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APRESENTACAO

A Atena Editora apresenta o e-book “Ciéncias Sociais Aplicadas: Organizagées,
inovacdes e sustentabilidade”, sdo ao todo trinta e seis artigos dispostos em dois volumes.

As pesquisas apresentadas congregam esforcos de analises e reflexdes relevantes
sobre a sociedade contemporanea, especialmente no que se refere as relagdes conflituosas
entre inovagao e sustentabilidade e a busca de estratégias para resolugédo destes conflitos.

Os artigos que compdéem o volume 1 possibilitam ao leitor o acesso pesquisas
relacionadas as politicas publicas, relagdes politicas, questbes de género, capital, renda
e processos organizacionais. Os temas sdo abordados a partir de categorias de andlise
relevantes para a compreenséao das relacbes que permeiam a sociedade brasileira, como
a cordialidade, o patrimonialismo e a representatividade.

Ainda no volume 1, destaca-se que os temas sdo tratados de forma a considerar
a importancia e impactos da democracia ou da fragilidade desta diante da falta de
representatividade, possibilidades de participacdo e tomada de decisdo. Sendo considerado
nestes aspectos as disputas de classe e reconhecendo-se os impactos diretos para as
questdes de género, raciais, de acessibilidade, mobilidade e excluséo financeira.

As pesquisas apresentadas no volume 2 do e-book estéo vinculadas a duas tematicas
centrais, o primeiro é sustentabilidade e meio ambiente, com estudos que tratam sobre a
relacéo da tematica com a producéo do lixo, 0 consumo, praticas sustentaveis, processos
participativos, tomadas de decisdo e comunidades tradicionais. Por outro viés, a tematica
sustentabilidade e meio ambiente é também analisada a partir da responsabilidade social
diante das problematicas apresentadas pelo agronegécio e sistema empresarial e impactos
destes para o meio ambiente.

Para finalizar, sdo apresentados artigos que contribuem para a reflexdo sobre a
relacédo entre inovagéo e sustentabilidade em processos educacionais através do uso de
bibliotecas, contacdes de histérias, alfabetizagdo digital e fungdes de linguagem.

Com tematica contemporanea e imprescindivel para as rela¢des estabelecidas nos
diferentes aspectos da vida social, espera-se com os artigos apresentados contribuir para
0 reconhecimento de desafios e estratégias construidas coletivamente, bem como, para
novas analises da tematica e com diferentes perspectivas teotricas.

Boa leitura a todos e a todas.

Luciana Pavowski Franco Silvestre
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RESUMO: O objetivo do artigo € refletir acerca
das relagbes entre o sistema de Previdéncia
Social brasileiro e o patrimonialismo. Para o
desenvolvimento do trabalho foi realizada uma
revisdo bibliografica com consulta a autores
que se dedicam aos temas modernizagdo e
democratizacdo da administracdo publica. A
pesquisa, portanto, possui um carater teérico e
qualitativo. A hipdtese que norteia o presente texto
assenta-se na ideia de que o patrimonialismo
do sistema de Previdéncia Social foi desafiado
e resistiu as reformas administrativas do
Estado brasileiro. A resisténcia das praticas
patrimonialistas pode ser compreendida pelo
modelo intervencionista adotado pelo Estado
que tentou modificar a realidade social de forma
autoritaria e, por isso, foi incapaz de eliminar a
excluséo social.
PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia
Modernizagéo, Patrimonialismo.
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RATIONALIZATION AND
PATRIMONIALISM IN THE BRAZILIAN
SOCIAL SECURITY

ABSTRACT: The objective of the article is to
reflect on the relations between the Brazilian
Social Security system and the patrimonialism.
For the development of this work was performed
a literature review with queries the authors
who dedicate themselves to the themes of
modernization and democratization in public
administration. The research has a theoretical
and qualitative character. The hypothesis that
guides the present text is based on the idea that
the patrimonialism of the Social Security system
was challenged and resisted by the administrative
reforms of the Brazilian State. The resistance
of patrimonial practices can be understood by
the interventionist model adopted by the State
that attempted to modify social reality in an
authoritarian way and was unable to eliminate
social exclusion.

KEYWORDS: Social Security, Modernization,
Patrimonialism.

11 INTRODUGAO

A Revolugéo burguesa no Brasil foi
caracterizada por Fernandes (1975) como um
processo de transi¢cdo incompleto e inconcluso
do fendmeno patrimonialista para o modelo
burocratico legal. Os marcos legais dessa
tentativa frustrada de transicdo seriam as
reformas administrativas de 1937 (implantacao
do DASP), 1967 (Decreto-Lei n° 200/67)
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e 1985 (Reforma Bresser). A hipotese que norteia o presente texto assenta-se na ideia
de que o patrimonialismo foi desafiado por essas reformas, mas resistiu nas entrelinhas
da Administragdo Publica. No caso da assisténcia social, e mais especificamente na
Previdéncia Social, a resisténcia das praticas patrimonialistas pode ser compreendida pelo
modelo intervencionista adotado pelo Estado que tentou ao longo do século XX modificar
a realidade social de forma autoritaria e, por isso, foi incapaz de eliminar a excluséo social.

Nos dUltimos trinta anos, a Constituicdo Federal de 1988, a Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS) e a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
objetivaram consolidar a assisténcia social como direito do cidaddo no Brasil, no entanto,
tal esforco tem encontrado um desafio fundamental para sua efetivag@o: a superagéo das
praticas clientelistas historicas na area da assisténcia social. As relagdes sociais e politicas
e sociais estabelecidas na origem do Estado brasileiro se fundaram no clientelismo que,
por sua vez, é sustentado por um tipo de dominagao patrimonialista. E na historia brasileira
que se deve procurar os elementos para permanéncia e adaptagdes desse fenémeno. O
problema fundamental enfrentado pela administracdo publica € se o direito a assisténcia
social conseguira superar as praticas patrimonialistas, especialmente, a partir dos ideais
contidos na constituicdo de 1988.

Tendo esse contexto em vista, o presente artigo objetiva realizar reflexdes historicas
acerca das relagbes entre o sistema de Previdéncia Social e o patrimonialismo. Para o
desenvolvimento desse trabalho foi realizada uma reviséo bibliografica com consulta
a autores que se dedicam aos temas Formagdo do Estado brasileiro; Histéria da
Administrag@o Publica e Direito Administrativo, Historia da politica da assisténcia social no
Brasil, enfatizando os aspectos patrimonialismo e conservadorismo versus modernizagcéo e
democratizagéo. A pesquisa, portanto, possui um carater teorico e qualitativo.

O texto se inicia com uma analise da resisténcia das préaticas patrimonialistas frente
as tentativas de racionalizagéo do Estado brasileiro ao longo do século XX seguido de uma
sintese das duas principais interpretacoes weberianas sobre o patrimonialismo brasileiro:
o institucional ou estatal versus o societal. Os apartados seguintes discutem do ponto de
vista da evolucéo histérica a resisténcia do patrimonialismo na assisténcia social brasileira,
especificamente na Previdéncia Social, a luz das interpretacées weberianas.

21 RACIONALIZAGCAO E PATIMONIALISMO NO ESTADO BRASILEIRO

No Brasil, o primeiro modelo estruturado de administragéo publica burocratica emerge
nos anos de 1930, na era Vargas. Até entdo, predominava no pais o patrimonialismo que
convivia com esporadicas tentativas de racionalizagdo. O modelo burocratico se consolida
em um cenario em que o Estado assume o papel decisivo intervindo no setor produtivo
de bens e servigos, centralizando e isolando a economia do pais para o desenvolvimento

do mercado interno, como reacgédo a crise de 1929. Além das medidas de cunho saneador

Ciéncias Sociais Aplicadas: Organizagoes, Inovagoes e Sustentabilidade Capitulo 2 _



das finangas publicas, Vargas deu inicio ao processo de modernizagdo da administragéo
publica, optando pela ado¢édo de um modelo pautado na racionalizagdo, com o controle
minucioso das atividades-meio e meritocracia.

Com o objetivo de implementar a reforma administrativa foi criado o Departamento
Administrativo do Servigo Publico — DASP, em 1936, orientado para a centralizacdo e
reorganizacdo da administragdo publica, para a definicdo de uma politica de gestao de
pessoas baseada no mérito profissional e para a racionalizagcao dos métodos, procedimentos
e processos administrativos, com inspiragdo no modelo Weberiano de burocracia (LUSTOSA,
2008). Com a implantacdo da burocracia pressupunha-se que ocorreria o fim das praticas
patrimonialista e a substituicdo dessas pela eficiéncia administrativa. No entanto, de acordo
com Bresser (1996), a burocracia se demonstrou lenta, cara, autorreferida e pouco orientada
para o atendimento das demandas aos cidadaos. Tendo em vista as inadequagdes desse
modelo, a administracao burocratica passou por sucessivas tentativas de reforma.

Apb6s o golpe militar em 1964, surgiram novas demandas politicas e a formacgéo
de aliangcas entre a burguesia nacional e tecnocracia estatal. Nesse contexto & que se
propbe a reforma operada pelo Decreto-Lei n. 200/67, como uma resposta as demandas
dos grupos proximos ao regime militar, sendo essa reforma considerada como o primeiro
momento de administracdo gerencial no Brasil ao adotar procedimentos gerenciais tipicos
do setor privado. O decreto-lei de 1967 se encarregou de realizar a descentralizacéo
administrativa funcional, mediante a transferéncia de atividades da administracdo direta
para a administracédo indireta, objetivando um maior dinamismo operacional. Entretanto,
as reformas executadas por esse decreto ndo desencadearam mudangas no ambito da
administracao burocratica central. O nucleo burocratico foi, na verdade, enfraquecido por
meio da opg¢do oportunista de ndo se desenvolver carreiras de administradores publicos
de alto nivel, preferindo-se contratar os escaldes superiores por intermédio das empresas
estatais, tornando facultativa a realizagédo de concursos publicos.

Em 1988 com a promulgagdo da Constituicdo Federal as agbes rumo a uma
administragdo publica gerencial sdo, entretanto, paralisadas. Com o proposito de reduzir
as disparidades existentes entre a administracao publica direta e a indireta, a Carta Magna
de 1988 eliminou a flexibilidade da administracao descentralizada, criando mecanismos de
controle que impactaram, em especial, as politicas de gestdo de pessoal. Segundo Lustosa
(2008), com a ampliagcéo do regime juridico Unico a todos os servidores publicos, milhares
de empregados celetistas se tornaram estatutarios e a institucionalizacdo de vantagens e
beneficios proporcionaram um crescimento vegetativo desfavoravel as contas publicas.

Com a posse do Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, em 1995,
a reforma administrativa é, entdo, retomada. Com o objetivo de redefinir a atuagdo do
Estado na administragé@o publica, com vistas a integracdo competitiva do pais na economia
mundial, & criado o Ministério da Administracdo Publica Federal e Reforma do Estado —
MARE e apresentado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — Pdrae. Esse
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projeto, porém, se mostrou inexequivel e, diante disso, 0o MARE se volta para as mudancgas
constitucionais necessérias para a adog¢ao da administracao gerencial. A reforma gerencial
de 1995 encetada por Bresser Pereira acabou se resumindo as privatizages.

Conclui-se, preliminarmente, que os reiterados insucessos das reformas
administrativas modernizantes propostas no século XX encontram-se relacionados aos
aspectos culturais da sociedade brasileira. Ainda assim, Lustosa (2008) observa que néao
se pode avaliar a experiéncia das reformas em termos de sucessos ou insucessos, visto
que todas as reformas introduziram instrumentos que se agregaram as praticas vigentes
€ mesmo com 0s eventuais recuos, a administracéo publica se modernizou. Apesar dessa

constatacao, é possivel perceber nessa breve analise a persisténcia do patrimonialismo.

31 INTERPRETAGCOES SOBRE O PATRIMONIALISMO BRASILEIRO

A tradicdo weberiana tem se dedicado a diagnosticar os motivos que impedem a
superacao do patrimonialismo ibérico rumo & modernidade na sociedade brasileira. Os
intérpretes que utilizam esse modelo, no entanto, possuem posicoes diversas acerca da
relacdo entre Estado e sociedade, o que pode ser analisado a partir de duas grandes
vertentes segundo Werneck Vianna (1999): a institucionalista ou de Estado (FAORO, 1975;
SCHWARTZMAN,1998) e a societal (FERNANDEZ, 1975; FRANCO, 1997).

A visdo Faoro e Schwartzman sdo hegeménicas no pensamento social brasileiro
(WERNECK VIANNA, 1999). Esses autores relacionam o atraso brasileiro com a herancga
patrimonial do Estado portugués. O legado portugués representou a autonomia do Estado
em relacao a sociedade civil reprimindo os interesses privados e comprometendo o avango
de uma racionalidade racional-legal. Essa viséo ainda afirma que a auséncia do feudalismo
no Brasil aproxima o pais da tradicdo politica do Oriente marcado pela inexisténcia de
fronteiras nitidas entre a esfera publica e a privada (FAORO, 1975).

Nessa perspectiva, 0 acesso ao moderno possuiria um vicio de origem no
capitalismo brasileiro. O resultado seria uma modernizagdo marcada pelo ndo rompimento
com o passado patrimonial, pois as elites € que detém o controle politico das mudancas
sociais. Schwartzman chama esse modelo de Estado de “neopatrimonial” (1998, p. 45) na
medida em que ele preservaria as desigualdades do pais através de praticas de cooptacao
e de restricdo de livre manifestacdo de interesses. Segundo essa viséo institucionalista,
o rompimento com o Oriente politico s6 ocorreria se uma reforma politica rompesse a
autonomia radical do Estado, propiciando a democratizagdo da administracdo e a sua
composicéao por diferentes interesses sociais.

O contraponto dessa concepcdo dominante da interpretacdo weberiana do
patrimonialismo no Brasil, com a qual o presente texto comunga, esta na analise que aponta
para o compromisso estabelecido, desde a independéncia, entre a ordem racional-legal e a
patrimonial, entre o liberalismo politico e a estrutura social escravista, entre a representacéo
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e a cooptacdo. Nesse sentido, o rompimento da ordem patrimonialista deveria ter origem
nas relagdes sociais de padrdo patrimonial em si, e ndo no Estado. Assim sendo, ndo
bastaria uma reforma politica para alterar a ordem patrimonial, pois essas s6 ocorreriam no
longo prazo e teriam origem na propria sociedade (FRANCO, 1997).

Ao passo que o patrimonialismo institucional (FAORO, 1975; SCHWARTZMAN,
1998) concede ao Estado uma autonomia de seus estamentos em relagdo a sociedade,
0 patrimonialismo societal (FERNANDES, 1975; FRANCO, 1997) pressupbe uma
acomodacao na sociedade brasileira entre tradicdo e modernidade eivada de tensdes
que seria refletida no Estado. Essa “unidade contraditéria” que teria sido “determinada na
génese do sistema colonial, sustentou, com suas ambiguidades e tensdes, a maior parte
da histéria brasileira” (FRANCO, 1997, p. 11). Ao contrario de ser disjuntiva, a relagéo
entre tradicdo e modernidade seria dialética. O Brasil seria encarado pelo patrimonialismo
societario como parte da histéria do Ocidente onde foi incluido de forma retardatéria e
ambigua. Essa ambiguidade tem como representacdo maxima a arquitetura liberal do
Estado moderno que convive com a organizagao social patrimonial e a escraviddo. Ou seja,
o Estado nacional nasce moderno, porém, mantem uma convivéncia com patrimonialismo.
Ao deslocar o foco do Estado para a sociedade, esses autores defendem que a superagéo
do patrimonialismo s6 poderia ocorrer com a livre manifestagcdo daqueles que viviam sob o
estatuto da dependéncia pessoal prevalecente no Brasil.

Werneck Vianna (1999) afirma que o patrimonialismo societal acima descrito
percebe o Estado como instrumento e ndo como entidade autdbnoma. Na teoria, o Estado
era moderno e baseava-se nos principios da burocracia racional-legal, porém, era um
instrumento das elites para prolongar sua dominacdo pessoal na vida publica. Desde
as origens do Estado brasileiro combinou-se, de forma ambigua, a dominag¢&o racional-
legal e a tradicional. Portanto, a sociedade civil € o verdadeiro elemento retardatario do
desenvolvimento brasileiro e ndo o Estado em si. Mesmo com a consolida¢do do trabalho
livre, o amorfismo da sociedade brasileira impediu que essa conhecesse uma estrutura de
classe capitalista. O patrimonialismo societal se preservou mesmo ap6s a Revolucdo de
1930, pois a modernizagao capitalista induzida pelo Estado que ali se iniciou vai reafirmar
essa a coexisténcia do atraso e do moderno, uma vez que as elites tradicionais continuaram
no poder e autonomia das camadas populares ndo se concretizou.

Apesar das diferencas entre as versbes weberianas de intepretacdao do Brasil
apresentadas acerca da relagéo entre Estado e sociedade, do peso conferido por essas
versbes a cada um desses polos e de uma visdo mais ou menos disjuntiva entre eles,
€ possivel, ainda segundo Werneck Vianna (1999), encontrar semelhancas, entre elas a
indicacédo da necessidade de uma ruptura com a tradicéo e a énfase no papel negativo do
Estado na formacéo da sociedade brasileira contemporanea. Por outro lado, o que distingue
essas interpretagdes € marcante, em especial, a autonomia relativa do Estado defendida
pelo patrimonialismo estatal versus a unidade contraditéria forjada na génese do sistema
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colonial e que marcou a nossa histéria segundo o patrimonialismo societal. Dessa diferenca
deriva outra essencial para que se efetive a superacao do patrimonialismo: bastaria uma
reforma politica ou essas reformas deveriam ter origem na propria sociedade alterando as
relagdes politicas dialeticamente? O presente texto assume a ideia que a possibilidade de
superacao do patrimonialismo na Previdéncia Social, e em outros setores da sociedade
brasileira, € mais bem compreendido pela vertente societal.

41 A CIDADANIA LIMITADA BRASILEIRA E ASSISTENCIA SOCIAL

Os direitos sociais no Brasil, quase sempre, estiveram historicamente atrelados aos
interesses das elites econdmicas que enfatizavam os mesmos como uma dadiva. Corréa
(2002) defende que os direitos sociais no Brasil se caracterizaram como uma cidadania
regulada de cima para baixo. Na Republica Velha (1889-1930) e na Era Vargas (1930-
1945) foi predominante um estilo de governo autoritario e antidemocratico, portanto, ndo ha
que se falar em cidadania que depende da democracia para sua efetivagéo. Certamente, o
populismo varguista representou um avang¢o em termos direitos sociais, porém, como dito
anteriormente, na forma de dadiva do Estado.

O periodo democrético, inaugurado em 1946 e que durou até o golpe de 1964,
néo representou um avanco significativo da protecéo social. Os trabalhadores mantiveram
os direitos sociais estabelecidos pela CLT criada por Getulio. A normatizacdo desses
direitos na zona urbana né&o atingia, no entanto, os trabalhadores rurais que ainda ficavam
dependentes do poder local controlado pelos latifundiarios. Os trabalhadores urbanos,
por sua vez, viam o presidente da Republica como seu representante oficial via préaticas
populistas. A protecéo social, portanto, ndo se vinculava a cidadania especificamente e
criava apenas um novo tipo de clientelismo.

O regime militar instaurado em 1964 altera esse quadro ao violar a ordem
democratica através de medidas autoritarias que, entre outras, fechou sindicatos ou os
transformou em instituicbes de lazer e servigos sociais. Os militares ainda criaram o Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS)
e incorporaram trabalhadores rurais, autbnomos e empregados domésticos na cidadania
regulada a Previdéncia Social. Ainda assim, amplos segmentos das classes trabalhadoras
continuaram excluidos da protecdo social. A elite politica apresentava esses beneficios
sociais incorporados durante a ditadura como uma benesse do Estado impedindo a
construgdo de uma consciéncia cidada.

As duas Ultimas décadas do século XX, como resultado da mobilizagdo popular,
foram marcadas por uma ressignificacéo das relagdes entre o Estado e o cidaddo no Brasil.
A Constituicdo, promulgada em 1988, foi pautada nos principios de igualdade, direitos e
legalidade na busca de reducédo das desigualdades materiais e de poder politico. O Estado

passa a ser visto, ao menos na letra da Constituicdo, como garantidor da cidadania. A
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grande questéo que se colocava a partir dai € se as leis seriam suficientes para reverter a
ordem patrimonialista brasileira. A Constituicdo estabeleceu, é certo, um novo dinamismo
nas relagdes entre Estado e cidaddo ao apontar processos gradativos e obrigatérios para
superac¢ao da dominacéo tradicional e consolidagéo do Estado democrético. Passadas trés
décadas da promulgacao da Constituicdo, essa histéria ainda esta em construcéo.

51 A PERSISTENCIA PATRIMONIALISMO NA PREVIDENCIA SOCIAL

A ideia de seguro social no Brasil foi inspirada no modelo bismarckiano e
surgiu em fins do século XIX em uma empresa que ndo possuia vinculo direto com a
administragcé@o publica (SILVA; COSTA, 2016). O objetivo era criar fundos de auxilio que
garantisse a subsisténcia daqueles impossibilitados de trabalhar. No caso brasileiro, de
forma semelhante ao que ocorria na Alemanha, foram mantidos o sistema de reparticdo, o
controle tripartite e a obrigatoriedade de contribuigéo prévia para que os beneficios fossem
concedidos. Também foi semelhante o contexto de mudancas sociais que provocaram a
expansao da seguridade social nos dois paises: modernizacdo acelerada da sociedade
(industrializagdo e urbanizagado), aumento dos riscos associados ao trabalho, exigéncia
dos movimentos dos trabalhadores por direitos sociais e o enfraquecimento de instituicbes
assistencialistas como a igreja e a familia. Tudo isso associado a um mercado incapaz de
prover o bem-estar social.

A Lei Eloy Chaves de 1923 marca o inicio oficial da Previdéncia Social no Brasil. Até
entdo, eram as instituicOes religiosas que cuidavam de forma assistencial e beneficente
dessa questdo. A partir dai, a histéria previdenciaria brasileira é eivada de obstaculos
no processo de efetivacdo dos direitos sociais. De forma geral, essa histéria foi pouco
redistributivas por possuir baixa legitimidade democratica, pouca autonomia burocrética,
pequena capacidade mobilizagéo social, entre outros fatores (SILVA; COSTA, 2016). Tendo
como referéncias os estudos de Malloy (1979), Oliveira e Teixeira (1989), Vianna (1998) e
Santos (2009), a evolucao do cenario previdenciario no Brasil pode ser dividido em cinco
momentos destacados a seguir.

5.1 1923-1930: A criacao das Caixas de Aposentadorias e Pensées

Malloy (1979) afirma que a Lei Eloy Chaves lancou a base juridica e conceitual
do sistema previdenciario brasileiro e foi uma resposta aos movimentos sociais ocorridos
no governo Arthur Bernardes (1922-1926). Foi nesse periodo que, pela primeira vez, o
Estado intervém no sistema de protecéo social por meio das Caixas de Aposentadoria e
Penséo (CAPs). Criadas pelo governo, essas Caixas eram de natureza civil e privada, sem
intervencdo estatal na administragcdo e financiamento, o que sé ocorreria na década de
1930. Esse modelo era claramente liberal e privatista. A presenga do poder publico limitava-
se ao controle a distancia de agéncias externas e do Conselho Nacional do Trabalho (CNT)
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por meio de contratos corretivos. Na visdo de Malloy (1979) e Medeiros (2001), o modelo
reafirma o Estado patrimonial, pois contribui para criacao de divisbes na classe trabalhadora

e uma mentalidade particularista e dependente do clientelismo estatal.

5.2 Os anos de 1931-1945: Periodo contencionista da Previdéncia Social

O aumento de despesas e beneficiarios provocado pela criagdo das CAPs fez com
que o periodo seguinte fosse marcado pelo controle de despesas e orgamento. A0 mesmo
tempo, a previdéncia e a politica de contencdo adotada passaram a fazer parte de uma
estratégia do Estado que, no contexto da grande depresséo capitalista da década de 1930,
tentava acumular reservas para estimular a produgéo e o consumo. Nesse contexto, em
1933, as CAPs foram aglutinadas nos Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) que
englobavam grupos profissionais. Segundo Costa (2005), essa fase foi marcada pelo
corporativismo burocratico que fortalecia o sistema em seus setores administrativo e
financeiro.

A referida evolucédo do sistema previdenciario na década de 1930 ocorria pari passu
com a incorporacéo da classe média no sistema politico e uma maior burocratizagdo da
vida politico/social por parte do Estado (MALLQOY, 1979). O Estado do Bem Estar Social
pretendia conjugar e racionalizar por meio da burocracia as politicas sociais. No entanto, o
que deveria significar a diminuicao do poder carismatico e tradicional em prol de um sistema
onde o poder emana das normas beneficiando o interesse publico acabou beneficiando
quem estava no poder, isso porque a burocracia € um centro de poder em si que busca
promover seu proprio crescimento (BRESSER PEREIRA, 2008).

Essa evolugédo do sistema previdenciario ocorre no contexto de desenvolvimento
da politica populista de Vargas. Costa (2005) defende que os interesses populistas eram
contrarios a universalizacao de beneficios. Os beneficios concedidos por Getulio atingiam
algo em torno de 30 a 40 por cento do arrecadado e eram muito restritivos, em especial,
em relagdo aos trabalhadores rurais e aos grupos urbanos marginalizados (OLIVEIRA;
TEIXEIRA, 1989). Ou seja, apenas 0s grupos ocupados em profissdes regulamentadas
eram cidadaos plenos com direitos garantidos (VIANNA, 1998).

5.3 Periodo de 1946-1963: redemocratizacdao e o modelo de reparticao

A Republica Nova (1946-64) foi marcada por uma elevagao consideravel do numero
de segurados, do crescimento das despesas previdenciarias (aposentadorias, pensoes,
servicos médicos), pela transformagédo do programa habitacional em um programa social
de empréstimos para construcdo da casa propria para os beneficiarios, pela utilizacéo
indevida de recursos e pela consequente elevacao dos déficits orcamentarios do sistema.
Oliveira e Teixeira (1989) apontam para esses fatores como responsaveis pela transicéo do
falido regime de capitalizag&o para o de reparticdo. Santos (2009) indica ainda o insuficiente

repasse da parcela que cabia a Unido como fator relevante para a crise. A Unido, afirma
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0 autor, estava mais interessada em investir na industrializagdo. E interessante notar que
apesar do aumento do numero de concessoées, o carater redistributivo da previdéncia nao
aumentou (MEDEIROS, 2001), isso porque, além da limitacdo dos grupos atendidos, a
redistribuicdo da seguridade social se dava entre grupos da mesma classe social.

Os IAPs tenderam ao modelo de seguridade social naquele periodo. Os defensores
da seguridade, inspirados no modelo inglés de William Beveridge, colocavam a assisténcia,
a saude, a diminuicdo da pobreza e da desigualdade como atribuicbes primeiras da
Previdéncia. Além das ideias de Beveridge, repercutiam no Brasil as propostas keynesianas:
uma concepcao de previdéncia que incluisse servicos de saude, higiene, educacéo,
habitacéo, emprego, entre outras, que iam muito além de beneficios pecuniarios. Ou seja,
a ideia de uma Previdéncia que incluisse uma ampla politica social de carater estratégico.
Esses ideais universalizantes, no entanto, ndo foram atingidos

A crise do sistema previdenciario naquele periodo, por outro lado, acabou
provocando um grande passo rumo a universalizagdo que foi a promulga¢do em 1960 da
Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), que deu origem posteriormente ao Instituto
Nacional da Previdéncia Social (INPS) e unificou os IAPs no periodo militar. Porém, apesar
de determinar a uniformizacdo dos planos de beneficios, a LOPS néo acabou com a
estrutura fragmentada do sistema e manteve a exclusdo, em especial, dos trabalhadores

rurais.

5.4 O periodo de 1964-1988: autoritarismo e criacao do INPS

Durante o periodo militar houve a unificacdo dos IAPs pelo Decreto de 72/1966
que instituiu o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). A legislacéo foi unificada e
os trabalhadores excluidos da gestédo da instituicdo, o que aumentou o poder regulatério
do Estado sobre a sociedade (OLIVEIRA; TEIXEIRA, 1989). Nesse periodo também
houve o fim do sistema tripartite em 1970 com a exclusdo das contribuicdes da Unido
que, apesar disso, continuou a controlar a Previdéncia. Medeiros (2001) afirma que os
militares aumentaram seu poder regulatério a0 mesmo tempo em que desmobilizaram as
forcas politicas oriunda dos governos populistas e assumiram um carater assistencialista
que buscava diminuir os impactos da desigualdade social.

Bresser Pereira (2008), por sua vez, aponta importancia da reforma administrativa
de 1967 (Decreto Lei n° 200) que tentou implantar principios da administracdo gerencial
no pais. Tal reforma, porém, néo teria superado o formalismo e a distéancia entre normas
e realidade do sistema administrativo, assim como nao teria sido capaz de superar o
clientelismo. De qualquer forma, os militares estavam lancando as bases do acordo entre
burguesia e burocracia politica naquilo que o autor denominou de Pacto Burocréatico
Autoritario. Corroborando com Bresser Pereira, Draibe (1990) aponta para uma politica de
bem-estar meritocratica-particularista-clientelista do regime p6s 1964. Apesar de medidas

universalizantes introduzidas, afirma a autora, tal tendéncia estava longe “de conferir ao
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sistema brasileiro caracteristicas do tipo ‘institucional-redistributivo’, tendo antes refor¢cado
seu carater meritocratico-particularista” (DRAIBE, 1990, p. 12-13). E certo, porém, que
as tendéncias universalizantes ampliaram a protecdo social de pessoas marginalizadas
desde 1930. A partir de 1971, por exemplo, os trabalhadores rurais passam a ter acesso
a determinados beneficios por meio do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
— PRO-RURAL. Malloy (1979) destaca que esse programa rural foi uma ruptura como o

conceito de seguro social oriundo da Lei Eloy Chaves.

5.5 Periodo 1988-2013: Constituicao Federal e as Reformas

A Constituicdo de 1988 representou avancgos significativos no processo de
democratizacao redefinindo as relagdes entre Estado e sociedade. Entretanto, Vianna (1998)
destaca que o desenho impresso pela Constituicdo, apesar de universalista, continuava
seletivo na questao previdenciaria, uma vez que as caracteristicas estruturais do sistema
politico brasileiro limitaram as estratégias redistributivas. Concordando com Vianna, Draibe
(2003) afirma que houve apenas um aperfeicoamento do sistema previdenciario, mas nao
a alteracao dos principios. Ou seja, ele permaneceu sendo um sistema publico, universal e
de decisdo compulséria, com um regime de reparticdo simples com regras béasicas para a
concesséao de beneficios, assim como manteve os privilégios de servidores publicos.

Entre os avancos significativos rumo a ampliacdo da cidadania nos anos 1990
e expandidas no século XXI destacam-se as parcerias entre 0 governo e movimentos
sociais. Essa Administracdo Societal (PAULA, 2005) ou Governanga Publica (SECCHI,
2009) buscava a eficiéncia da maquina publica por meio da participag@o popular por meio
de determinados instrumentos como os Conselhos Gestores Municipais, Or¢gamentos
Participativos, entre outros. Tudo levava a crer que as praticas clientelistas seriam reduzidas
e a visao de assistencialismo aos pobres seria substituida pela ideia de garantia de direitos
sociais bésicos. Por outro lado, tal intencéo acabou frustrada pelas medidas de ajuste fiscal
implementadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso, e continuadas posteriormente,
visando combater a inflagéo e o gasto publico.

61 CONSIDERAGOES FINAIS

A compreenséao da persisténcia do fendmeno patrimonialista € essencial para uma
melhor compreenséo da Histéria da Administracéo Publica Brasileira. No que diz respeito
a politica de Previdéncia Social no Brasil &€ notério que a Constituicdo Federal de 1988
objetivava consolidar a assisténcia social como direito do cidaddo. No entanto, praticas
clientelistas tipicas do patrimonialismo tém desafiado a consolidacdo plena desse direito,
dai a necessidade de se compreender os mecanismos de permanéncia desse fenémeno.

As politicas sociais no Brasil, da qual a histéria previdenciaria é parte, ttm como

marcas o seu carater pouco distributivo e pequena legitimacéo das classes trabalhadoras.
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Os governantes investem no bem-estar como forma de controle popular ou como resposta
as mobilizagdes populares. Ao longo do tempo, as politicas previdenciarias brasileiras nao
conduziram ao bem-estar geral devido a falta de autonomia burocratica e, também, devido
a pouca profissionalizagéo e capacidade de mobilizagéo das classes sociais. O chamado
Estado social brasileiro que encetou as politicas previdenciarias néo foi capaz de superar o
clientelismo o que acabou excluindo ainda mais alguns setores da sociedade.

Em cada fase da evolugdo da politica previdenciaria € possivel perceber a logica
da politica excludente e, apesar da expansao dos beneficios, sempre houve mecanismos
para privilegiar, dominar autoritariamente ou excluir determinados segmentos sociais. Os
motivos variaram ao longo do tempo: interesses oligarquicos alijando os direitos sociais
dos trabalhadores rurais, o contencionismo getulista, as politicas autoritarias dos militares
que geraram mais desigualdade e pobreza. Mesmo com 0s avancos universalizantes da
Constituicao de 1988, o sistema néo atinge todos os cidadaos.

O sucesso do sistema previdenciario ndo pode prescindir do Estado nem do setor
privado. Ambos devem ser coparticipes para construcdo de um modelo igualitario e
sustentavel. Por outro lado, a eficiéncia de um sistema publico voltado para os interesses
populares € um pré-requisito para que a Previdéncia Social seja universal, igualitaria e
sustentavel. A questdo do rompimento com a chaga patrimonialista € fundamental para que
esse objetivo seja alcancado.

Nesse sentido, esse texto se alinha com a tese dos intérpretes weberianos que
caracterizam o patrimonialismo no Brasil como societal (FERNANDEZ, 1975; FRANCO,
1997). A questdo da ruptura com a ordem patrimonial se origina nas relagdes sociais de
padrao patrimonial, e ndo no Estado em si. Seria, portanto, necessario romper as condutas
sociais marcadas pela dominacéao pessoal que impediriam a vigéncia da orientacao racional.
Sob essa perspectiva, alterar a ordem patrimonial sé poderia ocorrer no longo prazo e teria
origem na propria sociedade. Em outros termos, a superacéo do patrimonialismo depende
da livre manifestacdo daqueles que vivem sob o estatuto da dependéncia pessoal que
prevalece na sociedade brasileira. Passos importantes foram dados desde a promulgacéo
da Constituicdo de 1988 nesse sentido. No entanto, & preciso ter em mente que o
rompimento do hibridismo modernidade/atraso que impediu um projeto inclusivo e popular
nas relagdes sociais brasileiras € um processo de longa duracao que esta sujeito a avangos

e retrocessos.
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