formas subsequentesg@obEspublicano, varguista..., etc.)
de serem meros exemplos de uma “ponte suspenga (fA®RO, 2007, p. 145-147).
Oliveira Vianna, em chave interpretativa opostarnefra os valores civilizatorios
contidos em tal construcdo, pois a mesma seriadadotee um sentido pratico e
sociologico, erguida sobre o insolidarismo sociak ga circundava (OLIVEIRA
VIANNA, 1974).

A relevancia do tema do encontro entre Republicadadania na sociedade
brasileira, ligava-se a prépria idéia de fundaseliserces do Estadoa Nacdo. O tema
em questao remetia diretamente para a disjuntiira poder publico e ordem privaga
um tema caro ao imaginario das elites politicageddctuais brasileird$.

Por mais que se fizesse presente em todo o teyyi® condugdo do poder
publico durante o Império se viu atada pela ac&giandes fazendeiros proprietarios
de escravos. Ja no final desse periodo, a questéd smergira cobrando uma resposta
para o problema da escravidao, revelando a sinsittade dos temas @anancipacao
do escravacom os temas daforma social e com o ndo menos probleméatico tema da
presenca do latifandi®’

Esse aludido encontro, no entanto, seria frustfzela jovem Republica que
estreitaria os interesses das oligarquias agn@&iasnais dentro das novas tarefas que o
“Estado republicano” viria a desempenhar. Salvo aross imediatos que sucederam a
gueda da monarqguia, nos quais despontaram os srEementos de ruptura com a
antiga ordem, o tema da reforma social permanecerdfinado aos céanones
consagrados pela Constituicdo liberal de 1891, qat® o sistema oligarquico de
representacao sofresse novamente o influxo desfaxatestatérias na década de 1920.

Desde ja € importante salientar que esse estrgitam@do impedia certa
expansao das prerrogativas estatais, contrarianddoudrinarismo laissesfairiano
inscrito na primeira Carta republicana. De acordm cSantos (1978), a criacdo da
“ordem liberal burguesa” no Brasil, mesmo a cordshg dos adeptos da ortodoxia

liberal, presumia dotar o poder politico dos insteatos que lhe permitisse instaura-la e

8 Cf. DUARTE, NestorA Ordem Privada e a Organizacéo Politica Nacionaln@ibuicdo & Sociologia Politica
Brasileira. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 1966.

87 cf. NABUCO, JoaquimO AbolicionismoRio de Janeiro: Nova Fronteira, 2000.
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sustenta-la. Tal exigéncia, desde meados do sedMlocorrespondia na pratica em
expandir as prerrogativas do Estado, mantendo alisoto sob o controle de um
contencioso administrativo (SANTOS, 1978, p.51).

As formulas de governo adotadas pelas elites gaditrepublicanas, por mais
ficticias que fossem, teriam que se haver com@edifo, a indiferenca e a auséncia de
densidade do social, pois sua escassez organiZatrexa inevitavelmente a uma
apreenséo desigual dos recursos, e, por consegainteahipertrofia dos instrumentos
de regulacéo desse social.

No nivel das expectativas das oligarquias agrériggionais, a substituicdo do
Império pela Republica vinha atender pragmaticaenest seus objetivos, desde ha
muito tempo ansiados, de descentralizar o “conbsoctdas tensdes intra-oligarquicas”
para melhor servir seus interesses econdmitto#\ estratégia dessas oligarquias
presumia, portanto, uma mobilizacdo dessa engenpalitica “precisa e milimétrica”
das elites imperiais, da qual falava Euclides, agera passaria a ser dirigida por um
novo pacto oligarquico, em cujo vértice se enceatra os estados da federacdo que
mais se beneficiavam do modelo agrario-exportador.

A arquitetura institucional erigida pelas elitespublicanas para garantir
estabilidade a nova ordem encontrou sua expresé#iona durante o governo Campos
Salles (1898-1902). O chamado “condominio oligaoyi consagrado por esse
governo mediante a “politica dos governadorestigamente franqueava as oligarquias
o comando dos estados, e em troca exigia dessagpuiaa fidelidade a hegemonia
exercida pelos estados mais ricos da federacaoligegquias estaduais apoderaram-se
dessa engenharia politica para dar faticidade aauwo compromisso que, em nome do
“interesse geral”, legitimava uma pratica de goeefpredatéria e egoista” (LESSA,
1999, p. 29).

O “condominio oligarquico” era emblematico do tige posicdo privilegiada
gue a elite cafeicultora paulista ocupava no aoréatjerativo da Primeira Republica. E
embora Sdo Paulo cultuasse uma auto-imagem dep@ndéncia” frente aos demais

estados da federacdo e ao préprio governo naciessd, soberania localista, se € que

8 Refiro-me aqui ao tripé que garantiu estabilidadepader monarquico no Brasil, especialmente apdsagip
centralizadora das décadas de 40 e 50 do século &IXoder Moderador, o Conselho de Estado e o Senado
Vitalicio. Cf. CARVALHO José Murilo deA Construcao da Ordem: A Elite Politica Imperiakafro de Sobras: A
Politica Imperial Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2003.
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ela existiu de fato, seria minada tao logo o Estetnonal se envolvesse nos problemas
gue afligiam o setor cafeeiro.

A hegemonia dessa elite dentro do pacto federgpessuia sustentaculos
politicos bastante precisos. Ja no final do séXli}q os cafeicultores de Sao Paulo
haviam se beneficiado do maior envolvimento do dfstaa negociacdo politica em
torno da questao da alocacao de trabalho paraparkacafeeira, permitindo-lhes assim
evitar a competicdo de méo-de-obra com a elitd noadestina (REIS, 1982). Mais
tarde, quando o problema da caréncia de bracos gdaxoura cafeeira se tornou
evidente, o Estado nacional passou a socorrer asdgs proprietarios paulistas,
subvencionando diretamente a importacdo de madde-o

Entre 1890 e 1900, as exportacbes de café pearfagia 6% do total das
exportacdes brasileiras, periodo no qual Sdo Paaulmrna o principal exportador do
produto. Apesar da ampliacdo das exportacdes, ataede divisas provenientes do
setor cafeeiro caiu seguidamente a partir de 18@&vando o ja crénico problema da
balanca de pagamentos. Em 1895, o preco do café(pkg era negociado a 13$475,
em 1899, a 8$375, e em 1904 a 4$865 (CAMNEY7). Desde entdo, o governo federal,
como responsavel Ultimo pela politica econbmipassou a ser frequentemente
mobilizado pelos interesses da elite cafeicult@naipta a cada crise que afetava o setor
cafeeiro.

Ao postular, portanto, unmodus operandexclusivo na conducdo dos seus
negocioscomo coisa privadaessa elite acabava inevitavelmente se enconti@mm
Estado nacional (REIS, 199£Além do mais, o emprego dos recursos proveniertes d
agroexportacdo na expansdo de uma infraestrutuiserdggos estatais (subvencao a
imigracao, construcao de portos, ferrovias, enesgevicos de profilaxia e combate as
epidemias, etc.), terminou por gerar bens coletipas beneficiariam coletividades para
além daquelas que eram as principais responsaetés geracdo da renda estatal
(HOCHMAN, 1998).

Cabe aqui destacar que as acdes de saude e satmedanam importantes

veiculos no processo de constituicdo do poder @uiiolo Brasil da Primeira Republica

8 A conducdo da politica cafeeira ao longo da PramBiepUblica revelava a intima conexdo do Estado @®m
interesses privados, cuja interacdo dindmica, reenpee livre de conflitos, levavam a iniciativas gaepor um lado
“maximizavam os interesses imediatos” da burguesieicultora, por outro ajudavam a fomentar a cotmageéo do
poder de autoridade no Estado, estimulando a diftdd poder territorializado e centralizado, ouaségvando a
frente 0 empreendimento de construg¢édo do Estadonat(REIS, 1991, p.67).
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(CASTRO SANTOS, 1980, 1993; HOCHMAN, 1998; LIMA; 99 No periodo em
questdo, houve uma efetiva expansdo da capacidagistida do Estado para a
implementacédo de uma infraestrutura de servicasasas.

E importante notar que, face a auséncia de demgmujaulares explicitas, a
definicAo do conteddo das politicas de saude mgairse & mobilizacdo das elites
politicas e intelectuais (HOCHMAN, 1998). No imiailo século XX, os higienistas
brasileiros envidaram importantes esforcos no ctenlds epidemias, promovendo
também acOes de interiorizacdo das medidas de gailnleea que estreitaram o0s
contatos das diferentes localidades com o poddicpultssa mobilizagdo em torno da
organizacdo dos servicos sanitarios era informataupa corrente nacionalista que
recusava o determinismo racial como causa da forfdade” dos brasileiros (LIMA;
HOCHMAN, 1996). Especialmente os surtos de febrarala das primeiras décadas do
século XX, despertaram a consciéncia das elitesa p@8 problemas sociais,
constituindo-se assim no “paradigma brasileiro deerdependéncia sanitaria”
(HOCHMAN, 1998).

Nesse aspecto, € importante salientar que ascasliie saneamento urbano
representam a esséncia de um procsssimgenéticale conversao de bens privados de
uso exclusivo e excludente em bens publicos eicote{DE SWAAN, 1988). Desde
meados do século XIX, havia se comprovado a estieftuéncia da extensdo dos
servicos de saneamento para a diminuicdo da indeléias epidemias e dos indices de
mortalidade junto & populacddEssa extensdo, contudo, implicava romper os lmite
da segregacdo do espaco urbano que separavami@stesbdas cidades. O precério
adensamento urbano trazia alguns problemas, imelpsira as “elites estabelecidas”.

Em dltima instancia, essas elitpediam evitar os pobresrefugiando-se nos
espacos segregados das grandes cidades, nos hdiaogzados e asseados, mas nao os
problemas gerados pela concentracdo da polhrdags como a proliferacdo das
epidemias. E nesse contexto que emergem em alquieespos primeiros arranjos
publicos de servicos de saneamento urbano. A crideéses arranjos demandava que
eles fossem coletivamente organizados e financipdostaxas compulsoérias. E tal

como demonstrou Abram de Swaan (1988) em seu eshlife a estruturagdo desses

% Em 1872, em Berlim, a taxa de mortalidade era dep@2mil. Em 1895, com a construcdo do sistema de
esgotamento sanitario, essa tava havia se redpai@o20 por mil. A mortalidade por tifo havia balggpara 1 por
mil (ROSEN, 1994).
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arranjos na Europa e nos Estados Unidos, ninguélaripodeixar de contribuir com os
custos da extensdo desses servicos face as addessique sua auséncia provocava,
nem mesmo o0s habitantes das partes ricas e asskeadgimndes cidades (DE SWANN,
1988)%*

Embora o movimento brasileiro de reforsaaitaria tenhanobilizado o Estado
para o problema da proliferacdo das epidemiaselitess estabelecidasambém o
mobilizaram para delimitar os espacos segregadssgtindes cidades. No Rio de
Janeiro, a capital da Republica, a Reforma PeR&ss0s, no inicio do século XX,
baseada nos ideais haussmanianos de higienizag@&forena urbana, cravou uma
pequena Paris no centro da cidade, expulsandoodainoradores pobres. Na feliz
expressdo do meédico e romancista Afranio Peixoteeltéo do Brasil comeca quando
termina a Avenida Central”, denotando que o sextdaima categoria politica e social e
ndo um espaco geografico propriamente definido A,I¥099).

E S&o Paulo, mais uma vez, que dard o exemplorde ooganizar 0s servicos
sociais frente as ameacas provenientes do preadensamento urbano. Apesar do
pioneirismo paulista nas acdes de higiene publCASTRO SANTOS, 1993), a
segregacao espacial, como em nenhum outro lugadulmo o tratamento que se
destinava aos diferentes estratos da populacée dstxlo.

No inicio do século XX, quando a cidade de SaddPpassou a ser fustigada
pelas epidemias, surgiram os bairros residencigfigvos para moradores de alto
poder aquisitivo, como Higienopolis eGhamps-Elyséegaulistano(Campos Eliseos):
bairros altos dnigiénicos como o préprio nome de um deles sugere, e sofangente
distantes das regides insalubres de varzea, déasirexclusivamente a aglomeracao da
populacao operaria.

Como a cidade desde fins do século XIX sofria t@ories problemas de
abastecimento de agua em funcdo do crescimentomfoem#o de sua populacdo, a
Reparticdo de Aguas e Esgotos do municipio tomoa m@dida radical que refletia a
predisposicao das elites do Estado em respondeprabkemas da emergente questao

social, adotando solucdes paliativas e de evidsntder segregador.

1 Em consequéncia disso, as autoridades publicaarsan compulsério o financiamento da coberturasgogicos

de saneamento mediante tributagcdo, passando alpseédmo bens coletivos. Assim, as tarifas colggua esses
servicos passaram a ser impostas, em particulali@s estabelecidas, independentemente dos cdstaseu

consumo pelos setores populares até que a extelesiservicos para toda a populacdo finalmente remdse

universalizada (DE SWAAN, 1988).
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Assim, decidiu-se, arbitrariamente, que os baidesconcentracdo proletéria,
como Brés, Pari, Bom Retiro, Mooca, Belenzinho e@&unda, fossem excluidos do
sistema de abastecimento de agua da Cantareiranguépoca, captava uma agua de
excelente qualidade, para garantir o suprimentostaote e seguro dos bairros
localizados na parte alta e rica da cidade, osdsade Higiendpolis, Campos Elisios e
na opulenta Avenida Paulista. Os primeiros baipassaram entdo a ser abastecidos
com agua captada do Rio Tieté, que ja naquela épeozbia uma quantidade
consideravel de esgotos domésticos. Como nao lganakuer sistema de tratamento
que garantisse a qualidade dessa agua, doencascdagéo hidrica proliferaram entre
os pobres da cidade, constituindo-se na principalsa das altas taxas de
morbimortalidade verificadas junto a essa populdd@rRGE, 2010).

Evidentemente que todos passaram a esitggrados ao sistema de
abastecimento de agua da cidade, mas enquantoelmsTb literalmente “agua da
fonte”, outros se serviam de agua de qualidadeddsai A capital paulista fez da
segregacao do espaco urbano, e da qualidade fdifada” dos seus servicos publicos,
sua principal resposta ao carater massivo das diEsgor servicos sociais basicos.

Assim, ndo se poderia prever, na época, que esdlizagido logistica de
recursos para a mudanca status qugoudesse gerar os beneficios coletivos de que se
esperava da acdo do Estado, especialmente qudod@ala inércia operava no sentido
de inviabilizar as transformacdes mais substantredacionadas a emergéncia da
questao social.

Mesmo no Chile, onde a economia de enclave cpateos vinculos com o
mercado interno, o Estado liberal foobilizadopelos interesses da burguesia salitreira,
gerando os tipos de bens coletivos a que se fed@kacima. Mas isso, conforme visto,
nao impediu que o Estado chileno tomasse cert@mdistmento em relacdo aos
interesses do trabalho organizado. Esse Estadoipegeivocamente se “nacionalizar”
num sentido puramente logistico, mas se viu immedalse adensar socialmente.

No inicio, Brasil e Chile vivenciaram os mesmoerdas quanto a superacao
dos entraves colocados pelo liberalismo oligargpex@ uma intervencao mais decidida
do Estado na questéo social. Assim como no ChilRefaiblica Parlamentar, as elites
oligarquicas da Primeira Republica brasileira aanitios problemas referidos & questéo
social do seu tempo. No imaginario dessas elitgagatéo social se afigurava como um

elemento estranho a realidade nacional, pois aailBi@tavam as condicbes que
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fizeram tal questdo emergir na Europa: a industriana classe operaria numerosa e
desafortunada. Esse falseamento da questdo smri&ldo, encontrava justificativa nas
atitudes frente ao problema da regulamentacaoaraigdes de trabalho, especialmente
em relacéo ao trabalho no campo.

Ao contrario da sua congénere chilena, ndo pesao has atitudes das elites
patronais brasileiras o tradicional desdém aristamy que, a bem dizer, ambas
manifestavam em relacdo a figura do trabalhadoronak No caso brasileiro, essa
tradicional indiferenca era contrabalancada potageostura pragmatica de suas elites
em relacdo a questdo social. As elites agréariasidéiras tinham plena consciéncia de
que preservando as “tradi¢cdes rurais” nacionaidraletas instituicbes do liberalismo
oligarquico, poderiam assim evitar o surgimento dosflitos que caracterizavam as
sociedades industriais.

Apesar de as forgas emergentes do industrialisramtee defrontado, no inicio,
com uma “ideologia ruralista”, o agrarismo no Blrago lado da indUstriacumpriria
um papel fundamental como um elemento de consearvdadordem e, a0 mesmo
tempo, de encaminhamento seguro do processo desfamaacdo capitalista
(WERNECK VIANNA, 1999). Fora dos quadros do ordeeato juridico de 1891, a
qguestdo social no Brasil sera interpretada comgprohlema pertinente a esfera dos
“agitadores profissionais”, definida como uma amea@az social. Dentro dos quadros
desse ordenamento, porém, ela importava, pois moeawomo justificativa das acdes
do patronato na “esfera da producdo” (SANTOS, 1979)

Pode-se dizer que o apego de ambas as fracOoesaske o doutrinarismo
liberal, era muito mais de fachada. As elites aagaevocavam o liberalismo para se
voltar contra as medidas protecionistas a indyséspecialmente quando os efeitos
dessas medidas provocavam uma diminuicdo do empregampo. Os industriais, por
sua vez, e ndo fugindo a regra, apelavam pareeevémcdo do Estado no sentido de
criar um “mercado liberal de trabalho”. Mas se a@#m contra 0 mesmo se caso as
regulacdes estatais colocassem em risco os olgetevacumulacéo.

Antes do advento da legislacdo social, nas déca@ad920 e 1930, os
dispositivos de regulacdo do mundo do trabalho, eatio existentes, seguiam
estritamente o que o mercado determinava em teemwssivos da “funcéo producéo”
(SANTOS, 1979). Tais dispositivos visavam angstabelecedesigualdadesio que

corrigir desequilibrios organizativos. Dai a “télecia” dos dispositivos legais do
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periodo para com uma negocia¢dwe e abertaem matéria de conflitos e contratos.
Logicamente isso era tolerado até certos limites: limites que clamavam pela

intervencao de algum chefe de policia. Assim, cemaoda ordem liberal oligarquica,

as normas que visavam regular os conflitos tiptlaosociedade industrial perdiam sua
eficacia nos poderes difusos que presidiam a “liwegociacdo” entre parceiros

desiguais, o capital e o trabalho.

E importante lembrar que os decretos e leis quavai regulamentar as
diversas profissbes e garantir protecdo a detedamaategorias de trabalhadores,
permaneceram durante grande parte da Primeira Repgbb tutela dos cddigos civis
e comerciais. E somente em 1926, com os artigo§ ®2n.28 da Emenda
Constitucional, que se autorizara, de fato, o Cesgy Nacional a legislar sobre o
trabalho.

Intencionalmente ou n&o, os dispositivos de regefdatédo do trabalho que
antecederam a referida Emenda, além de terem stadwsneficazes frente aos
interesses que eles buscavam regulamentar, acalwanaimbuindo para aditivar as
exclusdes estabelecidas pelo proprio mercado. Dess®, as exclusdes tipificadas
pelo modo de producédo de politicas do liberalistigaoguico adquiriam mecanismos
proprios de reproducado, encontrando guarida nosefajue afiancavam a permanéncia
das “desigualdades categoéricas” ou associativasxporacdo, a segregacdo e o
acumulo de oportunidades no merca@blLLY, 1998). Eram esses, portanto, 0s
elementos que consubstanciavam a vida associatirsmnté a Republica oligarquica,
cuja presenca conspicua durante o periodo impedidvento de uma acgéo publica
consciente e identificadora de direitos coletivos.

Durante um periodo de quase trinta anos, entre 48419, a classe operaria
brasileira permaneceu conforca isolada no mercadoausente de reconhecimento
politico e legal: “seu agir se bifurcou na diregi empresa, de um lado, e na do
Estado, de outro, para pressiona-lo a interviresobmercado de trabalho” (WERNECK
VIANNA, 1999, p.79).

Conforme dito anteriormente, em referéncia ao “mligmo de empresa”, o
discurso do patronato durante a Primeira Repulgressupunha a prépria pauta de
demandas do proletariado no conflito industriakeEdiscurso, além de ter contribuido

para descaracterizar o protesto operario, foiilagdlor de uma pratica que consistia em
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evadir ou distorcer todas as tentativas de se gma legislacdo social fundamentada
num ordenamento juridico mais substantivo.

Tal como no Chile, as propostas mais avancadasgidcao social tramitavam
longamente no Congresso, e se caso fossem aproypaddsm o0 seu sentido original.
Isto é: jA ndo seriam mais reconhecidas como medigislativas que buscavam
proteger o trabalhador ao interferir no procesasmatativo, de fora para dentro da
empresamas como um instrumento de incentivo a competigée postulava construir
as relacdes sociaisraagem e semelhanca das fabricas

As razdes dessa distorcdo devem ser buscadasamarapéesarial do periodo. O
empresario Jorge Street (uma versdboclade Robert Owen) se adiantara ao Estado
sobre essa matéria, construindo na cidade de Sdlo,Ran 1917, a primeira vila
operéria do Brasil, a Vila Maria Zélia: uma “cid&d¢éaylorista”, com capela, jardins,
duas escolas (uma para meninos e outra para mgnarashe, coreto, armazéns,
ambulatorio médico, dentista, acougue e saldo stadetodos esses estabelecimentos
estavam literalmente colados ao muro de sua fapFieBXEIRA, 1990). O discurso de
Street era sintomatico da maneira pela qual o esapceindustrial lidava com os temas

do conflito industrial na Primeira Republica:

Sou dos que sentem prazer em ter cotidiano coatatnos operarios que considero
companheiros de trabalho e dos quais sou verdaaiigo. Diariamente, percorro a
fabrica no meio deles, vejo-0s na entrada, acomgpasmo trabalho e, muitas vezes,
assisto a sua saida da oficina. Interesso-me megssi®,sua vida fora da fabrica,
muitas vezes tomo parte nas suas festas e indagsuda necessidades (O ESTADO
DE SAO PAULO, 19/09/1917, p.09).

Mais sintomatico ainda era o fato de esse disclegitimar uma pratica que
consistia em transformar frivolas concessfes aselasabalhadora no interior das
fabricas em atos de pura benevoléncia paternal&ta.objecdo as propostas que
pretendiam regulamentar o trabalho do menor, Safeetava ter em sua fabrica:

[...] uma disciplina bastante branda para essam@s (criancas de 11 anos);
assim elas s6 prestam servicos leves compativeisaceua idade e forca; além
disso, é-lhes permitido levarem consigo certosealiims, como péo, frutas, etc., e
guando querem, a qualquer hora, comem o que coleigm. Fazem isso franca
e abertamente, com o pleno conhecimento dos sestsesieé também tolerado,
com benevoléncia, que eles descansem de seu taldghquando em vez,
sentando-se aqui e ali. Tenho, alids, notado gizebemévola tolerancia, quando
feita com critério, € perfeitamente compativel candisciplina do trabalho que
nada sofre com isto (O ESTADO DE SAO PAULO, 19/89/2, p.09).
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Foge ao escopo deste trabalho descrever as ine@téegativas do patronato
agrario e industrial do periodo, quanto ao maimokfimento do Estado nas questdes
referentes a regulamentacdo das condicdes de hoab&® assunto sobre os
posicionamentos e a presenca politica do emprdsabiasileiro, especialmente no que
concerne a acdo das associacdes de classe industc@amerciais junto ao Estado, foi
minuciosamente inventariado por alguns autoresilbiras (DINIZ, 1978; BOSCHI,
1979; DINIZ; BOSCHI, 1978, 1991; CASTRO GOMES, 198®79; LEOPOLDI,
1984; COSTA, 1999; DELGADO, 2001).

O importante, nesse aspecto, € registrar a presgneate, jA nas primeiras
décadas do século XX, de uma elite agraria e indusfue se imiscuia nas questdes
operarias com o fito de subverter os intentos f@mailar a ordem acumulativa pela
via da introducdo dos estatutos coletivos de paoteuas estratégias da acao
empresarial resumem essa investida contra osadirdds trabalhadores: 1) limitao
parlamentoo alcance desses direitos; 2) aparas ruasas arestas contestatérias do
movimento operario. Estratégias que, a bem digsultavam da unificacdo dessa classe
quando os “exageros” da legislacdo social e da mm&viacdo operaria se tornavam
mais visiveis.

Uma especificidade da questédo social brasileigyesela emergira, ja no final
do século XIX, em concomitancia com as idéias aufiatizavam o intervencionismo do
Estado como um importante recurso de transformdgdeociedade agraria em uma
sociedade fundamentada no trabalho urbano e pdoteg§inquanto no Chile essas
mesmas idéias foram direcionadas contra o enclaveinm dominado por estrangeiros,
no Brasil elas foram vertidas contra os intereageérios predominantes.

O fato € que néo se deve menosprezar o0 surgiméano, inicio da Republica,
de importantes iniciativas que visaram romper cese @grarismo. Se essas idéias, por
um lado, ndo chegaram a se constituir, na épocajrerprojeto antioligarquico, por
outro, elas ja revelavam as fraturas entre o litsena agrario e os diferentes modos
pelos quais as elites politicas e intelectuaismiri@apreender o processo de
industrializacdo e a questao da organizacédo dallafWERNECK VIANNA, 1999).
Rui Barbosa serd uma das primeiras vozes a expessiais fraturas. Ao justificar as
medidas protecionistas a industria, entdo por @éd¢adas em sua curta passagem pelo

Ministério da Fazenda do Governo Provisorio, afirmgue “a Republica somente se
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consolidaria no Brasil, quando o seu funcionameafmusar sobre a democracia do
trabalho industrial”>?

No curto periodo do governo provisorio que se seguyueda da Monarquia, 0s
setores militares, as camadas médias urbanas etadeciuais que professavam um
republicanismo civico como ideal “regenerador dgéong ja demonstravam o seu
descontentamento em relagéo ao problema da ausEnpratecao ao trabalho.

Esses grupos, especialmente os setores militasescamadas meédias urbanas,
buscavam maior participacéo politica, requerend&stado unreconhecimento legal
de suas atividades profissionais (CARVALHO, 1985)ambém alguns grupos de
operarios se ressentirdo da auséncia dessa pagfoippostulando o mesmo tipo de
reconhecimento, embora o movimento operario daoogerse encontrasse muito mais
dividido em virtude da forte presenca das doutriaa@rquistas e anarcossindicalistas
(CASTRO GOMES, 1988).

Os temas da industrializacdo e da protecao doltm@ab® Brasil sofreram o
influxo de diversas correntes de pensamento, dastiguais se destaca o positivismo.
Desde meados do século XIX, a intelectualidadeilbinas demonstrara um forte
interesse por essa doutrina, especialmente porestente comteana. Mas é somente no
final desse século que o positivismo enquantoadgiara a constru¢cdo de uma nova
ordem se tornaré uma “coqueluche nacional” (ALONS@6, p.113).

O positivismo encontraria expressao nos prime@oss de formacédo da
Republica, configurando um novo imaginario centrads possibilidades da reforma
social. Essa doutrina teve forte penetragcdo nasadasn médias urbanas, sendo
principalmente assimilada pelos militares, engenbBeimédicos e funcionarios do
Estado descontentes com a elite civili que governavaRepublica, composta
essencialmente pelos bacharéis cevados na cultorajuddicismo liberal: a
“bachalerocracia”.

Os intelectuais positivistas se firmaram como urgpéeie de “contra-elite”
republicana, buscando legitimar seu discurso “regetor da nacdo” a partir de um
saber técnico e cientifico (CARVALHO, 1990). Ess&cdrso “regenerador”, tal como
no Chile, também sera repetido exaustivas vezea petlectualidade brasileira
engajada nos temas da questao social, colocangwosa as qualidades morais da elite

92 Exposicéo de motivos do Ministro da Fazenda aadded 1/10/1890 sobre a criacdo de uma nova &dif@neira.
IN: LUZ, Nicia Vilela. A luta pela industrializacéo do Brastbao Paulo, Difel, 1975.
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politica da Primeira Republica. Os intelectuaisifpastas pretendiam por meio de
reformas sociais abreviar o caminho entre o “atkbaasileiro”, fortemente identificado
com a permanéncia das elites agrarias no poderestado positivo da humanidade”
(1990, p. 138). Advogavam, portanto, um reformistadndole modernizadora, no qual
um Estado forte e centralizado, guiado por umtealligentsiatécnica, projetar-se-ia
sobre a nacado, exercendo sobre ela uma interveatg#lar e pedagogica (ALONSO,
1996).

Na visao dessa intelectualidade, ndo havia egpaigose pensar o reformismo
social dentro dos canones do liberalismo individteal pois o “atraso brasileiro”
requeria um projeto de intervencdo que subsumisseindividuo, pensado
conceitualmente como uma abstracdo, a uma colatigidAlém disso, essa intervencéo,
como demonstrava a nova ciéncia de Comte, deverisogiologicamente informada e
posta a servico de uma “missao civilizadora”.

Apesar de suas diferencas regionais, o positivism@&rasil difundiu-se como
uma ideologia dotada de certa instrumentalidade gapensar a reforma social, em que
despontava a énfase nos elementos integradorggmeians das relacbes dos cidadaos
com a sociedade politica (CARVALHO, 1985). Cabetatms ainda que sua recepgao
no pais sofrera uma forte reducdo de significadmando-se adaptavel aos distintos
projetos de intervencdo no social postulados pos Beelectuais®

Leopoldo Zea (1976), erkl Pensamiento Latinoamericaneomparando o0s
diversos matizes da doutrina positivista na Améktiaina, afirma que, a diferenca do
modo com o qual essa doutrina foi recepcionadalapnmis paises latino-americanos, o

positivismo no Brasil:

[...] decidiu, com algunsentido pratico manter uma espécie de componente de
conciliagdo, ao contrario do hispano-americanotrateu de romper definitivamente
com ele. Na Hispano-américa um liberalismo romaniticompe para enfrentar o
conservadorismo; no Brasil, adota-se o ecletismocamioutrina mais eficaz para o
éxito da conciliagdo buscada por seus pensadorBsasll segue sua linha prépria e
original, e com o mesmo sentido pratico que o fdatar o ecletismo, adota o
positivismo como arma conciliatéria das novas fergae surgem em seu seio,
levando-as por caminhos que ja ndo séo os da wélfequia rural (ZEA, 1976, p.
64).

% Angela Alonso distingue trés grandes centros dies@d da doutrina positivista no Brasil: o Rio deeian
marcado pela presenga do Apostolado Positivistar eim “positivismo de corporagéo”, fortemente difido entre
os setores militares, sob a lideranga intelecteaBenjamin Constant, configurando uma vertente macketara e
jacobina da doutrina; o Rio Grande do Sul, com JdéoCastilhos, que objetivava o poder de Estadataduta
positiva e politicas publicas como meio mais efidazcivilizar o pais; e Sdo Paulo, no qual o pasitio surge
temperado com os elementos do liberalismo doutdnédestacando-se como principais intelectuaisadessrente
Pedro Lessa, Alberto Sales e Pereira Barreto (ALONSO6).
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Desde a proclamacdo da Republica, os positivistagedtente republicana e
jacobina, cuja influéncia era mais marcante nod®idaneiro, vinham estreitando suas
relagbes com o movimento operario. Antes, alguteldotuais adeptos a concepcéo
mais ortodoxa dessa doutrina, como Miguel Lemose&€elra Mendes, j4 haviam
tocado na sensivel questdo da incorporacdo dotamaldo ao processo politico,
propondo medidas de legislacdo social como impmsammeios de acesso dos
trabalhadores a cidadania.

Importante aqui é registrar que o positivismo, cangpiracdo para um projeto
de reforma social, partia de uma valorizagdo dadéstomo o interlocutor privilegiado
das demandas populares; sua influéncia, nos priosoth questdo social brasileira,
unira as demandas do trabalho com as da Repuphesgindindo das instituicbes da
democracia liberal como um meio para se atingir ualdade. Tome-se essa
prescindibilidade dethosliberal-democratico ndo como um sintoma da prpatigdo
“autoritaria” dessa interlocucdo, mas da negatigasistema liberal oligarquico em
reconhecer os direitos associativos e de partiégpaolitica da classe trabalhadora.

E em reacdo a essa negativa que durante o penodjuestio despontam as
vérias tentativas de se criar associacfes prafissioe partidos operarios no Brasil.
Também é a partir desse momento que se esbocarmasr@s aproximacdes entre 0s
advogados militantes da causa operaria e os ted@ibs; uma alianca que pretendia
estreitar os vinculos entre Republica e o trabalhdCARVALHO, 1985; CASTRO
GOMES, 1988).

Uma importante diferenca em relacdo ao Chile, éajagdo parlamentaem
defesa da regulamentacdo das condicdes de trabalBoasil surge em concomitancia
com umaacao militantedos intelectuais vinculados a questdo social desehada
junto as classes trabalhadoras. O que fez de aldesses intelectuais verdadeiros
panfletariosda causa operaria. Essa diferenca se deve ao dabto @rasil, até 1922
(ano de fundacéo do Partido Comunista do Bras{CB)P ndo haver grandes partidos
nacionais de base operaria, facilitando a emergé&eumanediacdo diretantre esses
intelectuais e os trabalhadores.

Importantes intelectuais e publicistas ligadosudsea operaria como Evaristo de
Moraes, Gustavo de Lacerda, Mauricio de Lacerdaamdr Nascimento, Deodato

Maia, Joaquim Pimenta, Everardo Dias, figuraramado das liderancas operarias na
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tentativa de criar partidos socialistas e sind&dtdGrande parte desses intelectuais
percebia a questdo social como um “problema enensrite do trabalho”: um
problema que afetava basicamente a vida dos setsssdariados urbanos, o qual
deveria ser resolvido contra os interesses do pattvandustrial. Durante as décadas de
1910 e 1920, esses intelectuais juntaram-se aegbootio proletariado, condenando as
tarifas alfandegérias de protecdo a industria,oesjpr/eis por encarecer 0s géneros de
primeira necessidade nos centros urbanos (CASTROIER) 1979, 1982). Varios
deles irdo se destacar no Parlamento, e mais terdeurocracia do Estado, como
grandes tribunos em defesa dos direitos da classarnia.

Relevante aqui é o fato de esses intelectuais rportaum discurso que
reconhecia a primazia de uma ordem juridica funddéad@ nos direitos coletivos da
classe trabalhadora. Nesse aspecto, enfatizavaontoato coletivo de trabalho e a
sindicalizacdo como suportes indispensaveis a dpsgdo dessa classe das tutelas
patronais. Em relagao a isso, Evaristo de Moraes, 395, afirmava que:

No contrato de trabalho entram, além da fixagcasalario, outros elementos, como:
as condicdes sanitarias das oficinas; a respoigsdel patronal pelos acidentes; a
determinacdo da intensidade e da duracdo do tmb&lbbem verdade que nem o
patrdo nem o operario isolado podem, com vantageemgespécie humana, regular
essas importantes condicdes da vida social coleisso deve competir as
corporagdes sindicais, representantes dos intsrekse coletividades. Até aqui o
patrdo tem entendido que, pelo fato de pagar gicakxerce certa soberania em
relacdo ao operario [..]. E o ideal a se atingicontestavelmente, esse o da
substituicdo do contrato individual pelo contratdetivo de trabalho. E o sindicato
operario esta destinado a realizar essa revolug&istema industrial moderno. Dia
virA em que o sindicato ndo sera somente o pofaeas reclamacles e das
reivindicaces operarias; sera o contratador dalkina, fixando as condigfes em que
os trabalhadores poderdo contribuir com sua atiedgrofissional para o
desenvolvimento da indastria [...]. E preciso, peistender a acédo dos sindicatos,
proteger oficialmente sua organizagdo, dar-lhesaforrecursos e valimento.
(MORAES, 1905, p. 56).

Mais relevante ainda era o fato de esse discurpdn@x 0os anseios de uma
parte significativa do proletariado, que desdeiciando século XX passou a exigir do
Estado uma resposta para o problema do reconhdoimassociativo e profissional.

% Cabe destacar que ao se apontar a auséncia deggentidos de base operaria no Brasil das primé#eadas
republicanas néo se estd com isso “apagando adresjida existéncia de iniciativas nesse senfide@m 1892, um
Congresso Socialista realizado no Rio de Janeirdpaarom a participacdo de 400 operarios resultaradoriacéo
de um Partido Socialista. Em 1902 foi criado porst@wo de Lacerda e Vicente de Souza o Partido I&taia
Coletivista, e no mesmo ano, é criado um Partideaista Brasileiro na capital paulista. Em 1908ge8vadores e
cocheiros da cidade do Rio de Janeiro fundam ad@a@perario Socialista, contando com a participadgi Evaristo
de Moraes. Todas essas organizacdes postulavamnpaocialismo democratico que, através da reprasimt
parlamentar, encaminhasse os direitos de proteg@tadse trabalhadora (CARVALHO, 1985, p.154). Conttale
iniciativas foram breves e arrefeceram, quer sejdumcao da represséo policial do Estado, queresgjairtude de
problemas organizativos internos (GOMES, 1988).
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Essa exigéncia, contudo, j4 trazia a tona a delicaeestdo da regulamentacdo das
condi¢des de trabalho e, ao mesmo tempo, insinadweama estatutaria que o direito
social assumiria no pais.

Antes mesmo do periodo de fortes agitacdes gasvide 1917 a 1919, os
trabalhadores reunidos no 4. Congresso Operérigil8@ra, realizado no Rio de
Janeiro, em 1912, reivindicaram junto aos podef@ibsigns, um conjunto de medidas de
protecao social, que anteciparam muito do que gisar feito no campo legislativo da
protecao social nas décadas subsequentes: a) cedagarnada de trabalho para oito
horas diérias; b) descanso semanal obrigatériogenizacao por acidentes de trabalho;
d) regulamentacdo do trabalho nas fébricas, contaldo da jornada para mulheres e
criancas, e proibicdo do trabalho para os menoeegudtorze anos; e) criacdo dos
seguros sociais obrigatérios, com a participacdo Edtado, dos empregados e
empregadores no seu financiamento e administraf)asubstituicdo do contrato
individual pelo contrato coletivo de trabalho (MOR® FILHO, 1978, p. 195-196).

Cabe ainda destacar que parte do repertério de miEmado sindicalismo
emergente estava afinado com os temas do recondrg@citegal de suas atividades pelo
Estado. Os sindicatos chamados “cooperativistasi’ ‘{@marelos”) propunham a
organizacdo de associagfes profissionais comaéstigoara realizar acordos com o
patronato e com o Estado (CASTRO GOMES, 1988). iRdisavam, portanto, um
espaco no Estado, em que a partir do reconhecinegdbde seus estatutos poderiam
pleitear e disputar os beneficios provenientes rdano acumulativa, dentro de uma
relacdo mais protegida e em “pé de igualdade” cqatnato.

Apesar dos clamores em torno do reconhecimentoddegos associativos e
sociais da classe trabalhadora, € somente nodndécada de 1910 que o Estado passa
a se envolver mais detidamente no processo lagslda questdo social, sendo que na
década seguinte se consubstanciam as primeirétivas de criacdo de um Caodigo de
Trabalho. As razbes dessa mudanca repentina detag@® do Estado se devem,
indubitavelmente, ao agravamento do fendmeno dastiarnas principais cidades
brasileiras.

As politicas tarifarias adotadas pelo regime otjg&o para conciliar os
interesses da indlstria com os da agroexportacé&rage uma conjuntura de fortes
pressodes inflacionarias. No final da segunda dédadséculo XX, as repentinas altas

nos precos dos géneros de primeira necessidadestamn grandes dificuldades para a
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classe trabalhadora. Em consequéncia disso, coafomencionado anteriormente, o
movimento sindical aumentou sua militAncia, prowglcainimeras greves durante o
triénio 1917-1919.

Embora grande parte da populacdo brasileira vivesagritariamente no
campo, o pais vinha lentamente mudando sua fisimm@mm o crescimento das
atividades industriais. Enquanto em 1907 a forcdralealho empregada na industria
(Distrito Federal e Sdo Paulo) somava 149.140 opstaem 1929, esta populacéo
chegava a 275.512 (PINHEIRO, 1975). As migracOdsrnas durante o periodo
considerado nado atingiram a velocidade vista néeChias apesar disso, contribuiram
para o fendmeno da depreciacdo dos salérios noesembanos.

Diferentemente do que ocorrera no Chile durantese gerada pela Primeira
Guerra Mundial, e pelo colapso do setor salitremm,Brasil as migracdes internas e
externas foram primeiramente dirigidas para o setgricola. Devido sua maior
capacidade de absorcdo da mao-de-obra, o campaoatea fenémeno dos
deslocamentos em massa para as grandes cidadessam tempo em que contribuiu
para um “lento enraizamento da sociedade capéatistmundo urbano” (CARDOSO,
2010b, p.191). Isso se deve, nas palavras de Yirdgdanta Rosa, ao “corddo de
isolamento estendido pelos agrarios ao longo dmlit que evitou assim o contato das
camadas médias pauperizadas dos centros urbanosasamassas rurais (SANTA
ROSA, 1933, p.110).

Esses fatores, no entanto, ndo tornaram a quesidal drasileira menos
explosiva do que a chilena, embora o campo no IBresm todas as relagbes de
trabalho que o tipificava, representasse de fat@ dmarreira consideravel para o
surgimento de um limiar de sensibilidade coletivarelacdo aos problemas sociais.

O farto emprego de mao-de-obra imigrante nas gmamitades, como Sao
Paulo, e a precariedade do trabalho urbano, tandg®&roonstituiam em poderosos
fatores que impediam o surgimento desse limiar.préciso lembrar que algumas
industrias, como a téxtil, tinham a sua disposigé@o‘manancial de trabalho feminino e
infantil”, o qual se constituia em poderoso faterdepreciacdo dos salarios urbanos,
transformando-se ainda em deploravel fonte de sesupara a complementagdo do
or¢camento das familias operéarias (BEIGUELMAN, 1977)

De acordo com Cardoso (2010b), a vida urbana niasipmats cidades brasileiras

do periodo oferecia condi¢cOes salariais apenasent superiores as do campo, e nos
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dois casos a pobreza marcava as oportunidadesdde @s salarios urbanos e rurais
estavam fortemente depreciados, e ambos viam-a#rigate afetados pelo acentuado

processo inflacionario do periodo (Tabela 6).

Tabela 6. Custo de Vida e indices de Salérios - Bsé- 1914-1921

Ano Custo de Vida Salérios
1914 100 100
1915 108 100
1916 116 101
1917 128 107
1918 144 117
1919 148 123
1920 163 146
1921 167 148

FontePinheiro (2006, p.158)

O grande numero de desocupados e subocupadosdaaesi pressionando e
competindo pelo escasso emprego disponivel, degeraria “relacbes de trabalho
predatérias”, com baixos salarioakas taxas de rotatividaderincipalmente entre os
trabalhadores nacionais, “lotados, em sua maiore, piores postos de trabalho”.
(CARDOSO, 2010b, p.148). Um artigo publicado petgrensa conservadora de Sao
Paulo, em 1914, ja revelava um dos tracos maisep®s que iria caracterizar o

mercado de trabalho brasileiro: a instabilidademprego.

Ha excesso de trabalho e deficiéncia de operates ajexecutem [...]. Demais,

devido a falta de operarios, todos os que se @Brexio bons. Quem conhece um
pouco odessous du panietas nossas indistrias fica admirado da facilidade que

0 mesmo operario muda de profissdo, com que o masiidduo é sucessivamente

pedreiro, carpinteiro, marceneiro, mecanico, napoma este ou aquele oficio

(CORREIO PAULISTANO apud BEIGUELMAN, 1977, p. 73).

A situacéo econdmica dos setores medios urbandgetarera marcada por uma
situacao de instabilidade diante do aumento dooadstvida. No Rio de Janeiro, em
1912, segundo dados reunidos por Cardoso (2010lgasto mensal, apenas com
alimentacéo, de uma familia de classe média coemrsembros era de 43 mil-réis por

pessoa, ou 0 equivalente a metade do salario mdasain operario ndo qualificado.
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Também o problema da caréncia de habitacdo nadesidagravado pelo fendbmeno da
especulacdo em torno dos aluguéis, tornava pragic@nimpossivel para um operario
arcar com suas despesas de moradia. O aluguel @®&mwodo com tamanho variando
entre seis e nove metros quadrados valia, em #@1&,50 mil-réis por més no interior
do Brasil, e em Sao Paulo um cémodo das mesmasisiime em um cortico do Bras
chegava a 70 mil-réis por més, e a 100 mil no oaddrRio de Janeiro. Um operéario da
industria téxtil paulista precisava trabalhar palenos 15 dias, de 10 a 13 horas por dia,
apenas para pagar o aluguel de um “cubiculo deslgetros quadrados” (CARDOSO,
2010b, p.159).

Apesar da énfase das autoridades publicas no prabdes endemias rurais, as
condicOes sanitarias da populacdo urbana eramnbagieecarias. No inicio do século
XX, o indice de mortalidade infantil n@gido mais urbanizadao pais, o Sudeste,
superava a cifra de 215 por mil nascidos vivos) éimal da década de 1920 ainda era
de 153 por mil. A esperanca de vida ao nascer ddfsenes, era de 34,6 anos em 1910,
e de 37,3 anos em 1930, e a dos homens era ligaitarmferior (33,4 e 35,7 nos anos
respectivos), uma pequena diferenca que se revpodorte emprego de mao-de-obra
feminina na indastria (BRASIL. INTITUTO NACIONAL DIEESTATISTICA, 1936).

Em cidades como Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Salad®ecife, as precérias
condicOes de higiene e habitacao facilitavam afprab&do de todo o tipo de epidemia,
com destaque para a febre amarela e a tuberctH@@HMAN, 1998; COSTA, 1985).
Com relacéo as condi¢cdes sanitarias da classéhaaloaa, Rui Barbosa, em seu célebre
discurso no Teatro Lirico, em 1919, relatava a $ods presentes que os males
sanitarios do pais ndo estavam tdo-somente a l@guasstancia do litoral, mas nas

fabricas e oficinas.

Quanto as condi¢des de higiene, em que essa pépulagergada a carga da vida,
entrega-se a faina diaria, ndo posso avaliar sartelinorado consideravelmente do
que era ha anos, quando um dos nossos médicogieedyio Dr. Ferrari, 0 descrevia
perante a Academia de Medicina, em um discurscsgitea publico n€orreio da
Manhg com o titulo “A regulamentacao do trabalho ndsi¢as”. O Dr. Domingos
Marques de Oliveira, em uma conferéncia de que lags®eu colega transcreve
trechos notaveis, e que o orador pronunciara narigréabrica do Bangu, declarava
que todos os tisicos, de que havia tratado nadoetdidade, onde ele clinicava,
havia seis anos, eram teceldes, e atribuia a ghlatdesse mal, em grande parte, a
langadeira de chuparsingular utensilio usado nos teares (ndo seinska @agora), e
de que o operario se serve com a boca, sugande.ifsteumento perigoso, a esse
tempo ja condenado na Europa, obrigava os tecedoriredeiras a esforcos
persistentes de aspiracdo, havendo operarios gugndexercer a succdo cada um
em trezentas lancadeiras; e, passando, sucessiearderboca em boca, transmitia,
pela comunicagdo bucal, o contagio da tuberculae,que era, segundo o
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testemunho desses dois facultativos, “0 mais paederauxiliar” e “o maior
propagador”. Esses depoimentos caracterizam airnde 0s tracos mais
desagradaveis, a desordem sanitaria daquelas @asaikiado, pela auséncia de
aparelhos que o renovem; ma ventilagao; agua de qualidade, sem reservatérios
onde se dé a beber; frequentes lesfes de visd&adamupela insuficiéncia da luz e
pela insisténcia de lidar com os mesmos matizegecedura (BARBOSA, 1983,
p.43).

Em virtude de todos esses problemas, a questdoegidlamentacdo das
condi¢cdes de trabalho veio a tona. Desde a Ultid@ah do século XIX até 1917,
varias propostas de parlamentares engajados no tEnm@uestdo social foram
encaminhadas ao Congresso, no sentido de confaior protecdo ao trabalhador.

Porém, durante esse periodo, segundo os reda@resura Consolidacdo das
Leis do Trabalho — CLT, de 1943, “foi grande aidtde legislativa no campo social,
contam-se indmeros projetos, mas, infelizmente g@®udeis” (SUSSEKIND;
LACERDA; SEGADAS VIANA, 1943, p. 88).

E assim que o Decreto do Governo Provisorio n.3L.8f& 12 de janeiro de
1891, estabelecia providéncias para regularizeatmtho de menores de doze anos nas
fabricas de tecidos da Capital Federal. Mas essauteca foi aplicada. Em 1895, o
Projeto Moraes e Barros tentava regulamentar aaltiabagricola, sendo o mesmo
vetado pelo Presidente da Republica. Em 3 de seted@1904, o Deputado Medeiros
e Albuquerque apresentava a Camara dos Deputadgsajeto que dispunha sobre a
indenizacdo dos acidentes de trabalho para osraeraspecialmente num momento
em que a Capital Federal passava por um processarformacao urbanistica devido
a Reforma Pereira Passos, 0 projeto esperaria9di@ gdara ser aprovado, sofrendo
vérias sancdes e alteracfes subsequentes. Aindanmgo dos acidentes de trabalho,
destacam-se os projetos Graccho Cardoso (1908);éskamn Escobar (1908) e Adolpho
Gordo (1915Y° Em 1911, o Deputado Nicanor do Nascimento envi@amara dos
Deputados um projeto visando a extensdo dos costdé trabalho para todos os
empregados no setor de comércio. E, no ano seguinpgojeto Figueiredo Rocha
dispunha sobre a reducédo da jornada de traballeo giar horas diarias, o qual nem

sequer teve andamento no Congresso (BRASIL, CAMABAS DEPUTADOS,
1919).

% Adolpho Gordo era figura emblematica do tipo deresentante delegado pela indistria para tratarteinas

referentes a regulamentacdo das condi¢cdes dettoabalCongresso Nacional. O ilustre Senador paulistaulado

aos interesses da industria téxtil, foi o autorude Decreto que previa a expulsdo dos trabalhadesteangeiros
envolvidos em atividades consideradas “subversigak’ Estado. Outra figura emblematica dessedipdelegacéo
foi 0 Deputado paulista Eloy Chaves, autor da Lei@APs, instituidas em 1923.
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Nas matérias referentes a sindicalizacdo, destaaa-Pecreto n. 979, de
06/01/1903, que facultava aos profissionais dacaljura e estabelecimentos rurais a
formacdo de sindicatos para a defesa dos seusssés. Vem a seguir, o Decreto n.
1.637, de 05/01/1907, que, ineditamente, reconlesiadicato como uma entidade de
representacéao profissional.

E importante frisar que esse Decreto teve mai@gsrcussdes organizativas ao
reconhecer o papel do sindicato profissional como interlocutor de demandas
coletivas®® Apesar da novidade trazida por esse reconhecimengtl, os estatutos
previstos na criagdo do referido Decreto permaaetersvaziados dos seus contedudos
coletivos, pelo menos no que concernia aos inteseds trabalho. O Decreto 1.637 era
mais uma “lei de sociedades anénimas do que proprite uma lei de sindicalizacéo”,
e os sindicatos criados por forca desse Decretoyitam de simples intermediarios de
crédito entre os seus associados” (CESARINO JR),19122).

O Decreto 1.637 era informado pelo espirito libdmlegislador que o criou,
regido pelo principio da “pluralidade sindical erdais absoluta autonomia” (MORAES
FILHO, 1978, p.179). O diploma legal enunciava usésie de dispositivos que, na
pratica, seriam de dificil cumprimento para os dthbdores. Somente seriam
sindicalizados aqueles que tivessem exercido a mgsafissdo durante cinco anos e
gue nao a tivessem abandonado dentro de um peatéodez anos. O autor do Decreto
1.637, o deputado Inacio Tosta, considerava imdéstiente as associacdoes entre
operarios e empregadores; sua intencéo era apat@afixar os limites da organizacéo
profissional, transformando as associag0es criada$sociedades andnimas de direito
privado”. Assim, “ficava a critério das respectivalasses todo o restante do seu
autogoverno associativo, sem a menor intervenc¢&opdoleres publicos” (1978, p.
190).

Visando, portanto, fornecer aos comerciantes, @@pios rurais e industriais,
os beneficios da associagdo sindical, a lei ineemtia proliferacdo das entidades
empresariais e das caixas de crédito (agricolaserciais) que estavam incumbidas de
fornecer aos seusdcios0S recursos organizativos para o desenvolvimeo$o sgus

negdciose a um preco bastante vantajoso.

% O Artigo 1 do referido Decreto facultava “aos figsionais de profissdes similares ou conexasugivé as
profissdes liberais, organizarem entre si sindgatendo por fim o estudo, a defesa e o desenvehtindos
interesses gerais da profissdo e dos interessdisspais de seus membros’( BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1919, p. 539).
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Como passavam agora a estar regidas pelo Decré8Y,lessas entidades
ficavam isentas de todo e qualquer Onus, quer mafisudacdo quer durante o seu
funcionamento. Enfim, com a referida lei de sinlitegdo, as associa¢cdes patronais se
tornavamgde fatqQ reconhecidas pelos poderes publicos. A formaadementalual dos
supostos sindicalizados, por influéncia do Decfie@37, pode ser constatada por uma
instrucdo do Ministério da Agricultura, Inddstria @mércio - responsavel em

providenciar o registro dos sindicatos e coopeaatrurais:

Tendo chegado a este Ministério representacdesatécias de funcionarios da
Fazenda e do Interior com exercicios nos Estados@ueterem irregularidades na
forma do registro de estatutos de sindicatos earatigas deles oriundas e por eles
organizadas de acordo com o Decreto n. 1.637, de faneiro de 1907, solicito
vossas providencias no sentido de cessarem taggularidades que estédo
dificultando consideravelmente a execucdo do prograindicalista-cooperativista
do atual governo. Cumpre-me dizer-vos preliminareepte, de conformidade com
o citado decreto, os sindicatos agricolas ou miofigis, bem como as suas
cooperativas, estao isentos de qualquer 6nus Eara @rganizacado e funcionamento.
N&o pensando, no entanto, assim, ou talvez, agudwdaterpelacdo do Ministério a
vosso cargo, os referidos funcionarios exigem dextadias dos sindicatos, e das
cooperativas por estes fundadas para defesa daessés econdmicos dos seus
sécios, os mesmos dispéndios exigidos as firmasewimis e as sociedades
andnimas de toda natureza, chegando mesmo a deoréta dessas associacdes
quando seus diretores alegam que ndo possuemuwsag@ara continuarem suas
atividades de modo regular (O ESTADO DE SAO PAULO,
“Instrugdo...,"27/11/1913, p. 08).

A acdo legislativa do Estado no campo social swuieglgelevancia no periodo
que se inicia em 1917, e serd marcada pelas teagate se compilar todos os projetos
de legislacdo social em um unico Cddigo de TrabdHsbe previa a indenizacao por
acidentes de trabalho; a fixacdo da jornada deltralem 8 horas diarias; a proibicdo
do trabalho noturno de mulheres, garantindo-lhe=nga remunerada do trabalho 25
dias antes e depois do parto; a limitacdo da ided&€0 anos para a contratacdo de um
menor (embora no projeto de Codigo do Trabalhooetadm por Mauricio de Lacerda a
idade minima estipulada era de 14 anos); e auitgtd dos Tribunais de Conciliagéo e
Arbitragem para dirimir os conflitos entre capgarabalho (CASTRO GOMES, 1979).

Os anos de 1917 a 1920 presidem o encaminhamayitdatero da questao
social no tocante a regulamentacéo das condicogsalaEho e as tentativas de se criar
0s primeiros 6rgdos governamentais de execucascalifiacdo da legislagdo social,
como o Departamento Nacional do Trabalho - DNT (Becn. 3.550 de 16/08/1918).
Entretanto, o referido Departamento ndo chegaser ariado, sendo substituido por um
Conselho Nacional do Trabalho — CNT (Decreto n02B6.de 30/04/1923), que ja nasce
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esvaziado de suas prerrogativas fiscalizadorasND &0 dispunha de recursos e nem
de verbas proéprias. E, segundo Alfredo Jodo Loyzadzonselho sé fora criado para
dar aparénciade cumprimento aos tratados internacionais detdido trabalho, do
qual o Brasil era um dos signatarios (LOUZADA, [393990, p. 27).

Em 1918, é criada a Comissao de Legislacdo Soai@ldmara dos Deputados,
por requerimento do Deputado Nicanor do Nascimeaidairo da qual serdo debatidos
0s principais assuntos referentes a implementaggiongdidas previstas pelo projeto do
Caodigo. No ano seguinte, é votada a Lei de AcidedteTrabalho (Decreto-Lei n.3.724
de 15/01/1919), cujo projeto vinha tramitando nom@esso desde 1904, e que para ser
implementada com certa urgéncia, devido as crestaqnieixas geradas pela grande
ocorréncia de acidentes entre os trabalhatforémve de ser desmembrada de sua
aplicacao conjunta a outras medidas previstas Wig8JdCASTRO, 1935, p.25).

Vale a pena se concentrar por um momento na comgextessa lei. Ela é
embleméatica do modo pelo qual os interesses privaddrasil conseguiam bloquear a
eficacia normativa da legislacéo social, tornandaéamesmo uma fonte lucrativa de
negocios.

A primeira lei social brasileira, a Lei de Acidentde Trabalho, trouxe algumas
inovagcbes ao considerar os acidentes como evemgosnies ao proprio ambiente de
trabalho. Apesar dessa inovacao legal, referidandagracédo do principio da “teoria
objetiva do risco profissional’, a Lei em questddquiriu um viés puramente
reparatorio.

De acordo com o jurista Araudjo Castro, “a lei desdentes de trabalho, n°
3.724, nada disp0s sobre a prevencdo de acideatesi&o criar instrumentos mais
efetivos que obrigassem o empregador a prevemsdsdocais de trabalho (CASTRO,
1935, p. 26). A Lei 3.724 impunha condi¢cOes bastagstritivas para a concessao das
indenizac¢des acidentarias, sendo elas, na maiosizasos, devidas de uma s6 vez para

compensar objetivamente os virtuais danos sofpdosim acidentadd’

% Um incéndio num hotel no Rio de Janeiro, em 191@yqrou uma forte mobilizacdo em torno do projeto d
acidentes de trabalho, que, parado na Camara, hliacussao (TEIXEIRA, 1990).

% Estipulou-se que por morte ou incapacidade pezntanseja total ou parcial, a indenizacdo seripagamento
Unico. Para a incapacidade total temporaria (arb.9jabalhador devia receber uma indenizacdo dedeeale seu
salério pelo prazo méximo de um ano; e por incajae parcial temporaria (art.11), a indenizacdia semetade da
diferenca salarial causada por tal incapacidadenidecomprovada a incapacidade fisica total parabatho, apds o
prazo de um ano, a indenizagdo era unilateralnzisfgensa (ABRANCHES, 1974, p.43).
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Na pratica, e até 1924, quando a referida Lei érmedda, os laudos para a
concessao das indenizagdes por acidente permamegerambito exclusivo da “esfera
privada”; na esfera dos julgamentos individuaisrea@culpa pelos danos sofridos por
um acidentado. A reforma da Lei 3.724, em 1924atrgeinada pelo CNT — além de
estender os seguros de acidentes ao comércio erieulga, eliminou esses
julgamentos, mas manteve os depdsitos empresadéaseguros sob a custddia das
companhias seguradoras privadas (SANTOS, 1973)p. 2

E o6bvio que a decisdo em manter o pagamento desosede acidentes sob
responsabilidade das seguradoras privadas, dege{m®pria acdo conveniente do
patronato. Nas discussfes parlamentares que pagsidilegislacéo de acidentes, houve
uma forte mobilizacdo das associacdes patronagenitido de protelar, o quanto fosse
possivel, a emergéncia de sua votacdo na Campegj@amente das medidas referentes
as indenizagbes (CASTRO GOMES, 1979; TEIXEIRA, 1990

Para o patronato, representado pelo Centro Indusio Brasil — CIB, as
reparacdes deveriam seguir impreterivelmente o®daofridos pelos acidentados;
dentro da logica segundo a qual cada membro anpukadima suposta vitima valia
um preco especifico. Além disso, julgavam que amimpcdo dos fundos recolhidos
para o pagamento das indenizag0es, deveria pereragedusivamente sob supervisdo
patronal, e criticavam @&ompulsoriedades a reparticdo coletiva como formas de
securitizacao dos riscos. No entanto, defendiaar@terobrigatério da contribuicdo do
operario para o seguro de acidentes, somente sesmanfosse recolhida pelas
companhias seguradoras privadas, as quais devimabém prestar servicos médicos,
farmacéuticos e hospitalares para os empregados.

As inter-relacdes entre o patronato e as seguraguigadas se tornaram mais
evidentes quando o CIB emitiu um parecer sobresor@s que informava sobre o
modelo de seguradoras que deveria ser adotaddegedéacado. Segundo esse parecer,
as companhias deveriam ser organizadas pelo sislen@ninadoexperience rating
plan. Esse sistema, largamente adotado no pais considéeade sempre o paraiso das
seguradoras privadas, os Estados Unidos, fixav@ar dos prémios a serem pagos de
acordo com o potencial de risco do virtual benéfioi (isto €, quanto mais o beneficio
fosse requerido por um acidentado, maior seriacgstp nos periodos seguintes). Com

a disposicao desse modelo, a seguradora privadkambe contrato com a firma na qual
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ela proveria o beneficio, obrigava-se a cumpriregmracdes de acordo com a lei, e 0
patronato, por sua vez, manteria seus operaridisnma por um prazo de um ano, sem
incorrer nos gastos extraordinarios que poderiamgiato lucro das empresas,
diminuindo assim o 6nus da nova legislacdo (CASTBUMES, 1979, p.174-175).

Portanto, ao defender uma vinculagdo direta erdgguradoras privadas e o
pagamento das reparacfes para 0s operarios, matatree eximia de fazer qualquer
acordo com os trabalhadores no tocante as indé@gagssim, em casos de acidentes,
0 patrdo deveria apenas notificar o fato do acelpara a seguradora contratada, que
entdo procedia ao pagamento das indenizagoes.

O modelo em questdo mostrou-se altamente vantgaso o patronato, que
pode assim capitalizar as brechas existentes nalae@jipo em proveito proprio.
Sintomatico disso era o fato de as proprias emgpraggnizarem companhias privadas
de seguro para fornecer os “beneficios” das indgdies de acidentes de trabalho aos
seus empregadds.

Como se Vvé, a primeira lei social brasileira dertronsser vulneravel a forca
persuasiva do patronato para fazer valer os irgeseprivados no campo do seguro.
Ademais, uma lei de acidentes de trabalho quessguinsem a devida regulamentacao
das condicdes de trabalho, tornar-se-ia um campib péra se criar todo o tipo de
fatura sobre os riscos dos acidentados, quer seja pter ¢ag empresas (eximindo-se de
arcar com o0s custos da prevencéo de acidenteshropape das seguradoras privadas
(lucrando com o fato dos acidentes).

N&o é por acaso que essas seguradoras viam naitispandenizatério criado
pelo seguro de acidentes um “nicho de mercadodndd assim um “mercado dos
riscos profissionais”. Dai surgiria, por assim dizeprimeiro parasitadas deficiéncias
estruturais que presidiram o nascimento do Estad@lsno Brasil: as seguradoras
privadas que administravam os seguros de acideetésabalho (¢ somente em 1967
gue esses seguros sao retirados da tutela das mloegpagrivadas, passando a ser
integrados a previdéncia social).

Em 1925, é aprovada a Lei de Férias (Decreto 2488 24/12/1925),

instituindo 15 dias de férias para os empregadagpeararios em estabelecimentos

% J& em 1924, quatro grandes seguradoras privadasdimtes de trabalho concentravam o pagameridmrtes
do volume dos seguros em acidentes no pais: a €gur&hca Industrial; a Cia. Internacional de SeguadSia.
Seguros Brasil e a Sociedade Cooperativa de Segyreais em Fabricas de Tecidos, “todas incorpsrada
associacdes de classe patronais”, como o CIB. (CASTRMIES, 1979, p. 175).
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comerciais, industriais e bancéarios. Essa Lei,ummtsomente seria regulamentada em
1933. No ano seguinte, é aprovado o Cddigo de Msndbecreto n. 5.083 de
01/12/1926 — regulamentado em 1927), o qual fostzoriemente desrespeitado, até
1930. E, em 1928, é reorganizado o Conselho Ndctmarabalho (Decreto n.18.078
de 19/01/1928), que teve suas prerrogativas deliiacdo ampliadas, adquirindo
competéncia para julgar processos relativos a geesto trabalho.

Desde ja, é importante ressaltar que se houve upraéficacia com relacdo aos
instrumentos de protecdo do trabalho implementadioante o periodo, isso se deve
exclusivamente a presenca dos parlamentares ligadositeresses dos trabalhadores —
advogados “jacobinos” militantes da causa operaria elaboracdo e nos debates da
legislacdo social.

As principais reacfes contrarias a implementacao leia sociais no Brasil,
durante a década de 1920, devem-se exclusivamémiazaoposi¢cdo dos representantes
diretos do patronato no Parlamento. Cabe apenestsalque o patronato industrial
brasileiro verbalizou um discurso, durante o peariech questdo, que foi capaz de tracar
os limites do que sera considerado Util e permital@artir do seu proprio ponto de
vista, nas matérias referentes ao avanco da legskocial (CASTRO GOMES, 1979).
Em resposta ao Projeto de Cédigo de Trabalho eddbgoor Mauricio de Lacerda, em
1917, que proibia o emprego de menores de 14 aassinlstrias, Jorge Street,

afirmara:

Podem ser tomadas medidas legislativas Uteis;ase gbrém, forem exageradas, o
resultado sera negativo, porque a grande maiosaf@laicas ver-se-a forcada a
dispensar todos 0s seus pequenos hdspedes, quenirimja se disse, engrossar o ja
enorme numero dos abandonados e talvez futurosgqdelntes (O ESTADO DE
SAO PAULO, 19/09/1917, p.10).

Em 1926, com a Reforma da Constituicdo, o trabaiieda primeira vez, é
inscrito no texto constitucional. Com a aprovacaoethenda 22, o art. 34, n.29, da
Constituicao de 1891 reconhecia que: “Compete fiwamaente ao Congresso Nacional
legislar sobre o trabalho” (BRASIL. CAMARA DOS DERWDOS, 1926, p.59).
Antes disso, outra lei social, esta referida e$jgaonente ao campo dos seguros sociais
(Decreto n.4.682, de 24/02/1923), instituiria asx@a de Aposentadoria e Pensdes —
CAPs, em cada uma das empresas de estradas dexXistemtes no pais. Mais tarde, os

beneficios das CAPs foram estendidos as empresaspas e maritimas (Lei n. 5.109
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de 20/12/1926) e também as empresas que exploraawmcos telegraficos e
radiotelegraficos (Lei n. 5.485, de 30/06/1928).

Criadas como entidades semipublicas autbnomasABs €e desenvolveram no
espaco autarquico das empresas publicas e pridadsetor de infraestrutura, trazendo
consigo as praticas mutualistas empresariais gaatecederam. As regulacdes que
vigiam sobre elas estavam fortemente orientadass pglincipios do direito civil e
comercial. Mesmo que o modelo das CAPs fosse npa@&ligo” que o dos Institutos
que as sucederam em termos de beneficios (OLIVEIRAXEIRA, 1986), ndo se
deve desconsiderar o fato de que esse modelojaio, ioperava dentro do registro das
trocas contratuais entre grupos que detinham ceetmgsos organizativos para fazer
valer, reciprocamente, suas decisdesanthito exclusivo das empres§SANTOS,
1979).

A despeito do carater inovador da adocdo do segpeial no Brasil, criou-se,
com o modelo das CAPs, um descompasso entre dcpofibcial de “natureza
claramente compensatoéria” e a politica social vegulacdo do processo acumulativo”,
que se iniciaria a partir de 1930 (1979, p.73).

E importante salientar que a criagdo desse modeldese, além de outros
fatores, ao pioneirismo do Estado em atender asde&acoes de algumas categorias
mais mobilizadas de trabalhadores, como as do®viérios e maritimos. Esse
pioneirismo, conforme mencionado, ndo represergaadquer indicio “patologico” de
que ao regulamentar a reivindicacdo por protec&sagecategorias, o Estado criava
“grupos privilegiados” como emanagdes do seu “valusmo paternal” (MALLOY,
1986). Muito pelo contrario. Foram essas categagiss primeiramente apresentaram
certadensidade organizativa capacidade de articulacdo de demandas. Sen@ahor
portanto, que suas demandas se tornassem objetegul@mentacdo estatal.

O problema aqui consiste em pensar como 0 modealcCad®s ,baseado numa
Gnica empresapoderia ser organizado para os trabalhadorestingis, que até entdo
contavam com poucos direitos protetores e cujacsihracao era bastante deficiente.

O fato de haver leis sociais “prontas”, as véspdefevolucao de 1930, néo
expressava nenhuma garantia de que as mesmas foepementadas. Faltavam a
essas leis, nas palavras de Evaristo de Moraes, [6ilobservador mais atento de todo

esse periodo, “os organismos administrativos, betnutarados, com o0 numero
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suficiente de funcionarios que mantivessem umalfi;do severa em sua aplicacao”
(MORAES FILHO, 1978, p. 213-16).

Apesar das desventuras da legislacdo social nadaléde 1920, e com as
transformacdes sofridas pela sociedade brasilesadnas primeiras décadas do século
XX, chegava-se a uma situacao na qual ndo se poehais ignorar: “houve mudanca
radical nadensidade dos sujeitos de diref®78, p.09).

As questdes agora passariam a girar em torno desotiemas, embora fossem
mantidos os mesmos dilemas. Como estruturar catente as leis sociais que haviam
sido criadas? Quais seriam os instrumentos disp@nivara dota-las de faticidade?
Como se comportaria o tradicional arrivismo empiabadiante da efetiva
implementacdo dessas leis? S&o questbes das equasupardo os intelectuais e
legisladores da década de 1930 e 1940.

2.2.2.2- O seguro social e a estruturacéo dos di@s de protecao do trabalho

O fato de nenhuma das propostas de legislacdol $eman surtido um efeito
imediato, durante a década de 1920, revelava o lemicesso pelo qual a Republica
oligarquica brasileira encaminhava as questdesreries a protecdo social dos
trabalhadores. E isso, conforme ja demonstraddyéemera revelador do “tempo habil”
de que o interesse patronal necessitava para lapgaeacdes legislativas do Estado no
campo social.

Contudo, o “tempo acelerado” exigido pelos propteema mudanca, entre 0s
anos de 1917 e 1930, colocava em risco o arrargotgunava o tempo dilatado da
implementacédo da legislagcdo social algo convenierd® mesmo tempo perigoso. A
conjuntura brasileira, nesse periodo, € bastanmtelbante aguela que presidiu a queda
do regime liberal oligarquico chileno em 1924 (cafizacdo operaria, contestacao
militar, acéo critica dos intelectuais, dissidésdigra-oligarquicas, criacdo do Partido
Comunista, influéncia do Tratado de Versalhes e @amvencbes da OIT sobre

protecao do trabalho, etc.).
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Como registro, vale salientar que os anos de 191®2€, no Brasil, sao
emblematicos no sentido da precipitacdo das faygadevaram a Revolugédo de 1930.
Esses anos marcam uma conjuntura de profundasfomaagdes na sociedade
brasileira, colocando em evidéncia a crise dorsigteligarquico de representacao.

O periodo em questdo também é de efervescéneadil@dde no campo das
idéias. E nesse contexto que o nacionalismo sung® @ expressdo de uma torrente de
idéias contestatérias no campo da politica e daurayl afirmando-se como um
pensamento militante na “redescoberta da nacaoCBUI, 1979; OLIVEIRA, 1990;
LIMA, 1999). No discurso de alguns intelectuaisgévislumbrava os contornos de uma
praxis politica antiliberal de intervencdo na maie. O ano de 1922, em especial,
desencadeia uma sucesséo de eventos que mudafarmeesignificativa 0 panorama
politico e intelectual do pais. Surge a Semana rtie Moderna e é fundado o Partido
Comunista do Brasil (PCB), constituindo-se comaaisirevidentes de novas idéias
precipitadas pelos impactos das aceleradas tramsfdes (FERREIRA, 1993). A
inquietacdo no seio da jovem oficialidade comeg¢anaar forma com o “movimento
tenentista”. Embora suas reivindicacdes fossemabestdifusas, o “tenentismo” pode
ser situado como um movimento de forte sentaddioligarquico pertencente as
camadas meédias urbanas.

A questdo ddempo acelerado das mudangesntinha inUmeras implicacbes
para a continuidade das instituicbes do liberalistigarquico. A principal repercusséo
que surgiu desse fendbmeno, em primeiro lugar, fta percepcéo generalizada sobre 0
anacronismo das instituicbes da velha ordem regari pardegislar sobre novas
matérias, dentre as quais se destacaunoaomia nacionalo trabalho e asprote¢des
sociais

N&o compete a este capitulo reconstituir as caysasevaram a Revolucao de
1930 e a ascensédo de Vargas ao poder. Cabe braeeassimalar que a Revolucao de
30, tal como o movimento de 1924 no Chile, ndoiiayu a tomada direta do poder
por uma classe social especifica. Os vitoriosa®0de que coincidentemente também se
abrigaram sob uma frente denominadaAdianca Liberal - compunham um quadro
bastante heterogéneo de forcas: as dissidéncigaralicas regionais; o jovem
oficialato (os tenentes); e alguns setores médeszahtentes com o antigo regime
(FAUSTO, 1970).
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Contudo, o desfecho desse processo, no Brasiia ttansequéncias bastante
distintas das que se seguiram ao movimento de ZZhile. Um novo tipo de Estado
emerge apos 1930, distinguindo-se do velho Estiddoal oligarquico ndo apenas em
superficie, mas em substancia.

Em primeiro lugar, devem ser assinaladas duasipaiscdiferencas referentes
aoconteudada intervencéo estatal: 1) no campo econémicotadBdornou-se de fato
o principal agente do processo de industrializadaado suporte ao desenvolvimento
do capitalismo nacional; 2) no campo social, arugecao estatal orientou-se no sentido
da incorporacdo dos trabalhadores urbanos ao pmgesditico através deegislacado
social Assim, de um campo a outro de intervencdo, odastaasileiro no p6s-30
passaria a se mover em torno dos conflitos re@seetes na sociedade.

Tampouco compete a este capitulo descrever os ldesgnhistoricos que
caracterizaram o primeiro governo Vargas (1930-1,945sim como os fatos que
acarretaram o endurecimento desse regime com otadye Estado Novo (1937-1945).
Basta salientar que o momento culminante de icstibalizacdo da legislacéo social e
trabalhista, com a promulgacéo da Consolidacéd.€iasdo Trabalho - CLT, em 1943,
foi presidido por um periodao qual estavam suspensos os direitos politicos.

A suspensao desses direitos, contudo, ndo imptioc@amente em retrocesso
dos direitos sociais. De 1930 a 1945, observa-s@ragesso continuo de juridificacdo
de direitos sociais para a classe trabalhadoraldiras A fase inicial desse processo
sera marcada pela criacdo dos 6rgados governamesgpmnsaveis por “superintender a
guestao social” (MORAES FILHO, 1978, p.217). A fioH social e trabalhista do novo
governo tornava-se, enfim, uma politica social seado

Desde ja € importante salientar que no periodowstgo, os trabalhadores ndo
se comportaram como meros espectadores do prodgessatitucionalizacdo dos seus
direitos de protecdo. A classe operaria brasilei@@ permaneceu “destituida de
consciéncia social”, sendo “manipulada” pela prapag politica e ideolégica do novo
governo. Face a suspenséo dos seus direitos destagp@o direta a ordem — mediante a
proibicdo do recurso a greve -, ela encontrarisomée realizar suas aspiracées em
consonancia com a propria estratégia de incorporag@ossada pelo novo regime
(CASTRO GOMES, 1988, 1999; FERREIRA, 1997).

Nesse sentido, Castro Gomes (1988, p.23) afirmadixto do projeto politico

varguista de incorporacdo das demandas do trabedpecialmente durante a vigéncia
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do Estado Novo, deve-se ao fato de tal projetodassignificado mediante a politica
social e trabalhista, o repertério de acdo coletvale protesto vocalizado pelas
liderancas da classe trabalhadora durante a Pankepublica. Assim, considera a

autora que,

[...] a identidade coletiva da classe trabalhadariculou uma l6gica material

fundada nos beneficios da legislacdo social, cona uwdgica simbdlica, que

representava esses beneficios como ‘doacdes’ édiena-se da experiéncia de luta
dos préprios trabalhadores (CASTRO GOMES, 1988, p.23)

Essaressignificag contudo, tem a ver com o fato do reconhecimeattdltura
operéaria” - do reconhecimento de sdagnas de vida que a sociedade capitalista
enquanto dependente de sua reprodudaspreza Segundo Alain Touraine, a
consciéncia operaria é sempre orientada para upla dxigéncia: “criar obras e vé-las
reconhecidas socialmente enquanto tais” (TOURAINIG6, p.32). Em grande medida,
0 éxito da politica social e trabalhista empreeadidrante a chamada era Vargas, deve-
se ao reconhecimento dessa consciéncia @uitara politicae a sua representagdo no
Estado'®

Evidentemente que ao se fazer tal afirmacao n&stéeofuscando a questéo do
uso do poder e da repressao durante os anos deinarigoverno Vargas. Mas seria um
equivoco ainda maior afirmar que o éxito de talitpal, deveu-se Unica e
exclusivamente ao manejo eficiente dos “aparelleg@essivos’ pelas autoridades
estatais. O importante aqui é perceber como ressignificacadrouxe consequéncias
duradouras para a vida politica e associativa tidBssocial brasileiro.

Este capitulo discutird como esse reconhecimernitoaagestacado, articulou-se
a uma politica de fortalecimento matuo dos direitegprotecéo do trabalho e do seguro
social, visando conferir maior densidade aos satdg profissionais. Ao contrario do
que ocorrera no Chile, a centralidade da previdgérsncial no Brasil deve-se
particularmente a uma triplice articulacdo emntimeito do trabalho, seguro social e
sindicatoprofissional

A importancia do seguro social no Brasil reside osena abrangéncia do seu
pacote de beneficios, e mais na funcdo que elengesdou ao estruturar as condicdes

para o advento dos estatutos de protecado do talatra compreender os intrincados

100 Empora tal consciéncia fosse apropriada pelaitiscoficialista dentro dos tradicionais canonesgjbeses de
valorizacao do trabalho.
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relacionamentos que presidiram a plasmagem dorsiste protecdo social no pés-30, €
necessario ter em conta o inter-relacionamento Empentre o trabalho e o seguro
social. Um inter-relacionamento que comeca a secasha na década de 1920 e que
adquire contornos mais nitidos durante as décagld®980 e 1940, com o advento do
regime corporativo implantado por Vargas.

A hipétese a ser ressaltada é que o seguro soedianie seu conjunto de
prestacdes, beneficios e auxilios, inscreveu tmltradores brasileiros diretamente no
sistema de protecdes juridicas vinculadas ao trabaliando, primeiramente e de um
modo nao premeditado, as condi¢Oes para a estat®lido trabalhador no mercado de
trabalho, e secundariamente e de forma proposiasidhases de adensamento do
processo de sindicalizacao.

Contudo, ver-se-a no proximo capitulo que tal akiicdo, consubstanciada por
um arranjo corporativo, constituiu-se como a Unieapossivel de institucionalizagdo
dos direitos de protecdo da classe trabalhadorsildira, face as resisténcias do
patronato agrario e industrial. O encaminhamentdedslacdo social dentro de uma
ordem corporativa foi determinado, em grande medigela magnitude dessas
resisténcias, e ndo por qualquer voluntarismo lites estatais em criar uma “ideologia
de Estado” sobredeterminante dos elementos daladali Por agora, cabe destacar
como se produziu essa articulagao entre segural otiabalho.

Como expressdo do reconhecimento dos interesselasiz trabalhadora, uma
das principais medidas do governo revolucionaricifiar um Ministério do Trabalho,
IndGstria e Comércio — MTIC, o “Ministério da Rewgéio”.*®* Tal como no Chile apés
0s acontecimentos de 1924, a primeira medida torpettarecém-instalado governo
Vargas, em 1930, foi a de delegar uma missao “vewmbaria” a um érgédo de governo
encarregado de implementar diretamente a legiskméal e trabalhista.

E importante notar as semelhancas entre ambosisespaesse aspecto. Tanto o
Ministério da Higiene chileno como o Ministério @eabalho brasileiro, incorporaram

inicialmente essa missdo, destacando o novo congsondo Estado em legislar em

191 Tal como o denominava Lindolfo Collor, o primeiitular da pasta. Em 1931, também é criado o Deperito
Nacional do Trabalho (DNT), que incorporou o Depax¢nto Estadual do Trabalho de S&o Paulo e criou as
Inspetorias Regionais nos outros estados. Reguladwertam 1934, o DNT tinha por fim resolver as questde
relativas a execucdao, fiscalizagdo e cumprimenteglalacao trabalhista. O decreto que instituNT (Decreto n.
19.443, de 26/11/1931) inscrevia em seu art. lagustituicao teria por objetivo “promover medidkiesprevidéncia
social e melhorar as condigdes gerais de traba#hjo para isso, composto de uma diretoria gedadliddida nas
seguintes secdes: 1) organizagdo, higiene, segueaingpecao do trabalho; 2) previdéncia socialppimio operario

e atuariado” (MORAES FILHO, 1978, p. 219).
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favor do trabalho e da reforma social -, agora id@mwle estruturas burocraticas
equipadas para levar a cabo tal tarefa.

Esse compromisso nao seria meramente gestual guisianos dois casos, apos a
criacado dos respectivos ministérios, passou-senezdé do plano das intengcdes para o
plano da adocdo de medidas concretas. Mais tandgeotorio corporativo também se
fara presente em ambos os ministérios como um seqowlitico e ideoldgico para
propagar os valores de uma nova ordem centradéenos e possibilidadeda politica
social do Estado.

Mas, a diferenca do Chile, o corporativismo beasil trataréd de assentar suas
bases sobre a organizacdo doslicatos profissionajsafastando deles os indicios de
qualquerpluralidadee autonomia e logicamente, as “doutrinas subversivas”.

No caso da criacdo do MTIC, o reconhecimento diesansses coletivos entrava
finalmente em sinergia com o modo de gestdo daxtagias administrativas ligadas a
guestdo do trabalho. Como em qualquer lugar emogagera tal processo, o Estado
passou a classificar os trabalhadores em “categjorigara finalidades de
reconhecimento das atividades sindicais e de (#otegcial (CASTEL, 2003). A gestéo
da conflituosidade social dependeria agora dasvenedes do Estado e, mais tarde, do
poder normativo de uma Justica do Trabalho.

Com o Decreto n.19.770 de 19/03/1931, finalmentaeg@ulamentada a
sindicalizacdo das classes operarias. A Lei dei@ilizhcdo vem alterar o padréao das
associacdes previamente existentes. Ela consagnmuncipio daunidade sindical
reconhecendo a primazia dmdicato profissionaldefinindo-o ao mesmo tempo como
orgaoconsultivoe decolaboragdocom o poder publico.

Com o referido Decreto, as associacOes operarissapam a transitar sob a
orbita do Estado, inserindo-se num movimento deiaizacdo de classes” para fins de
titularidade a um beneficio social. Apesar de orBwecl19.770 instituir a sindicalizacédo
como facultativa, ela se tornava na pratica condgpials visto que somente 0s
sindicalizados poderiam gozar dos beneficios déslégio social. E nesse ponto
controverso da legislacéo trabalhista que se ¢amata amarragcao entre os sindicatos e
0 seguro social.

E importante destacar como as leis sociais do getimziam consigo um duplo
sentido em sua aplicagcdo. Em 1931, é decretada dose2/3 (n. 20.291), também

conhecida como Lei da Nacionalizacdo do TraballssaEpolémica Lei exigia das

224



empresas a contratagdo de 2/3 de trabalhadoresnaecpara comporem sua méo-de-
obra. Se por um lado, essa Lei tratou de afasteab@alhador imigrante “suspeito” das
fabricas, por outro, criou unt@serva de mercadpara o trabalhador nacional. A Lei
dos 2/3 buscava vencer as resisténcias do patremagdmitir trabalhadores nacionais
nas industrias, considerando o fato de o patroimadastrial do periodo tachar o
trabalhador nacional como um ser “inapto” paraabdtho.

Esse duplo sentido também se aplicava a Lei deicalimhcdo. O carater
compulsério (dissimulado) da filiacdo sindical, er#® controverso, encontrava
justificativa na baixa ou quase nula sindicalizag@&adficada entre os trabalhadores

situados fora dos principais centros industriaipalis, como Sdo Paulo e Rio de Janeiro
(Tabela 7).

Tabela 7. Sindicatos Oficialmente Reconhecidos - 8sil — 1931-1934

Unidades politicas Numero de sindicatos
De empregadores De empregados
1931 1932 1933 1934 1931 1932 1933 1934

Distrito Federal 1 2 26 22 21 25 20 8
Alagoas - - 2 - - 4 2 2
Amazonas e Acre - - - - - - - 15
Bahia - - - 4 - 2 22 33
Ceara - - - 1 - - 1 2
Espirito Santo - - - 16 - 4 10 12
Goias - - - - - - - -
Maranhao - - - - - - 6 2
Mato Grosso - - - - - - 3
Minas Gerais - - 11 77 - - 22 31
Para - - - - - 11 11 3
Paraiba - - - - - - 2 1
Parana - - - - 10 6 6 -
Pernambuco - - - 30 - 8 9 9
Piaui - - - 1 - - 3 5
Rio de Janeiro - - 7 21 4 24 29 20
Rio G. do Norte - - - 1 - - 4 3
Rio Grande do Sul - - 11 17 - 6 48 21
Santa Catarina - - - - - 19 10 3
Séao Paulo 2 2 21 83 2 6 52 27
Sergipe - - 1 2 2 9 8
Brasil 3 4 79 273 39 116 259 208

Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia edfstica, 1939/1940, p.705.
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Alids, o adensamento do numero de sindicalizad@s wema estratégia
deliberadamente perseguida pelos préprios técrooblinistério do Trabalho, como
Evaristo de Moraes e Joaquim Pimenta, autores feoide Decreto. A despeito das
controvérsias suscitadas em torno da Lei de Silkcdio, Joaquim Pimenta afirmava

que o Decreto 19.770,

[...] se defeitos tinha, ndo eram estes de molgigstificar a critica com que foi
veementemente alvejado, de uns que o consideravam cdpia da lei fascista
italiana, de outros, um modelo que se tivessetiadpina ideologia comunista. Nem
uma coisa nem outra. Fora, ao contrario, elabotemtio-se em conta a situagao real
das classes trabalhadoras do Brasil; os obstacules se antepunham a sua
organizagdo e a uma politica social que fosse @essfo de interesses que teriam de
ser ritmados por um regime legal que resultassentk aproximacao e se fizesse
mediante um compromisso por parte do Estado dehecer no sindicato, mais do
que uma simples sociedade civil, um érgdo necess#i equilibrio da ordem
juridica na economia nacional” (PIMENTA, 1935, jp. 3

Os tratadistas brasileiros do direito do trabaliem como os técnicos do MTIC,
desenvolveram uma espécie de aversdo, ndo totalnmgostificada, em relacdo a
questdo da pluralidade sindical, em vista do gaepeberia representar numa ordem
social permeada por fortes desigualdades.

Havia um reconhecimento explicito por parte deggapos de que sem um
sindicato Unicoao lado de undlireito do trabalho legisladoas lutas dos trabalhadores
pela conquista de novos direitos facilmente suctiarhias pressdes patronais. A ideia
de um sistema de relac®es industriais lastreadarmpa@istema de convencgdes juridicas
transparece claramente na exposicdo de motivos idsthd do Trabalho Lindolfo

Collor, que justificou o Decreto 19.770:

O direito sindical, ou direito coletivo, comecotea existéncia no momento em que,
acima do direito privado do individuo-patrdo e ddividuo-operario se erigiu uma
convengdo regulando os direitos e os deveres déopelasse e do operario-classe. O
direito sindical regula os interesses coletivos dasses, ou dos agrupamentos das
classes nas convencdes regularmente pactuadaglestfé

Na opinido da maioria desses tratadistas, tésniEointelectuais que se
engajaram no tema da sindicalizacdo una e profigkiGeria necessario reconstruir
novas regulacdes que fossem compativeis com o guentendia por “liberdade

associativa”, mas mantendo essencialmente a tdtelaque deveriam se submeter a

102 CF. Lindolfo Collor - Exposicdo de motivos que jfistiu 0 Decreto n. 19.770, de 19 de marco de 1881.
LOUZADA, Alfredo Jodo. Legislacdo Social-Trabalkistoletanea de decretos feita por determinagéo dastvtin
do Trabalho, Industria e Comércio. 2. ed. Brasi@PsS, 1990, p. 510.
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essa ordem - o capital e o trabalho - a um espartenfente arbitrado, quer seja por
parte dos 6rgaos ministeriais ou judiciarios ligado trabalho. O que deveria sobressair
na dinamica dos conflitos sociais ergp@estadedo direito do trabalho (OLIVEIRA
VIANNA, 1938). Segundo eles, a acao tutelar exergidr esses 6rgéos, no melhor dos
casos, seria provisoria, visto que ela deixariaexistir tdo logo seus efeitos fossem
sentidos na realidade, estabelecendo assim umgaedhde de reivindicagbes no
conflito (SEGADAS VIANA, 1943)

Esses técnicos tambéem afirmavam a intima articalegétente entre “o Direito
do Trabalho, o Direito Corporativo e o Direito deglro Social”, ressaltando o carater
“eminentemente protetor da previdéncia”. Ainda selgueles, seria necessario criar
uma “mentalidade previdenciaria” no pais, “antrfiatista, anti-forense”, que fosse
capaz de sentir as necessidades dos postulantesgam, compreendendo-os como
“verdadeiros tutelados, e ndo como meros litigdn(@RABALHO E SEGURO
SOCIAL, 1946, p. 44).

Quanto ao problema da organizacéo sindical, esteti@ diretamente para a
questao da personalidade juridica do sindicatalif@#o publico ou de direito privado)

e ao seu caratéaico ou confessiongICESARINO JR., 1970). Essa questao tornou-se
forte objeto de disputa entre os adeptos da umlei@aas correntes catolicas que, junto
com alguns setores do patronato, defendiam a aumian® a pluralidade sindicais nos
debates que presidiram a Assembleia Constituintel@®}. Para os primeiros, a
pluralidade sindical ndo seria aceitavel visto qundicato representava “ndo apenas a
coletividade de seus associados, mas a coletivigaofessional inteira, impondo-se,
portanto, a condi¢do unitaria de sua organizac@hI(EIRA VIANNA, 1938, p.34).

A pluralidade somente poderia prevalecer nos sesteliberais, posto que nao seria
possivel admiti-la “nos quadros em que se verificantegracdo das corporacdes
profissionais dentro da estrutura politica do Est§@AVALCANTI, 1938, p.09).

Os catolicos, por sua vez, como 0s seus congédeitenos, afirmavam que o
sindicatouno e laico representava um “atentado a liberdade confesstmaidividuo,
inadmissivel num regime liberal” (OLIVEIRA, 1937.3). Essa posicéo era defendida
pela Liga Eleitoral Catdlica- LEC, organizada panfiuir nos debates da Constituinte
de 1934, a qual reunia expressivos homes do pensarsatolico brasileiro como
Alceu Amoroso Lima e Plinio Correia de Oliveira. &ginides desse ultimo sintetizam
bem as aspira¢cfes dos catdlicos quanto a questindiealizacdo plural:
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“Os operarios devem respeito & pessoa e aos bermatiées e na realizacéo fiel do
trabalho para que foram contratados. E a Igrejabestcendo a harmonia entre
patrbes e operarios para realizar a paz de Cristoeim@ de Cristo. E para a
realizacdo deste ideal, a Igreja afirma a necedsida organiza¢do dos operarios e
dos patrGes em organizagdes profissionais catobcadurais. Sem estas, nao é
possivel resolver-se a questdo social. A Igrejacgizando tal solugdo, exige a
formacdo dos sindicatos confessionais onde n&o pEejaivel fazer corporagéo.
Como sempre, ela tem em vista 0 maior bem das aIE)asortanto, contraria ao
sindicato revolucionario também ao sindicato Urédeigo. Devendo adaptar-se as
atuais condi¢bes da sociedade, e considerando wueestado leigo o sindicato
Unico seria necessariamente leigo, a Igreja aagitaralidade sindical, onde ela for
necessaria’ (OLIVEIRA, 1937, p.5).

Para o patronato industrial, ndo interessava entipio a constituicdo de um
sindicato Unico que representasse a unidade dos isgeresses. Sua experiéncia
associativa, aléem de ndo se pautar por tal estrudarrepresentacdo, ja havia sido
reconhecida pelo Estado com o Decreto n. 1.6370%61/1907. As associacdes
empresariais, como o Centro das Industrias do &stadSao Paulo - CIESP (futura
Federacdo das Industrias do Estado de Sao PalsPl| temiam a formacdo do
sindicato unico por parte do operariado, “querisflnéncia de um movimento sindical
independente, quer mesmo sob a dire¢cdo do Est@d&@TRO GOMES, 1982, p.292).

Sob presséo direta desses setores, e especialdeeptdronato, a Constituicao
de 1934 acolhe o principio da pluralidade e dareartoa dos sindicatos. Mas o Decreto
n. 24.694 de 12/09/1934, publicado pelo governovésperas da promulgacdo da
Constituicdo, anulou na pratica os efeitos dessealpdade, ao manter os sindicatos
como 6rgdos de colaboracdo com o EstatiMais tarde, os catélicos e o patronato
deixardo de lado suas veleidades doutrinariasareorfileiras em torno da organizacéo
sindical corporativa, especialmente quando as “gas#ado comunismo se fizerem
presentes.

Cabe aqui salientar que a maioria dos tratadistéslectuais, legisladores e
funcionérios ligados ao tema do trabalho, ocuparéspaco publico a eles aberto pelos
acontecimentos de 1930, preocupados menos comebdéide a uma determinada

103 Ainda no tocante ao decreto 24.694 era facultarisimdicato reconhecido por lei: a) representarame as
autoridades administrativas e judiciarias, ndos&eus proprios interesses e 0s dos seus assoaadustambém
os da profisséo respectiva; b) fundar e administaéas beneficentes, agéncias de colocacéo, sstumlapitais e
outros servigos de assisténcia e de previdéncialsog pleitear junto aos poderes publicos, paraeus servigcos de
previdéncia e assisténcia social, auxilios, sub¥emne outros favores, ou a criacdo desses mesma®sequando,
por falta de recursos, ndo os puderem instituimaumter.O pedido de reconhecimento sindical devia obedacer
determinadas minucias administrativas, cujo pracess fortemente fiscalizado pelo Estado. Era vedadentidades
sindicais fazer parte de organizacdes internagoisaivo autorizacdo expressa do MTIC (MORAES FILHEY8,

p. 237).
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agremiacao politica. O que os movia, especialnsurante o periodo que vai de 1932 a
1937, era defender uma posi¢cdo “moderada” frenteiversas forcas em conflito.
Precaviam-se, assim, de que o processo de legistag@al ndo fosse colocado em
cheque pelo excesso de reacionarismo dos grup@goat ou pelo puro economicismo
do “partido” dos empresarios, o CIESP-FIESP, ouaipela “ameaca” do movimento
comunista (WERNECK VIANNA, 1999).

Antes do advento da Constituicdo de 1934, a legfislsocial vinha avancando
em compasso com as diretrizes do Ministério do dlteb No periodo de 1931 a 1934,
sdo promulgados varios decretos abrangendo todawidadicacdes referentes a
regulamentacdo das condi¢cdes de trabalho, que mos anteriores haviam sido
explicitadas pelo operariado brasileiro (CASTRO GEBJ 1982). Em 1932, foi
decretada a jornada de trabalho de oito horas me&m@o e na industria (Decreto n. 21.
396, de 12/05/1932), e é regulamentado o trabahunino, proibindo-se o trabalho
noturno para mulheres e equiparando o salario émmeens e mulheres (Decreto n.
21.417 - A, de 17/05/1932). Ainda no mesmo anagabaiho do menor na industria €
finalmente regulamentado (Decreto n. 22.042, d&103932).

Com o Decreto n. 21.175, de 21/03/1932, ¢é insttwictarteira profissional de
trabalho. De um modo emblemético, a carteira Bimfi|l também reproduziria as
ambiguidades do regime varguista quanto a aplicdedegislacdo social. Se por um
lado, sua criacdo consagraria a logica de que “qtemm oficio tem beneficio”
(CASTRO GOMES, 1988), por outro, conferiu aos thadadores um importante recurso
probatério nas disputas judiciais movidas contpatbonato.

As carteiras profissionais, especialmente as easitido periodo 1941-1945,
explicitavam aos trabalhadores a indispensabilididsua inscricdo em uma ocupacao
especifica para o desfrute dos beneficios da &gisl protetora do Estado. Elas
funcionavam como uma espécie de documento queadeatprotecado do trabalhador,
enquanto este permanecesse numa determinada occupae&crevendo ao mesmo

tempo o seu comportamento, como deixa entrevestacao abaixo.
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MINISTERIO DO TRHBALHO, INDUSTRIA E COMERCIO

DEPARTAMENTO NACIONAL DO TRABALHO

A CARTEIRA PRQFISSlONAL SERVIGO DE IDENTIFICAGAO PROFISSIONAL

Por menos gue pareca e Dpor mais trabalho
que dé ao interessado, a carteira profxssxonal é
um documento indispensavel a protegao do tra=-
balhador :

Elemento de qualificacio civil e de habilita~ £
¢do profissional, a carteira representa também Q_

' titulo originério para a colocacdo, para a inscri-
. cdo sindical e, ainda, um instrumento pratico
do contrato individual de trabalho.

A carteira, pelos lancamentos que recebe, con-
figura a histéria de uma vida. Quem a exa-
minar, logo vera se 0 portador é um tempera~
mento agquietado ou versatil; se ama a profis-
sdo escolhida ou ainda nio encontrou a pré-

' pria vocacdo; se iandou ‘de fabrica em fabrica,
como uma abelha, ou permaneceu no mesmo
estabelecimento, subindo a escada profissional.
Pode ser um padrio de honra. Pode ser uma

adverténcia.
(a.) Alexandre Marcondes leko

Serle

Dk N

84

sinatura do

Namero-
&

Figura 2. Carteira profissional de trabalho — Brasil, 1945.tEparquivo pessoal.

Também em 1932, sdo formadas as Comissdes e Jdmt&onciliacdo e
Julgamento (Decreto n.21.396, de 12/05/1932) quenfdnstituidas dotadas de certos
recursos para fazer valer as decisdes judiciaisangpo das disputas trabalhistas. Tais
Juntas reconheciam as convencgdes coletivas delhiaberiadas no mesmo ano
(Decreto n. 21.761, de 31/08/1932), quebrando camadicdo juridica liberal de so
admitir contratos individuais (CARVALHO, 2004). EfAO33, o direito a férias &
regulamentado para os comerciarios, bancarios westiré@rios. Com a Constituicdo de
1934, é criada uma Justica do Trabalho (art. 128) salario minimo é instituido
(art.121). No entanto, a primeira sO seria de faiganizada em 1939, e o salario
minimo esperaria até a década de 1940 para sbnéinte regulamentado.

A Carta de 1934 também consagrava o principio, afmejado pelos
trabalhadores brasileiros, dstabilidade no empregdonforme destacado, desde a
organizacao dos primeiros arranjos previdencigrara os funcionarios do Estado que a
estabilidade era perseguida pelos trabalhadoresettor privado. Nesse aspecto, é

importante ressaltar o fato de o instituto da elgfable no pais nascer intimamente
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imbricado as necessidades atuariais no campo dwosegcial. A garantia de um fluxo
continuo de contribuicbes para a solvéncia finaacelas CAPs demandava a
permanéncia do trabalhador no emprego. O artig@abBei que estabeleceu as Caixas,

em 1923, assim previa:

Apos dez anos de servigo prestado a mesma empeesajpregados a que se refere
a presente lei s6 poderdo ser demitidos em cafgtdegrave, apurada em inquérito
feito pela administracdo da empresa, ouvido o atupar si ou com assisténcia do
seu advogado ou do advogado do sindicato da avasde representante do mesmo,
se houver, cabendo recurso para o Conselho Nacimalrabalho (BRASIL.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 1923, p. 126).

Mais tarde, o Decreto n. 62 de 1935 veio regulaarent artigo 121 da
Constituicdo de 1934, que tratava da indenizacdo tpmpo de servico aos
trabalhadores demitidos sem justa causa. O refddielcreto previa a extensao do
instituto da estabilidade, até entdo restrito adiimdos seguros sociais, para 0s
contratos de trabalhoconcedendo-o aos assalariados que contassememands de
servico efetivo no mesmo emprego (SANTOS, 1979; WERK VIANNA, 1999).
Contudo, o patronato questionou a constituciondéddo Decreto, alegando que o
estatuto da estabilidade, além de ferinexessariamobilidade da for¢a de trabalho,
incitava a indisciplina do trabalhador no intedas empresas:

Nas industrias modernas a disciplina do pessoabopeé requisito essencial para o
éxito de todos os processos de fabricagdo. Oraydguaste pessoal operante tiver
consciéncia de que, salvo em casos excepcionai§,igiemovivel depois de 10 anos
de permanéncia na mesma empresa, a disciplinaafig@ntre as recordac¢des do
passado (PUPO NOGUEIR#pudWERNECK VIANNA, 1999, p. 260).

No campo dos seguros sociais, criam-se a partil988 os Institutos de
Aposentadoria e Pensbes — IAPs, organizados pega@d profissional. A criagao
desses Institutos estava intimamente atrelada atelmale sindicalizacdo postulado
pelo novo governo. A vinculacdo dos beneficios dguso aobrigatoriedade da
sindicalizacdosera a pedra de toque de toda a legislacdo sdoidkstado. Tal
vinculacao tornou-se um dos principais recursoa patruturar os sindicatos no pais, ao
passo que também ampliava a base coletiva do segaial. Alias, 0 mesmo valia para
os demais beneficios da legislacéo trabalhistapamsrcontratos coletivos de trabalho e

as convencoes coletivas, que sO seriam extensarasog sindicalizados.
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A politica previdenciaria adotada a partir de 188tlamentou-se num discurso
de ruptura com o que havia se estabelecido at® emt&campo dos seguros sociais,
embora reconhecesse a contribuicdo da legislactarian Contudo, ndo se deve
desconsiderar o fato de os Institutos terem herdadestrutura administrativa das
antigas Caixas, as quais traziam os vicios do ristoa empresarial (as CAPs
conviveram com os IAPs até 1954).

Conforme dito anteriormente, o problema em torn® GAPs referia-se a sua
estrutura de funcionamento que delegava aos engmezrzae empregados de uma
mesma empresa direito de instituirem fundos préprios, colodardiversos obices a
expansao dos beneficios do seguro pamategorias profissionaisEssas Caixas eram
financiadas mediante os aportes contributivos dpregados e empregadores: uma
contribuicdo de 3% dos vencimentos de cada empoegad arrecadacdo de 1% da
renda bruta das empresas. A parte correspondenkstado representava uma taxa
minima que incidia sobre os servicos fornecidos pssas empresas (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS, 1923, p. 127).

Os beneficios providos pelas Caixas compreendianseampadorias e pensdes
por morte, e assisténcia médica e farmacéifc&eus conselhos administrativos
seguiam uma representacao “paritaria”’, sendo agseptantes dos empregados eleitos
em assembleia, e os dos empregadores nomeadoandirgé pelo presidente da
companhia na qual a Caixa estava vinculada. V@essas entidades contavam com
menos de 50 associados, tornando-se assim organisomo fraca capacidade para
suportar os encargos decorrentes da diversificdQaaiscos entre 0os seus segurados.
Vale ainda registrar que, na época em que essasadCddbram instituidas, os
proprietarios de empresas, principalmente as d#atastrangeiro, deixavam muitas
vezes de recolher suas contribuicbes para os cdéssas entidades. Tais empresas
alegavam que os contratos de concessdo que pospafanexplorar os servigos de
infraestrutura no pais, ndo as obrigavam a coritrdmum os fundos do seguro, taxando
de inconstitucional a Lei que instituiu as CAPs 8823 (LOUZADA, [1933] 1990,
p.37). Até aqui nada de diferente em relacdo agamnsociedades mutualistas.

Foi para corrigir essas assimetrias que o legisladasileiro instituiu os IAPs,
conferindodensidade sociahos fundos previdenciarios mediante o principiosda

104 As CAPs forneciam ao trabalhador uma aposentagmiatempo de servico, denominada de aposentadoria
ordinaria. Para o recebimento desse benefici@batinador deveria contar trinta anos de servigagiienta anos de
idade.
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extensdo para as categorias profissionais. O ptopds governo em criar esses

Institutos adquiria grande envergadura. Ao estead=Ermpo de abrangéncia do seguro
para as categorias profissionais, 0 mundo opep@#sou a perceber que seu proprio
modo de organizagao, dentro da nova ordem que setéstruturava, ndo podia sendo
entrar em conflito com as velhas concepc¢Oes desgiot centradas no ambito das
empresas.

A criacdo dos IAPs, em 1933, vem modificar substantente a relacdo dos
trabalhadores com o seguro social. Com os Inssifutdrabalhador poderia no minimo
barganhar sua mobilidade no mercado de traballtarRo, ele ndo mais dependeria de
uma unica empresa para obter seus beneficios prevétios, e sim da inscricdo em
uma categoria; em unestatuto profissional Isso proporcionava umanobilidade
reguladapara a forca de trabalho que, estando acima duiartha empresa, passava a
depender do poder de negociacao dos sindicatasgoofais.

Com a criacdo dos IAPs, inicia-se um continuo mewito de “dilatacdo da
previdéncia social” no pais (MEDEIRQOS, 1941, p.)11&é o inicio da década de
1940, foram criados seis Institutos, organizadoaacentidades publicas autarquicas,
sob a supervisdo direta do MTIC. Cada um dessestutnos dispunha de um
departamento central, sediado na capital da Repubé 6rgdos de execucdo nos
diferentes estados, com sedes regionais e agéocias.

Em 1933, é criado o Instituto de Aposentadoria BsBes dos Maritimos —
IAPM (Decreto n. 22.872, de 29/06/1933). Logo guie em 1934, sdo organizados o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos ComearsiariAPC (Decreto n. 24. 273 de
22/05/1934), e o Instituto de Aposentadoria e Pemsibs Bancarios — IAPB (Decreto
n. 24.615 de 09/06/1934). Em 1938, séo criadostituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Transportadores de Cargas — IAPTEC, e o Itestikel Aposentadoria e Pensdes dos
Estivadores — IAPE (ambos pelo mesmo Decreto n.dg278/08/1938)°°> No mesmo
ano, surge o Instituto de Aposentadoria e Pens@&sndustriarios — IAPI (criado pelo
Decreto n. 367, de 31 /12/1936 e regulamentadoPetweto-lei 1.918 de 27/08/1937).
Em 1940, é instituido o Instituto de Previdénciassisténcia dos Servidores do Estado
— IPASE (Decreto-Lei n. 2.865 de 12/12/1940). Engd anos 50, é criada a Caixa de
Aposentadorias e Pensdes dos Ferroviarios e de eSagprdo Servico Publico —
CAPFESP (Decreto n.34.586, de 12/11/1953), quermenfiificaria as CAPs que nao

105Em 1945, 0 IAPE e o IAPETEC s&o fundidos pelo Dieele n. 7.720, de 09/07/1945, dando origem acTBe.
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lograram ser absorvidas pelos Institutos. O regprevidenciario inaugurado pelos
IAPs permaneceu intacto até 1966, quando se uaificeistema previdenciario com a
criacao do Instituto Nacional de Previdéncia SocliBIPS.

O que deve ser salientado é que, inversamente €ocprrera no Chile, as
Caixas e Institutos de previdéncia no Brasil fossnfundindo ja no inicio da década de
1940, até a unificagéo definitiva do sistema enbl@@&bela 8).

Tabela 8. Previdéncia e Assisténcia Social. Instiins e Caixas de Aposentadorias e
Pensdes - 1923/1951

Anos Institutos e caixas Associados ativos
Namero

1923 24 22991
1924 26 30792
1925 27 41192
1926 28 53236
1927 30 62811
1928 44 132854
1929 44 140435
1930 47 142464
1931 98 147108
1932 140 189482
1933 164 210883
1934 176 274302
1935 179 495363
1936 188 682580
1937 104 844801
1938 104 1787386
1939 100 1838885
1940 95 1912972
1941 82 2124714
1942 54 2279093
1943 40 2455110
1944 38 2639793
1945 35 2762822
1946 35 2824409
1947 35 2895613
1948 35 2858801
1949 35 2902048
1950 35 3030708
1951 35 3045988

Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia edfstica. Anuario Estatistico do Brasil, 1953, p.527
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E importante destacar que apds a criacdo dos IABsye uma relativa
diminuicdo da influéncia do patronato no interiasdnstituicdes de previdéncia. Cada
Instituto passou a ser dirigido por um funcionéeiecutivo (diretor ou presidente),
nomeado diretamente pelo Presidente da Republgse ftincionario era assessorado
por um colegiado, com representacao igual de eragosge empregadores (MALLOY,
1986).

Assim, o Estado passou a ter um forte poder diso@drio dentro dessas
instituicdes. Isso se refletiu diretamente na fordea financiamento dos beneficios
previdenciarios. A Constituicdo de 1934, em seig@ri21, acolheu o principio da
“contribuicdo tripartite” para a composicao dastésnde receitas das instituicoes
previdenciarias, prevendo uma equiparacdo entreoasibuicbes de empregados e
empregadores e um maior envolvimento do Estadomstituicio dos fundo4?®

Entretanto, esse poder discriciondrio do Estado amatrabalancado pela
presenca dos sindicatos nos conselhos de repredent@ssas entidades. Os lideres
sindicais, principalmente os vinculados ao sinddoab oficial, exerciam uma
consideravel pressdo sobre as operacdes dos tiostitt claro que essa pressdo era
proporcional a capacidade de mobilizacdo das difese categorias profissionais
filiadas a cada um desses Institutos.

A progressiva centralizagcdo dos seguros sociaiestvya apenas em compasso
com o movimento de sindicalizacdo das diversasgodts, mas com as novas
diretrizes administrativas e econdmicas do govenmomatéria degyestdo do social
Através dessas diretrizes, buscava-se uma maimnedizacdo das bases atuariais de
organizacdo do seguro, visando o emprego de ssasvas técnicas em diversas
atividades econOmicas e sociais.

A legislacdo previdenciaria do novo governo, jagsurtensionada pelos
problemas inerentes ao controle dos recursos aadoa no ambito do seguro social. A
opcao por organizar os Institutos, sob bases nwétivas, lancava duvidas sobre os

reais interesses que se estruturavam em torno desspo. Pode-se dizer que o0s

108 5 paragrafo primeiro do artigo 121 da Constituigéid 934 previa “assisténcia médica e sanitariaadathador e

a gestante, assegurado a esta descanso antessdteparto, sem prejuizo do salario e do empregostituicdo de
previdéncia, mediante contribuicdo igual da Undmempregador e do empregado, a favor da velhicevalidez,

da maternidade e nos casos de acidentes do trabaleomorte” (BRASIL. CONSTITUICAO DA REPUBLICA
DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, 1934, p.30). Contud@ntinha-se o mesmo esquema de financiamento das
CAPs. O Estado continuaria a contribuir marginalmgudra o sistema através de impostos sobre o condem
certos bens e servigos - mediante a chamada quetalgnciaria. A contribuicdo dos trabalhadoreslasa entre

3% e 8% dos seus salarios, dependendo do Instinée,a contribuicdo sobre o faturamento anual dgsesas
aumentou de 1% a 1,5% (SANTOS, 1979, p. 26)
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principais conflitos envolvendo essa questdo, eatredécadas de 30 e 40, diziam
respeito as decisdes sobre a destinacdo dessesosectal como no Chile durante o
mesmo periodo, havia uma preocupacdo por partd¢édogcos do MTIC de que os
objetivos das instituicbes previdenciarias fosseasvituados por um emprego
incorreto das suas reservas acumuladas. Essesco®cujueixavam-se do uso
especulativo que alguns Institutos faziam dessssrvas, e enfatizavam a necessidade

de emprega-las em atividades que trouxessem rstoeas aos trabalhadores.

Os institutos vém distribuindo as suas reservasyaaquisicdo de vastas areas
urbanas, ou na compra e financiamento de granéesopr a fim de alcancar alto
rendimento dos capitais empregados, orientacagogaaontrariada pelo Chefe da
Nacgdo, que deseja ver realizados, antes de tudprinspios fundamentais da
previdéncia e assisténcia social. Limitando-se eduaf a compra de titulos, a
adquirir terrenos ou depositar dinheiro nos Baneofjros compensadores, 0s
Institutos enfraquecem o meio circulante, pela maks capital que retiram dos
estados, quando se impde precisamente uma saiifiegpde redistribuicdo de
suas reservas (BEZERRA DE FREITAS, 1942, p. 172).

O problema da ma utilizagdo das reservas técniesss dnstitutos causava
varios inconvenientes para o préprio governo. Usseég inconvenientes, dizia respeito
a concentracdo das carteiras imobiliarias dos feiqulevidenciarios em investimentos
que ofereciam maior rentabilidade e risco no cpraxo, incitando a especulacdo em
torno das atividades bancarias ou no mercado imdbildas grandes cidades. Isso, em
contrapartida, provocava o encarecimento dos alsiguéos materiais de construcéo,
comprometendo o minguado orcamento dos setoredgrepwrbanos. Alias, esta era
uma das principais justificativas para a intervengd Estado nas operacdes de crédito
efetuadas pelos Institutos, como deixava entrevdvddio Xavier Lopes, técnico do
IAPETEC, em uma entrevista para a revista Cultol#i®a, em 1943:

O custo elevado das construgfes e a rendosa amgadizlos capitais privados
invertidos em operag8es imobiliarias impossibiéitaras massas proletarias uma
habitacdo adequada, embora modesta. Uma parteogdesgonalmente importante
dos salarios foi — é ainda — absorvida pelos aisquera casas ou apartamentos. Os
inquéritos efetuados pelo Servico de EstatisticaPdavidéncia sobre trabalho e
condi¢des de vida, por ocasido dos estudos prelgsna implantagdo do salario
minimo, revelaram percentagens excessivas desviadasrenda mensal do
trabalhador para a habitagdo. Ndo se podia espbmgar, por um aumento de
salario, a um melhor equilibrio, dada a inegavetiéncia para uma permanente alta
no pregco dos aluguéis. O congelamento do nivel alieguéis, com indubitaveis
repercussdes sobre o mercado imobiliario, ndo EmEti@ncarado como uma solugéo
definitiva e s6 foi decretado como medida excemiomposta pelas circunstancias
extraordindrias que atravessa o pais em consequéacjuerra. Sendo, com raras
excecdes, o capital privado incapaz de prover, aml mompativel com os juros
esperados as necessidades de habitacdo dos tdavathaornou-se imprescindivel
uma intervencédo do Estado (CULTURA POLITICA, n.3843, p. 75).
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De fato, a criacdo dos IAPs vai transformar a gi@&wia social brasileira em
um importantenstrumento de poupanca coletjwasto que a magnitude dos recursos
envolvidos em cada um dos Institutos ndo era nadardzivel (Tabela 8). Tanto &
assim que, a partir de meados da década de 19@@ura-se uma politica atuarial de
acumulo de reservas técnigassta area, sendo a propor¢ao de despesas meoayes d

a de recursos arrecadados e deixados em reserva.

Tabela 9. Aposentadorias, Pensdes, Arrecadacéo atfimbnio Acumulado — IAPs/ 1939

Instituto Aposentadorias Pensdes Arrecadacao Patriémio
IAPETEC 502:105 39:660 25.538:562 39.519:272
IAPE 1.069:368 13:229 16. 984:439 34. 284:583
IAPM 8.209:440 4.478:012 37.580:147 132.274:696
IAPB 6.142:298 1.867:353 37.434:883 95. 934: 034
IAPC 13.194:299 10.186:576$% 139.028:736 439.191:517
IAPI 347:175 234:948  213.766: 261 333.420: 933
TOTAL 29.464:685 16.819:778 470.333:028 1.074.625: 035

Fonte: BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia edfistica, Anudrio Estatistico do Brasil, 1939/194.089.

Mas a preocupacdo dos técnicos dos IAPs e do M®IG & questdo atuarial,
nao se vinculava tdo-somente a objetivos de “cgaterde custos”, como insistem
alguns autores (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1986). O segwocial no Brasil, apesar de
iniciado em 1923, ndo dispunha de nenhum servicorgenizacdo atuarial dos seus
planos de beneficios. O CNT, instituicdo que emappio deveria dirigir e fiscalizar as
Caixas, tampouco contava com algum técnico atwgrioseus quadros (LOUZADA,
[1933] 1990).

Somente no inicio da década de 1930 que é criadogo de atuario no MTIC.
Nessa época, havia um desconhecimento total dade&ird funcdo do atuério e dos

principios que norteavam tal profissdo. A atuagdientemente era tratada como uma
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mera extensdo da contabilidade e, portanto, come téonica de racionalizacéo e de
controle de custos. Foi contra essa ideia queativede lutar os primeiros atuarios
nomeados pelo MTIC para se firmar enquanto proiess do campo previdenciario
(CULTURA POLITICA, n.21, 1942, p. 49§

Na opinido da maioria desses técnicos, a centddidis problemas atuariais
devia-se a maior necessidade de racionalizacdonadrativa dos Institutos frente a
gradual expansédo do numero de segurados pela @neladsocial no pais. Saliente-se
ainda o fato de essa necessidade surgir concosrtante com os esforcos do governo
em adotar critérios de racionalidade administrapasa o funcionamento de todo o
aparato burocratico do Estado. E de 1938 a pringgmade tentativa de reformar o
Estado, adotando critérios burocraticos profissgonpara o funcionamento da
administracdo publica, com a criacdo do Departamé&mministrativo do Servico
Publico— DASP.

A criagdo dessa instituicdo representou um imptetpasso para o pais avancar
na sistematizacdo das normas sobre o funcionalcwilp consolidando-se o instituto
do concurso publico e o da estabilidade no SerRigblico Federal, e estabelecendo
ainda normas mais uniformes para a administracamida publica (WARLICH, 1984;
GUERZONI FILHO, 1996; LIMA JR., 1998) Alias, é dogprio ensaio de organizacdo
administrativa realizado por uma instituicAo prewidaria, o IAPI, que surgira o
padrdo burocratico a ser seguido pela maioria dgdo8 administrativos do Estado
brasileiro nas décadas de 30 e 40, incluindo orfr@ASP (HOCHMAN, 1992).

Assim, definiu-se que no IAPI seriam aplicadoséciits meritocraticos para a
escolha dos técnicos que iriam compor 0s seus osiagligue 0s mesmos deveriam ser
contratados mediante concurso publico. Os concumddicos organizados pelo
Instituto, assim como os planos de carreiras diggpara os seus funcionarios, foram
considerados modelos para a administracio plblasiléira (CULTURA POLITICA,
1942, n.11, p. 192).

Ao lado do MTIC, o IAPI, devido sua importanciaragtgica em organizar os
seguros sociais para os trabalhadores do setastiraludesempenhou um papel central
na promocao e articulacéo da politica social doregarguista, especialmente durante
0 periodo do Estado Novo. Importante ressaltar quéora essas duas instituicdes

estivessem diretamente vinculadas as atividadekcais, elas eram majoritariamente

107 Em 1934 é criado o Atuariado do Ministério do Edhlb, IndUstria e Comércio (Decreto 24.748, de 14884).
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dirigidas por técnicos, que, acima de tudo, demegamprir com zelo os objetivos de
mais longo prazo do regime no campo social: inaampgradualmente o proletariado
urbano nas politicas sociais do Estado. Interpurdgnmassim, as organizacdes do
mundo do trabalho, projeto soberano do Estadiravés dessas duas instituicoes

O IAPI beneficiou-se do fato de ter sido uma dasmaks instituicbes
previdenciarias criadas no primeiro governo Vardas. ponto de vista técnico, o
governo estava determinado a criar o IAPlI no sentig evitar os problemas
organizativos, financeiros e atuariais que paregamendémicos a outras instituicoes
previdenciarias. As primeiras atividades dessétliigtse concentraram em aprimorar a
execucdo de certas tarefas, como a distribuicdoeagzregados da industria das
“cadernetas de contribuicdo”, evitando assim agifta que eram bastante frequentes no
modelo orientado pelas CAPs. Em 1941, o IAPI corhpuruma massa de
aproximadamente um milh&o de segurados.

Os responsaveis pela criacdo desse Instituto ramcastudos sistematicos
sobre a viabilidade das politicas de assisténcidiaaée previdenciaria para 0s
trabalhadores industriais, considerando essas igaglitsob inuUmeros aspectos.
Promoveram assim estudos rigorosos, destacandtu@nicia das epidemias ligadas ao
mundo do trabalho e seus impactos nas taxas damuotalidade dos trabalhadores da
industria. Também organizaram relatorios técnitaisglas atuariais e censos industriais
que minuciosamente eram registrados como impodargebsidios a politica
governamental para o setor.

De acordo com Hochman (1992), os técnicos do IARIs-assim chamados
“cardeais da previdéncia” - tiveram a mais exitvagetoria na administracdo publica
brasileira, exercendo, ao longo de quatro décag@sytir de 1938, “sua influéncia e
controle sobre o debate e a direcdo das politiegzrevidéncia social” (HOCHMAN,
1992, p. 372).

Grande parte dos profissionais vinculados a essaétuto, como Geraldo
Baptista, Arnaldo Sussekind, Moacyr Cardoso deddly Armando de Oliveira Assis,
cultivavam uma imagem da previdéncia social coma umnstancia que deveria ser
gerida exclusivamente por um saber técnico. Umrgabidico e administrativo o qual
deveria antecipar-se as pressdes que poderiam amneeéaticidade do projeto politico

varguista de incorporacao dos trabalhadores urbamasundo dos direitos sociais.

239



Esse agir por antecipagcdo, endossado por essekotcmartia de dois
diagnosticos. O primeiro, dizia respeito aos irgses privados que se opunham a
publicizacdo do seguro social, representados pelbomato e pelas seguradoras
privadas que operavam no ramo dos seguros médickes azidentes de trabalho. O
segundo, mais controverso, referia-se a “incapdeiddos sindicatos em realizar as
tarefas administrativas necessarias a integracatvadalhador nacional nas politicas
sociais do Estado. A missdo desses profissionaio cimtelligentsig por mais
controversa, consistia em dar efetividade a umepmagmbicioso que visava “criar uma
burocracia profissional” e ao mesmo tempo arti¢ald® mundo do trabalho.

Assim, tentava-se com o IAPI conferir um novo traato para a administracéo
do Estado social brasileiro, tendo como principiotria 0 engajamento dos seus
servidores naoisa publica republicanaNo entanto, esse engajamento deveria se tornar
conexo as necessidades do mundo do trabalho; usfa teada facil de ser realizada,
visto que a organizacdo racional do aparato pragidgo, excessivamente valorizada
por esses servidores, colidia diretamente com enorcbrporativa na qual se inseriam
0s sindicatos.

E desnecessario dizer que a burocracia previdéamaésenvolveu uma atitude
ciosa em relacdo as pressdes do sindicalismo sobontrole dos fundos do seguro
social. Essantelligentsiag a mesma que durante as décadas de 30 e 40acdaséica do
Trabalho, o Imposto Sindical e a CLT, temia pelstid® dos fundos previdenciarios se
esses, porventura, caissem nas maos dos sindicatos.

Cabe aqui salientar que esse embate se arragtat868, quando finalmente os
IAPs s&o unificados em uma Unica instituicdo, o SNEssa unificagdo, consumada
durante o regime militar (1964-1985), representaratriunfo da burocracia
previdenciaria sobre o sindicalismo, num contextsulado das pressfes politicas.
Embora a unificagdo dos Institutos tenha se pradesdurante o periodo ditatorial, ndo
se optou, tal como na ditadura chilena, pela paagfo dos seguros sociais. Muito pelo
contrario, a presenca degséelligentsiana nova instituicdo — o INPS - vocacionou a
previdéncia social brasileira a se fortalecer canstituicdo publica voltada a expandir
seus beneficios.

Apesar dessas tensdes, a burocracia previdenei@sarabalhadores detiveram
uma relativa influéncia sobre a organizacédo dosrses das aposentadorias e pensdes

durante as décadas de 30 e 40. O patronato e asaderps privadas, por sua vez,
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trataram de explorar osichos da assisténcia médica e do seguro de acidentes de
trabalho. E importante destacar que o Estado l@irasidemonstrou uma relativa
incapacidade em impor suas decisfes sobre essgessdE € particularmente neste
ponto especifico da legislacdo previdenciaria gaauima importante diferenca a ser
salientada em relagdo ao Chile, sobretudo no queefeee aos servicos meédicos
organizados pelas instituicdes do seguro operario.

O processo de constituicdo das politicas publieasadde no Brasil, a partir dos
anos 30, instituiu dois formatos diferenciados desiacédo de servicos de saude,
conformados no interior de dois ministérios: o0 MTéCo Ministério da Educacgéo e
Saude Pdblica - MESP (HOCHMAN; FONSECA, 1999; FORSE 2007). A
bifurcacdo das politicas de saude entre essas a@scias do Estado brasileiro
caracterizou-se respectivamente por operar duawafordistintas de prestacdo da
assisténcia meédica: uma corporativa, vinculada taditente a inscricdo dos
trabalhadores sindicalizados no seguro social t@a duniversalista”, destinada para os
grupos gue se encontravam fora dos arranjos estagitde protecdo social instituidos
pelo Estado - os trabalhadores rurais, os doméstecos desempregados (FONSECA,
2007, p.18-19):%

A consequéncia mais problemética concernente aagoamsio desse “modelo
dual de assisténcia” deve-se ao fato de as ingiggiprevidenciarias terem optado pela
contratacdo de servicos médicos privados — prilrogiate os hospitalares — para
fornecer atencdo aos seus segurados (VIANNA, 18EBNICUCCI, 2007). Tal como
nas CAPs, os prestadores privados de saude “coraptavam” os servicos meédicos
providos pelos IAPs ou constituianicéalidadeda rede assistencial dos Institutos.

Os industriarios, que representavam de longe orncaiatingente de segurados
pela previdéncia social, eram atendidos nos préddoais de trabalho ou ainda por
médicos particulares e hospitais contratados diretée pelas empresas (BAHIA,
2005). Em 1946, no bojo das discussdes que propumgimrmar o sistema de seguro

social, mediante a unificacdo dos Institutos numealinstituto de Servicos Sociais do

108Segundo Cristina Fonseca (2007), o MESP surgiu eaomastrumento burocratico cujo propdsito era cbdap

uma estrutura de servicos em todas as regidesidogtendendo inclusive a area rural, excluidaailo de atuacéo
dos organismos previdenciarios. Sua finalidade me:anto, imprimir pelo menos aos servigos deilapdé rural e

combate as endemias um carater “mais universabeeasdritivo, voltado para uma populagdo enormeerda e

dispersa por todo o pais” (2007, p.52).
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Brasil — ISSB (Decreto-Lei n.7.526 de 07/05/194bpeputado Plinio Barreto relatava

a Assembleia Constituinte a situacdo da assistéméiica organizada pelos IAPs:

Para ressaltar o desinteresse que as nossas igdstitude previdéncia tém
evidenciado pelos servicos de assisténcia médicajniea modalidade que
efetivamente é prestada por algumas, basta agsqedasé possuem seis hospitais
em todo o pais, sendo trés no Distrito Federalue dps 7.5 milhdes dos seus
segurados e dependentes, somente 13% (filiadosi¥asCao IAPB, IAPM, |IAPE)
recebem cuidados médicos, sendo que destes, apgeia® podem contar com uma
assisténcia ndo-precaria (BARRETO, 1946, p. 457).

Viu-se que no Chile, durante o mesmo periodo, sstitaitdo de uma rede
propria de servicos médicos no seguro social ojper@presentou um importante passo
no sentido de preparar as bases institucionaisgacdvento de um sistema publico de
saude, no inicio dos anos 50. No Brasil, deu-sgasto. A auséncia de servigos
meédicos proprios no ambito do seguro social operacabaria pavimentando o
caminho para anercado da sauddsso custaria as instituicbes médicas do Estado a
perda dos trabalhadores sindicalizados que, e dz@recario servigo fornecido pelo
subsistema publico, buscaram suprir suas necessiddassisténcia medica mediante
planos privados oferecidos pelas empresas.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que os esquemasdq@si de protecdo, no
ambito da saulde, cresceram dianténd@erancia da previdéncia publicam constituir
uma rede propria de servicos médicos; uma tendénease agravaria a partir das
décadas de 1960 e 1970. A previdéncia social bras#fiancou o mercado assistencial
de servicos médicos, e este, sem titubear, pastdurar sobre a negligéncia do Estado
nesse campo.

O mesmo se passou com 0s seguros de acidentedbdidr. Conforme visto no
capitulo anterior, a adocao tardia no Brasil daenizacdes por acidentes de trabalho
como um seguro social publico, demonstrava o podsr seguradoras privadas em
bloquear todas as iniciativas voltadas a publioizaeguro por parte do Estado. Alguns
Institutos de Previdéncia, contudo, lograram mampterarater publico e obrigatério
desse seguro, como o IAPRf®

Os técnicos dos IAPs desenvolveram uma incessamgpanha a favor da
estatizacao dos seguros de acidentes. A essetogspeiam que o grande problema das

109 Os seguros contra acidentes de trabalho insiifétb IAPM obrigavam as empresas a contratar arseg
organizado pelo proprio instituto, como determinaveai 22.872.
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companhias privadas de seguro, muitas delas oegiasz pelo proprio patronato
industrial, era que as mesmas eximiam-se do comgsonde promover campanhas de
prevencdo de acidentes no interior das empresdso Dees indenizatério criado por
esse seguro, deixado exclusivamente a cargo dad@neia. Devido a grande
ocorréncia de acidentes de trabalho no pais, amasds pedidos antecipados de
aposentadorias por invalidez e pensGes por mogensttuicdes previdenciarias. No
inicio dos anos 40, formou-se uma comisséo téenazanbida de estudar a reforma da
Lei de Acidentes de Trabalho. Essa comissédo buso@aaum Instituto Nacional de
Prevencdo e de Seguros de Acidentes do Trabalmmlodarigem ao Decreto-Lei
n.7.036 de 10 de novembro de 1944, que transfoanondenizacdes por acidentes em
um seguro social, sem lograr seu grande objetieoena o de retira-lo das companhias
privadas®

A expansao dos seguros sociais para novas ceeger trabalhadores requeria
também que se dotasse o sistema previdenciaricaoe oniformidade, o que colocava
na ordem do dia a necessidade de fusdo das Casl@s Ipstitutos, e destes por uma
Gnica instituicdo nacional de previdéncia. As psips de unificacdo das instituicbes
previdenciarias eram salientadas desde o inicidédada de 30 nos varios Boletins do
MTIC: “a necessidade de fusdo das Caixas e douliost existentes é algo urgente em
vista da expansdo do numero de segurados, espentalmpara se produzir previsdoes
atuariais mais conformes a coordenacdo de todaas esstituicbes” (BRASIL.
MINISTERIO DO TRABALHO..., 1935, p. 11).

Contudo, deve-se salientar que a inclusdo de noa#sgorias a politica
previdenciaria foi realizada através de medidas ah@naram as empresas dos seus
encargos com o sistema previdenciario. Os legisksdesperavam que a poupanca
coletiva da classe trabalhadora se constituisses@@opartir do crescimento da massa
salarial, mas do lucro liquido das empresas.

Entretanto, a contribuicdo do empregador permanesgitamente proporcional
a contribuicho do empregado, desde que era pra@mimpossivel estipular
fiscalmente a renda bruta de algumas empresas.sigadicava que a contribuicdo

patronal tornava-se funcdo da massa salarial pafa @mpresa e nédo de seu

110 cabe salientar que antes desse Decreto, foi nomeadacomissdo composta por Evaristo de Moraes arOsc
Saraiva, a qual organizou o projeto de lei, quednivertido no Decreto n. 24.637, de 10/06/1934aHsi instituiu o
seguro ou depdsito obrigatério para garantia dapeagto da indenizacédo, simplificou o seu procesmongentou o
valor maximo desta, em caso de morte, além dessenidada ao acidente de trabalho e a moléstiasgiofial que a
Lei de 1919 ndo contemplava (CESARINO JR., 1970).
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faturamento, desonerando assim o capital dos ersgugevidenciarios vis-a-vis o
trabalho (SANTOS, 1979, p.26) Essa era uma dassapélas quais o processo de
expansdo dos beneficios do seguro social ja naletado de parcos recursos. Se a
preocupacéao atuarial dos técnicos da previdénciseguia coibir uma série de fraudes,
através da imposicdo da obrigatoriedade das caigies mensais parefeitos de
contabilidade ndo conseguiu evitar que 0 patronato se exindsssuasobrigacdes
legais quanto a destinacdo de parte do montante do faéum@ das empresas para a
formacdao do patriménio da classe operaria.

Apesar desses problemas, a questao do associatidisrtirabalhador brasileiro
nunca deixou de ser uma preocupacéao central daEg®lde previdéncia social durante
0 governo Vargas. E é nesse aspecto que residenpogancia como recurso de acao
coletiva para o proletariado nacional. Se por uto,l@ Estado mostrava-se incapaz de
controlar certas areas do seguro, como as menesracima, por outro, promoveu
medidas de grande impacto material para a clagbaltradora, tais como a construcao
de conjuntos habitacionais e a criacdo de algunsces correlatos a atividade do
seguro, especialmente no campo da assisténcia, coBervico de Alimentacdo da
Previdéncia Social — SAPS (CASTRO GOMES, 1999).

O SAPS foi uma autarquia instituida em 1940 (Deetei n° 2.478),
subordinada diretamente ao MTIC. Sua propostaainara promover a melhoria das
condicBes nutricionais da classe trabalhadora. @ssa finalidade, foram criados
restaurantes populares que funcionavam a precogosopara os trabalhadores. Para
além desse objetivo original foram agregadas aagesplos restaurantes populares,
atividades de lazer e cultura, que tornaram osflméo® da sindicalizacéo e da filiacdo
compulséria ao seguro social mais visiveis e &atpara os trabalhadores industriais.

A opcao pela aplicacdo dos recursos acumulados pélBes em habitacéo,
apesar de prevista desde 1933, s6 adquire expresssd®37, durante o periodo no qual
Agamenon Magalhdes estava a frente do Ministéridrdbalho. Visando solucionar o
problema do déficit habitacional das familias dassé trabalhadora, o governo
determinou que fossem empregados até 50% das assemas instituicdes
previdenciarias na construcao de moradias. A palftabitacional estadonovista, como
parte de uma politica mais geral de previdéncidakoadquiriu um forte carater
simbdlico e material tanto para os trabalhador@socpara o proprio Estado. Também

aqui a politica previdenciaria se encontraria nemauzilhada: seja como expressao de
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uma “propriedade coletiva de transferéncia de aBpidestinada a formacédo do
patriménio da classe operaria, ou como estimutuénalacdo capitalista.

As carteiras de investimentos imobiliarios dositagis possibilitavam aos seus
associados adquirirem casas proprias, em prestagéiesais ndo excedentes a 50% dos
salérios, incluidos os juros (6 a 8% ao ano). Q@estabelecido para a amortizacéo
dos empréstimos era de 20 anos. A aquisi¢do destitla divida publica, que constituia
a maior fonte de inversdes dos Institutos e Caiabsn de produzir juros sobre as
operacdes de capitalizacdo, o que era, alias, aid@e precipua da operacéo,
constituia, na opinido do proprio governo, medida “dlto sentido patriético”,
revelando a necessaria cooperagdo que se exigiinstsicbes do seguro social.
Assim, os capitais dos Institutos passaram a sassiios na chamada “batalha da
producao” do inicio dos anos 40, e destinavamiseiativas que visavam fortalecer o
capitalismo nacional, como o financiamento a Caxtde Crédito Industrial e Agricola
do Banco do Brasil, & subscricdo de parte do dagitalnstituto de Resseguros do
Brasil e da Companhia Siderurgica Nacional (CSN).

Outras importantes iniciativas no ambito do seguisavam a construcdo de
vilas operarias, destinadas especialmente aodheatmaes filiados ao IAPI. O emprego
das reservas dos Institutos na construcéo dedsaseva tido pelo governo como uma
questdo prioritaria, devido ao problema da caréml@amoradias para as familias
operarias. A politica de financiamento da habitag@i@mbito do seguro social também
era vista pelo governo como parte integrante de pwiiica mais geral de “promocao
do trabalhador nacional’. Vale ainda registrar geeonjuntos habitacionais que eram
entdo construidos, muitas vezes levavam os nomeslgims préceres do regime
varguista, demonstrando, nesse aspecto, como tcpaocial estadonovista buscava
intimamente associar os beneficios materiais daléggio concedidos aos trabalhadores

as iniciativas do proprio regime:

O IAPETEC mantém em pleno funcionamento duas casteéitdependentes — a
imobiliaria e a patrimonial, que ja prestaram aslsitlos servicos. Foi assim
construida a Vila Waldemar Falcédo, na llha do Goagor, com oitenta casas,
divididas em trés tipos diferentes: E, F-1 e Fgaais estdo sendo vendidas aos
associados a razdo de 12:400$000, 7:700$000 e $®B00 respectivamente.
Esses tipos de casas tém as mesmas acomodac@edggahtar, dois quartos,
banheiro, cozinha, tanque e quintal), distinguisdp-apenas pelas seguintes
caracteristicas: as do primeiro tipo tém forro eaméa, as do segundo tipo tém
varanda, e as do terceiro ndo tém forro e nem dara@utra vila construida é a
chamada “Agamenom Magalhdes”, em Recife, com setadas, as quais tém,
além das acomodacdes antes especificadas, sereicassisténcia médica e
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hospitalar para os seus moradores, grupo escolaygrpund, mercado, etc.
(CULTURA POLITICA, n.9, 1941, p.228).

No Rio Grande do Sul, como era de se esperaral@aWila Getulio Vargas”,
com setenta e cinco prédios isolados, “todos cotilfdno confortavel e de magnifico
aspecto” (1941, p. 229).

E com a instituicdo do Estado Novo, em 10 de novenue 1937, que a
legislacdo social adquire corpo. Também é nesdedueque as associacdes sindicais
passam a sofrer uma forte intervencédo do Estada.d2@ramentar esse processo, uma
nova Constituicdo é outorgada no mesmo ano. Estéenetoda legislacdo social até
entdo produzida, exceto o direito a greve, tornss@l por contrariar “os superiores
interesses da producado nacionat*.No artigo 140 da nova Constituicéo, definia-se que
“a economia da producdo serd organizada em colpEsag estas, “como entidades
representativas da forca de trabalho nacional’asercolocadas sob a protecdo e
assisténcia do Estado (BRASIL. CONTITUICAO DOS E®X@S UNIDOS DO
BRASIL, 1937, p.94-95).

Ao contrario do Codigo de Trabalho chileno, a Cded 937 nao fazia qualquer
distingéo entre o trabalho manual ou intelectuamainstrando nesse sentido, o esforgo
do governo em criar uma identidade para o povalemr@ssimbolizada na imagem do
“trabalhador nacional’. A Carta apenas estatuia @usbalhoera um dever social
tendo direito a protecéo e solicitude especiaiEstado.

E durante esse periodo que a Justica do Trabaikguéamentada (Decreto-Lei
n. 1.237, de 02/03/1939). A partir de 1941, elawdsdividiria em trés instancias: Juntas
de Conciliacédo e Julgamento, Conselhos Regionaisalmlho e Conselho Nacional do
Trabalho - CNT. O CNT, além de ser o 6rgdo maisoitgmte da Justica do Trabalho,
tornou-se a instituicdo de orientacdo, fiscalizaghaecursos das instituicbes de
previdéncia. Dentro dele, instituiu-se, atravéPeareto-Lei n. 2.346, de 15/05/1939, o
Departamento de Previdéncia Social (DPS), que passder forte prerrogativa
fiscalizadora sobre os Institutos, constituindoeseno o embrido de uma instituicdo

central de previdéncia. Como 6rgdos do Ministériblieo, funcionavam ainda junto ao

11 Assim instituia o artigo 139 da Constituicdo de 7A9%ara dirimir os conflitos oriundos das relac@sgre
empregadores e empregados, regulados na legislacin, € instituida a Justica do Trabalho, qué ssgulada em
lei e a qual ndo se aplicam as disposi¢cOes destati@igiio relativas a competéncia, ao recrutamentas
prerrogativas da justica comum. A greve e o locks@io declarados recursos anti-sociais, nocivasabalho e ao
capital e incompativeis com os superiores inteseske producdo nacional” (BRASIL. CONTITUICAO DOS
ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, 1937, p. 94).
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CNT, a Procuradoria da Justica do Trabalho e auPadoria de Previdéncia Social. O
CNT se instituia como uma espécie de Ministérimiptaenciario, hibrido, e de duas
cabecas, acumulando funcdes de justica e funcbadrdimistracdo, estreitando todas as
questdes que envolviam o trabalho e a previdéncia.

Apesar de funcionar em compasso com as diretdpeMTIC, a Justica do
Trabalho foi aprimorada com a criagao dos Tribudaidrabalho, havendo paridade de
representacdo em todas as suas instahiéiaBiferentemente do caso chileno, a
conciliagdo e a arbitragem no Brasil erabrigatorias pois falhando a conciliacéo, a
Justica do Trabalho era quem decidia a controvérsidorno dos litigios trabalhistas.
Ainda em 1939, é promulgada uma nova lei de sitidagg@io (Decreto-lei n. 1402),
restabelecendo oficialmente a unidade sindicaiutetda dos sindicatos ao Ministério do
Trabalho (os sindicatos n&o reconhecidos pelo Bstadm dissolvidos)*®

Finalmente, no dia 1 de maio de 1940, é regulardenta salario minimo
(Decreto n. 2.162 de 01/05/1940). Este, no enta@na fixado em valores nominais
bastante inferiores ao custo de vida nas princip@iades brasileiras, variando para
baixo, conforme se calculava o custo médio de waka diferentes regides do pais. O
minimo ndo fixava a renda destinada as familiaslakse média. Na cidade do Rio de
Janeiro, uma familia tipica de classe média gagiavanés, em 1939, nada menos do
que 10 vezes o minimo arbitrado em 1940. Os comgeltos salariais eram frequentes.
Entre julho de 1940 e maio de 1943, o congelam@otminimo representou perda real
do poder de compra de aproximadamente 40%, endeirtia inflacdo acumulada no
periodo (CARDOSO, 2010).

Apesar da estrutura portentosa do MTIC, o Estamteva com parcos recursos
para fiscalizar a vigéncia do salario minimo emotad territério nacional, face a
relutdncia do patronato em aceita-lo, mesmo sermdmdd como um salario de
subsisténcia, um “saléario vital”. Com o passareatapo, o valor depreciado do minimo
tornou-se referéncia, ndo como remuneracdo minimg,como teto para grande parte

das ocupac0Oes assalariadas urbanas, inclusivelistria (2010, p. 233).

12 Em todas as instancias da Justica do Trabalhiadaodos magistrados trabalhistas, havia vogajsdsentantes)
dos sindicatos dos empregados e dos empregadoresimero igual de representantes.

113 Estipulou-se que um minimo de cinco sindicatosgfmmar uma federacéo, trés federagdes podiamaiouma
confederacdo. Os sindicatos em geral estavam aagios por base municipal, e as federacdes e coafées,
respectivamente estavam organizadas em base dstadaaional. Os sindicatos elegiam representapdes as
federagOes e estas para as confederagées.
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Contudo, o seu valor arbitrado tornar-se-ia impueaeferéncia para a fixagao
das expectativas em torno de uma renda que passsetaminimamente assegurada e
convertida em direito, especialmente para os thaalres que recebiam as piores
remuneracodes, incluindo a massa de trabalhadaias.ralém disso, o valor do salario
minimo também indexaria o valor dos beneficiosidtema previdenciario. Esse fato
era tdo mais importante na medida em que o prihpipdlema dos baixos valores das
aposentadorias pagas pelos Institutos devia-setuac8p precaria dos salarios e,
principalmente, a sua falta de uniformidade.

Ainda em 1940, é criado o imposto sindical (Dectetm. 2.387), que obrigava
todos os trabalhadores — sindicalizados ou nddest@nar uma contribui¢ao referente a
um dia de trabalho para a organizacdo dos seusaiost'* A instituicio do imposto
sindical, dentre outras finalidades, vinha auxidiarsindicatos a assistir seus associados
nos processos de concessdo de beneficios juntos@ii¢bes previdenciarias. Em
1942, é criada a Comissdo do Imposto Sindical - @i&creto-lei n.4.298), visando
racionalizar o emprego dos recursos provenienteoibuicdo sindical compulsoria.
Em 1943, surge a Comisséo Técnica de Orientac&bcdin- CTOS (Decreto n.5.199,
de 16/01/1943), como medida oficial para increnreataumero de sindicalizados no
pais. Num plano concreto, a criacdo da CTOS remi@sz a inten¢cdo do governo de
promover o desenvolvimento da atividade sindicabemesmo tempo de prestar aos
sindicatos toda a colaboracdo necesséria, orgalizamirsos de preparacdo de
trabalhadores para a administracédo sindical e g@samir um papel de relevo na vida

publica. Nas palavras do proprio Presidente Vargas:

Neste primeiro de Maio, aproveitando o ensejo dar-faos diretamente, quero
lembrar a necessidade de aumentarmos a inscrig@simdicatos profissionais. Nao
se cogita de alterar-lhes a organizacdo, mas afamas com que o numero de
sindicalizados se eleve até abranger todos osltedmes, de forma que estes,
representando a totalidade das profissdes, possfinir imais diretamente nas
resolucdes de carater econdmico, social e politigmo ha, ai, apenas um dever
patriético a cumprir. Reclamam-no os interessesig@a interesse particular do
préprio trabalhador, que falando por si mesmo jargtenstancias da administragao,
mais se integra na organiza¢do do Estado e sé¢aliper completo das explora¢Ges
parasitarias de politiqueiros e demagogos, semmetqs a prometer o que néo
podem dar em troco de tudo aquilo a que néo téeitaifCULTURA POLITICA,
n.28, 1943, p.10).

14 Do total arrecadado dessas contribuicées pelo MBI@%s ficava com o sindicato da categoria
profissional, 15% para as federacdes sindicais @&% as confederacdes.
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A CTOS, enfim, tornar-se-ia um dos principais utds de divulgacdo da obra
de legislagéo social do governo e um instrumentprdmocéo do trabalhador nacional.
Sintomatico disso foi o lancamento do boletim mepsa esta organizado e intitulado
“Vargas - Boletim do Trabalhador”. Esse boletimpmesso em formato de jornal, e de
distribuicdo gratuita, era destinado ao operari&buo. primeiro nimero apareceu em 10
de Novembro de 1943, com uma tiragem de 250 mimekares. Através dele, os
trabalhadores eram informados sobre todos os assteferentes a legislacdo social e
trabalhista. Em todas as suas edicfes, o Boletibligena reportagens sobre os
sindicatos e informacdes relevantes sobre os utstitde Previdéncia, representando
um esforgo em prol da sindicalizacio de massa asiECULTURA POLITICA, n.37,
1944, p. 82).

Tais medidas apontadas acima tratavam expliciteenée tornar o sindicato
profissional “a casa do trabalhador”, e o imposiadisal, bem como a CTOS,
tornaram-se as iniciativas-chave para conferir idade as associacfes sindicais
(CASTRO GOMES, 1999, p. 93) A CTOS desempenhou apelpfundamental na
promocao da sindicalizacdo, sem a qual os Inssitd® Previdéncia permaneceriam
esvaziados de suas prerrogativas.

No dia 1 de maio de 1943, € promulgada a Consdaldas Leis do Trabalho
(Decreto-Lei N. 5.452, de 01/05/1943), ordenandiasoas leis do trabalho até entédo
existentes. A CLT vinha reafirmar o compromissokitado com a&stabilidade do
trabalhadorao inscrever em seu artigo 492 que: “O empregadocqntar mais de dez
anos de servigco ha mesma empresa, ndo poderéspedd® sendo por motivo de falta
grave ou circunstancia de forca maior devidameatapcovada”. No seu artigo 495,
instituia que “reconhecida a inexisténcia de fgitave praticada pelo empregado, fica o
empregador obrigado a readmiti-lo no servico egapthe o salario que teria direito no
periodo da suspensdo” (BRASIL. CONSOLIDACAO DAS SEDO TRABALHO,
1943, p. 493). Cumprido, portanto, o prazo de deagsao trabalhador brasileiro
tornava-seestavele ndo poderia ser despedido, mesmo na hipétesmadalta grave.
Nesse caso, competia ao empregador recorrer aasJdatConciliacdo e Julgamento
para provar sua ocorréncia. Caso fosse comprovattanissdo, esta caberia Unica e
exclusivamente a decisdo do poder judiciario.

E nesse ponto da legislacdo social e trabalhisgteocfispositivo da estabilidade

termina por desvincular-se de suas raizes atuatdéisomo consagrada pela legislacéao
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das CAPs, para se transformar em um importanteumshto de estabilizagdo das
expectativas do trabalhador quanto a sua perman@&aciemprego (SANTOS 1979).
Esta sera uma das maiores inovacfes do direitaldwaisileiro: o legislador declarava
sua intencao de limitar a liberdade do capital otratacdo da forca de trabalho, e o
trabalhador se transformava num “proprietario” deu semprego (WERNECK
VIANNA, 1999, p. 339), inscrevendo-se assim em Uomnunidade extrapatrimonial
de trabalho” assentada em regras juridicas (SUP1994).

Em compasso com a CLT, também era anunciada argéni@a da Previdéncia
Social, em 1944, procurando dar uniformidade asstirios e acompanhar a tendéncia,
verificada a partir dos anos 1940, de crescimeatmassa salarial.

A Lei Orgéanica da Previdéncia Social, que devetéaerem vigor ainda este ano,
conforme anunciado por Vargas em seu discurso ad dile maio em Séo Paulo,
corrigira as falhas do sistema de seguro sociantegno Brasil, fixando inclusive a
aposentadoria minima, que passara a correspondealano minimo regional,

deduzida, apenas, a percentagem relativa as degpasaessam com a inatividade,
como a de transporte e outras. Acabardo, dessa faamaposentadorias de miséria’,
de dez e vinte cruzeiros, ou pouco mais, concedpasalgumas instituicdes.

Nenhum aposentado receperé importancia inferioelagealario, com pequenas
dedugbes (CULTURA POLITICA, n.46, 1944, p.25-26).

Enfim, com a CLT a regulacdo dos conflitos entngitea e trabalho passava a
ser fortemente arbitrada, tal como idealizada prssformuladores. Os sindicatos
profissionais, a previdéncia social e a Justica Tdabalho seriam os pilares de
sustentacdo do edificio da protecdo do trabalhse€drés elementos estavam
estritamente vinculados, embora o que cimentav&lagbes entre eles eracontrole
da atividade sindical pelo Estad®dssim, a Justica do Trabalho dependia de um
sindicalismo estruturado para produzir suas desis@gculantes quanto aos litigios
trabalhistas. Os Institutos de Previdéncia, por sea, faziam dos sindicatos
profissionais 0s seus principais interlocutore®r& mediante esses dois instrumentos
gue os sindicatos prendiam-se ao Estado.

A securitizagdo da forca de trabalho levava oucdua” a sua sindicalizacao,
esta, por seu turno, fortalecia o principio da xagéo do valor dos beneficios do seguro
ao valor do salario minimo, uma vez que se contana a expectativa de que as
categorias mais mobilizadas puxariam para cimaatf&igs. O sistema de garantias
juridicas ainda se mantinha em funcao do institl#astabilidade. Os problemas aqui

surgiam dos controles privados de alguns dos resuls seguro, indispensaveis a acéao
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coletiva dos trabalhadores, e ainda, da questdcod® incluir nessemecanismo

promissoro imenso contingente da populagédo que permaneaniapsotecao, 0S nao-
sindicalizados, o0s nao-segurados, 0s n&o-cidadaes:trabalhadores rurais, 0s
domeésticos, os desempregados; em suma, a esmagadooaia da populacdo
brasileira.

De acordo com Luiz Werneck Vianna (1999, p.300)diositos elementares do
trabalho, materializados na fixacdo do salario mine nos beneficios da previdéncia
social, correspondiam a contraprestacao “outorgaedd Estado para compensar o
controle dos sindicatos pelos 6rgdos ministeriais.

Mas o arranjo corporativo que por esse mecanisnmmaa@pontado seria
instituido no pais, ndo poderia se assentar naa ftegpontanea” dos agentes da
producao para legitimar suas protecoes, em visgtaacdo extremamente desigual do
mercado de trabalho. Seria necessario, antes, maeomdem juridica assentasse esse
arranjo, precipitando-se sobre o conflito entreitebpe trabalho. Essa ordem, contudo,
nao rompeu necessariamente sua relacdo dialétmaaceociedade, legitimando um
sistema detensdes reguladasNo proximo capitulo se discutira como essa ordem

estruturou-se no pais, dando encaminhamento am®disociais.

2.2.2.3- Um novo Estado para um novo social. O petp corporativo do regime de
Vargas e a politica social e trabalhista: possibdiade ou promessa?

E indtil atacar e destruir os velhos troncos
oligarquicos, quando se deixa viva a raiz da
arvorét®

Como se pbde observar acima, o relativo avanceglaldcao social durante o
periodo de 1930 a 1945 é sintomatico do modo pela @s principais tensdes
referentes ao conflito social foram encaminhadaa paEstado por intermédio de um
arranjo corporativo. Nesse aspecto, o corporatiwism Brasil, ao contrario do que se
verificou no Chile, desempenharia um papel certoaho espaco de interlocucdo do

Estado com as classes sociais.

15 cf. SANTA ROSA, Virginio. O sentido do TenentismooRie Janeiro: Schmidt Editor, 1933, pg.118.

251



E preciso salientar, no entanto, algumas espikifies da ordem corporativa
gue emergiu no Brasil do pds-30. Uma ordem querdthiziu o trabalhador na
Republica”, mas que sancionou as profundas desigdes que caracterizam até hoje a
sociedade brasileira; uma ordem que, utilizandalseterminologia de Boltanski e
Thévenot (2006), guardou dois mundos em permanem®do: 0 mundo “civico-
industrial”, povoado pelos estatutos juridicos detggdo, sindicatos profissionais,
convencdes coletivas, garantias a estabilidaderatmalhador, constituindo-se assim
como promessade ampliacdo da cidadania; e o “mundo do mercddtiitado pela
competicdo predatoria e pelo puro auto-interesse.

Contudo, tais especificidades ndo se referem @ommte a adocdo do
corporativismo no Brasil como estrutura de “intedmedo dos interesses”, mas a
presteza com a qual as propriedades que habitases diferentes mundos se repeliram
mutuamente.

Em vista das finalidades deste capitulo, tornargmrtante ressaltar a influéncia
que algumas idéias exerceram sobre o processo rérogio do Estado social no
Brasil. Obviamente que essas idéias, ainda queemtiés, nunca foram aplicadas tal
como imaginadas originalmente por seus portadaress adquiriram seu suporte
programatico, sua realizagdo, com o advento dadituiges corporativas
implementadas pelo regime varguista.

Nesse aspecto, as diferencas com o Chile pés-2dha@antes, no sentido de ter
havido no Brasil umaintoniaentre os intelectuais que pensavam a ordem caoiE R
as politicas empreendidas pelo novo governo reimiado. As mudangas produzidas
no pais, a partir de 1930, ndo se deram apenasactentrada” do Estado na vida
nacional, e sim pelo influxo dessas idéias quesfommaram substantivamente o
conteudce a praxis intervencionista do Estado (SANTOS8).97

A emergéncia de um “pensamento autoritario”, jA pasieiras décadas da
Republica oligarquica, é emblematica do esbocoadpeixis acima apontada. O que
deve ser retido em relacdo a emergéncia desse npemnteafoi sua capacidade em
elaborar umaintesalas possibilidades que o proprio passado nacioareva para a
constituicdo de umaociologia da politica brasileiraPara elaborar assim uma préaxis
intervencionista socialmente informada.

De acordo com Karl Mannheim, uma “sintese” dasipsmades de se “utilizar

boa parte das aquisi¢cdes culturais e energiasis@amuladas em épocas anteriores”,
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somente se torna vélida se ela se basear “numedpogsolitica que venha a constituir
um desenvolvimento progressivo” (MANNHEIM, 1972, 179)!°® Essa sintese, no
caso do pensamento autoritario brasileiro, foi amginte perceptiva as transformacdes
que requeria 0 momento.

Novamente, o problema posto é aquele da “condituida ordem” e da
reafirmacédo do principio da autoridade do Estadamsme uma autoridade que servisse
aos objetivos de “acelerar o tempo” das transfo@@sresentes. Alias, o tema da
“aceleracdo social do tempo” (SCHEUERMAN, 2004)serd uma constante no
pensamento dos intelectuais afinados a essa a®rdenfpensamento, como Alberto
Torres, Oliveira Vianna, Azevedo Amaral e Franci€ampos. Importante aqui €
perceber que o diagnodstico feito por esses intedextsobre a realidade brasileira,
constituir-se-a em matéria elaborada para um prajetconstrucédo nacional. Tratava-
se, enfim, de unprojeto pedagdgicale sensibilizacdo das elites dirigentes nacionais
para uma “noc¢ao objetiva de pais real” (OLIVEIRAAXINA, [1920] 1973, p. 9).

De um modo geral, 0 que aproximava esses inteisauaa preocupacado com o
atraso da sociedade brasileira em seu “transi@® @anoderno”. Além disso, tentavam
compreender os fendmenos politicos e sociais dota®mpo como uma forma de
conhecimento associado a uragdo politica Para eles, a politica era o lugar da
coordenacace daadaptacgéo Criticavam, portanto, a artificialidade e o macemo
das férmulas de governo saidas da ConstituicadB#é#& & o facciosismo dos partidos
politicos da Primeira Republica.

Para Alberto Torres, precursor e um dos principamoentes dessa corrente de
pensamento, a politica era o vinculo que “dominaweorpo da constituicdo” e que
ligava suas disposicdes “aos movimentos da socgedimdpovo e dos fatos” (TORRES,

[1914] 1933, p. 229). Em 1914, Torres ja chamawadeacado para a necessidade de se

118 segundo Mannheim, “uma verdadeira sintese n&do & média aritmética de todas as diversas aspiraiges
grupos existentes na sociedade. Se assim fosskerigerapenas a estabilizarstatus quoem beneficio dos que
acabam de ascender ao poder [...]. Ao mesmo teapoya ordem deve permear 0s mais amplos setoresiala
social, deve adquirir raizes naturais na sociedaden de colocar em acdo o seu poder de transf@meEsta
posicdo requer uma especial vigilancia para comalidade historica do presente. O “aqui” espacial “agora”
temporal de cada situagdo devem ser consideradesntimlo histérico e social, e sempre lembradamalé, em
cada caso, se determinar o que ja ndo € necessagae ainda néo é possivel  (MANNHEIM, 197219).

17 A industrializagéo, a mudanga nas relages dalirate na densidade dos sujeitos de direito, deséf apenas a
estreiteza das instituicGes do liberalismo oligimguO tempo acelerado dessa mudanca mina as possgies
temporais sobre a separagéo dos poderes, tal cognsabmente concebida pelos proponentes da icstitalidade
liberal como Locke, Montesquieu e Madison, os gpassaram a ser criticados por falharem em prevenpactos
das tendéncias aceleradas do desenvolvimento sobig o suposto classico da separagéo de poSete® a nocao
de tempo acelerado e suas implicagdes para a dactiberal ver: (SHEUERMAN, 2004).
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criar “conselhos técnicos” e “organismos de cooagén” que auxiliassem o governo
brasileiro na tarefa de realizar um “amplo progrategolitica social” ([1914] 1933, p.
229). Subjacente a ideia de criar esses organigsi@va a nocao de “democracia

social” do autor:

Para a nossa civilizagdo, sob um regime politicommadeatico, que se propde a
realizar o governo do povo pelo povo, o dever efgaredo Estado é formar o povo,
comecgando por ser o governo do povo pelo povo. @srgos oligarquicos,
acumulando privilégios juridicos e privilégios datd em grupos eleitos da
sociedade, vinham renunciando a esses privilégigsmnelhor, vinham-nos cedendo
a novos conquistadores, ja fortes para os exigifeocracia politica foi uma dessas
conquistas parciais: obra da burguesia do dinheirdas letras, ela realizou a
ascensao desse novo poder, consagrando expressapeat todos, os direitos de
que estes careciam, e que reclamavam; direitos agsén outorgados a massa
proletaria e miseravel, nada lhes conferindo quesdorealmente pratico, ndo as
elevaram [...]. A democracia social, sucedendoraodeacia politica, substitui-se o
encargo falaz de formar e apoiar o “cidadao” — tf#ssico de titular dos direitos
politicos — pelo encargo de formar e apoiar o “hohe “individuo”, o sociusda
nacdo contemporanea (TORRES, [1914] 1933, p. 229).

A valorizacdo do principio dautoridadesobre o principio déberdade trago
principal dos escritos desses autores, como ogipsopeconheciam, “ndo seria mero
influxo de teorias estranhas ou de preocupacOesinknas”’, mas a consequéncia de
um “dado imediato” saido dos proprios fatos obs#wgana realidade (OLIVEIRA
VIANNA, [1930] 1947). Esses autores sdo represemistde umaintelligentsia que
afirmara seu discurso ndo apenas em oposicdo awoaismo das instituicbes do
liberalismo oligarquico, mas em reacdo ao que denavam ser as principais
caracteristicas do atraso da sociedade brasilgira:fragmentacdo e dispersao; sua
tendéncia amsolidarismoe aoprivatisma

O corporativismo, como doutrina e pratica politicegsupara um lugar de
destaque no pensamento desses autores. No emtaralgumas diferencas que devem
ser ressaltadas em relacdo ao modo pelo qual oeaytertencentes a essa corrente de
pensamento — especialmente o0s da geracdo de tanto®i que influiram
decisivamente na contextura das instituicoes de &ihcebiam a ordem corporativa.
Essas diferencas revelam, em grande medida, commrojstos de corporativismo
pensados por esses autores serdo absorvidos ptda t@atnica do Estado e
recepcionados pelos distintos interesses societais.

Em Azevedo Amaral e Francisco Campos, essanorcera pensada
essencialmente comticnicg como um artificio para precipitar as transfornesco

necessarias ao advento de uma “sociedade de mérmagais, fortemente dirigida e

254



regulada pelo Estado. O corporativismo aqui deviem&ionar como uma espécie de
correia de transmissao entredecisionismo do Estade a vida social regulada pelo
tempo da economia Dai a importancia desse decisionismo ser eadarna figura de
um lider dotado de carisma, de um “mito” criadomnito soreliang em Francisco
Campo$'® e da nocéo de rupturismo e de tempo aceleraddzavedo Amaral. Em
ambos, era necesséario vincular essa questdo dootewglerado das mudancgas a
intuicdo do legislador, as palavras demilrgicas edtadista, para se criar novos
portadores de interesse na realidade social hrasile

Nessa visdo, o espirito empreendedor e agressihomo oeconomicudeveria
ser incitado e protegido por uma razdo de Estadwa PAzevedo Amaral, seria
praticamente impossivel que o Estado nacional sstagse “ao exercicio de novas
funcdes econbmicas”, sem 0 concurso dos agenteenéragos diretamente “na
producado da riqueza e na organizacéo do capitalEfEDO AMARAL, 1936, p.46).

O corporativismo enfim seria o instrumento indig#rel para as for¢as sociais ligadas
a produca@celerarem o tempda transformacéao capitalista.

Essa faceta do pensamento autoritarioinstrumental e economicista -
encontraria uma especial acolhida por parte dasciagées empresariais durante o
periodo ditatorial do Estado Novo, embora de um ansdmpre dissimulado pelo
discurso patronal da “autonomia dos interessesessh aspecto, o corporativismo no
Brasil se mostraria bastante plastico aos intesedaeordem acumulativa, a0 mesmo
tempo em que atenderia 0s anseios das elitesrigigestatais dasercédo soberana da
nagdono capitalismo internacional. Em Azevedo Amaeagm nitidas as influéncias
de autores que pensavam 0 corporativismo a paas ténsdes estruturais que
caracterizavam o atraso das sociedades periféfit&ai sua concepcdo da ordem
corporativa como uma “estratégia permanente”, coma eterna “fuga para frente”,
visto que sua implantacédo nessas sociedades pagieipima radical transformacéo dos
elementos que atravancavam o seu desenvolvimedt6\BEDO AMARAL, 1938).

Oliveira Vianna, por sua vez, relevou a instrumigade dessa ordem para

deformar seu caraterceleradodentro de um crivo maigassadistaSua preocupacao

118 ¢f. CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional. Sua esauseu contetido ideoldgico. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1940.

119 cf, MANOILESCU, Mihail. O Século do Corporativismoutrina do corporativismo integral e puro. Rio de
Janeiro: José Olympio, 1938.
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era essencialmente a de buscar, em meio ao inssfitaque caracterizava a sociedade
brasileira, alguns “tracos de solidariedade” queep@am ser vetorializados e reinscritos
na ordem dasonvencdesgue se estruturavam em torno da sociedade dohmba)

A compreensdo de Oliveira Vianna da ordem cotparadiferia em
importantes aspectos da de outros expoentes damento autoritario, como Azevedo
Amaral e Francisco Campos. Para Oliveira Vianna,pesssfes advindas dessa
aceleracdo do tempmdo deveriam desarranjar ssportes coletivosiecessarios a
organizacdo do trabalho e das protecdes sociaipai®. Essa visagassadista
endossada pelo autor, dizia respeito a condgd@ohomem antes do advento do
capitalismo industrial, ao estado do homem camtifice: 0 homem das antigas guildas
e corporac0des de oficio.

Na moderna sociedade da producao, dizia Oliveimniha (1951, p.111) “a
maquina, por um lado, e, por outro, o egoismo (s @lirigentes, haviam separado 0s
homens em duas por¢es: uma pequenissima, dentiwildaacdo, e outra numerosa,
fora dela”. Criticava, assim, as mentalidades queebiam a pessoa humana Unica e
exclusivamente como um “agente da producéo” (19529).**'A ordem corporativa
deveria se dissipar de sua mera artificiosidade r@ggierimentos da produgéo,
constituindo-se em uma politica eé&evacdo social e moral da classe trabalhadora
uma politica de transformacgédo do trabalhador enjeitseuda economia e ndo em
simples objeto desta” (1951, p. 36).

Quais seriam entdo os elementos indispensaveis dlarescimento dessa
politica? Oliveira Vianna elencava pelo menos quafr saber: 1) o instituto da
estabilidade do trabalho, livrando assim o tralddhanacional da incerteza quanto ao
seu proprio futuro no tocante a permanéncia do @mirato de trabalho; 2) as
convencOes coletivas de trabalho, conferindo faga sindicatos em seus dissidios
coletivos; 3) os tribunais de trabalho, dotandoagyistratura do trabalho de umoder
de potestade 4) as instituicbes de previdéncia social, proeer@s categorias

120 A descoberta desses tracos de solidariedade, eir@lVianna, era revelador da importancia quetoraatribuia

aos direitos associativos da classe trabalhador® @xpressao extra-estatal de um direito (OLIVEIRIANNA,
1974).

121 Note-se aqui a forte influéncia da doutrina sodaligreja catdlica na visdo de mundo de OliveifanWa,
especialmente da concepcgédo de “dignidade da pésspana” (repetidamente enunciado nos escritos Gesee).
Apesar dessa influéncia, Oliveira Vianna ndo cotilpava com a visdo dos catélicos em matéria darorgcéo
sindical, sobretudo no que se referia a defesansigente por sua parte dos sindicatos Unicog@slatontra a ideia
defendida pelos catolicos dos sindicatos como dgeades confessionais, plurais e autbnomas.
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profissionais, e ndo apenas as empresas, 0S recpa@@ a sua independéncia
econdmica e social (OLIVEIRA VIANNA, 1938, p.54).

Oliveira Vianna foi um dos poucos autores do phria perceber o carater
coletivo da “propriedade da previdéncia” e a maodiféo de atitudes que ela provocaria
nos operarios ao disseminar um sentimento de mgartanuma coletividade (1951,
p.121). Ao contrario dos que viam no seguro sodial instrumento apenas
compensatorio aesforco produtivalos trabalhadores, dizia que o principal papel dos
Institutos de Previdéncia, criados a partir de 1$88ia o de “organizar a capilaridade
social da classe trabalhadora”, preparando-a pesanar umatarefa de direcaanos
negocios do Estado (1951, p.50).

Em Oliveira Vianna, a organizacdo da previdénoicias remetia diretamente
para a questdo da “presenca do povo” no Estadoaaportancia de se organizar o
regime corporativo tendo por base 0s seguros sodaletivos e 0s sindicatos
profissionais, pois seriam através desses instiaos@eue se diminuiriam as assimetrias

de poder entre patrbes e empregados.

N&o é, entretanto, somente sob este aspecto -assdéncia material — que se deve
apreciar os servicos destas admiraveis instituicB&ss representam também, do
ponto de vista moral, o epilogo de um longo movitmesocial no sentido da
libertacdo progressiva do trabalhador do jugo defipae da caridade do Estado. E
este 0 seu mais profundo significado, e que astorprincipal instrumento da nova
politica social em toda parte (OLIVEIRA VIANNA, 195p. 122).

Em razéo da promessa das instituicdes prevideasidd pais, chamadas por ele
acertadamente de “instituicdes de propriedade ISod@equacionar a crénica escassez
de recursos da economia brasileira, a eficiénce mdasmas apenas se provaria no
futuro, quando e somente quando fosse possivehulginsidade organizativa da forca
de trabalhocom adensidade de suas poupancas coletiVass instituicdes ndo apenas
destinar-se-iam as finalidades classicas da protegéial- as coberturas relacionadas
aos riscos da perda de renda na velhice, dos aegdprofissionais, do desemprego, das
enfermidades e da morte - mas, sobretudo, cria@mcondi¢cdes propicias ao
florescimento do capitalismo brasileiro: um capstalb vocacionado a estruturar as
solidariedades do mundo do trabalho.

Assim, os fundos previdenciarios organizados oa@etente, longe de serem

simples recursos para o0 “bem-estar” material, @@ profundos impactos
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multiplicadores na vida publica e associativa dginaEles ndo apenas assegurariam 0s
“confortos do lar”, e as garantias contra as vitiges da vida, mas fariam brotar as
“escolas, os recreios, e 0s clubes operarios”, titoimglo-se assim em “grandezas
associativas”, que poriam um fim no baixo estimatrddalhador nacional (1951, p.
127). Em referéncia ao imposto sindical, Oliveira\ha prenunciava 0s potenciais
efeitos que a instituicdo compulséria desse “tabyroduziria para o associativismo
operario brasileiro, ao vincular intimamente os dfeos da sindicalizacdo aos do

seguro social:

Esta previsdo é tanto mais fundada quanto, atéaager nossas associa¢cfes de
previdéncia tém operado sozinhas e isoladas, jagardusivamente com 0s seus
proprios recursos. Mas, porventura, ja imaginaragueelas poderdo dar aos nossos
trabalhadores em beneficios e servicos com umarafutarticulacdo, que
necessariamente ha de vir, dos seus servicosra seganizados — uns obrigatorios,
outros facultativos - das associacdes sindicaighdp comegcarem a manejar e
aplicar as reservas patrimoniais, provindas domdsisuto sindical, recentemente
instituido? Tudo isso, sem duvida, abre ao nossraojpdo uma perspectiva de
grandeza incomparavel (OLIVEIRA VIANNA, 1951, p. 329

Enfim, no seu projeto de nacgdo, o corporativismo s&ria um simples
instrumento e sim a propria expressdo de uma nodeno fundada ndlireito do
trabalho, na cultura do associativisme@ no espirito de solidariedadeSem esses
suportes coletivos, haveria poucas chances de @istado cumprisse compaomessa
de integrar uma “massa de deserdados de quatrtosénia vida politica nacional
([1920] 1973, p. 45).

A obra de Oliveira Vianna teve uma forte influénsiabre os intelectuais,
legisladores e técnicos responsaveis por implemestdeis sociais no pais entre os
anos 30 e 40. Nos seus trabalhos, entrevé-se rtadaro programa de politica social
para a sociedade brasiletfa.O tom “louvavel” a legislagdo social e trabalhisi
Vargas - a “outorga generosa” de beneficios palasse trabalhadora -, surge na obra
desse autor como uma afirmacéo das “conquistagisbda Revolucdo de 1930 sobre o
imobilismo da fase liberal oligarquica da politisacial brasileira: o mutualismo,
desprovido de qualquer capacidade organizativaebdidade do movimento operario

122 Entre 1932 e 1940, Oliveira Vianna foi consultoriico do Ministério do Trabalho, IndUstria e Coaiér—
MTIC, convivendo nessa instituicdo ao lado de outy@mdes jurisconsultos ligados ao trabalho comarie de
Moraes, Joaquim Pimenta e Evaristo de Moraes Filho.
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face o patronato; a inoperancia dos cédigos jurgdientdo existentes (OLIVEIRA
VIANNA, 1951).

Havia assim, por parte de Oliveira Vianna, uma etgiva otimista de que o
arcabouco da legislacéo social instaurado pelo governo pudesse enfim dissolver os
resquicios oligarquicos herdados da Primeira RégmibMas esse otimismo ndo o
eximia de apontar consternadamente as imperfedgs=ssa mesma legislagao:

O problema social no Brasil, com efeito, ndo fomreode ser ainda, considerado
na universalidade dos seus aspectos, nem a sotpgidhe foi dada na obra
legislativa da Revolugao, é uma solucdo completdegiial, atacando-a em toda a
sua integral complexidade. Neste dominio estamas, gssim dizer, ainda
encerrados dentro do perimetro das cidades. O mundb brasileiro continua
intacto, fora da acéo tutelar e renovadora destea nmolitica social. N&o
enfrentamos ainda os problemas sociais que o rniogsr, com sua humerosa
populacao proletaria encerra (OLIVEIRA VIANNA, 195116).

Alias, esse problema apontado por Oliveira Viarara ® Calcanhar de Aquiles
da legislagdo social brasileira, um problema quepemn dizer, somente sera
parcialmenteequacionado com a extensdo dos seguros sociaisoparabalhadores
rurais na década de 19%3.Enquanto a politica social orientou-se no sendeariar
no mundo urbano uma nova forma de “propriedadetieale(o seguro social), a
estrutura da propriedade no mundo rural permangegicamente intocada.

De acordo com Henri Hatzfeld (1982), a extensadidados beneficios do
seguro social ao campesinato refere-se a estrnitalicdo que existe entre esse sistema
e 0 assalariado industrial. O campesinato, em stigepaises, permaneceu por muito
tempo cativo do modelo que o autor denomina de ulsggde-propriedade”,
caracterizado pela “seguranca objetiva” da posserda ou pela protecéo paternalista
exercida pelos potentados rurais. A incorporac@distados trabalhadores rurais nos
esquemas do seguro vai representar, em uma sép@isks, o avanco das concepcoes
solidaristas, em parte precipitadas pela penetrdg&anodernas relagcdes capitalistas no
campo, que transformaram o camponés em “trabalhadsalariado” submetido a
diversos regimes de trabalho. O advento do modmpitalismo agrario, sendao quebrou
as tradicionais relacdes de subordinacéo e derax@io no campo, ao menos contribuiu

para enfraquecer as concepcgdes que faziam do “m@daeda camponés” um motivo

123 £ somente em 1971, com o FUNRURAL, gue é conceadotrabalhadores rurais o beneficio do seguralsoci
Mais tarde, talvez como iniciativa de reparacétdhisa, a Constituicdo brasileira de 1988 trataraidiversalizar o
acesso a previdéncia para os trabalhadores remaierindo-lhes a condicdo degurado especiala previdéncia
social.
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para preservar a intocabilidade da questdo agednaiabilizar a extensdo dos direitos
sociais no campo (HATZFELD, 1982, p. 43).

Ao legislar exclusivamente para os setores urban&stado social que emergiu
no Brasil do p6s-30, teve de contemporizar comte agraria, franqueando a mesma o
destino das massas rurais. E isso era tdo maig,gcansiderando o fato de que a
maioria da populacao brasileira do periodo em oesvia no campo (Tabela 9).

Tabela 10. Brasil- Populacdo Urbana das Cidades @® mil Habitantes e
Mais - 1920 e 1940 (Populacdo Total das RegifesGO)L

Regido 1920 1940
Norte 15,6% 15,8%
Nordeste 10,1% 8,9%
Leste 14,5% 19,1%
Séo Paulo 29,2% 26,7%
Sul 14,6% 11,2%
Centro-Oeste 2,8% 1,8%

Fonte: VILLELA; SUZIGAN (1973, p.43).

No Brasil, o tema da sindicalizacdo e da extens&obeéneficios sociais para 0s
trabalhadores agricolas assumia uma importancidafuantal. Segundo estatisticas do
periodo, dos 11.888.000 trabalhadores brasilem®ximadamente 8.860.000 estavam
empregados em ocupacdes do setor primario: agniaulpecuaria e extracdo — o que
importava em 75% da populacéo ativa do pais (PINt834], p.24). Apesar de o setor
capitalista agrario ter criado importantes vincutosn a industria, a propriedade da
terra estava fortemente concentrada. Em meadoéadaa de 1940, havia pouco menos
de 3% de proprietarios de terra. Dos 75% de brasslgue viviam no campo, um terco
era composto por assalariados e dois tercos ponasle parceiros (CARDOSO, 2010
a, p.785).

A grande questao que se colocava para os legiskder 30, portanto, era o0 que
fazer com essa massa camponesa, até entdo encassadeaandes dominios rurais, e
que agora se deslocava para as grandes cidadescurgpde trabalho e protecéo,

ameacando aviltar ainda mais os salarios urbanosrefArma agraria estava
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definitivamente vedada pelo interesses agrariogaaiimrtemente representados no
aparelho de Estado. Duas soluc¢des foram entdoamami) dilatar a “fronteira” do
pais, impelindo essa massa a “marchar para o Ogata”’ocupar 0s imensos espacos
despovoados; 2) conferir as mesmas os beneficipsotiecdo social que estavam sendo
providos aos trabalhadores urbanos. A primeiracdolufoi a que prevaleceu, e a
segunda, apesar dos esforcos de alguns legislaglééesicos do periodo, esperaria um
longo tempo para se concretizar, conforme apordanhoa.

O campo se mostrava como uma fronteira quase irtraeee a legislacao
social. Havia por parte dos legisladores brasgeuwma preocupacdo em reparar as
injusticas historicas cometidas contra o campesinAlém disso, a extensdo da
legislacdo social ao campo afigurava-se fundameudah conferir legitimidade ao
discurso da politica social estadonovista. Recdaksrque o primeiro passo a ser dado
nessa direcdo, consistia em estender os direitcsindecalizacéo para o trabalhador
rural. Na opinido de alguns técnicos do MTIC, esdjicios da legislacdo social no
campo deveriam vir atrelados a obrigatoriedadeimidicalizacdo, pois “se era assim
com os operarios porque haveria de ser diferente a® populacdes rurais, até entédo
marginalizadas da legislagdo” (PINHO, 1941, p. 25).

E o proprio estadista que se ressente da auséacikegislagdo social e
trabalhista no campo. Em 1941, em um dos seusreélabscursos do Primeiro de

Maio, Vargas dirigindo-se aos trabalhadores urbanosiciava:

Temos a enfrentar, corajosamente, sérios probleseasnelhoria das nossas
populacdes, para que o conforto, a educacao eienbigdo sejam privilégio de
regies ou de zonas. Os beneficios que conquistdsieem ser ampliados aos
operarios rurais, 0s que, insulados nos sertGespviistantes das vantagens da
civilizagdo. Mesmo porque se o néo fizermos comese o risco de assistir ao
éxodo dos campos e ao super-povoamento das cidagsequilibrio de
consequéncias imprevisiveis, capaz de enfraqueuerde anular os efeitos
econdmicos da campanha de valorizagéo integrabdeem brasileiro, para dota-
lo de vigor econbmico, saude fisica e energia preal(VARGAS, 1941 p. 261-
262).

O carater estritamente estatutario da cidadanialsoazia as possibilidades do
seu proprio alargamento civico, ao criar nos grupds incluidos as expectativas de
serem inscritos no conjunto de protecbes que odadbeasileiro havia instituido em
torno do trabalho urbano. As propostas de extedadegislacdo social para o campo
se acentuaram nos anos finais do Estado Novo. Orsegpcial foi parcialmente
ampliado ao campo, com a cobertura de acidentéslo@ho na agricultura, através do
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Decreto-lei 18.809, de 5 de junho de 1945. A ppakiniciativa, nesse sentido, foi a
assinatura, no ano anterior, do Decreto-Lei 7.0B8@, previa a extensado do direito de
sindicalizac&o para os trabalhadores rurais (DEZEB®007, p.180)-*

Contudo, a extensdo da legislacdo social ao campticava em derrogar o
poder da elite latifundiaria que, além de cimenpaditicamente as forcas que
sustentavam o regime, era peca-chave dos projettoamsformacéo do campo pela via
da penetracédo do capitalismo agrario voltado antizer a economia agroexportadora
brasileira ( WERNECK VIANNA, 1999).

Virginio Santa Rosa, um observador perspicaz d@ositacimentos imediatos
que sucederam a Revolucdo de 30, captou bem odsedti movimento que se
imprimiria as transformacdes: “acdo, reacéo e &gds’.*?° Transagéo entre os fatores
da mudanca, que partiam dos anseios das camadé&sméohnas e do proletariado; e
os da reacaprepresentados pelo agir predatorio do patrongtéria e industrial. O
problema, como o proprio autor apontava, era quénércia da nacionalidade”
intervinha em prejuizo “da celeridade de execug@iolita planejada’. Segundo Santa
Rosa (1933, p.106), o peso dos latifundios e dasasarurais isoladas impediriam de
pronto “a tentativa de entregar todo o direito deegno aos atrofiados centros
urbanos”. A partir dai “ndo havia o que escolheld kgislacdo social destinada aos
segmentos urbanos da for¢a de trabalho, afiguw@o alinica tarefaque restava
para o0 governo revolucionario transformar a sodedhbrasileira (SANTA ROSA,
1933, p.110).

Ja nos primeiros anos do governo revolucionarigjifestam-se as dissensfées
entre as forgcas sociais que apoiavam o0 novo regi@nande parte dos conflitos se
centrou em torno do eixo programatico da legislagial, colocando em lados opostos
alguns representantes dos setores meédios da sieiexlaas oligarquias agrarias
reacomodadas no poder.

Quanto a isso, é importante salientar que a clagsha brasileira, ao contrario
da chilena, ndo encontrava expressdo no mundod@@oti ndo havia um Partido

Radical nem tampouco qualquer agremiacdo que epBsse politicamente essa

124 £ importante ressaltar que os obstaculos colocpdlss patronato agrério & sindicalizag&o rural pleneram
durante todo o periodo 1946-1964. O movimento ddicdlizagdo do campesinato se altera apenas cio s
anos 1960, durante o governo Jodo Goulart, congdeedo Estatuto do Trabalhador Rural, de 1963.

125 Alusdo de Santa Rosa a frase de um publicistaldirasido século XIX, Justiniano José da Rocha, para
caracterizar a politica de tergiversacao do Imp&sin os interesses “revolucionarios” e “reaciorgirio

262



classe, salvo a existéncia de algumas agremiaegemais de pouco significado, como
o Partido Democréatico Paulista. Somente no inteoegberto pela Constituicdo de
1934 que a classe média brasileira se polarizanidoeno de duas agremiacdes com
relativo peso para influir na dindmica dos acombecitos: a Alianca Nacional
Libertadora - ANL, de orientacdo comunista, e acAgiegralista Brasileira - AlIB, de
inspiracdo protofascista, ambas tiveram uma vidtaael foram dissolvidas pela acao
repressiva do governo.

Ha também que se ressaltar uma diferenciacdo em thos setores médios no
Chile e no Brasil. Essa diferenca ndo é algo sigutf Trata-se de uma distingao
fundamental que, no caso brasileiro, manifestopet® existéncia de uma classe média
muito mais divididado que a chilena, e por esse motinenos coesam torno dos
valores burgueses ou aristocraticos.

No Brasil, de um lado, havia um segmento da clasédia (alta) bastante
semelhante em termos de comportamento a classe roiditkna. Esse segmento era
composto principalmente por profissionais liberaisltos funcionarios que haviam
assimilado os valores da burguesia agraria destapmaas ndo alijada do poder com a
Revolucdo de 1930. Tratava-se, em suma, de um ségroenservador e fortemente
apegado a um “liberalismo antipopular”, antiestates refratario a entrada das massas
na vida politicd?® De outro, havia um importante fracdo das camadatias urbanas,
“assalariada e plebéia”, que encontrara no Estaum ®ndicato profissional os fatores
de unidade para suas aspiracdes. Como afirma [3éeis, o sindicato reconhecido pelo
Estado é visto por essa fracdo de classe, “menms oo instrumento de controle do
movimento popular, e mais como uma protecdo dodBstantra um patronato pouco
disposto a reconhecer a legitimidade da proprigidatile sindical” (SAES, 2007,
p.561).

A particular “situacdo de trabalho” desse segmefttabalho assalariado,
exploracdo pelo capital, baixas remuneracdes efigagfio, pequeno poder de deciséo
dentro do local de trabalho) o aproximava do paviatio urbano (2007, p.564).
Ressalte-se ainda o fato de esse grupo persegsgedo inicio, o estatuto da
estabilidade no mercado de trabalho como formaadangr sua seguranga contra os
desmandos patronais. Além disso, sua pauta dendeacoes também se aproximava

126 £ essa classe média, principalmente situada erP&3lo, que se insurgira contra o regime de Vaggad 932 no
episédio conhecido como a Revolugdo Constituciomatist 32. A “Fronda Paulista” para restaurar o rediberal
oligarquico.
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de alguns movimentos como o0 “tenentismo reformjstaipartilhando com este um
profundo sentiment@ntiagrario e uma ideologia industrializante, em que adquiriam
lugar de destaque o intervencionismo do Estadeeprasentacao profissional.

Pode-se dizer que o programa de reformas socagdtr pela Revolucédo de
1930 pautou-seem parte na acdo espontanea e catalisadora desses grupos q
reivindicavam unkEstado para a sociedagdem reacao ao conservadorismo. No célculo
das elites dirigentes, a extensdo de um “bracoedalucdo” para esses grupos era
essencial no sentido de criar um programa de &giel social que pelo menos
compensasse a auséncia de um programa antiagrario.

Em vista das resisténcias colocadas pelo patroagtario e industrial, a
legislacdo social teria de ser construida com sodaluptuosidade de artificios para se
realizar programaticamente. Assim, construiu-se harizonte de possibilidades em
torno dos direitos de protecao do trabalho e déigmisocial para o mundo urbano que,
mesmo mantendo-se sobre bases bastante estreitesald@cdo, criou nos setores
populares, pela primeira vez, um limiar de sernigifile social para a materializacao dos
seus projetos de vida (CARDOSO, 2010b).

A organizacdo corporativa dos trabalhadores urbéwios solugdo encontrada
pelo regime varguista para dar encaminhamento @ ps¥xesso. A representagcao
classista ou profissional foi cogitada pela Couséo de 1934, chegando a perdurar no
Congresso Nacional até novembro de 1937, quandstad& Novo interrompeu o
funcionamento de todos os orgaos legislativos dis IORAES FILHO, 1978;
CASTRO GOMES, 1978; CEPEDA, 2004).

A constitucionalizacdo da representacdo corp@gtivera indicio do préprio
comprometimento do governo em leva-la a termo. $édiwatava de simples projecéo de
uma “ideologia de Estado autoritaria” sobre as éatitas” esferas da representacao
politica (LAMONIER, 2006). Com o recurso a reprda€fo corporativa, buscava-se
dilatar o espaco formal da representacdo, tornandwais acessivel aos interesses
coletivos visados pela politica social e traba#hdd novo governo.

No entanto, mesmo os adeptos mais entusiasmadasrgdorativismo, como

Oliveira Vianna, vaticinavam que o “carater deldi®ao” dessa representacao

127 0s deputados classistas foram eleitos a partiudébase sindical, da seguinte forma: represeniagéstrial (17
deputados eleitos pelos sindicatos patronais),eseptacdo operaria (18 deputados eleitos peloscaiosl de
trabalhadores), profissionais liberais (03 depwad® funcionalismo publico (02 deputados). Perfdaenma
bancada total com 40 representantes (16% do pign&stes aparecem vinculados aos interessesueatsutio
trabalhoou docapital (dai a subdivisdo mais clara entre trabalhadossspregados) (CEPEDA, 2004).
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dificilmente lograria se efetivar, principalmenten eum Parlamento no qual os
representantes classistas dos empregados virar@monte “ironias e chacotas” dos
representantes das classes agrarias e patronalyERA VIANNA, 1939, p.61).
Seria necessario, portanto, que a representacporativa dos trabalhadores assumisse
um caraterconsultivoe que a mesma fosse representada diretamentenstaacias
executivas de deciséo.

Contudo, é importante salientar que os arranjopotativos ndo podem ser
compreendidos como instancias cuja instituciongéinebastaria para mudar as relacdes
de poder inerentes a sociedade A representacaorativa, seja ela consultiva ou
deliberativa, em qualquer parte onde ela se canstitomo um “arranjo de
intermediacdo de interesses”, foi pensada em catéoria com as necessidades do
Estado no campo dpovernanca econémica

O estabelecimento de um marco teodrico sobre asandb corporativismo, em
perspectiva comparada, surge com a publicacidoathallro de Phillip Schmitteftill
the Century of Corporatism?®m 1974.Nesse trabalho, Schmitter procura purgar o
conceito de corporativismo de sua associacao coragisies fascistas e protofascistas
ou de qualquer conotacdo etnocénttf€sReconhecia, pois, que o corporativismo era
perfeitamente compativel com rocedimentalizacdo decisoria das democracias
liberais de massa ao contrario do que afirmavam as doutrinas fiites. Ressaltava
ainda que as diferencas do corporativismo em relagh pluralismo radicavam no
“padrdo de intermediacdo de interesses” nao-cotioetique sua estrutura de
governanca legitimava. De modo a conferir validadeua teoria, Schmitter constroi
tipologias para classificar as distintas “expen@nade corporativismo” ao redor do
mundo, dividindo estas de acordo com as relativfiséincias que os atores societais e
estatais detiveram na construcdo desses arranmsiskicamente, ele divide essas
experiéncias em “corporativismo de Estado” e “compewismo societal”
(SCHMITTER, 1979)*

128 Que sempre tendiam a associa-lo a “certas trasficé@mo uma espécie de “lenda negra” a assombrpaises

de tradi¢cGes ibéricas, mediterraneas, eslavastretticdes ndo-anglofilas, em suma.

129 Em linhas gerais, os “tipos” de corporativismoneldos pelo autor sdo os seguintesCajporativismo de
Estado tipico dos paises que viveram sob regimes aétmit e de capitalismo atrasado, cujos interesdes s
absorvidos pelo Estado; Zorporativismo Societaltipico de regimes ndo-autoritarios, mas que detétruturas
centralizadas de governanga econdmica, em qudeyssees se agrupam a partir de iniciativas daiprépciedade
(SCHMITTER, 1979).
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Apesar da influente andlise de Schmitter ter ajodaddesmistificar a fé nas
instituicbes do pluralismo & americana, ela comatea peticdo de principio ao
condicionar os prospectos de democratizacdo dgbtecativismo estatal” nos paises
periféricos, tal como o Brasil, a existéncia de {passado liberal-pluralista” (o que
incitou varios estudiosos do tema em questdo aabuEgo nesses paises que 0S
purgassem de um passado ndao-liberal). Assim, decairfato da “assimetria” e da
“inautenticidade da representacéo”, nesses paisesipediriam de construirem formas
mais democréaticas de “corporativismo societal” @9y, 41).*%°

Ora, independentemente de sua constituicdo agalhames, a agdo concertada
em arranjos corporativos ou “neocorporativos” fesigdnada para desempenhar um
papel intermediario entre autonomia do sistema acumulativde um lado, e a
crescente necessidade do Estado para introdumimas regulatérias de outro
(WILKKE, 1988). A ideia subjacente a criagdo destarranjos era introduzir uma
partilha de responsabilidades entre o trabalha@apital em areas centrais ao processo
de decisdo econbmica. Isto é: acoplar essa partidaresponsabilidades aos
requerimentos mais substantivos de coordenacéopsejuais as praticas autbnomas e
descentralizadas no nivel das disputas salariaderi@on trazer consequéncias
disruptivas, especialmente para o poder organidadoabalho.

O que deve ser levado em consideracdo nas an&lides a governanca
corporativa dos interesses no capitalismo, é quenalsistemas, como a economia, nao
atuam como “agéncias de racionalidade” de todstersia social —, ou conagéncias
de socializacagLUHMANN, 1998). Nao se pode postular um proceds@oordenacéo
social cujos objetivos ultimos sdo sempre deterdusagelos mesmos temasoducao,
competitividade e lucroAssim, os “sinais” de mercado que a literaturdgiewvernanca
corporativa dos interesses” supde que sejam passiganutuo entendimento entre os
diversos “parceiros” que compdem 0s arranjos catpas estruturados em torno de
objetivos econdmicos, muitas vezes se pautam rexgdincia e ndo na aquiescéncia a
finalidades prescritas.

Mesmo nos paises centrais, a “acdo concertada’oem tlesses objetivos foi
concebida dentro de um “discurso voluntarista dparticipacédo na produgéo”, sem ter
adquirido grandes competéncias para produzir desigiculantes (WILLKE, 1988, p.

130 Exceces foram os estudiosos brasileiros que lseiglram sobre o assunto nas décadas de 1970 etal98@
pelo fato de o Brasil possuir um acervo de idéifareates ao corporativismo que, muito antes dobd@as” de
Schmitter, ja forneciam os indicios da diferenaagdtabelecida pelo autor.
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295). Os limites desses experimentos se tornaramerdes a medida que o0s
proponentes da barganha coletiva (os sindicatos &sociacbes patronais) viram-se
diante de situacdes que deterioraram os termosetgsciacdes centradas em torno da
preservacdo das protecdoes do trabalho (TEUBNER3;1SEZHARPFT, 1996). Em
outras palavras: a estrutura assimétrica de tatectatdo, quer seja ela “estatal” ou
“societal”, e independentemente datonomiados parceiros que a compunha, foi se
revelando na medida em quéliceito social foi perdendo sua eficacia regulativa

Os direitos sociais nada mais sdao do que “irgesegegalmente protegidos”
(VON IHERING, 2000). A tarefa da lei, portanto, éconhecer esses interesses,
conferindo-lhes os meios para preencher novas &sngdciais. A ordem corporativa no
campo da politica social tem a ver com a fixac&edpectativas normativataqueles
que esperam ser protegidos por esses direitos (LA 1983). E isso que se espera
de um ordenamento corporativo fixado por um “cdotide solidariedade” (EWALD,
1988, p. 61), e estruturado em torno da realizpgdgramatica dos direitos sociais.

Assim, uma ordem de acordos ou de convencOes \@detjue se propde a
realizar esses direitos necessita antes ser regptadumsistema de leidando ensejo a
um processo gradual de “desprivatizacédo da econidiidaJBNER, 1993). Dois sao os
recursos que, da otica do trabalho, tornam-se mtipes para a estruturacdo dessa
ordem de acordos: o poder normativo de justica do trabalhce orecurso a greveA
justica do trabalho deve participar ativamente elessnpromisso quando, em situacdes
de desacordo, ela trata de moderar os “requerima@groducao”. As greves, por sua
vez, sdo 0s principais instrumentos a disposi¢c&otidalhadores para denunciarem a
natureza injusta de alguns acordos (BOLTANSKI & THENOT, 2006).

No caso brasileiro, o ultimo recurso apontado acistava ausente, e 0
primeiro, devido a auséncia do ultimo, teve deokeexarregar em face da existéncia de
problemas para os quais a classe patronal simphésroerrou os olhos. Desse modo, o
arranjo corporativo no campo dos direitos sociaggpia ser manipulado segundo o vai
e vem das conjunturas: o dar e retirar direitos) sEspeitar as expectativas normativas
dos trabalhadores, em compasso com as mudancadema acumulativa.

O problema é que os empregadores possuem 0S maiasse antecipar a
culminacdo desse processo precipitado pelo avalgdegislacdo social sobre o
“governo privado”, inserindo-se dentro dessa orégempre na expectativa de que ela

sirva as suas proprias expectativas. Aléem do nrasrem-se dentro dela em condi¢des
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favoraveis, movendo-se a partir de uma “dinamicdrifaga” ao atuarem no sentido de
uma “deslegalizacéo” ou de uma “reprivatizacao” tlag;oes regulativas do Estado
(TEUBNER, 1993, p. 56).

O uso pragmatico do corporativismo pelo empresariasileiro revelou-se
algo bastante prejudicial a realizacdo programétiaapolitica social do Estado,
consumando-se como “prética predatoria” de intefagdd de interesses (DINIZ &
BOSCHI, 1978, 1991; LEOPOLDI, 1984; COSTA, 1999).

O corporativismo no Brasil, como bem salientam [Eliz e Renato Boschi
(1991), forneceu as bases para um “reordenamerstoet@cdes entre o publico e o
privado” dentro do tipo de encaminhamento instdoal que presidiu o processo de
modernizacao capitalista partir dos anos 30. Em grande medida, os lindtesse
reordenamento foram tracados pelo modo de inseesBimétrico do patronato
industrial e do operariado na estrutura corporairganizada pelo Estado.

A ordem corporativa brasileira reconhecera assim duplo sistema de
interesses: umsistema realfundado nointeresse naturatlas associacfes patronais; e
um sistema formal que deveria ser criadopara os trabalhadores, centrado nos
sindicatos oficiais reconhecidos pelo Ministério Giabalho (COSTA, 1999). Esse
duplo reconhecimento, contudo, partia das prépaasimetrias associativas que
caracterizavam a sociedade brasileira. E precistbria que, muito antes de 30, o
Estado ja havia reconhecidgoemazia dos interesses da produgé@ims interesses da
ordem acumulativa, para finalidadessociativas (vide o Decreto n. 1.637, de
05/01/1907).

Com relacdo ao periodo anterior, a acdo patrondanae figuracdo: saem as
taticas dilatorias de adiar para o infinito a adodas medidas de legislacdo social, e
entram as estratégias de penetracdo direta no d-stad sistema corporativo, para
forcar o poder publico a adotar “providéncias danés” contra os “exageros” da
politica social e trabalhista. Os temores aqui aaifestavam, sobretudo, em relacdo as
leis de sindicalizacéo e ao estatuto da estabéidadtrabalho reconhecida pela CLT. O
empresariado do periodo, beneficiando-se dos cala@s de interlocucdo com o
governo, fara, por assim dizer, o estereotipo dinfal schumpeteriano” do capitalismo
industrial brasileiro, mas do animal puxado petedo do Estado, e com vendas nos

olhos para o problema crucial da estabilidade de#as do trabalho.
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A oposicao frontal dos empregadores brasileirosifestava-se especialmente
em relacdo ao acoplamento enta@porativismo e direito do trabalhe ndo a sua
utilidade como um instrumento exclusivo de governanca ecatemide controle dos
sindicatos. Contava para o0 patronato brasileiropdoiodo mais o0s instrumentos
disciplinadores dessa ordem que, se bem manusegaodstiam anular seus efeitos
emancipadores para o trabalho (WERNECK VIANNA, 1999

A forma pela qual os direitos sociais foram impetados no pais, com o
advento da Revolucao de 1930, tem a ver com dsadés relacbes apontadas acima.
Para dar vigéncia a um sistema de direitos soaggentados sobre uma ordem social
profundamente desigualo Estado brasileiro munira-se de um poderosdicanti
criando um sistema de “tensées reguladas” em tdanconcessdo desses direitos. E a
partir desse sistema que se estrutura o arranpoi@iivo das politicas sociais, no qual
0 seguro socialpublico e compulsério e sindicalizagdouna e profissional surgem
fortemente imbricados. Também é sob sua influégeeaodireito do trabalhono pais
assume um carater fortemeltdgislado.E € com ele, finalmente, que se implementam
os direitos sociaidentro de uma ordem politica autoritaria

A expressao desse processo foi definida por Sdh€¥®), através do conceito
de “cidadania regulada” — conceito este que porgareeralidade pode ser ampliado
para abarcar todas as situacdes historicas nas geadlireitos sociais de cidadania
surgiram imbricados a nocdo de ocupacdo. Mesmasexalistivamente repetida pela
literatura que se debrucou sobre as origens dacaatiocial brasileira no pés-30, vale a

pena reproduzir a idéia-chave subjacente a taleitinc

Por cidadania regulada entendo o conceito de aniadaijas raizes encontram-se,
ndo em um codigo de valores politicos, mas em wtersa de estratificacédo
ocupacional, e que, ademais, tal sistema de dismatio ocupacional é definido por
norma legal. Em outras palavras, sdo cidadaos taupseles membros da
comunidade que se encontram localizados em qualgua das ocupacdes
reconhecidas e definidas em lei [...] A cidadarsta eembutida na profissdo e os
direitos do cidad&do restringem-se aos direitos wharl que ocupa no processo
produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornamge-cidaddos, assim, todos
aqueles cuja ocupacgéo a lei desconhece (SANTOS, p975).

O conceito em si mesmo nao traz nenhuma novidasik®, gque a maioria dos
paises que organizaram arranjos publicos e egiagitde protecdo social seguiu
critérios ocupacionais na concessao dos direitasddelania. Aléem do mais, ressalte-se

o fato de as tensdes “civicas” (participacdo nocgsso politico) e “domésticas”
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(corporativizacdo dos interesses) serem inereng@®@ria constituicdo da cidadania
(BOLTANSKI; THEVENOT, 2006); uma tensido que envolaedificil convivéncia
“igualitaria” e “solidaria” dos agentes sociais pa afirmacado autbnoma de objetivos
ou interesses de qualquer natureza (REIS, 2000).

Mas o que Santos quer chamar a atengcdo é para @ pecdliar pelo qual as
elites estatais brasileiras se apoderaram desdii@rpara criar as condi¢cdes de
institucionalizacdo dos programas do Estado sowmapais. A “cidadania regulada”
seria, portanto, mais um dos tantos artificios e elites estatais, desde a
independéncia, utilizaram-se para resolver os pma$ daonstituicdo da ordemuma
sociedade rarefeita, quer seja essa ordem libauad, periodo, ou “socialdemocrata”,
em outro.

Assim os artificios empregados em um ou outro cseswjriam intrinsecamente
para solucionar o problema de uma ordem libseah liberais sem livre iniciativa, e
uma ordem “socialdemocratasem vertebracdo socjakem poder sindicalDai o
particular modo de operacédo dessa “cidadania régutza realidade brasileira, criando
“pelo alto” as condi¢des para a emergéncia dogt@kreociais, e regulando paulatina e
categoricamente os grupoadenciados participar do universo desses direitos.

Mas isso, todavia, ndo justifica a idéia, geralimeandossada por aqueles que
interpretaram equivocadamente esse conceito, deo dastado brasileiro, ao intervir
mais diretamente na questdo social a partir de,1980a “privilégios injustificaveis”.
N&o se tratou aqui de “fabricar” categorias prafisasis, desde ha muito tempo
existentes na sociedade brasileira, mas de cordeglas um inédito reconhecimento
legal, assentado em torno de uma sociedade ddhoabkartebrada por estatutos de
protecao.

Ao contrario dos paises nos quais os direitos deegdio nasceram fortemente
imbricados a maior densidade social dos sindicatms,Brasil a auséncia dessa
densidade fez com que o direito do trabalho e gares sociais desempenhassem os
papeéis ativadores de uma espécie de “luta de slasstucionalizada no capitalismo”
(KORPI, 1983).

Esse termo foi utilizado por Walter Korpi para dgesir como 0s sistemas de
protecdo social, em paises como Suécia e Alemaldpenderam intrinsecamente da
manutencado de um sistema de barganhas instituzadas entre o capital e o trabalho.

Pois, novértice desses sistemas, situavam-se fortes sindicatodoBgaos grandes
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partidos de massa da classe operaria, que assagurassim uma representacado
monopolica dos seus interesses junto aos seusipgaimaontendores. Korpi (2003,
p.91) afirma que o alcance das politicas sociassefepaises era, em grande medida,
proporcional a densidade do poder dos seus sindickbi a partir da densidadeal
desses agentes que se organizou a politica sommlp auxilio, é claro, das burocracias
administrativas.

Pode-se dizer que esse processo, no Brasil, gurdasm devidas e grandes
diferencas, deu-se num sentido inverso, com adagigs do direito do trabalho e das
protecdes organizando lentamente as forcas estniésr do mundo do trabalho.
Sintomatico disso foi o fato de os direitos doskssmdos ndo advirem do seu poder de
contratacdo coletiva no mercado de trabalho, mdsidada interpretacéo juridica do
magistrado trabalhistadevido, em grande parte, ao cerceamento da autarsindical
(WERNECK VIANNA, 1999).

Assim, o judiciario trabalhista no Brasil se ergaecomo uma espécie de
moderador e arbitro das tensdes entre as classeantlo administraveis os conflitos.
Através do carater irrevogavel e do poder de god€éio de suas sentencas normativas,
a Justica do Trabalho evitava o encontro das phtiggsites no mercado.

A garantia conferida por um direito do trabalho cemder de legislagéo
precipitava o Estado para dentro dos conflitos spudas trabalhistas. Logo quando
instalado um dissidio, o Ministério do Trabalho rgeamente entrava em cena para
dirimir as disputas, utilizando-se de todos os n&msi de conciliagdo disponiveis para
enquadrar o comportamento das partes em conflggotados todos os mecanismos de
conciliacdo e arbitragem a disposicdo do Estaddaligsutas trabalhistas eram entdo
encaminhadas a Justica do Trabalho, que, a paitiffdcultava’ o direito de greve as
categorias pertencentes aos setores de atividadEsessenciais** O poder de
deciséo conferido ao Tribunal do Trabalho paraiesentencas normativas, em caso de
esgotamento dos mecanismos normais de conciliapadidava na pratica esse direito.

Mas a auséncia de greve ndo anukwvadltima instancia solucdo do conflito
trabalhista, via recurso do trabalhador a JustigaTdabalho. E aqui radica uma
distincdo fundamental em relacéo a codificacadalaslo trabalho chilena, em 1931. A
CLT, apesar de suas imperfeicbes, detinha de fatgoder resolutivo escorado na

Justica do Trabalho.

1310 recurso a greve era proibido para os funciosguimlicos.
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Desse modo, a resolucdo dos conflitos ja se er@ntprefigurada pelas
capacidades discricionarias que os agentes da ardanilizavam para colocar um fim
nas disputas. Instituidao vérticedo sistema de protecdes estatutarias, a Justica do
Trabalho julgava o feito, “realizando uma conversatiliberal do fato mercantil em
juridico, tendo por base um bem abstrato, néo idefiem lei — o ‘interesse coletivo™
(WERNECK VIANNA, 1999, p. 334).

Esse sistema de tensdes reguladas era particalanmeficaz para os
trabalhadores nao-sindicalizados e com poucos sesunrganizativos, cujo apelo a
Justica do Trabalho se tornou algo rotineiro entavil® descumprimento patronal das
regras prevista pela CLT.

A Revista Trabalho e Seguro Social, que circuloyats entre as décadas de
1940 e 1950, sempre trazia em suas edicbes umaiosapge versava sobre a
jurisprudéncia nacional em matérias referentesramaktho e a previdéncia. Por meio
dessa seccao, a Revista tornava publico os aumprdoessos que eram impetrados
pelos trabalhadores contra os patrdes na Justiaat@lho. Embora a citacdo abaixo
extraida dessa revista seja um tanto extensa, iklat&ativa tanto das dificuldades que
os trabalhadores nacionais tinham de enfrentar yeem cumpridos os seus direitos,
como do poder da Justica do Trabalho para praferitencas favoraveis ao trabalhador
face as resisténcias do patronato.

“Contra a Firma Araujo Bugarim & Cia, reclamou Josnifjue da Silva,
alegando da reclamada no ano de 1930 e dispersamojusta causa, em 19 de
agosto de 1944. Disse ainda o0 seguinte: a) quentducatempo em que estava a
servi¢co daquela firma, nunca teve o dia de descselsm@nal e, sempre trabalhou
horas extraordinarias; b) que as férias recebidmsps foram inferiores as
determinadas em lei; c) que tendo passado em éveecfro de 1944 a trabalhar
no servico interno, no turno das 17 as 2 horasia@®efuinte , como eletricista,
nunca recebeu o adicional de 20% e que as anotdeili@s em sua carteira
profissional, eram maliciosas. Pediu uma indenizatg#iCr$ 15.488,00.

A empresa contestou a reclamacdo alegando que: raflamante foi
admitido em 2 de agosto de 1935 e ndo em 1930tendo, portanto, atingindo o
decénio que lhe dava estabilidade; b) nunca trabalforas extraordinarias ou
deixou de ter os dias de descanso semanal; c) efpediu o reclamante,
porquanto foi ele quem se demitiu por livre e esfosa vontade.

O M. Juiz de Direito da Comarca da Unido, julgandeitm decidiu pela
improcedéncia da reclamagédo. Inconformado com @éssiado, Jose Henrique da
Silva recorreu ordinariamente para o Conselho Rebamdrabalho da 6. Regido,
por intermédio de seu advogado, juntando ao remeetb um atestado de
miserabilidade passado por autoridade policial uteaocidade que ndo a de seu
domicilio. O Juiz da primeira instancia ndo aceioeferido atestado, mandando
notificar o reclamante. N&o considerando o despdohiuiza qug Jose Henrique
recorreu, em separado, para o Consaltihgquemtendo este determinado a subida
dos autos. Em face do recurso ordinario interppsio reclamado, o Conselho
Regional do Trabalho da 6. Regido deu provimento @&, para, reformando a
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decisdo recorrida, reconhecer-lhe o pagamento dricsaadicional noturno
correspondente ao periodo de 1 de fevereiro de 4989 de agosto do mesmo
ano, na importancia de Cr$ 136,90, confirmando guaatmais a aludida decisao.

Dessa sentenca recorre extraordinariamente Joséghbenprocurando
fundamentar o recurso na alinea b do art. 896 desdlidacdo das Leis do
Trabalho, dando como violado o art. 453 da mesmadiolacdo e que a sentenca
recorrida diverge da jurisprudéncia da extinta Canelr Justica do Trabalho. A
Procuradoria da Justica do Trabalho opinou peloipento do recurso, a fim de
que seja reintegrado o recorrente com as vanta{gEgws. Isso posto, e
considerando, preliminarmente, que houve violaggmessa do disposto no art.
453 da CLT; Considerandde meritis que, em se tratando de empregado estavel,
como ficou provado nos autos, o pedido de demiséasera valido quando feito
com a assisténcia do respectivo sindicato e seorfdmuver, perante autoridade
local do Ministério do Trabalho ou da Justica dabBiho (art. 500 da CLT);
Considerando, portanto, no caso dos autos, tratsmdie empregado analfabeto a
observancia do disposto no referido artigo é irefisavel para a validade do ato;
Considerando, mais, que o recorrente ja recebeledamada Cr$ 1.000,00 a
titulo de indenizacédo; Acordam os Membros do Cdwmsélacional do Trabalho,
preliminarmente, por unanimidade de votos, em tasoahecimento do recurso e,
de meritis ainda por unanimidade, em dar-lhe provimento ,peformando a
decisdo recorrida, determinar a reintegragdo compartancia ja recebida, tudo
devidamente apurado na execucdo (TRABALHO E SEGUWSITIAL, 1946,
p.381-382).

E nesse sentido que a “cidadania regulada” se itgneb pais como um

processoque, embora guardasse intima vinculagdo com cdivaig da acumulacao,

continha os elementos que tornavam mais ou meiosscpara os trabalhadores seu

engajamento nas lutas para dar efetividade aosdseiss sociais. Adalberto Moreira

Cardoso (2010b) esclarece melhor o ponto:

[..] malgrado o discurso apologético de justifida do regime varguista, a

legislacdo trabalhista e social terminou por instauno ambiente em que incidiu,

um campo legitimo de disputa por sua faticidad@ matriz de legitimacéo era o

préprio Estado. Com isso, o horizonte da luta p@itds tornou-se, legitimamente, o

horizonte da luta de classes no pais. A cidadagalada, nesse sentido, converteu-
se na forma institucional da luta de classes emise uma luta por efetividade dos

direitos existentes, uma luta por extensdo dositarea novas categorias

profissionais, e uma luta por novos direitos. Igs@r dizer, demais, que, se 0s
direitos sociais e do trabalho precisaram ganhimidade por meio da luta regulada

de classes, entdo a cidadania regulada precisotoeguistada pelos candidatos a
ela, e isso tanto individual como coletivamente (CARID, 2010b. p. 223).

As dificuldades dos trabalhadores para se engaasanordem regulada de

direitos eram reais, especialmente para um pra@etamquase todo ele proveniente do

mundo rural. E pesou a saliéncia dessas dificukjatintre outras coisas, ha montagem

do edificio legislativo da politica social e trdliata do regime de Vargas.

Apos a promulgacédo da legislacdo social, nas dé&odel 1930 e 1940, o éxodo

do campo para as cidades se intensificou devidatratividade dos direitos sociais”

concedidos para o mundo urbano (CARDOSO, 2010Isp Bsatividade é comprovada
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por Juarez Branddo Lopes, em seu estudo sobre ddicagdes na estrutura de
ocupacOes da industria paulista nos anos 50. Ardeéntrevistas realizadas junto aos
operarios (recém-chegados do campo), o autor dongtaver entre eles um profundo
desejo de se verem reconhecidos em ymudissdo Para a grande maioria desses
trabalhadores, ser “classificado em uma profiss@@d significava necessariamente
aumento de salario, mas no caso de mudanca no gmpeesegundo a CLT, a
possibilidade de arranjar mais facilmente outro g que pagasse uma remuneracao
acima do salario minim¢LOPES, 1964, p.57). Além disso, estar classificath uma
profissdo representava, tal como salientado poroperario entrevistado pelo autor,
“pagar Instituto e dar educacao aos filhos” (19644).

Enfim, o tipo de solidarismo que a legislacdo dqmiacurava institucionalizar,
mesmo mitigado pelas taticas privatistas do empesks oferecia-se como nova
perspectiva para o trabalhador acostumado as €hmrasas de trabalho que vigiam no
intocado mundo rural brasileiro. Neste compasdfstado chamava para si 0 “processo
civilizador” de organizacdo da sociedade do trabahda seguranca social. E nesse
aspecto muito particular da questdo, a cidadangmlada, comopossibilidade e
promessa,teve efichAcia material e moral, embora seus efefassem gradual e
parcialmente dilatados no tempo (CARDOSO, 2010b).

Com relacdo a isso, ndo se pode desprezar queciaglastes que construiram
seus arranjos corporativos “pelo alto”, ou se sefepir, optando por um
“corporativismo de Estado”, defrontaram-se com fi@sanos quais as sociedades de
“corporativismo societal” ja haviam suplantado muéntes do advento das tensdes
colocadas pelo industrialismo.

A questdo da realizacdo dos direitos sociais nurdano social desigual, que
emergiu nos paises latino-americanos na primeitadaedo século XX, antecipou em
varios aspectos muitas das formulacbes contidastemsas do desenvolvimento,
especialmente no que se refere ao estruturalistmo4americano formulado no ambito
da CEPAL a patrtir do final da década de 1940.

Embora haja certa dose de exagero em se fazerfitadagdo, ela ndo é
totalmente despropositada, visto que alguns intedex latino-americanos que
pensaram a questdo da “superacdo da condicaorperifioram, em grande medida,
influenciados por um pensamento no qual essa qugstdavia sido levantada, dentro

de uma chave interpretativa nacionalista, corpaséi e mesmo “autoritaria”.
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No entanto, cabe destacar que esses intelectuagay@en tal temética a partir
das perspectivas de democratizagdo que se abroamaalerrocada dos regimes nazi-
fascistas no imediato pds-Segunda Guerra Mundail.alDpreocupacao de grande parte
dessa intelectualidade em “democratizar a herashgsse pensamento que, purgado dos
seus arroubos autoritarios, poderia ser mobilizaano um potencial recurso dotado de
suficiente imaginacdo politica e social a ser eggule nosprojetos nacionais de
desenvolvimento.

Nos escritos de Anibal Pinto, por exemplo, saorreates os recursos a idéias
de alguns ensaistas autoritarios chilenos do indcioséculo XX, como Francisco
Encina, para explicar o grande paradoxo do deseinwehto do seu pais, qual seja: o
desenvolvimento politico dentro dos canones liserai o subdesenvolvimento
econdmico (PINTO, 1959). E ndo escapou ao pensangenCelso Furtado o mesmo
tipo de mobilizagdo de idéias, quando afirmava temtemente em seus trabalhos a
importancia da questdo do alargamento do “campata@cao funcional do Estado”
uma atuacdo sociologicamente orientada e que pr@suma conexdo direta entre
cultura e desenvolviment®uestdo que remetia para a necessidade de seasria
condicbes endogenas do desenvolvimento brasileoodicdes estas, diga-se, de
natureza civilizatériae que ndo podiam ser pensadas apenas em ternmEETecos
(FURTADO, 1965, 1984)-3

O autor, em 1944, escrevendo em uma revista queeiarea intelligentsia
brasileira que se articulara em torno das transdod®s produzidas pelo Estado Novo

no campo socioecondmico, politico e cultural, afiva que:

Nao é sem razdo que autores contemporaneos térad@o Estado moderno, para
melhor o compreenderem, antes através dos seusratesrfuncionais que de sua
feicdo institucional. Este ponto de vista é realmenteressante se temos em vista
que o Estado, impossibilitado pelo entrave de ¢l politico-ideol6gicas de
acompanhar as transformacdes sociais, tem procuradocompensacao para essa
imutabilidade institucional a que se sente condemanin desenvolvimento relevante
de sua capacidade funcional (FURTADO, 1944, p. 57).

No mesmo artigo, Furtado, entdo com apenas 24 aaptava o sentido das

transformacdes que vinham se processando no intwiaparato estatal brasileiro, ao

132 A questdo do desenvolvimento endégeno para Furididoera outra coisa sendo “a faculdade que possai
comunidade humana de ordenar o processo de acdmuag funcdo de prioridades por ela mesma defihidas
(FURTADO, 1984, p. 108). Questdo que se resumia enfedr autenticidade ao desenvolvimento enddgeno,
explorando novas potencialidades do acervo cultealdéias ja disponiveis no proprio passado deedades
periféricas.
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salientar que “a agao governamental, forcando aslrgs institucionais que lhe foram
delimitados”, passava a caracterizar-se essenagne®mo uma forca “reguladora e
orientadora dos elementos vivos e constituintesaoplexo social” (1944, p. 57). “O

Estado democratico moderno”, dizia ainda Furtado,

[...] a0 mesmo tempo em que € uma instituicdo gaea da ordem interna e da
seguranga externa, e prestadora de servigos immleggs ao bem-estar social,
funciona como forca ativa e propulsora do desenvamto dos elementos
potenciais do agrupamento humano — ao contrariéstiado democratico classico
de feigdo estatica (Ib. p. 58).

Note-se que a critica de Furtado aqui ndo se dipgbpriamente a democracia
como espaco de ampliacdo da participacdo politicaladd, mas aos elementos que
imperravam a prépridemocratizacaaa nova ordem que o Estado havia instituido no
Brasil a partir de 1930.

Contudo, a cidadania regulada, assim como o cdipsrao, acabaria se
revelando excessivamente plastica ao processo é&ativou A precariedade da
chamada “estratégia desenvolvimentista” no campwoalsotambém provinha do
carater ambiguo dos diferentes manejos da cidadegidada. Tal estratégia, num
primeiro momento, provocou uma mobilizagcdo popuémitimadora do progresso
econdmico - uma mobilizagcdo paraesforco produtivo e, simultaneamente, evitou
que a participacdo cidada se transformasse em uspasttdo coletiva sobre as
condicOes de vida, inibindo assim as formas deestatdo dos rumos tomados pelo
processo acumulativo.

Uma das contradi¢cdes estruturais basicas de taté&gt, e do modelo de
industrializacdo substitutivo que lhe serviu deebad que ela implicava enormes
necessidades de acumulagcdo ao mesmo tempo em afliezipr como resultado uma
forte diferenciacao social.

As pressOes para se obter uma participacdo maasgdate e uniforme dos
diferentes setores nos estatutos de protecédo ;sowatravam-se contraditérias com os
objetivos propostos pelo tipo de desenvolvimente sgl postulava. Durante o periodo
de expansdo para foraquando as condi¢des externas eram favoraveisgd@ise aos
setores populares uma limitada participacdo nosefféms do desenvolvimento.
Quando a situacado se invertia, afetando os nivei®ida dos setores dominantes que

compunham a “coalizdo desenvolvimentista”, o tiabatra duramente punido. Isso
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mostra o caratapica conjunturale ciclico das politicas sociais durante esse periodo,
salvo a forga de alguns estatutos que lograramtyapaotecéo especial ao trabalhador
urbano, ante as ameacas de demissfes arbitraripatamato, como o instituto da
estabilidade que vigorou no pais até 1966.

As politicas econdmicas durante o periodo desemaehtista se desvincularam
das pressbes populares, tanto urbanas quanto,r@ais carater excludente do
crescimento com base no capital privaalssociado ou nacionatornou muito lenta a
transfiguracdo da ordem social por intermédio piaificas sociais do Estad&e esse
crescimento mantido a um custo social altissimog&iava propriamente estagnacao, o
seu resultado, em termos de concentracdo de reddeaerclusédo, era compativel, em
muitos aspectos, com niveis de taxa de lucro capdeesustentar um dinamismo
econdmico virtualmente elevado da economia brasil&ssas politicas foram levadas
ao extremo pelo “milagre econémico” do regime rarligl964-1985), especialmente no
inicio da década de 1970.

Pode-se dizer que o regime autoritario de 1964dtatizante na economia, mas
extremamente privatista em matéria de protecagaialho, legando para o pais uma
heranca maldita Apesar de ter unificado os beneficios do segowmak em 1966,
criando uma agéncia central de coordenacgdo ddgpsl§ociais, via previdéncia social,
esse regime foi responsavel por acabar, no mesmocam uma das criagbes mais
originais do direito social brasileiro:estatuto da estabilidade

E nesse periodo que se vé a materializagdo ddddigempregador, desde ha
muito tempo perseguido. Este, enfim, viu-se contadgppem seu objetivo de limitar a
duracédo dos contratos de trabalho - o que lhe lpbissi a contratagcéo de trabalho farto
e ocasional, tornando cada vez mais dificil a méid entre oassalariadoe o
subempregado

Desse modo, a estratégia desenvolvimentista dagasselativamente bem-
sucedida no campo econdmico, converteu-se em grdii@toria no que se refere ao
projeto historico de integracdo das massas a amadassa pratica, que conforme visto,
fora emblematica do tipo de acdo empresarial frantéendmeno de emergéncia dos
direitos sociais da classe trabalhadora, tornavergen umapolitica patronal de

Estado “comeras o pdo com o suor do teu rosto”.
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Conclusao

Ao longo do seu processo de construcao historiéstado Social no Chile e no
Brasil se deparou com varios tipos de constranginsguara minimamente efetivar seus
estatutos coletivos de protecdo. Mesmo em vistapgodos em que o publico se
conjugou com as esferas do trabalho, era o privazmlespaco privatizadeque parecia
estabelecer uma relacdo de primazia, constituirdowsma espécie de veto a
concretizacao dos direitos sociais dos cidadaos.

Como se pode averiguar no decorrer deste estudle, €€Brasil compartilharam
importantes elementos desse processo de constrisg@ose revelou, sobretudo, no
modo pelo qual o imaginario da reforma social foiopriado e mobilizado por suas
elites reformadoras, compostas por individuos radtig por um forte sentido de
missdo. Especialmente quando chamados para a vibdcg) esses individuos
desempenharam importantes papéis na criacéo elidagso das instituicdes do Estado
social, conformando um campo de interacao enteteictuais, politicos e profissionais,
que ajudou a definir os problemas sociais do sepdee a legitima-los frente a opiniao
publica.

Apesar das diferencas ideoldgicas que separavarerfsooomo Moisés Poblete
Troncoso, Oliveira Vianna, Julio Bustos, Joaquirméhta, Salvador Allende, Evaristo
de Moraes, Eduardo Cruz-Coke, Alberto Torres, ksancEncina, Evaristo de Moraes
Filho, José Santos Salas, Arnaldo Sussekind, J@&gstavo Silva, todos eles
manifestavam uma profunda confiangca na capacidestesformadora dos direitos
sociais.

Também as instituicbes criadas entre as décadakoa@ e 1940, como o
Ministério do Trabalho, o Ministério da Higiene,GS0O, o IAPI, a CTOS, e tantas
outras, contribuiram decisivamente para aproximistado do trabalho no intuito de
torna-los os elementos organizadores da solidat&edajudando a manter acesa a
promessa de integracao dos cidadados a uma sociedéslprotegida.

Esses paises foram prenhes das mesmas possitslidiatizricas de construcao
do Estado social, mas também de desconstrucadifaranca social; a persisténcia das
desigualdades; as ilusBes quanto as promessatedeagéio na sociedade privatizada e
individualista; e 0 ndo menos impactante bloqusituacdes regulativas desse Estado -,

promovido por um patronato hostil ao mundo dositdisesociais.
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Desde o inicio, a politica social teve de ser caidd nesses paises como um
“ato deliberado de ousadia”, rompendo assim comlamgo periodo de paralisia que
transformara uma abstracdo — a institucionaliddloerdl — em eficiente técnica de
exploracdo a servico das oligarquias. Dai a pragi@o dessa politica por “movimentos
revolucionarios”, que, apesar de terem sido prathszdentro da ordem, inauguraram
uma conjuntura de importantes transformagdes sociali

Pode-se dizer que a emergéncia da politica soci&hile e no Brasil, durante
as décadas de 1920 e 1930, assumiu um aspectacemdesate, constituindo-se na
génese de um novo modo pragmatico de se percammiealade e de se fazer politica,
refazendo assim o social, em oposi¢cdo as abstrgg@esarcaram o longo predominio
das instituicdes do liberalismo oligarquico.

O social ndo densificado e muitas vezes indifereatqual se dispos a dinamica
constitutiva dos distintos interesses em pugna, reatéria de legislagdo social,
constituiu-se num tema bastante caro aos dois pafszer com que as primeiras
medidas de legislacdo social, adotadas ainda sajfeacia do liberalismo oligarquico,
rompessem os limites das fazendaspiosrural autarquico, desafiando assim o poder
dos potentados rurais, afigurou-se como uma dtficéfa.

Contudo, mais dificil ainda era fazer com que @éslidas rompessem os limites
das minas situadas no enclave salitreiro ou nataggens paulistas, que, internamente,
como estruturas “modernas” de autoridade e dis@plento da producdo, eram tao
mais intransponiveis quanto os primeiros limites.

Esses fatores, desde o inicio, impossibilitaram stado social de ter
constituido uma infraestrutura socialmente mais dgfimea: uma sociedade conexa
identitariamente aos programas desse Estado, qiesgel assim vertebrar social e
politicamente tais programas; razao pela qual ¢alebbracdo teve que se dar “pelo
alto”.

E nesse sentido que a realizacdo programaticaalitisgs sociais dependeu,
em diversos momentos, da estruturacdo de burosrpdidlicas dotadas de um forte
impeto reformista, criadas para daticidadea legislacdo social. Ainda quanto a esse
aspecto, os estatutos de protecdo do Estado stmsshs nacbes foram os referentes
para a construcdo material e simbodlica do prépr&tado-nacdo, seguindo um
movimento que saltou a longa etapa de institucibagdo dos direitos liberais de

cidadania.
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No entanto, a forca desses estatutos ndo pesaiestégmente ao ponto de
suplantar uma tendéncia oligarquica de atuar rntesstiicios da legitimidade estatal, o
que em algumas ocasides transformou essa legitimicdan pura legalidade ou
simplesmente em coercédo, considerando os modos getis as demandas do capital
e do trabalho foram desigualmente incorporadasstadé.

Muito especialmente no caso do Chile, é notérie gs tracos oligarquicos

do seu sistema representativo tenham se mantidquase dois séculos associados a
imagem de um sistema politico que, segundo algmbgsiastas, seria Unico na
América Latina em termos da “estabilidade” de doa8Stuicdes democraticas. Mas,
polémicas a parte, o fato é que por detrads desserdp estabilidade, ocultou-se um
guadro quase secular de estagnacéo social.

Entre as décadas de 1920 e 1940, a intensa atvigagslativa no campo
social forneceu as imagens do Estado chileno contEstado legislador-socialao
lado do seu congénere na América Latina, nessectaspe Brasil. Dai o carater
fortemente simbolico de suas legislacdes; etermamgssas de um porvir mais
integrador e universalista em matéria de direitmsass.

Este edificio portentoso das respectivas legiske@igido como uma espécie
de monumento ao mundo do trabalho e aos direitele ainculados — obscurecia,
contudo, sua fragil base de sustentacéo nos isere® mundo agrario e industrial.

Utilizando-se de uma metafora, e vista sob a @esses vetustos interesses, a
construcao desse edificio s6 seria tolessgja@ somente sesta fosse arquitetada como
uma espécie de extensdo das fazendas ou do cHabraa. A mera intromisséo de
legislacéo estranha a esse equilibrio de for¢castf@mer todo o edificio. Dai o porqué
de a legislacdo social ter de ser construida cafa twluptuosidade de artificios,
cedendo aqui, avancando ali, na medida toleradss fielites a ela impostos.

Os limites, portanto, ditavam o ritmo da constrygéimbora alguns de seus
pilares continuassem aéstruturadosante a ameaca sempre latente de a construcéo
vir a ser interrompida ou mesmo dinamitada.

Mas essas circunstancias pouco alentadoras noiguespeito as condicdes
estruturais dessa construcdo, ndo impediram a émmeg de politicas que se
mostraram bastantes eficazes no sentido de teremopido uma relacdo mais
vinculante entre o Estado e a cidadania. Vista etrospecto, a relativa eficacia

dessas politicas dependeu das distintas capacidatiais constituidas sob regimes
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politicos que souberam estrategicamente se mewermeio as adversidadesara
representar a cidadania, logrando minimamente mmghar suas decisées no campo
da legislacéo social.

Os pilares desse edificio acima aludido, no dasBrasil, foram representados
pelas instituicdes de previdéncia social, pelaigusto Trabalho, e pela CLT, as quais
vieram a tona por intermédio de um arranjo corparague, muito embora tenha se
mostrado maleavel aos requerimentos do processmudaivo, deu faticidade ao
mundo dos direitos sociais.

O corporativismo brasileiro, encarado apenas comartificio de dominagéo
das massas, ndo poderia ter sobrevivido a tanpegsies diferentes de vicissitudes se
nao tivesse fincado raizes no mundo do trabalhasepoliticas sociais do Estado. Sua
eficacia se deve ao fato de ele ter criado ummestde tensbes reguladas, dando
encaminhamento a institucionalizacdo dos direites piote¢cdo social da classe
trabalhadora. A estratégia de fortalecimento dariiflade do trabalho”, atrelada aos
beneficios do seguro social, conseguiu estrutunaa base solida para a protecéo
juridica dos trabalhadores, mesmo estando os aiodiem uma posicdo subordinada
durante a maior parte do periodo aqui analisado.

No Chile, esses pilares se erigiram a partir daicmed social praticada nas
instituicbes de assisténcia meédica do seguro sogalario. Apesar de o pais ter
constituido sua identidade politica, ao longo dnde parte do século XX, através do
reformismo social e do protesto popular, as cordigiinitantes colocadas pelo regime
liberal oligarquico, no sentido de obstruir o almma legislacdo social e trabalhista,
parecem ter sobrevivido as sucessivas investidasgdeernos em tentar criar um
arcabouco mais solido para representar os interedsetrabalho nas instancias de
deciséo.

Mais tarde, no inicio da década de 1970, talvamoc@onsequéncia dessa
sobrevivéncia, e em reacdo a um acirrado confliiitipo, uma ditadura militar se
instaura no pais, utilizando-se deliberadamenteepgeesséo e do repertdorio neoliberal
como praticas para desestabilizar e ofuscar esstiddde construida a duras penas.

Mesmo levando em consideracdo esses malogros,oléticgs sanitérias,
produzidas entre as décadas de 1920 e 1950, namstsz fundamentais em estabelecer
importantes compromissos entrenglligentsiameédica e o movimento popular, cujo

resultado foi a criagdo de uma substantiva infraest estatal de servicos sanitarios,
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que, apesar de algumas ranhuras, sobreviveu agipaigdes promovidas pela ditadura
militar.

Brasil e Chile ao longo dessa longa trajetoria alesttucdo nunca chegaram a
constituir uma “sociedade salarial”. Isso se deverte heterogeneidade estrutural dos
seus respectivos mercados de trabalho. O Estadal ®o@ precariedade estrutural
conviveram lado a lado.

Essas sociedades construiram seus referenciasreonde uma sociedade do
trabalho, mas a construcdo das suas protecdesedauns ritmo bastante incipiente,
precario e aquém das expectativas projetadas. disgdes sociais ndo foram capazes
de suplantar os efeitos desiguais que partiam de estrutura produtiva fortemente
heterogénea, e marcada por setores que exibiarertd#s niveis de produtividade. As
situacOes precarias de trabalho permaneceram raddi® durante longos periodos,
criando um fenémeno de “subemprego estrutural” qoetribuiu para ofuscar o
desenvolvimento de uma sociedade baseada na geagfal do trabalho assalariado e
protegido.

Em funcéo dessa heterogeneidade e da praticardildid Estado em estender
as protecdes a toda comunidade nacional, as pslisiaciais dai estabelecidas tiveram
de conviver com uma acentuagadéncia privatistale empresariamento e fatura das
suas funcbes de provisdo - e ndo se deve conftalidiendéncia com 0s processos
mais recentes de “privatizacdo”, mas, fundamentatene partir das sempre presentes
estratégias patronais de subversao dos arranjesvosl de protecédo -, particularmente
em setores como a assisténcia médica e a prevedéodal.

Este estudo procurou destacar que a grande cag&tdo Estado social para a
ordem social moderna foi ter rearticulado, porrimidio dos estatutos de protecéo
social, os significados do publico e do privadotedarmente separados pelo
liberalismo classico.

Foi sob a égide desse Estado que o trabalho adauirstatuspublico e, ao
mesmo tempo, um espaco publico com o advento adsghes sociais, pois € atraves
delas que se transformou o sentido liberal clasdeadéia de propriedade. Nesse
processo, 0 seguro social adquiriu um destacadel,pgomardando um profundo
significado associativo, constituindo-se ainda carexpressao de um vinculo que deu

testemunho ao surgimento de uma forma especifisalakriedade.
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A atividade do seguro ndo consiste em constataiaasente a existéncia dos
riscos para converté-los numa fonte de possibiéidaoara o sucesso individual ou
profissional, como hoje parece se suceder com kfgpagdo dos seguros privados
individuais e ocupacionais. Hoje, os particularisnmsmcioprofissionais parecem ter
ressuscitado a velha tradicdo mutualista no cangpseduro para manter um sistema
gue segue sendo segmentado, mas que agora sen@imheteronomo as pressdes do
mercado.

Como um ultimo comentario, cabe salientar quatoal cenario de crise, em
que os paises centrais enfrentam “dilemas de Idsidtiicdo”, a exemplo de terem de
lidar com o “desafio” de aumentar a competitividaldesuas economias e relaxar os
dispositivos de protecdo social, os paises abosdaoar este estudo devem
necessariamenteaminhar num sentido oposto: o de construir sSlidases para um
desenvolvimento mais centrado no fortalecimento doeitos do trabalho e da
seguridade social.

Porém, a concretizacdo desses objetivos enfregtamak dificuldades nesses
paises. Atualmente, no campo da intervencao nalsoccrescimento da excluséao tem-
se constituido no grande fato gerador das acOesrmgawientais e também objeto-
limite dessa intervencdo. A0 mesmo tempo em que 0 “cendatiséria” se torna a
estratégia prioritaria dos governos, a construgg® pfogramas da seguridade social,
centrados a partir de uma perspectiva do trabatbtegido, reflui para uma posicao
residual.

Mas € especialmente nesses paises que a justapaedo prioritaria com 0s
excluidos ndo pode ser pensada sem que se leveorm @s fatores propriamente
desestabilizadores relacionados a precariedadégtwgsirdo mundo do trabalho e das
protecoes. Nesses contextos, a persisténcia dgsialdsades € um fator que se situa no
centro da sociedages ndo apenas em suas franjas, reproduzindo otersiante a
heterogeneidade das condicbes de trabalho, o qgabaapor retroalimentar o
crescimento do numero de excluidos.

Recentemente os formuladores de politicas sodan$p no Brasil como no
Chile, parecem ter aceitado acriticamente um nowguadramento das politicas
sociais, dando suporte a um enfoque estritamermedetdco da questdao social; que
supde ser a exclusdo um fenbmeno temporario evphsi ser debelado por altas

taxas de crescimento, politicas seletivas de carbpbbreza e inser¢cdo no consumo.
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Em consequéncia disso, os cidaddos (ou os codetgs) passam a ser
considerados apenas por seu perfil aquisitivo. Taissideragbes vém atualmente
definindo os critérios de classificagcdo das claseas estratos nesses paises,
encampados pelos discursos dos “novos economistpstateza”: as categorias a, b, c,
d, e..., que no limite revelam o quanto vale o d&dado iate ao primeiro telefone
celular.

Nesse aspecto, impbe-se cada vez mais a opinidlccpwm modelo de
estratificacdo social gerado a partir de “pesqudmsnercado”, classificando-se 0s
cidaddos segundo seu encaixe como potencial codsurem cada uma dessas
categorias. Esses critérios podem bem refletirrohétadas variacbes temporais nos
padrées de consumo decorrentes dos processos ném@eside mobilidade social. No
entanto, tais critérios deixam de capturar o faogde grande parte dos individuos
incluidos nessas categorias sente que sua posgdetamente instavel e precaria.

O que se observa atualmente, em relacdo ao pgrfedoesso, é a opacidade
das novas categorias que inscrevem 0s sujeitosndenado parcial e precario nas
diferentes formas dmcluir sem integrar Este € o sentido pelo qual se manifesta a
precariedade das novas inclusbes sociais nos sistetea educacgdo, trabalho e
seguridade nesses paises.

As ‘“oportunidades” crescem concomitantemente aarédeimo das
integracOes estatutarias e mediadas pelos didg@sotecdo, estabelecendo uma série
de paradoxos: um aumento das politicas compersatded combate a pobreza em
detrimento da seguridade social; um aumento da ansskrial em mercados de
trabalho flexiveis e altamente rotativos; uma aase expansdo de servi¢os universais
publicos para os segmentos mais pobres, seguidacpscente fuga dos estratos com
0s maiores rendimentos desses servicos, com arodaote contratualizacédo privada
e individual.

O grande desafio que essas sociedades enfrentaanéhaj de criar as
condicBes para uma novaobilizacdo nacionaem torno da realizacdo programatica
dos direitos sociais. Isso requer que ambas asdam#s retomem o projeto historico
de construcdo do Estado social, mobilizando a garde um passado de intervencgao
no social, queapesar de contraditorioconstituiu uma experiéncia enriqguecedora em

termos de imaginacéo e de projetos para a realidade
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N&o se pode acriticamente abandonar esse projetordtrucéo, optando-se
por “processos de inclusdo” que fazem apenas mlivgregrandes saltos o niamero de
consumidores. Com isso, perde-se de vista a seli#mle, que é o elemento

constitutivo da cidadania social e da propria deama.
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