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O mundo humano € sempre o produto do amor
mundi do homem, um artificio humano cuja
potencial imortalidade esta sempre sujeita a
mortalidade daqueles que o constroem e a
natalidade daqueles que vém viver nele. [...] Nao
podemos mudar o mundo mudando as pessoas que
vivem nele. Se queremos mudar uma instituicéo,
uma organizacgdo, uma entidade pablica qualquer
existente no mundo, tudo que podemos fazer €
rever sua constituicdo, suas leis, seus estatutos e
esperar que o resto cuide de si mesmo.

(ARENDT, 2009, p. 159, 269).



RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo analisar a relacdo entre as politicas de geracdo de emprego,
trabalho e renda com a construcdo e caracterizacdo do welfare state no Brasil e no México, no
periodo de 2005 a 2014. O paradigma de Estado do Bem-Estar Social abordado na tese
compreende um sistema de politicas publicas e instituicBes articuladas que expressam o
reconhecimento da responsabilidade publica sobre o bem-estar [social], isto €, de todos. Que se
realiza quando ha diminuicdo do seu grau de mercantilizacdo, ou seja, por meio da
desmercantilizacdo dos direitos sociais. O welfare state imaginado para a América Latina é
aquele que cria condicGes de pertencimento, de capacidades e oportunidades de agir com
equidade. A pesquisa é operacionalizada atraves do Metodo Comparado, com abordagem
teorica na Variedade de Capitalismo Hierarquico, que da conformacéo a Economia de Mercado
Hierarquico (Hierarchical Market Economies- HME). A hierarquia é explicada através das
relacBes estabelecidas por empresas tradicionalmente familiares (conglomerados familiares),
multinacionais, grupos de negdcios diversificados e, oligopolios e; por sua influéncia no modelo
de coordenacdo corporativa. Diante dessas especificidades, a hierarquia € o elemento-chave/
constructo tedrico da Economia de Mercado Hierarquico e, nesse sentido, € a inferéncia causal
e nuclear da pesquisa. O campo tedrico-metodoldgico adotado éo institucionalismo discursivo
— ID. A tese foi estruturada com base na pesquisa documental e bibliografica; como fontes
primarias de dados citam-se o Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario —
PRONAFIM, o Fideicomiso del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario —
FINAFIM, o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado — PNMPO, e o Fundo
de Amparo ao Trabalhador — FAT. Para dar conformacdo a HME, a pesquisa abordou o
processo de informalidade do mercado de trabalho. A tese confronta o Mito de Sisifo com as
ideias e discursos institucionais de bem-estar social no Brasil e no México; traz a figura do
homem absurdo - Sisifo-trabalhador informal, desde o seu designio de proletario; e finaliza com

a absurdidade do mito do bem-estar social estruturado nas Economias de Mercado Hierarquico.

Palavras-chave: Welfare State. Economias de Mercado Hierarquico. Institucionalismo

Discursivo (ID). Informalidade. Protecdo Social.



RESUMEN

Esta investigacion tiene como objetivo analizar la relacion entre las politicas de empleo, trabajo
y generacién de ingresos con la construccion y caracterizacion del estado de bienestar en Brasil
y México, de 2005 a 2014. El paradigma del estado de bienestar abordado en la tesis comprende
un sistema de politicas publicas e instituciones articuladas que expresan el reconocimiento de
la responsabilidad publica sobre el bienestar [social], es decir, de todos. Esto se hace cuando
hay una disminucidn en el grado de mercantilizacion, es decir, a través de la descomodificacion
de los derechos sociales. El estado de bienestar previsto para América Latina crea condiciones
de pertenencia, capacidades y oportunidades para actuar con equidad. La investigacion es
operacionalizada a traves del Método Comparativo, con un enfoque teorico en la Variedad de
Capitalismo Jerarquico, que se ajusta a las Economias de Mercado Jerarquico (HME). La
jerarquia se explica a traves de las relaciones establecidas por empresas tradicionalmente
familiares (conglomerados familiares), multinacionales, grupos empresariales diversificados y
oligopolios; Por su influencia en el modelo de coordinacion corporativa. En vista de estas
especificidades, la jerarquia es el elemento / constructo tedrico clave de la economia de mercado
jerarquica y, en este sentido, es la inferencia causal y nuclear de la investigacion. El campo
tedrico-metodoldgico adoptado es el institucionalismo discursivo - ID. La tesis se estructurd a
partir de investigaciones documentales y bibliograficas; como fuentes principales de datos estan
el Programa Nacional de Financiamiento de Microempresas (PRONAFIM), el Programa
Nacional de Financiamiento de Microfinanzas (FINAFIM), el Programa Nacional de
Microcrédito Productivo (PNMPOQO) y el Fondo de Asistencia a los Trabajadores (FAT). Para
dar forma al HME, la investigacion abordd el proceso de informalidad en el mercado laboral.
La tesis confronta el Mito de Sisifo con las ideas y los discursos institucionales del bienestar
social en Brasil y México; y trae la figura del hombre absurdo - trabajador informal de Sisifo,
de su disefio proletario; y termina con lo absurdo del mito del bienestar social estructurado en

las Economias de Mercado Jerarquico.

Palabras-clave: Welfare State. Economias de Mercado Hierarquico. Institucionalismo

Discursivo (ID). Informalidade. Proteccion Social.



ABSTRACT

This research aims at analyzing the relationship between the policies of job, work and income
generation with the construction and characterization of the welfare state in Brazil and Mexico,
from 2005 to 2014. The welfare state paradigm addressed in the thesis it comprises a system of
public policies and articulated institutions that express the recognition of the public
responsibility on the [social] welfare, that is, of all. This is done when there is a decrease in the
degree of commodification, that is, through the de-commodification of social rights. The
welfare state envisioned for Latin America is one that creates conditions of belonging,
capabilities and opportunities to act with equity. The research is operationalized through the
Comparative Method, with a theoretical approach in the Variety of Hierarchical Capitalism,
which conforms to the Hierarchical Market Economies (HME). The hierarchy is explained
through the relations established by traditionally familiar companies (family conglomerates),
multinationals, diversified business groups and, oligopolies and; for its influence on the
corporate coordination model. In view of these specificities, hierarchy is the theoretical key
element / construct of the Hierarchical Market Economy and, in this sense, it is the causal and
nuclear inference of the research. The theoretical-methodological field adopted is discursive
institutionalism - ID. The thesis was structured based on documental and bibliographical
research; as primary sources of data are the National Program for Microenterprise Financing
(PRONAFIM), the National Microfinance Financing Program (FINAFIM), the National
Program for Productive Microcredit (PNMPO) and the Workers' Assistance Fund (FAT). In
order to shape the HME, the research addressed the process of informality in the labor market.
The thesis confronts the Sisyphus Myth with the ideas and institutional discourses of social
welfare in Brazil and Mexico; and brings the figure of the absurd man - informal Sisyphus-
worker, from his proletarian design; and ends with the absurdity of the myth of social welfare

structured in Hierarchical Market Economies.

Keywords: Welfare State. Economies of the Hierarchical Market. Discursive institutionalism

(ID). Informal sector. Social Protection.
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INTRODUCAO

“[...] Deixo Sisifo na base da montanha! As pessoas sempre
reencontram seu fardo. Mas Sisifo ensina a fidelidade
superior que nega os deuses e ergue as rochas. [...] A
propria luta para chegar ao cume basta para encher o
corag&o de um homem. E preciso imaginar Sisifo feliz”
(CAMUS, 2010, p. 124).

O titulo desta pesquisa estabelece uma correlacdo com a obra do escritor franco-argelino
Albert Camus O mito de Sisifo, publicada em 1942, ensaio que acabou abrindo espaco para uma
teorizacdo da absurdidade do mundo. Com base nos elementos da narrativa, buscamos também
um despertar consciente sobre o processo de construcdo e de caracterizacdo do welfare state
nas economias de mercado hierarquico, especificamente Brasil e México, no periodo de 2005
a 2014.

Os elementos que definem o mito de Sisifo como tal sdo 0s seguintes: o castigo ao
trabalho de rotina, como uma ardua tarefa dos homens comuns e, portanto, ndo condizente com
a posicdo dos deuses; a consciéncia de Sisifo diante de sua condicao, levando-o a refletir sobre
a infinitude de seu castigo, que é estar fadado a recomecar e jamais terminar seu trabalho; a
submisséo da sua condi¢édo de proletario ao designio dos deuses, dando conformacdo ao homem
absurdo; e a propria absurdidade, que surge do despertar da sua consciéncia.

O homem absurdo representado por Sisifo é dotado de consciéncia critica sobre sua
condicdo, logo, o inconformismo é uma forma de (re)significar o proprio Sisifo. A
desconstrucdo de Sisifo-deus para 0 homem absurdo da-se a cada vez que ele executa a tarefa
de rolar a pedra montanha abaixo. E a lucidez de sua condicao é a percepc¢do de ser escravo de
seu trabalho humano. O sentido do mito de Sisifo decorre da maneira como ele combina seu
designio de proletario com o reverso necessario, um preco a pagar pelo despertar da sua
consciéncia de jamais dar por cumprida a sua pena (trabalho) e que se renova a cada
incompletude de seus atos.

O ir e vir da pedra representa pequenos recortes dos momentos de consciéncia. A
estranheza no mito surge quando o personagem se vé espelhado em seus atos — assim,
pressupde-se ter Sisifo lampejos de consciéncia. E, ao contrario do que imaginava, 0 seu castigo

ndo se conforma pelo trabalho que lhe é imposto, mas pela percep¢édo da consciéncia sobre o
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castigo. A absurdidade como elemento constitutivo do mito decorre da tomada de consciéncia
e da falta de sentido de seus atos ou do sentido absurdo que sua condigcdo subalterna lhe impde.
A consciéncia, no entanto, ndo é vista como um ato instantaneo, mas como um processo
gradativo, o que da sentido ao mito. Portanto, o ponto de partida de cada rolagem da pedra é
sempre uma unidade dotada de significacdo, essencial a modelagem do homem absurdo. O
homem, inconformado com o controle dos deuses, acaba resignado com o designio indescritivel
da sua consciéncia, dando forma ao homem absurdo, provido de consciéncia critica.

Enguanto cumpre a pena de trabalho forgado imposta pelos deuses, representada pela
obrigacdo de rolar a pedra do pé ao topo da montanha todos os dias, Sisifo gradativamente
desperta em sua condicao de operario (proletario dos deuses), a ponto de se perceber ndo mais
como homem, mas como a propria pedra. Ou seja, 0 que esta a rolar, a cada recomeco, nao € a
pedra em si, mas o proprio Sisifo, climax do mito, a consciéncia do absurdo.

O fio condutor que nos guia pela metafora do mito de Sisifo € o da consciéncia critica,
que surge, gradativamente, pelo inconformismo ante a condi¢do do homem proletario e de seu
designio de submissdo ndo apenas aos deuses, mas a sua consciéncia. Segundo Camus (2010),
0 absurdo nasce de uma comparacéo, de uma confrontacdo. A provocacdo do autor nos leva a
estabelecer uma comparacéo entre as ideias e dos discursos de bem-estar social do Brasil e do
México e a obra ensaistica.

Assim sendo, delimitamos os recortes estruturais do ensaio a fim de confronta-los com
0 processo de estruturacdo do welfare state: “O raciocinio absurdo” versus as ideias e 0s
discursos de um welfare state nas Economias de Mercado Hierarquico (Hierarchical Market
Economies — HMES). “O homem absurdo” versus a figura de Sisifo na condicdo de
operario/trabalhador do nosso cotidiano em busca de clareza sobre sua condicdo; porém, mais
preocupado com a descricdo sistémica das estruturas do que em resolver os problemas
cotidianos. A “criagdo absurda” versus o paradigma de welfare state. “O mito de Sisifo” versus
0s sistemas de bem-estar social estruturados nas HMEs (as ideias e 0s discursos sobre as
politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda). E a “absurdidade do mundo” versus o0s
programas de microcrédito produtivo confrontados com a baixa ou inexiste complementaridade
das politicas pablicas adotadas nas HMEs para resolver o problema da informalidade do
trabalho e da economia.

Os processos de industrializagcdo e/ou modernizacdo das economias séo referéncia e
ponto de partida para as explicacGes sobre o surgimento do welfare state, a “criagdo absurda”
do mundo moderno. Seja na Europa Ocidental, seja na América do Norte, onde se concentram

0s paises desenvolvidos (paises centrais, para a abordagem centro-periferia) ou nas demais
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economias politicas, o Estado desenvolvimentista parece preceder o campo de conformacéo das
ideias de bem-estar social, guardadas as peculiaridades histéricas de cada pais e/ou regido
geopolitica.

Essa caracteristica pode ser vista, por exemplo, nas origens do Estado do bem-estar
social de Bismarck, de final do século XIX, e também nos modelos mais modernos. VVejamos
que, apos a grande depressdo de 1929, a urgéncia por respostas para a crise econdmica e social
surge com o keynesianismo, que traz de volta as discussdes sobre a importancia do papel Estado
na intervencdo e na expansdo da economia. O keynesianismo, basicamente, apontou para
direcdes opostas as ideias liberais da economia: intervencdo com politicas publicas focadas na
defesa dos direitos sociais, como saude, educacdo e emprego, basicamente, estabelecendo um
novo acordo social (um New Deal); e aumento de gastos em politicas sociais e infraestruturas
bésicas, politica de precos e de salarios.

Pierson (2006a, 2006b) afirma que os paises ndo desenvolvidos iniciaram seus processos
de estruturacdo dos welfare states simultaneamente aos processos de desenvolvimento. No
Brasil e no México, o welfare state surgiu com carater de regular a organizacdo dos
trabalhadores assalariados dos setores modernos da economia e, da mesma forma, com 0s
projetos de desenvolvimento econémico em andamento. O Meéxico, ja apresentava
industrializacdo mais acelerada, e o Brasil se encontrava em fase inicial, mas ambos estavam
ocupados com o crescimento econdmico da industria e com 0s ajustes nas legislacdes
trabalhistas e na organizacao sindical e da classe operaria. Ou seja, na origem dos Estados de
bem-estar social, as politicas sociais passaram a integrar os projetos de desenvolvimento
econémico, e ndo o inverso, multidimensionando as funcdes dos Estados e exigindo atencédo
malis contundente em politicas sociais.

Dessa forma, a concep¢do da pesquisa é que o que se denominou de welfare state
(Estado provedor ou Estado de bem-estar social), do final do século XIX para o XX, foi,
sobretudo, um amplo processo de organizacdo do aparato publico como medida de urgéncia e
necessidade, principalmente em razdo das instabilidades econémicas e sociais dos contextos
historicos das economias de mercado. As economias politicas que avancaram nas estruturas de
bem-estar social, consolidando os elementos nucleares (Seguridade Social, gasto social publico
em educacdo, saude, emprego, etc.), e que possuem uma integracdo afinada entre as dimensdes
social e econdmica deram conformacéo a diferentes modelos ou tipologias de welfare state.
Paises que inovaram em seus modelos, por exemplo, conectando as politicas sociais e

econdmicas como estratégia de emancipacao do cidaddo (crescimento econdmico com
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desenvolvimento social), acresceram novas funcionalidades e concepcdes para o Estado do
bem-estar social, para além da questdo da protecéo social.

Assim, vale a maxima de que o welfare state estd em constante dinamizacéo, reinventa-
se ou é reinventado a medida que as sociedades avan¢am em seus processos de desenvolvimento
e crescimento econdmico, em funcdo de novas ou velhas demandas sociais. 1sso posto, é
possivel que o que tem sido qualificado como crise do welfare seja, em tese, a organicidade das
estruturas em busca da adequacdo institucional e de uma viabilidade operacional — uma
absurdidade da qual tomaremos consciéncia a partir das altas taxas de excluséo e desigualdade
social.

A definigdo de Welfare State envolve assim a escolha de unidades capazes de entendé-
lo desde o aspecto quantitativo, que engloba um conjunto de variaveis descritivas; mas,
sobretudo, de variaveis que possam também expressar o0 seu potencial qualitativo. Essas
unidades constitutivas podem ser divididas tendo como referencial a finalidade que uma
economia politica define e estabelece para 0 EBES e, também, a partir dos mecanismos ou
instrumentos que sdo utilizados para a consecuc¢do do bem-estar social.

A dificuldade inicial da pesquisa foi estabelecer um conceito de Welfare State que realce
0 processo de organizacdo do EBES nas HMEs. Os aspectos escolhidos para caracterizar e
ilustrar o Welfare State sdo a conformacéo de politicas publicas centrais, como as destinadas a
aposentadoria; e, também, os programas que enfocam a informalidade como um problema
prevalente no Brasil e no Meéxico. Tais politicas tem como objetivo promover a incluséo social
e produtiva da populacdo pobre, com potencial para empreender. S&o assim meios utilizados
nessas economias politicas para avancar nas ideias de igualdade social.

Nesse sentido, além dos elementos - gastos sociais e politicas sociais, que de modo geral
caracterizam os processos de organizacdo do EBES, a pesquisa tem como debate instrumentos
que sobretudo tem como publico-alvo a categoria — informalidade do mercado de trabalho e da
economia, 0s quais levaram a implementacao de arranjos institucionais especificos nas HMEs,
como os programas de microcrédito produtivo.

As variaveis independentes trabalhadas na pesquisa foram agrupadas e classificadas sob
dois aspectos: como politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda, portanto instrumentos
de inclusdo social e produtiva do cidaddo através dos programas de microcrédito produtivo. E,
como mecanismos de expansdo dos direitos sociais, ou politicas que podem afetar
positivamente as estruturas de Welfare State nas Economias de Mercado Hierarquico. Temos
assim as politicas ativas de emprego como meio, e a inclusao social e produtiva, e a expansao

dos direitos sociais como finalidade precipua do Estado de Bem-Estar Social.
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O gasto social € mencionado na tese para ilustrar o comprometimento das HMES com o
processo de construcdo do EBES; ou seja, 0 engajamento dos governos com as politicas sociais.
Nosso lugar de fala entende o gasto social como um dos elementos do Welfare State, porém,
ndo no sentido de variavel-chave, uma vez que as economias politicas podem investir recursos
em politicas sociais que, sobretudo, aprofundam a desigualdade existente, sem avancar na
seguranca social esperada (ESPING-ANDERSEN, 1990).

Ao delimitar os programas de microcrédito produtivo como instrumentos de incluséo
social e produtiva, a proposta da pesquisa ndo se limita apenas a existéncia ou ndo desses
programas nos paises pesquisados. A tese observa os discursos institucionais que performam
os critérios de elegibilidade da populacdo-alvo, a participacdo de atores privados nos
programas, e as contrapartidas dos governos com investimentos financeiros para apoiar
instituicdes e entidades privadas, bem como apoiar o capital humano e social necessarios ao
desenvolvimento desses programas.

No que diz respeito aos regimes de previdéncia social, a pesquisa discute 0s processos
de privatizacdo da previdéncia, como um dos indicadores de desmonte das estruturas de bem-
estar social na América Latina. Entende que a incluséo de atores privados na Previdéncia Social
pode caracterizar estratégia de retracdo do Welfare State, ao tempo em que se contrapde aos
discursos institucionais de expansdo dos direitos sociais e de igualdade social.

No mesmo sentido, o Welfare State pode ser caracterizado de acordo com o grau de
mercadorizacdo (ou mercantilizacdo) dos direitos sociais, tendo em vista a implementacdo de
arranjos institucionais focalizados na dimensdo econémica. A contrario senso, a
desmercadorizacdo ocorreria quando a prestacdo de um servico € vista como uma questdo de
direito ou quando uma pessoa pode se manter sem depender do mercado. Temos assim que a
mera presenca da previdéncia ou da assisténcia social ndo leva necessariamente a uma
desmercadorizacdo significativa dos individuos a dependéncia do mercado. Por exemplo,
quando os beneficios sdo poucos, e/ou associados a algum tipo de estigma social, o sistema
tende a exigir maior participacdo no mercado de trabalho (mercadorizacdo). Com isso, 0
Welfare State confronta se caracteriza mais pela insercdo do cidaddo no mercado de trabalho
(variavel dependente do grau de insercdo do trabalhador no mercado de trabalho formal) do que
pela independéncia do cidaddo dos mecanismos da economia (ESPING-ANDERSEN, 1985).
Um confronto que busca evidéncias empiricas da relagdo que as politicas de geracéo de
emprego, trabalho e renda estabelecem com o processo de construgdo e caracterizagdo do
Welfare State no Brasil e no México. Ao tempo em que fornece elementos para uma

comparacgéo entre a absurdidade do mito do bem-estar social, paradigma construido desde a
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concepgdo européia (Europa Central), para 0 mito do bem-estar social nas Economias de
Mercado Hierarquico latino-americanas, produto desta concepc¢éo, e que levou a sistematizacdo
da protecdo social nessas economias politicas.

Na Ameérica Latina, o Brasil foi pioneiro na construcdo do sistema de protecdo social, e
a década de 1920 é promissora para o bem-estar, sobretudo dos trabalhadores. O México iniciou
a organizacao sistematica da protecao social apenas na década de 1940; porém, com elementos
esparsos de bem-estar social que remontam ao inicio do século XX. De modo geral, na América
Latina, a hegemonia do seguro social e a vinculagdo ao trabalho formal sempre predominaram
nas ideias e nos discursos institucionais de bem-estar social.

Dada a concepcdo dindmica e as diferentes trajetorias e funcionalidades que as
economias de mercado de modo geral adotaram para o0 welfare state, a proposta da tese é
investigar a trajetoria historica do Estado de bem-estar social (EBES) do Brasil e do México
numa perspectiva comparada.

A pergunta de pesquisa € a seguinte: Qual a relacéo das politicas de geracdo de emprego,
trabalho e renda na construcdo e na caracterizacdo do welfare state no Brasil e México, no
periodo de 2005 a 2014? A formulacdo da pergunta aponta para uma inquietacdo que tem a ver
com a trajetoria historica do welfare state na América Latina: primeiro, como os discursos e as
ideias de bem-estar social integraram as estruturas do EBES brasileiro e mexicano e como se
organizaram em torno do bem-estar social. Ainda, que concepgéo as ideias e os discursos de
bem-estar social adotam para o enfrentamento de problemas sociais historicos desses paises,
como a informalidade do trabalho e do setor informal da economia.

O objetivo geral da pesquisa é entender a relagdo das politicas de geracdo de emprego,
trabalho e renda com a constru¢do e a caracterizacdo do welfare state no contexto das
Economias de Mercado Hierarquico.

Os objetivos especificos da tese s@o 0s seguintes: a) identificar elementos que explicam
e caracterizam o processo de informalidade no Brasil e no México; b) analisar, com base no
método comparado, os discursos institucionais sobre a protecdo social na construcdo e na
caracterizacdo do welfare state no Brasil e no México; c) verificar a relacdo entre os discursos
institucionais de formulacédo das politicas publicas de geracdo de emprego, trabalho e renda, no
periodo de 2005 a 2014, com o processo de construcdo e caracterizacdo do welfare state no
Brasil e no México.

As categorias de analise delimitadas na tese estdo intrinsecamente vinculada aos estudos

das variedades de capitalismo (VoC), de Hall e Soskice (2001). E, nesse sentido, adotamos a
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abordagem tedrica de Ben Ross Schneider (2009; 2013) sobre a variedade de capitalismo
praticada nos paises subdesenvolvidos, o capitalismo hierarquico.

A VoC conforma para a politica comparada um campo de investigacdo no qual se pode
eleger, entre as inferéncias possiveis, aquelas que mais se aproximam e se relacionam com a
institucionalizacdo dos sistemas de bem-estar social na América Latina. Por exemplo, nos
sistemas de protecdo social do México e do Brasil, as complementaridades institucionais
negativas podem indicar a influéncia do capitalismo hierarquico e de seu modo de producdo na
estruturagdo dos modelos de protecdo social, ou seja, podem indicar a relacdo das HMEs com
as ideias de bem-estar social.

Estudos comparados sobre a trajetoria da expansdo dos direitos de cidadania civil-
politico-sociais abordados por Marshal (1965, 1967, 2002) em processos de desenvolvimento
sdo indicativos de diferentes padrdes de construcdo do welfare state. Em estudos comparativos
sobre o Brasil, Santos (1987) e Carvalho (2002) sugerem que a inversdo na ordem estrutural da
cidadania pode inibir a generalizacéo das liberdades individuais e contribuir para um padréo de
Estado centralizado. Nesse sentido, a ordem dos fatores importa nas analises de casos, explicam
0s autores. Nessa perspectiva, a VoC nos possibilita estudar a relacdo das politicas ativas de
emprego, com a construcdo do welfare state no Brasil e no México, ao introduzir em sua
abordagem um conjunto de variaveis comparaveis e particulares para esses paises, pensadas na
concepcdo de dimensdes diferentes, porém interconectadas. Essas caracteteristicas teriam
criado uma nova diversidade de capitalismo.

A hipotese levantada foi na tese foi a seguinte: a economia de mercado hierarquico, com
suas complementaridades institucionais (negativas ou ndo), ajuda a explicar as limitacGes das
politicas sociais na configuracdo de um Estado de bem-estar social.

Para estudar as economias politicas latino-americanas e de outros paises nao
desenvolvidos, Schneider (2009, 2013) definiu uma tipologia prépria, com base em elementos
que justificam uma abordagem distinta daquela utilizada na VVoC, para os paises desenvolvidos.
Segundo o autor, 0s processos de desenvolvimento entre 0s paises da América do Norte e da
Europa e os paises latino-americanos se deram com especificidades préprias e em momentos
distintos. Tais descontinuidades pedem uma abordagem a partir de outras variaveis, além e/ou
diferentes das utilizadas por Hall e Soskice (2001) no estudo das Economias de Mercado
Coordenado (CME) e das Economias de Mercado Liberal (LME).

Com base na variedade de capitalismo hierarquico, estudamos o Brasil e 0 México sob
o enfoque das Economias de Mercado Hierarquico. As estruturas de mercado nas HMEs séo

caracterizadas pela presenca de grupos de negécios diversificados (GND) e forte presenca de
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empresas multinacionais (EMNs). Emregra, 0s GNDs séo grupos de empresas tradicionalmente
familiares que atuam em diversos ramos e setores da economia. A governanca corporativa tende
a ser influenciada pelos interesses do grupo familiar.

Nessas economias de mercado, as complementaridades institucionais tendem a ser quase
sempre inexistentes ou, entdo, muito baixas. O mercado de trabalho é, caracteristicamente,
segmentado entre dois setores, um formal e um informal, com taxas de informalidade
expressivamente altas. As habilidades, a capacitacdo e o treinamento da médo de obra sdo
considerados baixos, ou seja, pouco se investe no sistema vocacional de qualificacdo e
aprimoramento profissional. Nas relagcdes industriais (entre trabalhadores e empresa), 0s
sindicatos sdo fracos, com pouca atua¢do no chao de fabrica.

Outro ponto destacado por Schneider (2013) tem a ver com as interferéncias dos grupos
de poder politico (grupos de interesse) nas instituicbes. Com base nesses elementos e no estudo
empirico no Mexico, no Brasil, na Argentina e na Colémbia, o autor entende que o capitalismo
hierarquico nas HMEs é resiliente.

O marco teorico de operacionalizacdo desta pesquisa € o institucionalismo discursivo
(ID) (SCHMIDT, 2008), abordagem que analisa as ideias e 0s discursos institucionais no
ambito de politicas publicas, a partir de documentos e entrevistas institucionais, enfim,
contetdos que possam corroborar a hipétese levantada ou refuta-la, auxiliando na resposta a
pergunta de pesquisa. A abordagem institucional-discursiva entende os discursos como préaticas
institucionais. Para o ID, o campo discursivo € o territério de realizacdo ou materializacao dos
discursos. Os discursos institucionais podem ser de natureza coordenativa, produzidos por
atores politicos, empreendedores politicos, que se articulam para apresentar as ideias, 0s
objetivos e a visdo de politicas, os problemas e os conflitos em torno do desenho das politicas.
Podem, também, ser comunicativos, aqueles que dialogam com as dimensdes externas para
comunicar a atuacdo politica e apresentar a politica publica.

Para trabalhar os discursos institucionais que alcancam a informalidade do trabalho e da
economia, selecionamos o Programa de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), adotado
no Brasil, e o Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM), no
México. Ambos sdo do campo das politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda e compdem
a estrutura das politicas ativas de emprego. Sado formulados com objetivo geral de atuar nas
demandas da populagdo de baixa renda (populagéo pobre) no processo de inclusdo produtiva e
inclusdo social por meio dos micronegocios.

Os discursos institucionais dos programas de microcrédito produtivo motivam a

formalizagdo dos microempreendimentos a fim de favorecer a emancipacdo do cidadao por
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meio da geracdo de renda, além de acenar para a geracdo e a ocupacgdo de postos de trabalho.
As unidades comparativas dos programas de microcrédito produtivo sdo as seguintes: arranjos
institucionais dos fundos de custeio PRONAFIM, o Fideicomiso del Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario (FINAFIM) e os arranjos institucionais do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT). Os discursos institucionais ddo corpo ao homem absurdo de
Camus (2010) e tém na figura de Sisifo a sua expressdo: Sisifo estd em busca de clareza sobre
sua condicdo, porém se preocupa mais com a descricao sistémica da superestrutura (mito) do
que em resolver os problemas cotidianos, que sdo a pobreza e a informalidade.

A categoria analitica do Sistema de Seguridade Social sdo 0s arranjos institucionais da
Previdéncia Social e a correlagdo de suas estruturas com os paradigmas da formalidade e da
informalidade no mundo do trabalho.

A categoria analitica informalidade foi analisada na pesquisa a partir de uma
contextualizagdo historica do fenémeno e como recorte ou demanda a ser atendida pelos
programas de microcrédito. A empiria nos forneceu uma visao mais, de modo que apontamos
a informalidade como um processo de territorialidade do fenémeno. Os territérios ocupados
pelos trabalhadores informais sdo a rua, 0 metrd, as pracas, espacos de representacdes sociais
infinitas nos quais os ambulantes/callejeros se contorcem, ora se esbarram, ora ndo, em busca
do melhor cliente e da melhor oportunidade. As falas dos sujeitos conferem elementos de
apoderamento e expressdo do fendmeno; algumas delas foram coletadas nas entrevistas, por
exemplo: Comprale! Comprale! Es diez, se paga diez! Entre um vagéo e outro do metrd, assim
se constrdi a jornada de um callejero no México; néo é diferente no Brasil.

Os informais que atuam no ambiente doméstico — empregadas domésticas, jardineiros,
motoristas, pessoas da limpeza — também receberam, mesmo que de forma menos aprofundada,
um enfoque na pesquisa. Quando possivel, apontamos em depoimentos e falas coletadas em
campo o0s questionamentos dos trabalhadores em condicdo de informalidade, em busca de um
espaco de reconhecimento e cidadania.

A condicao de informalidade (do trabalho e da economia) também pode também ser
comparada ao homem absurdo. Consciente da condicdo de operario/trabalhador, o cotidiano de
Sisifo € o trabalho; assim, é escravo de si mesmo e do sistema de prote¢édo social, cujo paradgma
da formalidade ndo lhe contempla. 1sso porque o modelo de capitalismo que é alimentado pelo
trabalho do homem absurdo, o capitalismo hierarquico, ndo prevé um sistema de incluséo social
e de protecédo social eficiente para o trabalhador informal. A consciéncia ndo é suficiente para

libertar este homem porque ele ndo esta inserido na cadeia produtiva do capital.
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Conforme aponta Schneider (2013), o mercado de trabalho nas HMEs é marcado pela
segmentacdo entre um setor informal amplo e um setor formal. Colocada como elemento
caracterizador das HMEs, permite-nos problematizar, na pesquisa, o alcance dos direitos sociais
do mundo do trabalho e correlacionar as politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda com
as ideias de welfare state no Brasil e no México.

A absurdidade do mundo pode ser confrontada com as complementaridades
institucionais nas HMEs (negativas ou ndo). O paradigma da informalidade do trabalho e da
economia € muldimensional, significa que engloda diversas situacdes, atores e demandas; da
mesma forma quando correlacionamos a informalidade com a pobreza. E certo que nem todo
trabalhador informal é pobre, mas os postos de trabalho mais propicios a receber os pobres séo
aqueles criados no setor informal. Da mesma forma, nem todos os pobres possuem perfil
empreendedor; porém, grande parte esta na informalidade por questdes de sobrevivéncia. A
absurdidade do mundo esta na baixa correlacdo e integracdo das politicas publicas, na
complementaridade institucional negativa.

Outro ponto analisado ¢ a resiliéncia do capitalismo hierarquico na América Latina. Ela
é explicada, também, pela influéncia dos grandes grupos de poder econémico nas instituicoes
publicas e pela presenca de empresas familiares, um dos locus dos quais € extraido o constructo
tedrico da abordagem das HMEs, a hierarquia, categoria analitica que da conformacdo a
variedade de capitalismo hierarquico, portanto, € o nicleo caracterizador das HMEs.

Abordamos a presenca de grupos de negocios diversificados e os desdobramentos da
hierarquia nas relac¢fes industriais, na afetacdo em termos de especializacdo de mercado, as
interferéncias na conformacao e na forca dos sindicatos e na dura¢do do contrato de trabalho,
além do modelo de governanca corporativa.

Apresentamos um debate, ndo muito aprofundado, sobre as deficiéncias do sistema
vocacional de qualificacdo no ambito das politicas ativas de emprego (conceito mais
abrangente) sem estabelecermos pontos comparativos, apenas indicativos da presenca ou nao
de sistema préprio de qualificacdo profissional da forca de trabalho.

A comparacdo nos permite reforcar o argumento de que, apesar das semelhancas
identificadas nos processos historicos de desenvolvimento do Brasil e do México, essas
economias abrigam diferencas que realcam a diversidade das institui¢coes de bem-estar social. A
partir da VoC, desenhamos o campo comparativo entre as economias capitalistas no qual a
economia de mercado hierarquico é posta em evidéncia, tendo em vista 0s elementos que a

diferenciam das demais tipologias.
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Partimos, assim, de uma sistematizacdo dos elementos distintivos, utilizados na
construcdo da variedade de capitalismo hierdrquico, para uma delimitacdo necesséria e
instrumental da tese. Sdo abordadas variaveis do contexto do mercado de trabalho que afetam
as ideias de bem-estar social: presenca de sindicatos fracos e uma baixa densidade sindical,
postos de trabalho de curto prazo; forte regulacdo do mercado de trabalho formal; presenca de
expressivo setor informal na economia; baixo grau de investimento nas habilidades do
trabalhador, conduzindo a uma baixa qualidade dos empregos.

A tese esta dividida em seis capitulos. O capitulo 1 apresenta as trajetorias historicas do
welfare state, a abordagem do institucionalismo histdrico e narrativas heuristicas possiveis para
o contelido do welfare state. Sintetizamos as ideias historicas de bem-estar social, a base
formativa do welfare state e as ideias de protecdo social; trazemos as experiéncias seminais de
modelos de welfare state. Falamos sobre os periodos histéricos de expanséo do welfare state e
de seus esquemas analiticos e inovagdes conceituais em termos de bem-estar social.
Trabalhamos os discursos de bem-estar social a partir de novos paradigmas e novas ideias de
bem-estar social. Contextualizamos os discursos sobre desenvolvimento social, capacidades e
bem-estar social. Por fim, o capitulo apresenta um apanhado historico sobre ideias e discursos
de bem-estar social no Brasil e no México.

No capitulo 2, descrevemos como sera realizada a comparagédo entre Brasil e México,
situados como categorias maiores e mais amplas do contetudo analitico e quais categorias de

andlise serdo adotadas para confrontar as realidades desses paises em termos de mercado de
trabalho e informalidade. Também descrevemos a sintese da pesquisa, delimitada a partir dos
objetivos geral e especificos, a pergunta de pesquisa, a hipotese levantada e os procedimentos
metodoldgicos utilizados para comparar. E um capitulo de contetido explicativo e descritivo
que tem como finalidade descrever o método comparado, justificar a sua escolha para a tese e
apresentar as unidades da comparacao que servem de proxy para a comparacao dos elementos
de welfare state. No capitulo, esclarecemos que os dois paises selecionados sao situados, na
tese, como economias de mercado hierarquico, abordagem tedrica da pesquisa. Esses elementos
sdo trabalhados desde um contexto dos discursos e das ideias de bem-estar social, e justificamos
a abordagem tedrica do institucionalismo discursivo na pesquisa. Por fim, o capitulo traz a
delimitacdo do problema social escolhido para ser desenvolvido na tese: o processo de
informalidade no trabalho e naeconomia e as politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda.

O capitulo 3 introduz as ideias de welfare state a partir do contexto do capitalismo

hierarquico. Trabalhamos a abordagem tedrica da pesquisa, a Variedades de Capitalismo

(VoC), para, a partir dela, apresentar o elemento-chave, a hierarquia como constructo teérico-
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metodoldgico da varieade de capitalismo hierarquico, a Economia de Mercado Hierérquico
(HME). O capitulo é organizado com base nos elementos delimitados como caracteristicas do
capitalismo hierarquico praticado no Brasil e no México. Discorremos sobre mercado de
trabalho na HME; as configura¢@es da informalidade no México e no Brasil; e a informalidade
em nimeros, momento em que nos valemos de uma breve analise descritiva sem, contudo,
aprofundarmos as relagdes estatisticas, ja que nosso proposito ndo é uma abordagem focada em
nameros. No entanto, ndo precindimos dos dados agregados, por necessidade de reforcar a
construcdo das variaveis utilizadas na comparacéo.
No capitulo 4, discorremos sobre os elementos do welfare state nas HMEs. Iniciamos
por uma contextualizacdo mais ampla da Seguridade Social na América Latina e no Caribe e
do paradigma da Previdéncia Social na regido para, entdo, alcancarmos a abordagem da
trajetoria da Seguridade Social e da Previdéncia Social no Brasil e no México. Trabalhamos a
questdo da mercadorizacdo da Seguridade Social e o papel dos fundos de penséo e o Sistema
tripartite. Descrevemos as estruturas previdenciarias adotadas no Brasil e no México e suas
trajetorias.
No capitulo 5, trazemos os discursos sobre as politicas ativas de emprego, como
promover a geracdo de emprego, trabalho e renda, os programas de microcrédito e as
discursividades institucionais. Abordamos o microcrédito na Ameérica Latina, mais
especificamente no Brasil e no México, e mostramos um estudo mais detalhado sobre os fundos
de custeio desses programas: os fundos de fideicomissos e 0 Fundo de Amparo ao Trabalhador.
O capitulo 6 apresenta a comparacdo entre Brasil e México e os dados trabalhados na
pesquisa. Comparamos as trajetorias histéricas dessas economias a partir das semelhancas
encontradas para, entdo, enfatizar as diferentes detectadas nas estruturas de bem-estar social

construidas nesses paises.
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1 TRAJETORIAS HISTORICAS DO WELFARE STATE

1.1 O welfare state e o institucionalismo histoérico

O institucionalismo histdrico é definido como uma das variedades de institucionalismo,
ao lado do institucionalismo da escolha racional e do institucionalismo sociolégico (HALL;
TAYLOR, 2001). Essas vertentes tedricas adensam 0s estudos das politicas comparadas na
década de 1990, especialmente, pela mudanca de foco das pesquisas mais recentes, do society-
centered para o policy-centered (SKOCPOL, 1985). Os institucionalistas historicos, tanto
quanto os das demais vertentes institucionalistas, estdo interessados nas regularidades da
politica ao longo do tempo. Contudo, para a vertente histérica, os estudos tendem a enfatizar os
processos historicos sob a ordem do equilibrio.

A maioria das pesquisas sobre os determinantes das politicas sociais até a década de
1990 baseava-se nos fatores socioeconémicos, com o Estado interpretado apenas como
encarregado pela burocracia publica, focado na formulacdo e na implementacdo de politicas
publicas. A partir de 1990, estruturas internas e subjacentes do Estado emergiram como campos
de investigacdo cientifica, como os projetos de governo. O poder governamental do Estado e a
responsabilidade deste com a continuidade de programas e acdes indicavam o
comprometimento deste com as ideias de bem-estar social. As macroteorias, basicamente,
fundamentaram os estudos de politicas comparadas sobre o papel dos Estados na dinamica das
politicas sociais e, portanto, na expansao do welfare state, principalmente nas décadas de 1950
e 1960. A maioria dos argumentos, caracterizados como society-centered, estava focada na
l6gica subjacente ao industrialismo; nas respostas do Estado ao modo de reproducdo do
capitalismo avancgado; na contribuicdo dos processos politicos e democraticos para a criagdo
dos programas sociais e a expansdo dos gastos sociais. Os estudos comparados também
estiveram atentos a influéncia da economia mundial, dos padrdes de competicdo geopolitica e
dos processos de modelagem cultural transnacional nas politicas sociais (SKOCPOL;
AMENTA, 1986).

O society-centered reune as perspectivas pluralistas e estrutural-funcionalistas que
foram predominantes na Ciéncia Politica e na Sociologia nos Estados Unidos entre 1950 e 1960

e que perduraram nas décadas seguintes, até a mudanca de paradigma dos estudos de politicas
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comparadas contemporaneos, que tém preferido as abordagens polity-centered, proprias das
teorias de médio alcance (SCOKPOL, 1985), das quais trataremos nesta pesquisa’.

Implica dizer aqui que ndo desmerecemos os argumentos das teorias de longo alcance.
Ocorre que a diferenciagdo entre Estado e sociedade como marca distintiva e dicotdmica,
metodologicamente ndo nos permite alcancar a densidade das estruturas internas de um corpo
institucional complexo, como o welfare state, com influéncia sobre as capacidades de ac&o dos
atores sociais que lhe ddo forma, a0 mesmo tempo em que também ¢é influenciado por esses
atores. Scokpol defende (1985) que, para explicar as mudangas sociais e politicas de contextos
nacionais em relagdo a contextos histéricos mundiais, € preciso trazer o Estado de volta ao
centro das estratégias de analise — “bringing the State back in” — e respeitar a historicidade
inerente as estruturas sociais e politicas.

Para esta tese, interessa a construgéo historica dessas capacidades de agir — em termos
de modelagem das instituicbes — e as logicas que configuram a constituicdo socioestatal com
base na autonomia e que influenciaram historicamente a construcdo e a caracterizagdo do
welfare state, desde o século XIX aos nossos dias, sob a forma de um conjunto de politicas
sociais que se expandiu, institucional e ideologicamente, para além da modelagem das politicas
sociais. Sob esse especto, aceitamos a ressignificacdo do welfare state desde a perspectiva da
autonomia e da capacidade de atuar, como propde o institucionalismo historico, como estratégia
metodologica para rediscutir as abordagens do papel do Estado como o ator societal que é
(SCOKPOL, 1985).

A justificativa para uso das abordagens polity-centered, proprias das teorias de medio
alcance, tem lastro na construcdo histérica das capacidades dos atores estatais para promover
ajustes institucionais e, também, para definir as preferéncias dos atores societais (SKOCPOL,
1992). A polity-centered permite ao Estado delimitar areas de atuacdo e promove um encaixe
institucional em termos de politicas publicas, ou seja, o Estado aplica recursos publicos
centrado em demandas especificas. Em outras palavras, a autora destaca a importancia de se

compreenderem os mecanismos de ajustes, tendo como referéncia o Estado como um ator

! Nas décadas de 1950 e 1960, na Ciéncia Politica, prevaleceram os estudos “society-centered”. Com Theda
Skocpol (1985), o Estado voltou ao centro dos debates da Ciéncia Politica. A politica era entendida como uma
“soma vetorial” de pressdes de grupo ou como 0s resultados das tendéncias sociais de longo prazo. Lemos (2009)
explica que a sequéncia histérica democratizagdo/burocratizacdo é fundamental na analise proposta pelos
neoinstitucionalistas, cujas abordagens migraram, recentemente, para a estrutura politico-institucional,
deslocando-se de uma perspectiva state-centred para uma polity-centred. Na primeira, 0s “6rgdos administrativos
do Estado” sdo o foco central da andlise; na segunda, as burocracias passam a ser tanto as indicadas quanto as
eleitas; a formacao historica do Estado nacional se torna imprescindivel; as formas historicas de interacdo entre a
estrutura estatal e as instituigdes politicas sdo consideradas; e estuda-se como as estruturas condicionam o
comportamento dos grupos envolvidos na formulacéo de politicas. Nesse sentido, destacam-se os trabalhos de
Orloff, Weir e Skocpol (1988).
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societal ativo e as instituicdes burocraticas como elementos interacionais e relacioniais na
formulacdo das politicas sociais e, portanto, na caracteriazacdo dos welfare states.

Como pressupostos tedricos, 0 neoinstitucionalismo histérico afasta-se das
macrointerpretacfes que tentam explicar as politicas de welfare state sob aspectos gerais. De
modo que a influéncia da trajetéria da path dependence no projeto de construcdo e
caracterizacdo do welfare state é conditio sine qua non de um modelo de analise comparada
fundado no institucionalismo historico e complementa a abordagem institucional discursiva
apresentada na tese. Assim sendo, o welfare state, estruturado em torno das social policies,
representa um conjunto de instituicdes que tém sob sua responsabilidade o bem-estar social
(KERSTENETZKY, 2012). Porém, ndo custa lembrar que o bem-estar social, enquanto
conceito historico, possui particularidades que moldam previamente sua defini¢do, logo, guarda
relacdo com o contexto no qual se conforma. Dai a importancia de questionar a que ideia de
bem-estar social nos referimos nos determinantes do welfare state e, por conseguinte, na
formulagéo das politicas sociais.

A ideia de bem-estar social encontra-se integrada a historia particular de cada pais,
sendo que sua conformacéo se da no contexto historico — um recorte do tempo, do espaco e dos
processos sociais e politicos, dos quais se extraem as variaveis especificas de explicacdo de
uma determinada forma de desenvolvimento dos sistemas de protecdo social. Para Skocpol
(1985), as politicas sociais devem ser investigadas com base em periodos de tempo precisos e
em sintonia com processos que se desdobram ao longo do tempo. Para a autora,
inequivocamente as abordagens histdricas sao determinantes para compreender as origens das
politicas sociais. Resta, assim, delimitar as variaveis-chave da andlise.

Para o institucionalismo historico, ndo existe uma variavel mais importante que a outra,
uma vez que, para a modelagem de pesquisa, importa o foco relacional entre as variaveis eleitas
e 0 posicionamento das instituicdes do Estado, conduzido ao centro dos debates — estratégia do
polity-centered. O arranjo preciso esta justamente na histéria da formacéo das instituicdes e dos
atores estatais e na posicdo que estes assumem em relacdo aos ambientes econdmicos, sociais
e politicos desde uma trajetéria historica (MARQUES, 1997). Para o polity-centered,
metodologicamente, tratamos do papel das burocracias publicas na formulacdo das politicas
sociais e, em consequéncia, as capacidades e a autonomia desses atores emergem para 0 campo
analitico como pressupostos da analise.

Nessa abordagem, as burocracias publicas assumem papel de lideranca, sendo que as
capacidades estatais sdo medidas pelo insulamento (isolamento) burocrético; ja os recursos de

poder das burocracias derivam do processo de formacgdo do Estado. Dessa forma, justifica-se a
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necessidade da contextualizacdo histérica como pressuposto analitico. As implicacfes tedrico-
analiticas nesse ponto se debrugam, sobretudo, na relagdo de poder engendrado na capacidade
e na autonomia desses atores societais que, por sua vez, interferem sobremaneira na formulagéo
das politicas de bem-estar social. Um fato interessante é que as politicas sociais previamente
estabelecidas afetam a acdo politica subsequente? (SKOCPOL, 1985). Se a ldgica assim
permanecer, em razdo de equilibrio dos processos hsitoricos, assim permanecerd o campo de
provisao social, ou ndo.

Para Skocpol (1985), a autonomia decorre de uma relacdo de poder das burocracias
estatais no sentido de formular e perseguir objetivos proprios. Na concepcdo de Evans (1995),
a autonomia — embedded Autonomy®— se da desde uma sélida estrutura burocrética, sendo que
0 grau de autonomia tem lastro nas circunstancias historicas, e ndo a partir de um pacto social
entre capital e Estado. Como pressuposto, € fato que as burocracias influenciam a formacéo e
o0 desenvolvimento dos interesses e das modalidades de acéo de grupos da sociedade civil.

A autonomia dos Estados — atores societais — 0s condicionam a necessiadade de dispor
de capacidade para realizar suas metas politicas. O desdobramento do arranjo autonomia versus
capacidade tem reflexos importantes para as politicas sociais. Por exemplo: as politicas sociais
formuladas ndo corresponderdo, necessariamente, as demandas de protecdo social das agendas
politicas. Em outras palavras, ndo existe um paralelismo entre estados de coisa e as demandas
que integram as agendas politicas e destas com as politicas sociais formuladas, ao contrario do
que se imagina.

Arretche (1995) explica que a sequéncia histérica em que as capacidades dos Estados e
as autonomias se desenvolvem condiciona a natureza das burocracias. Nesse sentido, ressalta a
autora, recuperar historicamente essa relacdo é fundamental para explicar a natureza das
instituicoes. Ela acrescenta ainda que as identidades, os objetivos e as capacidades dos grupos
sociais que interferem na formulacdo das politicas também sdo condicionados pelas estruturas
estatais e impactuam nas politicas sociais.

Dados os pressupostos autonomia e capacidade enguanto constructos analiticos,

precisamos ainda considerar a necessidade de se conhecer como os Estados impactuam no

2 Sobre a formagdo do welfare state britanico, ver Bureaucracy and Innovation in British Welfare Policy 1870-
1945, de Roger Davidson and Rodney Lowe. Uma das caracteristicas das politicas de bem-estar modernas da
Inglaterra foram as influéncias do Relatério Webb (1909) nas ideias de bem-estar social que integraram o Plano
Beveridge (1942).

3 “A ‘autonomia inserida’ € 0 inverso da dominagao absolutista incoerente do Estado predatorio e constitui a chave
organizacional para a eficicia do Estado desenvolvimentista. Essa autonomia depende de uma combinacdo
aparentemente contraditéria entre isolamento burocratico weberiano e insercdo intensa na estrutura social
circundante. A forma de se obter tal combinagao depende, é claro, tanto do carater historicamente determinado do
aparelho de Estado como da estrutura social na qual esté inserida” (EVANS, 1995, p. 125, tradugéo nossa).
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contetdo e no funcionamento da politica social. Ou seja, saber como os Estados influenciam a
formulacdo e a implementacdo das politicas € tdo importante quanto verificar suas
“capacidades” para implementar metas oficiais. Isso implica estabelecer condi¢cdes para
identificar a oposicéo real ou o potencial de grupos sociais poderosos e saber como esses atores
se posicionam diante de situacGes socioeconémicas persistentes (SKOCPOL, 1985) no
processo de formulagdo das politicas de bem-estar social.

Delineados os principais pontos para uma abordagem com base no institucionalismo
historico, passamos a explorar a relevancia da abordagem histérica para a tese. A autonomia e
a capacidade sdo situadas nesta pesquisa como conceitos historicos, o que implica dizer que
acompanham as mudancas temporais nas trajetorias e na dindmica das politicas sociais e, por
consequéncia, no welfare state. Considerando que as ac0es estatais mudam com o tempo, da
mesma forma que as capacidades das organizagdes passam por transformagdes, obviamente,
esses dois conceitos acompanham as trajetorias historicas das instituicbes das quais ganham
conformacéo. Nesse entendimento, Skocpol (1985) explica que todo o potencial do conceito de
autonomia somente podera ser realizado em estudos verdadeiramente historicos, sensiveis as
variacdes estruturais e as mudangas conjunturais no contexto de determinadas politicas.

A autonomia das burocracias® e as capacidades estatais sdo variaveis que devem ser
consideradas na andlise histérico-institucional. Skocpol (1992, p. 8, traducdo nossa), explica
que “sao como atores tentando realizar metas politicas”. Por assim dizer, suas definigdes se
fazem pela situacéo historica e pelas potencialidades estruturais do Estado em realizar as metas
propostas institucionalmente, ou seja, as metas oficiais. No mesmo sentido, Arretche (1995, p.
58) complementa que “¢ na formacgéo do Estado nacional que se definem as capacidades estatais
e 0 grau de autonomia do Estado”.

Em observacdo anterior, assumimos a posicao de welfare state como um corpo politico
autbnomo, dindmico, que se realiza em razdo de um contexto histérico. Passamos por uma
teorizacdo conceitual extraida dos manuais de politicas comparadas, da Sociologia econémica,
de corpos académicos. Sem chegar a uma definicdo fechada, aceitamos a légica enunciativa da
ciéncia politica. Sobretudo, ndo pontuamos essa tarefa como dificuldade de formulacdo de um
conceito preciso, mas ao respeito as especificidades inerentes ao objeto analisado. Por isso,

afirmamos que o welfare state nio ¢, realiza-se®.

4 Tentativas recentes de neomarxistas e (do que pode ser chamado) de neopluralistas para teorizar em termos gerais
sobre “autonomia de Estado” ndo ofereceram conceitos ou hip6teses explicativas suficientemente ricas para
abranger os argumentos e os achados de varios estudos histéricos comparativos.

® Abordagens histdricas comparativas de poucos casos podem ser consultadas nos trabalhos de Esping-Andersen
(1985, 1991) e Orloff (1993).
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Nesse sentido, nossa énfase esta nas concepcbes de politicas sociais, ou politicas de
bem-estar social, que se conformam desde os processos histdricos, sob a perspectiva analitica
do polity-centered®e que correspondem as dindmicas do welfare state’. Essa é uma estratégia
tedrico-metodoldgica que permite as burocracias publicas assumirem uma centralidade no
ambito da analise institucional, por isso se colocam como variaveis explicativas para as
reformas sociais, especialmente pelo papel de lideranga que assumem frente aos atores societais
(EVANS; RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985). As burocracias publicas teriam, nesse
ponto, o privilégio de deter a memdria das politicas anteriormente implementadas, o que,
segundo Skocpol (1985), Ihes confere o atributo do policy feedback.

O policy feedback refere-se, nesse caso, a capacidade de aprendizado social que as
politicas publicas produzem nos canais de opinido publica e politica (dos partidos politicos);
esses elementos condicionam o conteudo das politicas a serem propostas pelos formuladores de
politicas: conformam-se em ideologias e valores culturais capazes de influenciar o discurso
politico a0 mesmo tempo em que séo influenciados pelas caracteristicas das politicas existentes®
(ORLOFF, 1993).

O policy feedback, da mesma forma que orienta os interesses a serem preservados ou
que serdo destituidos no processo de formulacdo das politicas, viabilizam a compreensdo dos
problemas a serem solucionados, estabelecendo, assim, links com o passado institucional. S&o
mecanismos que qualificam, ou seja, conferem profundidade a analise institucional por
carrearem as varidveis de natureza cultural e ideoldgica do contexto politico e social. As
politicas, uma vez promulgadas e implementadas, tornam-se mecanismos de transformacao
delas proprias; consequentemente, o estudo de “feedbacks politicos”, ao longo do tempo,
tornou-se uma das mais promissoras areas de pesquisa sobre Estados e politicas sociais
(SKOCPOL, 1992).

& Metodologicamente, muitas formas possiveis de acdo estatal autbnoma sdo excluida nas abordagens society-
centered. A society-centered era uma caracteristica das perspectivas pluralistas e estrutural-funcionalistas
predominantes na Ciéncia Politica e na Sociologia nos Estados Unidos durante as décadas de 1950 e 1960. Os
estudos de politicas comparadas contemporaneos preferem as abordagens polity-centered, proprias das teorias de
médio alcance, caso dos neoinstitucionalistas (SKOCPOL, 1985).

" Desde meados da década de 1970, tem sido propalado que os Estados de bem-estar ocidentais estdo
aparentemente em uma crise derivada das restricfes fiscais trazidas por dificuldades econémicas internacionais
(MISHRA, 1984; SCHMIDT, 1983). Contudo, acreditamos que, em verdade, os welfare states estdo em processo
de dinamismo que acompanha as transformagdes sociais engendradas principalmente pelas economias mundiais
globalizadas.

8 Uma revisdo da literatura sobre o feedback effects no institucionalismo histérico pode ser encontrada em Pierson
(1993) e Ikenberry (1994).
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Feedbacks politicos seriam uma espécie de canal de comunica¢do, uma interlocucao
entre as institui¢des politicas que ddo conhecimento dos problemas a serem solucionados, dos
interesses a serem preservados e, sobretudo, conformam ““as capacidades institucionais de agéo
das burocracias” (ARRETCHE, 1995, p. 60). As capacidades institucionais decorrem,
sobretudo, do papel estratégico que assumem nos processos de inovagdo em politicas publicas,
potencializados pelos feedbacks politicos. Nesse sentido, as capacidades estatais guardam
também relacdo com o grau de burocratizacdo e centralizacdo do Estado e com a autonomia da
burocracia em sua capacidade de formular e implementar politicas publicas de acordo com 0s
interesses da sociedade (ARRETCHE, 1995).

Segundo Orloff (1993), a capacidade dos Estados (state capacity) com a proviséo social
pressupde o planejamento, a administracdo e a extracdo de recursos — precondicdo necessaria
para suprir a emergéncia de modernos programas sociais. Em outras palavras, o
desenvolvimento de programas sociais condizentes com as contingéncias sociais exige do
Estado a capacidade de organizacdo da burocracia e da respostagem desta com 0s interesses

sociais.

1.2 Narrativas heuristicas possiveis — o contetdo do welfare state

Iniciamos os debates sobre o bem-estar social a partir de uma interpretacdo semantico-
politica do conceito e de uma reflexo histérica sobre quando e como foi cunhado e qual sua
relacdo com o desenvolvimento das sociedades modernas. Buscamos ainda uma explicacdo
historica e politica sobre a centralidade da categoria e, como paradigma das ideias de
desenvolvimento, seguimos as explicacbes de Kwon (2005b) sobre o bem-estar do
desenvolvimento e a ideia de bem-estar baseado nas Capacitacdes (SEN, 2000), como proposto
por Kerstenetzky (2012).

Historicamente, a expressao welfare state foi utilizada no campo da ciéncia politica por
Sir Alfred Zimmern, em 1934, na Inglaterra, sob o ponto de vista de mudanca de paradigma do
processo de desenvolvimento. de um power state para um welfare state, com preponderancia
da lei sobre o poder, da responsabilidade sobre a forga. Isso resultou na aproximacéo da acepgao

de um Estado democratico de direito contraposto a uma agenda politica motivada pela
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dominagcéo externa®. Até a década de 1950, a expressdo welfare state foi muito utilizada para
designar a provisdo de varios servigos que o Estado inglés utilizava para desenhar uma agenda
de protecdo social dispendiosa, tida como paternalista e, portanto, permeada por aspectos
bastante negativos. Em Titmuss (1958, 1965 apud Kerstenetzky, 2012), as expressoes social
welfare ou social services substituem o uso da expressao welfare state.

O Estado de bem-estar social pode ser compreendido como um conjunto de programas
governamentais voltados a assegurar o bem-estar dos cidadaos face as contingéncias da vida na
sociedade moderna. O conceito descreve uma variedade de praticas e processos politicos
relacionados com a organizacdo de uma ordem econdmica e politica. Ndo se trata de um
conceito fechado, mas de uma construcdo abstrata para designar o Estado sob o aspecto da
protecdo social desde uma acepcdo mais abrangente de justica social (SCHULZ-FORBERG,
2012).

Muitos esforgcos tém sido despendidos sobre os elementos que déo conformacéo ao
welfare state, principalmente sobre o que caracteriza 0 bem-estar social. Defendemos que o
imaginario das ideias e dos discursos sobre os welfare se organizam em torno do sentido do
bem-estar social, como pedra de toque dessa categoria. e que, enquanto conceito histérico,
qualquer entendimento depende, inevitavelmente, de uma abordagem sobre 0s processos
historicos.

A ideia de politicas de bem-estar social nos da um ponto de partida para compreender
as diversas conceituacdes de welfare state. Sob o ponto de vista formal, uma politica pablica
deriva da vontade do Estado no sentido de reconhecer a relevancia social de determinado(s)
Estado(s) de coisa(s), ou demandas sociais; uma vez integrando as agendas politicas dos
governos e cumprindo os requisitos formais, passam ao crivo da legalidade, tornando-se leis. O
processo de institucionalizacdo de uma politica publica pode assim ser considerado o primeiro
passo para a existéncia de um welfare, mas, por si s, ndo garante a sua conformagéo’, pois
desconhecemos o seu conteudo.

Partimos da premissa de que o welfare estate ndo &, per se, um corpo social autbnomo,

mas uma construcao historica das acepcdes do Estado e do povo; acompanha, em sua

® O primeiro estudo detalhado sobre a origem do termo welfare state (Estado de bem-estar social) remonta a
meados do século XIX, na Alemanha, seguindo diversas definicbes no contexto alemdo e britanico até a década
de 1940. O estudo mais sutil sobre as diferentes defini¢des atribuidas ao termo aponta que os entendimentos
dominantes diferem da nossa compreensdo atual do welfare state como um sistema de seguridade social
(PETERSEN; PETERSEN, 2013).

10 <O estado assistencialista refere-se ao conjunto de politicas e instituicdes sociais que visam proteger os cidaddos
de contingéncias sociais, pobreza e doenga, mas isso ndo significa necessariamente que o nivel de bem-estar dos
cidaddos é alcangado, nem que todos os cidaddos tenham acesso a beneficios sociais” (KWON, 2005a, p. 477,
traducdo nossa).
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construcdo, as mudancas politicas, econdmicas, sociais, culturais e até mesmo identitérias,
dando corpo e sentido a um conceito historico. Para a interpretacéo do conceito de welfare state,
levamos em conta os discursos de bem-estar social desde uma perspectiva histérica e, por isso,
capaz de ressignificar o seu sentido e o de suas instituicGes e de proporcionar diferentes
configuracBes de Estado do bem-estar social. Para o institucionalismo historico, as instituicdes
séo definidas como procedimentos, protocolos, regras, normas de natureza oficial e formal ou
nao que se mostram como “inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica”
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 196).

Sucintamente, o Estado do bem-estar social compreende um “conjunto articulado de
politicas e instituicGes que expressam o reconhecimento da responsabilidade publica sobre o
bem-estar [social], isto &, de todos” (KERSTENETZKY, 2012, p. 33). Nesse sentido, por meio
das politicas e das instituicdes, o Estado d& a conhecer ou exterioriza o vinculo formal de
responsabilidade desde uma perspectiva multidimensional com a provisdo social. A
responsabilizacdo pablica pelo bem-estar pode se dar sob diferentes concepgdes, como por meio
da seguridade social e da protecdo contra riscos derivados de circunstancias que inviabilizem a
geracdo de renda, como, por exemplo, doenca, envelhecimento, acidentes de trabalho,
desemprego, gravidez, infancia. Alguns fatores sdo condicionantes a realizacdo do bem-estar
social: a necessiadade de “orcamento publico social” e a “universalizagdo da cidadania
politica”, esta concebida como precondicdo para o acesso aos beneficios sociais. Esse € o
sentido de bem-estar social adotado para esta pesqueisa, especialmente por permitir plasmar
diversas estratégias de bem-estar social e favorecer a ampliacdo de seu nlcleo
(KERSTENEZTKY, 2012).

1.2.1 Ideias historicas de bem-estar social

Os fatores determinantes da origem do welfare state inglés guardam relacdo com as
politicas sociais repressoras e disciplinadoras descritas na Poor Law (Lei dos Pobres), que
vigorou até quase meados do século XX, na Inglaterra. Os mecanismos estatais de atencdo ao
individuo, basicamente, concentraram-se na pobreza como causa individual que inviabiliza a
independéncia econdmica e a insercdo e a manutencdo do individuo no mercado de trabalho.
Seus dispositivos foram ndo somente precursores do Estado de bem-estar social, mas também

das politicas de emprego que se espalhariam pelo ocidente. Nos séculos XVI e XVII, 0s
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“pobres” ndo eram simplesmente aqueles que tinham baixa renda, mas todos os que dependiam
dos salarios do emprego como principal meio de subsisténcia (DALTON, 1746 apud DEAKIN,
2009). No século seguinte, a ideia de direitos sociais foi sendo gradualmente copiada da Poor
Law e integrando outros mecanismos de protecdo aos direitos sociais.

Estigmas e humilhagbes foram institucionalizados e operacionalizados pelo governo
inglés, o que marcaria a histéria dos primeiros programas publicos de assisténcia. Como bem
expressou Hobsbawm (1979, p. 83), na medida em que os trabalhadores dependiam dos
governantes, “a pouca assisténcia publica que existia se constituia mais em uma fonte de
degradacao e de opressdao do que em um meio de socorro material”.

Essa era a realidade das workhouses, instituicdes publicas responsaveis pela
operacionalizacdo das politicas publicas disciplinadoras pelo trabalho!!, cujos mecanismos de
controle foram minunciosamente descritos no Minority Report on the Poor Laws and Relief of
Distress ou Relatorio Webb (1909). O documento, elaborado a pedido do governo inglés, teve
como objetivo melhorar as politicas sociais e desobstruir os entraves de desenvolvimento da
economia inglesa, revelou minuciosamente as deficiéncias do Estado. A nova Lei dos Pobres,
de 1834, pode ser resumida em “one plague spot — the demoralization of character and waste
of wealth produced in the agricultural districts by an hypertrophied Poor Law’ (WEBB, 1909,
p. 4, traducio nossa). Estigmas e humilhagdes sdo retratados nas politicas sociais*? do século
XIX:

O que National Labour Exchange poderia remediar seria 0 habito de cada
empregador de manter em torno de si sua propria reserva de trabalho (suas
economias). Ao substituir as reservas comuns, pelo menos para 0S
trabalhadores ndo especializados, poderiamos drenar a estagnacdo que esse
habito produz e perpetua®®,

11 Estabeleceu-se um estado de coisas pior do que o fornecido aos reclusos. Ndo sé engendrou a “crueldade
deliberada e a degradagdo, mas fabricou e endureceu a propria classe de trabalhadores; e padronizou as piores
condigdes de emprego” (WEBB, 1909, p. 67, tradu¢do nossa). A ambiguidade dos padrdes de tratamento dentro e
fora das workhouses reforcou mutuamente os estigmas. Desde as instalagBes até o alojamento para dormir, a
comida e a quantidade de trabalho exigido, “esses fatores se constituiam mais em tratamentos penais brutalizantes”,
do que os impostos em qualquer prisdo da Inglaterra (WEBB, 1909, p. 79, tradu¢do nossa).

12 A pobreza, ora foi explicada como patologia, produto das falhas comportamentais individuais — vicio, dcio e
doencgas psicolégicas —, ora foi descrita sob seus aspectos estruturais, assentada no bindbmio capital/trabalho
(ALCOCK, 2003). A pobreza como culpa/responsabilidade do individuo deriva da doutrina de Thomas Maltus
(final do século XVIII). Na metade do século XIX, nos Estados Unidos, surge o “darwinismo social”, associado
ao nome de Herbert Spencer (1820-1903).

13No original: “What a National Labour Exchange could remedy would be the habit of each employer of keeping
around him his own reserve of labour. By substituting one common reservoir, at any rate for the unspecialized
labourers, we could drain the Stagnant Pools of Labour which this habit produces and perpetuates).
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As méculas da precarizagdo foram exacerbadas pela lei dos pobres, em si, com reflexos
profundos no mundo do trabalho. O “trabalho ao ar livre”, ou ndo institucionalizado, era a opgéo
de sobrevivéncia dos pobres e dos desempregados, uma modalidade de ocupacdo que mais
facilitava e incentivava o pior tipo de subemprego, nomeadamente, os trabalhos desorganizados
e intermitentes do trabalhador informal: <O trabalhar ao livre e de forma ndo institucionalizada
nas ruas facilita e estimula o pior tipo de subemprego, ou seja, 0s empregos desorganizados e
intermitentes do trabalhador informal”'* (WEBB, 1909, p. 79, traduco nossa).

O documento prop0s a organizacdo de um sistema de protecdo social abrangente, com
cobertura para o ciclo completo de vida, reservando-se o direito a alimentacdo saudavel, a
nutricdo adequada, a educacdo, ao salério suficiente, ao tratamento em caso de doenca e ao
meios de subsisténcia. As recomendacges incluiam a descentralizacdo das politicas, setorizadas
nas administracdes locais das workhouses, para a criacdo de comités, incentivando a
participacdo coletiva como medida de participagédo social necessaria.

No campo institucional, sugeriu a participacdo das sociedades de auxilio mutuo
(cooperativas e companhias de seguros) e de sindicatos no esquema de bem-estar social®.
Também abordou a questdo do subsidio de desemprego como alternativa ao alivio da pobreza®,
Argumentou a favor de um sistema hibrido publico-privado, sobre o qual o governo teria o
poder de subsidiar os esquemas de seguro privado que ja eram executados pelos sindicatos
(WEBB, 1909).

Outra contribuicdo significativa da Lei dos Pobres para os sistema de bem-estar
contemporaneo inglés era que os trabalhadores tinham o direito, em sua maioria, de recusar
trabalho com salarios inferiores aos que haviam recebido em seu emprego anterior. Também
poderiam recusar se estivessem em desacordo com os padrbes estabelecidos por acordos

coletivos entre empregadores e associagdes e sindicatos (DEAKIN, 2008).

14 No original: “The outdoor labor test, by providing intermittent work for the unemployed, ‘facilitates and
encourages the worst kind of Under-employment, namely, the unorganized, intermittent jobs of the casual
labourer”.

15 A preocupacio de incluir essas institui¢des se deu pelo receio de “provocar a oposigdo extenuante dessas
sociedades”. A expressdo utilizada foi: “as Sociedades Amigas e os Sindicatos, aos quais a classe trabalhadora
tanto deve, veem naturalmente com certa apreensdo a criagdo de uma gigantesca sociedade de seguros rival,
apoiada por todo o poder do Governo” (WEBB, 1909, p. 349, tradugdo nossa). Essas sociedades possuiam seus
préprios esquemas de protecdo coletiva e eram provedores exclusivos de seguros coletivos (aposentadorias e
pensdes).

180 documento, ao tratar dos “desempregados de boa-fé”, “os homens e mulheres que, tendo estado a trabalhar e
se encontrar sem emprego, sem culpa propria”, faz uma distingdo entre as causas de desemprego dos homens e das
mulheres, que basicamente se ocupavam dos servicos domésticos. Esta categoria excluia, necessariamente, as
mulheres, cujas responsabilidades domésticas as impediam de tornarem-se ‘recrutas regulares e eficientes do
exército industrial” (WEBB, 1909, p. 1, 209, tradugao nossa).
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Em linhas gerais, o Relatorio Webb (1909) manteve a énfase em politicas sociais
preventivas, cobertura geral de servigos aos pobres; responsabilidade estatal sobre um minimo
nacional, incluindo salario minimo para os que trabalhavam e beneficios de manutencéo
adequados aos desempregados; e servigos universais ndo agregados (DEAKIN, 2008). As
medidas ndo foram adotadas pelo Estado inglés a época (inicio do século XIX), sobretudo pelas
criticas de que reforcariam a ideia de um Estado servil, que mais tenderia a escravizar do que
libertar o individuo'” de sua condicdo de dependéncia (BELLOC, 2017), mas ressignificou o
sentido do bem-estar social desde uma viséo do papel das instituicdes e da responsabilidade do
Estado, abrindo as portas para um processo de transi¢ao entre as politicas de disciplinamento
social'® e as politicas de bem-estar social que seriam implementadas nas décadas seguintes
(BEVERIDGE, 1942). As medidas assecuratorias, como 0 seguro social, seriam consequéncia
do emprego, ndo uma condicdo de subsisténcia.

No Relatério Beveridge, de 1942, como aponta Deakin (2008), as politicas de emprego
sdo colocadas como ideias-chave de bem-estar social e os seguros sociais, como medidas
assecuratorias da condicdo de excecdo ao desemprego. Nas explanacdes de Beveridge, o
esquema de seguro social eficaz ndo garante trabalho, a menos que “o emprego seja mantido e
o desemprego em massa impedido” (BEVERIDGE, 1942, p. 17, traducdo nossa). Era uma
forma peculiar de regulacdo do mercado de trabalho, com garantia de vagas, combinando-se a
manutencdo do emprego com ‘“‘salarios justos”. A estratégia de Beveridge foi manter as
condicdes anteriores de ganhos de salario, inclusive para as vagas abertas, o que, em tese,

diminuiria o tempo fora do mercado de trabalho.

1.2.2 A base formativa do welfare state: ideias de protecao social

Desde final do século XIX, os esfor¢os para expandir o envolvimento dos governos com
bem-estar publico ja estavam em andamento. Na Europa, 0 movimento trabalhista e os politicos
liberais e socialistas integraram as vozes em prol da expansdo da provisao de bem-estar social

pelo Estado, proporcionando diferentes modelos de welfare. Nos Estados Unidos da América,

17 Belloc (2017, p. 43) definiu o “Estado servil” como uma condicdo da sociedade em que a massa do povo, embora
gozando de um minimo de “seguranca e suficiéncia” econdmica, é “permanentemente desapropriada dos meios de
produgéo” em consequéncia da assisténcia estatal.

18 Essas medidas perduraram até 1940 na Inglaterra.
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as pens@es para um grande nimero de veteranos da Guerra Civil ja eram custeadas pelo Estado;
somaram-se ainda a implementacdo de politicas do governo com foco na melhoria das
condi¢des de trabalho e a protecédo de grupos vulneraveis a exploracdo econdmica (MIDGLEY,
1995). A crise econdmica de 1929 praticamente impulsionou a organizagdo do welfare
estadunidense. Essas atividades lancaram as bases para a expansao do envolvimento do Estado
na assisténcia social que ocorreu durante grande parte do século XX.

Na maior parte da Europa (especialmente nos paises do centro europeu) e da América
do Norte, o envolvimento dos governos em cuidados de salde, educacdo, seguranca de renda,
habitacdo e servigos sociais comunitérios e familiares aumentaram rapidamente. A América
Latina também iniciou seu processo de organizacdo dos welfare, seguindo uma ldgica
desenvolvimentista a guisa do processo de modernizacdo das trocas de producgdo, na visao
centro-periferia. Apesar da oposicdo dos mais tradicionais, a institucionalizacdo do welfare
state nas décadas seguintes parecia irreversivel. Segundo Pierson (1996a), a base formativa do
welfare state europeu se consolidou até o ano de 1914 na maioria dos paises do centro da
Europa, com excecdo da Inglaterra, que reformulou as politicas sociais de bem-estar em meados
do século XX.

Para o autor, trés marcos conceituais sdo considerados no nucleo formativo de um
Estado do bem-estar social: a introducdo da Seguridade Social, momento em que o Estado
assume o compromisso publico de atuar em casos de perda da capacidade do individuo de gerar
renda (desemprego, discapacidades, velhice, por exemplo); a introducgéo do sufrdgio masculino,
ampliando-se os critérios arcaicos de participacdo politica, independentemente da condicdo de
assisténcia social do Estado; a contrapartida material do Estado, firmada no compromisso de
manter reservas para o gasto social publico. Esses marcos conformam um nucleo de bem-estar,
paradigma das politicas sociais estabelecidas do final do século XI1X para 0 XX, sob o aspecto
da responsabilidade publica pelo bem-estar?®.

A ideia de cidadania tem origem no campo dos direitos civis, correspondentes a garantia
de igualdade formal e de liberdade individual, com origem no século XVII, vindo a se
consolidar no século seguinte. Para Marshall (1965), os direitos civis equivalem a primeira
dimensdo da cidadania; esta seria ampliada para uma nova dimensao apenas no final do século
XIX, com o sufragio universal. Com a cidadania politica, o welfare state experimentou uma

ampliacéo importante dos direitos, contudo, recordemos que muito Sse manteve apenas no

19 Ressaltamos que nos modelos histéricos de welfare state nem sempre os elementos constitutivos sdo instituidos
ao mesmo tempo ou partilham do mesmo arranjo institucional. Sdo, em regra, referéncias que orientam na
compreensdo dos diferentes arranjos de bem-estar social.
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campo formal; muitas restri¢des foram mantidas, a exemplo do direito bésico de trabalhar, ainda
fortemente regulado pelo Estado para o exercicio de profissdes ordinarias. Na pratica, 0s
direitos civis sO eram realidade palpavel para o grupo social que detinham certo poder
economico (HUNT, 2007).

Quando as propostas de welfare state passaram a integrar as agendas politicas da
Europa, na Inglaterra o elemento civil j& havia sido afirmado; os demais direitos — politicos e
sociais — seguiram uma construcdo gradativa (MARSHALL, 1965). A cidadania civil inglesa
surgiu como resposta a0 novo modo de producdo e organizacdo social, que exigiu o
reconhecimento prévio de direitos necessarios para o desenvolvimento social e econdmico?.

Ramos (2004, p. 553) enfatiza que o “espago publico” do final do século XIX acabou
exigindo certa equivaléncia aos que dele eram consentidos participar; ou seja, era exigido um
“tipo moral e social homogéneo” que legitimaria a pretensdo universalista liberal,
especialmente aquela que propunha atualizar o projeto de modernidade em pleno vapor na
Europa central®> O reconhecimento da cidadania civil, por si s, ndo foi suficiente, e a
ampliacdo das possibilidades de participacdo dos individuos se estendeu a dimensao politica.

Com a concepgéo da cidadania politica, tivemos a outorga do sufragio primeiro para as
pessoas do sexo masculino, independentemente da assisténcia publica recebida do Estado e em
um segundo momento, também para as mulheres, aproximando-se assim, os pobres (homens e
mulheres) de uma ideia de igualdade possivel no espaco institucional. Saes (2001) destaca,
contudo, que o aval da universalizacdo da cidadania politica para o processo de
desenvolvimento do capitalismo numa formacédo social teve forte influéncia da dimenséo
especificamente econdmica desse processo, ou seja, precisamos investigar as bases que levaram
a ampliacdo do direito para além das propostas do bem-estar social.

Em outras palavras, abolir as restricbes ao exercicio da cidadania politica significou a
expansdo do projeto de modernidade, que concentrou, na dobra do século XIX para 0 XX,
inovacbes importantes para os welfare states. Nesse periodo, deu-se a legitimacdo do
sindicalismo e a extensdo do direito de voto a classe operaria; vejamos também que a

institucionalizacao dos conflitos e o sufragio universal podem ser localizados na Europa

20 No setor econdmico, o direito civil basico é o direito a trabalhar, isto €, o de seguir a ocupagéo de seu gosto no
lugar de escolha, sujeito apenas & legitima exigéncia do treinamento técnico preliminar. Esse direito tinha sido
negado pelo costume e pelo uso do aprendizado como instrumento de exclusdo em vez de recrutamento
(MARSHALL, 2002).

21 politicamente, durante quase todo o transcorrer do século XIX, o acesso ao sistema de decisdes esteve fechado
aos grupos de trabalhadores; a legitimacdo da participacdo politica e sindical da classe ocorreu quando a
industrializacdo se encontrava relativamente avancada, e os trabalhadores ja constituiam amplos setores da
populacdo. Correlatamente, o Estado esteve praticamente ausente do processo de industrializacdo e das questdes
sociais; na area trabalhista, sua intervencéo foi geralmente de natureza antissindical (RODRIGUES, 2009a).
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Ocidental por volta do inicio do século XX — nos EUA, na década de 1830, apenas 0s homens
brancos tinham direito ao sufragio. Tais mudangas marcaram o processo de modernizagio?
social que, em termos gerais, pressupds “la racionalizacién de la autoridad politica; la
diferenciacion de estructuras politicas; la participacion de las masas en la politica”
(HUNTINGTON, 1996 apud GARCIA JURADO, 2003, p. 20), modificando também o campo
das politicas sociais.

A participagdo politica se deu de forma gradual, de “las élites sociales; después, se
incorporan las clases medias y, por ultimo, se d& la incursién de las masas” (HUNTINGTON,
1996 apud GARCIA JURADO, 2003, p. 21), protagonistas das politicas de bem-estar social do
contexto das democracias capitalistas. Para o autor, a modernizagdo conservou seus aspectos
negativos, ja que, no transito das sociedades tradicionais para as modernas, a extensao universal
dos direitos politicos representou a abertura dos canais de participacdo popular, mas com pouca
efetividade na participacao politica.

Em meados do século XX, a cidadania passou por outro processo de extensao, somando-
se as dimensoes civil e politica a dimensédo social, a partir da institucionalizacdo dos direitos
sociais. O conceito central na explicacdo de Marshall (1965) é que a origem e 0
desenvolvimento do Estado do bem-estar social fazem parte de um processo definido,
fundamentalmente, pela evolucao logica e natural da ordem social em si mesma. Tal processo
é realizado pela acéo politica, condicionada a um processo de autodesenvolvimento da politica
social no qual os atores sociais sdo submissos. Numa estreita relacdo do Estado de bem-estar
com o capitalismo, focando no sistema econémico e social.

Cidadania e classe social séo a fonte intelectual da explicacdo na qual se baseia a ideia
de ampliacdo progressiva da nocéo de cidadania. Para Marshall (1965), a no¢do de cidadania
compreende trés tipos de direitos: civis, politicos e sociais. A evolugdo de cada dimensdo dos
direitos é explicada pela universalizacao, isto €, a ampliacdo progressiva das camadas sociais
que a eles tinham acesso. A origem das “politicas igualitarias do século XX segue a trajetoria
da historia, na qual o escopo dos direitos alarga-se progressivamente. Segundo Marshall (1965,
p. 97), 0 uso da expressdo Estado de bem-estar social designa uma ‘“nova entidade com
elementos ja conhecidos”.

O terceiro elemento constitutivo do Estado de bem-estar corresponde aos gastos

publicos em programas sociais, utilizados como indicador de desenvolvimento. A partir do

22 Para Huntington, modernizacao é diferente da ocidentalizagdo. A importancia atribuida a essa diferenciacio esta
em sopesar a ideia do fendmeno global da ocidentalizacdo, um fendmeno de uniformidade cultural encabecado
pelo ocidente e que é mais amplo que a prépria modernizacdo (GARCIA JURADO, 2003).
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século XX, juntamente com outros indicadores?, essa variavel ira balizar as mudangas dos
welfare states contemporaneos, desde pontos de vistas diferentes, por exemplo?*, em Titmuss
(1965) e Esping-Andersen (1990).

Os trés elementos — a Seguridade Social, a cidadania politica e os gastos sociais —, ora
isoladamente, ora em conjunto, compdem o nlcleo formativo e paradigmatico do welfare state
(PIERSON, 1996a), representando o escopo das ideias de bem-estar social do século XIX que,
em um processo “evolutivo” (KERSTENETZKY, 2012), incorpora outras dimensdes de bem-
estar social para os séculos seguintes.

Para nos, as politicas que antecedem a fase formativa do welfare, especialmente as
inglesas, possuem sentido diferente do bem-estar social pretendido para o século seguinte. Sao
politicas que expressam a visdo do Estado descapacitado para lidar com as condicOes de
pobreza e miséria e cuja atavia, por séculos, o levou a destinar aos mais necessitados diversas
intervencdes de segregacdo e exclusdo social. Tais acOes, estigamatizadoras por natureza,
indicaram a necessidade de o Estado pensar o campo institucional e normativo de maneira
distinta daquela das velhas formulas de combate a pobreza.

Do passado, as velhas politicas disciplinadoras. O legado, os modelos de bem-estar
social forjados desde os contextos das lutas da classe trabalhadora, davam espaco para a origem
do Estado social do século XX, que surgia ndo por uma ruptura radical com o Estado liberal,
até porque esse nao foi um processo continuo na Europa, tampouco nas outras regides do
mundo. No século XX, testemunhamos a organizacdo de Estado social capitalista, a partir da
mudanca de perspectiva do proprio Estado, que ja ndo se reportava aos principios liberais
conservadores e seguia 0s rumos dos principios sociais e democraticos. Vale lembrar que o
Estado social que surgiu nesse novo contexto ainda carecia de amadurecimento das instituicdes,
inclusive para dar sustentacdo ao welfare state para 0s anos seguintes. Logicamente, 0 seu
carater mais social se deu com a assuncéo de investimento em politicas sociais (MARTINEZ
DE PISON, 1998), ou seja, com a responsabilidade puablica pelo bem-estar.

Ainda segundo Martinez de Pis6n (1998, p. 64, traducdo nossa), as politicas sociais
surgem gradualmente, diferenciando-se de pais para pais, dependendo dos “movimentos de
organizacdo e pressdo da classe trabalhadora e do grau de desenvolvimento das forcas

produtivas e das correlagdes e das composicdes de forca no ambito do Estado”. No final do

Z3Em uma analise sobre os diferentes sistemas de bem-estar social, Kerstenetzky (2012) correlaciona dezenove
indicadores sociais para Estados Unidos, Alemanha e Dinamarca (paises representativos de regimes de welfare
states) (ESPING-ANDERSEN, 1990).

24 Ambos os autores produziram tipologias de seguridade social e do Estado de bem-estar social, partindo de
caracteristicas institucionais, e ndo de dados sobre resultados (VAN DEN BOSCH; CANTILLON, 2001).
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século X1X, desde o campo das politicas sociais, inicia-se a conformacéo do Estado do bem-
estar social, 0 que se convencionou chamar welfare state (PIERSON, 1996a), mas sua expansdo
como sera visto, “situa-se na passagem do capitalismo concorrencial para o monopolista”, no
po6s-segunda guerra (BOSCHETTI, 2003, p. 47).

As mudancas dos paradigmas das politicas sociais sdo sintetizadas sob trés aspectos:
com a institucionalizacdo da Seguridade Social, na Alemanha, fundada, basicamente, no
contrato de trabalho; com a ampliacdo da concepcao de cidadania (MARSHALL, 1967) para
outras dimensdes ou esferas de direitos sociais; com a mudanca do paradigma, da pobreza como
causa individual para o reconhecimento de problemas estruturais que levam ao surgimento de
causas de pobreza ou de aprofundamento das causas de pobreza existentes.

Seguindo a logica de Pierson (1996a), as inovagOes da fase formativa e as mudancas
introduzidas na fase de consolidacdo das ideias de bem-estar social levam o welfare state a
experimentar uma idade de ouro, ou golden age, que vai de 1940 até meados de 1970, marcada
por intensa expansdo das instituicdes e da area geografica de incidéncia de arranjos de bem-
estar social. Nesse sentido, exemplificamos a fase de consolidacdo do welfare state com dois
modelos paradigmaticos, o modelo dos Estados Unidos da América, ou New Deal (1933-1937),
e 0 modelo de welfare state desenhado pela Suécia, ou a Alianca Red-Green. Ambos
representam um conjunto de intervencdes balizadoras de arranjos de bem-estar social

contemporaneos, sobre os quais dedicamos um espaco descritivo neste estudo.

1.2.3 A experiéncia alema — o modelo do contrato

Nos contextos de origem do welfare state, as experiéncias da Alemanha e da Francga sao
modelos de bem-estar social de viés autoritario e conservador que surgem como estratégias de
esvaziamento da crescente influéncia do movimento socialista de final do século XIX, que
fervilhou especialmente na Alemanha, entre 1871 e 1872, e onde 0s movimentos sindicais se
opuseram as medidas do Estado liberal conservador. Para esta pesquisa, vamos nos ater com
maior profundidade ao paradigma alemdo, que institui beneficios previdenciarios para o
funcionalismo publico (Beamten) com a intencdo de recompensar esse grupo pela lealdade ao
Estado, além de, também, demarcar o status social singular elevado desse grupo (ESPING-
ANDERSEN, 1990).
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Segundo Esping-Andersen (1990), os liberais conservadores instituiram as primeiras
iniciativas de um Estado de bem-estar social fundadas em argumentos contra a democracia
plena e na defesa dos mercados?®. As ideias de bem-estar social assemelhavam-se a mecanismos
de regulacdo politica, uma vez que pretendiam frear as possibilidades de instauracdo do
socialismo e impedir a realizacdo da democracia. Os liberais temiam a democracia por
acreditarem que ela “usurparia ou destruiria 0 mercado”, bem como ameagaria o direito de
propriedade?® (ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 87, traducéo nossa).

A experiéncia alema buscou a consolidacdo das divisdes entre os assalariados, aplicando
programas distintos para grupos diferentes em termos de classe social e status, nos quais se
distinguiam direitos e privilégios, mantendo cada individuo na posicao apropriada. A ideia era
manter um conjunto de fundos previdenciarios de status diferenciados e, em contrapartida, o
individuo se mantinha leal a monarquia ou a autoridade central do Estado. Esse modelo de
corporativismo estatal foi também aplicado na Austria, na Italia e na Franca.

Trés programas formaram o nlcleo do welfare securitario alemao?’: o pirmeiro foi o
programa de compensacao por acidente de trabalho, introduzido em 1871; posteriormente, em
1883, criou-se o0 primeiro programa de seguro-saude para os trabalhadores; e, seis anos mais
tarde, em 1889, as aposentadorias para trabalhadores idosos e com incapacidade permanente.
Os programas tinham como publico-alvo grupos de trabalhadores com certo status junto ao
Estado, atendiam a interesses comuns e se baseavam na estrutura ocupacional e de classe.

As medidas securitarias eram de cobertura basica, mantidas pelas contribuicbes de
patrdes e empregados. De carater seletivo/corporativo e compulsério, o proposito de instituir
esses programas guarda relacdo com as estratégias do Estado de pacificar (acalmar) os operarios
das industrias e, assim, enfraquecer a organizacdo trabalhista em torno dos sindicatos,
dissolvendo suas forcas politicas. Os seguros compulsérios tinham forte apoio dos sindicatos,
apesar de estarem sob a regulamentacéo do Estado (PIERSON; LEIMGRUBER, 2010).

Com forte acepc¢do ideoldgica — estratificadora e corporativista —, o modelo de
Seguridade Social promovido por Otto von Bismarck, com base formativa instituida no periodo

de 1871-1889, foi explicitamente uma forma de politica de classe que via na estratificacdo

25 Segundo Esping-Andersen (1990, p. 85-86, traducdo nossa), os economistas classicos preocupavam-se com o
que poderia derivar do relacionamento entre o capitalismo e 0 bem-estar social, uma vez que “suas andlises
convergem para o relacionamento entre mercado (propriedade) e Estado (democracia)”. Para os economistas
liberais, o “maximo de mercados livres e o minimo de interferéncia estatal”.

26 Esping-Andersen (1990, p. 85, tradugdo nossa) procura verificar se a extensdo da cidadania social diminui a
distincdo de classe, ou seja, se “o welfare state pode transformar fundamentalmente a sociedade capitalista” e quais
as forcas motivadoras do desenvolvimento do welfare state. A partir dessa problemética, o autor inicia sua
discussdo sobre o welfare state e a visdo ideoldgica da economia classica.

27 A Alemanha introduziu o sufragio masculino em 1871; o universal, apenas em 1918.
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social e na lealdade & monarquia uma estratégia para combater os crescentes movimentos de
trabalhadores. Tais reformas foram uma reacéo ao fortalecimento do partido social-democrata;
foram concedidos alguns direitos sociais (como seguro-doencga, protecdo contra acidentes de
trabalho e seguro velhice-invalidez) ao povo alemdo como estratégia para frear as incursdes
socialistas.

Ainda segundo Esping-Andersen (1990), era um modelo fortemente corporativista e
com diferenciacdo de status derivada, principalmente, da tradicdo das antigas corporacoes.
Pode-se dizer que o pano de fundo para as ideias de bem-estar do modelo originario aleméo foi
a contencdo da classe trabalhadora, estabelecendo um freio nas ideias socialistas a partir da
manutencgdo dos privilégios de classe e reforcando-se, assim, os ideais liberais do mercado em
detrimento do que se poderia pensar em termos de condicfes de bem-estar social. Essa postura
radical foi fruto de um contexto em que o “Estado preservava privilégios absolutistas, o
protecionismo mercantilista, reprimindo tanto os ideais de liberdade quanto de iniciativa”

(ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 86, traducao nossa).

1.2.4 A Alianca Red-Green — modelo sueco de negociacgéo da classe trabalhadora

Na Europa, o Estado de bem-estar Social ganhou forca, especialmente, na Suécia (paises
escandinavos), a partir dos trabalhos de Karl Gunnar Myrdal, que introduziu o conceito de
“politicas sociais produtivas” a partir de regulamentagdes sociais. Trés pontos sdo
determinantes: o primeiro, a Grande Depressao de 1930; o segundo, o desemprego em massa;
e, coincindido com os dois primeiros, a “questdo da popula¢do” (ORLOFF; WEIR; SKOCPOL,
1988), que exigia uma intervencdo rapida do Estado como medida de regulacdo ou
racionalizacéo.

Para a “questdo da populagdo”, tal qual o desequilibrio da economia acabou justificando
a intervencdo do Estado, a racionalizacao, aqui compreendida como eficiéncia, seria necessaria
para ajustar as politicas sociais e balancear os custos de reproducéo e de criacdo dos filhos
desigualmente distribuidos entre as classes sociais (MYRDAL, 1962). Visava-se a reproducao
da populacédo, a ampliacdo de sua capacidade produtiva e a viabilizacdo do emprego feminino.
Com isso, a nogdo de racionalizagdo foi incorporada aos discursos de “politicas sociais
produtivas”. Para Myrdal (1962), as politicas sociais modernas eram investimentos, € nao

custos, e deveriam ser dirigidas para a prevencdo de problemas sociais e econdmicos; portanto,
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harmonizando as necessidades sociais e econdmicas. A eficiéncia econdmico-produtiva
possibilitaria a geracdo de novas e maiores riquezas.

Em What is the cost of social?, de 1932, Myrdal elevou as politicas sociais a um novo
patamar, para além do carater redistributivo, incorporando o crescimento econémico ao campo
do bem-estar social, o que foi apoiado pelos movimentos dos trabalhadores, ao firmarem o
compromisso social da Alianga Red-Green (MYRDAL, 1932 apud ANDERSSON, 2005). Em
meio a profunda crise de desemprego?®, em 1933, o governo minoritario da Social Democracia
e o Partido Agrério firmaram o Pacto Agrério (Cow trade Pact), que deu origem a Alianca
Vermelho-Verde (Red Green Alliance).

A representatividade da Alianga Red-Green ficou conhecida como ‘“compromisso
histérico” entre os trabalhadores urbanos, a social-democracia e o bloco capitalista em torno de
politicas de pleno emprego. O modelo de cooperagédo se deu com a coalizdo do Partido Social
Democrata dos Trabalhadores da Suécia (Sveriges socialdemokratiska arbetareparti — SAP) e
o Partido do Centro (Centerpartiet — C), que atendia aos interesses de pequenos agricultores. A
experiéncia sueca se baseou numa politica de forca de trabalho ativa e em uma politica
solidaristica, adotando a implantacéo de servicos publicos universalistas.

O pacote de medidas econdmicas e sociais consistiu, em sintese: na elevagédo
concomitante dos salarios e dos precos agricolas; em um pacote de ajuda aos negdcios; em
medidas de estimulos a demanda: crédito barato, depreciacdo da moeda, medidas protecionistas
que envolveram tarifas e subsidios; e em uma politica de alivio ao desemprego, com obras
publicas em construcao civil e habitacdo e seguro-desemprego (KLAUSEN, 2001).

Nos antecedentes histdricos da social-democracia, a principal caracteristica foram as
negociacbes realizadas entre as confedera¢cbes multi-industriais de sindicatos e 0s
empregadores, o denominado Modelo SAF-LO? (na lingua sueca, Landsorganisationen i
Sverige). A cooperacdo entre white and blue collars teve como finalidade fortalecer a economia
publica, com a geracdo de servigos publicos e protecdo social, esta financiada com receitas do
governo garantidas, em parte, pelo monopdélio na compra e na venda de certos bens de consumo,
em parte, financiado por empréstimos e orcamentos especiais, ndo por déficits. Esses

mecanismos de protecdo social, basicamente, sustentaram o welfare state sueco até 1975 e

28 Entre 1928 a 1935, Gunnar Myrdal coordenou a Comisséo sobre o Problema do Desemprego — Unemployment
Inquiry, que produziu uma série de estudos tedricos e empiricos e originou uma nova escola de economia, a Escola
de Estocolmo. As recomendacdes apresentadas pela Comissdo foram posteriormente adotadas pela Red Green
Alliance (1933) e seguiram a trajetoria do welfare state sueco.

29 Representativo da coligacdo entre a Associagdo dos Empregadores Suecos (Svenska Arbetsgivareféreningen —
SAF) e a Confederacdo Nacional dos Sindicatos da Suécia (Landsorganisationen i Sverige — LO).
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legitimaram a criacdo de um tipo ideal paradigmatico, no qual a l6gica capital-trabalho-Estado
deveria, necessariamente, atender a um interesse coletivo, e ndo se manter centralizada em
grupos de interesses segmentados (OFFE; ADLER, 1991).

Em 1951, a Suécia adotou o modelo Rehn-Meidner (R-M), fundado sobre quatro
objetivos simultaneos: o pleno emprego (o desemprego era ambiciosamente estipulado em um
patamar inferior a 3%); a equidade (entre salarios, mas também na distribuicdo funcional da
renda). a estabilidade de pregos (controle da inflagdo); e o crescimento econémico (movido a
concorréncia e aumento de produtividade). O ponto caracteristico foi a conciliacdo de objetivos
distributivos e de crescimento econémico nas préprias politicas econbmicas. As inovagdes do
modelo R-M foram as seguintes: introducao de politica de mercado de trabalho ativa; politica
de solidariedade salarial; impostos indiretos; e tendéncia em direcdo a reducdo da participacao
dos lucros e aumento da poupanga publica (MYRDAL, 1962). As “politicas sociais
economicamente orientadas” e as “politicas econdmicas socialmente orientadas” da Suécia séo

exemplos de arranjos orquestrados desde o campo social (KERSTENETZKY, 2012).

1.2.5 O New Deal — bem-estar social e crise econdmica de 1929

Apos 1914 até a déecada de 1940, o welfare state ingressou numa fase de consolidacao
(PIERSON, 1996a). Vale assinalar, sobretudo, que nessa fase o colapso do liberalismo
econdmico advindo da crise de 1929-1930 levou os Estados Unidos a formularem um modelo
alternativo de desenvolvimento econémico, o New Deal (1933-1937). No panorama dos
Estados Unidos, as concepcbes de pobreza e, portanto, dos sujeitos pobres eram semelhantes

aquelas gestadas no Reino Unido®.

30 As raizes das politicas sociais estadunidenses remontam a segunda metade do século XIX, também inspiradas
nas leis elizabetanas de combate & pobreza, implementadas no Reino Unido sob o nome de Poor Laws. Os pobres
eram responsabilizados pela sua prépria condi¢do social e econdmica (teoria malthusiana) e pelas acepgfes do
darwinismo social, que traz embutida uma ideia de purificacdo da sociedade pela eliminagdo natural dos pobres.
Somam-se, ainda, as matizes de pobreza advindas com as questdes imigratérias. Com isso, além da condigdo de
pobreza estruturante ndo reconhecida, ou seja, ndo institucionalizada como demanda social, a imigragao iniciada
na década de 1830, em decorréncia da industrializacdo, foi também um trago marcante nas politicas de
disciplinamento dos EUA. Logo, devemos considerar que os fatores culturais também interferiram na aplicacdo
de politicas disciplinadoras estadunidenses. O Estado passou a adotar, para 0s mesmos sujeitos os imigrantes,
acoes diversificadas: aqueles que podiam contribuir positivamente para a economia eram acolhidos no pais; os
demais, em regra classificados como viciados ou malandros, preguigosos; portanto, culpados por sua pobreza e
desemprego, eram condicionados as medidas disciplinadoras e a alguma assisténcia do Estado. No contexto de
disciplinamento da populagdo pobre, a ajuda publica estava condicionada a comprovacdo de residéncia, critério
que servia para diferenciar o tratamento dado aos pobres locais e aos imigrantes. O Estado obrigava os migrantes
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O New Deal, parte integrante do Social Security Act (SSA), é descrito na literatura como
sendo a base do Estado de bem-estar americano. O programa possuia duas vertentes de
intervencdo: a primeira, social security, destinada aos contribuintes; e a segunda, welfare, para
as demandas residuais de assisténcia. O programa era federalizado, com grande participacao
dos Estados em sua provisao; um modelo de welfare corporativo, com salérios indiretos sob a
forma de acesso a servigos e varios seguros oferecidos pelas grandes empresas aos seus
trabalhadores; e o welfare privado (seguros e servicos adquiridos no mercado) (PIERSON,
1996a). Com objetivo de controlar o progresso econdémico, implantou uma série de acdes que
conciliavam as questdes econdmicas e sociais>?.

Apesar das medidas implementadas pelo New Deal, as diferencas entre pobres
merecedores e ndo merecedores persistiram, especialmente diante de seu carater dual, que
acabou construindo barreiras entre a seguranca social e a assisténcia pablica. As distin¢des de
classe apenas reforcaram 0s estigmas associados as assisténcias aos pobres e, portanto, a
condicao de pobreza (KATZ, 1992). Nao houve qualquer redistribuicdo de rendas; o programa
tampouco teve aptidao de interferir nas politicas de bem-estar para a regulacdo do mercado de
trabalho. O autor conclui que os EUA adquiriram um semi-Estado de bem-estar ou um semi-
welfare state, “relutante”, de carater liberal e conservador®?. Paralelamente as acbes do New
Deal, o governo Franklin Delano Roosevelt implementou, em 1931, em Nova York, o programa
work relief — politicas de ativacdo® para o trabalho. Ainda assim, no foi suficiente para conter
os altos indices de desemprego. Segundo Katz (1992), muito embora, em 1932, pelo menos
32.000 nova-iorquiinos estivessem inseridos nesses programas, havia outros 88.0000

aguardando auxilio do governo ou da iniciativa privada.

recém-chegados a seguir viagem para outras cidades, espécie de direito de passagem pelo pais (o0 warning out); os
que haviam se instalado eram escoltados de volta a sua cidade de origem (passing on). Aos pobres locais eram
aplicadas quatro formas de intervencdo publica: a) leildo dos pobres, m que os individuos eram comprados, mas
obrigados a trabalhar; a realizacdo de um sistema de contratos, casos em que membros da comunidade se
responsabilizavam pelo “cuidado” de pessoas ou grupos pauperizados; cuidado externo (outdoor relief), que
poderia se dar na forma de doacéo de alimentos, roupas, dinheiro ou tratamentos médicos; por fim, a depender dos
critérios, também poderiam ser acolhidos nas poorhouses. Essas politicas perduraram até quase metade do século
XX e foram reformuladas com a introdugdo do New Deal, publicado em 1932 (PEREIRA, 2013).

310 New Deal, parte integrante do Social Security Act (1935), compreende um conjunto de programas postos em
pratica nos Estados Unidos entre 1933 e 1937, com o objetivo de reconstruir a economia norte-americana,
profundamente afetada pela crise econdmica de 1929. O New Deal instituiu um sistema de Previdéncia Social
amparado por um saldrio minimo; incentivos aos sindicatos e organizag@es trabalhistas; investimentos em obras
publicas; e beneficios a pequenos produtores rurais e no mercado consumidor.

32 Sobre o welfare state americano, consultar mais detalhes em Pereira (2013).

33 Essas politicas ndo se confundem com as que integram as agendas politicas de final da década de 1990.
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1.2.6 O modelo do status — a proposta evolucionista de cidadania

Diferentemente do modelo alemédo, em que o nexo do contrato de trabalho era trago
caracteristico de cada assegurado, ou seja, o individuo “vale o seu valor de mercado”, o caso
inglés introduziu uma percepcéao do coletivo, baseando-se no principio da redistribui¢do ou do
compartilhamento dos riscos. A cidadania, clausula constitutiva de um contrato social de bem-
estar, calcado no principio da igualdade formal entre os pares, passou a respaldar as acdes de
bem-estar do Estado (ESPING-ANDERSEN, 1991).

O modelo de Seguridade Social inglés se organizou institucionalmente apds a Primeira
Guerra, quando também foram organizados o servico de saude publica e a previdéncia e
assisténcia social. Todavia, alguns mecanismos de provisdo social sdo mais antigos, como a lei
de indenizagdes por acidente de trabalho, de 1906; a lei de pensdes, de 1908 (para indigentes
acima de 70 anos); o seguro compulsorio de saude, de 1912; o seguro contra 0 desemprego, de
1920; a lei de pensdes contributivas para a velhice, viuvez e criangas, de 1925; e a lei contra o
desemprego, de 1934. Esses instrumentos foram reorganizados no Plano Beveridge (1942) e
consolidaram a rede formativa de bem-estar social inglés.

Marshall (1965) considera que Estado de bem-estar social inglés teve inicio na era
vitoriana, com a adoc¢do de medidas de politica social: leis de assisténcia aos indigentes, leis de
protecdo aos trabalhadores da industria, medidas contra a pobreza, medidas embrionarias do
welfare state inglés, estruturado como medida de urgéncia para o contexto da guerra e para 0
contexto da pobreza alargada no pais3*.

A Seguridade Social foi definida como garantia de um rendimento minimo para
cobertura dos riscos sociais (BEVERIDGE, 1942), mas também foi entendida como um
mecanismo macroecondmico capaz de assegurar a estabilidade social®. Para Hobsbawm

(1979), ndo foi por acaso que o Relatério Beveridge saiu com essas recomendacgdes em um dos

34 A Inglaterra reconheceu a pobreza como problema estrutural com a publicacdo do Minority Report on the Poor
Laws and Relief of Distress, em 1909. Ainda assim, o pais ndo avancou para o reconhecimento institucional no
sentido de modificar o foco das politicas de disciplinamento dos individuos pobres, estado de coisa que
inviabilizou maiores avancos nas politicas sociais. A Poor Law seguiu sua histéria até a década de 1940, quando
foi substituida pelo novo sistema de Seguridade Social®* apresentado pela Comissdo Interministerial de Seguros
Sociais e Servigos Afins — Interdepartmental Committee on Social Insurance and Allied Services (1942),
documento que ficou conhecido como Report on Social Insurance and Allied Services ou Plano Beveridge.

% No entendimento keynesiano, “economic welfare and social well-being will be increased in the long run by a
policy which tends to make capital goods so abundant, that the reward which can be gained from owning them
falls to so modest a figure as to be no longer a serious burden on anyone” (KEYNES, 1936, p. 491).
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anos mais dificeis da desesperada guerra para a Gra-Bretanha: 1942. O plano no pds-guerraera
introduzir reformas sociais e econdmicas em resposta a pressio das massas®.

SituacOes de desemprego®’, incapacidade, perda dos meios de subsisténcia,
aposentadorias, necessidades do casamento, despesas de funeral, infancia e doencas foram
descritas nas coberturas. O documento propds mudancas de longo alcance projetadas para
fornecer uma rede de seguranca financeira para garantir uma “liberdade do desejo” ap6s o fim
da guerra. Na formulagéo das ideias de bem-estar social, a sociedade como um todo foi chamada
a participar voluntariamente da formulacéo das propostas.

De carater universal e redistributivo, o0 modelo inglés avancou na concepcdo de
cidadania social como elemento de bem-estar social, conhecido como modelo do status
(ESPING-ANDERSEN, 1990). A ideia de cidadania social conferiu legitimidade ao Estado
para respaldar os gastos sociais financiados com recursos tributarios. A Inglaterra avancou nas
propostas de assisténcia social, que passou da esfera privada para objeto de politica publica®
(PRZEWORSKI; WALLERSTEIN, 1988).

1.3 A expanséo do welfare state

As inovacOes adotadas na fase formativa e as mudancas introduzidas na fase de
consolidacdo foram fundamentais para que o Estado do Bem-Estar Social experimentasse o que
ficou conhecido como golden age (GOUGH, 2000), que foi de 1945 até meados de 1975,
periodo em que havia intensa expansao das instituices e de paises que adotaram seus modelos
de welfare state (PIERSON, 1996a). Também nesse periodo, o Estado capitalista passou a
exercer um papel decisivo na regulacdo da economia e da sociedade, tornando-se a principal
fonte de provisdo e de financiamento do bem-estar social. A excecdo dos Estados Unidos, 0s

paises do ocidente estiveram comprometidos com a garantia do pleno emprego, a cobertura

36 Para Hobsbawm (1979, p. 146), “a 16gica da guerra antifascista acabou conduzindo a esquerda”.

37 A Gra-Bretanha enfrentou uma taxa de desemprego em torno de 10% em 1920, somando, em 1929, 1.400.000
desempregados, o que levou John Keynes a criticar a politica econdmica britanica do entreguerras por restabelecer
0 padréo-ouro na mesma paridade no periodo anterior & Primeira Guerra Mundial, com impactos negativos para a
indUstria, além de estimular o desemprego e a redistribuicdo de renda em favor da classe rentista.

38 Uma forma tradicional de estudar os tipos de welfare states é contrastar os modelos beveridgiano e bismarckiano.
O primeiro baseia-se nos principios sociais e se mantém pela receita fiscal, de modo geral; no segundo, a cobertura
é um direito legal paratodos os residentes legais (PIERSON, 1996). Dessa forma, o principio da legalidade também
orienta a acepcéo de coesdo social, do solidarismo e do universalismo. Com desconto direto na folha de pagamento,
modelos de welfare bismarckianos se caracterizam pela ideia de manutencdo do emprego (carater preventivo);
contudo, dependem do status do trabalho e acabam sendo mais excludentes.
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universal de servicos sociais — saude e educacdo —, e o estabelecimento de um minimo de
protecdo social & populacdo (PEREIRA, 2010). Protecdo social esta que somente seria
democratizada no Brasil a partir da década de 1980.

Como coloca Offe (1984), as politicas keynesianas deveriam promover o crescimento
econdmico e o pleno emprego. Contrapondo-se as consequéncias dessas politicas, o welfare
state deveria proteger os afetados pelos riscos e pelas contingéncias da sociedade industrial,
conformando-se em medidas de igualdade social. Contudo, enquanto o desemprego e o
subemprego aumentavam no contexto de uma crise econdmica® (STRECK, 2012), diminuia,
progressivamente, o apoio politico ao Estado de bem-estar, de modo que, para o futuro, os
pilares de sustentacdo do bem-estar contemporéneo dependeriam, principalmente, de fatores
econémicos. Protagonistas de uma nova ordem econémica, os Estados ainda precisariam vencer
a reorganizacdo do modelo capitalista e a desradicalizacdo ideologica, o que se efetivaria,
principalmente, apds 1989.

N&o atoa, os direitos sociais protagonizaram nos anos 1980 um retrocesso historico. Os
danos produzidos pelas investidas neoliberais*® nas instituicdes de prote¢do ao bem-estar social

desaguaram numa crise “civilizatoria global” (MARTINEZ DE PISON, 1998). A alternativa

possivel para o resgate seria uma (re) legitimacéo do welfare como recurso libertador e
emancipador. Para impedir o retorno do Estado minimo, que ja se fazia presente com o0s cortes

nos gasto sociais, era necessario pensar 0s direitos sociais desde o campo dos direitos
individuais, vinculando-os ao valor da liberdade. Era uma visdo das necessidades humanas e
basicas no marco dos direitos de cidadania, mas nas dimensdes indisponiveis do direito. Seria,
pois, avancar do campo formal para a realizacdo dos direitos sociais. A liberdade, assim
pensada, rejeita o individualismo proprio da “liberdade negativa”, que suprime, fragmenta e
nega o direito em sua capacidade de acdo e atitude concreta em prol do bem estar dos cidad&os.

Kerstenetzky (2012) enfatiza que, de maneira conjunta, os 30 anos do pds-Segunda
Guerra testemunharam a queda das desigualdades sociais e econdmicas e a diminuicdo da taxa
de pobreza em todos os paises centrais; na estrutura do emprego, introduziu o viés pré-publico,

pro-servicos sociais e pro-género. Além de provedor das politicas sociais, o Estado do bem-
estar se tornou um dos maiores empregadores em Varios paises — o caso inglés é um bom

exemplo. A expansdo do Estado de bem-estar social pode ser observada desde a ampliacdo dos

39 Para Offe (1984), desemprego e subemprego nas sociedades capitalistas designam fenémenos de massa e
atingem grandes proporcfes em termos de vulnerabilidades.

40 Para os discursos neoliberais, a funcéo da politica social no desenvolvimento econdmico é menos importante do
que as especificamente de cunho econémico (KWON, 2005b).
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programas que constituiram o seu nucleo formativo até a cobertura, antes focada nos
trabalhadores e nos pobres, que passou a ser caracterizada pela universalizagao.

Foi um periodo propicio para o aprofundamento vertical dos programas, com ampliacdo
da cobertura e dos beneficios e a ampliacdo horizontal de programas e das politicas de terceira
geracdo, como os beneficios monetérios para as familias. A elevacdo do patamar dos gastos
sociais passou do intervalo entre 10% e 20% do inicio de 1950 (logo apés a Segunda Guerra
Mundial) para 25% a 33% na década de 1970. Esse periodo ficou marcado como
desenvolvimentista, caracterizando também as experiéncias de bem-estar social entdo
implementadas (KEOHANE apud KERSTENETZKY, 2012).

Segundo Kerstenetzky (2012), as mudancas do paradigma internacional da politica
social na defesa dos direitos sociais favoreceram o cenario expansionista do Estado de bem-
estar na golden age. Nesse sentido, é importante destacar a institucionalizacdo de documentos
normativos e principiolégicos, como o Atlantic Charter, de 1941; o State of the Union Address,
de 1941; a Philadelphia Declaration, de 1944; e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
de 1948, na orientacdo das politicas de garantia dos direitos sociais para novas concepg¢des de
bem-estar social, de feicdo multidimensional.

Pereira (2013) sintetiza que a maturacdo do Estado de bem-estar social teria sido fruto
de experiéncias amargas que antecederam a Segunda Grande Guerra (a crise de 1929, o
surgimento do fascismo, a ameaca do comunismo) e quw colocaram em xeque a necessidade
de um consenso politico, visando a constituicdo de uma economia mista e de um amplo sistema
de bem-estar. Isso foi ancorado em duas grandes doutrinas, a keynesiana, que pregava a
intervencdo do Estado na economia para assegurar altos niveis de atividade econdmica, de
consumo e de emprego; e a beveridgiana, que recomendava a construcdo de um sistema de
Seguridade Social mais amplo que o instituido por Bismarck, no qual, além do seguro social,
de natureza contributiva, seriam incluidos servicos sociais, de natureza distributiva. Isso posto,
redesenhou-se, em consenso, um modelo de bem-estar social para o p6s-Segunda Guerra
Mundial.

Para Pereira (2013), o resultado desse consenso foi a instituicdo de trés conjuntos de
medidas no sistema de protecéo social, que deram origem ao padrdo keynesiano/beveridgiano
de bem-estar social, eram baseados no modelo de producéo fordista e que perdurou até meados
da década de 1970: a) o compromisso com o pleno emprego (aqui, sem tratar as questdes de
género e, portanto, focado no masculino); b) a criacdo e a ampliagdo de servicos sociais de

carater universal, protagonizados pelo avan¢o no campo dos direitos sociais; € ¢) a criagdo de
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uma rede de protecao social com o objetivo de impedir que grupos vulneraveis pudessem estar
abaixo de uma linha de pobreza — fora do padrdo minimo razoavel de bem-estar social.

Ainda segundo Pereira (2010), esse modelo ou padrdo de bem-estar social foi ao declinio
a partir dos anos 70, principalmente devido as mudangas estruturais contrarias a légica do
padrdo de acumulacdo fordista/keynesiana, que propiciou um longo periodo de crescimento
sustentado da economia internacional. O setor econdmico experimentou uma onda de
desemprego devido ao avanco tecnoldgico da inddstria, a ampliacdo do setor de servigos e a
flexibilizacdo do trabalho e da producéo para atender as mudancas nas condi¢des do mercado e
de consumo. Em outras palavras, a economia mudou (mercados, moedas e capitais
globalizados); mudaram tambem os consumidores e, substancialmente, 0 mundo do trabalho,
especialmente com a flexibilizagdo do trabalho e com o desemprego. Somam-se a esses fatores,
ainda, as incursdes neoliberais e neoconservadoras, encabecadas por Friederich von Haeyk,

contrarias as ideias do welfare state.

1.4 Esquemas analiticos e inovagdes conceituais

O welfare state inspirou e continua inspirando a formagdo de um vasto campo teorico,
cujas vertentes, com seus esquemas de argumentacdo, tentam explicar as causalidades do
surgimento e das mudancas do fenbmeno. Se, por um lado, analisamos os registros das
condicdes ou requisitos que o transformaram em experiéncias temporais do passado, por outro
lado somos desafiados a perseguir a sua trajetoria, como se o welfare state, por si so, fosse um
corpo social e politico autbnomo.

Enguanto conceito historico, o Estado do bem-estar social enfrentou diversos processos
de ressignificacdo, impulsionados pelas mudancas sociais, econdmicas e politicas em sua
trajetdria, sobretudo devido a sua base formativa, os elementos minimos — Seguridade Social,
cidadania e custos sociais. Outras variaveis passaram a ser utilizadas para explicar as
experiéncias de welfare, contudo, este nicleo analitico mantém a sua integridade, como uma
pedra angular; é passivel de mudancas em seu conteldo intrinseco — em cada unidade
representativa, mas ndo na sua forma como um todo.

Pensamos o welfare state como um fendmeno multifacetado e multidimensional. Sua
analise pode se dar a partir de varias perspectivas. Com isso, a possibilidade de se criarem

categorias ou tipologias desde visdes distintas do saber confere ao welfare state, enquanto
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objeto de investigacdo e de critica, varias possibilidades de interpretacdo: o Vviés
desenvolvimentista/estruturalista; o welfare evolucionista — préprio dos processos
descontinuos*; e, por que néo dizer, a possibilidade de um welfare state revolucionario, numa
acepcao de considerar elementos de bem-viver, desde a visdo dos povos tradicionais.

O welfare state ao qual nos referimos ndo comporta classificagdes deterministicas ou
um sé modelo explicativo; deixa, pois, espaco para o0 agir, desde uma delimitacdo
metodoldgica*?. Ha varias correntes tedricas que estudam empiricamente o welfare state; para
esta pesquisa, vamos nos ater aos esquemas analiticos e aos campos tedricos elaborados por
Esping-Andersen (1990) e aos modelos de Titmuss (1958; 1965). O trabalho de Wilensky e
Lebeaux (1965) sobre os impactos da industrializacdo no desenvolvimento de programas
sociais nos Estados Unidos* abriu caminho para as pesquisas sobre os welfare contemporaneos.
Os autores argumentam que a conversdo da concepgdo residual de bem estar-social para a
institucional foi uma resposta funcional as necessidades de uma sociedade na qual todos,
voluntéria ou involuntariamente, se tornaram dependentes da proviséo social, o que poderia ser
substituido por um sistema mais abrangente de servicos universais.

Para Wilensky e Lebeaux (1965), as razbes do surgimento de programas sociais é a
mesma em todos os paises com alto nivel de desenvolvimento industrial, condi¢cdo necessaria
para 0s gastos sociais. Quanto mais ricos 0s paises se tornam, mais semelhantes se tornam em
relacdo a ampliacdo da cobertura da provisdo social. Nesse sentido, “as mudancas sociais sao
0s determinantes principais dos problemas sociais, 0s quais, por sua vez, criam a demanda por
servicos de welfare [...]” (WILENSKY, 1965 apud MIDGLEY; TRACY LIVERMORE, 2000,
p. 17). As demandas sociais sdo, assim, avaliadas sob a Otica dos gastos sociais. Mas essa € uma
visdo simplista do welfare, que ndo se resume apenas a contingéncia de gastos sociais. O
modelo de andlise de Wilensky se funda nos gastos sociais como variavel explicativa dos

welfare states industrializados.

41 Gerschenkron (2015) aponta a falta de simultaneidade nos processos de desenvolvimento, o que impede avangos
amplos em muitas linhas de atividades que acabam se tornando interdependentes no e do processo de
desenvolvimento. Dessa forma, ndo ha como pensar em um processo homogéneo para todas asnacoes.

42 para Arretche (1995) o welfare state é um fenémeno. Por isso, mais do que ordenar as teorias que o classificam,
melhor seria identifica-las por sua influéncia sobre as pesquisas e os debates acerca da natureza do fenémeno. A
autora organiza um campo teorico explicativo, com argumentos centrais que caracterizam as diferentes correntes,
por campos de diferentes saberes e pensamentos.

43 Analise de Wilensky e Lebeaux (1965) tenta explicar os diferentes niveis de gastos em 22 paises desenvolvidos
e os tipos de organizagBes administrativas desses paises. Em 1975, Wilensky compara a evolugéo do gasto social
64 paises. Para Arretche (1995), Wilensky ficou refém das variaveis e correlacdes estatisticas, pouco explicando
sobre seu objeto de investigacéo.
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Utilizando as analises de Marshall (1965) sobre os trés elementos constitutivos da
cidadania, Wilensky (1975) define o bem-estar social como um direito politico, e ndo como
uma condicionalidade derivada da situagcéo de pobreza. Para o autor, a ideia de bem-estar social
estd na institucionalizacdo dos direitos sociais e da contrapartida do governo no compromisso
com padrBes minimos de participacdo do individuo na riqueza coletiva por meio de renda,
alimentacéo, salde, habitacdo e educacao atodos os cidadaos. Em ambos os modelos, os gastos
sociais sao a variavel explicativa da causacdo e da expansao do Estado de bem-estar social. Para
0 autor, o welfare state é de responsabilidade do Estado, que deve garantir uma protecdo minima
social em niveis basicos de renda que devem ser vistos como direito, e ndo como caridade.

Os modelos de bem-estar social residual/institucional desenhados por Wilensky e
Lebeaux (1965) foram retomados por Titmuss (1968, 1974) na analise dos tipos de provisao de
bem-estar social nos paises desenvolvidos. O autor desenha um modelo de provisédo seletiva e
universal (tipo de cobertura) similar ao de Wilensky e Lebeaux, ao qual acresceu o critério da
distribuicdo dos beneficios, modelando trés tipologias de welfare state: residual, institucional
(industrial) e distributivo. Nesse modelo, o desenvolvimento do welfare state é consequéncia
dos estados de dependéncia derivados das necessidades naturais dos seres humanos —a infancia,
a velhice, a doenca. Titmuss acrescenta que a origem dos programas de bem-estar social esta
também na complexidade da divisdo social do trabalho, consequéncia do processo de
industrializacdo, e na dindmica social que transforma expectativas individuais e/ou sociais em
necessidades, de modo que, ao se criarem novas dependéncias, surge também a necessidade de
se ampliarem os servicos sociais, 0s quais sdo “designados para resolver as necessidades ¢
garantir a sobrevivéncia da sociedade ou de um grupo de pessoas, cujas necessidades sao
reconhecidas por toda a sociedade” (TITMUSS, 1963, p. 39, tradugdo nossa).

Nos modelos contrastantes de politica social de Titmuss (1965), a “Politica Social”
comporta interpretacdo extensiva (interpretacdo alargada), e os governos teriam liberalidade de
implementar politicas sociais diversas, com impacto direto no bem-estar dos cidadaos,
fornecendo-lhes servicos ou renda. Os mecanismos de provisdo social sugeridos no modelo sdo
0 seguro social publico, de carater nacional, a assisténcia social, 0s servi¢cos de saide e bem-
estar, incluindo politica habitacional. O Estado é colocado como peca-chave do bem-estar
social; como instituicdo coletiva, representa seus cidaddos, incorpora sua vontade e da
express@o aos seus desejos coletivos de cuidar uns dos outros.

Tanto os modelos residual e institucional de Wilensky e Lebeaux (1965) quanto,
posteriormente, 0 modelo desenvolvido por Titmuss (1974) se preocuparam em criar tipologias

de welfare state com base na caracterizagéo dos arranjos de bem-estar social, ou seja, eram
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modelos descritivos. Como explica Midgley (2003a), no sentido normativo, 0 modelo residual
entende que as instituicdes de bem-estar social do governo s6 devem entrar em vigor quando o
esforco individual, o apoio familiar, 0 mercado e os sistemas de bem-estar ndo formal falham
em atender as necessidades humanas. Dessa forma, a atuacdo do Estado no bem-estar social é
condicionada, direcionada e limitada.

O residualismo exige que as disposicGes do Estado sejam condicionais, orientadas e
limitadas. Por outro lado, o modelo institucional propde que programas sociais do governo
sejam universais, generosos €, em ultima analise, “institucionalizados” no tecido cultural das
sociedades modernas (MIDGLEY, 2003a). Para o autor, havia um propdsito normativo
implicito de declarar a superioridade do modelo institucional sobre a abordagem residual.

Para Marshall (1967), os determinantes do welfare state com base no conceito de
cidadania sdo multidimensionais: a primeira esfera de organizacdo do bem-estar social, ao
menos no modelo inglés, tem nos direitos civis sua base. Os direitos civis estdo relacionados
com a liberdade individual e com os direitos de propriedade. Em um segundo momento,
somaram-se a nocdo de cidadania os direitos politicos, que condizem com o direito de
participacdo no exercicio do poder politico. Por fim, agregaram-se ao modelo em construcéo os
direitos sociais, que correspondem a participacdo do cidadao na riqueza socialmente produzida
pelo Estado e pela sociedade. Esse conceito obedece a uma ldgica progressiva (evolucionista)
na qual as mudancas sociais — democratizacdo da sociedade — e a industrializacdo levaram a
incorporacdo dos direitos politicos e sociais a esfera civil. Segundo Marshall (1967), a cidadania
acompanha uma ideia de evolucdo historica e progressiva de incorporacdo dos direitos sociais
e de uma ideia de politicas igualitarias do seculo XX. O modelo de welfare state inglés se
organizou a partir das demandas dos cidaddos; porém, esse processo avangou apos o
reconhecimento de que as politicas sociais adotadas e reproduzidas desde o século anterior,
como as poor houses e as workhouses, eram motivo de vergonha para a sociedade inglesa.
Assim, tanto a sociedade quanto o Estado foram partes necessarias para a evolucao dos direitos
sociais na Inglaterra.

Os argumentos de Marshall se fundam em trés pilares: papel das instituicGes para o
provimento de servi¢os sociais, argumento retomado pelos neoinstitucionalistas; evolucionismo
ou légica natural da ordem social; e papel da politica social, o qual tem como objetivo ndo a
promocéo da igualdade, mas a minimizagdo das consequéncias do desenvolvimento do sistema
capitalista de acumulacdo do capital. Portanto as politicas sociais assumem um papel

compensatério no processo de desenvolvimento industrial do século XX.
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Em Marshall (1965, 1967), o institucionalismo estd na concepcdo de que os direitos
sociais legitimam a assisténcia do estado. O autor argumenta que o histérico de lutas pelos
direitos civis e politicos no século XX culmina com a ideia de cidadania social, resultado da
fusdo dos direitos sociais no conceito. Dessa forma, pessoas que estdo em situacédo de pobreza,
sem atendimento a salde, inadequadamente alimentadas, sem acesso a educacédo e habitacéo,
ndo podem ser consideradas cidadds, no sentido material do termo. O Estado, portanto, deve
assegurar que todos os membros da sociedade tenham um rendimento adequado, cuidados de
salde, educacdo, habitacdo e outros bens sociais. Como esses direitos decorrem de disposicao
legal, caberia ao Estado criar mecanismos que garantissem sua implementacéo. 1sso envolve o
desenvolvimento de programas sociais extensivos e a institucionalizacdo da responsabilidade
do Estado de bem-estar social (MIDGLEY, 2000).

Wilensky e Lebeaux (1965) e Titmuss (1958, 1963, 1965) concordam que as politicas
de bem-estar social originaram a necessidade de se atenuarem os efeitos negativos das
modificagdes engendradas pela logica capital-mercado-trabalho. Apesar de coadunar com a
ideia de que o welfare state surgiu no contexto da industrializacdo, Marshall (1967) entende
também que direitos sociais nascem da ampliacdo progressiva e natural dos direitos politicos
(evolucionismo dos direitos sociais), de modo que a crescente igualdade politica deriva da
construcdo de politicas sociais minimizadoras das desigualdades econdmicas, argumento que
coloca o campo social no centro de seus debates*.

O institucionalismo dominou a politica social na Europa, na América do Norte e em
outras na¢des industrializadas durante as décadas intermediarias do século XX. Somando-se as
politicas econémicas keynesianas, ao planejamento ambiental e outras formas de
intervencionismo, legitimou a expansdo dos programas sociais e o rapido aumento das despesas.
Nesse sentido, exerceu uma poderosa influéncia sobre os formuladores de politicas sociais e
administradores, além de facilitar um consenso politico sobre o bem-estar durante as décadas
do pds-guerra, que so foi desafiado com sucesso na década de 1970 e, finalmente, dissolvido
na década de 1980 (MIDGLEY, 2003b).

Nas décadas de 1960 e 1970, a nocdo de um welfare state vinculado ao crescimento
econdmico — o welfare desenvolvimentista — ganharia forca novamente com as ideias de Myrdal
(1962). O economista, coordenando um grupo de especialistas do Conselho Econdmico e Social
das Nacdes Unidas, aprovou uma resolucdo que enfatizava o carater inter-relacionado dos

fatores econdbmicos e sociais € a importancia de incorporar o desenvolvimento social ao

44 Wilensky e Lebeaux (1965), Titmuss (1958, 1963, 1965) e Marshall (1965, 1967) se filiam a ideia de que o
welfare state é um desdobramento necessario das mudancas postas em marcha pela industrializagao.
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desenvolvimento econdmico para alcancar uma melhor qualidade®. Contudo, as iniciativas do
Conselho ndo avancaram devido & crise econdmica de 1970, que atingiu as economias
mundialmente (KWON, 2005b). O tema voltaria nas décadas seguintes*® (MIDGLEY, 2000) e
endossaria as diretrizes dos organismos internacionais, como a Organizac¢ao das Nagdes Unidas,
a Organizacdo Internacional do Trabalho e o Instituto de Pesquisa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento Social.

Na década de 80, as agendas politicas da direita discursavam negativamente em relagéo
ao Estado de bem-estar social. A renda estagnada e as dificuldades econdmicas na década de
1970, segundo esse campo politico, derivava, principalmente, dos gastos altos do governo com
0 sistema de bem-estar social, considerado “excessivamente generoso”. Esse descontentamento
contribuiu para o surgimento de uma forte oposicao politica, notadamente nos Estados Unidos
e no Reino Unido, com a imposicdo de cortes nas politicas sociais, particularmente nos
beneficios orientados para os pobres (GLENNERSTER; MIDGLEY, 1991). Essas mudancas

seguiriam influenciando as politicas sociais nos anos seguintes.

1.5 Discursos de bem-estar social — novos paradigmas

Mesmo ap0s o restabelecimento da democracia, o Brasil — e a América Latina, de modo
geral —, caminhou para uma profunda crise econdmica, especialmente depois das medidas
tracadas pelo Consenso de Washington*’, em 1989, dirigidas em grande parte aos paises menos

desenvolvidos e aqueles em desenvolvimento, para os quais as politicas de ajustamento

4 Myrdal defendeu uma abordagem unificada para o planejamento social e econdmico nos paises em
desenvolvimento. O grupo de especialistas criticou a tendéncia da economia de tragar uma linha distinta entre os
fenbmenos econdmicos e sociais, separando o desenvolvimento social do desenvolvimento econdémico.
Argumentou que os fatores sociais, tais como a concentraco excessiva de riqueza e renda, as desigualdades nas
oportunidades educacionais e as estruturas sociais e de poder ndo igualitarias, impedem o desenvolvimento e
devem ser tratados pela politica social. Em outras palavras, o desenvolvimento econémico requer politica social
(KWON, 2005).

46 Sobre o tema, ver Hardiman e Midgley (1982), Midgley (1995), United Nations Development Programme
(1990) e Rodolfo Stavenhagen (2003).

470 Consenso de Washington foi criado no final da década de 80, logo apds a dissolucdo da URSS e do fim da
Guerra Fria, com o0 objetivo de expandir a visdo neoliberal para o conjunto de paises da América Latina. Tal
“Consenso”, imposto de cima para baixo, era composto por dez regras basicas: a) disciplina fiscal; b) reducéo dos
gastos publicos; c) reforma tributaria; d) juros de mercado; e) cambio de mercado; f) abertura comercial; g)
investimento estrangeiro direto, com eliminacéo de restri¢des; h) privatizacdo das estatais; i) desregulamentacéo
das leis econdmicas e trabalhistas; j) direito a propriedade intelectual.


http://www.unrisd.org/unrisd/website/people.nsf/(httpPeople)/258BDA65B6BAF86280256B6700355887?OpenDocument
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estrutural seriam impostas®®. Para Stiglitz (1994, p. 253, traducdo nossa), “Uma conspiracio
para executar a reforma econdémica mundial”*®, comandada pelo Fundo Monetério
Internacional, o Banco Mundial (World Bank) e o Tesouro americano®. Segundo o autor, as
reformas comandadas desde o centro ignoraram a evolucdo do pensamento reformista das duas
décadas anteriores.

No campo das politicas sociais ndo foi diferente. As incursfes neoliberais teriam ai um
dos pontos mais polémicos do contencioso imperativo: 0s ajustes econdmicos a partir de cortes
dos gastos publicos e, de forma mais pontual, das politicas sociais. Em 1990, diferentes ideias
de protecdo social foram formuladas desde os paises centrais®® (EUA e Europa central),
marcando o inicio do processo de reconfiguracdo do bem-estar social. No contexto das
mudangas, recepcionamos uma ‘“nova gerag¢ao” de politicas sociais, as “politicas ativas para o
emprego”, também conhecidas como “politicas de ativacdo”. Elas integraram as ideias de assets
(ativos) como proposta de desenvolvimento social, a0 mesmo tempo em que materializaram as
ideologias neoliberais no contexto da protecdo social (GRAY, 2010).

As inovacOes sumarizadas em acdes de reciprocidade entre as politicas sociais e as de
natureza econémica, comungando com as propostas de bem-estar social, receberam muitas
criticas. Uma delas foi a de que tais medidas simbolizavam os pilares do workfare, um modelo
de regulacéo estatal no qual os cidad@os sdo expressamente orientados a participar das medidas
de ativacdo para o mercado de trabalho. Esses programas ja eram aplicados nos EUA (GRAY,
2010).

Para alguns estudiosos, houve um consenso da direita radical no sentido de minar o
Estado do bem-estar (GRAY, 2010). Nesse sentido, a década de 1990 teria devolvido para as
agendas de politicas sociais a figura “quase atavica da lei dos pobres”, tornando oS programas

semelhantes aos aplicados no século XIX, principalmente como mecanismo de controle social,

48O fim do Estado-providéncia (ROSANVALLON, 1995), a passagem do welfare para o workfare, a privatizacio
da seguranca social, sobretudo nas &reas das pensoes, a reducdo das responsabilidades do Estado para as chamadas
medidas compensatorias, politicas sociais residuais destinadas a minorar as formas mais extremas de
vulnerabilidade e de exclusdo social, as que pdem em causa a propria sobrevivéncia fisica dos que séo por elas
atingidos (SANTOS, 2000).

49No original: “a conspiracy of sorts to run worldwide economic reform”.

%0 Para Stiglitz (1994), um conjunto de medidas aplicadas na ordem errada e, muitas vezes, com uso inadequado —
ou claramente errado — do fator econémico de andlise. Consequentemente, para o futuro restaram os resultados
nefastos, incluindo aumento da miséria e do conflito social. Para o autor, a responsabilidade recai sobre o FMI e
0s seus “fundamentalistas de mercado”, o “Consenso de Washington” e o Tesouro dos EUA.

10 Conselho ou a Cimeira do Luxemburgo, realizado em 1997, condensou as diretrizes adotadas por parte dos
Estados-membros da Unido Europeia na direcdo de uma nova geracdo de politicas do mercado de trabalho,
assentadas no conceito de ativagao, denominadas de Linhas Diretivas para o Emprego.
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com énfase na coer¢cdo e na disciplina, uma espécic de “workfare”, a classica ideia
assistencialista.

Nos espacos nacionais e transnacionais de debates das politicas sociais, os discursos
seguiam o apelo de que “ao welfare state deveria ser exigido mais do que apenas a satisfacéo
de nossas necessidades basicas” (ESPING-ANDERSEN 1990, p. 85). Em 1993, a Unido
Europeia publicou o Livro Branco do Crescimento, Competitividade e Emprego, considerado
um dos primeiros passos no sentido da adocao de politicas ativas para o emprego. O documento
propds um novo modelo de protecdo social para a Europa, “less passive and more active
solidarity” (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, 1993, p. 15).

Na Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Social, realizada em Copenhague, em 1995,
as ideias desenvolvimentistas também foram o centro dos debates. Os trés principais temas ali
abordados foram: “a integragao social dos grupos mais prejudicados ¢ marginalizados, o alivio
e a reducdo da pobreza e a expansdo do emprego produtivo” (ORGANIZAGCAO DAS NACOES
UNIDAS — ONU, 1995, p. 47). Entre as diretrizes, os Estados deveriam implementar politicas
de promocéo do pleno emprego, incluindo programas de capacitacdo para homens e mulheres,
a fim de garantir meios de vida seguros e sustentaveis.

Em 1997, no Conselho de Luxemburgo, ou Cimeira do Emprego, buscou-se um
consenso sobre a nova geracdo de politicas do mercado de trabalho, fundadas no conceito de
ativacdo. Foram entdo formuladas as Linhas Diretivas para o Emprego para na Europa,
estabelecendo-se metas para 0 acompanhamento das politicas estruturais dos Estados-membros
relativas aos mercados de trabalho e a geracdo de emprego produtivo. Naquele ano, a ideia de
emprego produtiva se tornava mais frequente nas politicas sociais.

Os discursos de politicas sociais com crescimento econdmico inspiraram as analises das
tipologias de welfare state europeus, ainda no inicio da década de 1990, quando Esping-
Andersen (1991) utilizou o conceito de “produtivismo” para caracterizar os arranjos de bem-
estar da Suécia. Historicamente, 0 modelo sueco de prote¢do social possuia um arranjo focado
em politicas social e economicamente orientadas, funcionando em relacdo de
complementaridade, como proposto por Myrdal (1944) ainda na década de 1930.

Em 1999, a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), reforcando as recomendacdes
da Cuapula de Copenhague, de 1995, apresentou as diretrizes do processo de integracdo de
politicas econbmicas e sociais para aceleracdo do desenvolvimento dos paises de
desenvolvimento tardio, citando a Africa e a América Latina como areas prevalentes de um
setor ndo estruturado da economia. Ainda, no lugar da classica ideia de “rede de prote¢ao”, de

natureza assistencial, a OIT (1999) introduziu o conceito de “trampolim”, ou alternativa para
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potencializar as capacidades do crescimento econdmico dos individuos. Entre 0s compromissos
da Cupula, estava o de conter o crescimento do setor informal da economia nos paises em
desenvolvimento ou paises em transicdo e mesmo em paises desenvolvidos. O documento
sugeriu a adocdo de novas politicas, com treinamento, crédito e apoio institucional, a fim de
melhorar a produtividade, a renda e a protecéo social desse setor®?,

Em 2001, Midgley introduz a teoria do desenvolvimento social, com fundamento no
conceito de “produtivismo” (ESPING-ANDERSEN, 1990), endossando o sentido do bem-estar
social a partir da complementaridade das politicas sociais com crescimento econdmico e a
énfase de que o Estado deveria investir no capital humano e social e avancgar nas ideias de bem-
estar social sustentavel. Entre os objetivos, estabelecia o de promover o pleno emprego e de
capacitar os homens e as mulheres para conseguirem meios de vida seguros e sustentaveis. Os
discursos orientavam para 0 emprego produtivo, com foco nas capacidades humanas, aquelas
sobre as quais os Estados deveriam estabelecer metas (MIDGLEY; TANG, 2001).

O produtivismo passou entéo a ser aplicado pelos desenvolvimentistas contemporaneos
nas acepcOes de um Estado do bem-estar social com crescimento econdémico, 0 que suscitou
novas criticas em termos da responsabilidade publica (GRAY; HEALY; CROFTS, 2003), além
das mencionadas alhures. As justificativas giraram em torno da seméantica politica do conceito,
que ndo apenas enunciava, mas reforcava a filiagdo das ideias de bem-estar publico com as
ideologias neoliberais (GRAY, 2010), sobretudo por desacreditarem o Estado providéncia,* a
guisa dos discursos de estimulo a dependéncia do individuo e das familias e dos entraves ao
crescimento econdmico (CASTEL, 2012; BOSCHETTI, 2003).

Aceitar as novas propostas de bem-estar social, fundadas nas politicas ativas, seria
comungar com um processo que impde profundas mudancas na estrutura do welfare state, de
modo geral, substituindo-se o seu real objetivo — a protecdo social — pelo crescimento
econémico ao custo da subordinacéo ao trabalho (GRAY, 2010).

Em sintese, para o campo das politicas sociais, a década de 1990 marcaria o inicio da
desestruturacdo de um modelo de provisdo social — o welfare — e da construcdo de um novo
modelo de regulacdo estatal, algo assemelhado aos workfares.

A maior dificuldade seria, dentro de um escopo de finalidades comuns, diferenciar, nos

programas caracterizados como ativos, aqueles que pretendiam e pretendem enfrentar a

52 Setor ndo estruturado da economia, caracterizado por baixa produtividade e remuneracéo insuficiente, bem como
pela condicdo de exploracdo dos trabalhadores (OIT, 1999).

%3 Rosanvallon (1995) defende a passagem de uma filosofia de compensagéo para uma filosofia de insercdo (no
mercado de trabalho) por parte do Estado providéncia.
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exclusdo social, ou seja, identificar as agdes que intentam reforcar a vigilancia e o controle
social e as precipuamente de bem-estar social. Ademais, em ambas as situacOes, para as
politicas sociais importaria conhecer, na préatica, os efeitos dessas politicas (GOUGH, 2000).
De qualquer forma, as ideias neoliberais de enfraquecimento do welfare state, a partir da
assimilacdo dos objetivos dos programas tipo workfare — crescimento econdmico, criavam
cenarios de desconfianca para as politicas ativas ou para qualquer ideia que pregasse 0
produtivismo nas esferas das politicas sociais.

Segundo Hespanha (2004 apud MOSER, 2011), as politicas ativas representam uma
nova abordagem das politicas sociais, em que a protecdo social se funda mais nas obrigacdes
do que nos direitos sociais propriamente ditos, condicionando-os a colaboracdo do assistido.
Por isso, esses programas equiparam-se as medidas de workfare. Para Rodrigues, (2009b, p.
183) trata-se do “exacerbamento do componente produtivo do bem-estar”, condicionado ao
“mérito ou ao exercicio do trabalho”, pela “disciplina ou serviddo moderna”. No mesmo
sentido, Moser (2011, p. 75) reforga que, na “logica” das politicas ativas, estdo embutidos
conteudos “politicos, morais e culturais” que orientam a nova geracao de politicas sociais.
Estas, por sua vez, estdo fundamentadas em programas que valorizam as praticas
disciplinadoras do Estado, pelo carater obrigatério e disciplinar, condizentes com as propostas
dos workfare.

Para Laville (2000), os contetudos das medidas de ativacéo das politicas ativas adotadas
para a Europa ndo se resumem apenas a reinsercdo no trabalho e podem também considerar
outras areas, como a insercdo social pela educacdo, a habitacdo, a saude, a cultura. Ou seja,
renem um conjunto de processos de socializacdo que permitem ao individuo manter um
vinculo com a sociedade e, inclusive, com o mercado de trabalho. No mesmo sentido, Silva
(2008) reforca que a definicdo adotada pela Comissao Europeia da énfase a empregabilidade e,
consequentemente, a insercdo no mercado de trabalho, por isso imp&e a necessaria articulacao
das politicas de oferta de emprego e de formacgéo no bojo das politicas sociais.

Laville (2000) entende que ambos os programas — 0s workfares e as politicas de ativacéo
ao emprego sdo medidas ativas de finalidades e mecanismos distintos. As politicas de ativacédo
teriam como finalidade criar oportunidades de insercdo profissional e social aos beneficiarios
dos minimos sociais, sendo o individuo livre para escolher participar ou ndo dos programas. A
énfase estd no apoio “as vitimas de um mercado de trabalho cada vez mais seletivo e mais
precario” (LAVILLE, 2000, p. 142), uma resposta ao direito de escolher o trabalho como
vocagdo, ndo como imposicdo do Estado. Por outro lado, a tonica dos programas workfare é da

obrigatoriedade e do disciplinamento, sem alternativa para o individuo decidir ou ndo sobre a
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participacdo em determinado programa, de modo que o caréter punitivo esta na perda de um
beneficio social. Dessa forma, no ambito de um processo de anélise de politica publica, €
possivel verificar/avaliar o grau de restricdo de direitos sociais e, também, se ampliam ou
restringem direitos, ou seja, o perfil excludente das acbes — seja expresso seja implicito —, e a
relacdo desses programas com o bem-estar social.

Para Kwon (2005b), as politicas ativas fazem parte de um conjunto de ideias
desenvolvimentistas® contemporaneas, guardando lastro na histéria dos welfare states. O uso
desenvolvimentista da politica social marcou o processo de industrializacdo da Alemanha de
Otto Von Bismarck (1880), com os programas de seguro e, a0 mesmo tempo minar 0 apoio
politico ao socialismo movimento prussiano. A politica social bismarckiana foi concebida como
instrumental para objetivos econémicos e politicos, distante dos objetivos da politica social
como bem-estar humano, justica social e redistribuicdo. Essa vertente tem caracteristicas de
produtivismo, investimento  social seletivo e autoritarismo; referido como
“desenvolvimentismo de bem-estar seletivo” (KWON, 2005b, p. 3).

A segunda experiéncia, o welfare escandinavo (0 caso sueco), organiza-se em torno de
politicas ativas de mercado de trabalho desde os anos 1930 (MYRDAL, 1930; 1950, 1960;
KWON, 2005b), integrando-se a capacitacdo dos individuos para o mercado de trabalho como
forma de contribuicdo para o desenvolvimento econdmico. Tais ideias foram acolhidas no
Conselho Econdmico e Social das NacGes Unidas, em 1966, quando se enfatizou a importancia
de incorporar o desenvolvimento social ao desenvolvimento econdmico dos paises em
desenvolvimento (MYRDAL, 1966). Reconhecia-se assim que o desenvolvimento econémico
carecia da participagdo da politica social como estratégica de desenvolvimento®. Os principios-
chave da segunda vertente do desenvolvimentismo social sdo o produtivismo, o investimento
social universal e a governanca democratica, ou “desenvolvimentismo de bem-estar inclusivo”
(KWON, 2005b, p. 3, traducdo nossa).

Ainda segundo o autor, 0 nucleo da segunda vertente do desenvolvimentismo social foi
estruturado em cinco principios: ndo deixar nenhum segmento da populacéo fora do escopo do
desenvolvimento e das transformacgdes sociais; mobilizar a populacdo para sua importancia no

crescimento e garantir sua participacdo no desenvolvimento; garantir equidade social como

% No contexto brasileiro, Bresser-Pereira (2016, p. 162-63) explica que “[...] o novo-desenvolvimentismo é
necessariamente social, e por isso defende politicas ativas de diminuigéo das desigualdades”.

% Na ocasido, criticou-se uma tendéncia da economia de tracar uma linha distinta entre fenémenos econdémicos e
sociais, separando as questdes do desenvolvimento social daquelas atinentes ao desenvolvimento econdémico. Os
argumentos foram que fatores sociais, tais como concentracdo excessiva de riqueza e renda, desigualdades na
educacdo, desigualdade de oportunidades e das estruturas sociais e desigualdade de poder impedem o
desenvolvimento (no seu sentido econdmico) e devem ser tratados pela politica social.



67

sendo moralmente importante, bem como elemento significativo no aumento da eficiéncia
econémica em longo prazo; priorizar o desenvolvimento do potencial humano (capacidades
humanas), a prevengdo da desnutricdo durante 0s primeiros anos; e proporcionar servicos de
salide e igualdade de oportunidades®®.

No inicio dos anos 2000, Mkandawire (2001b) sugeriu que as politicas sociais
careceriam de um novo projeto, maior que o pensado desde a Seguridade Social, em sua
concepcao “residual”, com aptidao para ampliar as capacidades sociais para o desenvolvimento
econdmico®. A guisa do que vinha sendo pensado na década anterior, as inovagoes da nova
década sugeriram a ideia de funcionamento articulado com a politica econémica para assegurar
um desenvolvimento equitativo e sustentavel.

Para a decada de 2000, os discursos orientaram-se no sentido de pensar o crescimento
econémico em conjunto e no conjunto das politicas sociais, sem sacrificar os objetivos de
justica social, que, por sua vez passou a ser interpretada na acepcéo de responsabilidade coletiva
com determinados grupos ou individuos.>® Para os anos que se seguiram, a Comissdo Europeia
reforcou a necessidade de motivar reformas nas ideias de bem-estar social, pautando-se em mais
eficiéncia®® por meio de inovacdo social. Esta era relacionada com o desenvolvimento e a
implementacao de novas ideias para atender as necessidades sociais e criar novas estratégias de
colaboracéo, por exemplo, redes sociais.

Segundo Kerstenetzky (2012, p. 35), as politicas de ativagdo ressignificaram os limites
das politicas sociais pela integracdo das esferas social e econdémica e pelos investimentos
sociais. Sdo consideradas uma pratica bem-sucedida, com reflexos positivos nos indicadores
econdmicos, por enfeixar “politicas sociais, politicas econdmicas e praticas democraticas”,
como questdo de desenvolvimento social, em seu sentido mais amplo do desenvolvimento

social sustentavel.

%6 O Estado do bem-estar do desenvolvimento da década de 1970 se estruturou em torno de dois componentes, o
ideoldgico e o estrutural. O primeiro era focado no processo de industrializagdo como razéo do desenvolvimento
e na acumulacdo; o segundo, de cardter estrutural, focado na capacidade de implementacdo das politicas
econdmicas. Para 0 novo desenvolvimentismo, o desenvolvimento passou a ser pensado desde a integracdo das
politicas sociais como fator de crescimento econdmico (MKANDAWIRE, 2001b).

5" Para a abordagem, o autor levantou o seguinte questionamento: “How can social policies be used to enhance
social capacities for economic development without, in the process, eroding the intrinsic values of the social ends
that policy makers purport to address” (MKANDAWIRE, 2000b, p. 2).

%8 Para Carneiro (2012, p. 773), a ideia-chave que orienta a proposta social-desenvolvimentista ¢ a “defini¢io do
social como eixo do desenvolvimento”. Para Mercadante Oliva (2010, p.32), é “um conjunto consistente de
politicas e programas sociais” capazes de viabilizar a inser¢éo produtiva, a distribuicéo de renda e a inclusdo social
para eliminar a pobreza, distribuir e redistribuir renda, viabilizar a inser¢do produtiva e dinamizar o mercado
interno.

%9 No Brasil, o principio da eficiéncia integrou a Constituicio Federal em 1998, por meio da Emenda Constitucional
n° 19, que inseriu a concepcdo da gestdo publica focada em metas.



68

1.5.1 Desenvolvimento social, capacidades e bem-estar social

Retomamos, neste ponto, 0s argumentos da teoria do desenvolvimento social — social
development®® —, situando-os no campo dos discursos de bem-estar social contemporaneos. O
pressuposto tedrico do desenvolvimento social se funda nos discursos de produtivismo social
como principio orientador das politicas ativas, orientadas ao bem-estar social (MIDGLEY,
2001).

A teoria®! do desenvolvimento social (MIDGLEY; TANG, 2001) se estrutura com base
no capital humano, que consiste no desenvolvimento baseado nas capacidades pessoais; no
capital social®?, ou desenvolvimento baseado na comunidade; no desenvolvimento de ativos
(assets development); na remocdao de barreiras que possam impedir a participacao da populacao
na esfera econdmica, por exemplo, mobilidade urbana, construcdo de creches, politicas de
inclusdo social com abordagem nas diversidades de raca, etnia, género, idade, nacionalidade,
deficiéncia; e em programas sociais custo-efetivos.

O capital humano condiz com o livre acesso a programas de qualificacdo profissional e
de educacéo vocacional, coordenados com oportunidades de emprego, pré-escola, programas
de emprego e autoemprego (colocagdo no emprego, programas de apoio e monitoramento dos
resultados, empregos protegidos e arranjos especiais junto a empregadores, investimentos em
autoemprego apropriado para aqueles com altas qualificacdes, mais confianca e alguma
experiéncia). Os mecanismos de participacdo efetiva no crescimento econémico derivam do
investimento nas necessidades materiais humanas ou capacidades humanas vinculadas a
programas de investimento social de natureza ativa produtivista. A natureza produtivista é a
chave para a insercdo econémica do individuo no processo de incluséo social com crescimento
econémico, promovendo-se a inclusdo ativa das pessoas excluidas do mercado de trabalho.

Para a teoria do desenvolvimento social, programas ativos (politicas de ativacdo) podem
ser aplicados em diferentes contextos normativos; contudo, os argumentos sdo no sentido de
melhor adequacdo quando vinculados a uma abordagem desenvolvimentista da politica social
(MIDGLEY, 1995; 1997; MIDGLEY; SHERRADEN, 2000). Para os autores, welfare

80 Em 2003, James Midgley apresenta o paper intitulado Assets in the Context of Welfare Theory: A
Developmentalist Interpretation, no Centro de Pesquisa em Desenvolvimento Social da George Warren Brown
School of Social Work, Washington University. Seria um reforgo a ideia de harmonizacdo das politicas sociais
com as politicas econdmicas, para 0s anos seguintes, a serem implantadas nos paises periféricos.

61 Kerstenetzky (2012) ora denomina teoria, ora doutrina do desenvolvimento social.

52 Sobre o capital social, consultar Robert D. Putnam (1994).
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desenvolvimentista é ideal para a aplicacdo do modelo por serem sustentaveis, centrados nas
pessoas e possuirem uma abordagem abrangente do bem-estar social, ou seja, universalista,
intervencionista e comprometida com a mudanca social progressiva.

O desenvolvimentismo®® contemporaneo refere-se aos programas nacionais de
desenvolvimento econdmico, engajados na criacdo de arranjos organizacionais em nivel
nacional, que harmonizam as politicas econdmicas e sociais dentro de um compromisso
abrangente com o desenvolvimento sustentavel, centrado nas pessoas — atores sociais
preparados para integrar a dindmica do crescimento econémico. Para isso, as politicas
macroecondmicas sdo focalizadas na promocao do emprego e na geragédo de renda, ou seja, no
“desenvolvimento econdmico centralizado” (MIDGLEY; TANG, 2001; MIDGLEY, 2003b).

Nesse sentido, 0s programas sociais dos welfare desenvolvimentistas sdo de natureza
produtivista, com investimento orientado pela promoc¢do da participacdo econémica e pela
geracdo de renda e, para isso, investem nas capacidades humanas. Dessa forma, enfatizam que
h& uma compatibilizacdo acentuada e potencialmente importante entre os paises que adotam
processos desenvolvimentistas como componentes da agenda desenvolvimentista, os ativos que
envolvem redistribuicdo como fomento a igualdade e a justica social. Em suma, vinculam as
politicas ativas como mecanismo de esfor¢co de desenvolvimento econémico.

Midgley (2001) reforca que a promoc¢do do autoemprego para os clientes (clients) de
bem-estar, por meio de programas de microempresas e microcrédito, tem se tornando popular.
Programas de capital social que promovem o desenvolvimento de redes sociais também podem
ser usados, particularmente em comunidades pobres. O investimento social inclui, ainda,
programas que eliminam barreiras a participacdo efetiva na economia produtiva (politicas de
incluséo social). Esses programas sao vitais para que os clientes de assisténcia social e os pobres
se engajem, efetivamente, e se beneficiem da economia.

Para Gray (2010), os discursos produzidos desde diferentes raizes tedricas e ideoldgicas
do desenvolvimento social acabaram gerando confusdo sobre direitos, redistribuicdo e
participacdo. Dessa forma, observa que a teoria do desenvolvimento social de Midgley e Tang

(2001), mesmo que vinculada a uma ideia de direito e justica, mantém um viés neoliberal ao

83 Os desenvolvimentistas adotam uma perspectiva mais ampla da politica social, propositalmente das politicas
sociais aplicadas no &mbito de um processo de desenvolvimento planejado. Para esses tedricos, 0 desenvolvimento
econdmico é essencial para o bem-estar social, e 0s programas sociais apoiam o imperativo do desenvolvimento.
Também prop8em um papel ativo para o Estado para promocdo do desenvolvimento econémico e elevagdo dos
padrdes de vida. No entanto, sua crenga em um papel positivo para o Estado é combinada com uma forte crenca
na participacdo das pessoas e no envolvimento da comunidade no bem-estar social, refletindo um compromisso
mais amplo com o pluralismo (MIDGLEY; TANG, 2003).
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prever uma intervencdo minima do Estado e o aumento da responsabilidade da familia e da
comunidade com o bem-estar social.

Segundo Kerstenetzky (2014, p. 3), para o campo tradicional do desenvolvimento, a
politica social tem papel coadjuvante, ao passo que, para a politica social, “o grau de
desenvolvimento ¢ um condicionante a sua expansdao”. Sem 0s recursos materiais, ¢ quase
impossivel avancar em matéria de protecdo e promoc¢do de equilibrio social, tornando-se
imperioso rediscutirem-se as politicas sociais desde as “‘compensagdes por riscos € custos
sociais” e dos “direitos sociais”. Esse exercicio pede o reposicionamento das contribuigdes da
politica social para a perspectiva de seus objetivos de bem-estar social.

O Quadro 1, adaptado para esta pesquisa, apresenta os diferentes discursos do bem-estar

social contemporaneo®, sob o enfoque do desenvolvimento social.

Quadro 1 — Discursos de desenvolvimento social

Welfare

— Direitos sociais como meio
inevitavel a diminuicdo das
desigualdades sociais (discurso
fortemente influenciado por
Marshall e Titmuss — "tipo
ideal" de welfare state).

— Origem do discurso de
direitos sociais e justica social —
0 sujeito de direitos.

— ldeia de bem-estar social para
uma responsabilidade mutua,
compartilhada pelos individuos
e pelos Estados (ideias
neoliberais).

— Bem-estar social para os mais
necessitados.

— Politicas de indugdo ao
trabalho.

— Originalmente redistributivo,
orientado ao consumidor.

Desenvolvimento social

— Contraponto para crescimento
economico.

— Custos sociais do
desenvolvimento designam
investimento nas capacidades
pessoais e da comunidade.

— Posiciona-se em um nivel
intermediario entre
comunidades e governos para
destacar o problema desde um
foco unilateral do crescimento
economico.

— Harmonizacéo das politicas
sociais com programas de
desenvolvimento econdémico.

— Modernizagdo € a chave para
o desenvolvimento da
economia.

— Trabalho social e
desenvolvimento compartilham
as mesmas raizes e 0s mesmaos
objetivos — a justicasocial.

— Investimento em programas
de criagdo de emprego e renda.

— De natureza produtivista e
investimento orientado.

Fonte: Elaborado pela autora; adaptado de Gray (2010).

64 Foram destacados os discursos sobre social work.

Politicas neoliberais

— Incluséo social com énfase no
trabalho remunerado, na
participacdo econémica e na
responsabilidade pessoal (social
integrationist).

— Reintroducéao da questao
moral e comportamental da
pobreza: o pobre merecedor
versus o inservivel; énfase na
coercao.

— Incentivo ao perfil cidadao do
ativo, as capacidades pessoais e
a responsabilidade pelo préprio
desenvolvimento. O capital
social esta centrado nas
capacidades pessoais e da
comunidade.

— Valorizagdo das forcas de
trabalho a partir da capacidade
pessoal e das comunidades, as
quais tém potencial para vencer
a pobreza por seus proprios
esforcos.

— Bem-estar social segmentado;
carater focalizado da proviséo
social. Presenca dos programas
nos modelos workfares (década
de 1990).

— Orientado para o consumidor.
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Um dos pontos mais criticados na teoria do desenvolvimento social refere-se as solucoes
de desenvolvimento, focadas no campo pessoal e da comunidade. Em vez de corrigir as falhas
estruturais decorrentes dos processos histéricos de desenvolvimento, principalmente dos paises
mais atrasados, 0S mecanismos propostos sao constituidos como alternativas de provisdo de
servigcos com pouca participacdo dos Estados (GRAY, 2010). Consequentemente, seria preciso
repensar e redefinir as regras dos diferentes atores sociais do bem-estar (PIERSON, 1996a).

Ainda sobre a teoria do desenvolvimento, outro ponto a receber criticas
(KERSTENETZKY, 2011) foi o uso do conceito de Capacidades, de Amartya Sen (2000),
como pressuposto estrutural do desenvolvimento social®®. As Capacidades definiriam os atores
sociais — individuo/comunidade — com base em atributos ou aptiddo formativa para alcancar
“capacidade produtiva®®”. Tais abributos sdo considerados requisitos para inser¢éo no mercado
de trabalho, com viés de interesse econémico.

Kerstenetzky (2011) explica que o conceito de Capacidades em Midgley difere daquele
empregado por Amartya Sen. Em Midgley, Capacidades referem-se ao campo “pessoal” dos
individuos, aos mecanismos de que o Estado dispde para que os individuos possam integrar a
economia por meio de produtividade. Em Amartya Sen, Capacidades referem-se aos atributos
de um “agente participativo” e tém a ver com as liberdades reais ou substantivas “com que
contam os individuos para levar adiante seus diferentes projetos de vida (inclusive néo
produtivistas)” (KERSTENETZKY, 2011, p. 146). A condi¢cdo de agéncia € do inteiro arbitrio
dos individuos; por isso, para Sen, liberdades designam o livre arbitrio para escolher, o que
condiz com a liberdade real de participar ou ndo. E, pois, um agir qualificado, de alguém que
atua ativamente para mudar sua condicdo social.

Segundo Sen (2000), o bem-estar social realiza-se a partir das liberdades desfrutadas
pelos individuos em uma sociedade: liberdade politica, facilidade econémica, oportunidades
sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora. E considerada “determinante principal
da iniciativa individual e da eficicia social [...]; e o “fim primordial ¢ o principal meio do

desenvolvimento” (SEN, 2000, p. 33, 52).

8 Consideram-se: a) capital humano (programas de qualificagdo profissional e de educacdo vocacional,
coordenados com oportunidades de emprego; pré-escola); programas de emprego e autoemprego (colocagdo no
emprego, programas de apoio e monitoramento dos resultados, empregos protegidos e arranjos especiais junto a
empregadores; investimentos em autoemprego apropriado para aqueles com altas qualificagbes, mais confiancga e
alguma experiéncia); b) capital social (desenvolvimento baseado na comunidade); ¢) desenvolvimento de ativos
(asset development); d) remocdo de barreiras a participacdo econdmica (transporte, creches, preconceito e
discriminacdo baseados em raca, etnia, género, idade, nacionalidade, deficiéncia); e) programas sociais custo-
efetivos (MIDGLEY; TANG, 2001).

8 «“Um programa social é produtivista se focaliza nas necessidades materiais, investe no que Sen chama de
capacitagbes humanas, promove participagdo efetiva na economia e contribui positivamente para o
desenvolvimento econdmico” (MIDGLEY; TANG, 2001, p. 247, traduc@o nossa).
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A Abordagem da Capacitacdo (Capability Approach) vem sendo desenvolvida desde a
década de 70, por Amartya Sen, e, na década de 80, em conjunto com Martha Nussbaum (2012
apud BOUFFARD, 2013). Ndo se restringe a analise da pobreza, mas trata das condi¢cdes de
igualdade e oportunidade. As contribuicdes para a Teoria do Bem-estar Social e para a Teoria
do Desenvolvimento Socioecondbmico se ddo, assim, no principio da igualdade de
oportunidades e da liberdade substantiva, ou seja, da realizacdo dos direitos®’. Para Sen (2000),
a pobreza é entendida como privacdo de capacitacdes basicas, estas pensadas desde o campo do
desenvolvimento humano.

Para Kerstenetzky (2011), podemos pensar as Capacidades como sinénimos do proprio
welfare state; logo, no sentido de contetido das politicas sociais, ambos os constructos tedricos
requerem a prévia institucionalizacdo da responsabilidade publica pelo bem-estar, desde um
conjunto de politicas que garantam ao individuo acesso a protecdo social. A participacdo
econémica socialmente segura, ou consciente dos riscos do mercado de trabalho, seria uma
decis@o do agente, ndo podendo ser colocada pelo Estado como requisito ao acesso a protecao
social.

Ao ser aplicada ao mercado de trabalho, a abordagem das Capacidades teria implicacdes
praticas. Como afirma Deakin (2009) isso se daria, primeiro, pela precondicao de existéncia de
legislacdo social para respaldar a deciséo do individuo de participagdo no mercado de trabalho;
em segundo lugar, porque as escolhas dos individuos néo estdo adstritas a regulacdo do Estado.
Portanto, como agéncia, o individuo pode consentir ou ndo na assungdo das incertezas do
mercado econémico (DEAKIN, 2009).

Questionamos, sobretudo, se as Capacidades — o conjunto de capacidades e habilidades
(SEN, 2009) — abrem espacos para novas ressignificacdes nas dimensdes do bem-estar social e,
consequentemente, se poderiam inovar nos arranjos de welfare state. Concordamos com a ideia
de que esse conceito amplia verticalmente o sentido das politicas sociais desde uma abordagem
multidimensional das vulnerabilidades sociais. Nesse sentido, possuem aptiddo para plasmar
outras formas possiveis de bem-estar social, pautadas pela concertacdo de uma dupla garantia
social e econdmica para a ampliacdo e a manutencdo dos direitos.

De pronto, as liberdades reais ndo prescindem de um sistema regular de protecdo social
— welfare as we know it®8. Ao contrério, essa seria uma precondigdo necessaria. Qualquer que

seja 0 modelo, aqui entendendo as tipologias e osarranjos, espera-se que esteja preparado para

67 Sobre o0 assunto, consultar também Sen (1997).
88 Expressdo atribuida ao entdo presidente norte-americano, Bill Clinton, em sua campanha politica de 1992/1993.
Em 1996, foram assinadas as reformas, modificando substancialmente o welfare state americano.
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acompanhar as vicissitudes das economias e dos mercados de trabalho, atento aos diferentes
ciclos de vida e as diversidades, aberto as ressignificagdes, condizente com as capacidades de
escolha dos modos de vida dos individuos. Nao importa, com isso, se 0 welfare state dispde de
politicas sociais passivas e/ou ativas, mas que seja efetivo na promocdo do bem-estar social
(KERSTENETZKY, 2011).

De todo modo, abrimos um paréntese para uma observagédo sobre a discussao travada
entre o sentido das Capacidades em Amartya Sen (2009) e aquele adotado pela teoria do
desenvolvimento social. Aceitando-se como paradigma de interpretacdo que a teoria se pauta
na logica do workfare, na obrigatoriedade de adesdo as medidas ativas, condicionando-se a ndo
adesdo do individuo ao desligamento de qualquer tipo de beneficio recebido, o conceito de
capacidade como apresentado por Midgley e Tang (2001), em tese, ndo condiz com a proposta
de Sen (2000).

Figura 1 — Bem-estar social e capacidades

Fonte: Elaborado pela autora; adaptado de Pierson (1996a) e Sen (2000).

Se, contrario sensu, estando o livre arbitrio do individuo preservado, como condicdo de
equidade estariamos diante de uma nova proposta de bem-estar social, ressignificando-se,
assim, o conteldo do welfare state para um nucleo mais extensivo ou alargado. Seguindo a
metodologia de Pierson (1996a), o conteldo do bem-estar social poderia ter outra dimenséo, a

das capacidades do agente. Neste ponto, o conteldo do welfare state se confunde com o
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contetdo das capacidades (KERSTENETZKY, 2011), justificando uma abordagem mais

equanime®®.

1.6 Ideias e discursos de bem-estar social no Brasil e no México

Para o Brasil e 0 México, de forma especifica, 0 marco temporal de organizacdo das
estruturas bésicas de um Estado do bem-estar social foi a década de 1930, em meio as incursdes
do processo de industrializacdo desses paises. Os marcos politicos do Brasil e do México se
concentraram, respectivamente, em torno dos governos de Getulio Vargas (1934-1954) e de
Lazaro Cardenas (1934-1940), cujos modelos de desenvolvimento se basearam na intervengéo
do Estado como politica institucionalizada no ambito de um processo mais amplo, a
industrializacdo por substituicdo de importacoes, como se o Estado de bem-estar social (EBES)
nesses paises fosse uma consequéncia desse processo, e nao a propria onda modernizadora e
renovadora que avangava na Ameérica Latina.

No Brasil, a estrutura de protecdo social aderiu a um modelo de configuracdo dindmica
que acompanharia os diferentes regimes politicos e as forcas sociais a partir de 1930, na Era
Vargas. A configuracdo do EBES durante a Republica Nova foi aquela fundada no regime
conservador e corporativista, no qual o acesso a protecdo social se limitava as ocupacdes
trabalhistas, principalmente na classe operaria, com base nos seguros sociais. Assim, desde a
origem, 0s riscos estiveram associados a participacdo no mercado de trabalho, vinculado a
acidentes, doencas, idade e tempo de trabalho, principalmente.

Guardadas as caracteristicas de causas e dimensdes nos paises da América Latina e no
Caribe, o ponto comum aos processos de conformacdo do welfare state latino-americano foi,
sem duvida nenhuma, o impulso a industrializacdo e a urbanizacdo, quando houve o
alargamento dos direitos sociais dos trabalhadores. Ao mesmo tempo, a modernizacdo

industrial representou uma fragmentacdo do liberalismo oligarquico e o surgimento do

% Para Sen (2000), a exclusdo social afeta diretamente o exercicio das liberdades, tolhendo a pessoa de direitos
basicos, como ao cesso & moradia, & educacdo, ao trabalho digno, ao bem-estar. Desprovido de reconhecimento
social, no sentido da inclusdo e do pertencimento, 0o homem perde a liberdade de agir e de tomar decisdes e, assim,
deixa de ter livres escolhas. Interpretamos esse processo de exclusdo como uma condicdo descapacitante do Estado
e da sociedade no processo de desenvolvimento®®. Assim, invertemos a ldgica de a capacidade ser observada
apenas sob o angulo do individuo, transmudando-a para a esfera publica, na figura de um Estado descapacitado
(PINTO; ALVES, 2017).
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nacional-desenvolvimentismo e do populismo no campo politico: tanto em Vargas quanto em
Cérdenas ha esse ponto identitario.

No Meéxico, o governo de Cérdenas, com seu Plan Sexagemal, buscou apoio no
movimento operério, liberando a realizacdo de greves, e incentivou a criacdo de sindicatos —
uma interferéncia que, com o tempo, mitigaria a luta sindical no pais. E também nesse periodo
que 0 corporativismo mexicano inicia sua trajetoria moderna no campo do poder politico. Foi
criada a Confederacién de Trabajadores Mexicanos (CTM), que englobava diversos sindicatos
e que incorporou a Central Geral dos Operarios e Camponeses Mexicanos e outras centrais
sindicais. O objetivo foi promover a organizagéo e a unificacdo das entidades sindicais nessas
corporagfes, em uma espécie de barganha de poder. Desde o campo do poder politico, essas
corporagbes se integraram em espacos politicos importantes nas instituicdes sociais
contemporaneas, como o IMSS e a CONSAR (tema tratado no capitulo sobre a organizacéo da
Seguridade Social mexicana).

No centro de sua atuacdo nacionalista, o cardenismo buscou a nacionalizacdo das
riquezas do subsolo do mexicano, passando o Estado a controlar a exploracao do Petréleo por
meio da PEMEX (Petroleos Mexicanos); também foram nacionalizados os ferrocarrilles. Foi o
momento da retérica do comprometimento com os direitos do trabalhador, na qual a garantia
aos direitos trabalhistas era um atrativo para avancar no coletivo social, alijado do cenario
politico nacional e com pouco espaco para atuacdo sindical.

O governo legitimou e impulsionou a reforma agraria e a reorganizacdo dos
trabalhadores — ou quica, desde o alinhamento dos trabalhadores com suas propostas de
desenvolvimento, abriu espaco para o socialismo trabalhista — com suas propostas de
desenvolvimento, abrindo espago para o socialismo trabalhista. Nesse periodo, tivemos a
criacdo da Comision Federal de Eletricidad. Podemos dizer que o Plan Sexagemal de Céardenas
esteve concentrado na reforma agraria, na educacao socialista, no desenvolvimento industrial e
na organizacdo sindical (alinhamento sindical), enviesado por um enfraquecimento da oposicédo
partidaria e pelo esvaziamento da atuagdo dos movimentos sindicais’.

No Brasil, com Vargas, temos o Estado promotor e produtor, o desenho de uma politica
de industrializagdo “realizada com o decisivo aporte do capital internacional” (FIORI, 1995, p.

21), uma visdo desenvolvimentista para fazer frente a expansdo do comércio mundial e do

0 Nesse periodo, 0 governo enfrentou a Huelga de 1936, e a luta pelo Contrato Colectivo y el derecho a la
jubilacién, encabecado pelo Sindicato Mexicano de Eletricistas (SME).
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sistema de crédito internacional™. Getulio Vargas comanda o pais de 1930 a 1945 e de 1951 a
1954. Na primeira fase de seu governo, basicamente organiza a legislacéo trabalhista, a fim de
dar sustentacdo ao processo de desenvolvimento do setor industrial.

Na década de 1930, no Brasil, foi criada uma estrutura baseada no sindicato Unico
(Decreto n° 19.770/31), posteriormente reafirmada pela Constituicdo de 1937 e pela Lei
Sindical, de 5 de julho de 1939 (Decreto-lei n° 1.402/39). O setor previdenciario foi estruturado
apos 1930, a partir da ampliacdo e da reformulacdo das antigas Caixas de Aposentadorias e
Pensdes (BRASIL, 1931). Entre a década de 1930 e meados da década de 1950, foram criados
Institutos de Aposentadorias e Pensdes de diversas categorias profissionais; em 1954, esses
institutos foram regulamentados (BRASIL, 1954), passando as atribui¢des para o Instituto de
Aposentadoria e Pensoes.

Para dar funcionalidade a legislacéo trabalhista brasileira, foram criadas, em 1932, as
Comissbes Mistas de Conciliagdo (BRASIL, 1932c) e as Juntas de Conciliacdo e Julgamento
(BRASIL, 1932d); as primeiras como 6rgéos conciliadores em agdes coletivas trabalhistas e as
segundas para as causas individuais que ndo afetassem a coletividade. Ambas eram vinculadas
ao Poder Executivo e controladas pelo Ministério do Trabalho; sé poderiam ser acessadas por
trabalhadores sindicalizados. Também foram normatizados os 6rgéos consultivos do Ministério
do Trabalho, como o Conselho Nacional do Trabalho e o Departamento Nacional do Trabalho,
versando sobre matéria previdenciaria.

O governo regulamentou a protecéo ao trabalho feminino (BRASIL, 1932d), a jornada
de oito horas para os comerciarios (BRASIL, 1932a), posteriormente estendida aos industriarios
(BRASIL, 1932b). Também foram criadas a Carteira de Trabalho e as férias para os bancarios
(BRASIL, 1933). O corpo institucional aos poucos era ampliado, ao mesmo tempo em que
também seria constrangido pelo processo politico.

A politica de Vargas teve como prerrogativa a organizacao das relac@es entre capital e
trabalho. A estrutura da Justica do Trabalho e da legislacdo do trabalho foi elaborada entre 0s
anos de 1930 a 1943, com um forte apelo nacionalista. O governo atuou em varias frentes para
garantir a intervencdo estatal na area, inclusive para conter os movimentos sindicais (BRASIL,
2009).

10 coeficiente de importagdes, ou seja, a relagdo entre as importacdes e a renda, baixou violentamente. Girava
em torno de 22% no fim dos anos 1920 e havia caido para aproximadamente 7% no inicio dos anos 1960. A
industrializacdo realizou-se com a substituicdo dos bens anteriormente importados, enquanto as exportacdes
permaneceram relativamente estagnadas (BRESSER-PEREIRA, 1973).
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A regulamentacéo das relagdes entre capital e trabalho foi a tonica do governo Vargas,
uma estratégia legalista para interferir autoritariamente, via legislacdo, para evitar conflito
social. De acordo com Couto (2004, p. 95), “toda a legislagdo trabalhista criada na época
embasava-se na ideia do pensamento liberal brasileiro, onde a intervencdo estatal buscava a
harmonia entre empregadores e empregados”. Para os empresarios, foi uma conformagio
juridica ideal, j& que o Estado, legalmente, suplantava os interesses da classe operaria. Ao
mesmo tempo, também era satisfatoria aos empregados, “pois contribuia para melhorar suas
condicdes de trabalho” (COUTO, 2004, p. 95). Nao podemos negar que avangcamos no Brasil
em termos de protecdo aos direitos laborais; porém, reforcamos que até entdo pouco se falava
sobre direitos sociais para 0s desempregados.

Para Couto (2004), as politicas sociais do periodo de 1937 a 1945, no Brasil, foram
marcadas pelos tragos de autoritarismo e centralizagéo tecnico-burocréatica. Ademais, foi criado
um aparato institucional que estimulava o “corporativismo seletivo”’? na classe trabalhadora.
Muito embora de viés autoritario e controlador, pode-se dizer, representaram avangos e
conquistas sociais do periodo, embora tenham contemplado, basicamente, os trabalhadores
urbanos.

No caso mexicano, logo apos o governo de Cardenas, outras instituices sociais foram
criadas, como o Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), em 1942, e o Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), em 1959, a partir de
uma necessidade de se organizarem as instituicdes de protecdo social dentro do novo contexto
econémico e politico que avancava.

A partir de 1940, o México transitou entre a consolidacdo das instituicdes politicas,
porém, ainda com tracos do cardenismo e a criacdo dos partidos Unicos. Foi 0 momento do
Partido Revolucionario Institucional (PRI), que ndao mediu esfor¢os para demonstrar o
fortalecimento de um Estado de bienestar e das politicas sociais, ainda que a partir de uma
disciplina corporativa dos grupos sociais sob sua direcdo e influéncia, garantindo candidaturas
nas diferentes ordens de governo por meio de eleicGes populares, desde 0s municipios até o
Senado da Republica (POZAS-HORCASITAS, 2008). O PRI acercou-se das grandes
corporacdes de trabalhadores e, posteriormente, de empresarios. Em contrapartida, essas

corporagdes exigiriama sua intervencao na economia. Shafer (1973) afirma que o governo teria

2 0s estados fornecem os incentivos seletivos — positivos ou negativos — que mantém essas associacdes unidas.
Empiricamente, esses incentivos foram mais visiveis no Brasil e no México nas décadas de 1930 e 1940 entre
empresas, governo e sindicatos (SCHNEIDER, 1995).



78

entrado em cena e criado uma estrutura corporativista completa a seu dispor, que transitava
entre os sindicatos, o proprio governo e 0s interesses empresariais das corporagoes.

No Brasil, a l6gica da politica de organizacdo dos negdcios ndo foi tdo forte quanto no
México, mas esteve presente, principalmente, durante as mudancas nas estratégias de
desenvolvimento, nas décadas de 1930 e 1940. Getulio Vargas promoveu ativamente as
primeiras associa¢fes corporativas de negdcios que, por sua vez, forneceram forte apoio ao
setor privado, por seu programa de industrializacdo liderada pelo Estado. Sdo exemplos os
apoios dados a Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) e a Confederagdo
Nacional das Industrias (CNI), que se tornaram os principais proponentes da intervencao estatal.
Em contrapartida, Vargas tornou obrigatéria a filiagdo sindical, além de proporcionar um
beneficio seletivo ao outorgar as associagdes o controle do treinamento financiado pelo Estado
para programas de capacitacdo para os trabalhadores. Os espagos de participacdo dessas
instituicbes foram reduzidos ante as reformas orientadas ao mercado; contudo, essa mitigacdo
da atuacéo sindical decorria da vontade do legislador, portanto, do proprio governo.

Nesse contexto, o poder simbdlico do EBES latino-americano ja se fazia presente por
meio da concentracdo de empresas publicas, do nimero de sindicatos registrados, das obras
sociais, das universidades estatais, das caixas de aposentadorias, etc. Brasil e México muito se
aproximam dessas caracteristicas. Em meio as mudancas, passaram a integrar o conturbado vies
dos governos unipartidarios; ambos aproveitaram o “enorme capital politico y econémico que
implicaba ese modelo” (ESPANA, 2000, online). Vargas manteve-se no poder de 1934 até
1954; Cardenas ficou de 1934 a 1940; e ambos deixaram um legado institucional consideravel
em termos de politica social.

No caso mexicano, entre 1950 até 1960, periodo conhecido como desenvolvimento
estabilizador — ou milagre mexicano —, a politica econémica voltou-se para a consolidacdo do
processo de industrializacdo. O governo manteve forte controle sobre os sindicatos (DEL
ALFARO, 2014), com uma reducdo controlada do poder de barganha exercido pelo coletivo
social”. Foi um periodo propicio para a aproximagao das corporagdes patronais € empresarias
com o ambiente politico.

Nos anos 1970, o modelo de substituicdo de importacbes mexicano apresentou sinais de

esgotamento. O Brasil ja se ressentia desse problema desde a década de 1960. O México tinha

8 No final dos anos 1960, o México passaria pelo “Movimento Estudantil de 1968: “El fuego intenso dura
aproximadamente 30 minutos. Luego, los disparos disminuyen, pero se mantiene el tiroteo hasta las 20:30 horas.
En ese lapso se ‘evito que las ambulancias de las cruces Roja y Verde llegaran a la Plaza de las Tres Culturas™
(AGUILLAR GARCIA, 2010, p. 6). O movimento questionava as mudancas implementadas pelos governos, desde
inicio da década de 1940, nas politicas sociais e de educacdo, e a diminui¢do das subvencdes ao ensino.
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dificuldades para transpor as barreiras tecnolégicas, aliadas ao baixo consumo interno de bens
durdveis. O governo intensificou a abertura do mercado as empresas transnacionais, 0 que
representou aumento substancial do fluxo de investimentos estrangeiros diretos (IED) para a
economia mexicana. Com isso, em 1972, das 101 empresas industriais mais importantes do
México, pelo menos 57 tinham participacdo de capital estrangeiro (BRESSER-PEREIRA,
1998).

Essa configuracdo impactou no modelo de economia do pais, levando a crise financeira
da década seguinte, decorrente da divida externa (DEL ALFARO, 2014). Lembramos ainda
que no México predominava a concentracdo de empresas familiares (nas maos de poucos), e
muitas dessas empresas, que posteriormente se internacionalizaram’™, aproveitaram o processo
de privatizacdo que viria dos anos seguintes para sobreviver a crise econémica. Essa
caracteristica, no entanto, conforma todo um processo de hegemonia — uma simbiose entre o
poder econdémico das empresas e 0 poder o politico. Essa aproximagdo pode ser vista nos
mercados originados a partir de setores estratégico do Estado, por exemplo, com o surgimento
dos fundos de penséo, cujo marco temporal é a década de 1990, como serd visto adiante.

Na década de 1980, o governo mexicano aderiu a agenda neoliberal. Em 1986, o pais
ratificou a participagdo no General Agreement on Trade and Tariffs (GATT) e iniciou 0
processo de abertura comercial. Em 1991, assinou um acordo de livre comeércio com o Chile e,
em 1993, o Tratado de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA), com os Estados Unidos
e o Canada. A integracdo do México no conjunto de medidas liberalizantes representou o
pioneirismo do pais em seu processo de desenvolvimento econdmico e a consolidacdo do
neoliberalismo na América Latina”. Por outro lado, atualizou o processo de colonialismo do
México com os Estados Unidos da América.

Em relacdo a estrutura de protecdo social que se organizou a partir do processo de
liberalizacdo econémica, as influéncias foram profundas. Mishra (1996 apud GOMES, 2006,
p. 359) fala que as medidas representavam um “assalto neoconservador ao Estado-providéncia,

[...] um ato muito politico e ideoldgico” que se espalharia pelo mundo.

74 Bresser-Pereira (1978, p. 12) faz distingdo entre as empresas internacionais e as multinacionais. Para o autor, o
termo “empresas internacionais” permite caracterizar todas as empresas que possuam filiais em mais de um pais;
multinacionais séo as grandes empresas oligopolisticas que se expandem em escala mundial a partir dos anos 1950.
A expressdo “multinacional” surge quando o capitalismo mundial modifica estruturalmente seu carater e ganha
dimensdo definitivamente mundial. Ainda no século passado, o processo de unificagdo comercial (a partir da
divisdo internacional do trabalho) e financeira dos paises capitalistas centrais e periféricos, ja ultrapassado, passava
a unificacdo industrial do sistema por meio das empresas multinacionais manufatureiras.

5 Alinhando-se a tendéncia dos blocos econémicos como espacos de ampliagdo de dialogos, o Brasil integra-se
ao MERCOSUL em 1991.
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A ldgica seria, entdo, privatizar, entregar as forcas de mercado o sistema de
protecdo social, reduzindo o papel do Estado, em ultima instancia, ao de
fornecedor de um sistema de previdéncia residual para os mais pobres da
sociedade. Isso trouxe amplas possibilidades de expansdo dos mercados para
a realizacdo de lucros capitalistas (MISHRA, 1996 apud GOMES, 2006,
p. 359).

No ambito politico, o neoliberalismo e a ideologia contréaria ao welfare state foram
reforgados pelos governos de Ronald Reagan, nos EUA, e de Margaret Thatcher, na Inglaterra,
na passagem da década de 1970 para 1980. Ambos eram defensores das classes capitalistas e
contrarios aos anseios dos trabalhadores e das conquistas do welfare state americano e inglés.
Ocorre que, para a América Latina, de modo geral, 0 modelo de bem-estar social ainda estava
em construcdo: tanto Brasil quanto México detinham um conjunto de politicas sociais. Na
década de 1990 em diante, no México, o sistema de seguridade iniciou seu processo de
privatizacdo. Diferentemente, o Brasil ndo aderiu as mudancas paramétricas e de contribuicao
sugeridas pelo Banco Mundial (1994).

Como vimos, no Brasil, no curso do processo de desenvolvimentismo econdmico’® de
1930 até o final da década de 1970, basicamente se construiu a estrutura institucional de
protecdo social do pais, com maior énfase para a Era VVargas. No entanto, como reforca Gomes
(2006, p. 221), seria mais coerente considerar que, “durante todo o processo historico de
formacdo e estruturacéo das formas do Estado moderno no Brasil, ndo se tenha implementado
mais do que apenas algumas politicas de bem-estar social”. Em outras palavras, ndo teriamos,
como de fato ainda ndo temos, um modelo identitario ou definido de welfare; no entanto, havia,
desde a década de 1930, um processo em curso de organizacao institucional, ou seja, algo maior
do que apenas indicios — o welfare state brasileiro seria um caminho a ser trilhado.

Para Gomes (2006), dois pontos merecem ser considerados na constituicdo do welfare:
a) a amplitude e o alcance dos beneficios sociais; e b) a participacdo efetiva da classe
trabalhadora contra as consequéncias do funcionamento do sistema de acumulacéo capitalista.
No Brasil e no México, a focalizacdo das politicas na classe trabalhadora ja ndo explicava a
propria esséncia do welfare state e, a0 mesmo tempo, dela também nao poderia prescindir.

Com a intensificacdo do processo de industrializacio da América Latina, a
modernizacdo em seu sentido inovador acabou reforcando as estruturas de subordinacgéo e as

dualidades e as heterogeneidades no mundo do trabalho. Enquanto a industrializagcdo avangou

76 Schneider (2013) aponta um longo periodo desenvolvimentista, que vai de 1930 a 1990 no Brasil. Ndo
discordamos dessa posi¢do, apenas delimitamos o desenvolvimentismo que se deu no periodo de maior
concentracdo/criacdo das instituicdes de protecdo ao trabalho.
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a custa dos trabalhadores formais, grande parte da populacéo ficou & margem desse processo,
fadada ao desemprego, ao subemprego e ao trabalho informal, este Ultimo como condigdo de
sobrevivéncia.

O Estado Novo, assim, significaria uma ditadura que promoveu mudangas
institucionais importantes em prol da transformacdo do pais em uma economia capitalista
moderna. No entanto, é inegavel que, quanto a ideia de welfare state, ficamos relegados a um
apanhado de politicas publicas esparsas. Essa caracteristica mudaria nas décadas de 70 e 80,
quando os sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados da area de bens e servicos
sociais basicos substituiram o conjunto de politicas fragmentadas e socialmente seletivas para
dar espaco as tendéncias universalizantes (AURELIANO; DRAIBE, 1989). Neste ponto,
falamos em tendéncia porque, para dar seguimento a protecdo dos direitos sociais do trabalho,
mantemos o paradigma da formalizacdo e da contribuicdo definida institucionalmente na
Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988a), fundado no custeio tripartite, que ja havia sido
regulamentado na Constituicio de 1934 (BRASIL, 1934a).

A Carta Politica de 1934, por exemplo, introduziu o custeio tripartite entre
trabalhadores, empregadores e Estado e sua vinculagdo obrigatoria ao sistema com gestdo
estatal. Contudo, a inconsisténcia/instabilidade das ideias de bem-estar social era notoria no
periodo. Vejamos que a Carta Politica de 1937 ndo previu a participacdo do Estado no custeio
do sistema, ou seja, 0 campo formal/descritivo dos direitos sociais integrava a Constituicao, no
seu aspecto formal (GOMES, 2006), mas com poucas realizacdes em termos de cobertura.

Na outra ponta da trajetoria de construcdo do welfare state brasileiro — porque deixamos
nosso ponto de partida na década de 1930 —, o Plano Nacional de Desenvolvimento, de 1970,
defendeu a necessidade de conjugar a politica de emprego com a politica de salarios como
estratégia para criar uma base de consumo de massa, reforcar o estimulo ao consumo e estimular
a economia. Politicas de qualificacdo de mdo de obra como instrumento de aumento da
produtividade e da capacidade de geracao e distribuicdo de renda foram lancadas com o objetivo
de buscar um alargamento das fronteiras econémicas e do progresso social a partir da
qualificacdo de recursos humanos de alto nivel, a educacdo permanente. Também houve o
treinamento da mdo de obra qualificada de forma intensiva para os diferentes setores da
atividade econdmica, em articulagdo com os érgéos e as entidades ja atuantes nesse campo, por
meio do Programa Intensivo de Preparacdo da Mé&o-de-Obra (PIPMO) e de programas do
SENAI e do SENAC (BRASIL, 1970).

As mudancas na conjuntura econémica internacional, ao final da década de 70, teriam

decorrido do ajustamento neoliberal desencadeado pelos EUA. A politica monetariae a
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elevagdo das taxas de juros praticadas como estratégia para enfrentar a crise mundial do délar
e a crise da divida externa, que parecia inevitavel, além da crise do petréleo, provocaram uma
onda de desequilibrios na América Latina (PFEIFER, 2013).

O Meéxico enfrentaria a crise da moratdria da divida externa em 1982; logo em seguida,
0 Brasil se depararia com o financiamento da divida externa e com os desequilibrios da balanga
de pagamentos’’. As politicas de bem-estar perderam forca e expressdo e, como as demais
politicas, também foram subordinadas as respostas do mercado, que ndo eram favoraveis.

No Brasil, o contexto de fragilidade das politicas sociais foi entdo revitalizado com a
Constituicdo Federal de 1988, que inaugurou um novo periodo politico no pais e o retorno
institucional da democracia. No entanto, os elementos da crise econdmica e o curso da reforma
do Estado, que vinham caminhando numa perspectiva neoliberal, criaram obstaculos para a
aplicacdo dos preceitos da nova Constituicdo (GOMES, 2006).

Para 0s anos seguintes, as propostas de bem-estar social seriam modificadas para receber
novos modelos de politicas de emprego — com foco na geracdo de emprego, trabalho e renda,
no contexto do modelo de administragio publica gerencial”® (BRESSER-PEREIRA, 2001).
Esse modelo foi protagonizado pela reforma administrativa de 1995, cuja estrutura institucional
integrou as organizagdes sociais (organizacdes nao estatais, autorizadas por lei) e as
Organizacbes Ndo Governamentais — ONGs e OSCIPs. Esses trés modelos, a partir dos anos
2000, passaram a atuar no impulsionamento das novas politicas de emprego no Brasil.

O México, desde a década de 1980, esteve alinhado ao Fundo Monetario Internacional
e, em consequéncia, entrou em um processo de ajuste das finangas publicas para adequa-las ao
capital internacional, iniciando uma reestruturacéo das instituicdes. Na legislacdo do trabalho,
foram assumidos compromissos fundados em principios neoliberais: “productividad,
flexibilidad, movilidad y polivalencia o multi-habilidad de la mano de obra ” (conforme o artigo

56 da iniciativa de reforma da Ley Federal del Trabajo).

" Na negociacdo da divida externa, o entdo ministro da Fazenda, Bresser-Pereira, pediu que, em vez de
financiamento com ajustamento, como propunham os bancos credores (mas ndo faziam a sua parte, 0
financiamento), o Brasil pudesse reduzir a divida com ajustamento. Segundo ele, a redugdo da divida sem
ajustamento ndo passava de populismo que nada resolveria. Em dezembro de 1987, ele solicitou demissdo, de
forma definitiva, diante da recusa do presidente em aceitar as medidas de ajustamento fiscal, aumentando a receita
e diminuindo a despesa (BRESSER-PEREIRA, 1988).

78 Bresser-Pereira faz um giro sobre diferentes ciclos econémicos e politicos do Brasil. Segundo o autor,
transitamos do regime politico oligarquico para um regime democratico, passando pelo regime autoritario-
modernizador de Getulio Vargas e, depois, de Castelo Branco. Submetemos a administracdo patrimonialista do
Estado sob o escrutinio critico, para entdo iniciarmos sua substituicdo por uma administracdo publica burocrética,
encerrando o século XX ja em pleno desenvolvimento do modelo de administracdo pablica gerencial (BRESSER-
PEREIRA, 2001).
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A partir desses principios foram formuladas as linhas béasicas para as politicas sociais
da década de 1990 em diante:

[...] 1) descentralizacion de funciones, de recursos fiscales y de programas
publicos hacia los estados y municipios; 2) la privatizacion de los sistemas de
seguridad social y sus respectivos esquemas de jubilacion; 3) privatizacion14
de las empresas del sector paraestatal; 4) flexibilizacion laboral; 5) reforma
de la legislacion laboral (articulos 123 constitucional y la Ley Federal del
Trabajo) en los marcos del neoliberalismo; 6) El control y flexibilizacion de
los salarios; 7) una politica de empleo acorde con los cuatro principios de la
politica neoliberal; y, 8) una politica sindical restrictiva, desarticuladoray,
en ultima instancia, destructiva (JIMENEZ; SALGADO; VAZQUEZ, 2005,
p. 33).

No final da década de 90, o México passou a conceder apoio financeiro para as
instituices privadas, com o objetivo de fomentar novas pesquisas, estabelecendo espago ao
setor empresarial para definir as prioridades de investigacéo cientifica. O marco juridico dessa
inciativa foi a Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (MEXICO,
1999). Em outras palavras, a producéo de conhecimento tornou-se o instrumento das politicas

neoliberais:

[...] Il - Solamente las instituciones, universidades publicas y particulares,
centros, laboratorios, empresas publicas y privadas y demas personas que se
encuentren inscritas en el Registro Nacional de Instituciones y Empresas
Cientificas y Tecnolbdgicas que establece esta Ley podran ser, mediante
concurso, beneficiarios de los fondos a que se refiere este articulo y, por lo
tanto, ejecutores de los proyectos que se realicen con recursos de esos fondos
[.];

[...] Il - Latoma de decisiones, desde la determinacién de politicas generales
y presupuestales en materia de ciencia y tecnologia hasta las orientaciones
de asignacion de recursos a proyectos especificos, se llevara a cabo con la
participacion de las comunidades cientifica, académica y tecnoldgica, y
escuchando la opinién del sector empresarial [...] (MEXICO, 1999, online).

Em 2002, quando organizado o Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia (CONACyT),
a medida foi ratificada’: “Se invitara a formar parte de la Junta de Gobierno al Secretario
General dos representantes del sector productivo [...]” (MEXICO, 20022 onling).

O Meéxico estabeleceu, entre 1988-1992, o Proyecto de Capacitacion de Mano de Obra.
Logo a seguir, sob o discurso da produtividade como eixo central das relacbes laborais e

sociais®, estabeleceu, entre 1993-1997, o Proyecto de Modernizacion de los Mercados de

9 Formular e direcionar politicas e programas Nacionais de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico orientada
para o desenvolvimento econémico e social do pais.

80Em 1994, o Partido Accion Nacional (PAN) apresentou ao Senado de la Republica, uma proposta de “Iniciativa
de decreto que reforma la Ley Federal del Trabajo”, na qual propunham “darle al patrén mayor apoyo legal para
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Trabajo e, entre 1997-2001, o Programa de Modernizacién de los Mercados Laborales. O
Programa de Empleo, Capacitacion y Defensa de los Derechos Laborales data de 1995-2000.

O México, tal com o Brasil, assentiu na integracdo da politica econdmica com a politica
social, interlocucdo que se observa com a criacdo dos programas de microcrédito produtivo e
de seus respectivos fundos de custeios. No entanto, para dar conta das novas politicas de
desenvolvimento econdmico e social, a administracdo publica desses paises ja vinha sendo
estruturada com énfase no modelo gerencial, desde a década de 1990, como observado

anteriormente.

1.7 Consideracdes

Nos séculos XVII e XVIII, quando do surgimento do Estado e das teorias
contratualistas, os direitos individuais foram reconhecidos constitucionalmente, mas com o
objetivo de justificar e legitimar a criacdo da figura estatal e de reforcar a supremacia do
individuo sobre o Estado. Assim, os direitos fundamentais foram contrapostos ao Estado liberal
e a logica das constituicdes gestadas nesse modelo de Estado.

Quando as sociedades ingressaram no processo de industrializacdo (final do século
XVIII), respeitando as particularidades dos processos de cada pais, e se posicionaram para a
necessidade de estruturacdo e realizacdo dos direitos sociais, a conformacdo do mercado de
trabalho, antes basicamente agraria, passou a ser industrial e urbana.

Como industrializacdo ndo ocorreu ao mesmo tempo nem com a mesma intensidade nos
paises europeus e em outras regiées menos desenvolvidas (paises latino-americanos, africanos
e asiaticos), os desafios foram mdltiplos: vencer as dualidades da industrializacdo (as
heterogeneidades do mercado de trabalho, um mercado tradicional e moderno coexistindo em
um cenario de extrema desigualdade social); estabelecer estratégias para a delimitacdo dos
nucleos de contetido dos direitos sociais e, a disseminacdo desses direitos — um processo inicial
de estruturacdo do welfare state que, na Alemanha, teve grande influéncia da classe
trabalhadora.

Para a América Latina, discussdes sobre os direitos sociais exigiram o posicionamento

da Constituicdo Mexicana (1917) como ponto de partida da origemdo constitucionalismo social

buscar mas productividad y mas facilidad en la movilidad dentro de la empresa en el beneficio de las empresas:
mayor movilidad, més flexibilidad para el manejo de los recursos humanos” (MEXICO, 1995b, online).
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e, a seguir, no lastro da Constituicdo de Weimar (1919), seguiu-se uma orientacdo possivel para
0 campo das politicas de bem-estar social. No entanto, esses dois instrumentos eram de natureza
principioldgica e dariam a base e os fundamentos para a construcao das legislacGes de protecdo
aos direitos laborais.

O nexo causal e ponto de partida para a edicao da legislacdo que daria origem as ideias
de welfare state na América Latina surgiu com a integracdo da legislacdo do acidente de
trabalho tanto no Brasil quanto no México, especialmente devido a relacdo dessa legislacdo
com a onda de movimentos sociais que a antecederam no cenario internacional. Assim, desde
a perspectiva cronoldgica, foram relevantes para uma concepgdo de welfare state nos paises
latino-americanos®! as ideias transmitidas a partir de movimentos paradigmaticos em torno dos
direitos sociais, dos quais destacamos: a Revolu¢do Russa de 1917, as revoltas e movimentos
populares e dos operarios da Alemanha ao final da guerra; a Constituicdo Mexicana de 1917; a
assinatura do Tratado de Versalhes em 1919 e a normativa internacional quanto as relacfes de
trabalho; a inser¢éo do direito econdmico e social na Constituicao alemé de 1919 — Constituicéo
de Weimar, paradigmatica para a acepc¢do dos direitos sociais®?.

Esses fatos histéricos delineiam as ideias de bem-estar social que seriam escritas do
outro lado globo, e teriam ndo apenas influenciado, mas inspirado modelos de legislagédo
trabalhista e, também, no contexto sindical do Brasil e do México. A classe operaria,
principalmente os ferroviarios teriam sido centrais para a estrutura originaria do bem-estar
social no Mexico, coma Carta de 1917, paradigmatica para a América Latina e, sem estabelecer
uma comparacdo, no Brasil tivemos a Lei Eloy Chaves, esbo¢ando um processo ainda ténue de
organizacdo da Seguridade Social.

No recorte temporal da década de 1930 para a década de 1940, Brasil e México
avancaram substancialmente em termos de adensamento da legislacdo trabalhista, ainda que
mantendo uma diversidade de leis. No Brasil a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT)
recebeu muitas criticas, principalmente por parte do empresariado, que ndo tinha interesse em
ver organizado o plano de protecédo social dos trabalhadores.

No Meéxico, o governo de Céardenas, com seu Plan Sexagemal, buscou apoio no

movimento operario, liberando a realizacdo de greves e incentivando a cria¢ao de sindicatos,

81 Seguimos a cronologia adotada pelo professor Jorge Miranda (2011), que, em suas discussdes sobre os direitos
sociais, coloca a Constituicdo Mexicana como ponto de partida da origem do constitucionalismo social. Anélise
comparativa entre as ConstituicGes Mexicanas e a de Weimar pode ser vista em Pinheiro (2006).

82 Consideramos a relevancia da Constituicdo Mexicana de 1917 na transicdo para o Estado Social de Direitos.
Para o autor, a Carta Politica do México exerceu forte influéncia no processo, apesar de ter sido pouco estudada
pela doutrina, a época, que lancou as lentes sobre a Constituicdo de Weimar.
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uma interferéncia que, com o tempo, mitigaria a luta sindical no pais. Foi também nesse periodo
que o corporativismo mexicano iniciou sua trajetéria moderna no campo do poder politico;
tivemos a criacdo da Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM), que englobava
diversos sindicatos, incorporou - a Central Geral dos Operarios e Camponeses Mexicanos e
outras centrais sindicais. O objetivo foi promover a organizacao e a unificagdo das entidades
sindicais nessas corporacdes, em uma espécie de barganha de poder. Desde o campo do poder
politico essas corporagdes se integraram em espacos politicos importantes nas instituicdes
sociais contemporaneas, como o IMSS e a CONSAR (falamos sobre o tema no capitulo sobre
a organizacao da Seguridade Social mexicana).

No centro de sua atuacdo nacionalista, o cardenismo buscou a nacionalizacdo das
riquezas do subsolo do mexicano, passando o Estado a controlar a exploracdo do Petréleo por
meio da PEMEX (Petroleos Mexicanos), e nacionalizou os ferrocarrilles. Foi 0 momento da
retorica do comprometimento com os direitos do trabalhador; no qual a garantia aos direitos
trabalhistas era um atrativo para avancar no coletivo social, alijado do cenério politico nacional
e Com pouco espaco para atuacdo sindical.

No Brasil, com Vargas, temos o Estado promotor e produtor, o desenho de uma politica
de industrializacdo realizada com o aporte do capital internacional. Uma visédo
desenvolvimentista para fazer frente a expansdo do comércio mundial, do sistema de credito
internacional®® e da estagnacéo das exportagGes. Getulio Vargas vai comandar o pais de 1930 a
1945 e de 1951 a 1954. Na primeira fase de seu governo, basicamente, teremos a organizacao
da legislacdo trabalhista e um aceno para a sustentacdo do processo de desenvolvimento do
setor industrial: o trabalhador foi integrado nesse contexto assimétrico de ganho social e ganho
econdmico.

Entre 1950 até 1960, no México, década conhecido como desenvolvimento estabilizador
— ou milagre mexicano —, a politica econdmica voltou-se para a consolidacdo do processo de
industrializacdo, com forte controle sobre os sindicatos e reducdo do poder de barganha
exercido pelo coletivo social. Foi um periodo propicio para a aproximacdo das corporacdes
patronais e empresarias de com o ambiente politico.

Nos anos 1970, o modelo de substitui¢do de importacdes mexicano apresentou sinais de

esgotamento, problema que o Brasil ja enfrentava desde a década anterior. Devido as

80 coeficiente de importacdes, ou seja, a relagdo entre as importac3es e a renda, baixou violentamente. Girava
em torno de 22% no fim dos anos vinte e havia caido para aproximadamente 7% no inicio dos anos sessenta. A
industrializacao realizou-se com a substituigdo dos bens anteriormente importados, enquanto que as exportacdes
permaneciam relativamente estagnadas (BRESSER-PEREIRA, 1973).
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dificuldades para transpor as barreiras tecnoldgicas e ao baixo consumo interno de bens
durdveis, o governo do México intensificou a abertura do mercado as empresas transnacionais,
0 que representou aumento substancial do fluxo de investimentos estrangeiros diretos (IED)
para a economia mexicana. Essa configuracdo impactou o modelo de economia do pais, levando
a crise financeira da década seguinte, decorrente da divida externa. Lembramos que no México
predominava a concentracdo de empresas nas maos de poucas familias de influéncia. Muitas
dessas empresas aproveitariam o processo de privatizacdo que viria dos anos seguintes para
sobreviver a crise econdmica e, posteriormente, internacionalizaram-se.

A concentracao de empresas familiares e de poder econdmico conformaria um processo
de hegemonia, uma simbiose entre o poder econdmico das empresas e o poder o politico.
Posteriormente, vemos esse elemento influenciando os mercados originados a partir de setores
estratégicos do Estado, por exemplo, com o surgimento dos fundos de penséo, cujo marco
temporal é a década de 1990. Em relacéo a estrutura de protecdo social que se organiza a partir
do processo de liberalizagdo econdmica, as influéncias sdo profundas, principalmente em torno
da privatizacao dos sistemas de Previdéncia Social na América Latina.

No ambito politico, o neoliberalismo e a ideologia contraria ao welfare state foram
reforcados pelos governos de Ronald Reagan, nos EUA, e de Margaret Thatcher, na Inglaterra,
na passagem da década de 1970 para 1980. Ambos eram defensores das classes capitalistas e
contrarios aos anseios dos trabalhadores e das conquistas do welfare state americano e inglés.

Ocorre que na América Latina, de modo geral, o0 modelo de bem-estar social ainda
estava em construcdo, e tanto Brasil quanto México detinham um conjunto de politicas sociais
esparsas. Da década de 1990 em diante, no México, o sistema de seguridade iniciou seu
processo de privatizacdo. Diferentemente, o Brasil ndo aderiu as mudancgas paramétricas e de
contribuicdo sugeridas pelo Banco Mundial a partir de 1994.

O Estado Novo, assim, significaria uma ditadura que promoveu mudancas institucionais
importantes, em prol da transformacdo do pais em uma economia capitalista moderna. No
entanto, é inegavel que, quanto a ideia de welfare state, o pais ficou relegado a um apanhado
de politicas publicas, muitas desconectadas das realidades que enfrentavam os trabalhadores —
formais e informais.

Nas décadas de 70 e 80, os sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados da
area de bens e servicos sociais basicos substituiram o conjunto de politicas fragmentadas e
socialmente seletivas para dar espaco as tendéncias universalizantes. Nesse ponto, pode-se falar

em tendéncia, porque, para dar seguimento a protecdo dos direitos sociais do trabalho, foi
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mantido o paradigma da formalizacdo e da contribuicdo definida institucionalmente na
CF/1988, fundado no custeio tripartite, regulamentado na Constituicdo de 1934.

Na década de 1980, as politicas de bem-estar perderam forca e expressdo. Como as
demais politicas, as politicas sociais também estiveram subordinadas as respostas do mercado.
No Brasil, o contexto de fragilidade das politicas sociais foi revitalizado com a Constituicdo
Federal de 1988, que inaugurou um novo periodo politico no pais e o retorno institucional da
democracia.

O Mexico, desde a década de 1980, esteve alinhado ao Fundo Monetario Internacional
e, como consequéncia, entrou em um processo de ajuste das finangas publicas para adequa-las
ao capital internacional, iniciando entdo uma reestruturacdo das instituicbes. Na legislacdo do
trabalho, foram assumidos compromissos fundados em principios neoliberais — “productividad,
flexibilidad, movilidad y polivalencia o multi-kabilidad de la mano de obra”, conforme
descreveu o artigo 56 da iniciativa de reforma da Ley federal del Trabajo (MEXICO, 1995). A
partir desses principios foram formulados os lineamentos basicos para as politicas sociais da
década de 1990 em diante, pautados na descentralizacdo de funcdes, de recursos fiscais e de
programas publicos, na privatizacdo dos sistemas de seguridade social e seus respectivos
esquemas de aposentadorias.

Nos anos seguintes, as propostas de bem-estar social na América Latina seriam
modificadas para receber novos modelos de politicas do mercado de trabalho — com foco na
geracdo de emprego, trabalho e renda, no contexto do modelo de administracdo publica
gerencial. A relacdo entre essas politicas de bem-estar social foi ressignificada — do paradigma
da protecéo social do trabalhador, a partir da formalizacéo, para a emancipacao pela geracéo de
renda, fomentada pelo Estado com vistas a promover a produtividade em setores
potencialmente viaveis.

Da condicédo de pobreza estabeleceu o publico-alvo dos programas, contudo, houve uma
constricdo das ideias de bem-estar social em relacéo as politicas ativas de geracdo de emprego,
trabalho e renda: o sujeito, para ser amparado, deveria demonstrar aptiddo para empreender e,

somente ent&o, intentar o processo de formalizagdo ou de regularizagdo do negdcio®.

8 A excecdo do PROGER, no Brasil, que néo adota essa exigéncia.
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2 WELFARE STATE E CAPITALISMO HIERARQUICO

2.1 Variedades de Capitalismo — VoC

A corrente tedrica da VoC amolda-se como uma das vertentes do “comparative
capitalism” (DEEG; JACKSON, 2008). A construgdo de seu campo teodrico teve inicio ainda
na década de 1990, com os estudos de Peter Hall e David Soskice (2001), que consolidaram um
campo tedrico proprio para o estudo sobre sistemas capitalistas, com énfase na atuacdo das
instituicdes, especialmente, nas relagdes das firmas com outros atores institucionais.

Destacamos alguns pontos caracteristicos que ajudam a organizar metodologicamente a
teoria e que orientam as pesquisas da Economia Politica. O primeiro ponto considera a
diversidade de objetos empiricos, outras realidades nacionais e outros modelos de economias
de mercado, ou seja, além do paradigma da economia liberal de mercado ha outros mercados
possiveis a serem explorados pelos pesquisadores. O segundo refere-se a operacionalidade da
teoria e a seus pressupostos tedrico-metodologicos para avancar na abordagem; assim, ao
deslocar a firma para o centro dos debates, outras variaveis explicativas podem ser exploradas
comparativamente. Por fim, ao entender as firmas como atores institucionais, suas formas de
atuar acabam delimitando um corpo identitario, com diferentes ambientes institucionais e
mecanismos de inter-relacionamento e de coordenagdo com as esferas de relacionamento, em
uma concertacgao interna e externa.

Alguns requisitos foram destacados na abordagem: a complementaridade, como um
conceito significativo, deve estar aberta ao fato de que as instituicbes tendem a ser controladas
por diferentes elites com diferentes interesses e, especialmente, com suas préprias ideias sobre
qual instituicdo deve ser ajustada para melhorar o funcionamento do outro.

O particularismo de dominios funcionais e de elites institucionais passard a ser
reconhecido como uma condicdo empirica que deve ser superada para que haja
complementaridade. Isso requer mecanismos proprios de controle e de monitoramento.

Outro ponto é que a complementaridade deve permitir diversidade historica e
contingéncias politicas; logo, a busca pela complementaridade s6 pode ser parcial e fundada
nas possibilidades reais. A complementaridade deve implicar ajustes das institui¢ces para torna-
las mais produtivas e mais complementares. Entdo, o processo de ajuste deve ser concebido,

em grande parte, de baixo para cima, a partir da base. Por exemplo, um regime de producéao
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eficiente depende da criatividade schumpeteriana e das condi¢Ges hayekianas de distribuicdo
inteligente.

No ambito da Economia Politica comparada, a VoC, originalmente, enfoca os modelos
de economias dos paises desenvolvidos da Europa da década de 1990, quando a regido
consolidou as mudangas nas estruturas econdmicas decorrentes da implementagdo da Unido
Europeia®.

A abordagem introduziu um novo campo tedrico-metodoldgico, baseando-se em dois
tipos ideais de economias politicas nacionais, a Economia de Mercado Liberal (LME) e a
Economia de Mercado Coordenado (CME). Conformou-se o binbmio comparativo LME-CME,
cujo objeto central de analise sdo as diferentes formas de coordenacdo utilizadas na solucao dos
problemas que surgem nos diferentes dominios de coordenagdo, sob uma performance
relacional (HALL; SOSKICE, 2001).

Hall e Soskice (2001) estudam e definem seis economias de mercado liberais (LMEs):
Austrélia, Canad4, Irlanda, Nova Zelandia, Reino Unido, Estados Unidos. Os autores detalham
os Estados Unidos como tipo ideal paradigmatico®® da LME. Definem também doze economias
de mercado coordenadas (CMEs): Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Alemanha,
Japdo, Holanda, Noruega, Suécia, Suica, e Alemanha. Esta ultima é considerada paradigma de
economia de mercado coordenada. Em suas analises, os autores ndo pressupdem a supremacia
de um modelo sobre outro, mas importam as estratégias de coordenacdo e comportamento
dessas economias em relacdo aos mercados nacionais e internacionais.

Para Hall e Soskice (2001), as economias nacionais sao marcadas por diferentes
capacidades de inovacdo, sendo que, para as LMESs, a inovacéo radical € indicada como ideal.
No caso das CMEs, a inovacdo incremental é prevalente. Outro ponto diferencial dos modelos
ideais sdo os padrdes de desempenho de cada economia. Hall e Soskice (2001) reforcam essa
diferenca basica entre os tipos polares de economia nacional, enfatizando a consolidacdo dentro
de cada uma das economias, de complementaridades institucionais como resultados de
vantagens comparativas institucionais.

Para a abordagem teorica, as economias liberais de mercado (LME) ou economias de

mercado de capital, como a economia liberal dos Estados Unidos da América, sao representadas

85 O processo de formagdo dos blocos regionais contemporaneos coincide com o desenvolvimento dos processos
de integracdo econdmica, cujo primeiro exemplo bem-sucedido foi 0 Mercado Comum Europeu, criado pelo
Tratado de Roma de 1957, convertido depois em Comunidade Europeia e, posteriormente, em 1992, em Unido
Europeia, nesta Ultima implantando a moeda Unica. Esse foi um dos mais expressivos movimentos de integracao
econdmica, que reuniu entidades de natureza politica diversa e realidades econdmicas diferenciadas entre si.
Outros blocos regionais contemporaneos, além da Unido Europeia, sdéo 0o MERCOSUL e o NAFTA.

8 Sobre a questdo de tipo ideal em VoC, consultar Crouch (2005a).
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séo caracterizadas pela predominancia de um mercado de trabalho fluido, com baixo grau de
regulamentacdo por parte do Estado. A regulamentacdo é minima; a coordenacdo das atividades
econdmicas é realizada, prioritariamente, por meio da hierarquia interna das empresas e dos
arranjos competitivos de mercado, sendo que a formacdo de precos € exclusivamente ditada
pelo mercado; as variacdes de precos relativos tém papel central no equilibrio entre a oferta e a
demanda.

Nas Economias de Mercado Coordenadas (EMCs), representadas pela Alemanha, paises
escandinavos e Jap&o, predominam relacGes ndo mercantis de colaboracdo e de compromisso
entre empresas e demais agentes econdmicos. O vinculo de colabora¢do ou compromisso faz
com que as empresas se comportem de modo diferenciado, a depender dos incentivos e das
restricdes, o que resulta em diferentes padrdes de investimentos. O equilibrio e o sucesso
decorrem da interagdo estratégica da empresa, com seus mecanismos de coordenacéo,
diferentemente dos mecanismos de regulagdo dos mercados (HALL; SOSKICE, 2001).

Essa dinamica sumariza a premissa basica da abordagem tedrica de Hall e Soskice
(2001), segundo a qual os diferentes ambientes institucionais criam diferentes incentivos para
0s agentes econdmicos e conduzem a politicas e resultados econdmicos também diferentes. Para
a VoC, as politicas publicas sdo igualmente afetadas pelas caracteristicas do ambiente
institucional criado.

A proposta dos autores, no entanto, ndo foi a de estabelecer uma classificacéo dos paises
com base em dois tipos distintos de capitalismo®’; tampouco propdem uma teoria da mudanca
institucional, em que pese ndo ignorarem as possibilidades de mudanca das instituicdes
(AMABLE; PALOMBARINI, 2008). A VoC enfoca os mecanismos de coordena¢do como
elementos diferenciadores das economias nacionais; portanto, moduladores de blocos distintos
de economias capitalistas, demonstrando como as estratégias, as politicas e as instituictes®®
corporativas de cada nacdo podem avancar no sentido de obter respostas aos desafios que
enfrentam (HALL; SOSKICE, 2001) desde seus processos de coordenacdo firmocéntrica e das
relacBes com outros atores institucionais. Assim, frisamos, 0s autores delimitam o campo de
abordagem da firma, enquanto ator institucional, atuando em ambientes institucionais, com

outros atores institucionais em diferentes esferas ou dominio de coordenagao®°.

87 A maioria dos tipos teéricos sobre diversidade de capitalismo se baseia em dois modelos, sendo que em quase
todos os estudos um é sempre o da economia de mercado liberal (CROUCH, 2005a).

8 Considerando-se a importancia das instituicdes como atores centrais da estruturacdo do capitalismo
contemporaneo — como Granovetter (1985) afirma, “institutions matter” — ressalta-se que a énfase da VVoC recai
sobre 0s mecanismos de governancga corporativa e, nesse sentido, enfoca os mecanismos de coordenacdo como
elementos diferenciadores das economias nacionais.

8 Para limitaces da VoC e criticas a partir de autores da prépria VoC, ver Hancké (2006).
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Metodologicamente, a abordagem da VoC busca entender a interagcdo da empresa com
fornecedores, clientes, trabalhadores, associagdes empresariais e governos como eixo em torno
do qual o capitalismo possui suas variedades. O enfoque esta na relacéo estabelecida entre 0s
mecanismos de coordenagio e a eficiéncia do desempenho econdmico® global das empresas,
baseando-se numa ideia de coeréncia institucional®!, elemento balizador do desempenho dos
sistemas de coordenacdo das economias de mercado (HALL; SOSKICE, 2001).
Posteriormente, os argumentos que tratam a VoC desde 0 seu aspecto estatico e funcional séo
rebatidos por Hancké, Rhodes e Thatcher (2007), que, em defesa da abordagem, introduzem
outras tipologias de economias, plasmando para a VoC aspectos mais experimentais do
capitalismo contemporéaneo.

Hall e Soskice (2001) definem os tipos ideais de variedades de capitalismo, as

Economias Liberais de Mercado (LME) e as Economias de Mercado Coordenadas (CME), a
partir de um conjunto de caracteristicas identificadas nos diferentes dominios ou esferas de
coordenacio dessas economias®?. Sua principal tese € que as economias politicas tendem a ser
caracterizadas por “complementaridades institucionais”, sendo que uma complementaridade
existe quando a presenca (eficiéncia) de uma instituicdo aumenta os retornos (eficiéncia) de
outra instituicdo. Afirmam os autores: “Quando dizemos que uma pratica institucional aumenta
a eficiéncia de outra, isso significa que a sua presenga aumenta os retornos disponiveis a partir
da utilizagdo da outra pratica institucional”®® (HALL; SOSKICE, 2001, p. 17,traduc&o nossa).
Streeck (2010) explica que as primeiras abordagens da VoC eram estaticas e funcionalistas.
Uma renovagdo recente da abordagem, baseando-se emuma leitura mais politica das dinamicas
das economias politicas capitalistas, com énfase na contingéncia, no poder, na contestacao, na

fragilidade das coalizdes politicas e sustentando a construcdo institucional

% Seguimos a ldgica de que varios tipos de instituicdes numa economia de mercado podem fazer tdo bem quanto
(ndo necessariamente melhor) que um mercado puro. E que é possivel atingir ou coexistir altos niveis de
desempenho econémico agregados a ganhos sociais efetivos, por exemplo, uma distribuicdo de renda
relativamente igualitéria (COATES, 2001). Com isso, mantemos a abordagem de coeréncia das instituicbes nas
diferentes variedades de capitalismo.

%1 Kenworthy (2005) explica que, entre os varios precedentes da literatura comparativa de economia politica para
a nocdo de que a coeréncia institucional afeta o desempenho econémico nacional, 0 mais conhecido € o argumento
de Lange e Garrett (1985) sobre a interacdo entre for¢a de trabalho e partidarismo do governo. Estes sugerem que
os sindicatos fortes e centralizacdo salarial geram répido crescimento econdmico quando combinado com o
governo de esquerda; e que sindicatos fracos e descentralizados e a fixagdo de salarios também gera crescimento
rapido quando associada ao governo de direita. Na mesma ordem, de arranjos “incoerentes” — sindicato forte com
o0 governo direitista e fraco o governo esquerdista —, previa-se que produzisse um crescimento mais lento.

92 As esferas de coordenacdo sdo abordadas oportunamente: a) industrial relations (bargaining over wages and
working conditions); b) vocational training and education; c¢) corporate governance (relations between firms and
their investors); d) inter-firm relations (between firms and their suppliers, clients and competitors); e) relations
with employees (information-sharing, work effort incentives) (HALL; SOSKICE, 2001).

% No original: “When we say that one institutional practice enhances the efficiency of another, this means
that its presence increases the returns available from using the other institutional practice”.
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(STREECK, 2010), permitiu aos atores maior espago para reavaliarem seus interesses na
mudanca institucional (HALL; THELEN 2009), tornando-a menos funcionalista e mais
experimental. Segundo o autor, sempre houve diferencas internas dentro da literatura da VVoC.
Ademais, complementa que, mesmo em sua formulagéo original, a abordagem permitiu
estabelecer convergéncias entre as variedades do capitalismo, por exemplo, as variedades
CMEs podem ser mais facilmente desregulamentadas do que uma LME vir a desenvolver

mecanismos de coordenacéo.

a) Arquitetura da VoC

A arquitetura da VoC assenta-se em trés conceitos fundamentais: a nogéo de
complementaridade institucional; a dependéncia da trajetoria (path dependence); e a ideia de
coordenacdo (esta ultima analisado sob cinco aspectos distintos). Outro ponto fundamental é a
posicdo que as firmas ocupam na teoria, uma vez que se situam como atores institucionais
centrais, 0 que, consequentemente, causa um desvio do eixo da classica interpretacdo do papel

do Estado nas abordagens institucionalistas.

b) O papel das instituicdes

Em Hall e Soskice (2001), as instituicdes assumem um carater de agéncias de
socializacdo, capazes de definir normas e condutas por meio das quais estabelecem uma matriz
de sancbes formais e de incentivos que vincula os comportamentos em cada esfera de
coordenagdo. Assim, a0 mesmo tempo em que sdo fonte de poder® para atores institucionais
especificos, as instituicdes conferem previsibilidade aos comportamentos desses atores. Se, por
um lado, os atores institucionais que atuam nas economias nacionais contemporaneas sdo
importantes, a arquitetura institucional dessas economias, com suas respectivas instituicdes de
governanga, sao fundamentais nas configuracGes de seus processos econdémicos, especialmente
em suas relacBes com o trabalho social®®. Para a coordenagdo, o desafio € se tornar cada vez

mais estratégica, a medida que os mercados se expandem e se globalizam.

% 0 poder politico em Schneider acaba sendo definido a partir do poder econdmico.

% Nesse sentido, Granovetter (1985) aponta que “uma caracteristica importante da abordagem das Variedades de
Capitalismo, de modo geral, estd na suposicao de que a atividade econémica é socialmente incorporada”. No
mesmo sentido, Hollingworth e Boyer (1997, p. 266, grifo nosso) explicam que “as atividades econdmicas
moldadas pelo préprio sistema social de producao, que, por sua vez, dita seus fundamentos, sua organizagéo e
sua estrutura; sua contingéncia técnica e material; vinculadas a regras e normas especificas”.
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Segundo Ebbinghaus e Manow (2001), o panorama institucional ¢ “relativamente
inerte”, cabendo aos agentes econdomicos atuarem e escolherem certas estratégias em vez de
outras®. Assim, as instituicGes estabelecem relacdes de complementaridades estratégicas, o que
corrobora a ideia do equilibrio e do reforco mutuo das instituicdes na eficiéncia da
complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001).

Sobre os equilibrios institucionais, Ebbinghaus e Manow (2001) falam que as relagfes
de complementaridade podem ser Gteis na identificacdo de equilibrios institucionais, que
coexistem e coevoluem no tempo e no espago, ou seja, compdem a prépria histéria de mudanca
das instituicdes. Ainda segundo os autores, ao olharem para o sistema social de producdo, as
abordagens contemporaneas de Variedades de Capitalismo adotam uma perspectiva
interdisciplinar, com percepcBes no campo da teoria organizacional, da sociologia do trabalho
e das relacbes de producdo. Logo, a visdo classica, antes centrada estritamente na relagédo
capitalista em seu sentido estrito, da lugar a estudos focados nos sistemas de negociacédo
corporativista (corporatist bargaining) e nos sistemas de producao especificos, permitindo uma
abordagem mais ampla das instituicdes e das estruturas de governanca mais gerais do
capitalismo contemporaneo. Por exemplo, uma analise das complementaridades desde os
sistemas particulares de protecéo social, a fim de verificar como esses sistemas influenciam um
sistema nacional de producdo, pode esclarecer a relacdo da economia nacional com as ideias de
bem-estar social. (EBBINGHAUS; MANOW, 2001).

Para Ebbinghaus e Manow (2001, p. 1, tradugdo nossa), é possivel que a maioria das
instituicbes — “tradi¢des juridicas e padrdes, treinamento vocacional, sistemas financeiros,
sistemas nacionais de inovagdo e regimes monetarios” entre outras — indique, em primeiro
momento, uma fraca ligacdo com o sistema social de producdo de uma dada economia. No
entanto, os estudos mais recentes tém demonstrado como complementaridades estratégicas
especificas podem fornecer aos sistemas econdmicos nacionais restricbes benéficas
(STREECK, 2010) que poderiam se revelar como vantagens competitivas institucionais.

Para a VoC, importa a condicdo de formalidade das instituicbes (MARCH; OLSEN,
1989). Contudo, € importante destacar que existem “camadas adicionais de institui¢des politicas
e juridicas independentes do Estado, que o complementam”, mas ndo o substituem (COHEN,

2003, p. 423), dai a relevancia de uma interpretagdo mais extensiva do conceito de instituicio®’

% Para a teoria dos jogos, a melhor estratégia esta em buscar os melhores resultados. A aplicagdo na economia
pode ser encontrada em Gibbons (1992).

®”Em March e Olsen (1989), as instituicGes formais podem definir e influenciar comportamentos. Ja em Calvert e
Johnson (1998), esse formalismo ndo € considerado necessario para uma definicdo de institui¢do. Assim, inclusive,
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(CALVERT; JOHNSON, 1998). Portanto, a visdo de que as instituigdes sdo puramente fatores
que restringem a acdo — o dever ser que decorre da forca da lei, pressupondo a aplicagéo de
sangdes — ndo se adequa a teoria, que carece de uma concepgao mais ampla. As instituicdes
aqui consideradas podem variar desde regulamentos derivados da lei a procedimentos
organizacionais e/ou praticas mais informais, de carater convencional (NORTH, 1990), como
a expectativa de que as empresas oferecam treinamentos, capacitagdes, entre outras
possibilidades (HALL; THELEN, 2006).

c) O papel das firmas na VoC

Para os autores da VoC, as firmas® ocupam papel central nas economias nacionais, de
modo que esses atores precisam resolver estrategicamente problemas de coordenacéo
considerados cruciais para o desenvolvimento de suas competéncias especificas (HALL;
SOSKICE, 2001).

As firmas sdo a unidade fundamental em uma economia capitalista predisposta a
choques econdmicos (HALL; SOSKICE, 2001) e desempenham papel estratégico nas
performances das economias nacionais. No entanto, 0s autores ndo apenas se interessam pelas
firmas como atores individuais, mas em um contexto de inter-relacfes dinamicas.

Amable e Palombarini (2008) apontam que tal especificidade da teoria incorre em
implicacdes nas esferas de coordenacéo: primeiro, no que diz respeito a centralidade das firmas
e segundo, quanto ao papel reservado ao Estado enquanto ator interacional. Assim, os autores
explicam que tornar as firmas atores centrais da teoria implica dizer que os conflitos que surgem
internamente — intrafirma — devem ser solucionados antes mesmo dos problemas de
coordenacdo de relacBes externas da firma com outros agentes. Nesse contexto, 0s objetivos de
outros agentes (em particular dos trabalhadores) ficam condicionados aos compromissos
contraidos coma firma, de modo que as expectativas e as demandas dos trabalhadores no campo
da mudanca institucional sdo tomadas a partir da relacdo desses atores com a firma. E,
teoricamente, seria impossivel analisar processos de mudanca institucional que ndo ocorram no

nivel da empresa ou que envolvam demandas sociais ndo diretamente a ela relacionadas.

0s movimentos sociais, e até mesmo as a¢des desorganizadas e politicamente relevantes dos cidaddos na sociedade,
podem ter acep¢do de instituicao.

% A expressio “firma” ¢ utilizada na mesma acep¢do de empresa, ou de administragdo ou de corporagdo
(AMABLE; PALOMBARINI, 2008). Com isso, situamos os polos da atuacdo dos atores institucionais desde a
relacdo de governanca, de um lado, e, do outro lado, as demais institui¢des, por exemplo, os sindicatos de
trabalhadores e as organizagdes patronais.
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Para Amable e Palombarini (2008), o papel do Estado na VoC acaba negligenciado,
mesmo considerando a sua atuagdo na designacao das instituicdes, isto €, ha uma sobreposicéo
da capacidade da firma a do Estado de impor regras aos agentes.

No entanto, seguimos observando que ndo se trata de uma colocacdo do Estado em
posicio secundaria, em termos de poder de decisdo, mas uma redefinicdo de sua atuac&o®® como
ator institucional. Para a VoC, o Estado importa, mas sob outro angulo. O “Estado ¢ uma
instituicdo decisiva ao enforcement dos elementos que compdem o ambiente em que tal
operacdo se realiza, qualquer que seja a variedade de capitalismo”, mesmo nas formas liberais
de mercado'® (DELGADO et al., 2010, p. 963).

A abordagem centrada na firma estabelece uma relagdo causal em que as estratégias sao
elaboradas em funcdo da estrutura, 0 que da margem a uma variedade de comportamentos
coerentes ou ndo com os modos de coordenacdo de mercado ou via interacdo estratégica com
sindicatos, intermediacdo financeira, entre outros (HALL; SOSKICE, 2001; HALL;
GINGERICH, 2004).

Sob tais aspectos e argumentos, 0s autores apontam que séo as relagdes que determinam
se uma economia politica é ou ndo coordenada ou se € ou ndo uma economia de mercado liberal.
A economia de mercado coordenada (CME) caracteriza-se por relacbes ndo mercantis, de
colaboracéo e de compromissos das empresas. As formas liberais de mercado sdo mais sensiveis
aos incentivos financeiros e aos mecanismos de inovacdo radical, enquanto, nas formas
coordenadas, predomina a inovacao incremental.

Nas CMEs, a presenca de associacdes fortes assegura a lealdade entre os parceiros e
garante a unidade de acdo. Nesse modelo, a cooperacao favorece a coordenacdo da empresa e
diminui o impacto sobre os custos, de modo que o ambiente da firma é favorecido pela
confianca dos negdcios. Na economia de mercado liberal (LME), a forca das relacbes esta
competitividade, na contratacdo formal e na lei da oferta e da demanda (HALL; SOSKICE,
2001; HALL; GINGERICH, 2004).

d) Esferas ou dominios de coordenacao

9 The capacity of the State to impose rules on agents, based on the monopoly of legitimate violence, is neglected.
This implies that the will of some agents to impose rules on other agents through the State is neglected as well
(AMABLE; PALOMBARINI, 2008, p. 126-127).

100 Delegado et al. (2008) desenvolvem uma abordagem sobre a Variedades de Capitalismo e a Politica Industrial
nos EUA, na Alemanha, na Espanha, na Coreia, na Argentina, no México e no Brasil (1998-2008).
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Na estruturacdo do modelo analitico, o nlcleo da VoC divide-se em dois elementos
fundamentais: complementaridades e “sistema de coordenagdo”. Como a firma esta no centro
da analise, sob um ponto de vista relacional, esse ator protagoniza o desenvolvimento de
competéncias, habilidades e capacidades para lidar com outros subsistemas institucionais —
aqui, considerando a forma de governar o capital, o trabalho e os mercados (HALL; SOSKICE,
2001). De modo sucinto, podemos pensar em estratégias de coordenacdo dos subsistemas
institucionais, cujos processos resultam em complementaridades que podem ser positivas ou
negativas (SCHNEIDER, 2009), nas economias nacionais, a depender dos mecanismos e
estratégias adotados.

Iniciamos nosso estudo pelas esferas de coordenacdo que, para 0S autores, possuem
especificidades que condicionam a formacdo das diferentes variedades de capitalismo. Para
Hall e Soskice (2001), o que define as diferentes variedades de capitalismo (VoC) séo as
diferentes estratégias de coordenacao que as economias nacionais desenvolvem desde dominios
institucionais especificos ou esferas de coordenacgédo. A capacidade de coordenacdo decorre da
abrangéncia das instituicdes, de alcance nacional, ja que estamos tratando de economias
nacionais, paises que atuam fisicamente desde seus respectivos espacos soberanos, mas que
estabelecem relagdes alem de suas fronteiras, em uma logica de globalizacdo das economias e
de mundializagdo do capital financeiro.

As capacidades da empresa, por sua vez, dependem da qualidade das relacdes
construidas com atores nos ambientes internos e externos (N0 micro e no macroambiente
econémico), de modo que os problemas desses atores sdo fundamentalmente de coordenacéo.
O sucesso e a prosperidade de uma empresa dependerdo, assim, basicamente, da habilidade da
firma para coordenar eficientemente essas relacdes com os variados atores (SCHNEIDER,
2013). Hall e Soskice (2001) selecionam um conjunto de cinco esferas ou dominios de
coordenacdo, considerados essenciais na configuracdo das duas tipologias ideais de
capitalismo:

a) Governanga corporativa e financas (corporate governance: relations between firms

and their investors): na qual sdo definidas as formas de acesso aos financiamentos
e as garantias de retorno para os investimentos;

b) Presenca de relaces industriais (industrial relations: bargaining over wages and
working conditions): séo, basicamente, as relacGes entre os atores institucionais —
firma, sindicato, governo. Nesta dimensdo, sdo estabelecidas a forma de
representacdo coletiva dos interesses da firma com sindicatos e governos e as

condi¢des de trabalho, especialmente do chéo de fabrica;
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c) Treinamento vocacional ou treinamento da méo de obra e educacdo (vocational
training and education): coordenacdo de problemas decorrentes dos sistemas de
educacdo e treinamento da mao de obra, cuja finalidade é tanto assegurar as
habilidades necessarias aos trabalhadores no desempenho das atividades das firmas
quanto definir os tipos de treinamento para cada esfera;

d) Relag6es interfirmas (inter-firm relations — between firms and their suppliers, clients
and competitors): estabelecidas entre a firma e outras empresas e seus fornecedores,
clientes e concorrentes, nelas sdo construidas as estratégias de coordenacgdo para
lidar com clientes, fornecedores e parceiros, a fim de assegurar certo grau de
estabilidade na relagdo da demanda e da oferta de insumos. Nesta esfera, podemos
mencionar as facilidades derivadas do acesso as tecnologias, a minimizagdo dos
riscos decorrentes da reparticao da informacgéo, mais sensivel, por exemplo, quando
as firmas adotam o modelo estratégico de parceria empresarial’®* na forma de joint-
ventures;

e) Relacdes com os empregados (relations with employees (information-sharing, work
effort incentives): as demandas desta esfera de coordenacgédo visam assegurar 0 bom
desempenho das firmas, tarefa que exige a identificacao e a ado¢do de competéncias
e habilidades mais adequadas da mdo de obra e, ainda, a cooperacdo dos
empregados nas suas atividades.

Esses dominios, teoricamente, sdo categorias relacionais que conformam um conjunto
de competéncias. O ponto distintivo de cada variedade de capitalismo esta na forma como as
economias nacionais lidam com os problemas de coordenacdo que surgem nesses ambientes,
Ou seja, como esses atores institucionais articulam as esferas de coordenacéo para solucionar
os problemas de cada dominio*®?.

Metodologicamente, 0 ambiente institucional é caracterizado por incentivos e restricoes,
condicdo que resulta em contingéncias para os diferentes dominios de coordenacdo. Outro

elemento fundamental da VVoC é a relacdo de complementaridades institucionais, que emergem

101 As aliangas estratégicas representam uma conformacdo organizacional por meio da qual as empresas,
deliberadamente, decidem empreender um projeto comum de modo a se fortalecerem mutuamente no mercado no
qual estdo inseridas, como concorrentes ou ndo, com o objetivo de prover vantagens comparativas (TEECE, 1992).
Sao modelos de aliancas estratégicas: parcerias, consércios, integracdo vertical, cluster, acordos cooperativos,
franchising, organizagdo virtual, integracéo horizontal, redes empresariais flexiveis, joint-ventures, entre outros.
Sobre joint-ventures, Freeman e Hagedoorn (1995) e Lorange e Roos (1996) os interpretam como tipo de alianca
estratégica, mas, na literatura, nem todos aceitam essa classificacdo (KLOTZE, 2002). Adotamos a acep¢do de
joint-ventures como sendo um tipo de alianga estratégica comum na variedade hierdrquica de capitalismo
(SCHNEIDER, 2009).

102 Hall e Soskice (2001) delimitam os cinco mais importantes dominios institucionais, o que ndo exaure outras
esferas de coordenagdo das firmas.
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como verdadeiros indicadores de eficiéncia ou de harmonizagdo dos conflitos nas esferas de
coordenagdo. Nesse sentido, quanto mais complementares séo as instituicdes, melhor ou mais
bem-sucedido o desempenho econdémico da economia politica nacional em questdo (HALL;
SOSKICE, 2001; AMABLE, 2003).

Podemos entender as complementaridades como consequéncias das particularidades
desses processos. Pensando cada esfera ou dominio de coordenagdo com seus respectivos
problemas, a eficiéncia de um determinado dominio esta diretamente ligada a eficiéncia da
instituicdo ou das instituicdes ali presentes, ou seja, da coeréncia do aninhamento institucional
(HOLLINGSWORTH; BOYER, 1997) de cada economia nacional.

Podemos entender que as causalidades'® das complementaridades que se originam nas
diferentes esferas de coordenacdo decorrem das estratégias implementadas tanto no ambiente
interno da firma, desde as relagOes estabelecidas entre os dominios de uma economia politica
nacional, quanto com atores externos, uma vez que a firma atua para além de suas fronteiras,
vis a vis a instalacdo de multinacionais (MNCs) em varios paises.

As esferas de coordenacdo lidam com uma diversidade de instituicGes, tanto em razao
da quantidade quanto em relacdo aos aspectos funcionais desses atores, criando um ambiente
complexo por natureza. O desafio da coordenacdo é saber lidar com a multiplicidade de
instituictes!® presentes nas economias politicas nacionais, “muitas das quais aninhadas dentro
de outras” (HALL; SOSKICE, 2001, p. 21), fazendo com que os efeitos da interagao
institucional sofridos por uma instituicdo sejam simultaneamente impulsionados para multiplas
instituicdes, muitas vezes em diferentes esferas da economia nacional’®®. Dessa dindmica
sobressai a tarefa de coordenar/harmonizar® os problemas que surgem nesses dominios.

Duas teorias tentam explicar a origem das complementaridades. Segundo Amable

(2003), elas surgem quando duas ou mais instituicdes se alinham e reforcam os incentivos das

103 Para Hollingsworth e Boyer (1997), existe uma “causalidade multifacetada” quando ha o entrelacamento de
diferentes e mdltiplos niveis espaciais (regido subnacional, nacdo, zona ou bloco, economia global) e uma
pluralidade de institui¢des envolvidas nos processos de mudanca institucional.

104 A ideia do aninhamento das instituicGes foi inicialmente descrita por Hollingsworth e Boyer (1997) e traz a
metéfora do ninho. Descreve a complexidade dos arranjos institucionais, em lugar do enraizamento nacional (the
embeddedness hypothesis) de Mark Granovetter, que teria marcado as discussdes precedentes da Sociologia
Econdmica.

105 Segundo os autores, estes ndo se filiam a abordagem da “légica da adequagdo” das institui¢des, na qual a agfo
pode influenciar/definir o comportamento visto como apropriado para o empreendimento, tampouco & abordagem
das instituicbes como equilibrio, por ndo considerarem tais perspectivas como mutuamente exclusivas ante as
realidades das economias nacionais.

106 A coordenacio pode pressupor ndo o afastamento ou o desaparecimento de um problema da firma, mas a
harmonizacdo desse problema nos dominios de coordenagdo. Nesse sentido, a complementaridade pode se dar
também pela sinergia das institui¢des ou pelo equilibrio do problema, por exemplo (AMABLE, 2003; CROUCH,
2005a; 2010; DEEG, 2007). Os autores ndo falam em equilibrio perfeito de mercados, apenas em equilibrio, de
modo que ndo fazem alusdo a um mundo estético e perfeito, como se pensava no antigo institucionalismo.
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empresas, produzindo ganhos econdmicos que ndo ocorreriam sem tais condi¢es. Crouch
(2005c) se baseia numa ideia de compensacdo?’, abordagem mais comumentemente aplicada
pelos institucionalistas para explicar as complementaridades. Segundo o autor, esta pode se dar
como forma de incentivos ou, simplesmente, para suprir as deficiéncias de outras instituicdes.
Ou seja, para 0 bom funcionamento dos mercados, as instituicdes devem compensar as
deficiéncias de cada uma em vez de reforgar os incentivos umas de outras. Para Crouch (2010,
p. 118), duas ou mais instituicdes sdo complementares quando uma agrega a outra aquilo que
lhe ¢ essencial, a fim de “produzir um todo bem definido”.

Quais seriam, entdo, os elementos balizadores da condicdo de integralidade
complementar? A capacidade de restauracédo e de instituir novas complementaridades decorre
da ruptura das instituicbes — “when an institution breaks down” (DEEG, 2005, p. 3) —, 0 que
promove a transformacdo de outras instituigdes, ou seja, um refor¢o para restaurar ou criar
novas complementaridades suficientemente fortes para conter as mudangas!® (HALL;
SOSKICE, 2001). Consequentemente, o desencadeamento da mudanca institucional ou resulta
das complementaridades institucionais com outros subsistemas'®® ou é decorréncia de um
conjunto de mudancas menores e graduais que, ao longo do tempo, proporcionam grandes
mudancgas institucionais (DEEG, 2005).

Em termos de complementaridade, esta conforma um regime de incentivos e de
restricdes aos comportamentos dos agentes econdmicos!'®, supridos por meio das vantagens
comparativas institucionais na producao de determinados bens e servigos. Tais vantagens sdo
centrais para a determinacéo do tipo de especializagdo produtiva'! e, consequentemente, para
0 padrdo de inser¢do no comércio internacional de cada economia politica (HALL; SOSKICE,
2001).

107 As instituigdes politicas criam incentivos compensatdrios para regular comportamentos; por exemplo, na
Alemanha, as leis que protegem os direitos trabalhistas destinam certos beneficios para desmotivar a exploracdo
excessiva de trabalhadores, o que poderia colocar em risco as relagbes de manejo benéfico do trabalho (CROUCH,;
STREECK, 1997).

198 De acordo com Hall e Soskice (2001), esse processo pode ser forte o suficiente, a ponto de impedir mudangas
nas estruturas dos sistemas capitalistas contemporaneos, mesmo diante de processos como a europeizagdo e a
globalizagdo.

109 Os subsistemas de instituicdes traduzem a ideia de multiplicidade de instituicdes e aninhamento destas dentro
de outras institui¢des (HOLLINGSWORTH; BOYER, 1997), o que remete a uma “causalidade multifacetada”,
entrelacando mdltiplos niveis espaciais diferentes — regido subnacional, na¢do, zona ou bloco, economia global —
e uma pluralidade de instituicdes.

110 As organizacBes, muitas vezes, ndo sdo meras reflexdes das regras e incentivos, podendo variar
independentemente dessas regras. Portanto, tém impactos diretos e independentes sobre os resultados econémicos
politicos, como equidade, inovagdo, habilidades e representacéo politica (SCHNEIDER, 2013).

11 A especializagdo produtiva também é uma caracteristica das pequenas empresas que, diante da limitacdo de
recursos, desenvolveram estratégias negociais para integrar os grandes mercados. Estes atores institucionais
passaram a estabelecer aliancas estratégicas com outras empresas, a exemplo dos joint ventures, compartilhando
elementos de suas cadeias de valor (PORTER, 1989), a fim de prover vantagens comparativas.
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e) Vantagens comparativas institucionais

Para a VoC, as economias nacionais se especializam na producéo de bens e servicos em

que possuem vantagem comparativa, sendo que cada dominio que participa da arquitetura dessa
estrutura influencia no grau de coordenagdo das economias nacionais, que precisam
desenvolver capacidade e habilidade de coordenar/solucionar os problemas que surgem nesses
dominios. Desse modo, alémdas vantagens comparativas ricardianast*?, ha um desdobramento
decorrente do suporte dado pelas instituigcdes no aumento da eficiéncia na cadeia produtiva.
Essa caracteristica justifica a ldgica de que paises semelhantes, com estruturas institucionais
diferentes, desenvolvam intercdmbio comercial e de capital entre si para aumentar a eficiéncia.
Hancké, Rhodes e Thatcher (2007, p. 7) explicam que a estrutura da “vantagem
comparativa”, na VoC, é retratada em termos de complementaridades institucionais
fundamentais. Estas se ddo entre as relacdes de confianca e de governanga corporativa e entre
as relacdes de trabalho e o sistema de treinamento nacional. Podem ocorrer, ainda, entre a
governanga corporativa e as relagdes industriais. As rela¢6es industriais, na abordagemda VVoC,
tém a ver com a relacdo de coordenacéo das firmas e dos sindicatos. Assim, a vantagem
comparativa se estende desde os dominios ou esferas institucionais nos quais as
complementaridades interagem. Nessa légica, as complementaridades, uma vez
demonstradas®*?, traduzem o grau de coordenacéo das economias nacionais, sendo consideradas

elementos essenciais para a compreensdo das variedades de capitalismos, sob a 6tica da VoC.

f) Mecanismos de coordenacao

A coordenacdo tem a ver com a atuacdo de atores institucionais, como as firmas, o
Estado, as associac@es de trabalhadores e de empregadores, entre outras, na configuracao das
economias politicas nacionais. Ela pode indicar mais presenca de mercado — mais
desregulamentacdo da economia e menor interferéncia do Estado —, ou menos mercado com

mais regulamentacao/atuacdo do Estado na economia nacional ou mais participacdo das

112 Na teoria ricardiana, as vantagens comparativas representam a capacidade de uma economia nacional de
produzir bens e servigos a um custo de oportunidade mais baixo do que os concorrentes (HUBBARD; O’BRIEN,
2010) e, com base em padres de especializacdo produtiva, buscam obter a inser¢éo no comércio internacional.
113 peck e Theodore (2007) observam que um dos pontos fracos da VoC esta premissa de que as
complementaridades precisam ser demonstradas ao invés de assumidas. Para os autores, capitalism variegatet, o
que até a década de 1990 conhecia-se como pluralidades de capitalismo, passou a variedades de capitalismo nas
abordagens contemporaneas da Economia Politica Comparada: [...] This pluralization of capitalism, pregnant with
theoretical and political implications, would subsequently give rise to a diverse and dynamic research program,
which by the late 1990s was typically classified under the varieties of capitalism rubric. [...] (PECK; THEODORE,
2007, p. 732).
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associacOes de trabalhadores, dos sindicatos e maior grau de barganha!'4, como observamos
nas economias de capitalismo liberal e coordenado (HALL; SOSKICE, 2001) ou na hierérquica
(SCHNEIDER, 2009).

Com base na relacdo Estado-economia, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) classificam
as formas ou mecanismos de coordenagdo em quatro tipologias. O primeiro “tipo”, o
“estatismo”, tem sido tradicionalmente associado a Franga do pos-Segunda Guerra, com base
no controle e na regulagdo’® da economia por meio da propriedade plena de muitas empresas
e do controle do crédito industrial. Sdo as seguintes as caracteristicas desse modelo: dominio
do Estado; baixa participacdo de agentes externos; sindicatos enfraquecidos e pouco atuantes
(fragmentacdo ideoldgica, ja que fora do setor pablico os sindicatos sdo fracos). Esse modelo
engendra um movimento trabalhista fraco e ideologicamente dividido, gerando menos
compromisso de classe ou coalizdo e mais conflitos nas relagdes capital-trabalho.

No segundo modelo de coordenacdo, o Estado é visto como um importante ator na
politica industrial; por exemplo, na Italia, o Estado organizou um grande setor empresarial,
manteve o controle desse setor e forneceu insumos industriais basicos fundamentais,
compensando a auséncia de arranjos autdbnomos para capital e trabalho. O papel de
“compensagdo” (HALL, 1993, p. 204) incluiu os esquemas de compensacéo salarial financiados
pelo Estado durante a reestruturacdo industrial e um Estado de bem-estar orientado para a
transferéncia social. Para esse modelo, no contexto da VVoC, a sinergia das complementaridades
é considerada limitada, uma vez que as organizacdes de interesse sdo fortes o suficiente para
fazer exigéncias ao Estado, mas ndo sdo suficientemente coesas para barganhar por seus
interesses.

A terceira forma de coordenacéo esta na tipologia LME, em que os Estados estabelecem
0s marcos legais dentro dos quais 0s negocios devem operar, mas mantém um sistema de

protecdo e integridade das operacBes no mercado por meio de monitoramentos. Os negdcios

114 O capitalismo moderno mostra uma variedade de formas de governanca entre mercado e hierarquia. Em termos
de liquidez, podem variar de menos a altamente liquidas (grande nimero de compradores e vendedores prontos e
dispostos a negociar a qualquer momento). Em termos de hierarquia, podem variar de menos a altamente
negociadas (controladas) (CROUCH; STREECK, 1997).

115 Para a abordagem da regulacdo, a histdria do capitalismo reflete a histéria das suas instituigdes, segundo a
perspectiva neoschumpeteriana, equiparando-se a histdria do capitalismo a historia das revolug@es tecnologicas.
O ponto de partida tedrico dessa perspectiva é o trabalho de Schumpeter (1997) e a nogdo de ciclos longos de
Kondratiev no desenvolvimento das economias capitalistas. Segundo Schumpeter (1997), esses ciclos, de cerca de
50 anos, refletem um processo de “destruigéo criativa” e de mudancas em longo prazo na base tecnoldgica da
economia. Outros neomarxistas, ligados a Teoria do Sistema Mundo, como Giovanni Arrighi, André Gunder
Frank, Immanuel Wallerstein e Theotonio dos Santos, combinam a ideia de desenvolvimento do sistema mundial
capitalista com o ciclo de Kondratiev.
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sdo fracamente organizados, e os marcos regulatdrios estabelecidos pelo Estado refor¢am isso,
impedindo a maioria das formas de cooperagdo. Em parte, essa caracteristica se da também
devido a prdpria historia e estrutura de propriedade. Nesse modelo, 0 movimento trabalhista é
descentralizado e mal coordenado, contribuindo para uma forma conflituosa de relagfes
industriais, com acentuadas debilidades nas relacbes empregador-empregado. As estratégias
politicas dos negdcios sdo orientadas mais para influenciar o marco regulatério do que pelo
compromisso com o trabalho!® (WOOD, 2001). A principal LME europeia € o Reino Unido;
e a americana, os EUA. Em regra, a coordenacdo das atividades econdmicas dessa variedade
de economia se da pela hierarquia interna das empresas e pelos arranjos competitivos de
mercado (HANCKE; RHODES; THATCHER, 2007).

O quarto modelo ou forma de coordenacéo esta associado as economias do noroeste
europeu, as CMEs, das quais a Alemanha é o principal exemplo na abordagem da VVoC. Neste
modelo, o Estado desempenha um papel pequeno e direto na economia (mas organiza um
Estado de bem-estar amplo e robusto) e oferece amplas estruturas para as empresas. E, dessa
forma, marcado por um alto grau de organizacdo dos negodcios, com forte dependéncia de
associacgdes industriais e de empregadores estruturados para o fornecimento de bens coletivos.
O alto nivel de regulacdo econdmica € resultado dos acordos voluntarios de associacdes
(incluindo sindicatos) que limitam o comportamento de empresas individuais, ou seja, a
intervencdo estatal é baixa nesse processo. As politicas do Estado sdo mais para corrigir as
necessidades de contratacdes, autorizadas pelas associagoes.

Tal como ocorre no modelo LME, a coeréncia da governanca econémica é reforcada
por complementaridades funcionais. No entanto, se por um lado as relagdes entre capital e
trabalho nas LMEs séo resolvidas em favor do primeiro, nas CMEs o acordo de classe, baseado
em um equilibrio de poder mais igual, fica sujeito a tensdes significativas que surgem nas
relacGes de trabalho. Desse modo, a coordenacdo esta, em grande parte, associada a outros
mecanismos gue ndo o mercado, como, por exemplo, o uso extensivo de contratos de trabalho

de longa duracdo e sua influéncia no proprio processo econémico.

g) Complementaridades institucionais

116 segredo fundamental da producdo capitalista revelado por Marx diz respeito a relacdo social e a disposicao
de poder que se estabelecem entre o trabalhador e o capitalista para quem ele vende sua forc¢a de trabalho (WOOD,
1995).
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Uma definicdo mais clara de complementaridade € encontrada em Deeg (2007). Para o
autor, a complementaridade institucional existe quando o desempenho de uma instituico®’ é
reforcado pela coexisténcia ou pela conjungdo de duas ou mais instituicbes especificas, ainda
que essa convergéncia ndo resulte, necessariamente, em um equilibrio 6timo**8, Para melhor
compreensdo, 0 autor sugere desmembrar-se o conceito a fim de diferencia-lo de outros padrbes
de vinculos institucionais que podem levar a interpretacdes equivocadas. Dessa forma, a
complementaridade pode ser vista sob dois aspectos, o da suplementaridade e o da sinergia das
instituicoes.

A forma suplementar de complementaridade pressupde a compensacgéo das deficiéncias
de uma instituigdo para outra instituicdo, aumentando assim 0s retornos aos atores da primeira
instituicdo (CROUCH 2005a, 2005c). Um exemplo sé@o as redes de apoio social familiar, ao
compensarem as vicissitudes de um mercado de trabalho altamente liberalizado, tornando-o
mais social e politicamente aceitavel e, a0 mesmo tempo, permitindo a sociedade obter as
vantagens de um mercado de trabalho liberal*'® (DEEG, 2007).

Como sinergia, a complementaridade incorpora os efeitos de reforco mutuo de
estruturas de incentivos compativeis em diferentes subsistemas de uma economia. As
instituicbes isomorfas’?® sdo provaveis fontes dessa forma de complementaridade. Se uma
instituicdo opera em muitos subsistemas da economia e se as estruturas de incentivo por meio
desses subsistemas reforcam estratégias particulares por esse ator, temos que elas se
complementam por uma logica de sinergia (a sinergia ndo € um processo natural e pode
decorrer, por exemplo, da aplicacdo da lei em determinado dominio institucional). A
complementaridade na forma de sinergia pode surgir a partir da coordenacdo estratégica de
atores em dominios institucionais que, juntos, conciliam os problemas, na forma de

harmonizacéo.

117 Como instituigdes aqui sdo consideradas as empresas/firmas, as associagdes representativas dos trabalhadores
e dos empregadores, as associa¢@es profissionais, entre outras, com poder de autonomia, em confronto com as
estruturas socioecondmicas globais.

1180 que, alias, ndo é o que pretende a teoria, porque é adepta das dindmicas do mercado.

119 Se os trabalhadores ndo acreditam mais que o sistema de relages industriais ou os regimes sociais em que
trabalham produzirdo um conjunto justo de recompensas, as capacidades de coordenacdo de uma nacdo podem ser
ameacadas, mesmo que suas instituicdes permanecam intactas. E aqui que os pontos de interrogacdo mais sérios
pairam sobre as economias politicas europeias. Diante de uma economia em mudanca, & medida que as empresas
e os governos decidem como realocar o trabalho, os beneficios e o lazer e 0 que demandar daqueles que os recebem,
as expectativas estabelecidas nas décadas do pds-Guerra estdo sendo questionadas. Essas questfes tornam 0s
desenvolvimentos no campo da politica eleitoral importantes para a eficacia da coordenacdo na economia politica,
e eles também terdo que ficar em analises continuas da mudanca institucional (HALL; THELEN, 2009).

120 Sobre o isomorfismo institucional, consultar DiMaggio e Powell (2005).
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Masahiko Aoki (1988) chama de complementaridade estratégica a sinergia das
instituicOes, o que pode surgir de um processo de evolucdo institucional; portanto, pode ser
funcional ou pode, simplesmente, mudar no contexto das instituicdes, por exemplo, as
mudancgas institucionais derivadas da lei. Ou se, entre um dado conjunto de instituicoes,
provavelmente a complementaridade seja dependente do contexto, ou seja, de outras
instituicOes, normas, etc. Crouch et al. (2005) sugerem uma abordagem mais contextualizada
do fenémeno, para fugir de categorizacdes teoricas.

As complementaridades tém uma conotacdo positiva nas variedades do léxico do
capitalismo e na criagdo de incentivos para investir em habilidades (DEEG, 2007). No entanto,
estritamente falando, as complementaridades sdo apenas relagdes neutras, sdo consequéncias
positivas ou, como € frequentemente falado no caso do capitalismo hierarquico, negativas
(SCHNEIDER, 2013).

Deeg (2007) explica que uma conotagédo positiva da nogdo de complementaridades tem
a ver com a criagdo de incentivos para investir em habilidades para lidar com os problemas. A
abordagem centrada na firma estabelece uma relacdo causal na qual as estratégias sdo
elaboradas em funcdo da estrutura, o que da margem a uma variedade de comportamentos
relacionais coerentes com os modos de coordenacdo via mercado ou via interacdo estratégica
com outras instituicdes, como sindicatos, sistemas de intermediacao financeira (bancos). Nesse
sentido, importa verificar as oportunidades de coordenacdo promovidas pela configuracdo
institucional e pelo conjunto de atores que interagem na economia nacional (EBBINGHAUS;
MANOW, 2001) como alternativa para identificar as complementaridades institucionais.

Significa dizer que a performance econémica e o0 desempenho das firmas, de modo
geral, estdo diretamente condicionados a eficiéncia dos mecanismos de coordenacdo (HALL;
SOSKICE, 2001). Essa é uma caracteristica esperada para qualquer variedade de economia,
seja a coordenada, seja a liberal de mercado. Aplica-se tanto dentro quanto através das esferas
econémicas, ou seja, para as relacdes interfirmas e para as relagdes externas.

Kenworthy (2005) avalia que uma economia pode ser considerada mais coerente ou
mais bem coordenada na medida em que suas instituicdes dentro de cada esfera estejam mais
proximas dos padrdes de referéncia para um mercado liberal ou para um mercado coordenado
e que sejam, nesse sentido, consistentes em todas as esferas. Em termos de esferas de
coordenacdo, considerando a articulacdo necesséria entre os dominios de coordenacdo,
emergem as complementaridades. A coeréncia institucional pode ser vista como uma
racionalidade da firma, no sentido de busca de aumento de beneficios da complementaridade
institucional (HOOPNER, 2005).
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A coeréncia institucional € uma ferramenta que permite mensurar se as instituicdes de
uma dada economia nacional sdo orientadas para o funcionamento do modelo de mercado para
o qual foram propostas*?!. Assim, é possivel verificar se 0 mercado funciona bem ou néo, sob
determinado ponto de vista, ou seja, se as instituicdes a ele acopladas séo coerentes e, nesse
sentido, complementares em outras esferas ou dominios. Mais do que uma preocupacdo com a
classificacdo tipoldgica ou de modelos, a questdo determinante para as economias nacionais é
saber o0 quéo coerentes sdo suas instituicdes no contexto de coordenagcdo (KENWORTHY,
2005) ou, no caso de ndo serem coerentes, 0 quanto ou que tipo de complementaridade podem
produzir, inclusive negativa (SCHNEIDER, 2009).

Numa economia nacional, € potencialmente mais préatico ou viavel e possivelmente mais
atil avaliar as complementaridades a medida que séo geradas por um conjunto de instituicdes
para atores especificos (DEEG; JACKSON, 2008). As empresas como atores organizacionais
sdo a escolha 6bvia, embora outros atores coletivos, como sindicatos, também possam ser objeto
de estudo.

Importante destacar que as complementaridades sdo mensuraveis em niveis distintos,
em termos de variedades de capitalismos: niveis macro, micro ou setorial. Importa, no entanto,
uma escolha adequada/coerente das variaveis a serem testadas em cada nivel, observando-se
que os elementos de um nivel podem interagir nos demais. Dada a multiplicidade de
instituicOes, a interacao entre os niveis € praticamente inevitavel (DEEG; JACKSON, 2008).

Deeg e Jackson (2008) sugere, por exemplo, que, no nivel macro, pode-se tentar medir
complementaridades utilizando-se medidas como ganhos de produtividade, inovacdo (por
exemplo, patentes) ou crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). No nivel micro, isto €, a
partir de grupos identificaveis de atores dentro da economia (por exemplo, empresas ou
setores), pode-se usar a lucratividade, o crescimento de receita, etc. No entanto, os autores
reforcam que a abordagem macro apenas diz a soma das complementaridades entre todas as
empresas/setores, mas ndo sua distribuicdo’??. Em outras palavras, no nivel macro, é possivel
demonstrar o impacto das complementaridades institucionais presumidas nas medidas de

desempenho. No entanto, mesmo onde evidéncias confiaveis podem ser geradas, a essa

121 Diferenciamos as agendas politicas das ideias formuladas, ou seja, daquelas efetivamente desenhadas e que
ganham conformac&o legal, uma vez que uma politica pablica é, em seu sentido formal, uma lei.

122 Deeg (2007) sugere mensurar a complementaridade no nivel micro em trés dimensdes: primeiro, identificar e
avaliar as instituicdes especificas que geram complementaridades e tentam avaliar ou medir suas respectivas
forcgas; segundo, avaliar, a partir do setor econémico, a for¢a das complementaridades. Em terceiro lugar, avaliar
a complementaridade especifica dos atores (actor-specific complementarity). Para isso, o autor indica alguns
métodos: anélise quantitativa, andlise comparativa de estudo de caso e analise booleana.
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abordagem fornece pouca orientacdo quanto ao mecanismo causal especifico, ou seja, € preciso
complementar os estudos com abordagens dos demais niveis.

Embora o conceito de complementaridade possa fornecer uma visao importante sobre a
funcionalidade institucional e a ldgica dos sistemas, para entender como as complementaridades
atuam nos processos de mudanca institucional é necessaria testar algumas hipéteses. Deeg
(2007) identifica cinco hipdteses gerais que podem servir de base para a formulacdo de
hipoteses especificas:

a) Mudanca em uma instituicdo provoca mudanca em instituicbes complementares;

b) Quanto mais fortes as complementaridades entre um conjunto de instituicdes, maior
a probabilidade de essas instituicbes permanecerem estaveis;

c) Se a coordenagdo central dos atores engajados na mudanca de um conjunto
complementar de instituicdes estiver ausente, a mudanca em uma ou mais
instituicOes ird enfraquecer a complementaridade do sistema como um todo;

d) Num sistema de instituicdbes complementares, uma vez iniciada a mudanca, o
movimento ascendente (fortalecimento das complementaridades) ou descendente
(enfraguecimento) tende a continuar;

e) Se as complementaridades forem fortes, os atores que promovem a mudanca de um
sistema para outro devem alcancar uma massa critica de mudancas em um conjunto
de instituicdes relevantes dentro de um periodo relativamente curto de tempo para
que o esfor¢co de mudanca seja bem-sucedido.

Considerando que as economias politicas nacionais oferecem diferentes tipos de
comportamento e padrdes de investimento, consequentemente, temos diferentes condicdes de
complementaridades. Na LME, os mercados de trabalho sdo mais fluidos e se ajustam bem ao
acesso facil ao capital do mercado; a tendéncia é inovar mais e em Vvarios setores da economia.
Nas CMEs, as estratégias de emprego sao de longo prazo, mantendo-se o comportamento mais
vinculado as regras e aos lacos duradouros entre empresas e bancos, 0s quais sustentam a
provisdo de capital. Nas CMEs, as empresas também inovam, mas de modo “incremental”, nas
industrias de bens de capital, maquinas e equipamentos (HANCKE; RHODES; THATCHER,
2007).

h) Complementaridade, hierarquia e mudanga institucional

Dois conceitos sdo fundamentais na andlise do impacto das instituicdes na regulacéo do

conflito social: a nogdo de complementaridade e a de hierarquia. Sob o ponto de vista dos
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interesses e/ou das demandas dos grupos sociais, as instituicdes sdo complementares quando
juntas atendem aos interesses que definem o grupo. Do ponto de vista de uma determinada
estratégia politica, a complementaridade se define por uma condicdo de equilibrio das
instituicbes na regulacdo dos conflitos sociais, situagdo na qual os grupos sociais apoiam a
estratégia de mediacdo politica implementada pelos atores politicos. Nesse sentido, Amable e
Palombarini (2008, p. 134) definem as complementaridades desde o referencial de protegdo dos
interesses de determinados grupos sociais:

Do ponto de vista de um grupo social, duas instituicbes sdo complementares
quando sua presenga conjunta favorece a protecdo dos interesses que definem
ambos os grupos. Do ponto de vista de uma determinada estratégia politica, a
complementaridade ¢ definida em referéncia a formacao da demanda pleiteada
por um Bloco Social Dominante (Dominant Social Bloc — DSB)*%,

A natureza da complementaridade ndo esta associada, necessariamente, a uma mesma
configuracdo de instituicdo, ja que depende do referencial — se para a empresa; se para 0S
trabalhadores; se para o campo politico*®*, no que diz respeito aos interesses envolvidos que
atuam na regulacao dos conflitos de interesses que surgem das demandas individuais, coletivas
ou politicas. Os conflitos de interesses se diferenciam pela origem ou pelos interesses
socioecondmicos de cada individuo ou grupo social — aqui pontuamos também os interesses
coletivos —, ou seja, originam-se das diferentes expectativas e demandas sociais. No entanto, o
conflito social ndo pode ser abolido ou eliminado devido a sua propria natureza e a limitagédo
dos recursos de que o sistema politico dispde para regula-los. Por assim dizer, os conflitos
apenas sao “parcial e momentaneamente neutralizados” (AMABLE; PALOMBARINI, 2008,
p. 134) ou regulados.

Na VoC, importa a capacidade de que determinado modelo de economia politica dispde
para regular os conflitos que surgem em suas esferas de coordenacéo, ou seja, a sua capacidade
de coordenacao, considerada crucial (HALL; GINGERICH, 2004).

A hierarquia entre instituicbes pode ser definida com respeito a importancia que uma
dada instituicdo tem para determinado grupo social ou para a estabilidade de um compromisso

politico. Logo, dois pontos diferentes vinculam-se a ideia de hierarquia das instituicdes: o

123No original: “From a social group’s point of view, two institutions are complementary when their joint
presence favours the protection of the interests that define the groups. From the point of view of a given political
strategy, complementarity is defined in reference to the formation of a specific DSB”.

124 Do ponto de vista de um grupo social composto de gerentes ou proprietarios de empresas, por exemplo, 0s
mercados de trabalho desregulamentados podem ser complementares aos mercados de produtos protegidos ou
regulamentados, uma vez que ambas as formas institucionais podem ser percebidas como um aumento conjunto
do bem-estar desse grupo (AMABLE; PALOMBARINI, 2008).
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primeiro guarda relacdo com os interesses dos grupos sociais; o segundo refere-se a atuacao
dos agentes politicos em determinado contexto politico.

Nessa concepgdo, as instituicdes hierarquicamente superiores sdo aquelas que se
alinham aos interesses do grupo, condi¢cdo baseada na conformidade, na contradi¢cdo ou na
neutralidade da instituicdo em relacdo aos interesses que definem o grupo social e que permitem
formacdo de aliangas sociais, com a regulacdo dos conflitos sociais e politico, se for o caso.
Sera ainda mais importante se implicar desafios a existéncia de determinado compromisso

dominante'?® (Dominant Social Bloc — DBS).

Por exemplo, embora o modelo de capitalismo da Europa continental se baseie
em algum grau de protecdo ao emprego, muitos proprietarios e
administradores de empresa colocaram a flexibilidade do mercado de trabalho
e 0 desmantelamento das regulamentacdes de protegdo ao emprego no topo da
lista de demandas dirigidas ao sistema politico. Este é, por exemplo, o caso na
Franga, com a iniciativa conjunta da organizacdo empresarial de grandes
empresas [...] e do sindicato de pequenas empresas [...] no processo de

“modernizagdo” da legislacdo trabalhista, isto é, facilitando para as demissdes
(AMABLE; PALOMBARINI, 2008, p. 137, traducdo nossa).

Outro ponto fundamental em relacdo a hierarquia das instituicdes, enfatizam Amable e
Palombarini (2008), diz respeito as mudancas institucionais, que podem acontecer tanto em
decorréncia de situacdes de equilibrio (DBS) quanto de crises; sendo que estas ultimas se
caracterizam, sob o ponto de vista da mudanca institucional, por reformas mais intensas. Ha
crise politica quando ndo existe mais espaco para a mediacdo politica entre grupos sociais
dominantes em uma dada estrutura institucional, ou seja, hd uma ruptura no DBS, que leva a
uma forte instabilidade das institui¢cbes, de modo que nenhuma estratégia € capaz de gerar o
apoio necessario para estabilizar certa lideranca politica.

Muito embora as mudancas institucionais possam ter origem nas crises ou derivar de

um equilibrio politico, ambas as situacdes sdo fontes de mudanca institucional; assim, € preciso

125 \/ejamos como exemplo as instituicBes que atuaram para os ganhos trabalhistas, incluindo a protecéo social,
em muitos paises durante o periodo fordista, colocando-se no topo da hierarquia institucional. Assim, o equilibrio
esta na construcdo do compromisso dominante (DBS). Nesse contexto, as institui¢des hierarquicamente superiores
se validam mutuamente (propiciam os ajustes de conflitos de interesses). Estes atores sdo instrumentais para o
estabelecimento do compromisso €, em contrapartida, os grupos dominantes (DBS) validam politicamente essas
instituicBes (AMABLE, PALOMBARINI, 2008).
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considerar as origens das demandas sociais que desencadearam as mudancas, que podem
apontar ou um novo compromisso social ou o fortalecimento de um compromisso existente.
Nas economias capitalistas, a hierarquia pode também sugerir que um dado dominio
institucional — por exemplo, os incentivos/financiamentos — transmita sua logica institucional
particular a outros dominios da economia (DEEG, 2007), servindo de base para a
funcionalidade dos sistemas, sendo que uma das respostas da complementaridade é se uma
instituicdo funciona melhor na presenca de outras instituicbes ou ndo (AMABLE, 2003). Em
uma excecdo, Amable (2003) menciona brevemente possiveis efeitos negativos e observa que
complementaridades institucionais também podem gerar beneficios apenas para alguns grupos,
0 que é um ponto de partida atil para se pensar sobre complementaridades no capitalismo

hierarquico.

2.1.1 Limitacdes e vantagens na aplicacédo da VoC

Possivelmente, podemos condensar a maioria dos posicionamentos criticos elaborados
sobre a VoC nos aspectos que transitam entre o funcionalismo e o determinismo da VoC. Em
poucas palavras, a estrutura tedrico-metodologica faz presumir uma trajetoria funcional e
deterministica a ser seguida pelos diferentes modelos de economias de mercado. Tal aspecto
enseja, juntamente com outros pontos de vista, um denso campo critico sobre o grau de
generalizacédo e a aplicabilidade da teoria a outras economias nacionais e sobre a conformacéo
das economias segundo dois tipos ideais de mercado, o liberal e o coordenado.

Assim, reunimos alguns posicionamentos criticos sobre a aplicabilidade da VoC,
especialmente quanto as limitac6es e/ou ao alcance, mesmo se tratando de uma teoria de médio
alcance. Com certa unanimidade, sobressaem as criticas quanto ao grau de determinismo e
evolucionismo, considerado alto. Quanto a esse aspecto, a VoC parece estruturar uma teoria
sobre o funcionalismo da empresa, baseando-se fortemente no path dependence (dependéncia

da trajetdrial?®), mostrando-se fortemente dependente deste Gltimo. Contudo, ndo podemos

126 A dependéncia da trajetoria refere-se a relevancia causal que as decisGes tomadas no passado tém como
elementos de interferéncia nas decis@es e nos resultados obtidos no futuro. Ou seja, 0 que aconteceu em um ponto
anterior pode afetar resultados possiveis em uma sequéncia de eventos temporais. Segundo Pierson (2000), o path
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deixar de mencionar que o path dependence € um conceito histdrico que associa caracteristicas
institucionais atuais com decisfes tomadas em conjunturas criticas do passado; decisdes estas
que podem indicar mudancas graduais e condicionadas pelo tempo (HALL; SOSKICE, 2001,
DEEG; JACKSON, 2008). Contudo, a teoria se constroi desde os arranjos estabelecidos nos
seus dominios de coordenagdo; assim, estamos trabalhando um objeto de pesquisa que se perfaz
das légicas da empresa, enquanto ator relacional institucional, com aptiddo para caracterizar
diferentes economias politicas nacionais.

Os argumentos contrarios aos pressupostos tedricos da VoC entendem também que se
trata de uma abordagem propensa ao determinismo funcional, de visdo mecanicista em termos
de complementaridade institucional; que negligencia estruturas subjacentes de poder, como,
por exemplo, a diviséo de classes sociais, fundamental nas abordagens sobre os capitalismos
(HANCKE; RHODES; THATCHER, 2006). Sobre os argumentos do campo da economia
politica comparada, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) sintetizam 0s posicionamentos criticos
e a coeréncia da teoria. A visdo reducionista da teoria pode ser observada na estratégia dos
autores de dividirem o mundo em dois tipos ideais de economias, as LMEs e as CMEs, 0 que,
em termos de diversidades de capitalismos contemporaneos'?’, se mostra pouco abrangente. Ao
criarem as duas tipologias, os autores se baseiam nas caracteristicas norte-americana e alema
como tipos ideais de economias capitalistas, apontadas como referéncias. Ao pensarmos as
cinco esferas sugeridas pelos autores da VoC, a nogdo e 0s casos de complementaridade
institucional ficam adstritos a um campo empirico reduzido, ja que deixa de apreender as
caracteristicas de outros modelos de economias capitalistas, especialmente de paises de
desenvolvimento tardio. Nesse sentido, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) sugerem que, para

ir além dessa dicotomia'?®, outras variaveis podem ser consideradas no contexto analitico.

dependence representa um processo social baseado na dindmica de “retornos crescentes”. Como processos sujeitos
aretornos crescentes, tendem a ser predominantes; essa caracteristica permite a operacionalizacdo desses processos
como variaveis causais. Ainda de acordo com Pierson (2000), para o institucionalismo histérico o path dependence
permite detectar padrbes especificos de tempo (timing) e sequéncia (sequence) em um amplo conjunto de
resultados sociais, ja que o desenvolvimento politico é pontuado por momentos criticos que moldam os contornos
basicos da vida social.

127 As instituicdes resultam de um processo politico dinamico no qual os compromissos entre as forgas sociais e
politicas sdo desenvolvidos, guardadas as especificidades de cada regido do mundo e as condi¢des histéricas,
culturais e sociais desse processo de elaboragdo (AMABLE, 2003).

128 A maioria dos estudos sobre capitalismos comparados se baseia em dois modelos de economias capitalistas,
colocando de um lado as economias de mercado liberal e, do outro, um conjunto de caracteristicas que ndo se
assemelham ao tipo ideal liberal (ALBERT, 1970). Além da abordagem dualista de Hall e Soskice (2001), Vivien
Schmidt (2000) aponta trés modelos de capitalismo europeu: de “mercado” (muito semelhante ao modelo LME);
“gerenciado” (com um Estado de “habilitagdo” que incentiva atores econdmicos a cooperar, mais OU MENOS COM
o modelo CME); e de “Estado” (um tipo intervencionista de estado, como o francés). Outros autores apresentam
trés ou mais formas de capitalismo, ou de elementos do capitalismo, quase sempre mantendo uma abordagem
geocultural. Ggsta Esping-Andersen (1990) traz a anélise de diferentes regimes ou economias de bem-estar social.
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A VoC negligencia a diversidade de empresas dentro de modelos nacionais (ALLEN,
2003; CROUCH; FARRELL, 2004; CROUCH 2005a; MARTIN, 2005). Segundo Crouch
(2005a), ela ndo ¢é construida dedutivamente para criar “tipos ideais” weberianos que poderiam
ser usados para a construcao de hipoteses. Ela cria “tipos” com base em informacgdes empiricas
dos paises dos quais procura fazer os paradigmas, no caso, 0s EUA e Alemanha. Nem mesmo
as supostas caracteristicas dessas economias corresponderiam, de fato, a realidade desses
paises.

Na VoC, os Estados-nagdo sdo colocados como “hermeticamente fechados”,
desconectados de processos globais como a mundializagdo do capital e a globalizagdo, com
pouca atencdo as questdes de género, desigualdades sociais e ao préprio Estado, como
instituicdo que é. Crouch (2005b) reforca também que, da forma como foi construida, por seu
carater estatico, funcionalista, a VoC ndo permite uma apreensdo mais profunda das economias
nacionais. Para o autor, na mesma medida, a VoC ignora o papel do Estado nas economias de
mercado, negligenciando um importante locus de analise da politica comparada.

Crouch (2005b) ainda acrescenta que as estruturas sociais empiricas, além de altamente
complexas, incorporam uma diversidade de interesses, legados de periodos passados e até
mesmo alguns atributos que ndo seguem nenhuma légica organizacional. Desse modo, uma
abordagem que negligencia 0s processos institucionais e suas histérias estaria fadada a uma
visdo funcionalista e simplista do préprio sistema capitalista em seu conceito ontoldgico.
Ressalta o autor a importancia de se examinarem tanto a agéncia quanto a estrutura, no aspecto
politico e socioldgico, no nivel micro e no nivel macro de a¢do. Conclui que definir as principais
caracteristicas dos tipos de sistemas capitalistas ndo é suficiente para permitir prever como 0s
atores em um caso individual responderdo ao proprio sistema.

Ainda segundo Crouch (2005b), tipologias desse tipo tornam-se estaticas por ndo se
atentarem ou por ignorarem qualquer impacto das mudancas na economia mundial. Outra falha

séria é que a VoC interpreta mal o trabalho das empresas em termos de inovagdo. Assim, se por

Richard Whitley (1999) constr6i um conjunto de modelos socioldgicos de capitalismo baseados em seis tipos de
sistemas empresariais (fragmentado, distrito industrial coordenado, compartimentado, organizado pelo Estado,
colaborativo e altamente coordenado). Amable (2003) delimita cinco diversidades de capitalismo: baseado no
mercado (LME), social-democrata (ndrdico), asiatico (Japdo, Coreia do Sul), Mediterraneo (sul da Europa) e
Europa Continental (Europa Ocidental continental menos os paises nordicos e mediterraeneos). O autor usa um
grupo de variaveis: a flexibilidade do mercado de trabalho, os mercados financeiros e os sistemas de previdéncia.
Ja& Cvijanovic e Redzepagic (2011) argumentam que pode haver outro tipo de capitalismo, que eles consideram
como clientelismo (Croacia) e é caracterizado pelas conexdes estabelecidas entre o governo e os atores
econdmicos.
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um lado a teoria avanga no sentido de situar a empresa como um ator central, esse carater de
ator individual retira a autonomia da inovagdo incremental*?®,

Streeck e Thelen (2005) contrastam a énfase excessiva da VVoC na estabilidade imposta
ao sistema. Para os autores, a abordagem é demasiado estatica, especialmente por se organizar
em torno do path dependence e, também, por se fundar na permanéncia de padrées dominantes,
dificeis de serem tratados empiricamente.

Outra limitagdo da teoria estaria na diversidade institucional das economias. Crouch
(2005b) sugere que, em vez de considerarmos as caracteristicas substantivas de um sistema (o
autor cita como exemplo as democracias), podemos tratar da diversidade dos sistemas internos
das economias. Por exemplo: no caso sueco, observa-se uma forte presenca de empresas
multinacionais entre seu capital doméstico, sendo que as redes familiares sdo mais fortemente
integradas na heranca capitalista; no caso alemdo, o Estado, como instituicdo politica, é forte,
marcado por diversidade de regimes politicos no século XX; no caso da Espanha, a diversidade
estrutural e social poderia ser combinada para um estudo segundo 0s pressupostos teoricos da
VoC.

Esses pontos de vista sdo abordados em Schneider (2009), na tipologia de capitalismo
hierarquico, em que caracteristicas especificas das organizacdes, ou seja, das empresas,
sustentam os argumentos da variedade hierarquica de capitalismo.

Tomando como referencial as mudancas implementadas na Europa do século XX
(implantacdo do mercado comum europeu), em uma interpretacdo segundo 0s pressupostos
tedrico-metodoldgicos da VoC, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) ressaltam que os reflexos e
as consequéncias dessas transformacdes para cada um dos subsistemas mencionados pelos
autores da teoria — capital, trabalho e mercados —, demandariam um arcabouco institucional
mais amplo que sustentasse a propria teoria, a fim de explicar o alcance das mudancas e 0s
elementos causais do contexto. Os autores justificam que a historia da mudancga nas economias
politicas europeias deriva ndo apenas de fatores externos, mas de um processo parcialmente

enddgeno, ligado ao carater das instituicdes desenvolvidas em cada nacdo, mudancas

129 A inovacdo incremental, em geral, visa melhorar o desempenho dos produtos e aumentar o seu ciclo de vidas;
esta mais associadas & producdo de bens de capital, como méquinas e equipamentos industriais, bens de consumo
durdveis, artefatos e equipamentos de transporte. As inovagdes radicais ou revolucionérias transformam o
relacionamento entre consumidores e fornecedores, reestruturam aspectos econdmicos do mercado, desestabilizam
produtos existentes e ddo origem a categorias de produtos completamente novas (LEIFER; O’CONNOR; RICE
2002); tém a ver com fast-moving technology sectors, que envolvem design ligeiro e desenvolvimento répido de
produtos e processos do setor da biotecnologia, semicondutores, softwares. Também suprem as demandas de
setores como telecomunicagdes, dispositivos operacionais do sistema financeiro, defesa e lazer (DELGADO et al.,
2010).
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impulsionadas nédo intencionalmente (por exemplo, da formag&o do Mercado Comum Europeu,
mas que fluiram dessas instituicdes*** (HALL; THELEN, 2009).

Os reflexos das mudancas das sociedades europeias ndo seriam tdo evidentes e lineares;
pelo contrério, representariam uma ruptura de modelos de economias, afetando o equilibrio dos
subsistemas nacionais, impondo conflitos e contradi¢cdes dentro deles e entre eles'®l. Tamanha
influéncia alcancga inclusive as prioridades do Estado de bem-estar social, que, no caso europeu,
é permeado por desequilibrios institucionais: elevacdo dos niveis de desemprego; crises nos
sistemas de pensdes, entre outras variaveis possiveis, que ndo podem ser desconsideradas na
analise sobre a logica dos capitalismos contemporaneos (HALL; THELEN, 2006).

Hancké, Rhodes e Tatcher (2007) confrontam os argumentos centrais da VoC e 0s
posicionamentos criticos para sugerir um modelo de comparacdo mais abrangente, a fim de
acrescentar outros elementos ou categorias analiticas presentes na conformacéo dos diferentes
sistemas capitalistas. Os autores defendem a importancia de preservar os conceitos-chave da

teoria — “coeréncia funcional’13?

, “‘coordenacdo e complementaridade”. Sem prejuizos ao
nucleo da VoC, os autores conduzem as categorias — poder, politica e conflito — para o centro
dos debates. N&o obstante, o papel dos interesses, das classes e das coalizGes para a abordagem
sdo consideravelmente importantes para “trazer o Estado de volta**” aos debates da Economia
Politica comparada.

Ainda segundo esses autores, a perspectiva relacional da VoC néo afasta a importancia

do papel do Estado: “the state clearly matters, but in diferent ways ”. Embora a esséncia da VoC

130 para Hall e Thelen (2009), as empresas sdo iniciadoras da mudanca institucional, virtualmente tdo importantes
quanto o Estado e altamente responsivas a mudancas no ambiente econdmico.

131 Sobre os fatores que favorecem ou desencadeiam mudancas institucionais e que alteram o equilibrio das
instituicdes, Amable e Palombarini (2008) argumentam que uma ruptura do equilibrio pode ser consequéncia da
mudanca na ideologia ou até mesmo uma alteracdo da propria configuracdo dos interesses socioecondmicos da
economia politica, de modo que uma analise focada apenas em fatores ex6genos ndo seria suficiente para explicar
tais mudancas. Os autores sugerem uma vinculacgéo da teoria do equilibrio institucional e politico e com o campo
tedrico da mudanca institucional e da mudanca politica. Reivindicam um quadro teérico para a abordagem da
mudanga institucional estruturado em varios niveis distintos, iniciando-se por uma redefinicdo da prépria
concepcao de institui¢des. As instituicdes passam a ser definidas como regras sociais, € ndo como comportamento;
portanto, diferente das préaticas sociais e das estratégias utilizadas pelos agentes para suprir suas demandas. Para
tanto, propGem uma andlise com as seguintes categorias: ideologia e representacfes, que incluem, mas ndo se
limitam ao discurso; demandas dos atores sociais (seus objetivos, preferéncias, expectativas, etc.), com as
estratégias utilizadas para enfrenta-los; mediacéo politica, com enfoque para o processo de elaboragéo de politicas
publicas, a fim de compreender por que determinadas reformas institucionais podem, em determinado momento,
entrar na agenda politica; e identificacdo de grupos sociais que se beneficiam da dindmica econdmica e cujos
interesses sdo protegidos por politicas publicas.

132 A coeréncia institucional refere-se a uma situacdo em que as instituicdes compartilham principios comuns ou
idénticos, o que pode facilitar a interacdo entre os atores que operam sob eles, caracteristica do isomorfismo
institucional (DEEG, 2007) ou das institui¢des isomorfas.

133 A recentralizacdo do Estado como ator institucional é tema dos debates de Peter B. Evans, Dietrich
Rueschemeyer e Theda Skocpol em Bringing the State Back in (1985).
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esteja imbricada nas atividades das firmas e nas relacGes internas e externas desses atores, na
eficiéncia da coordenacéo, os diferentes modelos ou tipologias de capitalismo se estruturam
também desde as inflexdes dos Estados, que integra 0 modelo analitico e que desempenha ou
atua de forma relacional com as firmas nas arenas politicas, pois deste emana a legitimidade
para implementacdo de politicas publicas e, obviamente, importa como o Estado interage com
0s interesses das organizacdes para conformar as variedades de capitalismo.

Para responder sobre as criticas enviesadas no reducionismo, considerado o ponto fraco
na teoria, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) introduzem outras tipologias de economias: a
Economia de Mercado Misto (MME) e a Economia de Mercado Emergentes (EME),
esclarecendo como considerar outras varidveis conforme outras diversidades de economias
nacionais, com base no nucleo analitico da VVoC. Para os autores, esta ultima tipologia pode ser
interpretada como uma economia ainda em formacéo, ndo sendo, pois, na esséncia, considerada
uma variedade de capitalismo, mas “um conjunto de paises em transi¢do com ‘ecologias
institucionais’, apenas parcialmente formadas” (HANCKE; RHODES; THATCHER, 2007, p.
25, traducdo nossa). Sobre a natureza e a funcdo das complementaridades na formacao e na
modulacdo da mudanca institucional, os autores ampliam as possibilidades para abordar outras
economias politicas além das tradicionalmente estudadas e das complementaridades detectadas
nessas economias.

Independentemente das vertentes tedricas que abordam as variedades de capitalismo, o
proprio sistema condiciona a analise de conceitos histéricos importantes que o caracterizam
como sistemas de reproducdo e de reestruturacdo do capital e aumento na desigualdade de
renda. Tais caracteristicas indicam que a informalidade, nas economias de mercado hierarquico,
ndo € uma questdo conjuntural, mas historica, e tem na acumulacdo do capital um elemento
causal importante. Por exemplo, desde a década de 1970, o novo padrdo de reproducdo do
capital representou a concentracdo da riqueza em um nimero cada vez menor de pessoas. Essa
l6gica coloca, mais uma vez, a pobreza como elemento causal da informalidade do trabalho e
da economia. No entanto, pontos extremos nesse processo indicam que uma pequena parcela
da populacdo esta cada vez mais rica e grande parte, cada vez mais pobre (PIKETTY, 2014).

Confrontando outros campos tedricos que estudam os capitalismos comparados, Souza
(2014) delimita um conjunto de perspectivas epistemologicas e ontologicas desde um ponto de
vista de variedades de abordagens de capitalismos, com enfoque para pontos divergentes desses
estudos. Para o caso da VoC, o autor indica que as instituicGes assumem uma concepgao
metodoldgica e sdo instrumentos centrais da abordagem, inclusive as firmas. No campo das

escolhas politicas, essas instituicdes sao fortemente influenciadas por esferas ou dimensdes de
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poder; por exemplo, sofrem influéncias do corporativismo ou do poder dos produtores versus o
poder do Executivo. Por sua vez, as mudancas institucionais decorreriam de choques externos,
influenciadas por complementaridades institucionais e fortemente marcadas pelo path
dependency. Para Santos (2014), o que diferencia a VoC das demais variedades de abordagens
é a concepcao metodoldgica/operacional das instituicdes, focadas em vantagens comparativas

no nivel internacional, em confronto com o carater ontolégico adotado nas demais.

2.1.2 Consideracdes sobre a VoC

Hancké, Rhodes e Tatcher (2007) mencionam que, ao delimitarem e definirem o nucleo
da VoC pela nogdo de complementarities e system coordination, Hall e Soskice (2001)
introduziram importantes ferramentas de analise para a compreensdo dos diferentes modelos de
capitalismos e suas respectivas dinamicas e performances. Segundo Hancké, Rhodes e Tatcher
(2007), essas séo, em particular, duas ferramentas novas para analisarem-se e compararem-se
as economias nacionais contemporaneas, imersas em mudancas profundas em seus processos
de desenvolvimentos, como a internacionalizacdo das forcas de producédo e a financeirizacdo
do capital, e as mudancas internas, por exemplo, demogréaficas, que indicam as mudangas no
perfil da populacéo.

Hall e Soskice (2001) reunem os conceitos centrais da VoC — sistema de coordenacéo e
complementaridades, vantagens institucionais comparativas, método racionalista’** (soft),
atencdo dada as instituicdes, estas situadas como alicerces para a coordenacéo, e em especial, a
delimitacdo das duas tipologias, ou variedades de capitalismos, subsumidas no bindmio CME-
LME —, como um conjunto de variaveis de interesse para a economia politica comparada
contemporanea. Mesmo diante das criticas e dos debates consistentes em torno da estrutura da
VoC, para 0s autores, possivelmente esta caracteristica seja uma indicacdo razoavel sobre o seu

impacto na abordagem dos capitalismos comparados.

134 para as novas abordagens econémicas e socioldgicas da empresa, as variaveis psicossociais, como educacéo e
meio social, entre outras, podem influenciar os tomadores de decisdo, pressupondo, assim, um sujeito movido por
uma racionalidade limitada e social (SIMON, 1955). Nesse sentido, podemos considerar que os argumentos que
precedem a tomada de decisdes (politicas, por exemplo) podem afeta-la e até mesmo serem determinantes para os
resultados. Além dessa limitagdo incutida na prépria escolha (racional e, por isso, limitada) do tomador de decisao,
0 argumento politico pode influenciar o comportamento dos sujeitos e/ou das instituicbes (CALVERT;
JOHNSON, 1998).
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Em defesa da aplicagdo da VoC, Hancké, Rhodes e Thatcher (2007) ressaltam que a
teoria oferece varias maneiras para lidar com essas criticas, uma vez que a estrutura pode ser
estendida para incorporar outras tipologias, além da CME-LME, sem perder a concepg¢ao
analitica proposta por Hall e Soskice (2001). Nesse sentido, apontam para uma ampliagdo do
quadro analitico, por exemplo, considerar os aportes do Estado nos capitalismos
contemporaneos; e para a viabilidade de agendas politico-econdémicas mais complexas para o
aprofundamento da analise de mudancas nos modos de coordenacdo das economias. Os autores
ressaltam ainda as palavras de Hall e Soskice (2001), para quem a VoC traz um campo teérico-
metodoldgico ainda em construcdo. Nesse sentido, tem inspirado estudos sobre de politicas de
género'® e capitalismos emergentes, como o caso da variedade hierarquica, em Schneider
(2009), que seré vista adiante.

Assim, questdes como a atuacdo das grandes empresas na caracterizacdo dos
capitalismos e o papel de seus trabalhadores; as agendas das lutas de classe —em fungéo de seu
alto grau de organizagéo coletiva e a definicdo de interesses; as relagdes industriais — neste
ponto, falamos das relacfes que o capital estabelece comas forcas de trabalho e protecéo laboral
—; as ideias e os discursos de formulacdo de politicas sociais, entre outras possibilidades, sao
modelos de variaveis a serem exploradas.

Importa considerarmos na VoC que as firmas tém autonomia para acumular poder e
capacidade de inovacdo. Diferentemente, o Estado ndo dispde desses atributos no bojo da teoria,
embora possa ter iniciativa para promover mudanca institucional, estabelecer reformas em
determinados setores e em momentos especificos (AMABLE; PALOMBARINI, 2008),
especialmente porque sua legitima as institui¢cbes formais quando se trata de politicas publicas.
As reformas nas esferas de coordenacdo afetam varias areas institucionais ao mesmo tempo,
entendendo-se a multiplicidade de instituicbes presentes nas economias politicas nacionais
(HALL; SOSKICE, 2001) e promovendo-se mudanga institucional. Tais reformas assentam-se
também nos referenciais historicos das economias de mercado e, nesse sentido, analises com
base nas trajetorias das instituicdes (path dependence) néo estdo excluidas da abordagem tedrica
da VoC e da HME. E, ainda, por considerar uma importante esfera de coordenacdo — 0 mercado
de trabalho —, que guarda um conjunto de varidveis e especificidades préprias a cada tipologia
de mercado. Desde a abordagem teorica da VoC, € possivel verificar como as economias
politicas nacionais lancam mao de estratégias para corrigir as falhas ou as imperfeicdes desse

dominio de coordenac&o.

135 Sobre as politicas de género, consultar os trabalhos de McCall e Orloff (2005).
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2.1.3 Mercado de trabalho nas variedades de capitalismo

As diferentes variedades de capitalismo, sob a 6tica da VoC, fundam-se sobre dois
elementos basicos e estruturais da abordagem, os mecanismos de coordenacdo e as relacdes de
complementaridade. Podemos dizer que a dinamica que se estabelece entre esses conceitos
analiticos orientam e fundamentam a delimitacdo das duas variedades de capitalismo definidas
por Hall e Soskice (2001) — a LME e a CME. Essas duas variedades, no que diz respeito aos
mecanismos de coordenacéo, definem-se ou sdo marcadas por mais relagdes de mercado, caso
da economia liberal, ou por relagdes de ndo mercado, caso da economia de mercado
coordenado. Em contrapartida, cada modelo de economia desenha as configuracdes de seu
mercado de trabalho, sob o ponto de vista das instituices que a ele se integram.

No caso das complementaridades institucionais, para cada tipologia de mercado sdo
observadas caracteristicas de governanca corporativa e de mercados de trabalho, variaveis que
permitem mensurar®® (DEEG, 2007) se as relagdes que decorrem dos mecanismos de
coordenacdo sao positivas — e, portanto, eficientes para a economia de mercado —, se ha sinergia
institucional ou, até mesmo, se a complementaridade é negativa, caso da economia de mercado
hierarquica, a HME (SCHNEIDER, 2009). Os efeitos negativos quase nunca surgem em
analises do capitalismo liberal, LME, nem no coordenado, CME, no qual o foco sdo as
configuragbes institucionais alternativas que geram diferentes vantagens competitivas
(AMABLE, 2003).

Para a VoC, a eficiéncia das instituicGes esta sempre sendo observada em termos de
coordenacdo para a solucdo dos problemas, considerando os cinco dominios ou esferas de
coordenacdo das instituicdes mais importantes do bloco de economias nacionais, com
abrangéncia nacional.

As complementaridades institucionais espelham, basicamente, a coeréncia das
instituicbes (KENWORTHY, 2005) e/ou a racionalidade dos mecanismos de coordenacgdo

escolhidos. Tais caracteristicas sdo demonstradas na VoC quando comparamos as variedades

136 Uma abordagem alternativa para mensurar as complementaridades no nivel macro é demonstrada por Boyer.
“A partir da logica booleana, o autor avaliar a associagdo entre varias caracteristicas institucionais e a medida de
desempenho macroecondmico selecionada” (DEEG, 2007, p. 616, traducdo nossa). Na Idgica booleana, vale dizer,
ha trés operacBes basicas: a adi¢do logica (OU), a operacdo de multiplicacdo logica (E) e a operacdo de
complementacdo, cujo resultado é simplesmente um valor complementar.
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de economias com seus respectivos mercados de trabalho, lembrando que esse tema integra as
esferas de coordenagdo desde subtemas importantes, como as questdes de informalidade do
trabalho, a flexibilizagdo do trabalho, a interacdo das firmas com os sindicatos e o
fortalecimento do dialogo social, a educacdo, o treinamento e a qualificacdo profissional, etc.
Enfim, sob esses aspectos, é possivel observar como 0s mecanismos de coordenacao
influenciam as configuragdes das diferentes economias de mercado e como estas economias
podem divergir em termos de formulacdo de politicas sociais, inclusive para o mercado de
trabalho, tendo em vista as complementaridades institucionais ali engendradas.

Desde Hall e Soskice (2001) e Amable (2003), ha uma classificacdo dos tipos de
capitalismo para paises em desenvolvimento. Uma visao geral de como os mercados de trabalho
se comportam nas diferentes economias de mercado foi obtida na confrontacéo das tipologias
ideais LME e CME com a variedade de capitalismo hierarquico, HME, predominante na
América Latina, guardadas as particularidades de cada pais (SCHNEIDER, 2013).

No caso da América Latina, Schneider (2009) e Bizberg (2014) apontam que 0s paises
da regido compartilham de um mesmo modelo de capitalismo, a Economia de Mercado
Hierarquica (HME). Segundo os autores, as grandes empresas nacionais, 0s grupos econémicos
familiares e as multinacionais controlam a economia, formando monopdlios e oligopdlios. Em
contrapartida, esse modelo de mercado é caracterizado por baixas habilidades em termos de
treinamento do trabalhador e por uma acentuada dualidade: enquanto o emprego formal tem
forte regulacdo, o mercado informal € desregulamentado e flexivel.

Schneider (2013) aponta que os mercados de trabalho latino-americanos tendem a
constituir uma variedade distinta das demais tipologias de mercado capitalista, as CMEs e as
LMEs. Segundo o autor, as economias nacionais da América Latina se assemelham muito umas
as outras em relacdo as altas taxas de informalidade e de regulacdo do mercado de trabalho,
com baixa estabilidade no emprego, forte presenca de empregos de curto prazo e baixa coesao
sindical, diferentemente do que ocorre nas economias liberais e de mercado coordenado.

Como a regulacdo do mercado de trabalho acompanhou a liberalizacéo!*” econdmica de
final do século XX, muitos paises da América Latina liberalizaram suas legislacdes trabalhistas.
Particularmente na América Latina, o autor considera que ha uma forte dependéncia do

pagamento de indenizacdes como meio de protecdo ao desemprego, de modo que 0s custos da

137 Na liberalizagéo, enquanto processo multidimensional, as medidas adotadas para liberalizar uma Unica esfera
da economia politica podem ndo ter os mesmos efeitos que em outras economias, de modo que o impacto
econdmico de muitas reformas institucionais depende da estrutura de outros arranjos institucionais nessa economia
(HALL; THELEN, 2006).
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demisséo sdo maiores na regido que nos paises desenvolvidos. Sem contar o reduzido alcance
das politicas sociais para o trabalho que, em regra, se aplicam aos trabalhadores formais.

Outra caracteristica do mercado de trabalho latino-americano, para uma analise focada
na HME, encontra-se na representacdo sindical em defesa dos direitos dos trabalhadores e do
préprio mercado de trabalho, ou seja, na profissdo. Em termos de representacéo e forca sindical,
esta seria comparativamente pequena, com taxas de densidade sindical variando entre 20% e
25% no Brasil; 10% e 15% na Argentina e no México; no Peru, na Coldémbia e no Chile, a taxas
foram apontadas como insignificantes.

Para o autor, a baixa representacdo da forca sindical explica-se pela politizagdo dessas
institui¢des, que, no inicio do século XX, tal como se deu na maioria dos paises desenvolvidos,
teriam concentrado suas estratégias de mobilizacdo no Estado e nos partidos politicos. Ao
depender mais dos lideres estaduais e partidarios, os sindicatos encontravam menos apoio nos
empregadores e nas associacdes de trabalhadores com as quais poderiam negociar de forma
independente. Diferentemente do que ocorreu na Europa®3, onde essas instituicdes mantiveram
uma poderosa presenca organizacional no mercado de trabalho e, em muitos casos,
mobilizaram-se para negociar diretamente com as associacdes de empregadores, caso da
Alemanha, economia de mercado coordenado.

Para o autor, de modo geral, o poder de negociacdo sindical na America Latina se
caracteriza pela presenca de sindicatos fracos, circunscritos a um nivel intermediario ou inferior
de barganha, com grandes restri¢Ges politicas, organizacionais e legais, tanto para a negociagdo
centralizada quanto para a representacdo dos trabalhadores; além da falta de representacao
especialmente no chéo de fabrica®®®.

Ao confrontar o tempo de ocupagdo no emprego, ou seja, a estabilidade do emprego#,
Schneider explica que nas CMEs o empregado se mantém estavel por mais tempo, uma média
7,4 anos, o que seria considerado uma longa estabilidade no emprego. Nas LMEs, a estabilidade
é curta (média de 5 anos) e, na América Latina (HME), € ainda mais curta, uma média de 3
anos. Nesses moldes, em 2001 a Argentina atingiu uma média de 6,7 anos (abaixo de 7,1 anos
em 1992). O Brasil atingiu a média de 5 anos em 2001, sendo que em 2004 a duracdo média de
estabilidade do emprego*! no pais foi de apenas dois anos (HAAGH, 2011 apud SCHNEIDER,

138 Considerando o grupo de paises analisados pelo autor, para ndo generalizar ou universalizar os resultados.

139 Conjunto de funcionarios que executam tarefas produtivas na industria, diferenciando-os daqueles cuja
atividade é gerencial e administrativa no processo.

140 E preciso considerar que as condicdes de funcionamento da economia brasileira no final do século XX eram
muito diferentes das vigentes atualmente.

141 Consultar também Gonzaga, Menezes Filho e Camargo (2003) sobre as agendas politicas de flexibilizagdo do
mercado de trabalho e de fragmentagéo das jornadas de trabalho.
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2013). Em contraste, o0 autor aponta que a média foi de 6,6 anos nos Estados Unidos em 1998,
12,2 anos no Japéo e 10,7 anos na Alemanha (BERG et al. 2006 apud SCHNEIDER, 2013).

O tempo de estabilidade no emprego é colocado como uma caracteristica importante
para definicdo do mercado de trabalho na América Latina, especialmente em relacdo as
habilidades, a regulacéo e a organizacdo sindical. Ademais, o tempo de estabilidade no emprego
é uma variavel central na diferenciacdo da alta rotatividade entre os segmentos do mercado do
trabalho, que tem nas elites trabalhistas baixos indices (SCHNEIDER, 2013).

Outra variavel estudada para definir ou caracterizar a economia de mercado hierarquica
na América Latina foi o emprego informal, que demonstra o quanto o mercado de trabalho é
segmentado. O trabalho informal ndo agricola alcancou a média de mais de 40% na regido nas
ltimas décadas (PAGS et al.,, 2009 apud SCHNEIDER, 2013), bem acima dos niveis
encontrados nas CMEs e LMEs. Estéo incluidos nesse ponto os trabalhadores autbnomos ou
trabalhadores por conta prépria ndo cobertos pela Previdéncia Social, portanto, também
considerados informais (BID, 2003, p. 211).

No mercado de trabalho latino-americano, de modo geral, os jovens trabalhadores
comegcam em empregos informais, e pessoas com mais de cinquenta anos tém maior
probabilidade de sair da formalidade — tornarem-se autbnomas e, assim, voltarem ao setor
informal (PERRY et al., 2007 apud SCHNEIDER, 2013). A informalidade do trabalho impede
0 acesso a uma gama de politicas sociais e, em seu aspecto enddgeno, emerge como um circulo
vicioso, caracteristico da heterogeneidade das economias latino-americanas.

Ainda segundo Schneider, os resultados referentes ao nivel de escolaridade e
habilidades sdo mais baixos na América Latina do que nos paises desenvolvidos. A média de
anos de escolaridade entre a populacdo adulta foi de 5,7 enquanto na CME alcancou 9,9 anos
e, na LME, 11 anos’*.

As categorias analisadas foram: a) posse do trabalho, que guarda relacdo com a média
de tempo em gque uma pessoa se mantém empregada, ou seja, ocupada; b) segmentacdo do
mercado de trabalho (trabalho formal e informal), abordando a questdo da heterogeneidade
estrutural da economia nacional da América Latina e respectivas economias nacionais; c)
coesdo sindical; e d) habilidades e educacdo. Tais elementos sdo considerados, na abordagem
tedrica da HME, como caracteristicas-chave do mercado de trabalho latino-americano. E a

partir dessas categorias analiticas que a tipologia hierarquica se diferencia das demais

142 Andlise seguindo a parametrizagdo da PISA (2009), que trabalha com o nivel médio como variavel explicativa.
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variedades de capitalismo. Sobre esses aspectos, tratamos de forma mais aprofundada em tépico

especifico.

2.2 A hierarguia como constructo tedrico-metodolégico da HME

Do ponto de vista da economia classica, a hierarquia é um instituto de natureza
firmocéntrica e tem a ver com as diferentes formas de organizacdo e com o processo produtivo
das firmas, caracterizador dos sistemas de governanca corporativa. Os sistemas de governancga
podem ser externos e internos. Nos sistemas externos, o direito de propriedade e o controle séo
frequentemente negociados na bolsa de valores e em mercados de capital liquido, sendo que a
dindmica hierarquica das negociac¢des ocorre via instituicbes e empresas. Em sistemas internos,
0 controle e a propriedade quase nunca sdo negociados nos mercados de capitais, mas por meio
de um sistema de propriedade interligado a um setor corporativo nao financeiro (grupo de poder
econdmico familiar) que caracteriza a hierarquia nessas firmas**® (FRANKS; MAYER; ROSSI,
1995 apud RABELO; SILVEIRA, 1999).

A firma é, sobretudo, um ator institucional'** moldado por uma rede de contratos
relacionais estabelecidos entre os individuos com finalidade de organizar a producdo de forma
eficiente'*. Também é vista como um tipo de organizacio*®. Esses atores se definem por sua
capacidade, estratégias e mecanismos de coordenacdo (NORTH, 1990), atributos que lhes
conferem singularidade para atuar no ambiente dos mercados econémicos.

Ao estudar o capitalismo praticado na Argentina, no Brasil, no Chile, na Colémbia e no
México, Schneider (2013) explica que a dimensdo continental e populacional, o nivel de
desenvolvimento, a diversidade do mercado de commodities e o grau de integracdo com a

economia dos Estados Unidos, somando-se a capacidade dos governos de atenuar os efeitos das

143 Eranks, Mayer e Rossi (2002) observaram que, na maioria dos paises europeus, ndo so a propriedade permanece
concentrada nas méaos das familias, mas também o controle de gestdo é frequentemente mantido com os
proprietarios. No caso brasileiro, Rabelo e Silveira (1999) partem do principio de que os grupos de capital nacional
sdo majoritariamente de controle e propriedade familiar, o que faz com que mantenham um rigido controle da
propriedade e da maneira como se relacionam com os mercados. Dessa forma, consolidam os grupos de poder
econdmico. Essa caracteristica, entre outras, é a pedra de toque explorada por Schneider (2013) para dar forma a
variedade de capitalismos hierarquicos.

144 para North (1990), as firmas sio os jogadores e as instituicdes, as regras do jogo (teoria dos jogos).

145 A eficiéncia, na VoC, tem a ver com o potencial de complementaridade das instituicdes.

146 |_embramos que nem toda organizacdo se caracteriza como firma. Mas toda firma é considerada uma
organizacdo (NORTH, 1990); nesse sentido, incluem-se 0s grupos econdémicos/empresas.
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complementaridades negativas, sdo caracteristicas que conferem singularidade e especificidade
a essas economias de mercado. Quatro elementos aproximam essas economias, justificando sua
classificacdo como economias de mercado hierarquico (HME): a) presenca de grupos de
negécios diversificados; b) presenca de multinacionais (MNCs); c) mercado de trabalho
segmentado; e d) baixo nivel de capacitacdo e treinamento da forca de trabalho. A hierarquia,
como nucleo estrutural da HME, esta enraizada nos sistemas de relacfes pessoais (familia) e,
principalmente, imbricada em redes concretas de relagdes de mercado.

A hierarquia é um conceito da estrutura de governanca da firma, ou seja, um interferente
interno do ambiente firmocéntrico, resultado das decisdes finais, em que se procura harmonizar
interesses na tomada de decisdes, buscando-se diminuir os custos de transagcdo (COASE, 1937).
Em regra, € um indicativo de integragéo vertical da firma, que agrega dois ou mais elos em uma
cadeia de valor. O objetivo da integracdo vertical é estratégico, podendo justificar-se pela
sinergia, pelo controle das cadeias de distribuicdo ou pela proximidade com o mercado
(HARRIGAN, 2003). Em uma HME, entretanto, a hierarquia regula e ordena muito mais que
relacGes internas de integracdo vertical. Ela também informa as relagdes entre proprietarios e
gerentes, no caso de propriedade concentrada, bem como relagfes com funcionarios, ou seja,
aquelas ndo mediadas por sindicatos, e decisGes sobre investimentos em habilidades e
treinamento. E ainda evidente nas relagdes entre empresas, tanto nos setores em que as grandes
empresas dominam economicamente os mercados (oligopdlio) quanto nas associacfes, bem
como entre setores e fronteiras, em que grupos empresariais e multinacionais compram e
controlam empresas que seriam independentes em outras variedades de producéo.

No caso das MNCs, a hierarquia pode influenciar o processo de transferéncia de
tecnologia, de capital para investimentos, algumas relacdes com fornecedores e clientes em
cadeias globais de valor. Gereffi e Sturgeon (2005, p. 82) usam o termo “cadeia global de
commodities impulsionadas pelo comprador” (buyer-driven global commodity chain) para
denotar como os compradores globais utilizam estratégias de coordenacdo para ajudar a criar
bases de fornecimento altamente competentes sobre as quais sistemas de producdo e
distribuicdo em escala global sdo construidos sem propriedade direta. As MNCs entram no
mercado ampliando suas filiais, a partir de bases locais, ou adquirem uma empresa estrangeira
que atua na mesma linha de negdcios. Cadeias globais de valor tendem a ser influenciadas pelo
processo de governanca, de modo que as relagdes interfirmas tendem a ser mais verticais do
que horizontais, ou seja, mais hierarquicas.

Os Grupos de Negdcios Diversificados (GNDs) sdo a associa¢do de empresas de menor

tamanho responsaveis pela realizagdo de grandes negdcios na América Latina. Segundo
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Schneider (2013), quatro pontos s&o essenciais para identificar a atuacdo dos grupos
empresariais: a) a maioria € amplamente diversificada em subsidiarias que, frequentemente,
tém pouca ou nenhuma relagdo de mercado ou tecnologia entre si; b) um grupo de grandes
empresas mantém controle hierarquico direto sobre dezenas de empresas separadas (empresas
menores); ¢) um pequeno nimero de grandes grupos empresariais € responsavel por grandes
parcelas da atividade econdmica, estimadas em até um quinto ou mais do PIB; e d) grupos
empresariais sdo, em sua maioria, de propriedade e gerenciados por familias, geralmente
abrangendo varias geracdes.

Segundo o autor, 0s GNDs prosperaram a partir da liberalizacdo e da globalizacdo dos
anos 1990 e 2000, quando diversificaram seus negdcios como estratégia de mercado. As
grandes empresas privadas ampliaram as hierarquias corporativas por meio de fusdes e de
aquisices de empresas menores e de estatais. Ao lado da governancga corporativa, 0s grupos de
negocios diversificados e as multinacionais eram 0s principais canais de organizacao do acesso
ao capital, a tecnologia e aos mercados.

As empresas familiares também prosperaram, mesmo diante das reformas neoliberais
da década de 1990, e, comelas, o refor¢o da cultura do gerenciamento das firmas pelas familias,
adicionando outra camada de hierarquia as economias de mercado na regido. Nos anos 2000,
mais de 90% das maiores empresas privadas da América Latina (de um total de 32 empresas
estudadas) eram controladas por familias, a maioria com varios membros da familia em
posicOes de alta geréncia (SCHNEIDER, 2009).

A hierarquia como elemento estrutural do capitalismo latino-americano decorre de
condicdes e de origens diversas e suplanta as negociacfes coasianas. Nas HMEs, a hierarquia,
frequentemente, substitui ou atenua as relagdes coordenadas ou de mercado encontradas em
outros tipos de economias. Por exemplo, enguanto o treinamento ou a capacitacdo no trabalho
(on-the-job) sdo mais frequentes nas economias de mercado liberal (LMES) e mais negociado
em economias de mercado coordenado (CMES), nas economias de capitalismo hierarquico séo,
muitas vezes, decididos unilateralmente por empresas ou por corporagdes, com pouca ou
nenhuma participacdo do trabalhador e/ou das representacdes coletivas e pouco focados nas
demandas de capacitacdo e treinamento do chao de fabrica (SCHNEIDER, 2013).

A hierarquia, como constructo das HMEs, estd presente nos mecanismos de
coordenagdo das empresas familiares, em regra, focadas mais nos interesses do grupo familiar
do que nas relaces de mercado. No chédo de fabrica, os problemas surgem desde o processo de
capacitacdo e treinamento — dai observa-se o baixo grau de capacitacdo e de desenvolvimento

de novas habilidades dos funcionérios — até a representacéo sindical. A formagdo profissional
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inconsistente dos funcionarios desencoraja o trabalhador a prosseguir na empresa, levando a
incidéncia de contratos de curto prazo e a maior rotatividade da forca de trabalho. Da mesma
forma, as empresas tendem a concentrar uma méo de obra flutuante e circulante, como ativo
disponivel para suprir demandas de funcionarios em outras empresas do grupo. Essas
estratégias acabam reforcando representacGes sindicais pouco consistentes e fracas, nas quais
prevalecem os interesses da classe patronal. A presenca de sindicatos fracos e pouco
participativos em torno das relagfes industriais tende a favorecer os interesses das empresas em
detrimento da valorizagdo dos direitos sociais trabalhistas. Ricardo Patah'#’, presidente da
Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) no Brasil, fala em processo de “walmartizagdo da forga
de trabalho” e na precarizacao das relagdes de trabalho que atingem, principalmente, o setor de
Servicos no pais.

Schneider (2013) explica que os sindicatos tém pouca influéncia dentro da empresa
devido aos baixos indices de sindicaliza¢do, o que os distancia dos movimentos autbnomos e
do protagonismo do ché@o de fabrica. As relacGes industriais, ou seja, as relacbes de trabalho,
sdo ainda estruturadas por regulamentacdes de cima para baixo emitidas por governos nacionais
ou impostas por tribunais trabalhistas.

Na dimensdo da governanca corporativa, complementa o autor, as relagdes sdo ainda
mais hierarquicas, porque a maioria das empresas € diretamente controlada e administrada por
seus proprietarios. Em decorréncia da natureza particular de seus interesses e da ambiguidade
estrutural de sua posicdo de empresa familiar, esses grupos estdo investidos de um poder
legitimado pela historia das empresas. A relacdo familiar é um fator, entre outros, presente na
determinacdo da sucessdo administrativa, além de garantir assento nos conselhos de
administracdo. Os valores institucionais da empresa estdo identificados com a familia,
prevalecendo-se as tradicGes da organizacao.

A hierarquia nas HMEs decorre, ainda, da forte regulamentacédo da atividade econdmica
na America Latina, amplamente sujeita ao planejamento, e ndo ao livre jogo espontaneo das
forcas do mercado e, também, da interferéncia de forcas corporativistas. Com base em
caracteristicas especificas dos sistemas capitalistas e em padrBes de desenvolvimento distintos
dos paises desenvolvidos, Schneider (2013) desenvolve e justapde as variedades de

capitalismos originalmente criadas!*®. Segundo o autor, a finalidade das novas tipologias é

147 PATAH, Ricardo. Entrevista com a Uni&o Geral dos Trabalhadores (UGT). [Entrevista concedida a] Eliete
Goncalves Rodrigues Alves. Séo Paulo, 4 abr. 2018. Ver Apéndice F.

148 S30 elas: LME-CME (HALL; SOSKICE, 2001), mais duas variedades: Network Market Economies — NME
(Economias de Mercado de Rede); e Hierarchical Market Economies — HMEs (Economias de Mercado
Hierarquico).
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explicar o comportamento de outras economias nacionais capitalistas contemporaneas, desde
suas realidades e especificidades politicas, econémicas e sociais, servindo-se de conceitos e
ferramentas “fora do mundo desenvolvido™: “fornece ferramentas conceituais adicionais para
analisar o capitalismo fora do mundo desenvolvido” (SCHNEIDER, 2013, p. 21, tradugdo
nossa).**® Para o desenho das novas tipologias, o autor se vale de caracteristicas intrinsecas de
cada modelo, como um trago identitario das variedades de capitalismo, e dos principios
fundamentais classicos, por exemplo, os mecanismos de alocacdo de recursos, e como Sdo
operacionalizados pelas economias nacionais: os mercados (LME), a negociacdo (CME), a
confianca (NME) e a hierarquia (HME) (SCHNEIDER, 2013).

Para prosseguir com esta abordagem, seguimos 0s posicionamentos do autor. Primeiro,
entendemos que nem todos os paises de desenvolvimento tardio tém capitalismo hierarquico,
tampouco o capitalismo hierarquico pode ser considerado uma consequéncia necessaria dos
baixos niveis de desenvolvimento dos paises. Por exemplo, fora da Ameérica Latina, as
caracteristicas centrais do capitalismo hierarquico também parecem proeminentes em paises de
renda média. Em termos de condicdes especificas que afetam os mercados de trabalho, como a
relacdo da firma com os sindicatos, a precarizacao, a atomizacdo das relacGes de trabalho, a
informalidade, entre outros subtemas, trazemos aqui um postulado da variedade de capitalismo
hierarquico segundo o qual os mercados de trabalho na HME (SCHNEIDER, 2009) sé&o
distintos e nao caracterizam, per si, uma subvariedade de economias liberais ou coordenadas.

Essa logica fundamenta o campo tedrico-metodologico que estrutura a HME, por
conferir autonomia ao seu objeto de estudo em seu sentido mais amplo — as economias
hierarquicas de mercado, nas quais as relaces de hierarquia sobrepujam tanto os mecanismos
de coordenacao quanto os mecanismos de mercado.

Sobre o alcance da abordagem tedrica, 0 autor esclarece que, apesar de ter
desconsiderado certas especificidades e diferencas importantes em relacao a continentalidade e
ao grau de desenvolvimento das economias nacionais latino-americanas e da regido como um
todo, inclusive em relacdo as instituicdes, o objetivo ndo foi o de esgotar os debates, tampouco
engessar conceitos. Pelo contrario, para o autor, trata-se de uma oportunidade para repensar as
agendas de pesquisa das Variedades de Capitalismo e induzir o avanco e o refinamento da teoria
para melhor compreensao das vicissitudes e das realidades da regido (SCHNEIDER, 2009).

A tipologia quédrupla oferece varias vantagens em relacéo as formulagdes anteriores,

baseadas no binbmio LME-CME, principalmente em termos de ferramentas conceituais novas.

149 No original: [...] it provides additional conceptual tools for analyzing capitalism outside the developed world
[...]”.
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A estrutura da HME define-se pela ideia de hierarquia, mas com foco em quatro dimensées
analiticas entrelacadas e distintas. A delimitacdo € apenas conceitual e ndo implica que todos
0s paises sdo ou se dirigem para uma das quatro variedades propostas ou que ndo compartilhem
elementos em comum, mas que podem ser estudados e compreendidos com lentes mais
especificas e convergentes. Como exemplo de especificidade, podem-se citar 0s setores de
servicos em expansao na maioria dos CMEs e suas caracteristicas mais liberais do que
coordenadas (SCHNEIDER, 2013).

Apesar das diferencas entre as economias nacionais latino-americanas, Schneider
(2013) considera que a regido é marcada por uma Unica variedade de capitalismo. No caso, a
variedade hierarquica, observando-se o conjunto de varidveis estudadas, condensadas em
quatro dimensdes complexas, multidimensionadas.

Os aspectos centrais do capitalismo hierarquico na América Latina se manifestam de
forma homogénea; contudo, especialmente em termos de extensdo territorial e de
desenvolvimento, existem grandes variacdes dentro regido, por exemplo, no que diz respeito a
commodities'®® e grau de integracio com a economia dos EUA. As economias da Argentina, do
Brasil, do Chile, da Colémbia e do México sdo consideradas casos emblematicos'®! sobre os
quais sdo desenvolvidos os pressupostos tedricos da VoC, no recorte da variedade hierarquica
(SCHNEIDER, 2013). Os elementos comparativos e diferenciadores entre as variedades LME,
CME, NME e HME séo descritos nos Quadros 2 e 3.

150 para mais informacgdes, consultar a pesquisa A Construcéo de Vantagens Competitivas Dindmicas a partir das
Commodities (BELLUZZO, 2014, p. 17), cujo foco é a necessidade de o Brasil avangar na “construgdo de
vantagens competitivas dindmicas nos setores commodities”. A principal base de argumentacédo tem por referéncia
o fato de que a economia de commodities vem se ampliando por forga do progresso técnico: “o espago de geragido
de inovac0es e externalidades para as atividades produtivas internas as empresas, principalmente em tecnologias
de processo, e em toda a cadeia econdmica e de conhecimentos a ela associada”.

151 A analise realizada por Schneider (2013) enfatiza as semelhangas entre os maiores paises da América Latina,
com ressalvas a variacdo ou as diferencgas entre as economias nacionais da regido. Quanto a ndo apresentacao de
uma analise de todas as economias latino-americanas, o autor explica que os dados coletados ndo foram suficientes
para uma classificacdo de todos os casos.



Quadro 2 — Variedades de capitalismo (VoC) — LME e CME

Estados Unidos (LME)

Alemanha (CME)

Dominio Institucional

Configuragio de mercado

Configuracdo de mercado

Mercado de Capitais

Concertacdo entre Bancos, Empresas e
Trabalhadores

Governanga Corporativa

Mercado de agdes; predominio da propriedade
pulverizada e da geréncia sobre a propriedade

Presenca de Bancos no financiamento; propriedade
concentrada; equilibrio na relagéo entre geréncia e

Relagdes Industriais

Predominio de contratos individuais e precarios;
diversidade da organizacdo sindical; legislacio
minima; reduzida organizacdo sindical nos locais
de trabalho; presenca reduzida do Estado;
associagOes empresariais fracas.

Predominio de contratos coletivos regionais;
sindicatos setoriais fortes; legislagdo regulatéria;
delegados sindicais e conselhos de empresa;
Estado regula e acompanha negociagéo;
associagdes patronais fortes

Mercado

Coordenac@o

Relagoes Interfirmas

Colaboragdo via mercado

Redes cooperativas — concertagdo via associacdes

Fonte: Elaborado pela autora; adaptado de Schneider (2013, p. 23-29).

Quadro 3 — Variedades de capitalismo (VoC)
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Dominio Institucional

Estados Unidos (LME)

Alemanha (CME)

Configuracdo de mercado

Configuracdo de mercado

Qualificagdo

Divisio de trabalho Estado — Mercado

Colaboracdo Estado e Atores Sociai

O Estado fornece educagio genérica; qualificagdo
individual via mercado; nas empresas, apenas as
de alta tecnologia

— colaborag@o Estado, associagdes empresariais,
sindicatos e empresas

Relagdes com os empregado

Conflituosa

Colaboragio

Reduzida colaboracao para qualificacéo e
inovagéo; auséncia dos trabalhadores na gestao

Colaboragdo empresas e trabalhadores para
atividades de inovagéo e qualificagdo; presenca
dos funcionérios na gestao

Relacdo com o Estado

Lobby e advocaclA

Coordenacéo Estado e atores socia

Hegemonia

Central e aberta

Relacdo com o mercado
mundial

Economia fechada, pouco protegida, com elevada
participagdao no comércio mundial, elevada
capacidade tecnologica

Economia aberta, pouco protegida, com elevada
participacdo no comeércio mundial, elevada

capacidade tecnologica

Fonte: Elabora pela autora; adaptado de Schneider (2013, p. 23-29).

Entre as premissas estabelecidas para a categorizacdo das HMES, destaca-se o sistema

de governanca corporativa, majoritariamente de controle e propriedade familiar. I1sso ndo

implica, necessariamente, o envolvimento direto da(s) familia(s) proprietarias na gestdo dos

negocios do grupo, tarefa que pode estar a cargo de grupos de executivos profissionais

(SCHNEIDER, 2013). No entanto, em regra, as familias proprietarias exercem diretamente a
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gestdo da propriedade do grupo. Esses sistemas podem mudar quando, por exemplo, ocorre a
venda da empresa, historicamente ou tradicionalmente mantida sob o controle das familias
empresariais; assim, os sistemas de governanca antes concentrados, podem adotar formas mais
abertas; quando a “propriedade das familias fundadoras é rapidamente diluida”, o que altera
também os sistemas de governanca corporativa (FRANKS; MAYER; ROSSI, 2002, p. 24).

Em estudos sobre as empresas brasileiras, caracteristicamente familiares, observou-se
que tais corporacdes assumem a forma de grupo econdmico — grupos econémicos familiares,
com estrutura tradicionalmente familiar. No caso brasileiro, a expansdo dos grupos de poder
pode envolver o controle da propriedade de varias empresas, adquiridas em relacdes fechadas
(acordos com outros grupos). A maioria das empresas é de capital fechado; quando de capital
aberto, sdo controladas por empresas do tipo holding, moldando uma cadeia hierarquica em
termos de governanca e de controle de propriedade nas médos de familias. A formacdo de
holding companies traz mais autonomia para as empresas €, a0 mesmo tempo, reduz o custo
trabalhista (RABELO; SILVEIRA, 1999).

Dessa forma, um dos pontos caracteristicos das HMEs é que as firmas guardam como
especificidade a forte presenca das familias e a auséncia de bancos e/ou outras instituicoes
financeiras nos sistemas de governanca corporativa, como ocorre nas CMEs. Em uma HME, a
hierarquia regula e ordena muito mais do que apenas relagdes internas de integracdo vertical, ja
que da sustentacdo as relacGes entre proprietarios e gerentes (propriedade concentrada), bem
como relages com funcionarios que, em regra, sdo pouco mediadas por sindicatos. A hierarquia
também define a tomada de decisdo sobre investimentos em habilidades e treinamento.

A hierarquia € um instituto evidente nas relacGes estabelecidas pelos grupos
empresariais familiares, tanto nos setores em que as grandes empresas dominam
economicamente, caso dos oligopdlios®?, quanto nas associagBes com outras empresas
(fusBes), além dos setores e das fronteiras nos quais grupos empresariais multinacionais
compram e controlam empresas. As hierarquias substituem as relacbes que em outras
variedades de capitalismos seriam mediadas por mercados, redes ou coordenacao.

Empiricamente, a hierarquia é mais comum em paises em desenvolvimento. Para

Schneider (2013), a presenca de grupos empresariais diversificados e de empresas

192 p figura dos oligopolios na América Latina remonta, especialmente, o periodo p6s-Segunda Grande Guerra.
Com a chegada de atores internacionais, a regido mergulha numa nova forma de divisdo internacional do trabalho
e, sobretudo, testemunha a mesma Idgica imperialista em que a especializagcdo vem do centro, produzindo
conhecimento cientifico e tecnoldgico, e a periferia € o mercado consumidor. Ou seja, reproduz-se 0 modelo
centro-periferia, desta vez, pautado pelo carater mundial das corporagdes internacionais — multinacionais ou
transnacionais (SUNKEL, 1972 apud KAY, 2018).
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multinacionais, uma forca de trabalno com baixa qualificacdo e relacbes de trabalho
atomizadas, ou seja, curtas e instaveis, sdo dimensdes que, ao serem analisadas sob o0s aspectos
da governanca corporativa da empresa e das relacdes de trabalho, suplantam as cinco esferas
de relagOes estratégicas propostas por Hall e Soskice (2001) no modelo inicial da VoC.

Se, por um lado, as relagdes hierarquicas sdo a marca ou o elemento essencial das HMEs,
essas relacdes deixam evidentes as deficiéncias dos modelos das empresas nos paises latino-
americanos. O controle familiar tende a inibir o crescimento das empresas, especialmente
porque dificulta o acesso ao financiamento externo. Como consequéncia, surgem retardos nos
processos de modernizacdo das corporacgdes e na reestruturacdo do sistema de gestdo. Ainda,
esses sistemas de controle sujeitam-se a aplicacdo dos direitos sucessorios, ou seja, se houver a
transmiss@o da propriedade aos herdeiros, pode-se ter o desmonte das estruturas de controle e
a dissolugdo dos grupos, o que fragiliza o sistema de governanca corporativa (RABELO;
SILVEIRA, 1999).

Na variedade hierarquica, o grau de subordinagdo da organizacdo do investimento e do
comercio ocorre segundo a determinacdo dos blocos controladores. Schneider (2013, p. 26)
explica que “as empresas [nos paises da América Latina] tém donos ou blocos controladores;
ou seja, ndo se podem comprar empresas na bolsa [hostile takeover are rare or unknown]”.
Além disso, “os recursos para investimento derivam dos grupos econdmicos que juntam capital
dentro das empresas do mesmo grupo”. No caso das multinacionais, os investimentos vém da
sede da empresa®®3. No caso das multinacionais, os investimentos vém da empresa-sede'®*,
Caracterizada pela integracdo vertical,*> a forma dominante de governanca hierarquica é o
controle gerencial concentrado nos grupos de poder econdmico que, em regra, Sa0 empresas
familiares; a governanca corporativa subordina-se a um centro unico de decisfes. Como esses
grupos sdo, sobretudo, regidos por lacos familiares, guardam uma espécie de hierarquia familiar

em suas relagbes internas, mas também nas relacGes com agentes externos.

193 13 trés possibilidades de internacionalizag¢do da producdo: por exportacdo, por cessdo de patentes ou por
investimento direto na economia — IDE. Quando a producéo e o controle estdo alocados no pais-sede da EMN,
temos a exportagdo. Quando a produgdo da EMN estd no exterior e mantém o controle no pais-sede, ocorre a
cessdo de patentes. Quando a EMN produz e mantém o controle da produgdo no exterior, tem-se o IDE.

154 A integracdo vertical se caracteriza pela combinacéo de processos de producéo, distribuicdo, vendas e/ou outros
processos econdmicos tecnologicamente distintos em uma mesma empresa, a qual é responsavel direta pelo
controle de todos os processos da empresa, de modo que ndo depende de outras para produzir ou comercializar
seus produtos (PORTER, 1989). Em oposi¢do ao conceito de integracdo vertical de Castells (2000), a
desintegracdo vertical das organizacOes pela externalizagdo de determinadas tarefas ou fungdes que passam a ser
subcontratadas, aléem da adocdo de um modelo de gestdo menos funcional e hierdrquico, com menos rigidez na
divisdo técnica do trabalho dentro das empresas.

195 Essas empresas, normalmente, adotam a forma de holding — empresa que detém a maioria das a¢des e/ou a
maioria dos votos de outra(s) empresa(s), que, por isso se denomina subsidiéria ou controlada — e, portanto, seu
controle.
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Nas HMEs, a hierarquia se da em termos estratégicos (investimentos, base tecnoldgica,
estratégia financeira, formato juridico de articulagcdo das partes ao centro de decisdo do nicleo
empresarial). As proprias empresas sdo as mobilizadoras do financiamento para o investimento.
Esses grupos econdmicos se estruturam em torno da diversificagdo de investimentos, o que
significa que a maioria dos grupos tem atividades em diferentes setores da economia. No caso
brasileiro, o grau de diversificacdo seria menor que em outros paises, mas ainda haveria um
namero razoavel de empresas com atividades em diferentes setores. De acordo com Schneider
(2013), os grupos econdmicos familiares seriam responsaveis por cerca de 20% do Produto
Interno Bruto (PIB) dos paises da América Latina.

As implicacGes da HME orbitam também em torno das diferentes formas de influéncia
das empresas nos contextos do desenvolvimento das economias periféricas*>® e das diferentes
atuacdes do Estado em prol do crescimento da economia com provimento do bem-estar social.
Fazer com que essa equacdo funcione de forma mais equilibrada sempre foi um desafio para o

Estado de bem-estar social.

2.3 Elementos-chave do capitalismo hierarquico

No campo teorico-metodoldgico, optamos por contextualizar a estruturacdo das
instituicbes de bem-estar social no Brasil e no México sob as lentes da abordagem da variedade
de capitalismo hierarquico. Essa proposta se baseia nos elementos que ddo conformacéo as
Economias de Mercado Hierarquico, que tém na informalidade uma caracteristica angular.
Estudar o welfare state sob essas lentes nos possibilita um recorte mais centrado das politicas
de geracdo de emprego, trabalho e renda, com énfase na relagdo dos programas e no alcance do
bem-estar social a populacdo-alvo. Essa populacao € descrita nas diretrizes dos programas, tanto
no Brasil quanto no México, como sendo de baixa renda, com dificuldade de acesso ao crédito.
Ainda sobre as diretrizes dos programas, entende-se que se trata de instrumentos com vocacgéo

para erradicar a pobreza e melhorar as condic@es de vida da populacdo (BANCO MUNDIAL,

156 As teorias econdmicas construidas desde as sociedades capitalistas hegemonicas, europeias e americanas, para
explicar suas préprias realidades e processos de desenvolvimento ndo sdo suficientes para explicar as realidades
latino-americanas, com suas particularidades e especificidades. Defendemos, nesse sentido, que uma teorizacéo
prépria para analisar os processos de desenvolvimento dos capitalismos na América Latina, mais do que um
exercicio do campo da economia politica, € uma forma de descolonizar o pensamento socioeconémico elaborado
pelos paises centrais para se pensar 0 que se denominaram economias periféricas (PREBISCH, 1982).
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1994, 1996; ROBINSON, 2001); outro ponto refere-se a informalidade. Tais programas séo
desenhados para resolver o problema da informalidade.

A caracterizacdo do welfare state, desde o marco tedrico-metodoldgico organizado por
Schneider (2009; 2013), pressupde a interacdo de atores sociais diversos, mas essa relagdo é
potencializada por fatores condicionantes: presenca de sindicatos fracos na formacgéo do tecido
de protecdo social; interferéncia do poder econémico — decorrente da concentracdo de empresas
familiares de grande poder econdmico, o que interfere no processo de coordenacéo —; presenga
de grupos de negdcios diversificados e da pouca especializacdo das empresas; presenca forte
de multinacionais, e baixa transferéncia tecnoldgica. Considera-se, ainda, 0 baixo grau de
habilidades da forca de trabalho, evidenciando assim um comprometimento das relacfes de
trabalho e do ganho social. S&o fatores que, diante de uma ideia de welfare state fundada na
preservacdo dos direitos laborais, apenas demonstram a fragilidade das instituicdes de protecéo
social no Brasil e no México e, de modo geral, na América Latina, de modo geral.

A0 mesmo tempo em gque coadunamos com 0 marco tedrico-metodologico, apontamos
apreensdes que surgiram no curso da pesquisa: primeiro, ndo pretendemos nos filiar a possiveis
enfoques reducionistas; segundo, ndo assentimos que a trajetoria de EBES possa ser explicada
no restrito espaco de uma tese. A proposta € conhecer a relacao das politicas ativas de emprego
com o processo de construgdo do welfare state no Brasil e no Meéxico. Essa analise tem como
objeto de estudo as politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda e a abordagem da
Economia de Mercado Hierarquico.

A concepcdo de hierarquia fundamenta o campo teorico-metodologico da HME e
confere autonomia ao seu objeto de estudo, as Economias de Mercado Hierarquico. Nesse
modelo de capitalismo, as relacbes de hierarquia sobrepujam tanto os mecanismos de
coordenacdo quanto o0s mecanismos de mercado. Na elaboracdo do campo tedrico-
metodologico, as firmas sdo variaveis explicativas para o desenvolvimento do capitalismo
hierarquico, processo que se estabelece pela intersecdo de diferentes conjunturas e dimensdes,
fundamentais para a configuracdo da tipologia hierarquica (SCHNEIDER, 2013).

Para a estruturacdo da HME, os argumentos centrais do autor se organizam em torno da
concepcao do diferente — o Outro capitalismo —, com suas peculiaridades e nuances préprias

dos paises de desenvolvimento tardio®’. Por peculiares que séo seus elementos diferenciadores,

157 Sob as lentes da variedade hierarquica de capitalismo — a HME —, Brasil e México atestam o reforgo do
colonialismo interno e externo: a prevaléncia de empresas familiares, que conformam os grupos de poder e
estruturam a base das economias locais. Ao mesmo tempo, testemunham a instalacdo das multinacionais —-MNCs
— € a especializacdo das economias no setor manufatureiro nas &reas rurais, protagonizando a extensdo dos
monopdlios e dos monopsdnios, com consequéncias negativas para um desenvolvimento equilibrado e harménico,
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enraizados no conceito de empresa familiar tradicional, vinculados a tradicdo/cultura, a
governancga corporativa das empresas assume um carater hierarquico. A hierarquia, vinculada
ao ambiente firmocéntrico, explica a concentragdo do poder de decisdo das empresas
familiares>® e como essas empresas se relacionam em termos de mercados®>°. Nesse sentido, a
hierarquia é a expressao utilizada para explicar o capitalismo diferente da América Latina.

Com base nos elementos diferenciadores da variedade hierérquica, Schneider (2013)

chega a conclusdo de que um trago distintivo do modelo é ser institucionalmente resiliente, ou
seja, as instituicdes dessa variedade de capitalismo trabalham para a manutencéo e o reforgo da
estrutura, considerada de natureza duradoura e resiliente. VVejamos 0s pressupostos:

a) A Ameérica Latina tem uma forma distinta de capitalismo, denominada de Economia
de Mercado Hierarquico (HME);

b) As HMEs sdo institucionalmente resilientes, fato que ajuda a explicar as dificuldades
prevalentes na microeconomia das economias nacionais da regido e da regido como
um todo: estagnacdo da produtividade; baixo grau de habilidades do capital
humano; baixo investimento em pesquisa e desenvolvimento — P&D (5%) — e em
investimentos tecnoldgicos; empregos de baixa qualidade.

O autor levanta quatro hipoteses principais e complexas (multidimensionais), que

caracterizam as economias de capitalismo hierarquico:

d O capitalismo latino-americano é caracterizado por forte presenca de corporacdes
multinacionais (MNCs) e de grupos de negdécios diversificados. A forca de trabalho
possui baixa qualificacdo e, por isso, baixas habilidades (low skill), com prevaléncia
de mercados de trabalho segmentados — caracteristicamente divididos entre um
setor formal e um informal;

b) As caracteristicas de governanca corporativa e de mercados de trabalho contribuem
para a resiliéncia do capitalismo hierarquico, dando causa a complementaridades

negativas;

como descrito por Stavenhagen (1969). Os discursos se orientam por aspectos duais, criando um campo de tensao
entre o “tradicional” e o “moderno”, dependentes do progresso técnico, do know-how, do espirito empreendedor.
Por assim dizer, muitas vezes estdo assentados na eloquéncia do etapismo (ROSTOW, 1961) e na urgéncia de uma
modernizacdo em curso (STAVENHAGEN, 1969), baseadas, equivocadamente, em teses dualisticas, que
restringem o campo de compreensao das realidades das economias nacionais.

1%8 Diversos estudos correlacionam a dominancia de empresas familiares ou grupos empresariais a uma série de
resultados negativos em termos de crescimento, desigualdade e bem-estar social (FOGEL, 2006).

159 A economia humana esta enraizada em instituigdes econémicas e ndo econémicas, sendo que ambas sio
essenciais para a estruturagdo e o funcionamento da economia. Grande parte do valor da empresa se da em razao
do relacionamento desta com o controle hierarquico — sistemas sociais enraizados em sistema econémicos
(POLANYI, 2000).
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¢ Influéncias no sistema politico favorecem governantes e aliados, que pressionam 0s
governos para sustentar as institui¢cdes tidas como importantes;
d) O capitalismo hierarquico ndo tem gerado empregos bons e suficientes, tdo pouco

favorece o desenvolvimento'® justo; e nem é, por sua propria conta, capaz de fazé-
lo.

160 para Schneider (2009), as reformas dos anos 80 e 90 n&o foram lideradas pelo Estado ou pelo mercado, mas
pelo desenvolvimento, este liderado pelos negdcios.



Quadro 4 — Elementos caracterizadores das variedades de capitalismo

e da geréncia sobre a
propriedade

financiamento; equilibrio
na relacdo entre
geréncia e trabalhadores

(administracdo); baixa
incidéncia redes

(continua)
Dominio Estados Unidos (LME)| Alemanha (CME) México (HME) Brasil (HME)
Institucional Configuracéo de Configuragédo de Configuragéo de Configuragéo de
mercado mercado mercado mercado
. Grupos de negécios | Conglomerado Familiar
o Propriedade . .
Mercado de Capitais diversificados e e propriedade
concentrada .
propriedade concentrada concentrada
Governanga Concertagdo entre Autofinanciamento;
Corporativa e Mercado de agdes; Bancos, Empresase . . . participagdo de bancos
. . Autofinanciamento; - .
Propriedade de predominio da Trabalhadores. - estatais; propriedade
~ . . controle familiar
acOes propriedade pulverizada | Presenga de Bancosno

concentrada; geréncia
definida por vinculos
familiares e/ou
controlador

Relagdes Industriais

Predominio de contratos
individuais e precarios;
diversidade da
organizag&o sindical;
legislagdo minima;
reduzida organizag&o
sindical nos locais de
trabalho; presenca
reduzida do Estado;
associagGes empresariais

Predominio de
contratos coletivos
regionais; sindicatos
setoriais fortes;
legislagdo regulatoria;
delegados sindicais e
conselhos de empresa;
Estado regulae
acompanha negociacao;
associagOes patronais

Contratos individuaise
convencéo coletiva;
organizacdo sindical

pluralista, mas
hierarquizada; legislagao
dos minimos;
organizacdo sindical por
local de trabalho
reduzida; presenca
reduzida do Estado;
associagOes patronais

Contratos individuais;
organizag&o sindical
liberal corporativa;
legislagdo detalhada;
organizacdo sindical por
local de trabalho
reduzida; presenca
legislativa e arbitral do
Estado; associacgdes
empresariais

fracas. fortes fortes. financeiramente fortes
Relagdes Interfirmas Mercado Coordenacao Hierarquia Hierarquia
Tipos " . . | Empresas controladas Conglomerados
redominantes de Corporagges gerenciais or bancos, grupos familiares (grupos de Conglomerados
s . especializadas, MNCs P ' g . P grup familiares e MNCs
firmas empresariais

negoécios diversificados)

Relagdes das firmas
comsetores internos

Competitiva

Associacdes setoriais

Grupos de negécios
diversificados

Oligopolisticas (os
oligopdlios determinam
as relagoes hierarquica

da economia

Colaboragéo via
mercado

Redes cooperativas -
concertacdo via
associagoes

Grupos empresariais
hierarquicos e MNCs

Oligopolios

Qualificacéo

Diviséo de trabalho
Estado —Mercado

Colaboragéo Estado e
Atores Sociais

Divisdo de trabalho
Estado — Merca

Divis&o de trabalho
Estado —Mercado

O Estado fornece
educacao genérica;
qualificacdo individual via
mercado; nas empresas,

— colaboracgéo Estado,
associagoes
empresariais, sindicatos

Qualificag&o individual
através do mercado;
presenca do Estado

O Estado fornece
educacao genérica;
Agéncias semi-publicas
para qualificacdo
profissional bésica;

apenas as de alta e empresas reduzida. .
) pouco treinamento
tecnologia
avangado nas empresas.
Conflituosa Colaboragédo Conflituosa Conflituosa

Relacbes com os
empregado

Reduzida colaboragdo
para qualificacéo e
inovacdo; ausénciados
trabalhadores nagestao

Colaboragao empresas
e trabalhadores para
atividades de inovacao
e qualificacéo; presenca
dos funcionarios na
gestdo

Reduzida colaboragdo
para qualificacéo e
inovacéo; auséncia dos
trabalhadores nagestéo;

alta rotatividade

Reduzida colaboragdo
para qualificacéo e
inovacao; auséncia dos
trabalhadores nagestéo;

alta rotatividade

Coordenacéao Estado e

Avrticulacéo para politica

Avrticulacédo para politica

~ Lobby e advocac . industrial sem industrial sem
Relacdo com o y y atores sociais contrapartida contrapartida
Estado P Sermi F.)f, -
- L emiperiférica e
Hegemonia Central e aberta | Semiperiférica e aberta Fechada

Relacdo com o
mercado mundial

Economia fechada,
pouco protegida,

elevada participagdo no
comércio mundial,

elevada capacidade

Economia aberta,
pouco protegida,
elevada participagao no
comércio mundial,
elevada capacidade

tecnoldgica

Nivel elevado de
abertura comercial,

pouco protegida,
participagdo mediana no
mercado mundial, baixa

tecnoldgica

Economia fechada,
protegia, participacdo
pequena no mercado

mundial, baixa

capacidade tecnolégica

capacidade tecnoldgica

135
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(continua)
Dominio Estados Unidos Alemanha (CME) | México (HME) Brasil (HME)
Institucional (LME)
Configuracéo de Configuracéo de Configuragdo de Configuracgéo
mercado mercado mercado de mercado
Governanca Mercado de Propriedade Grupos de negécios Conglomerado
corporativae | capitais concentrada diversificados e familiar e
propriedade propriedade propriedade
de acbes concentrada concentrada
Mercado de Concertacdo entre | Autofinanciamento; Autofinancia-
acoes; predominio | bancos, empresas | controle familiar mento;
da propriedade e trabalhadores; (administracéo); participacéo de
pulverizada e da presenga de baixa incidéncia de bancos
geréncia sobre a bancos no redes estatais;
propriedade financiamento; propriedade
equilibrio na concentrada;
relacdo entre geréncia
geréncia e definida por
trabalhadores vinculos
familiares e/ou
controlador
Predominio de Predominio de Contratos individuais | Contratos
Relagdes contratos contratos e convencdo coletiva; | individuais;
industriais individuais e coletivos organizacdo sindical | organizacdo
precérios; regionais; pluralista, mas sindical liberal
diversidade da sindicatos hierarquizada; corporativa;
organizacao setoriais fortes; legislacdo dos legislacéo
sindical; legislacédo minimos; organizacdo | detalhada;
legislacdo regulatéria; sindical por local de organizacao
minima; reduzida | delegados trabalho reduzida; sindical por
organizacao sindicais e presenca reduzida do | local de
sindical nos locais | conselhos de Estado; associacdes trabalho
de trabalho; empresa; Estado patronais fortes. reduzida;
presenca reduzida | regula e presencga
do Estado; acompanha legislativa e
associacdes negociagao; arbitral do
empresariais associacdes Estado;
fracas. patronais fortes associacdes
empresariais
financeiramen-
te fortes
Relacoes Mercado Coordenacéo Hierarquia Hierarquia
interfirmas
Tipos Corporacdes Empresas Conglomerados Conglomera-
predominantes | gerenciais controladas por familiares (grupos de | dos familiares
de firmas especializadas, bancos, grupos negocios e MNCs
MNCs empresariais diversificados) e
MNCs

Relacbes das
firmas com
setores
internos da
economia

Competitiva

Associagdes
setoriais

Grupos de negécios
diversificados

Oligopolisticas
(os oligopdlios
determinam as
relagdes
hierdrquicas
entre as
firmas)
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(final)
Colaboracéo via Redes Grupos empresariais | Oligopolios
mercado cooperativas - hierarquicos e MNCs
concertacdo via
associacoes
Qualificacdo Diviséo de Colaboracéo Diviséo de trabalho Diviséao de
trabalho Estado- Estado e atores Estado- Mercado trabalho
mercado sociais Estado-
mercado
O Estado fornece | Colaboracéo Qualificacdo O Estado
educacao Estado, individual por meio fornece
genérica; associacdes do mercado; presenca | educacdo
qualificagdo empresariais, do Estado reduzida genérica;
individual via sindicatos e agéncias semi-
mercado; nas empresas publicas para
empresas, apenas qualificacdo
as de alta profissional
tecnologia basica; pouco
treinamento
avancado nas
empresas
Relagdes com | Conflituosa Colaboragéo Conflituosa Conflituosa
ce)fnprega dos Reduzida Colaboracdo Reduzida. cplaboragéo Reduzida
colaboracdo para | empresas e para qualificacdo e colaboracéo
qualificacdo e trabalhadores inovacao; auséncia para
inovacao; para atividades de | dos trabalhadoresna | qualificacdo e
auséncia dos inovacao e gestdo; alta inovacao;
trabalhadores na qualificacdo; rotatividade auséncia dos
gestdo presenca dos trabalhadores
funcionérios na na gestao; alta
gestdo rotatividade
Relacdo com Lobby e advocacy | Coordenacéo Articulacdo para Articulacdo
o0 Estado Estado e atores politica industrial para politica
sociais sem contrapartida industrial sem
contrapartida
Hegemonia Central e aberta | Semiperiférica e Semiperiférica
aberta e fechada
Relacdo com Economia Economia aberta, | Nivel elevado de Economia
0 mercado fechada, pouco pouco protegida, | abertura comercial, fechada,
mundial protegida, elevada | elevada pouco protegida, protegida,
participacdo no participacdo no participacdo mediana | participagio
comércio comeércio no mercado mundial, | pequenano
mundial, elevada | mundial, elevada | baixa capacidade mercado
capacidade capacidade tecnoldgica mundial, baixa
tecnoldgica tecnolégica capacidade
tecnoldgica

Fonte: Elaborado pela autora (2018).
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2.3.1 O mercado de trabalho na HME

7

Uma das dimensbes estudadas é a configuracdo do mercado de trabalho. Uma
caracteristica das economias de capitalismo hierarquico na América Latina esta na atomizacao
das relacBes de trabalho: a maioria dos trabalhadores tem vinculos fluidos e temporéarios
(instaveis) com as empresas e baixa agregac¢do sindical. Ndo havendo estabilidade nas relacbes
de trabalho, o tempo médio de permanéncia no emprego na América Latina é menor do que nas
economias liberais de mercado e nas coordenadas de mercado: 3 anos contra 5 e 7,4,
respectivamente.

Em termos de densidade sindical, medida pelo percentual da forca de trabalho
sindicalizada, esse indicador é significativamente menor. Os sindicatos sdo fracos (weak
unions), havendo baixa representacdo sindical por local de trabalho. Embora as economias
latino-americanas apresentem legalmente um grau mais elevado de regulamentacéo do trabalho,
um conjunto denso de legislacbes trabalhistas, boa cobertura por categoria de trabalho, a
regulamentacdo ndo alcanca a maior parte da forca de trabalho, situada no setor informal da
economia. Isso demonstra os altos indices de desprotec¢do social do trabalhador.

A Figura 2 apresenta o circulo resiliente em termos de complementaridades negativas
nas diversas dimensdes de bem-estar social quando falamos sobre 0 mercado de trabalho latino-

americano.

Figura 2 — Atomizacdo do mercado de trabalho
Mercados de trabalho atomizados e segmentados na América Latina

(atomistic labour relations and low skills)

Adaptado de Schneider, 2013:555
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Como enfatiza Schneider (2013), os problemas decorrentes das relacdes de trabalho —
relacbes atomizadas, desiguais e desprotegidas, combinadas com a baixa ou ineficiente
qualificacdo da méo de obra — explicam boa parte do atraso (econémico e social) prevalente na
regido, o que afeta diretamente a produtividade do trabalho. Essa caracteristica seria
consequéncia dos baixos investimentos tanto por parte dos Estados, que, de modo geral,
investem pouco no treinamento de trabalhadores desempregados, quanto das firmas, que ndo
investem em tecnologia devido a baixa qualificacdo dos trabalhadores, o que denota um
processo ciclico de abandono do trabalhador no contexto do mundo do trabalho. Tais aspectos
conformam a resiliéncia institucional em termos de continuidades dos problemas que afetam a
microeconomia nos paises latino-americanos.

Os baixos niveis educacionais e de qualificacdo da forca de trabalho sdo outro traco
caracteristico n a historia da America Latina quando comparados com os indices dos paises
desenvolvidos. As complementaridades, muitas vezes negativas, sdo explicadas pelo
desequilibrio entre a necessidade de capacitacdo/habilidades do trabalhador e o baixo
investimento no minimo necessario para que ele possa avancar em suas habilidades e
competéncias individuais, como treinamentos, educacéo e emprego de qualidade®:,

Na descricdo das estruturas econdmicas dos paises investigados, Schneider (2013)
entende que as economias da regido acomodam uma variedade de empresas — 0s grandes grupos
empresariais —, que exercem poder politico em detrimento do poder econdmico que concentram.
Esses atores se caracterizam, basicamente, por:

d Ampla diversificacdo de empresas subsidiarias, frequentemente com pouca ou
nenhuma relacdo mercadoldgica ou tecnoldgica entre si e concentradas em
commodities de baixa tecnologia e de servigos;

b) Grandes grupos empresariais mantém o controle hierarquico direto sobre a
diversidade de empresas; estas operam em diferentes areas da economia;

¢ Pequeno numero dos grupos empresariais responde por altas taxas das atividades
econbmicas nacionais, valores desproporcionais em termos de PIB;

d Em regra, as empresas sdo de propriedade e de administracdo familiares,
tradicionalmente passadas de geracdo para geracdo (cerca de 90% dos maiores
grupos sdo de propriedade familiar), e sdo gerenciadas hierarquicamente por
membros das respectivas familias, o que influencia diretamente em varias

dimensdes, desde as dinamicas interacionais do chdo de fabrica, por exemplo, em

161 Dados do Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes — PISA (2009): minimum needed for moving on
to more training, education and higher skill employment: nivel médio (nivel 2).
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termos de densidade sindical, até as complementaridades proprias das politicas

sociais e os discursos e as ideias de bem-estar social.
Na analise empirica com enfoque para a América Latina, as complementaridades tém
origens distintas e, como engendram uma légica de reforgo entre os dominios, o capitalismo
hierdrquico ndo consegue evoluir para outra variedade de capitalismo “Essas

complementaridades impedem a evolugio do capitalismo hierarquico para outra variedade”52

(SCHNEIDER, 2013, p. 34).

Sob os aspectos histéricos, 0 marco temporal de estruturagdo do capitalismo latino-
americano, dadas as acepcdes da variedade hierarquica, esta na segunda metade do século XX,
quando a América Latina vivenciou a instalacdo das multinacionais na indUstria de alta
tecnologia (repetimos aqui as privatizagdes). Diante da baixa competitividade com as MNCs,
0s grupos domésticos buscaram outros setores de investimentos e de vantagens organizacionais,
reforcando o modelo de empresa familiar, e setores especificos de investimento: vantagem
financeira, que atingiu 0s grupos mais ricos da sociedade, e vantagem politica, ja que quem
detém o poder econémico detém influéncia na esfera politica do pais. Ao mesmo tempo, a méo
de obra foi sendo acomodada em setores ou segmentos de menor exigéncia de qualificacdo e
de tecnologia: cimento, mineragéo, fabricacdo de papel e celulose, alimentos, metais, nos quais
as MNCs ndo atuavam, por isso o impulsionamento das commodities*®?,

A concentracdo das multinacionais em segmentos de capital intensivo ndo gerou
demanda expressiva de mao de obra qualificada, levando a concentragdo dos grupos domésticos
em setores intensivos da economia e desestimulando a adocdo de politicas de qualificacdo e/ou
em pesquisa e desenvolvimento. Além disso, a alta rotatividade versus baixo tempo de
permanéncia no emprego, pode-se dizer, baixa estabilidade do emprego, teria levado a baixos
incentivos para que os empregadores investissem na qualificacdo da forca de trabalho.

Schneider (2013) aponta também a baixa participacdo das multinacionais no setor de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) na América Latina, com exce¢do do Brasil. A producédo de
manufatura intensiva concentra-se na mao de obra ndo qualificada, mais barata, e por ser um
setor que funciona com baixo coeficiente tecnoldgico. Ainda, as empresas intensivas de capital

empregam poucos trabalhadores.

162 No original: “[...] these complementarities impede evolution away from hierarchical capitalism to another
variety”.

1830 termo commodity, ou commodities, significa mercadoria, indicando produtos in natura, ou seja, em estado
bruto ou primario que podem ser cultivados ou de origem mineral. O Brasil é um dos grandes produtores de
commodities devido & sua grande extensdo territorial e riqueza de recursos naturais. Isso explica o tamanho do
impacto que esse tipo de mercadoria tem na economia do pais.
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Os grupos empresariais domésticos em setores como construgdo ou alimentagdo
concentram os trabalhadores com baixas habilidades. No setor de commodities, 0s empregos
sdo também de baixa qualidade: as empresas ndo investem em habilidades, o mercado de
trabalho é segmentado, com pouca estabilidade e baixo nivel de qualificacdo, com clusters de
alta estabilidade (grupos elitizados) com treinamento também segmentado, ou seja, para
poucos. Ainda, explica Schneider (2013), as caracteristicas do mercado ndo favorecem a
demanda por trabalhadores qualificados, o que acaba desestimulando os investimentos em
modernizacdo tecnoldgica ou em setores de alta tecnologia. Essa caracteristica leva a outro
traco marcante da variedade hierarquica, a baixa qualificacdo da méo de obra.

No campo politico, observam-se certos padrGes corporativos nas relagdes entre as
empresas e 0 poder publico, de modo que o sistema politico reforca as caracteristicas da
variedade de capitalismo hierarquico: suas instituicdes burocraticas sao permeaveis e o sistema
partidario fragmentado, o que facilita o acesso direto aos servicos e afeta o grau de democracia.
Existe ainda a influéncia de grupos empresariais e sindicatos sobre o governo e sobre 0
parlamento para obter politicas publicas mais vantajosas e favoraveis a determinados setores
sociais e/ou econdémicos (SCHNEIDER, 2004; DELGADO et al., 2010).

Schneider (2013) explica também que as variedades de capitalismo dos paises
desenvolvidos da pouca ou nenhuma atencdo as multinacionais. Ao contrario, a presenca de
multinacionais na maioria dos paises em desenvolvimento € expressiva, especialmente em
manufaturas mais complexas, como automdveis e eletrénicos, o que demonstra afinidade e
compatibilidade dessas corporaces com as variedades mercadoldgicas e hierarquicas, embora
ndo sejam logicamente necessarias.

Um traco fundamental das empresas das HMEs é que ha muito mais hierarquia que
relacBes de mercado. Além disso, a alta concentragdo em muitos setores estrutura os mercados
como oligopolios com poucas empresas dominantes — que provavelmente exercem o controle
sobre as associacdes industriais. Além disso, as empresas que tém poder de matriz podem deter

a propriedade e o controle de grandes grupos empresariais ou multinacionais. As relacbes com
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os fornecedores séo tipicamente hierarquicas, seja por meio da integragdo vertical'®*, seja pela
dependéncia geral de pequenos fornecedores e compradores grandes ou monopsonistas®®,

La Porta et al. (1999) falam que, em sistemas de capitalismo hierarquico de muitos
paises em desenvolvimento, a participagdo em grupos empresariais ¢ mais concentrada, “sem
participagdo cruzada”®®. Tal caracteristica se da, em parte, devido ao relativo
subdesenvolvimento dos mercados de agdes, mas, principalmente, por serem empresas de
familia — ou grupos familiares empresariais. Os proprietarios desses grupos de negocios
concentram a total propriedade das empresas e, geralmente, controlam diretamente o
gerenciamento dessas instituicdes, diferentemente do que ocorre nas LMEs, nas quais a
disperséo de proprietarios desloca o poder para os gerentes, mantendo-se 0 monitoramento de
curto prazo e as pressoes pelo desempenho da empresa. Nas variedades nédo liberais, 0s
proprietarios detém maior controle administrativo; em regra, 0s proprietarios — empresarios —
s&o os controladores da empresa e dos negécios (SCHNEIDER, 2013).

Por outro lado, nas CMEs, as associagdes patronais e setoriais sao mais bem organizadas
e abrangentes e desempenham funcgdes cruciais de coordenacdo, como negociacao coletiva,
gerenciamento de programas de treinamento vocacional e negociacdo de normas setoriais. As
negociacbes com fornecedores sdo baseadas em relages negociadas de longo prazo, que
frequentemente envolvem esforgos conjuntos de atualizacdo. As relagdes com o governo
também sdo mediadas por fortes associagdes empresariais. Como observado anteriormente,
Hall e Soskice (2001) distinguem essa coordenacdo formal, baseada na indudstria, na Europa, da
coordenagdo mais informal, baseada em grupos, no Japo®’, o que se diferencia também nas
NMEs (SCHNEIDER, 2013).

164 A integracdo vertical se caracteriza pela combinacéo de processos de produco, distribuicéo, vendas e/ou outros
processos econdmicos tecnologicamente distintos em uma mesma empresa, a qual € responsavel direta pelo
controle de todos os processos da empresa, de modo que nao depende de outras para produzir ou comercializar
seus produtos (PORTER, 1998). Em oposi¢do ao conceito de integracdo vertical de Castells (2000), a
desintegracdo vertical das organizacdes se da pela externalizacdo de determinadas tarefas ou funcdes que passam
a ser subcontratadas, além da adoc&o de um modelo de gestdo menos funcional e hierarquico, com menos rigidez
na diviséo técnica do trabalho dentro das empresas.

185 Uma situagdo em que existe somente um comprador de determinada mercadoria ou servico num determinado
mercado.

186 A participacdo aciondria cruzada ocorre quando duas (ou mais) empresas possuem aces uma (s) da outra (S)
em propor¢des significativas. Quando ocorre de maneira sistemética dentro de um grupo econémico, como forma
de manter sua coesdo, como no caso do keiretsu japonés, pode-se falar num sistema de participac6es alinhadas
(aligned participations) (LA PORTA et al., 1999).

167 No Japdo, as firmas eram definidas como grandes comunidades, marcadas pelos valores de lealdade e
comprometimento matuo, denominadas keiretsu. Gerlach no inicio de 1992, apresentou um estudo completo sobre
o Keitetsu — Alliance capitalism: the social organization of Japanese business (MASLERO, 1995).
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Nas variedades hierarquica (HME) e de mercado (LME), as rela¢des de trabalho, para a
maioria dos trabalhadores que ndo estdo no nucleo da pequena elite de trabalho, séo de curto
prazo, ndo mediadas por sindicatos, que geralmente sdao poucos ou ausentes. Os trabalhadores,
portanto, carecem de incentivos para investir em habilidades especificas setoriais ou das
empresas, que investem — se investem — em habilidades mais gerais, deixando o campo
especifico para a elite da empresa. Falta, nesse sentido, presenca sindical para coordenar com a
administracdo questdes fundamentais de treinamento, organizagdo do trabalho, demissodes,
tempo de trabalho e introducdo de novas tecnologias, que sdo cruciais para 0 aumento de
produtividade, tal como ocorre nas CMEs. Por exemplo, hd pouco investimento em pesquisa e
desenvolvimento no sentido de retorno social.

Podemos dizer que os sindicatos ndo combinam bem com os principios organizadores
em variedades de mercado (LME) e hierarquicas (HME) e, na pratica, a grande maioria de
trabalhadores ndo pertence a sindicatos ou, quando pertence, o coletivo € intermediado pelas
organizag0es patronais, de modo que o debate coletivo é de pouca expressividade. Além ou ao
lado dos sindicatos, ha ainda uma questdo adicional caracteristica: a presenca de foruns para
consulta e negociacdo sobre a organizacdo de diferentes formas de consultoria entre geréncia e
trabalho, incluindo Orgdos estatutarios como conselhos de trabalho e representacdo em
conselhos de administracéo.

As empresas do capitalismo hierarquico desenvolvem vantagens comparativas
institucionais (vantagens competitivas/por setor da economia) na producdo de commodities,
muitas vezes baseadas em setores intensivos em recursos naturais (PAMPLONA;
CACCIAMALLI, 2017) e manufaturas de baixa complexidade em setores como agroindustria
(papel e celulose, Oleos vegetais, peixes e frigorificos e etanol), minerais e metais (aco,
aluminio, cobre e cimento); em commodities industriais (téxteis, componentes eletrdnicos), em
que o design e o marketing estdo localizados em paises desenvolvidos e a producdo é
subcontratada por empresas em paises em desenvolvimento a partir de redes globais de
producio’®® (GEREFFI; HUMPHREY; STURGEON, 2005).

As variedades de capitalismos do tipo LME, CME e NME estdo presentes nos paises

desenvolvidos, enquanto paises em desenvolvimento aproximam-se da variedade HME. As

188 O processo de integracdo econdmica desencadeado na década de 1990 difere da integracdo econémica das
economias globalizadas. O principal objetivo, na primeira experiéncia, era promover a industrializacdo da regido
com baixa mobilidade do capital internacional e uma tendéncia de investimento estrangeiro direto do EDI
concentrado no setor industrial. O processo de integracdo no século XXI esté& orientado para a integracéo da regiao
com a economia internacional, especialmente com a América do Norte, a partir do aumento dos fluxos de comércio
e investimento (CEPAL, 2019).
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economias dos grandes paises da América Latina e do Sudeste Asidtico tém muitos grupos
empresariais hierarquicos e multinacionais nos quais prevalece a baixa estabilidade no emprego
e a baixa qualificacdo; geralmente, os sindicatos, fracos, ndo possuem capacidade de negociar
efetivamente melhorias e/ou apoio ao chdo de fabrica.

A seguir, reforcamos alguns pontos-chave da teoria. A ideia de que o Estado é um
elemento fundamental nas economias latino-americanas ndo e desconstruida e/ou abandonada.
Para Schneider (2009, 2013), o Estado é importante para compreender os capitalismos latino-
americanos. No entanto, na abordagem do capitalismo hierarquico, o autor abandona os
discursos desenvolvimentistas, que situam o Estado como ator central do processo de
desenvolvimento industrial e crescimento econémico, bem como o enfoque originario da VVoC,
fundado no papel da firma como um ator relacional, para apontar os tipos de capitalismos do
Brasil e no México. Em seus primeiros estudos, Schneider estabelece uma viséo
desenvolvimentista dessas economias de mercado (WOO-CUMINGS et al., 1999).
Posteriormente, o autor, sob as lentes da HME, ainda considerando a forte interacdo entre o
poder politico e o capital, acrescenta outro elemento em suas andlises, a hierarquia, dando corpo
ao capitalismo hierarquico. Nessa nova visao, a hierarquia possibilita incorporar fatores como
o Estado, as empresas multinacionais e as empresas familiares como atores centrais das relagdes
de mercado. Ainda segundo o autor, tais caracteristicas sdo prevalentes na maioria dos paises
com desenvolvimento tardio, o que ndo é perceptivel nas analises das demais variedades de
capitalismo, sob as lentes da VoC.

Conceitualmente, os principios que ddo sustentacdo as variedades de capitalismo séo
mutuamente excludentes no sentido de que ndo podem ser combinados em igual medida. Uma
alocacdo baseada em uma ordem hierarquica, por exemplo, ndo pode ser simultaneamente o
resultado de uma negociacdo. No entanto, elementos de todos dos quatro tipos de VoC podem
entrar em jogo (SCHNEIDER, 2013).

Em analise empirica da América Latina, Schneider (2012) observou que, em termos de
concentracdo de propriedade, virtualmente todas as empresas pesquisadas na regiao apontaram
um acionista controlador, que geralmente possui bem mais do que o limite comum de blogueio
de 20%. O acionista ou era proprietario da empresa, ou uma familia proprietaria com um
acionista controlador indicado ou um bloco de controle, em regra, com membros da familia
ocupando o poder de decisdo. Além disso, muitas grandes empresas sdo de capital fechado e
ndo estdo listadas em bolsas de valores (quando a negociagdo na bolsa de valores ocorre, é uma
exce¢do). Os grupos empresariais valorizam muito o controle decisério, inclusive premiando as

compras coletivas de empresas como garantia de manutengéo do controle de mercado. De modo
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que a logica para entender a regido, em termos de desenvolvimento, parte da assertiva de que 0
capitalismo familiar é endémico na América Latina e exerce influéncia substancial no que diz
respeito ao campo das politicas publicas®® (SCHNEIDER, 2013).

Para Schneider (2013, p. 32, tradugdo nossa), 0 México se aproxima do tipo ideal de
uma HME, em razéo das disfungdes do sistema politico, que tém impedido as “possibilidades
politicas e a implementacdo de politicas para combater as complementaridades negativas”. 1ss0
indica a falta de equilibrio nas politicas publicas. Para o autor, a presenca de multinacionais e
de grupos empresariais concentrados, de mercados de trabalho segmentados entre um setor
formal e um informal e de um sistema de habilidades ndo desenvolvidas gera
complementaridades também bastante especificas.

No caso do Brasil, 0 Estado se assemelha, mesmo que minoritariamente, a um acionista,
ou seja, 0 Estado injeta recursos e investe na economia. Como exemplo, temos a participacédo
do BNDES e dos fundos de pensdo. Tal caracteristica incute a visdo de uma mudanga em
direcdo a uma economia mais coordenada, uma espécie de CME dirigido pelo Estado. Contudo,
a relacdo de acionista minoritario do Estado configura uma relagdo hierarquica direta entre os
atores estatais e as empresas individuais e ndo envolve a cooperacdo voluntaria entre as
empresas; pelo contrario, estas guardam uma relagdo de obrigacdo — civil, administrativa, etc.;
portanto, hierarquica — com o Estado, inclusive balizada pela lei e por principios de natureza
constitucional. Podemos aplicar, neste ponto, o principio da moralidade, da eficiéncia e da
impessoalidade (BRASIL, 1988a) como exemplo de vinculos de hierarquia.

Para reger esses principios, bem como manter um equilibrio entre o pablico e o privado
e 0 poder dos grupos de poder familiar, tanto no México quanto no Brasil foram criados 6rgéo
de regulacdo. A presenca dessas instituicGes fortalece e reforca a competicdo nos principais
setores ndo comercializaveis — por exemplo, nas telecomunicacdes —, que sdo estratégicos e que
passaram por um profundo processo de privatizacdo, no Brasil, especialmente na década de
1990. No Mexico, esse processo iniciou-se ainda na década de 1970, mas com aprofundou-se
na década de 1990, tal como se deu na regido de modo geral.

De qualquer forma, as privatizagcbes seguiram a logica de um projeto de

desenvolvimento pensado de fora para dentro das fronteiras da América Latina. As

189 Em estudo sobre a América Central, Segovia (2005) aponta que, nos anos 2000, mais de 90% dos 32 maiores
grupos empresariais da Ameérica Latina eram controlados por familias e, em sua maioria, por varios membros da
familia em cargos de gestdo. As familias possuiam a maioria dos grupos empresariais na América Central (e
controlavam 27 dos 28 maiores grupos empresariais da Colémbia).
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especificidades desse processo acabaram reforcando a variedade hierarquica de capitalismo nas
economias nacionais latino-americanas dentro das medidas de cada pais.

O mercado de trabalho, de acordo com Schneider (2013), seria caracterizado por um
papel menor dos sindicatos, por uma grande rotatividade dos trabalhadores nos empregos (a
permanéncia média do trabalhador por empresa é de trés anos), por um alto grau de regulacdo
e por uma economia informal bastante expressiva. Os trés segmentos caracterizadores dessa
dimensédo sdo os seguintes: um grande setor informal; um grande grupo de trabalhadores em
empregos formais, mas com baixa qualificagdo e baixa permanéncia; e um pequeno segmento
formado por uma elite trabalhista, que tem longo mandato, altas habilidades, representacédo
sindical e beneficios significativos de alta regulamentacdo trabalhista. Em termos de
qualificacdo e educagdo, as médias dos paises latino-americanos avaliados pelo Programa
Internacional de Awvaliacdo de Alunos (PISA), da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), estariam bem abaixo dos niveis recomendados
(SCHNEIDER, 2013).

a) Complementaridades na HME

Os capitalismos hierarquicos na América Latina ddo causa a trés tipos de
complementaridades. Primeiro, a divisdo do trabalho entre grupos econémicos e empresas
multinacionais, em que 0s grupos econdmicos tendem a se concentrar na area de commodities
(setor primario) enquanto as multinacionais se concentram no setor das manufaturas de alta
tecnologia. Segundo, essas empresas geram pouca demanda por trabalhadores qualificados,
mantendo a logica da precarizacédo do trabalho e trabalhos de curto prazo. Sobretudo, o dominio
das multinacionais em setores tecnoldgicos, intensivos em capital e pouco demandantes de méo
de obra inibe investimentos em pesquisa e desenvolvimento no pais, 0s quais exigiram um
namero maior de trabalhadores qualificados. Os investimentos dessas empresas deixam de lado
setores importantes das economias locais nas quais estdo instaladas e nas quais multiplicam os
seus ativos'’°.

Por fim, os setores primarios das economias de capitalismo hierarquico sdo controlados

pelos grandes grupos econdmicos nacionais, que empregam maior quantidade de méo de obra

170 A existéncia de multinacionais deve-se, entre outros fatores, a detencdo de ativos diferenciados, que sdo
vantagens compensatérias que as EMNs recebem sobre as empresa locais, na medida em que detiverem a
propriedade privilegiada (ownership) de certos ativos tangiveis ou intangiveis; trata-se de um estimulo a
internalizacéo.
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de baixa qualificacdo e pouco pessoal com maior qualificacdo. No caso brasileiro, segundo
Schneider (2013), as grandes empresas no setor de servicos, de comunicacfes e no setor
financeiro geram maior demanda por trabalhadores qualificados, com pelo menos nivel
superior. No entanto, para atender a demanda do trabalho qualificado, hé brechas no sentido de
preparo da méo de obra, ndo sob o aspecto da setorialidade, mas de um espectro mais amplo e
profundo, com investimentos desde a base. Para o autor, a falta de qualificacdo — capacitagédo
do trabalhador — impede o exercicio de oportunidades no mercado de trabalho®"*.

Para Schneider (2013), as complementaridades nos paises de desenvolvimento tardio
sdo, em grande parte, negativas e levam uma resiliéncia institucional ao desenvolvimento nos
paises da América Latina. Como solucdo, propde o autor que a América Latina deva seguir a
rota da Escandinavia, marcada, sobretudo, pelo investimento publico na area de educagéo e pelo
investimento privado em pesquisa e desenvolvimento. A alternativa seria promover
investimentos no setor de servi¢os. Contudo, o autor ressalta a necessidade de somar esforgos
junto a classe média, que, como agente de desenvolvimento econdmico, deve estar alinhada aos
interesses dos grupos vulneraveis, por assim dizer, estar comprometida com um pacto social
com as politicas econdmicas orientadas para o mercado*’?,

Para minimizar as complementariedades negativas, em sintese, o autor propde uma
atuacdo desde dois campos ou competéncias nas economias de capitalismos hierarquicos:
promoc¢do do setor de servicos; e estruturacdo de um solido do capital humano, ou seja,
qualificacdo da mao de obra. No entanto, o autor ndo diz, exatamente, a partir de que
mecanismos podera haver uma contribuicdo para o campo das politicas sociais, mas sugere a

rota escandinava como saida possivel.
b) Politicas de emprego na HME
Para uma analise do comportamento das politicas sociais frente as complementaridades

institucionais, nosso ponto de partida é quase uma indagacdo. Buscamos compreender a relacéo

entre 0s arranjos institucionais que ddo corpo as variedades de capitalismo hierarquico e como

111 Enfatizamos que a capacidade de oportunidade do agente é mitigada desde o momento em que o Estado
inviabiliza o desenvolvimento desse agente e, consequentemente, interfere na sua liberdade de ser
substantivamente um sujeito livre.

172 Hoje se pergunta se a classe média nova ira apoiar as politicas econémicas orientadas para o0 mercado ou ird
descartar as alternativas publicas e recorrer a alternativas privadas, aderindo aos servicos particulares de salde,
condominios fechados, escolas particulares; se ird alinhar seus interesses aos das populagdes pobres e vulneraveis
ou, contrariamente, aos interesses e aos valores dos ricos e da elite (MACLENNAN, 2014).
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interagem em termos de politicas de sociais na América Latina, especialmente no Brasil e no
México. Nesse sentido, somos remetidos para uma abordagem sobre as complementaridades
institucionais préprias das HMEs e como essas complementaridades interagem com o mercado
de trabalho, especialmente em relagdo ao trabalho informal.

Nossa abordagem tem como fundamento tedrico-metodolégico o conceito de
complementaridade institucional de Hall e Soskice (2001), mas restringe o seu alcance as ideias
formadas por Schneider (2009) para pensar as HMEs e construir a tipologia de capitalismo
hierarquico para a América Latina. Trabalhamos com a ideia de que as economias latino-
americanas sdo caracterizadas pela forte presenca de multinacionais — MNCs —, grupos de
negécios diversificados, mercado de trabalho segmentado, baixo grau de investimento em
habilidades e competéncias e treinamento dos trabalhadores (low skills).

¢) Regulacéo do mercado de trabalho

Desde 1990, o problema do emprego na América Latina tem sido associado ao modelo
de regulacdo das relacdes de trabalho em um contexto de internacionalizagdo das economias
nacionais, perspectiva que orientou a flexibilidade dos modelos de protecéo social'”®. Nesse

sentido, fala-se em rigidez formal derivada da regulacdo dos mercados de trabalho, o que
Schneider (2009, 2013) coloca como caracteristica das economias de mercado hierarquico
latino-americanas. Que implicacOes teriam os mecanismos de regulacdo do mercado de trabalho
para o EBES? Se, por um lado, a protecdo do contrato de trabalho garante o acesso aos direitos
sociais trabalhistas, por outro, questiona-se a ineficiéncia desses mecanismos por reduzir a
demanda por méo de obra e as perspectivas de emprego de jovens, mulheres e pessoas nao
qualificadas; ou seja, por aumentar as desigualdades, segregando o mercado de trabalho entre
trabalhadores com empregos e trabalhadores com poucas perspectivas de se tornarem
empregados, o que, consequentemente, amplia o setor informal (HECKMAN; PAGES, 2000).
Questionamos se seria factivel corrigir assimetrias no mercado de trabalho a partir de
mecanismos que proporcionam segurancga de renda, com menores custos de eficiéncia e
desigualdade e com seguranca de trabalho. Como o mercado de trabalho é imperfeito, porque
incapaz de se autorregular, a informalidade € um ponto a ser corrigido quando pensamos em

termos de diminuicdo de desigualdades sociais (CACCIAMALLI, 2005). Ademais, ndo podemos

173 N&o por acaso, protagonizamos reformas profundas em diversos sistemas de seguridade social latino-
americanos ainda na década de 1970, que se intensificaram na década de 1990. A excecéo do Brasil, que manteve
o sistema de contribuicdo definida, a maioria dos paises da América Latina migrou para o sistema de beneficio
continuado (IPSA).
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deixar de observar que a regulagdo recai sobre 0 mercado de trabalho formal, ou seja, ndo ha
como falar em regulacéo de trabalho informal, pelo contrério, nesse aspecto, a informalidade
afeta o mercado de trabalho, o trabalhador e a economia negativamente. Dados do Instituto
Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE) apontam que, no Brasil, ha pelo menos 13 milhGes
de desempregados, sendo que 37 milhGes de pessoas estdo em condic¢des de informalidade e
falta emprego para 27,6 milhGes no pais (IBGE, 2018).

A OECD (2018b) utiliza o indice de Legislacdo de Protecdo ao Emprego (LPE) para
mensurar o0 grau de regulacdo/protecdo do contrato de trabalho. Para a construcdo desse
indicador, usa como variaveis as demissdes com e sem justa causa, a notificacdo prévia a
demissdo, o cumprimento de aviso prévio, o pagamento de salario e de indenizagdes por
demisséo, o periodo de experiéncia, a realocacdo no mercado de trabalho e os atrasos adicionais
no pagamento em caso de demissao coletiva.

Esse indice varia de 0 a 6 e tem como parametro trés conjuntos de indicadores: a) 0s
contratos permanentes; b) os contratos temporarios; e c) as demissdes coletivas'’.
Comparando-se algumas economias nacionais da OECD (2018b), entre os anos de 2005 e 2014,
os Estados Unidos, modelo de economia de mercado liberal (LME), apresentam menor grau de
protecdo ao emprego (0,26), contrapondo-se a Alemanha, modelo de economia de mercado
coordenado (EMC), com indices mais elevados (2,68). O Brasil possui indice médio de 1,43,
aproximando-se dos indices do Japdo; é, portanto, mais flexivel em relacdo a protecdo do
emprego do que 0 México (2,19), que se aproxima da média dos paises da OECD (2,12).

No Brasil, uma das principais fontes de rigidez ou de protecdo ao emprego sao as
restricdes ao contrato de trabalho temporario, que tem prazo previsto em lei, e 0s contratos de
duracdo fixa. O Direito do Trabalho no Brasil estabelece prazos de duracdo aos contratos a
termo que, em regra, sdo de no maximo dois anos. Esses contratos, além de regulados pela
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), sdo acompanhados pelo sindicato. De modo geral,
no Brasil ha poucas restricdes praticas e formais em casos de demissdes coletivas, sem
limitacGes adicionais, jA que acompanhadas pelos sindicatos, diferentemente dos casos de

demissBes individuais, quando ha maior controle.

174 As demissGes coletivas tém peso maior que os outros dois componentes, que refletem uma protecdo adicional
ao emprego com relacdo a regulagdo das demissdes individuais, considerada modesta em todos os paises da OECD
(2018).
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Tabela 1 - Indice de higidez — protec&o ao emprego

indice de rigidez da legislagdo de protecdo ao emprego - LPE

2005 2006 | 2007 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Paises da OECD | .. . . 217 2,16 2,15 | 2,12 2,08 2,04
Estados Unidos | 0,26 10,26 1 0,26 0,26 0,26 0,26 0,26 0,26 0,26 ..
Reino Unido 1,26 1,26 126 1,26 1,26 1,26 1,26 1,26 1,10 1,10

Japdo 1,70 1,70 1,37 1,37 1,37 1,37 1,37 1,37 1,37
Franca 2,47 | 2,47 2,47 2,47 2,38 238 238 238 238
Alemanha 2,68 268 268 268 268 268 268 268 268
Chile . .. . | 263 263 263 263 263 263
México 2,19 219 219 219 219 219 219 219 2,03
Brasil . 1,43 143 1,43 143 1,53

Fonte: OECD (2018b, online).

d) Empregos de curto prazo (short-term labour market)

Esta categoria exerce importante peso na qualidade do trabalho, especialmente porque
a incidéncia de formas ndo usuais de emprego, aqui mencionadas — aléem dos contratos de curto
prazo, 0S empregos temporarios, 0 emprego avulso ou desprotegido, etc. —, ndo deixa de
representar risco de pobreza dos empregados e maior grau de trabalho desprotegido, primeiro,
devido a diminuicdo do decurso de tempo em que o trabalhador se mantém efetivamente
ocupado, segundo, pela abrangéncia de direitos sociais, vertiginosamente menor do que no
emprego permanente. Também ha que se considerarem as percepcfes de inseguranca nessa
modalidade de posto de trabalho, que afeta a qualidade da relacdo de emprego (OECD, 2002)
e 0s empregos de qualidade.

Essa modalidade de emprego difere daquele por prazo determinado, que tem duracéo,
em regra, de 24 meses (temporary contracts); difere também do contrato de experiéncia, que
vige por até 90 dias, ou seja, pelo periodo estipulado dentro desse prazo que, ao término, pode
ser extinto ou ser convertido em contrato por prazo indeterminado.

Tendo como referéncia o periodo de 2005 a 2014, a média nos paises da OECD (2018b)
para 0s empregos de curto prazo'” foi de 65.79%. Nos Estados Unidos, 68.1%; no Reino Unido,
71.9%; na Alemanha 73,8%; no Japdo, 72.8%; na Franca, 63,7%; no Chile 62,2%; no México
64,4%.

No Brasil, essa modalidade de emprego foi regulada pela Lei n® 6.019, de 3 de janeiro

de 1974. Em 2017, a lei sofreu modificaces!’®, ficando entdo esclarecido o que o vinculo

175 Os dados para o Brasil ndo foram exibidos pela OECD (2018b) nesse indicador.
176 Mudangas promovidas pela Lei n° 13.429, de 2017 (BRASIL, 2017b).
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empregaticio do trabalhador seria com a empresa de trabalho temporario'’’, e ndo com a
tomadora dos servigos. Os empregos de curto prazo séo cabiveis para atender a necessidade de
substituicdo transitoria de pessoal permanente ou a demanda complementar de servigos!’®. Em
outras palavras, surgem de condigdes especificas da dindmica do mundo do trabalho.

A diferenca entre os direitos do trabalhador em situacéo de contrato de trabalho de curto
prazo e do trabalhador permanente esta, basicamente, na rescisdo do contrato, ou seja, no termo
inicial e final do contrato e, consequentemente, na limitacdo de direitos trabalhistas. O
trabalhador por curto prazo ndo tem direito ao aviso previo e ao recebimento da multa de 40%
sobre o saldo do FGTS; porém, tem direito a uma indenizacao por dispensa sem justa causa e,
ao término normal do contrato, devera ganhar 1/12 (um doze avos) de todo o pagamento

recebido®’®.

e) Baixo grau de habilidades (low skill)

Esta variavel reflete o impacto das habilidades (desenvolvimento de competéncias,
formacdo e treinamento) no desempenho econdmico, no emprego e nos resultados sociais,
obviamente considerados os fatores contextuais que podem interferir tanto na oferta quanto na
demanda por habilidades, isto é, as realidades de cada economia nacional para investir em
capital humano. Tanto o conhecimento como as habilidades representam uma forma de capital
humano. De acordo com Schultz (1973), sdo essenciais para a formacao do capital humano,
entre outras, a educacdo formal e o treinamento corporativo. Sendo que o0 conhecimento como
forma de capital e a decis@o de investir na capacitacdo do trabalhador podem surgir de
deliberacdo individual ou das partes interessadas em melhorar e/ou aumentar a produtividade.
Assim, tanto o trabalhador quanto o empregador podem atuar nesta esfera ou dimensédo da
qualidade do trabalho e ganho de produtividade (earnings), com énfase no grau de habilidades.
O grau de habilidades no mercado de trabalho pode ser mensurado a partir das seguintes
subcategorias (OECD, 2013):

177 N3o se configura vinculo empregaticio entre os trabalhadores ou sécios das empresas prestadoras de servigos
(BRASIL, 2017b).

178 O contrato temporario ndo podera exceder trés meses, salvo autorizagdo conferida pelo érgdo de regulacio. No
referido instrumento deve constar, expressamente, prazo de vigéncia do contrato, data de inicio e término da
prestacdo de servico. No Brasil, até o ano de 2018, coube ao Ministério do Trabalho e Emprego desenvolver acdes
de fiscalizacdo do trabalho; com a mudanca administrativa de 2019, a pasta passou & Secretaria do Trabalho,
vinculada ao Ministério da Economia. No México, essas agdes sao de competéncia da Secretaria del Trabajo y
Prevision Social (STPS), subordinada, diretamente, ao chefe do Poder Executivo.

179 Esta varidvel tem sido usada para justificar as alteragdes nas legislac@es trabalhistas na América Latina, como
ocorreu com México em 2013 e no Brasil em 2016. Os discursos apontam para diminuigdo do desemprego pelo
aumento dos postos de trabalho de curto prazo.
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a) Aquisicdo de habilidades, com énfase para 0s investimentos e o estoque de capital

humano;

b) Requisitos de habilidade, medidos pela demanda por habilidades que surgem no

mercado de trabalho;

c) Grau de correspondéncia ou correlacdo das habilidades obtidas por meio de

educacéo e treinamento versus habilidades exigidas pelo mercado de trabalho.

O grau de habilidades é extraido do conjunto de Indicadores Mundiais de Competéncias
para Emprego (World Indicators of Skills for Employment — WISE), os quais fornecem um
sistema abrangente de informagdes relacionadas ao desenvolvimento de habilidades,
favorecendo tanto o desenho de politicas e de programas de habilidades quanto o
monitoramento dos impactos sobre as demandas do mercado de trabalho, empregabilidade,
produtividade, entre outros. Com base nesses indicadores, € possivel mensurar a expressividade
dos investimentos de algumas economias latino-americanas em habilidades (skills for
employment — 2005 e 2014): o Brasil aumentou em cerca de 1,63% o total de investimentos em
competéncias, habilidades e treinamentos, acompanhado pela Argentina (1,42,3%) e pelo Chile
(1,07%). O México aumentou ataxa de investimentos em 0,48%; os Estados Unidos, em 0,32%);

0 Reino Unido, em 0,22%; o Japéo, em 0,01%.

Tabela 2 — Gastos nas habilidades para o emprego (délar)

Pais 2005 2014 Variagéo Variacéo (%0)
quantitativa
Chile 124.404,20 258.061,50 133.657,3 | 1,07
Franca 2.203.679,0 2.829.192,0 625.513,0 | 0,28
Alemanha 2.857.630,0 3.852.556,0 994.926,0 | 0,35
Japdo 4.571.867,0 4.601.461,0 29.594,0 | 0,01
México 866.346,5 1.282.720,0 416.373,5 | 0,48
Reino Unido 2.412.109,0 2.941.886,0 529.777,0 | 0,22
Estados Unidos 13.100.000,0 17.400.000,0 4.300.000,0 | 0,33
Argentina 222.910,8 540.197,5 317.286,7 | 1,42
Brasil 892.106,8 2.346.118,0 1.454.011,2 1,63

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados de OECD (2018b).

Outro dado interessante fornecido pela OECD (2018b) é a relacdo entre educacgdo

formal, qualidade do trabalho, low skill e trabalho informal. No México, 73% dos trabalhadores
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informais apresentam baixo grau de habilidades, competéncias e treinamentos; no Brasil, 47%;
na Argentina, 51%; e, no Chile, 24%.

f) Sistema S no Brasil — alternativa a qualificagdo profissional

O Sistema S surge na década de 1940, como uma justificativa do Estado para promover
a qualificacéo profissional da forca de trabalho inserida no processo de industrializacdo recente
do pais. Em outras palavras, o Sistema desponta como parte do projeto desenvolvimentista de
Vargas e da politica de trabalho e melhoria do bem-estar social dos trabalhadores (GRAEF;
SALGADO, 2012).

Os discursos o colocaram como sendo um setor primordial para o aprimoramento do
padrdo social dos empregados do comércio. A Confederacdo Nacional do Comércio ficou
encarregada de organizar e administrar as escolas de aprendizagem comercial, entidades
responsaveis pela oferta de cursos de educacgéo continuada e cursos praticos e de especializacdo
para os empregados adultos do comércio.

Coube ainda a Confederacao criar e organizar o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC), ente colaborador para a difuséo e o aperfeicoamento do ensino comercial
de formacdo e do ensino imediato, ou seja, necessario ao desempenho do ensino na area de
comércio. Ao SENAC, como 6rgdo colaborador, coube ainda a realizacdo de acordos com
estabelecimentos de ensino comercial reconhecidos pelo governo federal, para dar andamento
aos processos de ensino e também no aparelhamento escolar necessario.

Para o custeio dos encargos do SENAC, os estabelecimentos comerciais vinculados as
federacdes e aos sindicatos coordenados pela Confederacdo Nacional do Comércio (BRASIL,
1943) tornaram-se responsaveis pelo pagamento mensal de uma contribuicdo equivalente a um
por cento sobre 0 montante da remuneracdo paga a totalidade dos seus empregados. Esse valor
seria a base de célculo da contribuicdo de Previdéncia Social.

A época de sua criacdo, a arrecadacdo das contribuicBes era intermediada pelas
instituicbes de aposentadoria e pensdes; 0 seu produto era colocado a disposi¢do do SENAC,
para aplicacdo proporcional nas diferentes unidades do pais, de acordo com a correspondente
arrecadacdo, deduzida a cota necessaria para as despesas de carater geral. Caso essas
instituicGes ndo possuissem servigo proprio de cobranca, 0 SENAC intermediava com esses
orgéos, para que o Banco do Brasil realizasse a arrecada¢do (BRASIL, 1946b).

As entidades do Sistema S sdo instituidas por lei, com personalidade juridica de Direito

Privado, sem fins lucrativos, mantidas por dotagdes orgcamentarias ou por contribuigdes
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parafiscais. N&o exercem servi¢cos publicos delgados, mas sim atividade privada de interesse
publico ou servigcos ndo exclusivos do Estado (BRASIL, 1974a, 1974b). Desempenham suas
atividades em cooperacdo com o Estado, portanto, ndo guardam relacdo de subordinacdo
hierarquica com os entes publicos, ficando apenas vinculadas ao 6rgéo estatal relacionado com
suas atividades, para fins de controle e prestacdo de contas do dinheiro publico recebido para
sua manutencdo. Essas entidades possuem ampla isencéo fiscal (BRASIL, 1955) e regem-se
pelas normas do direito privado.

Em 2005, quando criada a figura do Microempreendedor Individual (MEI), surgiram
davidas quanto a manutencdo do Sistema S. Para os representantes da Confederacdo Nacional
do Comércio, era um pretexto do governo federal “para dar aos empreendimentos de pequeno
porte um tratamento tributéario especial” (CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO,
2000, p. 9) e acabar coma principal fonte de financiamento dessas entidades, o que ndo ocorreu.

Em 2008, foram alterados os regimentos dos servicos do Sistema S — SENAI, SESI, SENAC

e SESC —, a fim de ampliar a gratuidade e o numero de vagas em cursos técnicos de

formacado inicial e continuada destinados a alunos e trabalhadores de baixa renda, empregados

ou desempregados.

g) Sindicatos fracos

Para dar corpo a esta categoria analitica, o primeiro passo é chegar a uma definicdo clara
do que poderiamos considerar “sindicatos fracos” (SCHNEIDER, 2009). A OECD utiliza dois
indicadores para mensurar o nivel de participacdo sindical: a densidade sindical e o potencial
de barganha sindical. A densidade sindical é dada pela propor¢do de membros do sindicato
dividida pelo nimero total de trabalhadores e o potencial de barganha sindical. A maior taxa de
densidade sindical, em 2014, entre os paises da OECD, esta no Reino Unido (25%); e a menor
taxa, na Franca (8%). A Alemanha possui densidade sindical de 17,7%, seguida pelo México,
com 13,5%); e pelos Estados Unidos, com 10,7% (OECD, 2018a).

O potencial de barganha coletiva corresponde a proporcdo de empregados abrangidos
por acordos coletivos, divididos por todos os assalariados com direito a negociacdo.
Comparando-se os dois indicadores, a Franca, com a menor taxa de densidade sindical, possui
a maior taxa de barganha coletiva (98,5%). Enquanto o Reino Unido, com maior densidade
sindical, alcangou 27% de barganha coletiva. A Alemanha, com densidade sindical de 17,7%,
alcangou 57,7% de barganha coletiva. Ou seja, nem sempre densidade sindical corrobora a forga

dessas corporacoes.
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Essa varidvel guarda relagdo com outras. Por exemplo, na histéria do sindicalismo
brasileiro, os sindicatos por oficio, que vigoraram no inicio do século XX, eram vistos como
sindicatos fortes por serem vinculados a profissbes constituidas por trabalhadores mais
qualificados. J& os sindicatos por industria reuniam trabalhadores de baixa qualificacdo
profissional, em atividades de alta rotatividade, como os operarios téxteis (BATALHA, 2000).
Eram também denominados de sindicatos pluriprofissionais, considerados fracos e de precéria
organizacéo.

De meados do século XX para frente, houve uma maturacdo do sindicalismo brasileiro,
ampliando-se o potencial de barganha sindical. Questdes como condigdes de trabalho e defesa
da Previdéncia Social tornaram-se 0s principais eixos das agendas da central sindical mais
atuante, a Central Geral dos Trabalhadores. Na década de 1980, o sindicalismo classista situou
o trabalhador para além da ideia de for¢a de trabalho, em um “um horizonte mais amplo, como
classe produtora da riqueza social” (CUT, 1981, p. 16).

A forca do sindicato traz embutida uma historia de luta, de amadurecimento e de
ampliacdo da atuacdo enquanto entidade sindical. Assim, além taxa de barganha coletiva e da
densidade sindical, como menciona a OECD em seus indicadores, outras variaveis podem ser
abordadas. Ao elaborar o questionario semiestruturado para os entrevistados das corporacoes

de trabalhadores e de empregadores, exploramos a trajetoria historica e as conquistas sindicais,
0 processo de formacdo politica e sindical, as atividades de fiscalizacdo, a motivacdo do
trabalhador para filiagdo e participacdo sindical e os mecanismos de comunicacdo com a base.
No caso mexicano, por exemplo, as corporacdes de trabalhadores e de empregadores
remontam ao final do século XIX e, desde a década de 1990, participam formalmente da
estrutura organica das instituicbes de bem-estar social. Ou seja, a categoria “sindicatos fortes”
traz embutida uma histéria de luta, de amadurecimento, de esforco de ampliacdo da atuacao
sindical. Além da taxa de barganha coletiva e da densidade sindical delimitamos as seguintes
subcategorias que podem ser abordadas nessa categoria-chave:

a) Trajetoria histérica e conquistas;

b) Processo de formacdo politica e sindical;

c) Atividades de fiscalizacdo;

d) Motivacdo para filiacdo e participacdo sindical;

e) Comunicagdo com a base.

Criada em 1945 (BRASIL, 1945a), a Confederacdo Nacional do Comeércio, hoje
denominada Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC) conta

com 34 federacGes patronais, das quais 27 tém representacdo estadual e 7, representacdo
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nacional. A partir de 1990, a CNC criou o Sistema Confederativo da Representacao Sindical do
Comércio (Sicomércio) e reune hoje pelo menos 1.028 sindicatos considerados 0s mais
representativos do setor de comeércio do pais.

h) Processo de informalidade e setor informal

O termo setor informal foi cunhado pelo antrop6logo social britanico Keith Hart, que o
apresentou na conferéncia Urban Employment in Africa na Universidade de Sussex, em 1971.
Posteriormente, a OIT inseriu 0 conceito em seu relatério sobre o Quénia, em 1972
(Rendimentos, Emprego e Igualdade no Quénia), sendo esta a primeira publicacdo em que o
setor informal apareceu designando um fendémeno social. Em 1973, Hart publicou o trabalho
Income Opportunities and Urban Employment in Ghana, considerado o marco para 0 campo
das Ciéncias Sociais e ponto de partida para ressignificagdes para outras escolas e campos
tedricos.

A escola dualista, ao estudar o setor informal, coloca énfase na marginalizacdo dos
individuos (TOKMAN, 1978). Para a escola estruturalista (MOSER, 1978), esse setor ainda é
uma maneira alternativa e deliberada de operar como porta dos fundos do capitalismo
organizado. No pensamento legalista, os custos de transacdo e as barreiras de entrada séo a
principal causa do fenémeno, tendo na burocracia latino-americana um dos fatores causais ou
estimulantes de estar na informalidade (DE SOTO, 1987). A escola associada ao Banco
Internacional de Desenvolvimento (MALONEY, 2004; LEVY, 2010) coloca énfase nos
incentivos institucionais que alimentam o fenémeno, de modo que esse represente um ultimo
recurso, sendo uma opcao deliberada, consequéncia das politicas sociais e da legislacéo
trabalhista.

Para Singer (1999), qualquer que seja a definicdo apresentada para a informalidade —
subemprego, desemprego disfarcado, estratégia de sobrevivéncia—, esta tem origem nas lutas

de classe!®; algo relativamente antigo, do contexto da Revolugdo Industrial. Para resgatar o

180 Na ldgica marxista, a classe trabalhadora seria capaz de revolucionar a sociedade e a histdria por meio de uma
consciéncia de classe. Contrarios a classe trabalhadora estariam aqueles que negavam o trabalho e,
consequentemente, se colocavam em desacordo com as propostas da classe trabalhadora revolucionaria. Ao
escrever 0 18 Brumario (1851), Karl Marx denominou essa classe de lumpenproletariados (desclassificados). Essa
sociedade data de 1849. Sob o pretexto de criar uma sociedade de beneficéncia, organizou-se o lumpenproletariado
de Paris em secOes secretas, cada uma das quais dirigida por agentes bonapartistas e um general bonapartista a
cabeca de todas. Juntamente com roués arruinados, com meios de subsisténcia equivocos e equivoca proveniéncia,
e com rebentos degenerados e aventureiros da burguesia, vagabundos, soldados desmobilizados, reclusos postos
em liberdade, galerianos desertores, vigaristas, charlataes, lazzaroni, carteiristas, burldes, jogadores, maquereaus,
donos de bordéis, carregadores, escribas, tocadores de realejo, trapeiros, amoladores, caldeireiros, mendigos. De
toda essa massa indefinida, desagregada, flutuante a que os franceses chamam la bohéme, desse elemento com ele
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trabalhador informal da pobreza, ¢ necessario “organiza-lo” por meio de cooperativas, ja que
ndo encontra abrigo no sindicato classico. No México, os informais callejeros — no Brasil,
vendedores ambulantes — carregam o lema “Organizar a los desorganizados”, tendéncia
proposta também no PREALC (CEPAL, 1979). No mesmo sentido, expressam-se 0S
vendedores ambulantes mexicanos coordenados pela Confederacién Nacional de los
Trabajadores Informales (CNTI), que sera tratada adiante.

Singer (1999), com base em Marx, no volume 1 de O Capital, fala que seria a
informalidade uma reserva de méao de obra relativamente excedente!8!, do tipo estagnada, que
forma parte do exército ativo do trabalho, mas com ocupacdo inteiramente irregular. A origem
da informalidade é atribuida a excessiva regulamentacdo da economia pelo Estado. Sob esse
ponto de vista, o trabalho informal seria a resposta popular as restricdes legais, derrubando com
sucesso a barreira estatal legal, implantando a desregulamentacdo de fato e representando a
irrupcéo das forcas do mercado contra a economia engessada pela regulamentagédo. Nesse caso,
o empreendedor informal ndo seria um produtor marginal de baixa produtividade, como afirma
0 PREALC (CEPAL, 1979).

O PREALC adotou o conceito formulado para o Quénia, acrescentando que o setor
informal ¢ caracterizado também por “atividades ndo organizadas segundo o parametro da
relacdo capital-trabalho” (MARULANDA, 1979, p. 51). Portanto, seguiu a l6gica dualista, de
natureza estrutural, propria do sistema capitalista de producao.

Segundo Dedecca (1996), pensar a informalidade exige a contextualizacdo prévia do
fendmeno no &mbito do processo de desenvolvimento da acumulagéo capitalista de modo geral.
O autor nos remete a temporalidade do fendmeno, classificando-o em velha e nova
informalidade. Na velha informalidade, o autor fala em economia em transicao, que deu origem
a uma massa de desempregados, aglomerados nas cidades industrializadas, e aos deslocamentos
urbanos (migracgdes internas) do campo para 0s centros urbanos em busca de emprego. Na nova,
h& o fenbmeno da desterritorializacdo do trabalho como estratégia de diminuicdo dos custos
sociais do trabalho; vincula-se as tendéncias da economia global (no qual este estudo nao

pretende se aprofundar).

aparentado, formou Bonaparte a cepa da Sociedade do 10 de Dezembro. Era “Sociedade de beneficéncia” na
medida em que todos os membros sentiam, tal como Bonaparte, a necessidade de beneficiar & custa da nagdo
trabalhadora. Este Bonaparte, que se constitui em chefe do lumpenproletariado, que s6 neste encontra de forma
macica 0s interesses que ele pessoalmente persegue, que reconhece nestas fezes, detritos e escéria de todas as
classes a Unica classe em que pode se apoiar incondicionalmente, é 0 auténtico Bonaparte, 0 Bonaparte sans phrase
(MARX, 2011).

181 Marcio Pochmann (2003) também utiliza o conceito de excedente, para estudar a informalidade do trabalho e,
especialmente, em estudo de caso sobre a populacdo do municipio de S&o Paulo.
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As mudangas conceituais apos a década de 1970 fazem referéncia aos modos de
producao familiar, as atividades econdmicas empreendidas por iniciativa propria, diferentes do
padrdo weberiano de empresa racional — custo-beneficio e maximizacdo da eficiéncia,
administracdo e controle de processos. Na década de 1990, as narrativas tratam da
informalidade como um empreendimento popular, gestado pela ma distribuicdo de renda, com
pouca ou nenhuma compreensdo produtiva de qualidade s&o reforgados. Os informais — e aqui
estamos, basicamente, falando do perfil econdmico do conceito —, sdo 0s pequenos produtores
que precisam ser encaixados no sistema de produgdo mais adequado, capazes de gerar riquezas
ante o seu potencial empreendedor, como ja previa Adam Smith, em A Riqueza das Nacoes.
Representam um setor para o qual o capital é escasso e, assim sendo, falta-lhes o principal para
que possam integrar as cadeias produtivas e o ciclo de producao eficiente (NEGRETE PRIETO,
2011b).

Ainda na deécada de 1990, o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento passaram a considerar o empreendedorismo no setor informal ndo apenas
uma condicdo imposta pelos desajustes estruturais, mas uma escolha deliberada dos sujeitos
(MALONEY, 2004)®, com consequéncias para o campo politicas publicas (LEVY, 2010). A
partir de 1993, iniciou-se na Organizacdo Internacional do Trabalho uma campanha de
sistematizacdo do conceito. A necessidade estatistica de objetivacdo do fendmeno foi posta
como uma condicdo necessaria: era preciso contar os informais, delimita-los, para que
pudessem entrar nas estatisticas nacionais e, assim, se tornassem objeto das politicas publicas
e ndo somente de pesquisas e estudos (HART, 1973). A proposta partiu da classificacdo dos
atores entre empresarios e ndo empresarios, e da forca de trabalho®? que participava do
processo. Em 1993, a OIT atualizou o conceito de setor informal, harmonizando-o com a
natureza da unidade econémica ao qual estava vinculado, ao tempo em que as estratégias de
mensuracdo do fendbmeno também foram modificadas. Seguindo as orientacGes da 152
Conferéncia Internacional de Estatisticos da CIET/OIT, de 1993, o setor informal passou a ser
caracterizado segundo a natureza da unidade econdmica, sobretudo a destinada a producéo de
bens e servicos (perfil exclusivamente econdémico), uma definicdo que deixou de fora as pessoas
que trabalhavam nas areas rurais (agricultura e pecuaria).

As caracteristicas ditadas em 1993 somaram-se 0 baixo nivel de organizacdo dos
empreendimentos, a deficiéncia entre a divisdo/separacdo entre trabalho, capital e fatores de

producdo, a casualidade das relag6es de trabalho, quando existentes, e a inexisténcia de registro

182 Forca de trabalho é definida como o conjunto de pessoas que estéo trabalhando em ocupagdo (employment) e
aquelas que estdo em desocupagdo (unemployment).
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contabil da atividade/negdécio. Por fim, o fato de operar na informalidade e com pequena escala
de producdo!® integra o fendmeno, a fim de estabelecer uma diferenca entre as atividades
consideradas legais e aquelas vistas como ilegais ou clandestinas, pela finalidade!8 (pirataria,
contrabando, etc.).

O vinculo do trabalhador com as unidades econdmicas foi central na classificacdo de
ocupacdes, que ndo se definiu pelas condicdes de precariedade ou vulnerabilidade no
trabalho®®® ou pela limitagio ou ndo acesso ao exercicio dos direitos laborais (SALAS, 2010,
2013). Com isso, para uma diagnose do fendmeno, tornou-se relevante a compilacédo de dados
sociodemograficos e da caracterizacdo de vinculo com a empresa como condicdo de ocupacao
do posto de trabalho. Logo, o “trabalho em ocupagao” é aquele associado a politicas de geracdo
de trabalho e rendimento, orientadas ao amparo social e econdmico?® do final da década de
1990 em diante.

Quadro 5 — Esquema analitico da categoria setor informal — CIET/OIT, 1993

Unidade de observacao Unidade econdmica

Orientagdo Producéo de mercado

Status de producédo A posse e a aquisi¢do dos meios de produgao, em si,
ndo caracterizam as economias subterraneas ou ilegais

Ambito Atividades ndo agropecuarias

Dominio Formas ndo institucionalizadas de empresas

Préaticas contabeis Ausentes ou rudimentares

Caracteristicas Carece de registros fundamentais: fiscais/Seguridade
Social; operam em micro e pequena escala

Fonte: OIT (1993).

A definicdo introduzida pela XV CIET proporcionou uma conexdo sociolégica do
fendmeno com as politicas publicas, de modo a ndo se vincular apenas ao campo econdmico,

tampouco confrontar com elaboracgdes legalistas, do campo normativo civilista ou penal, ou da

183 Na Conferéncia de 1993 da OIT, a agricultura de subsisténcia (agropecuaria) ndo foi considerada como
atividade do setor informal, pois se entendeu que essa atividade estaria afeta a outro tipo de politica publica.

184 A informalidade representa, antes de mais nada, uma verdadeira fraude (DEPARTAMENTO
INTERSINDICAL DE ECONOMIA E ESTATISTICA — DIEESE, 2007).

185 Ha varias dimensGes a serem observadas no &mbito de uma analise sobre precariedade do trabalho: estabilidade
laboral, organizacdo da jornada de trabalho, retribuicéo da forca de trabalho e seguridade social (SALAS, 2010).
18 No original: [...] The informal sector may be broadly characterized as consisting of units engaged in the
production of goods and services with the primary objective of generating employment and incomes to the persons
concerned. These units typically operate at a low level of organization, with little or no division between labour
and capital as factors of production and on a small scale. Labour relations —where they exist- are based mostly
on casual employment, kinship or personal and social relations rather than contractual arrangements with formal
guarantees [...] (XV CIE, Genebra, 1993, apud Ralf Hussmanns, 2004).
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ordem publica, mas ainda pouco abrangente. O conceito de setor informal seguiu o processo de
construcdo que, para as politicas sociais, necessitava ainda de objetivacdo e de uma leitura mais
amplas dos sujeitos. Como Maloney (2004) apontava, faltavam ainda grupos que diferem
daqueles que intencionalmente preferem escapar da formalidade, por motivos outros — pirataria,
contrabando, etc. Muitos informais ficaram invisibilizados no conceito de 1993.

A 152 CIET/OIT delimitou dois nucleos de informalidade: as unidades econdmicas
encabecadas por trabalhadores por conta propria, que laboram individualmente ou com
contribuicdo de trabalho familiar; e as unidades econémicas encabecgadas pelos empregadores
com seus empregados, com ou sem familiares participando nas atividades do negocio. A
definicdo mais se baseou no vinculo com as unidades econdmicas do que nas condicdes de
trabalho a ele inerentes, além de ndo esclarecer qual a motivacdo do negdcio — se para sustento
ou subsisténcia. Por fim, ficou definido que o emprego no setor informal seria constituido pela
soma de todas as atividades laborais exercidas (principais ou complementares da renda), sem
distincdo. Ou seja, ganhou-se em precisdo, mas se perdeu em termos de generalizacdo do
conceito, ficando fora das contas publicas outras modalidades de informalidade.

Em 2003, na 172 CIET/OIT, foi adotada uma concepcao mais abrangente do fenémeno,
recepcionando-se as situacdes de informalidade derivadas das ocupac@es no setor formal, bem
como das conjunturas do setor agropecuario. O marco conceitual passou a ser emprego informal
(OIT, 2003), abrangendo as ocupacdes proprias do setor informal e 0s seus sujeitos e as
situacOes de informalidade que se expressam nas instituicdes formalmente constituidas, nesse
caso, as ocupacdes de postos de trabalho criados no ambito dos governos e também o setor
rural.

A informalidade, entendida em sentido mais amplo, passou a representar um conjunto
de atividades econémicas que, pelos contextos nos quais sdo desenvolvidas, ndo permitiriam ao
trabalhador invocar a seu favor os direitos a protecao social; ao tempo favorecia a insercao em
politicas de desenvolvimento. O novo conceito afastou-se do paradigma da ilegalidade e da
marginalidade (DE SOTO, 1987) para qualificar o trabalho ndo regulamentado pelo
ordenamento juridico trabalhista.

O paradigma da ocupacdo formal segue representado pelo conjunto de atividades que,
pelo contexto em que sdo exercidas, sdo capazes de invocar a seu favor o marco legal e
institucional correspondente a sua inser¢do econdmica, seja como trabalhador independente,
seja como subordinado. E a ocupagdo no setor informal, com base na unidade econémica, ndo

constituida em sociedade, opera a partir dos recursos do domicilio (inclusive meio rural), sem
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0 registro contabil de suas atividades, ou, quando presentes, utilizam-se de meios rudimentares,
independentemente das condigdes de trabalho (OIT, 2003).

Até 1990, o conceito de trabalho ndo abrangia o trabalho ndao remunerado exercido
durante menos de 15 horas na semana nem o trabalho na produgdo para o préprio consumo e
na construcao para o proprio uso. A partir de 1992, a ocupagdo remunerada ou ndo remunerada
passou a ser objeto das estatisticas oficiais (IBGE, [201-]a). Contudo, a ocupagdo (employment)
que compreende o trabalho realizado em troca de remuneracdo € a que estd associada
diretamente as politicas de geracdo de trabalho e renda (IBGE, [201-]b). O emprego (employee
job) é uma parcela do trabalho em ocupacdo (work in employment). As pessoas ocupadas,
classificadas por posicdo na ocupacdo (formal/informal, por exemplo), integram as seguintes
categorias: empregado (employee), conta prépria (own-account worker), empregador
(employer) e trabalhador familiar auxiliar (contributing family worker). O empregador formal
é aquele registrado, e o empregador informal carece dos fundamentos fiscais e/ou de Seguridade
Social. Esta ultima analisa a informalidade sob o enfoque da atividade econdmica, em que se
conceitua como informal a atividade econémica que ndo esta legalmente constituida perante o
Estado, sem o registro oficial (ILO, 2013).

Em seus ajustes conceituais, a OIT (2014, p. 7) reforca que é preciso manter o foco na
transicdo da informalidade para a formalidade, promovendo-se “maior consciencializacdo das
vantagens e protecdo que advém com a formaliza¢do”. E ressalta que a “maioria das pessoas
entra na economia informal, ndo por escolha, mas por uma necessidade de sobreviver e para ter
acesso a atividades que lhes permitam obter um rendimento basico™.

Na 172 CIET, o enfoque conceitual de informalidade baseou-se na unidade econdmica,
mas este ndo abarcou diversas condi¢des de informalidade. A partir desse entendimento, nichos
de informalidade deixariam de ser considerados nas analises estatisticas. Por exemplo, o0s
trabalhadores por conta prépria e os empregadores poderiam ou ndo ser considerados informais.
Os debates seguiram entdo paraa 192 CIET, em 2013.

Uma definicdo de ocupacdo informal da 172 CIET (2003) considerou as pessoas na
producdo para 0 proprio consumo como ocupadas, mas isso mudou. A partir da 192 CIET, de
2013, a definicdo de pessoa ocupada (person in employment) ndo inclui mais aquelas em
trabalho na producéo para o préprio consumo.

Considerando que a abordagem das condigbes de trabalho (conceito baseado no
emprego) ¢é aquela tomada para decidir sobre os trabalhadores dependentes, reforcamos que nao
se trata de renunciar ao setor informal, vez que esse foi e continua sendo variavel-chave do

conceito mais amplo, utilizado na classificacdo de determinadas modalidades ocupacionais. A
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172 CIET tornou visivel o que o conceito da 15* CIET, de 1993, 1993 invisibilizou — os
trabalhadores agricolas sdo um bom exemplo.

A propria definigdo do que vem a ser setor informal aponta para sua ampla diversidade:
atividades estruturadas com base em unidades de producdo muito pequenas, baixos niveis de
tecnologia, implicando requisitos de capital modestos, tanto humano quanto fisico; falta de
divisdo entre os proprietarios de capital e do trabalho.

Na prética, ampliaram-se as perspectivas de prevaléncia da informalidade; baseadas nas
unidades econdmicas, eram unidades de analise observadas segundo a finalidade, se para o
sustento proprio e da familia ou se para empreender, buscando lucratividade do negdcio, e
também com base nas condi¢des de ocupacdo, ou seja, fundava-se no exercicio dos direitos
laborais. Tais elementos apontavam para outros subgrupos de informalidade. Ademais, na
classificagdo de acordo com a posi¢éo no trabalho — na direcdo da unidade econdémica —, temos
0 enfoque do trabalho desprotegido para todas as posicdes e em qualquer das unidades
econdmicas previstas, inclusive no setor formal (HUSSMANNS, 2004).

Com base nessas caracteristicas, € possivel visualizar o comportamento dos diferentes
setores de informalidade e das diversidades possiveis de sujeitos e de ocupa¢des. No entanto,
como reforca Negrete Prieto (2011a), “no se puede establecer una particion definitiva”, porque
a dinamica do fendbmeno, por si s@, cria possibilidades que ndo se encontram demonstradas no
setor.

Essa objetivacdo embasou o campo das politicas de emprego, como veremos,
especialmente as destinadas ao fomento e ao investimento em pequenos negocios, com suporte
dos programas de microcrédito. A partir de entdo, segue um rearranjo, ou aproximacao, das
politicas de emprego com as de mercado, para, no campo das politicas sociais, dar corpo aos
novos modelos de politicas de desenvolvimento econdmico e social, com énfase para as
condicdes de ocupacdo (OIT, 2013). Por fim, ressaltamos que, como a captacdo da ocupacgéo
no setor informal demanda uma pesquisa com grau de complexidade maior, no caso de o pais
ndo dispor de estatisticas especificas (employment in the informal sector), ficou decidido que
se pode limitar a mensuracao da ocupacdo informal aos empregados (employees) (OIT, 2003).

Enguanto o México consolidou as informacdes sobre a informalidade, integrando-as no

esquema proposto pelo Grupo de Délhi, em 2003, em uma matriz segundo a ocupacao, no Brasil
ndo temos informacges suficientes para definir o fendmeno sob tais aspectos (IBGE, 2017).
Segundo o IBGE (2017), a parcela constituida do emprego informal é extraida da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD Continua), cujo parametro sdo os empregados

desse setor.
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Para o panorama futuro, em 2015, na 1042 Conferéncia Internacional do Trabalho,
realizada em Portugal, a OIT reafirmou a relevancia da “economia informal” em face da
contribuicdo econdmica desse setor. Sao reiteradas as recomendacdes n° 102 e 103/2014 e
14/2015, nas quais os discursos sdo de incentivo a transicdo, ao equilibrio justo entre as medidas

de incentivos para a formalidade e as medidas dissuasoras de permanecer naeconomia informal.

Figura 3 — Informalidade/unidade econémica

Processo de
informalidade

Setor
informal -
Unidades nio
economicas

Setor informal -
Unidades
exclusivamente
econémicas

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Desde a década de 1990, o Brasil vivencia um forte movimento para a
organizacgdo/criacao de redes institucionais com finalidade de viabilizar a implementacdo dos
programas de desenvolvimento econdmico e social no pais, especialmente para os programas
de microempreendedorismo. Nesse contexto, o Ministério do Trabalho definiu a figura do
empreendedor tal como definido por Filion (1991, 1999, p. 19): “a pessoa que idealiza,
desenvolve e realiza ideias e é capaz de criar novos produtos ou aperfei¢oar algo que ja existe”.
Esse ator pode atuar ou ndo na informalidade, ou seja, com potencial para alavancar seus
negocios. Por outro lado, foram adotadas mudancas institucionais para reduzir a informalidade
e favorecer a formalizagdo'®’, como o Simples Nacional e a Politica Publica do

Microempreendedor Individual (MEI).

187 Algumas propostas legislativas: Projeto de Lei do Senado n° 584, de 2007, que dispde sobre a regularizacdo e
a formalizagdo do contrato de trabalho de trabalhadores informais e o parcelamento de débitos perante o Instituto
Nacional do Seguro Social e o Fundo de Garantia do Tempo de Servico. O objetivo néo foi beneficiar diretamente
o trabalhador, mas anistiar o empregador que regularizar o registro de trabalho de seus empregados. Ha ainda o
Projeto de Lei n° 7.176/2006 estabelece a definicdo de trabalhador sem vinculo empregaticio e fixa seus direitos
trabalhistas (foi arquivado); o PL 3451, que trata do reconhecimento do tempo de trabalho na informalidade para
fins de previdéncia social (arquivado), confronta a legislacdo previdenciéria; Projeto de Lei n°4.132, de 2012, em
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Em seu sentido mais amplo, a informalidade consiste em um conjunto de atividades
realizadas pelos individuos que, no contexto em que as desenvolvem, ndo podem invocar a seu
favor o marco legal institucional de inclusdo econémica na cadeia produtiva. Devido a situacdo
de vulnerabilidade a que estdo expostos, ja que trabalham fora de um ambiente regulatério e
contratual, ndo tém acesso aos direitos laborais.

Contudo, a relacdo entre a informalidade e as politicas de microcrédito se da em torno
de um setor especifico — o setor informal — adstrito, exclusivamente, a unidade econémica com
animo de empresa ou negocio, isto €, no contexto dos microempreendimentos. Um caminho
tedrico consistente para uma compreensdo ampliada do fenbmeno € a partir da descrigdo
sistematizada apresentada na Matriz Hussmanns (2004), que orienta 0 processo de
disseminagdo dos programas de microcrédito produtivo, considerado o centro das politicas de
geracdo de emprego, trabalho e renda nos anos 2000, na América Latina e no Caribe.

Iniciamos este debate falando da ocupacdo no mercado de trabalho no México. Temos
como referéncia o conceito da 172 CIET, de 2003, que sera aplicado para construir a Matriz
Hussmanns (2004), ferramenta descritiva da informalidade, cujos mecanismos possibilitam
emergir subcategorias utilizadas para classificar o fenbmeno na perspectiva da unidade
econdmica, transversalizado pelo exercicio dos direitos laborais.

Para melhor compreensdo, sintetizamos a estrutura da matriz. O Setor Informal (total) —
Sli— é uma das unidades econdmicas utilizadas para a estruturagdo da matriz e se posiciona ao
lado de outras unidades econdmicas, como “Empresas, Gobierno e Instituciones, Agricultura
Campesina e los hogares (onde se desenvolve o servico doméstico). O setor Slté constituido
por um ‘“ndcleo duro”, que sinaliza para as possibilidades de ocupagdes. Sdo elas:

’

“trabajadores por cuenta propia”; “trabajadores no remunerados familiares/aprendices’’;
“empleadores”; “trabajadores subordinados remunerados”, assalariados ou ndo. Ao
relacionarmos essas condi¢bes de ocupacdo com a possibilidade do exercicio dos direitos
laborais, é possivel constatar se ha ou ndo vulnerabilidade social em termos de bem-estar do
trabalhador.

Essa explicacdo € necessaria porque o segurado do Seguro Popular mexicano, por
exemplo, ndo tem acesso ao espectro completo da Seguridade Social (apenas a saude). Entdo,

mesmo que o individuo tenha optado por se vincular a Seguridade Social, ndo significa dizer

tramitacdo (apensos os Projetos de Lei 6363/2005, 3436/2012, 3498/2012, 3785/2012, 8360/2017, 8766/2017,
10576/2018; 3728/2015; 7980/2017; 8051/2017), acrescenta §3° ao art. 12 da Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974,
para dispor sobre a responsabilidade subsidiéria da empresa tomadora ou cliente quanto as obrigaces trabalhistas
(para reduzir a informalidade do setor formal).
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que seja sujeito dos direitos sociais laborais, ou seja, no enfoque do mercado de trabalho,
segmentado entre trabalho protegido e trabalho desprotegido.

Um ponto importante diz respeito a classificagdo das unidades econdmicas e a
construcgdo das categorias do setor informal da economia. A informalidade a que nos referimos
na tese, para fins de comparagdo nas economias de mercado hierarquico, € aquela que gravita
em torno das unidades econdmicas de forma exclusiva. A leitura que temos sobre o empregador
(employer) é a de empresa ou negocio na modalidade informal; se na modalidade de trabalhador
por conta propria informal, que tenha &nimo de empreender: estes sdo os atores dos programas

de microcrédito.

2.3.2 Configuragdes duais: a informalidade no México

Nos ultimos anos, a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) recomendou que seus paises-membros promovessem uma metodologia de captura para
alem do aspecto convencional (estatistico), que fosse capaz de mensurar o bem-estar subjetivo.
O Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2015, p. 51) elaborou um instrumento
de avaliacdo no qual, para o bem-estar como oportunidade de trabalho, foi formulada a seguinte
pergunta: “Considera usted que ha tenido mejores oportunidade de trabajo en México que las
tuvieron sus padres o quienes le crearon?”.

Esse questionamento pode ser avaliado em termos de populacdo economicamente ativa
do pais, que experimentou uma expansao de quase nove milhdes de habitantes, entre 2006 a
2018 (INEGI, 2019), e também em relacdo a populacdo ocupada no setor informal da economia.

Quanto a ocupacdo da populacdo no México por setor, 41% da PEA esta ocupada no
setor formal e 59% no setor informal. O setor informal (0 nucleo da informalidade), em
nameros, representa pouco mais de vinte e oito milhes de pessoas ocupadas. Dessas, 13.725
(48,7%) estdo ocupadas no setor informal propriamente dito e 14.457 (51,3%), em condicGes
de informalidade em unidades distintas aquelas consideradas econémicas no setor informal. Ou
seja, 0 proprio setor informal é dualistico diversificado (MEXICO, 2013a), como mostra a

Figura 4.



166

Figura 4 — N° de pessoas ocupadas por setor de ocupacao informal
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Fonte: México (2013a).
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Em uma leitura sobre a populacédo em condicdes de informalidade fora do setor informal

tradicional, encontramos 0s seguintes segmentos: agricultura de subsisténcia (16,9%);
trabalhadores ndo remunerados em unidades distintas do setor informal (10,9%); servico
doméstico remunerado (14,5%); assalariados agropecuarios ndo protegidos (35,5%);
trabalhadores ndo protegidos sem remuneracdo fixa (7,4%). Esses numeros, ao todo,
correspondem a 30,9% das ocupacdes informais (MEXICO, 2013).

Figura 5 - Pessoas ocupadas no setor informal
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Fonte: México (2013).

As ocupacdes no setor informal que ndo se vinculam as unidades econémicas, em seu
sentido estrito, sdo mais amplas que as demais condicfes de ocupacao. Isso implica dizer que a
distingdo dos elementos que compdem o setor informal é de extrema relevancia quando
pensamos em termos de politicas pablicas, ja que o alcance dos instrumentos propostos tem a
ver com essa delimitacao.

Para o perfil de informais para o qual as politicas de desenvolvimento econémico e

social, especificamente o microcrédito, passam a atuar a partir dos anos 2000, faz sentido a
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proposta reiterada dos referidos programas, cuja diretriz € fomentar e impulsionar, desde o
“potencial para empreender” do publico alvo, a mudanca do paradigma das politicas ativas de

emprego®®,

2.3.3 Configurac0es duais: a informalidade no Brasil

O processo de informalidade (CACCIAMALLI, 2005), no seu sentido laboral, tem como
variaveis possiveis a elevacdo do desemprego, a multiplicagdo dos tipos de contrato, a
contratacdo de trabalho sem observancia das regras laborais, a subcontratacdo do trabalho por
meio de contratos civis ou comerciais (contratos de curto prazo), a expansdo do trabalho em
pequenos empreendimentos (IPEA, 2014, p. 30). Esses elementos sdo, em sintese, parte de um
processo de informalidade que tem origem nas mudangas ocorridas na estrutura e na conjuntura
econdbmica dos anos 1990. Estamos falando de um recorte especifico do processo de
informalidade pensado por Cacciamali (2005), que busca uma relacdo mais profunda,
duradoura, numa anterioridade temporal da historia da informalidade. E, sem dvida, processo
que se evidencia por meio das mudancas na estrutura das instituicdes, na ressignificacdo dos
sujeitos — atores do contexto do empreendedorismo/microfinancgas — e da conjuntura econémica
dos anos 1990.

Como processo, contém unidades menores, pertencas que se traduzem em respostas ao
processo de desenvolvimento das sociedades, principalmente apos as incursées neoliberais do
século XX. Assim é o setor informal, uma parte integrante de um todo, que se distingue do
campo maior por seus atributos e peculiaridades. Tamanha é a complexidade do processo de
informalidade, que dele é possivel emergir outra dimensdo de ocupacao, na qual se acortinam
os trabalhadores domésticos de areas rurais, os informais do grupo dos formais, etc.

O setor informal compreende as informagdes sobre unidades econdmicas que produzem
bens e servicos com o principal objetivo de gerar ocupacdo e rendimento para as pessoas

envolvidas. Opera, tipicamente, com baixo nivel de organizacdo, com alguma ou nenhuma

188 Neste estudo, ndo temos espago para verificar se as mudangas no setor informal no Brasil e no México séo
derivadas, especificamente, das mudangas institucionais introduzidas pelo microcrédito. No Brasil, mudancas
institucionais sdo importantes para explicar parte da queda do grau de informalidade na economia, especialmente
quando tivemos a criacdo de instituicBes-chave e o aperfeicoamento do quadro institucional. Nesse sentido,
ressalta-se a melhoria da gestdo do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) na fiscalizacdo das empresas
(CORSEUIL; MOURA; RAMOS, 2011) e de politicas de incentivo tributario, como o Simples Federal (atualmente
Simples Nacional), que tendem a incentivar a formalizagio (MONTEIRO; ASSUNCAOQ, 2012).
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divisdo entre trabalho e capital como fatores de producdo e, em pequena escala, sendo ou ndo
formalmente constituidas (OIT, 2003).

No caso do Brasil, a informalidade decorre de uma relacéo entre as pessoas ocupadas
(posigéo de ocupacdo) e a categoria do emprego (se tem carteira de trabalho assinada ou nao).
A partir dessas condicGes sdo identificados os contingentes que compdem a parcela do emprego
informal, cujo pardmetro é a carteira de trabalho assinada (item V da 172 CIET).

No Brasil, a década de 1990 foi marcada ndo apenas pelos arranjos das politicas de
emprego focadas no microempreendedorissimo, mas por uma agenda politica para debater
outros mecanismos do mundo do trabalho, como a formalizacdo. A Lei n® 9.601/1998, que
dispde sobre o contrato de trabalho por prazo determinado, faz parte desse panorama. O
dispositivo foi apresentado como um instrumento eficaz para intervir nos processos de
formalizagcdo do emprego e introduzia mecanismos legais de flexibilizacdo do contrato de
trabalho, posto-chave das mudancas percebidas no processo de informalidade.

Muito se discutiu a época sobre se a referida legislagdo, ao contrario de resolver os
problemas do emprego, aprofundaria os problemas ja existentes, reduzindo a remuneracdo dos
trabalhadores, aumentando a rotatividade de mdo de obra, mantendo a informalidade e o
desemprego, enfraquecendo os 6rgdos de formacdo de mao de obra. No Projeto de Lei n° 4.205-
A, do deputado Jair Meneguelli (Partido dos Trabalhadores), foi pedida a revogacéo da referida
lei, sob a alegag¢do de que ela caminhava “exatamente em sentido oposto a valorizagdo do
trabalho e do trabalhador” (BRASIL, 1998a).

Os questionamentos alcancaram o STF na Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n® 1764, promovida pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pelo Partido Democratico dos
Trabalhadores (PDT) e pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), sob os argumentos de ofensa
ao principio da igualdade, ja que a nova norma tratava desigualmente trabalhadores em
situacOes idénticas, além de estabelecer hipoteses de flexibilizacdo do contrato; portanto,
ofendia o principio da continuidade do vinculo empregaticio. A lei seguiu incdlume!®®; como
politica de emprego, a proposta da lei foi de formalizacdo do emprego por meio do contrato
temporario.

Outra acdo também importante no contexto de mudanca institucional ocorreu no ambito
do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MIDCT). Em 2003, foi criado o
Grupo Tematico Micro e Pequenas Empresas, Autogestdo e Informalidade, no Conselho de

Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), no ambito desse ministério. Tinha como

189 Teve apenas um veto (8§ 3°), que pedia a adogdo do contrato temporario para empresas com menos de vinte
funcionérios.
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objetivo produzir enunciados de politicas plblicas!®® para o desenvolvimento das micro e das
pequenas empresas e das empresas de autogestdo, com o objetivo de gerar emprego e renda e
inclusdo do setor informal da economia.

Em 2004, o grupo propos a formalizagéo e a inclusdo social de empreendedores de baixa
renda. A proposta integrou 0 PNMPO em 2005, a pedido do deputado Jaques Wagner (PT). No
mesmo enunciado, o grupo reforcou a necessidade de politicas de apoio ao trabalhador em
atividade informal, com a criacdo de formas de treinamento e capacitacdo “ao gerar politicas
de apoio ao trabalhador em atividade informal, devem ser criadas formas de treinamento e
capacitacao” (BRASIL, 2003b, p. 6).

Outro ponto relevante para o contexto do processo de informalidade no Brasil foi a
criagdo do Simples Nacional, com a Lei n® 123, de 2006. Ele introduziu uma nova modalidade
formalizacdo, por meio do Microempreendedor Individual (MEI), a0 mesmo tempo em que
criou para este ator atributos/requisitos proprios de acesso a Seguridade Social a partir da pessoa
juridica por este constituida®®. Em 2014, o MEI passou a ser politica publica.

Em 2014, a informalidade passou a integrar um dos eixos do Plano Nacional dos
Trabalhadores Rurais Empregados (Planatre), coma Portaria Interministerial n°® 2/2014 do MTb
e da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Também em 2014, houve a inclusdo de uma
diretriz estratégica de combate a informalidade no planejamento anual da inspec¢éo do trabalho.

Diante de um conjunto extenso de politicas de enfrentamento & informalidade!®?, seria
plausivel também avancarmos para um processo de coordenacao ede gestdo de programas que
possam, de forma articulada, atuar nas diversas dimensdes da informalidade como processo.
Contudo, somos levados a concordar que ha pouca ou nenhuma conexd@o entre 0s programas e
as acOes propostas, sugerindo pouco grau de complementaridade.
A informalidade, desde o dinamismo das sociedades, ndo deixa de ser uma categoria em

construcdo. Vejamos que, de acordo com a Recomendacdo 204 da OIT, que trata do processo

190 Os enunciados visam aprimorar aspectos normativo-juridicos e estimular politicas publicas.

191 Essa politica publica segue descolada dos programas de apoio e fomento ao microempreendedorismo
(PROGER e PNMPO).

192 politicas adotadas no Brasil com alcance a informalidade: Simples Nacional; eSocial; microempreendedor
individual (MEI); Qualifica Brasil (antigo Plano Nacional de Qualificagdo — PNQ); Programa de Geragdo de
Emprego e Renda (PROGER); desoneracéo da folha de pagamento; Politica Nacional para os Trabalhadores Rurais
Empregados (PNATRE); Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (PROJOVEM); Programa Nacional de
Incubadoras de Cooperativas Populares (PRONINC); Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidario (SCJS);
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC); Programa Nacional de Fomento as
Cooperativas de Trabalho (PRONACOOP); Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF); Programa de Apoio a Conservagdo Ambiental; e Programa de Fomento as Atividades Produtivas
Rurais (Bolsa Verde).
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de transicdo da economia informal para a economia formal (OIT, 2015), os paises-membros
devem estabelecer mecanismos para facilitar e promover a formalizacéo.

As definicBes adotadas pela 172 Conferéncia Internacional de Estatisticos do Trabalho,
em 2003, sdo subsidiarias para a elaboracdo de agdes de enfrentamento a informalidade,
diretrizes que definem a economia informal ou o setor informal da economia “com base nas
atividades econdmicas desenvolvidas pelos trabalhadores e, também, com base nas unidades
econdmicas que, segundo 0s requisitos legais, ou pela préatica, ndo estejam cobertas ou estejam
insuficientemente cobertas por disposi¢des formais”. Na Recomendagdo n°® 204, a economia
informal constitui-se de “unidades econdémicas informais” (setor informal) e de “trabalho

informal” (ILO, 2003, p. 1), sendo este expresso em termos de relagdes informais.

2.3.4 A informalidade em numeros: contar para qué?

Nosso objetivo é, com base na incidéncia do fendmeno da informalidade, estabelecer
uma relacdo entre as politicas de emprego e as ideias de bem-estar social, observando as
estruturas das variedades de capitalismo hierarquico no protagonismo do EBES, entre 2005 a
2014. A metodologia adotada na tese ndo nos permite aprofundar o tema da avaliacdo das
politicas de emprego e variacdes da taxa de informalidade e desemprego'®® e/ou de seus
impactos na constituicdo de padrdes de informalidade. O mesmo ocorre em relagdo a género,
raga, condigBes sociodemograficas e/ou capital humano, como foco da pesquisal®®. Dessa
forma, os dados agregados apenas nos orientam com informacées objetivas, para que possamos
transitar na abordagem da variedade hierarquica de capitalismo e suas caracteristicas, desde
México e Brasil.

Uma das dificuldades da pesquisa foi delimitar um conceito de informalidade aplicado
no Brasil e no México e que viabilizasse a comparacdo descritiva, 0 que nao foi possivel. O

proprio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) produz um vasto nimero de

193 Sobre a influéncia do capital humano na variagdo da taxa de informalidade, consultar Barbosa Filho e Moura
(2015), que trazem uma adaptacdo da metodologia de Duca e Campbell (2007), os quais abordam o impacto da
evolugdo do trabalho, com énfase para as varidveis demografia, inflacdo e desemprego nos Estados Unidos, na
década de 1990.

19 Qutras abordagens podem ser consultadas sobre a evolugdo da taxa de informalidade no Brasil, segundo a
demanda por trabalho (CORSEUIL; MOURA; RAMOS, 2011); o ciclo econémico (CORSEUIL; FOGUEL,
2012); e mudancas estruturais (RAMOS, 2002).
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pesquisas, com enfoque da informalidade, mas em recortes temporais distintos e metodologias
diversificadas e a partir de diferentes varidveis, caso das Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilio (PNAD) e da PNAD-continua. O Brasil adota as metodologias desenvolvidas pela
Organizacdo Internacional do Trabalho, a partir das Conferéncias Internacionais de Estatisticas
do trabalho, porém, com limitacbes em decorréncia das dificuldades de modulacdo das
amostras, conforme determinam as diretrizes da OIT. Isso n&o significa que ndo sejam seguidas.
O conceito sugerido aos paises-membros é observado, 0 que muda sdo as variaveis possiveis e
as metodologias.

Diante das imprecis@es e das dificuldades, realizamos uma consulta junto ao sistema de

eSIC — Portal da Transparéncia, com o seguinte questionamento ao IBGE:

[...] gostaria de saber também quais sdo especificamente as variaveis utilizadas
para a composigdo da Matriz Hussmanns (2004), instrumento adotado para a
mensuracao do processo de informalidade no México e recomendado pela OIT
aos paises membros na XVII CIET/2003. Esclareco que o dicionario de dados
do IBGE para a informalidade ndo aponta de forma especifica quais sdo as
varidveis utilizadas para compor o emprego formal e o emprego informal
(ALVES, 2017, online).

A condicdo de formalidade do emprego € objeto de estudo das pesquisas domiciliares —
PNADs — do IBGE que, além do emprego formal e informal, cobrem as categorias de
empregados, empregadores e autbnomos ou por conta propria. Portanto, os indicadores de
emprego cuja unidade de informacéo € o domicilio se aplicam na analise do emprego formal e
informal. Esses indicadores ndo se confundem com aqueles que monitoram as microempresas
formalmente constituidas. Para os microempreendimentos formais, o IBGE utilizou, entre 1968
e 2015, a Pesquisa Industrial Mensal de Emprego (PIMES). Esta tinha como base as unidades
locais, com cinco ou mais pessoas empregadas, reconhecidas como atividade industrial
conforme a Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) e investigava o pessoal
ocupado assalariado nas empresas formalmente constituidas. A PIMES ndo cobre as condigdes
de informalidade dos micronegdcios e foi encerrada em dezembro de 2015 (IBGE, 2015).

O IBGE utiliza metodologias distintas para analisar os setores formal e informal da
economia. Para o setor formal, sdo utilizadas as pesquisas setoriais: a Pesquisa Industrial Anual
(P1A), a Pesquisa Anual de Servicos (PAS), a Pesquisa Anual da Industria da Construcédo
(PAIC) e a Pesquisa Anual de Comércio (PAC). Para o estudo da mdo de obra ocupada no setor
informal, é utilizada a Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios (PNADsS).

Para as duas condi¢des — formalidade e informalidade —a PNAD continua disponibiliza,

trimestral e anualmente, a série mao de obra ocupada. O setor formal refere-se as pessoas
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ocupadas, contribuintes para o instituto de previdéncia em qualquer. A formaliza¢do do vinculo
contratual satisfaz a obrigatoriedade do empregador de cumprir a legislacdo trabalhista, mas
resta ainda a contribuicdo previdenciaria para dar conformacéo ao paradigma da formalizacdo
do trabalho. Em outras palavras, é possivel que o vinculo empregaticio esteja anotado na
carteira de trabalho, porém sem o recolhimento das contribui¢des previdenciarias por parte do
empregador. Ou seja, o trabalhador supde estar protegido pela legislacdo previdenciaria e, no
entanto, hd um gap na sua condicdo de segurado, o que pode dificultar e/ou impedir 0 gozo de
beneficios sociais, por exemplo, o acesso ao direito a aposentacdo e aos afastamentos
remunerados (em casos de acidentes de trabalho, licenca maternidade, entre outros).

E certo que a condicdo de informalidade no trabalho decorre, objetivamente, do
descumprimento, por parte do empregador, da legislacdo trabalhista e também do ndo
recolhimento das contribui¢des previdenciarias. Assim, entendemos que a carteira de trabalho
assinada € um dos indicadores de formalidade, mas esse documento ndo perfaz os requisitos
necessarios como indicador de bem-estar social do trabalho.

Da mesma forma, a inexisténcia de vinculo empregaticio ndo indica, por si soO, a
condicdo de informalidade no trabalno, uma vez que existe o trabalhador
independente/autdnomo ou trabalhador por conta prépria. O autdnomo é definido pela Lei n°
8.212 /1991 como a “pessoa fisica que exerce, por conta prépria, atividade econbmica de
natureza urbana, com fins lucrativos ou ndo” (BRASIL, 1991a, online). Se esse trabalhador ndo
esta vinculado a Previdéncia Social, esta entdo laborando em condicdo de informalidade.

Dessa forma, para a tese, adotamos o vinculo empregaticio — pessoas empregadas com
indicativo de carteira de trabalho assinada — como elemento de bem-estar social. Contudo, a
contribuicdo previdenciaria é o elemento-chave da abordagem da pesquisa, pois evidencia essa
condicdo desde o campo laboral. Vinculo empregaticio e contribuicdo previdenciaria sdo
indicadores aplicados pelo IBGE na producdo das PNADs (IBGE, 2019). Quanto a
formalizacdo dos trabalhadores por conta propria, essa condicdo pode ser mensurada pelas
pessoas ocupadas como empregadoras ou por conta propria com empreendimento registrado no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ (IBGE, 2019).
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Graéfico 1 — Setor formal / informal Brasil
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Fonte: IBGE (Formal: ocupacgdes/carteira assinada)

Temos ainda, em termos de trabalho protegido (por amostra, entre 2001 e 2014), uma

evolucao positiva que deve ser levada em consideracao, especialmente quando olhamos para a

nova estrutura das politicas de desenvolvimento, impulsionadas no final da década de 1990
(FAT, PROGER), e, a partir do ano de 2008 em diante, a criagdo do PNMPO (2005) e a

implantacdo do Simples Nacional e do MEI (2008). No entanto, reforcamos que nao estamos

afirmando que haja uma correlacdo direta desses programas com o avanco do trabalho protegido

ano a ano. Mas ndo podemos desconsiderar essas variaveis, no ambito de um contexto geral,

gue somente avancou (Grafico 2).

Gréfico 2 — Trabalhador com carteira assinada (2000-2016)

. Ano | Total ; Variagio (%)
2001 22611 0,03
2002 | 23367 0,03
2003 24.140 0,07
2004 25800 0,05
2005 27.12 004
2006 28313 006
2007 | 30075 0,07
2008 32219 0,02
2000 32742 012
011 36750 0,03
012 37781 0,02
2013 38513 0,01
014 38913 -0,05
015 | 36825 -1,00

Fonte: IBGE (2016).
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Do contingente de pessoas com carteira assinada, de acordo com os critérios da 152

CIET, néo é possivel distinguir se 0 empreendimento dos trabalhadores por conta propria e o

dos empregadores estdo no setor formal ou informal. Ainda assim, muito embora ndo haja
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informacdes suficientes para definir o trabalho em ocupacdo informal no Brasil, é possivel
construir uma parcela do emprego informal com as informagdes da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios — PNAD Continua (IBGE, 2017), como mostrado acima.

Com base nos critérios estabelecidos pela 152 CIET, a taxa de informalidade brasileira
é dada pelo percentual de empregados sem carteira assinada em relacdo ao total de empregados;
lembrando que os trabalhadores domésticos néo estdo incluidos no calculo®®. O dinamismo do
fendmeno aponta para uma reducdo percentual da informalidade no Brasil. Entre 2002 e 2012,
houve uma diminuicdo consideravel da taxa de desemprego (IBGE, 2016): de 9,1%, em 2002,
para 6,6%, em 2014. Ao mesmo tempo, no mercado de trabalho, observa-se a reducdo do grau
de informalidade da economia brasileira (mensurada pela informalidade no emprego): passou
de 43,6% para 36,6% (Grafico 4). Sendo este mais um indicio da positividade do panorama do
trabalho para o protegido no Brasil, conforme mencionado anteriormente.

Analisar as taxas de informalidade descolada de outros indicadores pode ndo dizer
muito. Assim, verificamos as oscilacbes do fenébmeno com a dindmica da PEA no mesmo
periodo. Entre 2007 e 2009, a PEA estava em torno de 66%; e, entre 2011 e 2014, a PEA caiu
para 65%. Nesses periodos, ainda assim, o percentual de trabalho protegido continuou
aumentando, com indicios de ganhos sociais importantes em termos de politicas sociais
(Gréfico 3).

Gréfico 3 — Populagio economicamente ativa — 2001-2015
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Fonte: IBGE. Séries Estatisticas (PD 374 - 2001-2015)

Outro ponto importante é que, mesmo entre 2007 e 2009, com a PEA em torno de
66%, e entre 2011 e 2014, com a PEA em 65%, o percentual de desempregados e de

informalidade também diminuiu (Gréfico 4).

1% No ano de 2010 nio foi realizada a PNAD (IBGE, 2010).
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Gréfico 4 — Populagao ocupada — 2002-2014

[ Ano Dese:wzeéga da| Texalnf. Informalidade e Populagdo desempregada
2002 9,16 43,6 50
2003 9,73 42,3 4
2004 9,03 425 o
2005 9,44 a4
2006 8,51 40,7 5
2007 8,2 39,1 20
2008 7,1 38,1 15
2009 8,3 37,4 10
2011 6,7 32,7 5
0
;gﬁ :i 325 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
s 32,4
2014 6.6 366 Populagio desempregada Taxa de informalidade

Fonte: IBGE (2016)

2.4 Consideracoes

AVoC, como abordagem tedrica do capitalismo contemporaneo, inicialmente se baseou
em dois tipos ideais de capitalismo — as Economias Liberais de Mercado, LME, e as Economias
de Mercado Coordenadas, CME, estruturadas com base em seus processos de coordenacédo de
economia —, um conjunto de caracteristicas identificadas nos diferentes dominios ou esferas de
coordenacdo dessas economias!®®. As primeiras abordagens foram essencialmente
funcionalistas e deterministicas, além de reduzir as possibilidades do capitalismo
contemporaneo em modelos restritivos, com pouca énfase para as estruturas internas das
instituicoes e pouco dinamismo.

As criticas que se levantaram, no entanto, avangaram para uma abordagem tedrica mais
experimental, quando entdo foram consideradas outras variaveis — o poder, a fragilidade das
coalizBes politicas, por exemplo —, quando entdo as mudancas nas instituicdes das economias
politicas capitalistas foram valoradas e deram op¢des para a estruturacdo de novos modelos.

A abordagem ainda passou por uma reformulacdo em relacdo as complementaridades
institucionais, também vistas como funcionais e restritas as primeiras tipologias. Quando Hall
e Soskice (2001) defendiam que as economias politicas tendiam a se caracterizar por
complementaridades institucionais, equilibrando a forca de uma instituicdo a favor de outra, em
um processo matuo de retornos (HANCKE; RHODES; THATCHER, 2006), a abordagem

19 As esferas de coordenacgdo sdo abordadas oportunamente: a) industrial relations (bargaining over wages and
working conditions); b) vocational training and education; c) corporate governance (relations between firms and
their investors); d) inter-firm relations (between firms and their suppliers, clients and competitors); e) relations
with employees (information-sharing, work effort incentives) (HALL; SOSKICE, 2001).
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acabou delimitando e definindo o nlcleo da VoC pela nocdo de complementarities e system
coordination. Essa alternativa deixa para outros autores a possibilidade de inovar na abordagem
e ampliar a sua aplicagdo em economias capitalistas diversas, saindo do tipo ideal e partindo
em busca de novas experiéncias.

Em defesa da aplicacdo da VoC, os comparativistas da Economia Politica ressaltaram
que a teoria oferece varias maneiras para lidar com as criticas quanto aos aspectos de
funcionalidades, tendo em vista ndo ser uma abordagem de higidez teérica. Sua estrutura
poderia incorporar — e de fato incorporou — outras tipologias além das originalmente criadas
por Hall e Soskice (2001), sem perder a concepcdo analitica proposta pelos autores da
abordagem original.

Quando da ampliacdo do quadro analitico, a VoC passou a considerar outros elementos
do Estado nos capitalismos contemporaneos, abrindo-se para as agendas politico-econdémicas
mais complexas, que necessitavam de um aprofundamento da analise das mudangas nos modos
de coordenacao das economias.

Com Hall e Soskice (2001), a Economia Politica Comparada passou a contar com mais
um instrumento tedrico-metodoldgico para o estudo dos dinamismos do capitalismo, desde uma
abordagem ainda em construgdo, como frisaram os autores. Assim, passaram a ser consideradas
na abordagem da VoC questdes como a atuacdo das grandes empresas na caracterizacdo dos
capitalismos e o papel de seus trabalhadores; as agendas das lutas de classe — em funcéo de seu
alto grau de organizacgdo coletiva e a definicdo de interesses —; as relacdes industriais — neste
ponto, falamos das relagcdes que o capital estabelece com as forgas de trabalho —; a protecédo
laboral; as ideias e os discursos de formulacao de politicas sociais, entre outras possibilidades,
sdo modelos de variaveis a serem exploradas.

Ainda, e com base no amplo leque de aplicacdo da VoC, variaveis como poder e
capacidade de inovacdo tornaram-se relevantes para uma compreensdo sobre como os Estados
promovem mudancas nas instituicdes, se promovem, a que custo, em que setores e quais 0s
momentos especificos (AMABLE; PALOMBARINI, 2008). E também quais as instituicoes
formais, as politicas publicas afetadas.

Ademais, diante de uma multiplicidade de instituicdes presentes nas economias politicas
nacionais (HALL; SOSKICE, 2001), quando considerada a mudanca institucional, esta analise
ndo perdeu de vista os referenciais historicos, relevantes para a consisténcia analitica da VoC.
Assim sendo, a VoC apresenta-se como um ponto de partida organizador dos estudos sobre o
capitalismo contemporaneo, acata as criticas que foram levantadas pelos comparativistas e,

como reforgo, abre possibilidades para estudo do capitalismo dos paises em desenvolvimento,
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desde um conjunto de varidveis e de especificidades historicas inerentes a outras economias de
mercado que ndo as da Europa Ocidental, a estadunidense, entre outras.

Como vimos, considerando-se as possibilidades de inovar ou de avangar na abordagem
tedrica, os comparativistas ndo se intimidaram no estudo de economias politicas nacionais a
partir de categorias proprias dessas economias, caso do capitalismo hierarquico, cuja
abordagem proposta descola a coordenacdo como mecanismo diferenciador das economias
politicas para introduzir a hierarquia como inferéncia causal. Feito isso, outras variaveis foram
alinhadas ao modelo, dando corpo a uma abordagem diferenciada da VoC, a variedade
hierarquica de capitalismo, da qual despontam Economias de Mercado Hierarquicas diversas.
Assim, a diversidade de capitalismo parece ganhar reforcos quando outras economias séo
estudadas, tendo como orientacdo elementos que as caracterizam e, como espelho, as variaveis
que ndo lhes contemplam e que pedem um questionamento inicial, uma elaboracgéo hipotética e

a plausibilidade de refutacdo ou de acolhimento do que se levantou como duavida.
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3 0 METODO COMPARADO NAS CIENCIAS SOCIAIS

Na trajetoria do método comparativo nas Ciéncias Sociais, temos trabalhos candnicos,
como o Sistema de Logica Dedutiva e Indutiva, de John Stuart Mill (1979), a partir do qual sdo
identificadas regularidades, com o objetivo de ressaltar as diferengas e as similaridades entre
0s casos estudados. Bastante usado nas Ciéncias Sociais, essa técnica possibilita o estudo
comparativo das sociedades, de fendmenos em recorte de tempo especifico. O raciocinio de
Mill tem como base a comparagédo de casos nos quais o fenémeno pode ou ndo ocorrer e, assim
sendo, a incidéncia, sob o aspecto experimental, pode se dar de forma semelhante ou diferente,
ou com variagdes possiveis.

A comparacdo como método nas Ciéncias Sociais avangou com Durkheim, a partir do
método das variacBes concomitantes. Durkheim (2000) realizou um estudo comparativo, por
meio da categorizacdo de semelhancas e diferencas, na busca de padrdes de ocorréncia do
suicidio. A comparacdo em Durkheim considera a construcdo do objeto empirico como
essencial, o que deu solidez a0 método para os estudos na Sociologia. Para Durkheim, a
investigacdo cientifica s6 pode atingir o seu fim se os fatos forem comparaveis e
hipoteticamente testados; assim, a comparacao abre espago para 0s processos de explicacéo
socioldgica.

Outros estudos classicos sdao também basilares nos estudos comparados nas Ciéncias
Sociais, como Tocqueville, em Democracia na América e O antigo Regime e a Revolucéo
Francesa, e a obra weberiana, na qual se destaca a busca na determinacdo de uma relacéo de
causa e efeito, ou melhor, um nexo causal entre a acdo e o fenbmeno, em que Weber (2001) se
preocupou em integrar as abordagens interpretativa e explicativa (SMELSER, 1973).

As acdes surgem como um campo empirico para as Ciéncias Sociais em Max Weber.
Elas se desdobram no espaco-tempo das demandas sociais, seja por meio de escolhas, valores,
seja como expressdo de sentimentos. A relacdo causal — ou a causacdo singular da acdo — é a
esséncia do modelo weberiano de analise. Metodologicamente, a aproximacdo da causacao
singular requer do analista uma descricdo coerente das relacGes causais, ou seja, parte de um
campo geral que cerca o objeto de estudo para o especifico, que da singularidade ao objeto
(RINGER, 2004).

Causacdes singulares teriam, assim, sua singularidade comprovada e compreendida
diante de padrdes mais abstratos. A l6gica weberiana ndo se preocupa com a descrigdo, mas

com a interpretacédo e a explicacdo. Interpretar e explicar o qué? Operacionalmente, a teoria da
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acao weberiana pressupde a explicacéo das acdes e a compreenséo de suas causas. Pode-se dizer
que cada desdobramento de uma acdo somente pode ser compreendido se for compreendida a
sua motivacao (consciente ou ndo). Ou seja, ha um nexo causal que explica a dindmica de uma
acdo — os agentes causais. Nesse sentido, busca-se um nexo necessario entre a explicagdo e a
compreensdo interpretativa de suas causas. Contudo, nesta tese, interessa conhecer, sem
pretensdo de esgotar toda a cadeia de relagGes causais, as causas que explicam as mudancas
sociais. Esse argumento serve para operacionalizar o método comparativo, deixando de lado as
causas acidentais. Esse exercicio pode ser construido a partir de argumentos contrafactuais ou
de raciocinios condicionais; isto é, observando-se se a exclusdo de determinada causa do
passado pode ter afetado a cadeia causal subsequente (RINGER, 2004). Comparar seria, em
Weber, um modo racional de controle, uma estratégia para indicar o que pode ou ndo ser
atribuido como fator causal (SARTORI, 1970; SARTORI, MORLINO, 1991).

O método comparativo nas Ciéncias Sociais, especialmente apos as décadas de 50 e 60,
consolidou-se como uma opg¢éo de método de pesquisa comparada desde o campo da politica
comparada. Para Bendix (1963) o principal papel da analise comparativa € refinar o
entendimento dos contextos das inferéncias causais, dar visibilidade a partir do contraste de
suas estruturas. Segundo 0 autor, 0 método comparativo faz parte da conceituacdo da Ciéncia
Social e, de certa forma, todos os métodos de investigacdo em Ciéncias Sociais sdo, por
esséncia, comparativos. Isso porque, como a finalidade da pesquisa social € explicar os
fendmenos sociais mediante o estabelecimento de controle sobre as condicGes e as causas das

variacdes, ndo ha como operacionalizar a pesquisa social sem o confronto, explica.

A Ciéncia Social comparativa se distingue pelo usos de unidades macrossociais,
denominadas explicita e implicitamente como unidades reais no curso da investigacao. Para 0s
ndo comparativistas, tais unidades sdo abstracGes; em contrapartida, para 0s comparativistas,
essas particularidades sdo a esséncia da comparacao, que esta interessada em estabelecer as
similitudes e as diferencas dessas unidades.

Morlino (2010) argumenta que, para explicar o método comparativo e sua aplicabilidade
nas pesquisas sociais, o ponto de partida € formular questionamentos que para o autor, sdo

basicos: Comparar 0 que e para qué? Como comparar? Quando comparar?
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3.1 Comparando duas Economias de Mercado Hierarquico

A proposta desta pesquisa é desenvolver um estudo comparativo do Brasil e do México,
operacionalizado pela andlise institucional-discursiva, mas alinhado a abordagem teorica das
variedades de capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001) na qual Schneider (2009; 2013) moldou
uma categoria propria para estudar os paises em desenvolvimento, ou de desenvolvimento
tardio, como utilizamos na tese. Dessa forma, quando elegemos a variedade hierarquica de
capitalismo, tivemos a oportunidade de aplicar uma abordagem tedrica pensada para a América
Latina, com suas especificidades e realidades. E, dessa forma, o campo das ideias, interesses e
instituicOes sdo definidos como elementos das Economias de Mercado Hierarquico, caso do
Brasil e do México.

Seguimos assim a légica de Morlino (2010) na tese para comparar México e Brasil, duas
Economias de Mercado Hierarquico (SCHNEIDER, 2009, 2013) e seus respectivos elementos
de welfare state. O proposito € verificar a relagdo das politicas de emprego com as ideias de
bem-estar social dessas economias de mercado e como as institui¢des se articulam para resolver
0 problema da informalidade.

Comparamos Brasil e México porque buscamos explicacdes sobre o problema da
informalidade no mundo do trabalho, aqui em sentido mais amplo do que o setor informal da
economia. Para tanto, recorremos a pesquisa empirica em busca de elementos complementares,
para maior aprofundamento sobre o mercado de trabalho, suas instituicdes, atores sociais e
participacdo no dialogo social.

O objetivo da comparacdo na tese se evidencia com a possibilidade de troca de
experiéncias, de como Brasil e México atuam no campo das politicas publicas e, portanto,
institucionalmente, para resolver os problemas que decorrem da informalidade do trabalho e da
economia. Como nos ensina Morlino (2010), a funcédo aplicativa da comparacdo € prépria do
campo das reformas institucionais e das politicas publicas e permite controlar e selecionar
diferentes hipoteses ou explicacBes plausiveis ou sugerir novas hipoteses mais profundas.

Para Morlino e Sartori (1994, p. 19), o nimero de sistemas comparados € fundamental
para a qualidade da resposta procurada. Essa decisdo tem a ver com o rigor metodoldgico, que
consiste em dizer “quantos e quais s&0 0s casos que desejamos incluir na pesquisa” (“‘cuantos
v cudles casos deseamos incluir en la investigacion”). A0 mesmo tempo, é uma estratégia que
estabelece uma “dimensdo horizontal” da comparagdo, delimita o espaco que se pretende

recortar para analise. Segundo 0s autores, € importante que o analista possa oferecer mais
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possibilidades de controle das hipoteses formuladas ou hipdteses mais precisas e bem
localizadas, uma vez que a légica da comparagdo se assemelha a l6gica da analise estatistica,
ou seja, é importante buscar variacdes para explicar de maneira mais consistente as relacées
causais, aumentando, assim, o nimero de evidéncias.

Na tese, concentramos nossas analises em um nimero pequeno de casos e de evidéncias.
Trata-se de uma pesquisa qualitativa, do tipo “n pequeno” ou small number of units”. Nas
Ciéncias Sociais, 0 n pequeno € aplicavel com seguranca em estudos comparativos. Nesses
casos, € possivel acrescentar informacGes adicionais (além daquelas pensadas na fase inicial da
pesquisa) para avancar em busca de evidéncias, desde que as observagdes adicionais guardem
similaridade com o evento que esta sendo previsto. Com isso, 0 investigador podem manter o
controle sobre as inferéncias causais e sobre as observagdes acrescidas (KING; KEOHANE;
VERBA, 1994) sem perder a confiabilidade das amostras.

A operacionalizacdo dos dados coletados € baseada também em entrevistas em
profundidade, com aprofundamento do tema, Welfare State, a partir de materiais de contetdo
historico (documentos), com explicacdo detalhada e abrangente dos eventos faticos que
guardam relagdo com as ideias de bem-estar social no Brasil e no México. O foco da pesquisa
sdo as decisdes dos atores e das instituicdes em razdo da adocdo de determinadas politicas
publicas, do publico descrito (especifico) e do fendmeno social abordado, qual seja, a
informalidade do trabalho e da economia.

Nosso critério inicial de escolha se deve aos processos de construcdo do welfare state
no Brasil e no México, que sdo similares quanto aos modelos de desenvolvimento econdbmico
e social, mas que se diferenciam por suas particularidades historicas e institucionais. O intuito
foi maximizar as diferencas entre os paises e apontar suas similitudes, pontos organizados no
plano econémico, social e politico. Assim, o welfare state é a variavel dependente da pesquisa,
explicada com base em unidades de natureza institucional — as politicas de emprego e seus
arranjos. E, também, com base na interacdo de atores outros: sindicatos, corporacdes patronais
e empresariais e grandes grupos econémicos.

Como unidades explicativas, delimitamos as politicas publicas de emprego no campo
institucional discursivo (SCHMIDT, 2002b, 2008), de 2005 a 2014, periodo que permitiu o
alinhamento do campo institucional do Brasil e do México, tendo em vista 0 contexto das
politicas neoliberais que ambos vivenciaram e no qual produziram suas praticas institucionais,
ressignificando suas ideias desde o campo das economias de mercado hierarquico. Temos ainda
nesse recorte temporal as ideias que redefiniram e ampliaram o campo conceitual do problema

da informalidade e também as medidas de solucdo de que Brasil e México langcaram mé&o, ou
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seja, politicas publicas especificas, formuladas com vistas a solucionar problemas no contexto
do mercado de trabalho e da economia. Além das informacdes sobre a América Latina e, em
alguns pontos, Caribe e paises da América do Sul.

No campo metodoldgico, seguimos o modelo de pesquisa institucional-discursiva, na
qual a trajetoria, o path-shaping, é explicada pela atuacdo dos atores no contexto politico e na
qual esses atores exercem grande influéncia na inovacdo'®’, na adaptacdo e na mudanca
institucional. S&o contextos que permitem que 0s agentes renegociem, remodelem e redefinam
as instituicdes, numa trajetéria histdrica longa, ja que as ideias de welfare state, tanto no Brasil
quanto no México, remontam a décadas passadas. Nesse sentido, o institucionalismo historico
nos guia como estratégia de verificar como as decis6es em torno do bem-estar social no passado
influenciaram os processos politicos e as decisdes de conformacdo do Estado do bem-estar
social no Brasil e no México, corroborando uma ideia de path dependence na estruturacdo do
welfare state (ABBOTT, 1983; PIERSON, 2000).

O desenho da pesquisa fundamenta-se na revisdao bibliografica e documental,
operacionalizada pela analise das estruturas internas da variedade hierarquica de capitalismo
(SCHNEIDER, 2009) que compdem a pesquisa comparativa. A forma de abordagem do
problema é eminentemente qualitativa, 0 que favorece o aprofundamento das respostas em
relacio ao objeto de estudo: o Estado do bem-estar social*®,

A pergunta de pesquisa questiona a relacdo entre as politicas ativas de emprego no
processo de construcdo e/ou caracterizacdo do welfare state no Brasil e no México, no periodo
de 2005 a 2014, a partir da abordagem das Economias de Mercado Hierarquico — Hierarchical
Market Economies, HME (SCHNEIDER, 2009, 2013). Os eixos de analise sdo 0s seguintes: a
trajetdria historica das politicas de bem-estar social, que tiveram na Previdéncia Social o
principal instrumento de protecdo social na histdria dos direitos sociais no mundo do trabalho;
o trabalho informal e a economia, tratadas, de maneira geral, como informalidade; as politicas
ativas de emprego, campo institucional do qual destacamos as politicas de geracéo de emprego,
trabalho e renda, especificamente, os programas de microcrédito. Seguindo o contexto
econémico, houve uma estruturacao prévia e solida a partir da década de 1930, em ambos 0s

paises; porém, no contexto politico e econdmico da década de 1990, especialmente, asagendas

197 A inovagdo, nesse sentido, supde também um processo que tende a cumprir uma trajetéria ligada ao
aprendizado. Tende primeiro a despertar o interesse dos agentes pelo novo, como um mecanismo de solugdo de
problemas até entdo irresolutos. Sobre inovacdo, consultar Balestro (2004), que apresenta um estudo comparado
entre Brasil e Canada acerca de capital social, aprendizado e inovacao.

198 Utilizamos as expressdes welfare state e Estado do bem-estar social (EBES) como sin6nimas.
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politicas e os processos politicos ingressaram com novas estratégias de desenvolvimento e de
reformas, alterando o cenario da Previdéncia Social.

O objetivo geral da pesquisa é entender a relacéo das politicas de geracdo de emprego,
trabalho e renda no contexto das Economias de Mercado Hierarquico, que, sob o ponto de vista
da governanga, sdo caracterizadas pela prevaléncia de grupos empresariais diversificados e de
multinacionais, relacGes de trabalho atomizadas, isto é, curtas, e baixa qualificacdo da méo de
obra (SCHNEIDER, 2009, 2013). Caracterizam-se, ainda, nos aspectos das relacdes laborais,
pela auséncia de instituigdes tanto para intermediar as relacdes de emprego dentro das empresas

quanto para fomentar maior investimento em habilidades e treinamentos; fraca atuacdo dos
sindicatos e mercado de trabalho fortemente regulado; taxas expressivas de economia informal.

Foram selecionadas previamente as instituicdes-chave que fazem parte da estrutura de

bem-estar social no Brasil e no México. Para analisar essa relacao, escolhemos, entre as
caracteristicas das economias de mercado hierarquico, a questdo da segmentacdo do mercado
de trabalho, em que destacamos o processo de informalidade para aprofundamento da pesquisa.
Nesse sentido, sdo apresentados o paradigma da formalizacdo do emprego e as
condicionalidades de acesso aos direitos sociais do trabalho, limitadoras das propostas de bem-
estar social em termos de Previdéncia Social. Por outro lado, confrontamos os arranjos das
politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda e os arranjos institucionais dos fundos de
custeio dos programas de microcrédito produtivo: o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e
o Fideicomiso del PRONAFIM (FP). O seguro-desemprego, em que pese constar na estrutura
do FAT, ndo é objeto de nossa investigacdo, por ser um direito especifico do emprego formal.

No tocante a previdéncia social, uma das dimensdes da seguridade social, estudamos os
modelos adotados pelo Brasil e pelo México, desde a trajetoria historica da estruturacdo das
instituicbes de bem-estar social e os diferentes arranjos de previdéncia. O estudo sobre a
Previdéncia Social é situado no contexto dos processos de privatizacdo e de desestatizacdo
iniciados na década de 1980, e com maior énfase na década de 1990, na América Latina, de
onde extraimos 0s argumentos sobre o welfare state latino-americano, brasileiro e mexicano.

Quanto ao marco institucional discursivo (SCHMIDT, 2002b; 2008), a abordagem
enfatiza os limites das politicas sociais, especificamente sobre as politicas de emprego, trabalho
e renda e das limitacGes aos direitos previdenciarios no contexto das Hierarchical Market
Economies, categorias analiticas com atributos proprios, entre 0s quais, a informalidade na
economia. Partimos de uma definicdo de informalidade como processo (CACCIAMALLI, 2005)
para, entdo, alcancarmos a unidade de anélise proposta por Schneider (2009): o setor informal

da economia (informal sector).
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A hipétese levantada foi a seguinte: a economia de mercado hierarquico, com suas
complementaridades institucionais (negativas ou ndo), ajuda a explicar as limitagOes das
politicas sociais na configuracdo de um Estado de bem-estar.

Desse conjunto, delimitamos os elementos-chave para a construgdo das categorias
analiticas: a) o arranjo institucional dos fundos de custeio do microcrédito; b) os arranjos
institucionais da Previdéncia Social; c) os grandes grupos econdmicos. Selecionamos a variavel
“sobre 0S grandes grupos economicos” porque, no decorrer da pesquisa empirica, detectamos a
atuacdo dos grupos de negdécios diversificados na estrutura da economia mexicana, como uma
caracteristica da variedade de economia hierarquica que atua também no setor de previdéncia
privada, por meio das AFORES e das SIEFORES.

As categorias ou unidades de analise foram delimitadas considerando as variedades de
capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001), a partir das quais Schneider (2009, 2013) constréi a
variedade de capitalismo hierarquico, a Hierarchical Market Economie e da sustentacdo ao
procedimento de codificacdo das informagdes necessarias a analise institucional discursiva
quando tratamos das esferas de comunicacao e de coordenacdo politica (SCHMIDT, 2002b,
2008). Também séo utilizadas para a analise de conteudo (BARDIN, 2009), na exploracdo das
entrevistas realizadas em campo e na pesquisa documental.

As esferas de coordenacdo na abordagem da VoC sdo as seguintes: as relacdes
industriais, ou a relacéo entre a forca de trabalho e os sindicatos e as negociacGes sobre salarios
e condicOes de trabalho; o sistema vocacional de qualificacdo, treinamento e educacédo; a
governanga corporativa, na qual se estabelecem as relacées de mercado — entre as firmas e 0s
investidores; as relacdes interfirma, espaco de interacdo da firma com fornecedores, clientes e
concorrentes; e a esfera de relacdo da firma com os empregados, evidenciada pelo
compartilhamento de informacdes e incentivo ao esforco de trabalho. Esta Gltima esta focada
nos grandes grupos econdmicos que atuam no sistema de Previdéncia Social mexicano.

Para as HMEs, as dimensfes estudadas na abordagem das HMEs tém como espaco as
relacBes industriais, nas quais estdo inseridos os trabalhadores informais e o setor informal da
economia. Nesse contexto, estudamos as deficiéncias nas politicas ativas de emprego, o sistema
vocacional de qualificacdo e a governanca corporativa no capitalismo hierarquico. Também
abordamos a influéncia do poder politico dos grandes grupos econémicos na estruturacdo das
agendas politicas e no processo de formulacdo das politicas publicas.

Para relacionar o papel das politicas sociais com a construgdo e a caracterizacdo do
welfare state, selecionamos duas dimensdes de bem-estar social. A primeira é a Seguridade

Social, com enfoque para a Previdéncia Social, da qual nos interessa o arranjo institucional que
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garante 0 acesso a aposentacdo dos trabalhadores e, consequentemente, 0s grupos de poder
econdmico. A segunda dimensdo deriva das politicas de emprego como fator de producdo, na
qual o bem-estar social resulta do impacto no mercado laboral, a partir de politicas de geracdo
de emprego, trabalho e renda de natureza ativa, cujo objetivo é o fomento ao autoemprego e o
incentivo as empresas. Na tese, trabalhamos os programas de microcrédito, especificamente,
com os fundos de custeio desses programas.
As politicas ativas sdo situadas como instrumentos que buscam resolver falhas do
mercado laboral, como o desemprego, a subocupacéo, a informalidade nas relagcdes laborais e
nos negacios, etc., mas também garantir a manutencao do trabalhador no mercado de trabalho
com o aumento da produtividade e da renda (CACCIAMALL, 2005). De modo sucinto, buscam
favorecer/reforcar o processo de transicdo da condigé@o de informalidade para uma oportunidade
no emprego formal, porém, duradouro. Esse formato de politica contrapde-se a caracteristica
dos empregos nas HMEs que, na tipologia desenhada por Schneider (2009), séo de curto prazo.

No Mexico, o Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario
(PRONAFIM) tem como objetivos favorecer o aumento da produtividade das micro, pequenas

e médias empresas!® (MIPyMES); apoiar projetos produtivos familiares e de grupos
comunitarios mediante assessoria e programas de microfinanciamento urbano e rural; apoiar a
populacdo mais pobre na criagdo de projetos produtivos e impulsionar os jaexistentes, visando
a igualdade de oportunidades (MEXICO, 2007). O PRONAFIM opera por meio do Fideicomiso
del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (FINAFIM), fundo de custeito
constituido em 2001 mediante contrato entre a Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) e a Nacional Financiera (NAFIN).

No Brasil, o custeio das politicas de desenvolvimento, como o Programa Nacional de
Geracdo de Emprego e Renda (PROGER) e o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPOQ), é coberto, majoritariamente, pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), cujo arranjo institucional abriga diferentes carteiras de protecdo social ao trabalhador
(politicas passivas e ativas).

Assim, a aproximacdo entre os programas de apoio ao microempreendedorismo no

Brasil e no México se da entre os fundos de custeio desses programas — o FINAFIM e o FAT.

199 A Ley Federal de Trabajo no México, em seus artigos 153-I a 153-J, conceitua produtividade, além de enumerar
um conjunto de acdes a serem desenvolvidas pelas empresas, pelo governo e pelas universidades com vistas a
elaboracéo de diagndsticos a fim de medir e incrermentar a produtividade, inclusive nas microempresas (MEXICO,
2015).
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O FAT é composto por trés carteiras diferentes de custeio: o seguro-desemprego, 0
abono salarial e as politicas de desenvolvimento econdmico. Para esta pesquisa, trabalhamos
apenas com o perfil de desenvolvimento econémico do FAT, com énfase nos programas de

microcrédito.

Figura 6 — Esquema das unidades de analise

Politicas ativas de emprego

Politicas de emprego, trabalho e renda

Programas de microcrédito Produtivo

FAT FINAFIM

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

No ambito da Seguridade Social, o arranjo institucional da Previdéncia Social reflete o
escopo paradigmatico dos direitos sociais trabalhistas, ao mesmo tempo em que da forma para
um dos nucleos do welfare state. As categorias analiticas selecionadas ficaram assim
delimitadas:

a) O arranjo institucional da Previdéncia Social?®, no Brasil, e o Sistema del Ahoro y
Retiro no México;
b) O arranjo institucional do FAT, no Brasil, e 0 FINAFIM no México.

Figura 7 — Esquema analitico do bem-estar social nas HMEs

Seguridade Previdéncia social:
social aposentacio
Estado de bem-
estar social . . - Arranjo institucional
(nas HME's - P?Ilttlcads atlvag como do funding nas politicas
México e Brasil ator de produgao . .
) (PETR.) e politicas de de microcredito.
inclusdo produtiva - Sistema S (Brasil)

Fonte: Elabora pela autora (2018).

200 A Seguridade Social ¢ constituida por trés dimensges: salide, assisténcia social e previdéncia social, sendo que
esta Ultima dimenséo, foco da pesquisa, tem énfase nos direitos sociais do mundo do trabalho.
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Na Figura 7, consideramos que, no caso da HME, as politicas ativas consideram a
inclusdo produtiva?®?, cuja finalidade é promover a qualificacdo profissional e a intermediacao
de mdo de obra. Esse modelo de politica publica ndo faz parte da delimitacdo do objeto de
pesquisa da tese. No entanto, quando referenciamos o baixo grau de habilidades e treinamento
na esfera industrial (de onde despontam as altas taxas de trabalhadores informais), o impacto
no mercado laboral, ou produto das politicas ativas, sdo a capacitacdo e a inclusdo produtiva.

No Brasil, o Sistema S atua no treinamento profissional, na assisténcia social,
consultoria, na pesquisa e na assisténcia técnica?®?, correspondendo, assim, a um modelo
nacional de sistema vocacional com énfase para o desenvolvimento de habilidades e de

qualificacdo profissional. Essa é uma carateristica do Brasil.

3.1.1 O mercado de trabalho como constructo analitico das HMEs

A Economia de Mercado Hierarquico € descrita por Schneider (2009) a partir de
atributos que favorecem a delimitacdo de categorias e subcategorias relacionadas a diferentes
dimensdes de bem-estar social?®. Para o autor, esses elementos conformam padrdes de
organizacdo e de comportamento das empresas e especificidades do mercado de trabalho que
tornam o capitalismo hierarquico resiliente: empregos de curto prazo (mercado de trabalho
atomizado); baixa qualificacdo ou baixo grau de habilidades (low skill); mercado de trabalho
segmentado, com alta taxa de informalidade; sindicatos fracos?**. Os elementos abordados na

tese estdo organizados no Quadro 6.

201 A agenda internacional do trabalho decente®?, processo que dimensiona as politicas plblicas para a inclusdo
produtiva ao setor informal, com extensdo da protecéo social, é confirmada nas agendas da OIT ainda em 2002.
2020 Termo Sistema S define o conjunto de organizagdes das entidades corporativas voltadas para o treinamento
profissional, a assisténcia social, a consultoria, a pesquisa e a assisténcia técnica, que, além de terem seu nome
iniciado com a letra S, tém raizes comuns e caracteristicas organizacionais similares. Fazem parte do sistema S:
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAL), Servigo Social do Comércio (SESC); Servi¢o Social da
Industria (SESI) e Servigo Nacional de Aprendizagem do Comércio (SENAC). Existem ainda os seguintes:
Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(SESCOORP) e Servicgo Social de Transporte (SEST).

203 Bardin (2009, p. 36) enaltece a fun¢do do analista de contetdo: “no seu trabalho de poda, o analista é
considerado como aquele que delimita as unidades de codificagdo, ou as de registro. Estas ‘unidades de
codificacdo’, de acordo com o material ou codigo, podem ser: a palavra, a frase, 0 minuto, o centimetro quadrado,
etc.”.

204 InstituigOes participativas sdo formas institucionalizadas de participagdo da sociedade civil; sdo ferramentas de
incorporacdo de cidaddos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas. Assim, atuam nos
orcamentos participativos, nos conselhos de politicas pablicas, nas conferéncias, nos planos diretores



Quadro 6 — Categorias de analise — Mercado de trabalho nas HMEs

Mercado de trabalho nas HMEs

Categorias

Subcategorias

Segmentacgdo, com alta
taxa de informalidade

Setor informal. Relacdo laboral informal. Nova informalidade.
Trabalho atipico. Trabalho nao estruturado ou ndo visivel. Ndo
regulado.

Baixa qualificacéo ou
baixo grau de habilidades
(low skill)

Baixos investimentos em estoque de capital humano (educacéo,
treinamento e habilidades para o mercado de trabalho).

Formas ndo usuais de
emprego

Empregos de curto prazo, empregos temporarios, empregos
avulsos.

Regulagdo elevada do
mercado de trabalho
(protecéo legal do
emprego)

Demissdes com e sem justa causa; notificacdo prévia a demissao;
cumprimento de aviso prévio; pagamento de salario e de
indenizagdes por demissao; periodo de experiéncia; realocacdo no
mercado de trabalho; atrasos adicionais no pagamento em caso de
demisséo coletiva (OCDE, 2006).

Sindicatos fracos

Potencial de barganha coletiva; densidade sindical (OCDE, 2002);
trajetoria historica e conquistas; formacao politica e sindical;
atividades de fiscalizacdo; motivacado para filiacdo e participacao
sindical; comunicacgéo do sindicato com a base.

Participacao das
organizacdes sindicais,
patronais, foruns e
conselhos na construcao
do dialogo social

Pluralismo politico; participacao bipartite; participagdo tripartite.
N&o tem participacao.

Fonte: Elaborado pela autora (2018).
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Outro tema abordado na tese tem a ver com a filiacdo sindical e se vincula ora as altas

taxas de informalidade, ora a queda do emprego em varios setores industriais que,

tradicionalmente, tém alta densidade. Ou seja, devido a precariedade/flexibilidade das relacdes

laborais, € possivel observar inflexdes no contexto das sindicalizacGes.

Outros pontos também observados quanto aos sindicatos sdo a baixa densidade sindical

ou auséncia formal dos sindicatos em espacos de dialogo social. A fraca atuacdo sindical e a

baixa representatividade, com o alargamento da distancia entre as dire¢des dos sindicatos e 0s

trabalhadores filiados, pode ser causada em varios fatores, inclusive pela aproximacdo dos

sindicatos com o poder politico O esquema das caracteristicas do mercado de trabalho nas

HMEs, que orientam a tese, contém uma sintese das variaveis explicativas da pesquisa.

participativos, nos comités e nas comissdes tematicas (AVRITZER, 2004). O papel dessas institui¢bes difere do
papel das corporagdes de empregadores e trabalhadores.
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Figura 8 — Caracterizagdo do mercado de trabalho nas HMEs

Mercados de trabalho atomizados e segmentados na América Latina
{atomistic labowr relations and low skills)

Adaptado de Schneider, 2013:555

Para a teoria da segmentacdo do mercado de trabalho, os problemas da distribuicao de

renda, desemprego e discriminacdo resultam da segmentacdo do mercado de trabalho em dois
setores, 0 moderno e o tradicional (TAUBMAN; WACHTER, 1987), sendo que, na
informalidade, observamos uma negacéao dos direitos do trabalhador. A segmentacdo do
mercado de trabalho é abordada no contexto da atomizacdo do mercado de trabalho, sendo este
um traco caracteristico do mercado de trabalho latino-americano (SCHNEIDER, 2009, 2013).
Contrapondo-se ao paradigma da formalizacao, a condicédo de informalidade no trabalho

acaba gerando um déficit de bem-estar social, apontando para o desencaixe no welfare state
(ROSANVALLON, 1995). A informalidade do trabalho coloca em xeque os fundamentos e as
propostas do Estado de bem-estar social de aumentar as capacidades politicas e reduzir as
divisdes sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991). O desafio seria compatibilizar a dinamica da
acumulacéo e da valorizacao capitalista com a garantia de direitos politicos e sociais (minimos).
Em outras palavras, a légica da acumulacdo do capital poderia ser colocada a favor da
diminuicdo das desigualdades de riqueza se considerarmos que esta nada mais € do que a
desigualdade da renda do trabalho. No entanto, teriamos que considerar que a desigualdade
social estd no trabalho?® (PIKETTY, 2014), ou seja, decorre da condigdo de ndo trabalho. Por
assim dizer, o processo de informalidade do trabalho (CACCIAMALLI, 2005) conforma um
indicador importante do déficit de bem-estar social, condizente com a exclusdo e/ou a negacao
dos direitos sociais do trabalhador, cujo nexo é justamente a auséncia de contrato de trabalho,

evidenciando-se verdadeiros paradoxos do mundo do trabalho.

205 Sobre o ponto de vista de direitos sociais minimos, guardo certa restricdo a essa expresséo, ja que o welfare
state pressupde uma ideia de bem-estar social ndo mitigado, como exercicio da cidadania social, por isso, enuncia-
se como bem-estar de responsabilidade do Estado. Do contrério, ndo pode assim ser interpretado. Se reduzidos, a
condicdo é, portanto, de mal-estar, ou seja, de constrangimento do cidaddo trabalhador pela negacgdo dos direitos
sociais.
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Podemos dizer que a causacdo do fendmeno tem origem também em problemas
estruturais — pobreza e desigualdade social. O trabalho informal é também trabalho precério e
retine um conjunto de vulnerabilidades no campo dos direitos trabalhistas. Por outro lado, como
aponta Oliveira (2003, p. 38), as leis trabalhistas integram “um conjunto de medidas destinadas
a instaurar um novo modo de acumulagao”. De acordo com o autor, a parcela da populagédo que
trabalha na informalidade, no limbo da precariedade do mundo do trabalho, assemelha-se a um
“exército de reserva” a servigo da acumulacao do capital. Mas a informalidade, enquanto
fendmeno social, € mais ampla. Traz a discussdo os trabalhos néo classicos, que nos obrigam a
revisar os conceitos classicos de trabalho como produto; trabalho como relacdo laboral do
mercado de trabalho, trabalho como processo de qualificagédo; jornada laboral e descanso.

O paradigma de acesso aos direitos sociais basicos do trabalhador (Quadro 7), para esta
pesquisa, indica o grau de abrangéncia das politicas sociais no mundo do trabalho.

Quadro 7 — Categorias de andlise do paradigma do bem-estar social
Categoria de analise Descricdo
Nunca inferior ao minimo ou ao piso da categoria
(negociado pelos sindicatos anualmente).
Desconto de até 6% do salario para deslocamentos
até o trabalho e vice-versa.
Décimo terceiro salario Com base na remuneracao integral.
30 dias a cada 12 meses de trabalho com, pelo
menos, um tergco a mais do que o salario normal.
No valor de 8% da remuneracéo, depositado
mensalmente pela empresa ou pelo empregador em
uma conta bancaria vinculada.
Nos casos de trabalho extraordinario, ou seja,
acima de 8 horas diarias e 44 horas semanais, salvo

Salario

Vale-transporte

Férias remuneradas

Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS)

Remuneracéo acrescida de 50% da

hora normal . >

nos casos de compensacgao de horarios.
Repouso semanal remunerado Preferencialmente aos domingos.

Para trabalhadores com mais de 6 meses de carteira
Seguro-desemprego assinada

Garantia de renda para o trabalhador e para sua
familia em caso de incapacidade para o trabalho
ocasionada por doenca, acidente, gravidez, prisao,
velhice e morte.

Beneficios previdenciarios

Fonte: Elaborado pela autora (2018).
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3.2 Procedimentos da metodologia comparada

Para as dimens@es coordenativa e comunicativa dos campos discursivos, sugerimos uma
estrutura que vincula as interlocugdes discursivas com os campos de legitimacao dos discursos).
O objetivo € organizar os discursos antes de iniciar-se a analise de contetdo, o que ndo significa
que esse passo nao tenha que ser repetido apds a anélise de contetdo, para demonstrar, desde
as esferas institucionais discursivas, os resultados encontrados. A operacionalizacdo da
pesquisa se d& com base na analise do contetdo discursivo, no campo fatico das arenas dos
discursos e das ideias (SCHMIDT, 2002b; 2008) e poder (SCHNEIDER, 2009).

Na primeira fase da anélise do conteudo discursivo, a pré-analise, que compreende a
selecdo de documentos, recortes e preparo do material, basicamente organizamos e escolhnemos
0s documentos necessarios a analise de conteldo, com acuidade para 0 enquadramento da
técnica de analise ao quadro tedrico demarcado — a VoC, especificamente para a variedade
hierarquica de capitalismo, a HME. Lembramos, no entanto, que estamos tratando o material
que foi coletado em campo, logo, as hipoteses e 0s objetivos da pesquisa foram previamente
construidos na fase anterior a pesquisa de campo, ou seja, no projeto de tese.

Apos a realizagdo da pesquisa de campo, retomamos a fase de pré-andlise, dessa vez
aplicada aos documentos colhidos desde a realidade que o campo desvelou. A pré-analise
pressupde: a) a exaustividade do material coletado, isto €, a reunido de todo o material
necessario; b) a valoracdo da representatividade da amostra, ponto no qual verificamos se as
instituicOes, as corporacdes e 0s atores sociais necessarios a pesquisa foram considerados; ¢) a
representatividade dos individuos entrevistados — em termos de relevancia institucional e de
engajamento com o tema da pesquisa (ndo nos preocupamos com o humero de entrevistados);
d) a descricdo da populacdo/amostra trabalhada; e) a selecdo de dados e a validacdo das
entrevistas: temas iguais e técnicas iguais para a realizacdo das entrevistas; f) a homogeneidade
dos documentos; g) a selecdo e a adaptacdo dos documentos ao objetivo da tese, ou seja, a
pertinéncia; h) o preparo do material para a codificacdo e a categorizacdo das unidades de
andlise: degravacao de entrevistas; elaboracao de tabelas de analise com os codigos de respostas
e descricdo das categorias (BARDIN, 1979).

Trabalhamos com critérios de codificagdo, selecdo e classificacdo das categorias
analiticas. A codificagcdo consiste no processo de selecionar parte ou um recorte do material
estudado, que pode ser, desde paragrafos a partes de uma imagem, atribuindo-se um cédigo

correspondente a cada segmento selecionado.
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O procedimento de codificagdo, selecdo e classificacdo das categorias e das
subcategorias da pesquisa foi orientado pelos objetivos da pesquisa e pelos critérios de
classificacdo exigidos pelo marco tedrico-metodoldgico — o institucionalismo discursivo e, no
campo tedrico, a variedade hierarquica de capitalismo (HME). Codificar, portanto, significa
localizar passagens no material empirico e atribuir-lhes os significados correspondentes. Por
exemplo, a categoria variedade de capitalismo hierarquico (HME) vincula-se aos fragmentos
de textos (ou codigos) selecionados; estes condizem com o0s atributos ou elementos
individualizadores de cada economia de mercado hierarquico, no caso, Brasil e México.

As fontes de dados utilizadas para a codificacdo das unidades de registro foram as de
natureza documental e entrevistas realizadas com atores sociais institucionais e das corporagdes
nacionais de trabalhadores e empregadores. Reforcamos que, na criacdo das categorias, fomos
orientados pelos objetivos geral e especificos da tese e pela escolha do campo teorico-
metodoldgico — o institucionalismo histdrico, o institucionalismo discursivo e a abordagem da
variedade de capitalismo hierarquico.

Nesta pesquisa, 0s objetivos especificos buscam esclarecer a relagdo das politicas
sociais coma construcdo e a caracterizacéo do welfare state no Brasil e no México. Logo, somos
tensionados desde o processo de selecdo das unidades de sentido pela tessitura do campo
institucional discursivo (SCHMIDT, 2002b), no qual as categorias de analise formam um
emaranhado de informacGes do campo das politicas publicas. Por isso, existe a necessidade
metodologica da analise observando-se também as esferas institucional-discursivas: a

coordenativa e a comunicativa.

3.2.1 As formas das ideias e as estruturas do campo discursivo

Para o desenvolvimento da pesquisa, as formas das ideias sdo colocadas como unidades
de analise: foram construidos frames ou quadros referenciais para demonstracao das teorias
econémicas. No caso, deparamo-nos com as vertentes neoliberais e progressistas.

As ideias e 0s discursos sdo observados nesta pesquisa sob dois tipos de argumentos:
aqueles derivados do aprendizado cientifico, designados como argumentos cognitivos; e 0s
derivados da normatividade, ou argumentos normativos. Politicas publicas, programas e

crencas (philosophias) contém duas formas bésicas de ideias: cognitivas e normativas.
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Argumentos cognitivos oferecem pautas para a agdo politica atuar com base na
interpretacdo dos problemas sociais ndo apenas sob o enfoque das ideias e dos interesses, mas
com énfase no aprendizado social. Os primeiros estudos sobre o aprendizado social enfatizam
o0 papel das ideias na formulacdo das politicas publicas como uma dimensao prépria do Estado
(HECLO, 1974). Analises mais contemporaneas, no entanto, apontam que o aprendizado social,
em vez de ser apenas um processo que ocorre em grande parte dentro do préprio Estado, pode
também ser afetado por desenvolvimentos sociais e, dessa forma, possui autonomia para
influenciar o processo de formulacgdo de politicas (HALL, 1993).

Para Hall (1993), a concepcao de aprendizado social esta intimamente vinculada a uma
concepcao de ideias; estas, por sua vez, condicionam tanto o processo de formulacdo de
politicas publicas quanto o processo de mudanca. Para o autor, essa caracteristica se da porque
as ideias se organizam em torno dos paradigmas de politicas, que podem ser vistos como uma
caracteristica dos termos gerais de discurso. Sugerem que o processo de formulacdo de politicas
pode ser estruturado por um conjunto particular de ideias ou por um conjunto de instituicdes.
Ambos, ideias e paradigmas, reforcam-se mutuamente, uma vez que as rotinas de formulagéo
de politicas sdo geralmente projetadas para refletir um conjunto particular de ideias sobre o que
pode e 0 que deve ser feito em uma esfera de politica. Nesse sentido, as ideias incorporadas em
um paradigma politico tém um status um tanto independente das instituicdes e podem reforcar
ou induzir mudancas nas rotinas institucionais.

Para Hall (1993), é preciso buscar um entendimento comum acerca dos objetivos e dos
instrumentos, bem como a natureza dos problemas nos quais a politica é abordada. Baseando-
se em Thomas Kuhn, o autor se refere ao processo de mudanca politica como um “paradigma”,
e a pergunta que faz é a seguinte: como e por que uma comunidade politica aprende a pensar
de maneira diferente? O que estd em questdo no modelo tecnocratico de Heclo (1974) de
aprendizagem de politicas € a ideia da autonomia relativa do Estado, acepcao que nos leva a
questionar se o aprendizado se refere unicamente a uma elite ministerial e administrativa. Por
fim, completa Hall (1993), a deliberacdo de politicas publicas ocorre dentro de um campo de
discurso politico, ou seja, dentro de um sistema de ideias e de padrdes compreensivel e plausivel
para os atores envolvidos e em cujo processo os formuladores ndo apenas se comunicam, mas
interagem sobre seu trabalho.

Os argumentos normativos séo diretivas da acdo politica e servem para legitimar ideias.
S&o argumentos com assuncdo publica em decorréncia da adequacdo normativa (MARCH;
OLSEN 1989; SCHMIDT, 2000, 2002a), pois evocam normas gerais e principiolégicas. Na

esfera normativa, as ideias sdo utilizadas para verificar se as aplicagdes da esfera cognitiva estdo
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de acordo com principios, normas e valores. Pode-se dizer que as ideias normativas legitimam
0 uso das ideias cognitivas na solugdo de problemas, por considera-las em conformidade com
os valores e as aspiracdes sociais (SCHMIDT 2008). Mas essa € uma afirmacdo que, nesta

pesquisa, demanda uma abordagem no campo empirico.

Quadro 8 — Matriz analitica — O contetdo das ideias e dos discursos/campo de atuacéo

Interacao | Ideias nos

: 2 2 Achados empiricos
discursiva | discursos

Neoliberalismo: austeridade e reforma estrutural versus Neokeynesianismo (aumento da
Frames intervencdo do Estado na economia). México adota as reformas. Brasil mostra-se
resistente

Representacdes da realidade: como se projeta a governanca da economia de mercado
Narrativas | hierarquico versus as politicas de geeragdo d emprego, trabalho e renda no México e no

Brasil.
Formas de Estérias Pontos de vistas: a politica de geragdo de emprego, trabalho e renda versus a
Ideias solidariedade dos sistemas de seguridade social no México e no Brasil
A crise de 1929; crise de 1930: (fatos historicos com reflexos nas politicas internas dos
Memorias | paises referenciam a acéo politica). Mudancas na trajetoria do welfare state e o reforgo
coletivas das estruturas insitucionais de bem-estar social com énfase para os processos de
desenvovimento
Lutas e ~ . . P
: : Embates politicos: afirmacéo do neoliberalismo versus neokeynesianismo.
Discursivas
Cognitivo | Principios econémicos do modelo neoclassico versus o neokeynesianismo
Tipos de Apelo moral das politicas neoliberais versus o castigo dos informais - os ndo
argumentos

Normativo | organizados com base no paradigma da formalidade do trabalho versus a solidariedade
da seguridade social

Fonte: Elaborado pela autora, adaptado de Schmidt (2008, p. 192).

a) Categorizacao das unidades de registro para a analise do discurso

Schneider (2009) destaca pontos fundamentais caracterizadores do mercado de trabalho
nas HMEs: a) mercado de trabalho segmentado, com alta taxa de informalidade e atomizado;
b) baixo grau desenvolvimento de competéncias e de habilidades profissionais do trabalhador;
c) empregos de curto-prazo; d) alta regulamentacdo do mercado de trabalho e; e) sindicatos
fracos. Como procedimento metodoldgico, delimitamos a categoria mercado de trabalho
segmentado — marcado por altas taxas de informalidade —, como ponto de partida para elaborar
a grelha da analise de contetdo. A partir dessa categoria, acomodamos outras unidades de
analise, ou subcategorias, como estratégia de sustentar a abordagem tedrica da pesquisa — a
variedade hierdrquica de capitalismo, denominada pelo autor de Economias de Mercado
Hierarquico (HME). O rol dos direitos sociais do trabalho foi individualizado na categoria

paradigma de bem-estar social para evitarmos a sobreposi¢do desta com as demais categorias
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analiticas (BARDIN, 2009; JANIS, 1982). Ademais, este rol é paradigmatico para o0 México,

com adaptacoes.
b) As entrevistas semiestruturadas como técnica de comparacao

Em ambos os paises estudados, foram entrevistados atores institucionais envolvidos
com os processos de formalizacdo do trabalho, do campo de formulacdo e de aplicacdo de
politicas publicas. Também foram entrevistados dirigentes de organizac6es sindicais e patronais
e organizagOes civis engajadas na ampliagdo dos direitos sociais trabalhistas a grupos
desfavorecidos e vulneraveis, caso do trabalhador e da trabalhadora doméstica em situacéo de
informalidade no México e no Brasil.

As pesquisas qualitativas, na Sociologia, exploram os significados, as motivacdes, 0S
valores e as crencas cujos contetdos ndo podem ser apreendidos por meio das analises
quantitativas, tendo em vista as suas particularidades. Entretanto, ndo podemos esquecer que 0sS
dados quantitativos e qualitativos acabam se complementando dentro de uma pesquisa
(MINAYO, 1996), o que justifica utilizarmos, na tese, dados descritivos para exemplificar as
informac0es extraidas das fontes documentais.

Ainda assim, é possivel e também necessario que o pesquisador utilize outras estratégias
de coleta de dados, além das fontes documentais e de exploracdo de dados quantitativos. Por
exemplo, as técnicas de entrevistas.

Isso ocorre porque 0 ponto de partida para uma investigacdo cientifica deve estar
baseado em um levantamento de dados que, em um primeiro momento, € feito a partir da
pesquisa bibliografica — sdo as fontes primarias. A segunda etapa da coleta de informacGes
sugere uma aproximacdo do objeto por meio da observacdo dos fatos e dos fenbmenos e, a
seqguir, sdo estabelecidos contatos com pessoas e/ou instituicdes que possam sugerir outras
fontes de informagdes. A observagao em campo permite “identificar e obter provas a respeito
de objetivos sobre os quais os individuos ndo tém consciéncia, mas que orientam seu
comportamento” (LAKATOS; MARCONI, 1996, p. 79). Seguimos uma organizagao
cronoldgica no campo, previamente aprovada no projeto de investigacéo.

A observacdo em campo consiste em um momento de exploracdo dos fatos e do
fendmeno abordado. Para sua realizacdo, utilizamos a técnica da observacdo sistematica
(MINAYO, 1996), na qual recolhemos e registramos fatos sobre a informalidade no trabalho
no Brasil e no México e sobre as politicas de emprego aplicadas por esses paises no fomento

ao microempreendedorismo e realizamos uma primeira visitacao a rede institucional e
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corporativa — instituicdes publicas, corporacfes patronais e de trabalhadores e sindicatos. O
objetivo dessa aproximacao foi viabilizar a construcdo de um campo exploratorio favoravel a
realizacdo de entrevistas semiestruturadas. Ao final da catalogacdo e da organizacdo de
documentos, elaboramos a relacéo de instituicdes, corporacgdes e atores a serem entrevistados.

Na realizagéo de entrevistas, adotamos a modalidade de entrevista semiestruturada, que
consiste em uma organizacdo prévia do roteiro ou formulario, combinando perguntas abertas e
fechadas. S&o muitas as vantagens em se utilizarem entrevistas semiestruturadas. Elas permitem
a conformacdo de um campo de interacdo entre o entrevistado e o pesquisador, favorecendo
respostas mais espontaneas (LAKATOS; MARCONI, 1996).

Assuntos que ndo estdo no formulario acabam complementando a investigacdo no
momento de uma entrevista semiestruturada, ou seja, € possivel antecipar demandas de
informacGes que seriam solicitadas posteriormente. Como afirmam Selltiz et al. (1987, p. 644),
“a arte do entrevistador consiste em criar uma situacao onde as respostas do informante sejam
fidedignas e validas”.

Para cada entrevistado, ajustamos as perguntas do questionario semiestruturado, sem
nos afastarmos do nucleo de anélise — o foco nas instituicdes. Essa estratégia se deu em razdo
dos diferentes perfis entrevistados e do tempo disponibilizado para a realizacdo das entrevistas,
que variou de 20 a 50 minutos de duracgdo, conforme a agenda deferida. Assim, seguimos tal
qual nos ensinaram Bourdieu, Chamboredon e Passeron (1999), com foco no rigor
metodologico, sem estabelecer uma escolha rigida na técnica que inviabilizasse a coleta de
informacGes. Sabemos que o uso do “gravador como instrumento de pesquisa, em alguns casos,
pode causar inibi¢do e/ou constrangimento aos entrevistados” (LAKATOS; MARCONI, 1996,
p. 96) ou, ainda, este pode falsear as respostas, assumindo postura que ndo condiz com a
realidade dos fatos. Dessa forma, previamente solicitamos autorizacdo dos entrevistados para
gravar as entrevistas e mantivemos uma postura familiar, com poucas interferéncias. Em regra,
fizemos a primeira pergunta como se fosse uma apresentacdo breve da pesquisa, um ponto de
partida que servia de guia para o nd a ser desvelado nas falas. Entregamos as perguntas
impressas ao entrevistado(a), que, ap0s uma rapida leitura, iniciava as respostas com
tranquilidade.

No Meéxico, as instituicbes e os atores sociais selecionados para entrevista foram os
representantes dos sistemas de Seguridade Social — Comisién Nacional del Sistema de Ahorro
para el Retiro (CONSAR) e Instituto Mexicano do Seguro Social (IMSS) da Secretaria del

Trabajo y Prevision Social, representantes das corporacdes patronais, dos grupos empresariais,
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representacdes sindicais e da sociedade civil organizada. Guardamos similaridade com as
instituicOes e as corporagdes entrevistadas no Brasil.

Infelizmente, por ocasido do terremoto de 19 de setembro de 2017 (periodo de realizacdo
da pesquisa de campo no México), alguns dos edificios nos quais estavam sediadas algumas
das instituicbes cujos representantes seriam entrevistados foram atingidas pelo terremoto.
Ficaram fechadas ou desmarcaram as entrevistas o IMSS, a Confederacién de Camaras
Industriale (CONCAMIM) e a Confederacion de Trabajadores de México (CTM).

Quadro 9 — Relagdo de entrevistados — México

Secretaria del Trabaljo y Prevision Social

Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC)

Sindicato Mexicano de Electricistas — SME

Sindicato Nacional de Trabajadores y Trabajadoras del Hogar (SINACTRAHO)
Instituto De Liderazgo Simone de Beauvoir (ILSB)

Hogar Justo Hogar

Confederacion Nacional de Trabajadores Informales (CNTI)

Centro de Investigacion Laboral y Asesoria Sindical (CILAS)

Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED)

Céamara di Diputados: Diputado Federal Vidal Llerenas — Partido Morena

Dra. Marta Cebollada Gay — Departamento de Ciéncia Politica do ITAM

Rede Latino-Americana de Pesquisas em Empresas Multinacionais (RedLat)

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

A Confederacién Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC), segunda maior
confederacdo corporativa do México, dispde de assessoria e capacitacdo para os trabalhadores
e regula os contratos de protecdo patronal. Compde, ao lado de outras corporacdes, o IMSS. E
presidida pelo senador Izaias Gonzales Cuevas®®, filiado ao Partido Revolucionario
Institucional. Apesar de insistentemente ter sido buscada uma entrevista com o senador, em
decorréncia de agenda esta foi concedida pelo secretario-geral da CROC, Nicolds Loza (a
escolha pela CROC se deu também em razdo da sugestdo de Soledad Aragon Martinez?%’, do

Escritorio da Organizacdo Internacional do Trabalho no México e, ainda, por esta corporacao

206 |safas Gonzalez Cuevas € um politico mexicano afiliado ao PRI. Atualmente, atua como senador da Legislatura
LXII do Congresso Mexicano para a Baja California Sur. Ele também serviu como membro da Cémara dos
Deputados durante as legislaturas LVII e LXI. .

201 ARAGON MARTINEZ, Soledad. Organizac&o Internacional do Trabalho. [Entrevista concedida a] Eliete
Goncalves Rodrigues Alves. Ciudad de México, 2017.
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integrar 0 Conselho Consultivo da CONSAR, responsavel pelo sistema de previdéncia
mexicano).

O Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) se articula para incluir os trabalhadores
informais em sua estrutura sindical. Nesse sentido, fundou a Nueva Central de Trabajadores
no México, cujo lema é “Organizar a los no-organizados”. Coloca-se como OpoSi¢ao ao
governo e totalmente contra os contratos de protecao patronal, que, segundo 0 SME, retiram do
trabalhador o poder de negociagéo sindical. Tais contratos, explica o entrevistado Humberto de
Montes Oca®®®, sdo conhecidos como “contratos blancos”, uma vez que o trabalhador
desconhece com quem estd negociando em caso de dispensa do trabalho, pois o sindicato €
indicado conforme a conveniéncia do patrdo?®.

O Sindicato Nacional de Trabajadores y Trabajadoras del Hogar (SINACTRAHO-
CACEH) é o primeiro sindicato formado em nivel nacional em defesa dos direitos humanos
trabalhistas das trabalhadoras e dos trabalhadores domésticos. Apresenta propostas de nédo
discriminacéo, erradicagdo da violéncia laboral e de género e valorizagdo econémica e social
do trabalho doméstico. Sob a bandeira “Tornar visibles los invisibles”, 0 SINACTRAHO é
considerado hoje o sindicato mais atuante dessa categoria de trabalhadores no México
(CEBOLLADA GAY, 2010). Esta interconectado com a América Latina (Argentina, Uruguai,
Brasil, Equador) por meio da Confederacdo Internacional de Trabalhadores Domésticos
(CONILAL) e ja estende seu discurso para paises africanos e india a partir de conferéncias. Seu
trabalho recebe apoio financeiro da ONU-Mulheres. Além disso, mantém dialogo com a
Organizacdo Internacional do Trabalho, com a CONAPRED e o STPS. Lembramos que, no
México, 95% dos trabalhadores e trabalhadoras domésticas estdo em condicdo de informalidade
(INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA — INEGI,
2014). O pais ndo ratificou a Convencdo 189 da ONU, que trata dos direitos dos trabalhadores
domésticos e também ndo dispde de legislacdo especial para essa categoria de trabalhadores;

sendo que a vinculacdo a Seguridade Social ndo é considerada obrigatoria por parte do patrao
e cabe ao trabalhador e & trabalhadora doméstica se vincular voluntariamente (MEXICO, 2015).
A proposta do Instituto de Liderazgo Simone de Beauvoir (ILSB) é motivar as comunidades a

falarem “por sua propria voz”. A entidade especializou-se na formacdo de

208 DE MONTES OCA, Humberto. Sindicato Mexicano de Eletricistas (SME). [Entrevista concedida a] Eliete
Goncalves Rodrigues Alves. Ciudad de México, 28 nov. 2017. Ver Apéndice L.

209 Essa modalidade de sindicato deixou de existir oficialmente no México em 2016: “Senado aprobd la reforma
constitucional que pone fin a los llamados sindicatos blancos y desaparece las Juntas de Conciliaciony Arbitraje,
para que la justicia laboral deje de ser una funcién administrativa y se convierta en resoluciones judiciales”
(ROBLES DE LA ROSA, online). Mas as entrevistas realizadas apontam a prética no setor de bens e servigos.
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lideres sociais por meio do fortalecimento de habilidades e conhecimentos; trabalha com
mulheres e homens na defesa, na pesquisa e no treinamento em uma ampla variedade de
questBes relacionadas a igualdade de género e a justica social. Desponta no México em razao
do forte didlogo promovido com instituicdes governamentais, principalmente a Camara di
Diputados e o CONAPRED. O trabalho do ILSB tem como foco a articulagéo dos cidaddos nos
niveis local, nacional e internacional. Essa Instituicdo, com o poio da OIT no México, trabalha
para a ratificacdo do Convénio 189, da ONU, o que levaria a uma modificacdo da Ley Federal
del Trabajo no sentido de incluir domésticos e domésticas como contribuintes obrigatérios da
Previdéncia Social. E, ainda, caminharia para a regulamentacdo das atividades de trabalho
domeéstico.

Hoga Justo Hogar: esta instituicdo esta também bastante envolvida com a OIT para a
ratificacdo do Convénio 189, da ONU. Trabalha para reconhecer e garantir direitos trabalhistas
para aqueles que trabalham em domicilios. S&o trabalhados dois eixos fundamentais:
empregadores e autoridades, promovendo reformas na Lei Federal do Trabalho e na Lei da
Seguridade Social, além de buscar a ratificacdo da Convencgédo 189, para que este setor obtenha
todos os direitos correspondentes. Tem promovido a reflexdo sobre a responsabilidade do
reconhecimento dos direitos trabalhistas das mulheres trabalhadoras.

A Confederacion Nacional de Trabajadores Informales (CNTI) se prople a assessorar
os trabalhadores informais (vendedores ambulantes), “callejeros”, no México, e possuindo um
historico de lutas a favor de seus direitos a Seguridade Social.

O Centro de Investigacion Laboral y Asesoria Sindical (CILAS) possui proposta de
assessorar os trabalhadores informais. Mantém convénio com a Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) para, por meio da REDLAT, estudar o setor informal da
economia no Meéxico. Participam da organizacao especialistas em diferentes disciplinas ligadas
ao mundo do trabalho, bem como sindicalistas. O objetivo é colocar os diferentes recursos
disponiveis para o servico dos sindicatos e dos trabalhadores em geral, incluindo os informais,
para 0s quais apresenta a proposta de uma nova central de trabalhadores, cujo lema também é
“Organizar a los no organizados”, como explicou Humberto de Montes Oca?'?, representante
do Sindicato Mexicano de Eletricistas (SME).

A Rede Latino-Americana de Pesquisas em Empresas Multinacionais (RedLat) é uma
iniciativa criada em outubro de 2005 reune sindicatos e instituicdes de pesquisa sobre 0 mundo

do trabalho de sete paises da América Latina, com o proposito de aprofundar o conhecimento

210 DE MONTES OCA, Humberto. Sindicato Mexicano de Eletricistas (SME). [Entrevista concedida a] Eliete
Goncalves Rodrigues Alves. Ciudad de México, 28 nov. 2017. Ver Apéndice L.
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acerca do comportamento social e trabalhista das empresas multinacionais, utilizando as
informacdes coletadas para impulsionar a agdo sindical. Produz conhecimento sobre a
informalidade na América Latina e possui convénio com a UNAM; esta também vinculada ao
CILAS.

No Brasil, as instituicdes entrevistadas foram as seguintes: a Central Unica de
Trabalhadores e a Confederagdo Nacional do Comércio, ambas em Brasilia; a Federacdo das
Inddstrias, em S&o Paulo, a Unido Geral dos Trabalhadores-UGT/SP, a Confedera¢do Nacional
dos Trabalhadores e Trabalhadoras Domésticas; o Centro Feminista de Estudos e Assessoria
(CFEMEA/Brasilia); o Sindicato dos Empregados em Empresas de Asseio e Conservacao e
Trabalhadores na Limpeza Urbana e Areas Verdes (SIEMACO/SP) e o Ministério do Trabalho
e Emprego.

A selecdo de instituicdes e entidades a serem entrevistadas guardou relacdo com o
conjunto de entrevistas realizadas no Mexico. Nossa previsdo de entrevistar as entidades
empresariais no Mexico foi frustrada pelo terremoto de 19 de setembro (Sismo 19s) e pelo
consequente fechamento dos edificios-sede, além das condigdes gerais apds o sismo, tendo em
vista que no centro da Cidade do México foi atingida, principalmente, a area onde se
localizavam os edificios mais antigos.

Dessa forma, refizemos o panorama das entrevistas com instituicbes mais proximas e
que pudessem, de alguma forma, contribuir com a pesquisa. Essas mudancas se refletiram nas
entrevistas a serem realizadas no Brasil. Outro ponto relevante foi o cancelamento por parte de
alguns entrevistados no México. Conseguimos agendar por trés vezes na Camara dos Deputados
no Mexico; la chegando, foram canceladas pelo deputado, que nos encaminhou para seus
respectivos assessores. A entrevista no Senado de la Republica, também agendada desde o
inicio da empiria, em julho de 2017, foi cancelada apds o Sismo 19s. Por fim, a entrevista
agendada com a Secretaria de Trabajo y Prevision Social, em julho de 2017 para 0 més de
novembro, foi confirmada por trés vezes pela Secretaria del Trabajo.

Conforme orienta Morlino (2010), passamos a explicar como comparamos a tese. O
ponto de partida da comparacdo foi o México e, desde entdo, pudemos delimitar o campo
empirico do Brasil. Tudo 0 que vivenciamos no exterior tentamos reproduzir em nosso pais
(menos o Sismo de 19s): as similaridades das instituicbes e das entidades estudadas; os atores
sociais entrevistados; as formas de agendamento; as mensagens enviadas; a formatacdo das
mensagens de acordo com o perfil dos entrevistados; o cuidado com a escrita nas entrevistas.

Aproveitamos para narrar um ponto muito importante sobre a semantica politica adotada:
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visitamos o escritorio da OIT no México, onde entrevistamos Soledad Aragon Martinez?!,
expert em informalidade no mundo do trabalho naquele pais. Entrevista perfeita, com riqueza
de detalhes e de contetido. Antes de sairmos, ela recomendou com procurassemos instituicbes
que considerava essenciais para a pesquisa. Entdo, na saida, ela disse mais uma vez: “Te
recomiendo! Deves tener una cita con ellas porgue van a ayudarte con la tesis!”. Ao escrever
as mensagens de e-mail para as pessoas indicadas, no assunto da mensagem foi escrita a

72126 a seguir, acrescentado “de la OIT”. Estava construido ai um

expressao “recomendacion
campo de poder que jamais (naquele momento) imaginamos estar construindo. Quando
percebemos, a mensagem ja havia sido enviada (a internet é infalivel quando pretende ser
perfeita). Sem chances para corre¢des futuras, apenas rezamos para que 0s destinatarios
entendessem o conteddo da mensagem sem nenhuma intencdo de estabelecer uma relagéo de
subordinacdo das instituicdes a serem entrevistadas com a OIT/México.

Aqui, valemo-nos da linguistica, por absoluta necessidade de explicar que em nossas
entrevistas nos deparamos com pessoas extremamente simples e que devemos, por respeito e
humildade humana, ser tdo simples e humildes quanto!

Comparar, antes de tudo, pressupde respeito e acolhida. Até hoje sentimos o gosto dos
cafés, os semblantes curiosos nas entrevistas, 0s cheiros, 0s gritos no metré insistindo pela
venda clandestina (assim sdo vistas as rotinas de quem se vale da rua para tirar o sustento): —
“Comprale! Comprale! Te vale diez!”. As lagrimas e o siléncio quando entrevistei um grupo de
trabajadoras del hogar na Cidade do México (ndo esté incluida nesta pesquisa porque ndo era
0 nosso foco, mas ndo quis perder a oportunidade de, quem sabe, tornar visible los invisibles,
lema dessas trabalhadoras). Comparar pressupde um distanciamento com o objeto estudado sem
romper com a esséncia desse objeto. Idas e vindas de metrd. Olhar atento! Porque comparar, no
nosso dia a dia, parece ndo ter fim.

Como comparar assemelha-se a criar estratégias quando o campo, ao invés de se abrir
para sua pesquisa, comeca a se fechar. As dificuldades encontradas com os métodos de
orientacdo no exterior podem ser traumaticas se vocé nao tem um plano b para as adversidades.
Principalmente quando somos financiados por uma instituicdo publica para realizar a pesquisa.
Ou seja, como comparar €, per si, 0 processo de conformacdo das experiéncias em pesquisa

cientifica, a partir da organizacdo, da persisténcia, da instrumentalidade, da parciménia, da

211 ARAGON MARTINEZ, Soledad. Organizacéo Internacional do Trabalho. [Entrevista concedida a] Eliete
Goncalves Rodrigues Alves. Ciudad de México, 2017.

212.0 termo recomendacion é de carater técnico, performativo e de comando, normalmente utilizado para
formalizar inten¢Bes normativas. Tem como objetivo conformar as condutas do agente politico com os direitos
constitucionalmente assegurados
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paciéncia e da humildade com o campo. Se pudermos acrescentar esses detalhes em nossos
procedimentos metodolégicos de forma prévia e reflexiva, o método comparado nas Ciéncias
Sociais justifica-se ante a grandeza, a riqueza e a profundidade que a comparagdo nos

proporciona.
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4 ELEMENTOS DO WELFARE STATE NAS HMEs

4.1 Seguridade Social na América Latina e no Caribe

Uma definicdo de Seguridade Social foi apresentada na Convengdo n° 102 (Normas
Minimas de Seguridade Social), aprovada na 35% reunido da Conferéncia Internacional do
Trabalho (Genebra, 1952), que entrou em vigor no plano internacional em 1955. Aprovada no
Brasil somente em 2008 (BRASIL, 2008a), foi ratificada em 2009. Mesmo assim, a
Constituicdo Federal de 1988 formalizou seus objetivos e estrutura institucional, seguindo os
principios internacionais.

O conceito de seguridade social?*® formulado pela OIT (1955) descreve as acoes
protetivas para as quais foram formulados parametros minimos de protecdo (incisos de Il a X
da Convencao): assisténcia médica, protecdo aos desempregados, protecdo contra 0s riscos da
doenca, da velhice, da invalidez, da morte, de acidentes do trabalho e doencas profissionais, das
prestacdes familiares e de maternidade. De carater geral, abarca ndo apenas os trabalhadores
urbanos e rurais?*4, mas toda a populagdo. Como exigéncia, os paises ratificadores deveriam
adotar legalmente a cobertura de pelo menos trés dos grandes riscos: seguro social para cobrir
situacOes de desemprego; acidentes do trabalho e doencas profissionais; prestacoes de invalidez
e em caso de morte do chefe de familia. Além da conjuntura de riscos sociais, compreende
ainda a assisténcia social (OIT, 1944).

Os principios da Seguridade Social trazem embutido o conteudo beveridgiano (MESA-
LAGO, 2006). O Brasil adotou a regra principiolégica na Carta Politica de 1988, com
modificaces devido as especificidades dos sistemas. E, por natureza e estrutura, um sistema
misto, com caracteristicas diversas quanto ao financiamento e também quanto a concessao dos
beneficios. Abrange os modelos basicos de protecdo social, no viés aleméao e inglés. Enguanto
as prestacdes de Saude e Assisténcia Social sdo gratuitas e universais, distribuidas a todos os
que delas necessitam, as prestacdes previdenciarias, especificamente, sdo concedidas apenas

mediante o custeio individual do segurado, exigindo o custeio direto. Nesse sentido, fazemos

213 A expressio “Seguridade Social” foi adotada em contexto mais abrangente por Simon Bolivar em 1819. N&o
se sabe se em referéncia a programa especifico ou se na dimensao maior da seguranca da sociedade.

214 Antes da Constituicdo de 1988, os segurados especiais recebiam um beneficio quase assistencial, de valor
equivalente a 50% do salério minimo vigente e com regras de acesso muito restritas.
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ressalvas quando nos referimos ao contetido da seguridade social como um todo e ao contetido

de Previdéncia Social. Assim, temos em relacdo a Seguridade Social os seguintes principios:

3)

b)

d)

Universalidade da cobertura: prevé a abrangéncia da cobertura das pessoas; €
considerado instrumento para abolir a pobreza (BEVERIDGE, 1942);

Igualdade, equidade ou uniformidade de tratamento: para a OIT, a igualdade de
tratamento é um principio guia da Seguridade Social (GREBER, 1997 apud MESA-
LAGO, 2006). Poucos paises implantaram sistemas igualitarios ao estilo de
Beveridge. Principalmente em razdo da estratificacdo dos sistemas em tipo
ocupacional e diferencas em relacdo a cobertura, condicbes de acesso,
financiamento e prestacdes, esses fatores ndo permitema concre¢do desse principio;
Solidariedade e redistribuicdo de renda: “O plano da Seguridade Social &, antes e
acima de tudo, um meétodo de redistribuicdo de renda [...]” (BEVERIDGE, 1942, p.
210). As economias latino-americanas adotaram programas de aposentadorias
solidarias apos as reformas da década de 1990;

Abrangéncia e suficiéncia das prestacdes: a Seguridade Social deve amparar contra
todos os riscos ou contingéncias sociais, e suas prestacdes devem ser suficientes
para assegurar um minimo adequado (OIT, 1952). Ainda ha registros de percentuais
consideraveis da populacdo sem amparo da Seguridade Social, por exemplo, 0s
trabalhadores informais.

Unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participacdo na gestdo: a
administracdo da Seguridade Social deve adotar modelos bipartite ou tripartite
(HUMBLET e SILVA, 2002). O Brasil introduziu mecanismos de protecdo na
Constituicdo Federal de 1988;

Sustentabilidade financeira: a Convencao 102 da OIT estipulou que “o Estado deve
assegurar a realizacdo periodica dos estudos e calculos atuariais necessarios para o

equilibrio financeiro”.

4.2 O paradigma da Previdéncia Social na América Latina e no Caribe

O desafio de uma pesquisa sobre o welfare state no Brasil e no México comega com a

definicdo de um conceito que possa incluir ndo apenas as politicas sociais, mas as ideias de

welfare state que prevaleceram na América Latina e no Caribe (ALC). Comega com muitas
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davidas acerca do proprio objeto, saber até onde podemos chama-lo de um Estado de bem-estar
social ou se assim podemos entendé-lo. Nesse sentido, temos dois fatores indutores a serem
observados na origem dos EBES na ALC: a amplitude e o alcance dos beneficios sociais aos
trabalhadores e a forma de participagéo da classe trabalhadora na construcdo do tecido de
protecdo social. Alinhamos esses elementos como estratégia para conhecer o processo de
organizagdo da Seguridade Social como unidade de conformacdo do welfare state, que tem
sentido bem mais amplo.

Pens0es, assisténcia médica, seguro-desemprego e auxilio-doenca eram englobados em
um conceito genérico de seguro social. Todos esses elementos condizem com tragos
caracteristicos de organizacao e maturagdo da Seguridade Social, anteriormente consolidada na
Europa ocidental, ecoada para os paises subdesenvolvidos com o proposito de impulsionar o
desenvolvimento do Estado de bem-estar social na regiéo.

A abordagem empirica tem relagdo com a nossa matriz tedrica do welfare state e com a
abordagem tedrica das Economias de Mercado Hierarquico (SCHNEIDER, 2009, 2013), que
delimita como elementos caracterizadores desse modelo de economia, entre outros, a questdo
da informalidade, portanto, um fator de limitacdo de acesso aos direitos laborais. Confrontamos
esses elementos com os esforcos do Estado para alcancar aqueles que néo estdo vinculados ao
trabalho formal e que, por auséncia de requisitos legais, ndo fazem jus aos direitos
previdenciarios — neste ponto, falamos dos informais?°.

A modificacdo substantiva dos sistemas de Previdéncia Social na América Latina e no
Caribe na direcdo da privatizacdo integrou o conjunto de reformas administrativas e fiscais da
década de 1990, com base em um Estado minimo e na ideia de cidadania emancipatoria.
Segundo Bresser-Pereira (1998, p. 90), “uma reforma que pressupde cidadios ¢ para eles esta
voltada. Cidaddos menos protegidos ou tutelados pelo Estado, porém mais livres”, menos
“paternalista ¢ mais competitivo”. Uma emancipagdo tensionada nas propostas de
mercadoriza¢do dos sistemas de previdéncia social frente ao desafio de “organizar a los
trabajadores no organizados”, como explicou Humberto de Montes Oca®!®, do Sindicato
Mexicano de Eletricistas, referindo-se aos profissionais liberais em condicéo de informalidade

no México.

215 No afirmamos que assentimos com o modelo, mas precisamos nos guiar por ele. Acreditamos em um modelo
possivel, desvinculado do critério formal.

216 DE MONTES OCA, Humberto. [Entrevista concedida a] Eliete Gongalves Rodrigues Alves para esta pesquisa.
Cidade do México, 2017.
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Para a América Latina, as reformas dos sistemas de Previdéncia Social foram
parameétricas, combinando o aumento das idades minimas e os anos de contribuigdo com
inclusdo dos regimes de capitalizacdo obrigatérios (MESA-LAGO, 2006). Foram medidas
pensadas para um publico historicamente heterogéneo, multidimensionadas para atender aos
fatores socioecondmicos, educacionais e, inclusive regionais (AlOS, 2009).

Com relagéo aos seguros sociais de Previdéncia Social, Mesa-Lago (2006) classifica os
paises latino-americanos em trés grupos:

a) Grupo pioneiro-alto (Uruguai, Argentina, Chile, Cuba, Brasil e Costa Rica):

alcangou a maior cobertura e 0 maior desenvolvimento desses sistemas entre 1920
e 1930;

b) Grupo intermediario (Panama, México, Peru, Coldombia, Bolivia, Equador e
Venezuela): implantou seus programas entre 1940 e 1950, influenciado pelo
Relatdrio Beveridge e pelas convengoes da OIT;

¢) Grupo tardio-baixo (Paraguai, Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua, Honduras e Haiti): foi o ultimo a introduzir seus programas, nas décadas
de 60 e 70.

Entre as justificativas, os discursos buscavam se fortalecer no modelo de Previdéncia
Social implantado pelo Chile, ainda na década de 1980. Esse foi o ponto de partida para as
reformas de substituicdo do modelo de contribuicdo, de beneficio definido, para contribuicéo
definida, com a reconfiguracdo das instituicdes previdenciarias antigas e criacdo de novas
entidades.

Apos as reformas, o regime financeiro da Previdéncia Social na América Latina e no
Caribe pode ser de reparticdo, de capitalizacdo integral ou parcial coletiva (CPC), com gestédo
pela administracdo puablica, ou por uma entidade autdnoma ou diretamente pelo Estado. No
Brasil, o programa do setor privado adota a modalidade de contas individuais, com contribuicéo
definida. No sistema publico, a contribuicdo € ndo definida, ou seja, tende a aumentar em longo
prazo por causa do envelhecimento da populacdo e do amadurecimento do sistema. A prestacédo
é definida e regulada por lei (BD), que fixa teto minimo e maximo para o beneficio, em um
apanhado de regras que nem sempre sdo cumpridas.

No sistema privado, a contribuicdo € definida no longo prazo e a prestacao € de natureza
incerta, porque depende do valor acumulado na conta individual do segurado e do montante por
ele pago; isto é, depende do salario, montante e densidade da contribuicdo e do rendimento do
investimento do fundo na conta individual. E um modelo sujeito aos fatores macroecondmico,

de mercado, etc.; o regime financeiro é de capitalizacdo plena e individual (CPI), com
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administracdo privada, embora também possa ser maltipla (publica, privada e mista)
(BARASSI; BERTIN; MUSALEM, 2009).

O modelo substitutivo de Previdéncia Social da ALC foiseguido pelo Chile, o primeiro
a adotar a nova sistematica; depois por Bolivia México El Salvador, Republica Dominicana
(esta entre 2003 e 2006) e Nicaragua. A excecdo do México, nesses paises 0 sistema publico
foi totalmente fechado, sem possibilidade de novas filiagdes ao sistema antigo.

No México, a substituicdo ndo se deu de forma automatica. Por um periodo de tempo,
foi possivel optar entre o regulado pelo sistema publico e o baseado na conta individual do
sistema privado®!’. Nesse pais, a adesdo ao novo sistema tornou-se obrigatdria a todos os
trabalhadores, porém garantindo-se os direitos adquiridos do trabalhador vinculado ao antigo
regime. Podemos dizer que a América Latina se caracteriza pela diversidade de sistemas
previdenciarios?®: os sistemas de reparticdo e de capitalizacio e também o de capitalizagéo
parcial coletiva (CPC) (MESA-LAGO, 2006).

Apesar de os discursos tecnicos terem sido reforcados pelo Banco Mundial a partir de
1994, nem todos os paises aderiram as reformas estruturais da previdéncia da década de 1990:
Brasil, Cuba, Guatemala, Haiti, Honduras, Panam4, Paraguai e Venezuela mantiveram seus
sistemas publicos, de Contribuicdo Definida (CD), regime financeiro de reparticdo ou de
capitalizacdo parcial coletiva (CPC), caso da Colombia e da Costa Rica. No Brasil, hoje temos
as duas modalidades, a publica, de reparticdo, gerida e regulada pela administragdo publica®®®,

e a parcial.

217 As reformas foram implementadas na América Latina, na Europa Ocidental e Oriental. Na América Latina,
foram substitutivas, ou seja, os sistemas de beneficio definido foram totalmente substituidos pelos sistemas de
contribuicdo definida, & excecdo do Brasil, cujas mudancas foram apenas parciais. Entre 1981 e 2014, vérios paises
privatizaram total ou parcialmente seus sistemas de aposentadorias e pensdes: quatorze na América Latina; outros
quatorze na Europa Oriental, em paises da antiga Unido Soviética — Hungria e Cazaquistdo (1998), Croécia e
Pol6nia (1999), Letbnia (2001), Bulgaria, Estdnia e Russia (2002), Lituania e Roménia (2004), Eslovaquia (2005),
Macedénia (2006), Republica Checa (2013) e Arménia (2014). Dois paises africanos também privatizaram seu
sistema publico de pensdes: Nigéria (2004) e Ghana (2010) (ORTIZ et al., 2019).

218 Difere do modelo da Organizacdo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que investiu nos
planos previdenciarios patrocinados pelos empregadores, j existentes, e os converteu no alicerce do segundo pilar;
esses tornaram-se obrigatérios em vez de voluntarios na Australia, na Suica, na Dinamarca. Observamos ainda que
0 México ndo seguiu 0 modelo OCDE.

2I9Em 2019, o Brasil apresentou projeto de reforma, postulando para um sistema de privatizacdo do sistema de

previdéncias no pais. “Aqueles que ganham mais pagardo mais e aqueles que ganham menos pagardo menos”.
(BRASIL, 2019b, p. 18).



Quadro 10 — Reformas previdenciarias — América Latina

Modelo Substituttivo

Sistema | Contribuigdo | Administracédo

Ano Pais
1980 Chile
1997 Bolivia . - .
1997 México Privado Definida Privada
1998 El Salvador
2003-2006 R. Dominicana

2004 Nicaragua

Modelo Paralelo | Sistema |Contribuigﬁo |Administragéo
Ano Pals PUblico\\ap definida  Publica e
1993 Peru ou Definida Privada
1994 Coldmbia privado

Modelo Misto | Sistema |Contribuigﬁo|Administragéo

Ano Pais
1994 Argentina PUBliCO 20 definida  Pablica e
1996 Urugual OU ' ouDefinida  Muiltipla
2001 Costa Rica privado P
2004 Equador

N&o implementaram reformas

Pais

Sistema | Contribui¢cdo | Administracao

Brasil*
Cuba
Guatemala
Haiti
Honduras
Panama
Paraguai
Venezuela

Publico N&o-definida Publica

Fonte: Elaborado pela autora; adaptado de Mesa-Lago (2006).
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Segundo Mesa-Lago, Barrios Escobar e Fuentes (1997), a estratificacdo dos sistemas

previdenciarios latino-americanos resultou de um duplo processo de pressdo social e cooptacdo

politica: a) pressdo dos grupos de interesse sobre o Estado por protecéo social; e b) cooptacdo

dos grupos de interesse pelo Estado provedor de beneficios sociais. A literatura tradicional

aponta que as mudancas institucionais ocorrem devido as pressdes partidarias, seja para

formacdo das agendas, seja para modificacdo dessas agendas, a fim de atender as pressdes dos

atores institucionais legislativos. As pressoes exercidas pela elite parlamentar brasileira, ou seja,
por uma elite partidaria, € um bom exemplo (MESSENBERG, 2007).

No entanto, as instituicdes também sofrem mudancas devido a acomodacéo de tensbes

sociais externas as arenas politicas, devido a cooptacdo de forgas sociais (SELZNICK, 2011).

E o caso das pressdes promovidas por sindicatos, estes interessados em ter seus regimes

proprios de Previdéncia Social, ou das prestadoras de Previdéncia Social, cujos interesses
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transcendem as ideias de bem-estar social, j& que, em regra, com a previdéncia privada essas

instituicdes passam a atuar também no mercado de capitais.

4.2.1 Beneficios de Prestacdo Continuada — BPC na América Latina e no Caribe

O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) ndo integra a relacdo de regimes especiais
da previdéncia; porém, é uma garantia constitucional prevista no artigo 203 da CF/1988. E, por
assim dizer, um dos fundamentos basilares da Lei de Organizacdo da Assisténcia Social
(LOAS): “A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuigdo a Seguridade Social”. O beneficio garante o pagamento de um salario minimo
mensal a pessoa com deficiéncia e também ao idoso com 65 anos, para que essas pessoas
possam ter condic@es de prover a propria manutencio??’ (BRASIL, 1988a1993b, 2011a). Nao
deixa de ser uma forma de integrar as pessoas desassistidas ao sistema previdenciario,

ampliando a cobertura aos grupos vulneraveis, caso das aposentadorias sociais.

Quadro 11 - Sistemas Solidarios na América Latina e no Caribe

‘ ANO ‘ PAIS | BENEFICIO
2012 MEXICO Criado em 2007, foi ampliado para localidades com mais de 30.000 habitantes
2012 COLOMBIA Extensdo a todos os cidaddos com mais de 65 anos de idade sem beneficios previdenciarios que vivem em éreas rurais pobres
2011 PERU Pension 65
2010 ARGENTINA O Estado oferece uma aposentadoria vitalicia equivalente a 70% da aposentadoria
2009 EL SALVADOR Aposentadoria Universal Basica
2009 PANAMA Programa 100 a los 70
2008 CHILE Pension Basica Solidaria de Vejez
2008 EQUADOR A aposentadoria de idosos torna-se universal
2007 MEXICO Programa70 y més
2003 ARGENTINA Uma aposentadoria por idade avangada foi estabelecida
2003 BELIZE Programa de Aposentadoria ndo Contributiva (NCP)
1996 BOLIVIA Bonosol
1993 GUIANA A aposentadoria por velhice tornou-se universal
1991 BRASIL A idade de aposentadoria foi reduzida para 60 anos para 0s homens e 55 anos para as mulheres

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados de OECD/IDB/The World Bank (2015).

A proposta de reforma das previdéncias foi realizada com énfase na racionalizacdo e na
unificacdo dos sistemas internos — conglobou o regime geral, com demais subsistemas especiais
de previdéncia. O objetivo foi reduzir os beneficios e estabelecer condicdes mais rigidas de
elegibilidade, como, por exemplo, no que se refere a idade e tempo minimo de contribuicao.

Nos modelos novos implementados, o Estado passou a ser coparticipante e, ao mesmo tempo,

220 pessoas em condigBes de vulnerabilidade social, que devem comprovar que ndo possuem meios de prover a
prépria manuten¢do nem de té-la provida por sua familia (BRASIL, 1993).
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regulamentador do sistema previdenciario nacional, aumentando sobremaneira o papel do setor
privado??! (OECD; IDB; THE WORLD BANK, 2015). Os planos de beneficio definido (BD)
passaram a ser oferecidos pelo setor publico em 21 paises latino-americanos. Séo obrigatérios
em seis paises: Chile, México, Costa Rica, Uruguai, Republica Dominicana e EI Salvador; e
optativos na Colémbia e no Peru (MESA-LAGO, 2006).

As reformas da estrutura da Previdéncia Social esbo¢cam o amplo e profundo processo
de mercadorizacdo dos direitos sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991) na regido. Essas
reformas inflexionaram na efetividade do bem-estar, principalmente, em razdo das altas taxas
de informalidade no trabalho e na economia. Ao mesmo tempo, o modelo de politicas de
desenvolvimento — agora com énfase para a geracdo de emprego, trabalho e renda — foi
ganhando espaco institucional, como sera visto.

Independentemente das caracteristicas socioecondmicas, o tipo de emprego € o principal
determinante da cobertura previdenciaria. Se, por um lado, as politicas de privatizacdo da
previdéncia avancam, a pergunta é: como lidar com a questdo dos informais e da prevalente
dicotomia entre o emprego formal e o informal na América Latina e no Caribe? Até porque a
participacdo de trabalhadores em regimes obrigatorios de aposentadoria tem a ver com a
formalidade no trabalho, paradigma para acesso aos direitos do trabalho. A equacdo parece
bastante objetiva quando nos deparamos com uma taxa de formalidade consideravelmente baixa
em grande parte da regido. Significa dizer que temos um déficit no bem-estar social que condiz
com as caracteristicas do mercado de trabalho???, repetidamente apontado como segmentado,
inclusive, quanto a insercdo da mulher nos postos de trabalho.

Sobre os fatores sociodemograficos, temos ainda a considerar a expectativa de vida, a
taxa de fecundidade e o envelhecimento da populacéo, fatores que afetam a Previdéncia Social
e conformam o que denominamos de bénus demografico. Segundo o Banco Mundial, os fatores
demogréaficos sdo os principais motivos de impulsionamento das reformas previdenciarias em

todo o mundo, o que tem levado a aplicacdo do bdnus demografico. Este ultimo se funda na

2210 Chile, em 1981, trocou do sistema de beneficio definido tradicional por um sistema de contribuicdo definida
com contas individuais, administradas por empresas privadas especializadas. Em 2008, o Chile introduziu um novo
pilar de solidariedade para complementar o sistema de aposentadoria contributiva existente, com base na
capitalizacdo individual (OECD; IDB; THE WORLD BANK, 2015).

222 Qutro ponto também importante diz respeito as dualidades no recorte de género. A média de participacio de
mulheres na forca de trabalho nos paises da ALC chega a 56%. Nos paises da OECD, a média é de 62% para
mulheres. Essa diferenca chega a 20% no Chile, na Jamaica e no Uruguai e a 40% na Guatemala, em Honduras e
no México. Os dados assim demonstram a relevancia de insercéo de politicas inclusivas de género para o mercado
de trabalho, especialmente destinadas @ mulher chefe de familia na ALC (OECD; IDB; THE WORLD BANK,
2015).
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proporc¢do entre o nimero de pessoas em idade ativa e 0 nimero de pessoas em idade de

aposentadoria, mas que ainda estejam exercendo atividade laboral.

4.3 A trajetoria e as dualidades na seguridade social no Brasil

O termo seguridade social surgiu pela primeira vez no Social Security Act, nos Estados
Unidos, em 1935. Posteriormente, foi utilizado na Carta do Atlantico, na area da economia.
Mas foi no Plano Beveridge, em 1942, que se tornou um dos campos dos direitos sociais, focado
na hipossuficiéncia da populacdo e no pleno desenvolvimento humano.

Em seu sentido institucional, o termo designa um conjunto de objetivos orientadores das
politicas de Seguridade Social. Em sentido moderno ou contemporéneo, acaba sendo
confundido com a Previdéncia Social, diante da natureza de seguros sociais de sua origem.

Do ponto de vista principioldgico, a Seguridade Social aponta para uma igualdade de
acesso de todos os conjuntos de direitos sociais fundamentais (BRASIL, 1988a). Do ponto de
vista histdrico-constitucional, condiz com um processo de ressignificagdo das instituices
politicas, ora com maior alcance, ora mais restritiva impulsionada por um conjunto de
legislacBes sociais que somente vado ser sistematizadas a partir da década de 1940, caso da
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), de 1943. Do ponto de vista da efetividade, a
Seguridade Social surge como um apanhado de a¢des esparsas, muitas das quais se vinculando
a atuacdo das igrejas no amparo aos pobres.

Datam do século XVI os primeiros elementos de uma Seguridade Social no Brasil, 0s
planos de pensdo. Em 1543, quando fundada a Santa Casa de Misericordia de Santos, por Bras
Cubas, foi também criado um fundo de penséo para seus empregados. Teria sido o primeiro
montepio?23, que, mais tarde, foi estendido as Santas Casas de Misericordia do Rio de Janeiro
e de Salvador e para os empregados das Ordens Terceiras — espacos de curas e manicomios?4,

Os planos de pensao eram, por assim dizer, um beneficio destinado a um publico-alvo seleto —

22Em 10 de janeiro de 1935, foi expedido decreto que aprovou os Estatutos do Montepio da Economia dos
Servidores do Estado (MONGERAL), sendo a primeira entidade de previdéncia privada no pais. O mais antigo
montepio é a Mongeral Previdéncia Privada, criada em 1835.

224 A necessidade de internagdo de pacientes destituidos de recursos ou recém-chegados ao Brasil, sem familia e
moradia, acarretou, logo no século XVI, a criacdo das Santas Casas da Misericérdia, segundo os moldes da
estabelecida em Lisboa. O surgimento das Santas Casas coincidiu com uma nova politica de ocupagdo de terras
inaugurada pela Coroa portuguesa, promovendo a intervencao direta dos empreendedores europeus na esfera da
producdo, conforme a legislacdo das sesmarias, e o estabelecimento de capitdes donatarios, todos fidalgos da
pequena nobreza, segundo a pratica feudal lusa.
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“homens de autoridade, prudéncia, virtude, reputacdo e idade, de maneira que 0s outros irméaos
possam reconhecer como cabega e lhes obedecam com mais facilidade” (ZARUR, 1985, p. 34).
E ndo atendia ao propdsito da protecdo social, mesmo em seu sentido incipiente.

Em seu sentido mais real, o plano ndo era um beneficio destinado ao trabalhador (que
vende sua forca de trabalho) ou ao desvalido, mas a uma elite indicada ainda por Portugal, cujo
“ingresso na Irmandade da Misericordia significava o reconhecimento social das posses e a
possibilidade de amplia-las, jA& que os créditos bancarios e comerciais abriam-se para o
associado” (COIMBRA, 1986). Era destinado ao “isento de trabalhar com suas préprias maos”
(MELO, 1997).

Ao longo da historia, as casas de misericordia colocaram ao alcance dos destituidos
(pobres, miseraveis, inclusive soldados que retornavam dos campos de batalha) uma estrutura
de poder — poder simbolico (BOURDIEU, 2015) —, a fim de realizar e legitimar seus direitos
na estrutura social. Elas cumpriram suas fungdes sociais em troca de diferentes posi¢des na
estrutura social.

No final do século XVII (1793/1795), foi registrado o Plano dos Oficiais da Marinha,
que assegurava pensdo as viuvas dos oficiais falecidos, com custeio equivalente ao desconto de
um dia de vencimento. Vigorou por mais de cem anos®® e assemelhou-se a uma a¢do moral
reconhecida pelo Estado, heranca das Constituicdes portuguesas.

Na Constituicdo de 1824%2°, artigo 179, alinea XXXI, ha uma clausula de garantia a
assisténcia da populacdo carente — os chamados “‘socorros publicos” (BRASIL, 1824). De
acordo com Horvath Junior (2014), é uma norma de natureza abstrata, de pouca ou nenhuma
efetividade, uma espécie de dogma de uma liberdade e igualdade ndo exercidas descrita no
ambito das garantias constitucionais do Império.

Com a proclamacdo da Republica (1888), iniciou-se no pais um movimento de protecdo
associativa que levou a criacdo de um Montepio obrigatério para os empregados dos Correios
(BRASIL, 1888a) e 0 Decreto n° 9.212 (BRASIL, 1889). Em 1888 foi instituida a caixa de
socorros para os trabalhadores das estradas de ferro de propriedade do Estado (BRASIL,
1888b). Logo a seguir, foi estabelecida a aposentadoria para os empregados da Estrada de Ferro
Central do Brasil (BRASIL, 1890).

225 Existe uma controvérsia entre a data de criacdo do plano: segundo Horvarth Jr. (2014), teria sido em 1793;
Castro e Lazzari (2015) e lbrahim (2015) apontam o ano de 1795.

226 A Constituicdo de 1824 contrapds o poder do Império as ideias liberais e, nesse sentido, foi basicamente uma
resposta politica as ideias do constitucionalismo liberal. VVejamos a hermenéutica do artigo 179, incisos XXII a
XVI (BRASIL, 1824).
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Na mesma época, houve a concessdo dos montepios aos ferroviarios. Em 11 de outubro
de 1889, os trabalhadores da Estrada de Ferro Central do Brasil paralisaram seus servigos e,
antes mesmo do inicio da greve, os lideres do movimento foram presos. No relatorio sobre o
ocorrido, feito pelo entdo delegado Dr. Telles de Menezes, houve uma desqualificagido de uma
das primeiras tentativas de greve desses trabalhadores. Segundo Menezes, teria sido apenas
“uma peticdo coletiva exaltada de operarios que cometem atos improprios” (GAZETA DE
NOTICIAS, 12 out. 1889, p. 3 apud FRACCARO, 2008, p. 11).

A Constituicdo brasileira de 1891 sofreu forte influéncia do modelo federalista
americano e manteve as ideias do liberalismo econémico, em vigor havia aproximadamente um
século. No campo dos direitos fundamentais, defendeu o principio da igualdade, mas apenas
em seu sentido formal. Ao mesmo tempo em que acenou para a garantia dos direitos individuais,
a liberdade ndo era mais do que um instrumento para favorecer as relacbes econémicas. Da
mesma forma, a protecdo aos direitos sociais permaneceu no campo tedrico. O texto traz as
primeiras referéncias aos diretos a “aposentadoria” dos funcionarios publicos, concedida em
casos de invalidez, além de uma aposentadoria compulsoria dos magistrados ndo admitidos na
nova organizacdo judiciaria por ela proposta, segundo a reforma administrativa e a atualizacéo
do aparato burocréatico da Republica.

Das leis esparsas sobre direitos sociais que se seguiram no Brasil apos a CF/1891,
destacamos o decreto do acidente de trabalho, que ingressou no ordenamento juridico em 1919,
quando o pais e tornou obrigatério o pagamento de indenizacdo pelos empregadores em
decorréncia dos acidentes de trabalho. Incluiu ainda a responsabilidade objetiva do empregador,
ou seja, independentemente de culpa ou dolo, seria reconhecido o direito (BRASIL, 1919).

Outro ponto a ser considerado na criacdo do decreto do acidente de trabalho de 1919 é
que ele esboca a frustracdo da classe trabalhadora com a negativa do Legislativo em aprovar o
Cadigo do Trabalho, no mesmo ano. A primeira tentativa de estabelecer um Codigo do Trabalho
no Brasil foi em 1917, pelo deputado Mauricio de Lacerda, que apenas sugeriu a apresentacdo
do respectivo projeto. Segundo Jarbas Peixoto (1945). citado por D’Araujo (1999), somente
ndo foi possivel sistematizar a legislacdo do trabalho porque inexistia uma legislacdo social
anterior a ser consolidada. No entanto, também teria faltado interesse para a elite empresarial,
para quem o Codigo do Trabalho era uma “aberracao legislativa” (D’ARAUJO, 1999, p. 85)
que desfavorecia as relagbes contratuais vigentes. Isso reduziu o projeto a uma “simples lei
operéria”, a Lei de Acidentes do Trabalho, a primeira do pais (BRASIL, 1919).

Pinheiro (2006, p. 103) explica que, apo6s o fim da Primeira Guerra e principalmente

coma Revolugdo Russa de 1917 e 0 modo de producéo socialista, a classe trabalhadora de todo
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0 mundo se viu inspirada e motivada a contrariar a ordem posta. Esses fatos teriam marcado a
mudanca de uma “faléncia antecipada do constitucionalismo classico” para um contexto de
valorizacdo dos direitos sociais. Para esse momento da historia, dois instrumentos politicos
foram fundamentais, a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar, de 1919.
Para Fonseca (2004), os principios liberais teriam se esgotado na defesa de uma liberdade
abstrata, formal, que acabou sufocando o proprio cidaddo que dela era titular.

Na década de 1920, o contetdo das liberdades publicas ja havia sido alcan¢ado, muito
embora apenas no campo formal. A Constituicdo do México reconheceu o direito a educacgéo
(artigo 3°), a saude (artigo 4°, § 2°), o direito a moradia (artigo 4° , § 3°), questbes agréarias
(artigo 27), direitos trabalhistas (artigo 123) — estes ultimos conclamados como direitos
fundamentais do homem. A Carta esbogou 0s anseios do pais, ponto a ponto.

Tao contundente quanto o conteudo do artigo 123 da Constituicdo Mexicana € o seu
titulo: Del trabajo y de la Previson Social. Além de dedicar atengdo especial ao trabalhador, a

Constituicao definiu também um regime de Previdéncia Social, em sua alinea 39:

Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados y otros sectores sociales y sus familiares (MEXICO, 1917,
online).

A Carta Politica sublinhou, também, a liberdade de reunido e de associagdo: “Tanto los
obreros como los empresarios tendran derecho para coaligarse en defensa de sus respectivos
intereses, formando sindicatos, asociaciones profesionales” (MEXICO, 1917, online).

No campo dos direitos fundamentais, a Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha — a Constituicdo de Weimar, 1919, — organizou os direitos sociais desde uma visao
universal. Segundo Pinheiro (2006), o texto orientou a formulacdo de outras Constituicdes,
especialmente em relacdo aos direitos sociais e econdémicos, que foram dispostos de forma
abstrata. O direito econdmico e o direito do trabalho, sujeitos a legislagdo concorrente??’, foram

descritos em blocos de contetdo:

11 — O direito econdbmico (mineragdo, industria, energia, oficios de artesao,
pequena inddstria, comércio, regime bancério e de bolsa, seguros de direito

227 A legislacdo concorrente é aquela que destina competéncia para a Unido editar as normas gerais, deixando que
Estados e o Distrito Federal editem as normas especificas ou particulares.
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privado), excluindo o direito de horario comercial, da gastronomia, dos saldes
de jogos, da exibicdo de pessoas, das feiras, das exposi¢des e dos mercados.
12 — O direito do trabalho, incluindo a organizacdo social das empresas, a
protecdo do trabalho e a intermediacdo de mao de obra, assim como o seguro
social, inclusive o seguro de desemprego [...] (ALEMANHA, 2011, online).

Confrontando ambas as Constitui¢des, a Carta alema possui “carater menos regional e
mais abstrato e universalizante, mais adaptavel, portanto, a realidade de outros paises €, por isso
mesmo, mais inspirador” (LOEWENSTEIN, 1970 apud PINHEIRO, 2006, p. 121). Por isso,
teria sido amplamente difundida no mundo e se tornado um “equipamento-padrdo”, como
explica Loewnstein.

Transitamos pelo caminho do constitucionalismo social??®, que na América Latina foi
inaugurado pela Constituicdo Mexicana de 1917, acompanhada pela Constituicdo de Weimar,
de 1919 (preferimos essa ordem); entdo, delimitamos um ponto de partida para a estruturacdo
do Estado social na regido. Fazemos, no entanto, uma ressalva sobre as Constituicbes que
viriam pela frente, de contetdo social-democrata, mas ndo em seu sentido pleno. Eram um
passo inicial, um comeco. Possivelmente seja esse nosso desapontamento em relacdo as
ConstituicBes brasileiras do século XX, que mesclaram elementos do Estado social em
formacdo com elementos do velho liberalismo econémico.

Em 1923, foi editada a Lei Eloy Chaves??® (BRASIL, 1923b), considerada um marco na
evolucdo da seguridade social no pais. Essa legislacdo criou as Caixas de Aposentadorias e
Pensdes (CAPs) para os ferroviarios, geridas e fiscalizadas pelos proprios beneficiados.
“Procurei dar-lhe plena autonomia, libertando-a das peias da fiscalizacdo do Poder Publico”,
argumentou Eloy Chaves (BRASIL, 1923a, online) em defesa de seu projeto de lei. Quanto a
aposentacdo, assim foi escrito no projeto de lei: “garantir ao empregado os ‘favores de
aposentadoria’”, além de outras coberturas®°. As CAPs foram financiadas com recursos dos

empregados, dos empregadores, com impostos e taxas. Posteriormente, os beneficios foram

228 O que confere natureza social a determinado ordenamento constitucional é o reconhecimento manifestado pelo
Estado — e expresso no texto de sua Lei Fundamental —no sentido de garantir aos cidaddos o respeito as liberdades
cléssicas de que sdo titulares. Além disso, mostrar que sua intervengao no seio da sociedade é desejada e necesséria
para que os individuos possam melhor desfrutar de seus direitos e de suas garantias.

229 Eloy Chaves foi um dos maiores produtores de café brasileiros, manteve algumas das
maiores fazendas do mundo, com destaque para a Fazenda Ermida, em Jundiai. Além do café, eram notdrias as
vastas regides de plantio de eucalipto, cana-de-acUcar e laranja mantidas por ele e sua familia em todo o interior
do estado de S&o Paulo. Foi fundador e principal acionista do Banco Comind, maior instituicdo financeira privada
do Brasil na primeira metade do século XX e maior operador brasileiro no comércio internacional de café.

230 Havia ja em Sdo Paulo estudos e diretivas sobre indenizagdo por acidentes, que foram usados inclusive na
elaboracdo do texto de 1919. No entanto, nos processos vistos em Campinas, ndo ha nenhum pedido judicial
indenizatorio anterior a 1919, apesar de os nimeros indicarem que, a época, de cinco acidentes de trabalho, trés
eram registrados nas ferrovias.
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estendidos aos portuérios, aos maritimos (BRASIL, 1926) e ao pessoal das empresas de servicos
telegraficos e radiotelegraficos (BRASIL, 1928). Os ferroviarios da Companhia Mogyana?3,
organizados em um sindicato sediado em Campinas, teriam sido a primeira categoria a ser
assistida pela Lei Eloy Chaves.

A Lei Eloy Chaves integrou setores estratégicos do governo rumo ao que se
convencionou chamar de modernidade: trabalhadores das estradas de ferro e das comunicacoes.
O projeto de lei foi, segundo as palavras de Eloy Chaves, “moldado com um largo espirito
liberal” (BRASIL, 1923a, online). Equiparava os direitos dos diaristas com 0s dos servidores
do quadro de funcionérios contratados e “procurou, quanto possivel, amparar de preferéncia o0s
mais fracos”. Ou seja, a lei acompanhava as propostas da modernidade, quando o pais
atravessava o investimento industrial acelerado, com maior inser¢do produtiva do capital
estrangeiro, instalacdo de novos setores industriais mais complexos e a ampliacdo e a
diversificagdo urbanas. Incentivar as CAPs foi, de certa forma, incentivar o trabalhador para o
rendimento de sua produtividade, principalmente porque o café era produto-chave?3?,

As CAPs eram reivindicacfes dos trabalhadores junto as empresas, isto €, junto a
categoria patronal. Dessa forma, somente quem estava integrado ao mercado de trabalho e
contribuia com a sua respectiva CAP tinha acesso aos beneficios.

Na origem, o sistema de seguridade brasileiro seguiu, basicamente, o padrdo latino-
americano, cujos sistemas surgiram de forma fragmentada, com cada instituicdo protegendo
diferentes categorias profissionais e, ainda assim, consequéncia da pressdo de poucos grupos e
como forma de “massificagdo de privilégios” (FLEURY, 1994, p. 162). Mesa-Lago (2006, p.
3) aponta que “este tipo de evolugdo resultou em uma seguridade social estratificada que
assumiu uma estrutura piramidal, com relativamente poucos grupos de segurados protegidos
pelos subsistemas privilegiados no apice e centro e a maioria da populacédo coberta por sistemas
mais pobres na base”.

ApoOs a crise de 1929-1930, os governos mundiais assentiram na necessidade

intervencao do Estado no comportamento dos agentes econémicos. No Brasil ndo foi diferente,

231 Nos termos da Lei Provincial n.° 18, de 21 de marco de 1872, a Companhia Mogyana de Estradas de Ferro
contava com privilégios de zona. Essa mesma lei concedia privilégio sem garantias de juros para o prolongamento
da linha até as margens do Rio Grande, passando por Casa Branca e Franca.

232 De 1889-1930, a economia brasileira ainda se caracterizava pelo predominio da atividade agroexportadora. O
café, o agucar, a borracha, o cacau e o fumo eram os principais geradores de divisas para o pais. Apos a 12 Guerra,
com a diminui¢do do capital estrangeiro, a producdo nacional de artigos industrializados foi acelerada. A producéo
industrial brasileira cresceu a uma taxa anual de 8,5%. No processo de industrializacdo da década de 1920, houve
uma supervalorizacdo do café (1921-24). A crise politica dos anos 20 foi caracterizada pela rejeicdo do sistema
oligarquico, que era associado ao rei Café. O desfecho foi o fim da hegemonia da burguesia cafeeira na condugéo
da economia e da politica brasileiras.
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e 0 constituinte pugnou por uma liberdade econémica condicionada as necessidades da vida
nacional: “A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as
necessidades da vida nacional [...]” (BRASIL, 1934a, online). Dentro desses limites, foi
garantida a liberdade econémica.

No mesmo sentido, o artigo 121 da CF/1934 refletiu a preocupagdo com o amparo da
producdo, com melhores condigdes do trabalho urbano e rural, a partir da protecdo social do
trabalhador, com vistas a garantir os interesses econdmicos do pais. O alinhamento das
instituicdes com o desenvolvimentismo era evidente.

A partir da década de 1930, o sistema previdenciario deixou de ser estruturado por
empresa, estendendo-se a outras categorias profissionais. Foi criado o Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (BRASIL, 1934b), cuja norma havia sido formulada
por trés frentes: delegados do Banco do Brasil (diretoria), Sindicato dos Bancarios (abrangéncia
nacional); e Conselho Nacional do Trabalho. Apesar de representar um avango em termos de
abrangéncia, essa norma restringia as aposentadorias ordinarias (velhice) para ampliar, “de
modo especial”, os beneficios concedidos em caso de invalidez e os conferidos “aos herdeiros
dos associados falecidos”.

Na década de 30, as CAPs foram unificadas e se tornaram Institutos de Aposentadorias
e Pensdes (I1APs). Puderam ser usufruidas por outras categorias de trabalhadores, uma espécie
de Previdéncia Social de médio alcance. Na Constituicdo Federal de 1934, o Estado atuou mais
ativamente em busca de um equilibrio entre os direitos dos trabalhadores, os dos produtores e
dos industriais e a liberdade dos cidaddos. No Predmbulo, os elementos do Estado social se
traduzem em ideias de unidade, liberdade, justica e bem-estar social e econémico.

Na pratica, mesmo migrando de CAPs para IAPs, o sistema continuou excludente e
seletivo. Como lamamoto e Carvalho (2006) afirmam, houve certa necessidade de triar a
populacdo demandante, a0 mesmo tempo em que excluiu aqueles que ndo estavam vinculados
ao mercado de trabalho, relegando-os a outro tipo de esfera ou apoio social, que somente seria

organizado nos anos seguintes, a assisténcia social.

Surge, inicialmente, a necessidade de triagem da populag¢do que demanda a
instituicdo. Tem por sentido eliminar aqueles que ndo tém vinculagdo com o
aparelho produtivo e encaminhar para outra instituicdo de seguro aqueles ndo
vinculados ao setor de atividade propria daquela instituicdo em particular
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2006, p. 304).

A vinculagdo a Previdéncia Social tornou-se obrigatéria; e o custeio, tripartite —

trabalhadores, empregadores e Estado. O sistema de prote¢éo social passou para coordenacéo e
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regulacdo do Estado. A competéncia, em termos de regulacdo e execucdo da assisténcia social,
quando de caréter geral, ficou com a Unido e, de forma particular, com os Estados-membros —
assim estava também na Constituicdo de Weimar, de 19109.

Ao0s poucos, as categorias de profissionais foram criando seus institutos de Previdéncia
Social. Em 1936, criou-se o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI), que
enquadrava os empregados como segurados obrigatdrios e os patrdes, como facultativos?
(BRASIL, 1936). O arcabouco da protecdo social ndo era extenso, mas avangava em termos de
alcance e cobertura; houve a equiparagdo de trabalhadores, o que diminuia, de certa forma, a
segmentacdo do sistema, principalmente entre os trabalhadores rurais e urbanos (BRASIL,
1934a).

Com a Constituicdo de 1937, a legislacdo social encolheu. Estavamos diante do processo
de ditadura do Estado Novo, sob o lema de uma “paz politica e social”. O direito ao trabalho,
na agenda politica, era visto como um dever social, cabendo ao Estado a sua protegdo. Nesse
sentido, foram coibidos o direito de greve e o lock-out. Esses dois mecanismos foram declarados
“recursos antissociais nocivos ao trabalho e ao capital e incompativeis com 0S superiores
interesses da produ¢ao nacional” (BRASIL, 1937, online).

A Previdéncia Social foi alocada em apenas duas alineas do artigo 137, sem mencionar
a participacao do Estado no custeio do sistema. Além disso, previu direitos que, pela omissao,
nunca puderam ser implantados. A Constituicdo regulou as corporagdes nacionais de
trabalhadores, as entidades representativas das forcas do trabalho nacional, subordinadas ao
Poder Pablico. O Estado Novo tirou de seus ombros as responsabilidades com o trabalhador,
passando-as para as associac@es de trabalhadores (BRASIL, 1937). O forte controle sobre 0s
sindicatos reduziu os infimos espac¢os coletivos conquistados anteriormente. O conteddo moral
do trabalho (como Marx denominou em O Capital) foi profundamente atingido e, na mesma
proporcao, as ideias em torno da protecdo social ao trabalho foram minadas.

Quanto a Era Vargas, ndo podemos negar que, no primeiro governo, houve o
adensamento das instituicbes de protecdo social ao trabalho, em tese, uma alternativa para
organizar o cenario politico e econdbmico apds a Revolucdo de 1930. A era Vargas marcou a
institucionalizacdo da intervencdo regulatoria do Estado na economia, especialmente nas
relacBes capital/trabalho; a construcdo de um setor publico empresarial e a centralizagdo do

poder, firmados sobre uma ideologia nacionalista, cujas origens remontam a Primeira Republica

233 Na CF/1934, foram destinados 22 itens para o sistema de protecdo social, distribuidos em apenas trés artigos:
121,122 e 123.
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(D’ARAUJO, 1999). Também promoveu uma ampla expansao na legislacao social do Brasil
(CESARINO JUNIOR, 1970).

Na década de 1930, o pais passou por uma espécie de “state building: uma forte inflexdo
centralizadora do aparato estatal” (D’ARAUJO, 1999), que, a0 mesmo tempo, trouxe uma
estrutura viavel para o pais. Certamente, havia muitas lacunas em termos de protecéo social: a
distribuicdo de renda e a melhoria das condic¢des sociais teriam que ocorrer naturalmente, como
resultado 6bvio do crescimento concentrado no papel do Estado indutor — o Estado empresarial
(D’ARAUIJO, 1999) —; ou laissez-faire para 0s que estavam a margem dos sistemas de protecao
social.

Assim, foram poucos 0s passos no campo social. Ndo se avangou na reducéo da pobreza
e das desigualdades sociais. Apesar do adensamento institucional protagonizado no periodo, na
pratica, esteve concentrado na classe trabalhadora produtiva, deixando de incorporar no sistema

grande parcela da populagio?*,

Tabela 3 — concentracao institucional da década de 1930 a 1960

Ano Finalidade
1934-1937 A Constiuigdo de 1934: foi prevista a justi¢a do trabalho (mas néo foi cria
A Constituicdo de 1937 estabelece a a justiga do trabalho na
1939 Cria-se a Justi¢a do Trabalho.
1940 Regulamenta a Justica do Trabalho
1946 A Constituicdo de 19
1943 Cria-se
1948

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

O adensamento da legislacdo trabalhista se vinculava as iniciativas do governo Vargas
em defesa da producdo. A preocupacdo com o social esteve, basicamente, atrelada a classe
operaria, “revelada sobretudo na produgdo de ampla legislagdo sindical e trabalhista, que
culminou na Consolidagdo das Leis do Trabalho, em 1943” (D’ARAUJO, 1999, p. 73).
Segundo D’Araujo, a aproximacao politica entre o governo e os sindicatos teria ocorrido no

final do Estado Novo (1937-1945), e a legislacdo sindical e social criada por Vargas teria sido

234 Para os paises em desenvolvimento, relegados a condi¢do de “dependentes” ou “periféricos” (PREBISCH,
1959), o modelo primério exportador havia gestado uma desigualdade regional e de renda acentuada e uma elite
seleta de alto padrdo de consumo. Em outras palavras, uma economia dual. Com a péssima distribuicdo de renda,
uma pequena e seleta fatia da populacéo tinha acesso ao consumo. A expansdo da indUstria ndo foi suficiente para
absorver as atividades tradicionais, tampouco integrar a mao de obra delas proveniente. Como resposta, a exclusao
social tornou-se mais do que evidente, segundo Tavares (1972). Muito embora, como referencia Tavares (1972),
a exclusdo social tendesse a crescer, essa questdo referia-se a parcela da populagdo em condicfes de desemprego,
ou seja, de pessoas que ndo possuiam qualquer poder de barganha com o Estado e que iriam conformar uma massa
de desempregados para os quais ainda ndo havia resposta social.
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utilizada “com um olho na possivel necessidade de por fim a ditadura e contar com um novo
ator politico com peso eleitoral” (D’ARAUJO, 1999, p. 73).

Mesmo com a CLT, o Brasil ainda ndo havia acenado no sentido de transformar a
previdéncia em uma politica publica de Seguridade Social, apesar de a lei, em seu artigo 12,
trazer expressamente que caberia a uma lei especial regular o regime de seguro social. Alias, a
CLT surgiu umano depois de a Inglaterra publicar o Plano Beveridge (1942), que daria impulso
ao modelo de inglés de protecdo social, fundado no principio da universalidade. O Plano foi
considerado o marco dos sistemas de protecdo social contemporéaneos e delimitou um novo
conceito de protecao social, o de Seguridade Social, de carater universal, que se opunha a l6gica
do seguro, de carater restritivo (BOSCHETTI, 2006). Ademais, foi amplamente disseminado
para a América Latina e demais regides.

O modelo inglés de welfare state teria resultado do consenso entre trés conjuntos de
medidas no sistema de prote¢édo social: a) 0 compromisso com pleno emprego; b) a criacédo e a
ampliacéo de servigos sociais de carater universal, protagonizados pelo avan¢o no campo dos
direitos sociais; e c) a criagdo de uma rede de protecdo social com o objetivo de impedir que
grupos vulneraveis pudessem estar abaixo de uma linha de pobreza e, portanto, fora do padréo
minimo razoavel de bem-estar social. Mesmo assim, ndo houve uma defini¢cdo conceitual de
Seguridade Social integrada na legislacdo vigente brasileira, e a previdéncia ficou adstrita a
apenas a uma parcela dos trabalhadores urbanos, contrariando a proposta de universalizacdo
dos direitos sociais, mantendo-se o vinculo entre contribuicdo e beneficio (BOSCHETTI,
2006).

Tamanhas discrepancias motivaram conflitos entre as classes de trabalhadores rurais e
urbanos. Segundo Faleiros (2000), a Previdéncia Social era fragmentada e vertical e se
constituia em um atendimento precario, limitado, restrito aos problemas gerados pela
inseguranca operaria no processo de industrializacdo. Era esparsa, porque a CLT ndo reunia
toda a legislacdo social, apenas parte dela, a concernente ao trabalho tido como regular.

Foram excluidos do sistema de previdéncia (do pos 1943) os trabalhadores rurais e 0s
domésticos. Os servigos foram concentrados nos grandes centros, deixando a populacéo carente
a margem do sistema. Foi u m retrocesso em termos de abrangéncia e cobertura. Além disso,
foi uma janela de oportunidade para que médicos, tecnocratas e empresas hospitalares
pudessem desenvolver seus interesses empresariais. Havia uma espécie de “clinica privada com
o servigo publico” (FALEIROS, 2000, p. 179). Para acalmar os conflitos que se seguiam entre

as classes de trabalhadores, foram proporcionadas formas esparsas de atendimento, e as



221

primeiras instituicdes do Sistema S23° passaram a suprir algumas demandas de formagéo e
capacitacédo profissional.

Ainda durante a ditadura de Vargas, foi publicado o Decreto-lei n° 7.526, de 7 de maio
de 1945 (BRASIL, 1945b), que instituiu a Lei Organica dos Servigcos Sociais do Brasil
(LOSSB), nos moldes de um regime de seguranga social, unificando todos os 6rgaos de
Previdéncia Social no Instituto dos Servicos Sociais do Brasil (ISSB). Esse 6rgao sequer chegou
a funcionar, porque o Governo empossado em janeiro de 1946 tornou sem efeito a aplicagcdo do
crédito aberto para sua instalacdo (BRASIL, 1946d). O proposito foi concentrar no ISSB todas
as instituicdes de Previdéncia Social. O instituto seria responsavel por gerir 0s seguros sociais
de toda a populacdo que trabalhava, bem como os servicos assistenciais.

A Constituicdo Federal de 1946 (BRASIL, 1946a), ao contrario do que havia ocorrido
na Carta Politica anterior, promoveu uma expansdo dos direitos sociais e pode ser considerada
0 ponto de partida para a sistematizacdo constitucional da matéria previdenciaria e dos direitos
do trabalho. A Unido, pela primeira vez na histéria, entrou no custeio da previdéncia. Houve
uma reconfiguracdo dos direitos apos as incursdes dos regimes totalitarios/ditatoriais sobre
liberdades e garantias individuais e limitagcbes no campo dos direitos sociais.

No texto constitucional de 1946, a expressao “seguro social”, previsto na Carta Politica
BRASIL, 1937a, foi substituida por “Previdéncia Social”. Os discursos foram modulados para
a concepc¢do dos direitos sociais, incorporados no welfare state inglés. O custeio triplice foi
mantido, inclusive nas ConstituicGes posteriores. Mesmo mantendo certo liberalismo, aderiu a
conformacéo dos direitos sociais modernos, tendente a amparar as novas necessidades sociais
e econdmicas do pos-Segunda Guerra Mundial.

A Constituicao de 1946 representou o primeiro momento do Estado social brasileiro —
e a acepcao do constitucionalismo social formal —, com mais énfase nas questdes econdémicas e
na intervencdo do Estado e menos incisiva quanto aos direitos e as garantias individuais.
Garantiu a liberdade do exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; a intervencdo do
Estado no direito de propriedade a favor do bem-estar social; a necessidade de melhoria das
condicdes econbmicas, sociais, sanitarias e culturais das popula¢6es das zonas rurais.

Os elementos de Estado do bem-estar social foram organizados em eixos de

coordenacdo — a legislacdo do trabalho e a da Previdéncia Social foram vinculados diretamente

235 Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial — SENAI (BRASIL, 1942); Servigo Nacional de Aprendizagem
Comercial — SENAC (BRASIL, 1946b); Servico Social da Industria — SESI (BRASIL, 1946c); e Servi¢o Social
do Comércio — SESC (BRASIL, 1946e).
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a ordem econdmica e social — norteadores do processo de desenvolvimento econdmico em
curso. A educacdo veio logo a seguir, no Titulo VI “Da Familia, da Educacéo e da Cultura”.
Pouco se falou a respeito de um sistema de salde, a ndo ser para fixar a competéncia da Unido
sobre temas como seguro social, Previdéncia Social e protecdo da saude. Também nada se falou
a respeito da assisténcia social.
Em 1947, o deputado Aloisio Alves apresentou o Projeto de Lei Orgénica da Previdéncia
Social (LOPS), no qual prop6s a uniformizacédo e a fixacdo de um plano Unico de beneficios
previdenciarios, até aquele momento bastante dispersos em normas de carater regional e local
e centrados em categorias profissionais. Na Comissdo Nacional do Ministério do Trabalho
(CNMT), em 1952, seguindo as linhas gerais do documento primitivo, foi elaborado um novo
texto?3® para a LOPS, aprovado por Vargas. O documento, apesar de mais expansivo, nio se
afastava das ideias liberais. Nesse sentido, o professor Jorge Miranda (2011) explica que o
Estado social de direito, em suas trajetorias, incorporou os direitos sociais e distanciou-se do
liberalismo econémico, mas continuou fiel ao liberalismo politico. Dessa forma, assumiu seu
papel “insubstituivel na economia”, sem excluir a iniciativa privada ¢ o mercado (MIRANDA,
2011). Como o poder politico, vale ressaltar, foi impregnado desde sua origem pelo poder
econémico, as tensdes entre o social e 0 econémico acompanham as mudancas do Estado social.
Com o projeto de lei da LOPS, em 1947 e 1952, a implementacdo do Instituto dos
Servicos Sociais do Brasil foi abandonada. No entanto, restou umaincompletude institucional:
0 objetivo da LOPS era “uniformizar a legislacao respectiva”, além de introduzir bases técnicas
para a execucao dos seus fins — a Previdéncia Social com a extensdo do seguro social a toda a
populacdo que trabalhava. Em outras palavras, ndo se tratava de um plano completo de
Seguridade Social, “mas de um sistema de previdéncia social na sua moderna interpretagdo”
(SUSSEKIND, 1955, p. 68), focada na Previdéncia Social, € ndo em uma proposta
universalizante de Seguridade Social. Ou seja, acompanhou as omissdes da Constituicdo de
1946 quanto a saude e a assisténcia social. O projeto entrou em tramitacdo e nao foi concluido
no periodo.
Em 1954, parte das propostas do ISSB foi restabelecida nos Institutos de Aposentadoria
e Pensdes (BRASIL, 1954), conforme previa o Decreto-lei n® 7.526/1945, logo em seguida
revogado pelo governo provisério. O pais voltou, entdo, a diversidade dos antigos regimes de

Previdéncia Social.

236 0 Deputado Aluisio Alves participou das discussdes e da elaboracio do texto de 1952, que integrou o projeto
de lei do Poder Executivo.
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A proposigédo de autoria do deputado Aloisio Alves — projeto de lei n® 996/1947-CD —,
com as modificagOes posteriormente introduzidas na CNMT (1952), integraram projeto de lei
n° 2.119/1956-CD/1956, de iniciativa do Poder Executivo, dispondo sobre a estrutura
administrativa da Previdéncia Social®®’. Uma retomada legislativa que resultaria na primeira
Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), em 1960.

Apos a publicacdo da LOPS, foram introduzidas mudancgas importantes para 0 campo
da Seguridade Social brasileira: a indexa¢do dos IAPs a um unico 6rgdo, formando o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), de cuja gestdo foram excluidos os trabalhadores; a
criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), em 1969; a ampliacdo da
cobertura previdencidria aos empregados domésticos, aos profissionais autbnomos e aos
trabalhadores rurais, que ficaram isentos de contribuicdo. Também ficaram isentos 0s
empregadores rurais, a fim de motiva-los a apoiar o regime (COUTO, 2004).

Voltamos ao Brasil da década de 1950 para pontuar alguns elementos que marcaram a
confluéncia do campo econémico com os direitos sociais. A partir de 1956, o pais aderiu ao
desenvolvimentismo e avangou para um processo de industrializagdo e desenvolvimento
acelerado. Na politica de desenvolvimento, a “intervengdo do Estado?®” foi vista como
mecanismo de “aceleramento dos investimentos reprodutivos” necessario a criagdo de “uma
austera disciplina de consumo”; contrapondo-se ao baixo poder aquisitivo da popula¢éo — pobre
e desempregada —, e as altas taxas de inflacdo. O Plano Nacional de Metas de JK foi marcado
pela ideologia desenvolvimentista, com énfase para o capital externo, focado na
industrializacdo pesada (BRASIL, 1955).

Na politica social, em 1957 foi ratificada a Convencdo n°® 12/1921, da OIT, que dispde
sobre indenizacBes de acidente do trabalho na agricultura. Nos anos seguintes, seriam
embasados na légica populista da Lei Organica da Previdéncia Social, de 1960, de amparar 0s
pobres e os desassistidos.

A participacdo do trabalhador nos beneficios da producdo foi colocada como uma
motivacdo no processo de desenvolvimento, por isso, transforma-lo em acionista era mais que

uma estratégia do processo: era a engrenagem do préprio processo. Na educacédo, a meta foi

237 No Senado Federal, o PL n° 10, de 1958, foi longamente debatido, sendo afinal aprovado em abril de 1960,
com cerca de 70 emendas.

238«A presenca do Estado na batalha do desenvolvimento econdmico de paises retardatarios na senda do
progresso ¢ uma condi¢ao de vitéria no mundo de hoje” (OLIVEIRA, 1955, p. 14). Tanto o plano de governo
mineiro quanto o Plano de Metas de Juscelino foram elaborados com base em estudos e diagndsticos realizados
desde o inicio da década de 1940, com participacdo de uma Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (1951 a
1953); do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), e estudos da Comissdo Econdmica para a
América Latina e Caribe (CEPAL). Entre as metas, o desenvolvimento da indUstria automobilistica foi o centro
das atencdes (TARAPANOFF, 1992).
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motivar o0 jovem a aderir as atividades de maior importancia e as profissdes necessarias ao
desenvolvimento.

Assim, para a década de 1970, no campo social, tem-se o legado dos governos anteriores
— taxas de pobreza e desemprego altas, baixa cobertura da Previdéncia Social, auséncia de
estrutura institucional de assisténcia social, servi¢co de salde precério e vinculado. Somando
esses elementos ao governo militar que se instalou em 1964, tem-se um quadro crescente de
demandas sociais, como exclusdo social, ma distribuicdo de renda, dificuldade de acesso aos
direitos basicos de salde, saneamento, assisténcia social tensionados pelo pensamento politico
e tecnocrata®® do regime militar. Esse contexto foi recebido na Constituicdo de 1967 com
poucas inovagdes. A Previdéncia Social ficou intocada; basicamente, foram reproduzidas as
mesmas disposi¢des do art. 157 da Carta de 1946.

Houve uma preocupacdo exacerbada com a soberania nacional, podendo o Estado,
diante uma atuagéo facultativa e condicionada, intervir no dominio econdémico e no monopdlio
pela Unido, “quando indispensavel por motivos de seguranga nacional ou para organizar setor
que ndo possa ser desenvolvido com eficiéncia no regime de competicdo e de liberdade de
iniciativa” (BRASIL, 1967a, online). Ainda assim, obtiveram-se conquistas importantes: o
seguro contra acidente de trabalho substituiu o sistema tradicional, cujo risco era, em sua
maioria, controlado por seguradoras privadas e que foi integrado na Previdéncia
Social(BRASIL, 1967b)a contagem de tempo de servico foi implementada para fins de
aposentacdo, no caso de funcionarios publicos (BRASIL, 1968).

A criacdo do ProRural regulamentou a protecao dos trabalhadores rurais (LC n° 11/1971
e n° 16/1973). Em 1972, os empregados domesticos foram incluidos na Previdéncia Social
como segurados obrigatorios. Iniciou-se, nos anos 1970, a conquista dos direitos
previdenciarios para os maiores de 70 anos ou invalidos (Leis n°. 6.179/1970 e n°6.243/1970).
O Estado apresentava, entdo, um arranjo de Seguridade Social mais técnico e também politico
(COUTO, 2004). No mesmo periodo, entrou em vigor o Segundo Plano Nacional de

Desenvolvimento, preparado em grande parte pelos especialistas do IPEA?*, sob a coordenagdo

239 Uma tecnocracia primada pela racionalidade legal, mas ndo no seu sentido puro, uma vez que a politica
brasileira, especialmente da década de 1970, desenvolveu-se fortemente pela influéncia politica (SCHNEIDER,
1994).

240 Schneider (1994) fala dos recém-saidos das universidades, cooptados pelas instituicdes publicas “os futuros
servidores governamentais e da independéncia desse corpo técnico na formulagio das politicas ptblicas”. No
estudo dessa elite burocratica, o autor isola cinco dimensdes: a base social do recrutamento do corpo técnico; as
opcdes de formacdo universitaria; o vinculo das carreiras com o Estado ou 6rgédos individuais; a progressao na
carreira e, que espagos esses servidores ocupam quando deixam o Estado. Para o estudo, o autor levanta duas
hip6teses: os burocratas veém das classes profissionais assalariadas, matriculam-se em uma universidade
competitiva, de onde todos os formados ingressam no servigo publico, entram na burocracia; ou 0s burocratas vém
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do entdo ministro do Planejamento, Jodo Paulo dos Reis Velloso (D’ARAUJO; CASTRO,
1997).

Na retorica do presidente Ernesto Geisel (1974-1978), o Brasil apenas enfrentava uma
“mudanga estrutural de toda a economia mundial, mas estava conseguindo evitar a estagnacao e
arecessao” (D’ARAUJO; CASTRO, 1997). Enquanto isso, tantos os paises centrais quanto os
da periferia se ressentiam com os efeitos da crise do dolar e da crise do petrdleo. Era o fim da
chamada era de ouro do capitalismo, em que elementos politicos e institucionais tiveram
impacto consideravel sobre as condi¢des econémicas, a exemplo da polarizacdo capitalismo-
comunismo como importante condicionante das agdes dos governos (SAES; SAES, 2013).

No viés desenvolvimentista, o governo Geisel buscaria fomentar a criagdo de
grandes grupos empresariais privados, para atuarem complementarmente a acdo estatal,
compatibilizando a proposta com a politica de distribuicdo de renda. Em outras palavras, a
“Estratégia de desenvolvimento social expds o carater mercadologico do Il PND, no campo
social”?*! (MARINGONI, 2016).

O Il PND era fortemente marcado pelo viés de mercado e, portanto, alinhado
fundamentalmente ao setor privado, ao qual coube executar programas de competéncia
exclusiva do governo. No entanto, alguns empreendimentos, mesmo sendo de interesse
nacional, segundo o governo Geisel, poderiam e deveriam ser atribuidos a iniciativa privada,
que, ou por falta de capital proprio ou por falta de incentivos do governo (facilidades para
obtencdo de empréstimos e/ou remuneracdo desejada), deixavam de atuar na prestacdo de
servigos publicos (D’ARAUJO; CASTRO, 1997). Mantinha-se o discurso de valorizacdo da
empresa privada nacional enquanto as ideias de acumulacao e de legitimacdo do capital a partir
dos direitos sociais eram fortalecidas nos paises subdesenvolvidos, inclusive no Brasil.

Além disso, o Il PND preconizava que, nas areas de salde publica e assisténcia médica
da previdéncia, seriam implementadas reformas estruturais, “para dar capacidade gerencial a
esses setores, a exemplo do que ja havia acontecido na area da educagdo, especialmente
quanto as universidades” (BRASIL, 1974c¢). Por outro lado, ¢ importante lembrar que essa
capacidade gerencial estava vinculada as ideias de privatizacdo de algumas areas, como a

educacdo e a saude. O documento foi langado em 1974, combinando a acdo do Estado, da

do topo das classes capitalistas, estudam em universidades que como primeira prioridade treinam estudantes para
ingressar no mundo empresarial. Esses burocratas trabalham para um Unico 6rgdo e aposentam-se ainda jovens.
2410 11 PND foi pouco divulgado. Embora a repressdo néo fosse tdo aberta, como nos anos mais duros, Geisel
combinou autoritarismo e o desenvolvimento em seu projeto de completar a cadeia produtiva interna
(MARINGONI, 2016).
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iniciativa privada e do capital externo, apesar da contracdo internacional. Para o governo, o
plano de desenvolvimento teria dotado Brasil de uma cadeia produtiva completa.

Nesse sentido, no tema da Seguridade Social, o cenério politico tratou de reforcar as
instituicbes, em um verdadeiro processo de organizagéo da estrutura. Nos discursos de Geisel,
de 1974, fica evidenciado que “o Il PND pretendia alcangar um desenvolvimento integrado,
ndo apenas econdmico, mas também social. [...]; além de assegurar o pleno emprego, evitando
o agravamento de nossos problemas sociais” (D’ARAUJO, CASTRO, 1997, p. 69). Em tese, a
preocupacdo mais clara foi, em um primeiro momento, com a capacidade arrecadatoria do
Estado. Somente depois haveria uma ampliacdo da seguridade, mediante contribuicéo, para a
populacdo mais pobre.

Para sua estabilidade, a Seguridade Social demanda um equilibrio entre as taxas de
emprego e desemprego. Na década de 1970, o aumento do desemprego aberto e as redugdes do
produto e da renda nacional configuram sérios problemas para a Previdéncia Social. O desafio
seria, para alem do campo econdmico, tentar integrar a populacdo, desde seus aspectos de
heterogeneidade estrutural, e garantir sua participacdo por meio da redistribuicdo via politicas
sociais, no contexto das crises econémicas da decada de 1970 (FLEURY, 1994). Em outras
palavras, a diminuicdo do salario real e do nivel de emprego séo condicionantes do desempenho
da Seguridade Social. Isso porque seus recursos provém de contribui¢cbes de empregados e
empresas que incidem sobre a folha de salarios. Como explicam Holzmann e Jorgensen (1999),
a cobertura da Previdéncia Social significa relacGes de trabalho formalizadas que promovem
melhores condicdes de trabalho. Desse modo, a formalizacdo passou a ser um desafio para as
politicas sociais.

O II PND seguiu sua trajetoria sob uma cortina de criticas e desconfiangas: “alentava a
possibilidade de manter o crescimento [...] e, a0 mesmo tempo, acenava para a legalizacdo do
regime autoritario através de mecanismos de dominagdo racional”?*? (FONSECA;
MONTEIRO, 2008, p. 2-3).

Na década de 1970, o Brasil iniciou um processo de redefinicao institucional e de
coordenacdo em dois grandes campos institucionais: no Ministério da Salde, de caréater
eminentemente normativo e executivo; e no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
voltado, principalmente, para o atendimento médico-assistencial individualizado. Para
operacionalizar as propostas de integracdo, 0 governo iniciou a criacdo de uma estrutura

institucional descentralizada.

242 Getulio Vargas usou como estratégia politica o reforco das estruturas sindicais.
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Em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e, em
1977, o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) (Lei n° 6.439/1977),
coordenado pelo referido Ministério. O SINPAS teve como atribuicdo integrar as atividades da
Previdéncia Social, da assisténcia médica e da assisténcia social; acumulou também a gestéo
administrativa, financeira e patrimonial. Era composto pelo Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS); pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS);
pela Fundacéo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); pela Fundacdo Nacional do Bem-Estar
do Menor (FUNABEM); pela Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social
(DATAPREV); e pelo Instituto de Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS).

Houve ainda a ampliagdo do conceito de Previdéncia Social, para abranger
progressivamente novas categorias da populacéo, especialmente as situadas nas faixas de maior
incidéncia de pobreza (BRASIL, 1974). Essa expansao tinha uma finalidade: socorrer o proprio
sistema diante da crise econdmica; com os baixos salarios e as elevadas taxas de desemprego,
a Previdéncia Social era sensivelmente afetada.

As areas de protecdo social, a partir da década de 1980, foram segmentadas entre a
assisténcia social, a assisténcia a saude e a Previdéncia Social, a serem regulamentadas por lei,
comgarantia de estruturaorganica e fontes de custeio individualizadas. A estrutura institucional
criada no governo Geisel da década de 1970 passou por uma fase de desmanche, para dar corpo

a novos arranjos. Extinguiu-se o SINPAS; o Ministério do Trabalho foi unificado com a
Previdéncia Social, passando a chamar-se Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS).
Ficaram vinculados ao MTPS o DATAPREYV e o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),

na condicdo de autarquia federal?*® (Decreto n° 99.350/1990). O IAPAS e 0 INPS foram
fundidos, para dar origem ao INSS, que passou a ter a finalidade de cobrar as contribuicdes e
pagar os beneficios aos segurados, eliminando-se a sobreposicdo de gestdo em mais dois drgaos.

Em 1991, foi criada a nova Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), dispondo sobre
a organizacdo da seguridade social e seu Plano de Custeio (BRASIL, 1991a). Foi também
estabelecido o Plano de Beneficios da Previdéncia Social (BRASIL, 1991b). Com essa estrutura
institucional, passou-se a ter o que se convencionou chamar de Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS).

Em 1993, foi extinto o INAMPS, e suas fungdes passaram para o Sistema Unico de
Saude (SUS) (BRASIL, 1993a). No mesmo ano, foi publicada a Lei Orgéanica da Assisténcia

243 Reforma administrativa do governo Fernando Collor de Melo
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Social (LOAS) (BRASIL, 1993b). Também foi extinto o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (BRASIL, 1998c), recriado em 2001, com 0 mesmo nome (MP n°® 2.216-
37/2001).

Ao final, o tecido institucional da Previdéncia Social mostrava-se tdo denso quanto
confuso. Muitas instituigdes eram similares, expressando certo isomorfismo e podendo surgir
de um mesmo 6rgdo central, no sentido da desconcentracdo das atribuigdes, sobrepostas em
suas funcdes, contrapondo quantidade e eficiéncia (DIMAGGIO, POWELL, 2005).

Com a promulgacédo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 1988, a base
principiologica da Seguridade Social passou a ser a universalidade da cobertura e do
atendimento. A protecdo foi estendida a todos os integrantes da sociedade, e os direitos
previdenciarios, antes exclusivos dos trabalhadores, passaram a ser de todos 0s integrantes da
sociedade brasileira. Surgiram novas figuras juridicas, por exemplo, o segurado facultativo.
Tivemos a definicdo de um conceito: “A Seguridade Social compreende um conjunto integrado
de aces de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”.

Os principios gerais integram o contetdo de seus objetivos: universalidade da cobertura
e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas
e rurais; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e dos servicos;
irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo no custeio;
diversidade da base de financiamento; carater democratico e descentralizado da administracéo,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados (BRASIL, 1988a).

Sobre o conteddo principiolégico dos objetivos da Seguridade Social, primeiro
ressaltamos a sua insercdo no capitulo da Ordem Social da Constitui¢do. Ou seja, em seu sentido
formal, ganhou status proprio, ndo sendo mais descrita como contetido da Ordem Econdmica®*,
como vinha sendo desenhado em tempos passados, quando ainda era definida a partir do

contetdo previdenciario.

244 Na Ordem Economica, a CF/1988 (artigo 170) mantém algumas ideias do liberalismo, porém, no lastro do
Estado social, definindo seus elementos com base na dignidade e na justica social, esta Gltima também presente no
contetdo da Ordem Social. Nesse sentido, os elementos da Ordem Econdmica s&o 0s seguintes: soberania nacional;
propriedade privada; funcéo social da propriedade; livre concorréncia; defesa do consumidor; defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e dos servicos
e de seus processos de elaboracdo e prestacdo; reducdo das desigualdades regionais e sociais; busca do pleno
emprego; tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracao no pais.
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Temos, nesse sentido, a Ordem Social fundada na primazia do trabalho, com o objetivo
de fomentar o bem-estar e a justica social. Os elementos que a definem sdo a salde, a
Previdéncia Social e a assisténcia social que, juntas, conformam a Seguridade Social — trés
pilares protetivos. Tais elementos representam angularidades da protecdo social no ambito da
organizacgdo do Estado do bem-estar social brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 delimitou, ainda, outros elementos que conformam a
ideia do welfare state, em sentido mais amplo, condizente com os direitos sociais — a educacao,
a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a Previdéncia
Social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados. Marco dos
direitos sociais democraticos, da organizacdo de agdes que visam a garantia de uma cidadania
de realizagdes de direitos, desde entdo a Previdéncia Social ganhou autonomia, em termos de

institucionalidades e especificidades.

4.4 Previdéncia Social no Brasil: variedades de sistemas

Apos a Segunda Guerra Mundial, os instrumentos do bem-estar social estiveram focados
na Previdéncia Social, difundida como mecanismo do processo de industrializacdo,
principalmente nos acidentes de trabalho. No entanto, apesar de atrajetoria brasileira evidenciar
0 carater esparso da legislacdo de protecdo social, quando integramos o contexto social
democratico de 1988, ha uma condensa¢do das normas protetivas em torno de nucleos distintos
de direitos sociais — direitos do trabalho, previdéncia, assisténcia social e saude.

Ao mesmo tempo, iniciou-se a reconfiguracdo das instituicbes antigas e a criacdo de
novas estruturas com vistas a consolidar as redes de protecao social, seguindo os trés pilares da
seguridade social. As propostas da Previdéncia Social eram vistas como elemento de concrecéo
dos direitos sociais, a partir da década de 1990, periodo no qual a ALC e seus paises,
individualmente, se ocuparam com o denso processo de reforma econémica e administrativa,
com mudancas profundas nos sistemas de previdéncia da regiao.

Em seu processo de expansao, a Previdéncia Social é definida a partir de seus objetivos:
destina-se a cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; a protecéo a
maternidade, especialmente & gestante; a protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego

involuntario; salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa
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renda; pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro e
dependentes (BRASIL, 1998).

Esté organizada em regimes distintos: dois sdo financiados com recursos publicos: o
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), para trabalhadores do setor privado; o Regime
Especial dos Servidores Publicos; e um regime de natureza complementar ou Regime de
Pensdes Complementares (RPC), facultativo?*®. Em 2003, esse modelo foi autorizado somente
na modalidade de contribuicdo definida (CD), por meio de entidades fechadas de previdéncia
complementar, de natureza publica.

Além desses regimes, o pais adotou sistemas de Previdéncia Social para determinados
segmentos da populacdo, com a finalidade de amparar grupos vulneraveis com pouco potencial
contributivo. Segundo Holzmann e Jorgensen (1999), a determinacdo da participacdo e/ou
exclusdo nos sistemas previdenciarios esta diretamente relacionada com as caracteristicas
socioecondmicas da populacdo. Integrar a populacdo pobre, os ndo escolarizados e 0s
trabalhadores auténomos é o grande desafio da ampliacdo da cobertura dos beneficios
previdenciarios. Para os autores, esquemas nao contributivos na forma de subvencdes de base
demogréfica, aposentadorias sociais e assisténcia social universal ou dirigida especificamente
a determinados grupos sao alternativas que podem suprir esse perfil populacional.

O Brasil enfrentou algumas dessas questdes com a criacdo de sistemas especiais de
integracdo previdenciaria. Em 2005, como parte do RGPS, foram criados alguns sistemas
especiais de inclusao previdenciaria, com o objetivo de atender aos trabalhadores de baixa renda
(Plano Simplificado de Previdéncia Social — PSPS), as especificidades do trabalho
exclusivamente doméstico, bem como as especificidades do Microempreendedor Individual
(MEI).

O primeiro a integrar o sistema foi 0 PSPS, destinado exclusivamente ao Contribuinte
Individual, que trabalha por conta propria, sem ser prestador de servico a empresa ou
equiparada, e também para o Segurado Facultativo, aquele que ndo exerce atividade
remunerada. O PSPS prevé a reducédo do percentual de contribuicdo de 20% incidente sobre o
salario de contribuicdo (aliquota exigida no plano padrdo) para 11% do piso previdenciario
(vinculado ao salario minimo vigente). As contribuices sdo validas para todos os beneficios
previdenciarios, exceto aposentadoria por tempo de contribuicdo e certiddo de tempo de

contribuigéo.

245 Segundo a reforma da Previdéncia de 1998 (EC 20/1998), o regime de previdéncia privada complementar seria
organizado de forma autdnoma em relacéo ao regime geral de previdéncia social; em carater facultativo, e baseado
na constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado (grifo nosso).
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A politica do Microempreendedor Individual (MEI) também introduziu uma forma
diferenciada de contribuicio previdenciéria. E, basicamente, uma ampliacdo do PSPS. Criada
com a Lei Complementar n°® 128/2008 (BRASIL, 2008b), permite que o trabalhador autbnomo
informal passe ao status de pessoa juridica, na modalidade de Microempreendedor Individual,
em outras palavras, trata-se de um processo de formalizacdo que agrega a regularidade fiscal e,
com ela, o acesso aos direitos previdenciarios. Além do beneficio advindo da carga tributéria,
a aliquota de contribuicdo previdenciaria do MEI foi reduzida de 11% para 5% do salario
minimo). As contribuicbes como MEI s&o validas para todos os beneficios previdenciarios,
exceto para obter a Aposentadoria por Tempo de Contribui¢cdo (BRASIL, 2011b).

O sistema de contribuicdo facultativa é voltado para a populacdo de baixa renda. Essa
modalidade destina-se aos inscritos em politicas puablicas na condicdo de cidadaos
socioeconomicamente vulneraveis (BRASIL, 2011b). Trabalhadores que se dedicam
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de suas residéncias e sem renda propria podem
filiar-se ao RGPS e recolher uma contribuicdo reduzida, de 5% incidentes sobre o salario

minimo, e acesso aos mesmos beneficios e servicos oferecidos aos filiados do PSPS e ao MEL.

4.4.1 A previdéncia privada complementar no Brasil

A primeira reforma da previdéncia brasileira foi proposta pela PEC n° 33/1995, que deu
origem a Emenda Constitucional n° 20, aprovada em 1998, mas ndo no sentido de substituir o
regime em vigor, como havia ocorrido no México, em 1994, no Chile, na década de 1980, e em
outros paises da regido. A reforma regulamentava os dispositivos da CF/1988 ainda sem
eficacia (BRASIL, 1998b). Pressionado pela classe patronal e por conveniéncia do Plano de
Estabilizacdo Econdmica (ALMEIDA, 2001), o governo defendeu a criacdo dos regimes de
previdéncia complementar.

Os argumentos utilizados pelos defensores da reforma basearam-se na urgéncia da
racionalidade fiscal e, portanto, da estrutura deficitaria previdenciaria®®, e na racionalidade
social. Praticamente atendeu as diretrizes do Banco Mundial, descritas no documento Averting

246 Defensora dos regimes de previdéncia privada, a consultora do Banco Mundial Estelle James (2001) afirma que
0s gastos publicos em planos previdenciérios formais aumentam exponencialmente & medida que as populagdes
envelhecem, e essa seria uma das justificativas para consolidar os sistemas de aposentadoria privada.
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the old age crisis®*’ (BANCO MUNDIAL, 1994). Na ocasido, o governo defendeu que o
envelhecimento da populacgéo brasileira impunha uma pesada carga fiscal aos trabalhadores de
baixa renda.

Essa mudanca, no entanto, como mencionado, veio acompanhada das pressdes externas
— do Fundo Monetério Internacional, do Banco Mundial e das instituicGes financeiras. Foi uma
reforma proposta de fora para dentro?®® e, certamente, com ganhos para o capital financeiro
(SILVA, 2012). As pressoes vinham da “esfera mundial e eram adensadas pelas instituicdes
financeiras — bancos, seguradoras, fundos de pensdo, sociedades hipotecarias, com atua¢do no
pais” (SILVA, 2018, 131). Tudo isso resultando em uma “incessante contrarreforma (redugio
de direitos) [...] reducdo da previdéncia publica e a ampliacdo do espaco da previdéncia
privada” (SILVA, 2018, p. 131).

A Comissdo Geral da PEC 33 foi criada na Secdo Plenaria de 26 de fevereiro de 1996,
para debater o merito das reformas, ou seja, 0 contetdo e as mudancas propostas. A quem
interessava a reforma? Do inicio ao fim das reformas previstas na PEC 33, os espacos de didlogo
social foram preenchidos por representantes da classe patronal, empresarial, e de representantes
de trabalhadores de diversas categorias, a excecdo das classes populares, dos trabalhadores
informais, do coletivo feminino e de género; das empregadas domésticas, etc.

Dois pontos determinantes foram introduzidos pela Emenda Constitucional n® 20/1998:

a) a reafirmacdo do regime previdenciario do pais — como contributivo, de beneficio definido;

e b) a criacdo de umregime privado de previdéncia, de natureza complementar. A ideia foi criar
umsistema de fundos de penséao capaz de dinamizar o mercado acionario e aeconomia nacional.
A Previdéncia Social brasileira incorporou cerca de 13 milhdes de pessoas no seculo

XXI, embora 0s gastos com as aposentadorias e 0s beneficios tenham se mantido estaveis, em

termos de proporcao com o PIB.

2470 documento, basicamente, é um guia, com orientagdes técnicas, justificacdes e protocolos a serem introduzidos
na América Latina e no Caribe, com vistas a substituir os regimes de previdéncia social da regiao.

248 A sessdo plenaria da PEC 33/1995 foi transformada em Comissdo Geral destinada a debater esse projeto.
Participaram a Federacdo Nacional dos Trabalhadores em Empresa de Telecomunicacg@es e Operadores de Mesas
Telefonicas (FENATTEL); a Associacdo Nacional de Fiscais da Previdéncia (ANFIP); a Central Geral dos
Trabalhadores Brasil (CGT Brasil); a Forga Sindical; a Central Unica dos Trabalhadores (CUT); a Confederago
Geral dos Trabalhadores (CGT); a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG); a
Confederacdo Nacional das Industrias (CNI); o Coordenador da A¢do Empresarial; 0 Coordenador do Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE); o Conselho Regional de Economia do Distrito Federal; a Associagao
de Professores Aposentados do Magistério Publico de SP; a Associagdo Nacional de Previdéncia Privada (ANAP);
0 Comité da Previdéncia do Instituto Atlantico e Técnico Atuarial do IPEA.
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Grafico 5 — PEA/contribuintes da Previdéncia Social
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Fonte: Brasil (2019a, online).

a) Modelos de contribuicdo previdenciaria

Os estudos mais tradicionais adotam a classificacdo dos sistemas previdenciarios com
base na natureza do aporte financeiro, que pode ser de Contribuicdo definida (CD) ou de
Beneficio definido (BD). Os sistemas baseados em CD operam em funcédo do valor dos ativos
acumulados até o momento de aposentadoria, por exemplo, os fundos de capitalizacdo. Em
sistemas BD, o beneficio se da em fungio do histérico salarial do trabalhador?*® (DIAMOND,
1965).

Na Contribuicdo Definida, os valores dos beneficios programados sdo fixados com base
no saldo de conta acumulado do participante. As contribuicGes sdo definidas pelo participante
e pelo patrocinador, conforme regulamento do plano. O valor da contribuicéo € acertado no ato
da contratacdo do plano, e 0 montante que sera recebido varia em funcdo dessa quantia, do
tempo de contribuicdo e da rentabilidade (DIAMOND, 1965).

No Beneficio Definido, o valor da contribuicdo e do beneficio € definido na contratacdo
do plano, quando também se toma conhecimento do valor a receber na aposentadoria. Essa
modalidade de plano tem natureza mutualista, ou seja, tem carater solidario entre o0s
participantes, sendo determinante o seu equilibrio atuarial.

Contribuicdo Definida e Beneficio Definido sdo dois elementos de um modelo de

classificacdo dos sistemas de previdéncia mais tradicional. Segundo Lindbeck e Persson (2000),

249 Martin Feldstein e Jeffrey Liebman (2002), em uma revisdo tedrica e empirica sobre os sistemas de seguridade
social, mencionam os trabalhos de Diamond (1965) e Geanakoplos, Mitchell e Zeldes (1998) para discusses mais
amplas sobre as distingdes e as combinagdes alternativas de programas de beneficio definido e de contribui¢do
definida e das combinagdes de programas financiados e ndo financiados.
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a classificacdo tradicional nem sempre é muito clara. Os autores fazem uma analise
tridimensional dos sistemas previdenciarios de um grupo de paises, conjugando diferentes
caracteristicas: contribuicdo definida versus beneficio definido; sistemas atuariais versus néo
atuariais; e capitalizacdo (funded) versus sistemas de reparticdo (unfunded), ou pay-as-you-go.
A classificagdo CD-BD tem como referencial a forma de gerenciamento dos sistemas;
portanto, como se d& a gestdo de riscos. Sistemas BD estdo mais sujeitos a riscos politicos na
definicdo dos beneficios e, portanto, sdo afetados pela ma gestdo/coordenacdo (FERREIRA,
2007).

Quanto a forma de financiamento, os sistemas de previdéncia mensuram o potencial e
0s tipos de riscos aos quais sdo submetidos. Nesse sentido, classificam-se em pay-as-you-go,
expostos aos riscos demograficos ou riscos nocionais; e aos riscos proprios do ambiente de
capitalizacdo. Nos sistemas CD, a distribuicdo de riscos se da entre o beneficiario individual e
os administradores do fundo. A caracteristica da capitalizacdo torna a rentabilidade e a
solvéncia dos sistemas expostas as variagdes do portfolio (carteira de clientes) e/ou do mercado
de capitais. Uma abordagem de contribuicao definida em contas individuais afasta a énfase dada
aos resultados para privilegiar 0s processos, a acumulacédo e a transparéncia. A classificacdo
dos sistemas previdenciarios pode ser feita ainda em razdo da justica atuarial, ou seja, 0s
sistemas podem ser mais justos ou menos justos. Nesses casos, observa-se a capacidade
redistributiva do sistema e os seus efeitos no mercado de trabalho (FERREIRA, 2007).

O Brasil adota o sistema basico de Previdéncia Social — no modelo de reparticdo — e um
sistema complementar — no modelo de capitalizacdo. No sistema basico, os beneficios dos
aposentados sdo exclusivamente financiados pelas contribuicdes dos trabalhadores atuais, ou
seja, a geragdo “jovem” paga as contribuicdes que custeiam os beneficios da geracdo “velha”
(FERREIRA, 2007). E o chamado sistema de reparticdo baseado na solidariedade
intergeracional, que funciona a partir da captacdo de recursos da populacéo ativa e da imediata
transferéncia a populacéo inativa.

No sistema brasileiro BD, o risco demogréafico acaba sendo, de certa forma, distribuido
entre os individuos. O risco, como mencionado anteriormente, pode decorrer de interferéncias
na gestdo e/ou das caracteristicas demograficas da populacdo, dai a necessidade de introducao
de mecanismos de controle.

A previdéncia complementar brasileira, de natureza privada e carater facultativo, é
organizada de forma autbnoma em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social,
operacionalizada na modalidade de contribuicdo definida, sendo o fundo gerido por uma

entidade de previdéncia complementar (BRASIL, 2003a).
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Na segunda reforma da previdéncia, as discussdes giraram em torno do regime de
previdéncia privada: o governo defendeu e obteve éxito na forma de Contribuicdo Definida,
enquanto a esquerda defendeu o Beneficio Definido, sistema que pressup8e maior grau de
coordenacdo estatal (BRASIL, 1998). Diante dos grupos de pressdo e de interesse, em tese, a
segunda reforma era vista como economicamente desejavel, mas politicamente inviavel,
evidenciando a contradicdo entre do ponto de vista econémico e o politico da reforma; assim
seguiu 0 processo também nos demais paises latino-americanos. Como bem apontou Radl
Madrid (2003, p. 168) em contundente observacdo quanto aos processos de mudancas na
Previdéncia Social latino-americana, “é preciso vencer a oposi¢do de poderosos grupos de
interesse” para avangarmos nas mudangas.

As reformas da previdéncia no Brasil tornaram evidentes no ambito do Poder
Legislativo, verdadeiro espaco de poder disputado ora pela alta burguesia, constituida por
empresarios, ora pela alta burocracia politica, constituida de burocratas politicos eleitos
(BRESSER-PEREIRA, 2008), que desempenham um papel politico estratégico. Temos no
contexto das reformas da Previdéncia Social a presenca de representantes do sistema financeiro
(ndo necessariamente 0s banqueiros, mas 0s representantes dos sistemas de capitalizacédo); os
representantes das industrias e do comércio, dos sindicatos (as elites dos trabalhadores): séo
todos atores que representam fragcdes de poder, denominadas por Poulantzas (1977) de blocos
no poder, que tensionam o fazer politico. Na abordagem do capitalismo hierarquico, como
define Schneider (2009), correspondem aos grupos de poder politico/econdmico.

Apos os entraves de definicdo do tipo de beneficio, outro ponto ficou em aberto em
relacdo a aposentadoria complementar: a lei mencionava que a Previdéncia Privada seria gerida
por “entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica”, instituicao
inexistente no pais (BRASIL, 2001a, online).

Em 2003, houve a regulamentacdo definitiva da modalidade de Contribuicdo Definida
(CD). As entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza pablica, previstas na
Emenda Constitucional n® 41/2003 (BRASIL, 2003a), foram criadas somente em 2012
(BRASIL, 2012). A economia passou a contar com um velho, porém repaginado parceiro do
mercado financeiro, os fundos de pensédo, dessa vez regulados no setor publico como politica
previdenciaria.

Dados da ABRAPP (2014) indicam que, no Brasil, os fundos de penséo sao patrocinados
por 266 Empresas Fechadas de Previdéncia Complementar. Desse total, 18 pertencem ao fundo
instituidoras (6,8%), 166 sao entidades privadas (62,4%) e 82 sdo entidades publicas (30,8%),

criadas pela lei n° 12.618/2012. Ainda assim, as entidades publicas participam com 60% dos
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investimentos dos fundos, contra 38,1% das empresas privadas e 10% do fundo instituidor. Ao
todo, os investimentos das EFPCs correspondem a cerca de 13,4% do PIB do pais (ABRAPP,
2014). No Gréfico 6, observamos o crescimento acelerado de EFPCs no Brasil, entre 2005 a
2015.

Graéfico 6 — Evolugdo da carteira/Previdéncia Privada
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Fonte: Elaborado pela autora com dados da ABRAPP (2014).

Em 1994, o Banco Mundial justificava as mudancas institucionais que os paises latino-
americanos teriam que fazer para estabelecer os sistemas de previdéncia privada alegando
necessidade de controle da inflagdo; de estabelecimento de mecanismos de controle em relagéo
ao mercado financeiro (cambio e taxas de juros); de criacdo de instituicbes de poupanca
confidveis e acessiveis em areas rurais e urbanas; de criacdo de uma estrutura regulatoria efetiva
e eficaz; e de construcdo de capital humano essencial ao manejo do sistema.

Examinando a atuacdo dos grupos de interesse no tema Previdéncia Social no Brasil, a
partir do documento produzido pelo Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa
do Senado Federal (MENDES, 2014), obtivemos pistas sobre as tensdes que 0 campo
Previdéncia Social desperta no Legislativo brasileiro. A referéncia da pesquisa foi 0 més de
agosto de 2014, quando estavam em tramitacdo ativa, na Camara dos Deputados e no Senado,,
223 proposicdes (emenda a Constituicdo, projetos de lei complementar e projetos de lei
ordinaria). Dessas, 170 afetavam negativamente o equilibrio financeiro da Previdéncia Social e
21 o afetavam positivamente; 88 proposices pugnavam pela reducao das exigéncias legais para
a concessdo de beneficios previdenciarios e 90 pediam alteracdo da legislagdo previdenciaria

para atender a grupos especificos de segurados.
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Como explicar tamanha discrepancia entre o interesse publico e o particular no &mbito
do Legislativo brasileiro? O documento aponta que, como o sistema previdenciario acaba sendo
“uma espécie de pogo comum para o qual todos os segurados contribuem e do qual todos
recebem beneficios”, os diferentes grupos de interesse pressionam a fim de “buscar para si um
aumento de beneficios/reducdo de contribuicdo, a custa dos demais participantes do sistema”
(MENDES, 2014, p. 21). De forma prética, os grupos de interesse jogam com o poder politico,
porque influéncia o processo de formulagéo das politicas; espécie de via de mdo dupla®®.

Segundo Bresser-Pereira (1998, p. 50), as reformas da década de 1990 foram uma
resposta a crise econémica da década de 1970, que expds 0s problemas estruturais das
economias mundiais: reducdo das taxas de crescimento econdmico, elevacdo das taxas de
desemprego e aumento da inflagdo. Em resposta, tivemos “a onda neoconservadora e reformas
econdmicas orientadas para o mercado” fundadas na pretensdo de um Estado minimo. Assim,
pensando na delimitacdo do tamanho do Estado, as ideias de privatizagdo, publicizacdo e
terceirizacdo orientaram principalmente as mudancas nos sistemas de Previdéncia Social na
América Latina e no Caribe. Em linhas gerais de justificativas, o Banco Mundial apontou a
necessidade de reducéo do déficit publico a fim de assegurar maior vinculo entre contribuicdes

e aposentadorias.

4.5 Seguridade Social no México: mudancas na trajetoria

A Constituicdo Politica da Republica do México de 1917 é referéncia em matéria de
direitos sociais ndo apenas para 0 pais como para a histéria do bem-estar social na América
Latina. No entanto, antes mesmo da CPRM/1917, os direitos da classe trabalhadora mexicana
foram descritos na Constituicdo Politica da Republica do México de 1857 (CPRM/1857).
Assim, tomando como referéncia esta carta politica, delimitamos os dispositivos nos quais é
possivel identificar lineamentos principiologicos de carater geral sobre a protecdo social ao
mundo do trabalho?®! mexicano, mesmo restrito a pequena parcela da populagio, como se deu

no Brasil.

250 para mais detalhes, consultar Ben Ross Schneider, sobre uma analise comparativa de preferéncias e insulamento
burocratico no Brasil (2015).

251 No periodo colonial, entre 1521-1821, foram expedidos dois importantes ordenamentos em termos de
instituicdes do mundo do trabalho, vinculados a prestacéo de servigos: Leyes de Indias e Ordenanzas de Gremios.
Essas leis compunham o sistema legal hispanico adotado para 0 México, caracterizado por uma linha formal e
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A Constituicdo de 1857, de conteudo progressista, trouxe referéncias embriogénicas
para os direitos sociais ao dispor sobre o direito a liberdade de trabalho como um direito
individual?®2. Trouxe ainda elementos de protecdo social, a exemplo do contrato de trabalho e
das medidas objetivas de dignidade no trabalho, como o direito a uma remuneragao justa, com
condi¢des dignas de exercicio das atividades laborais. Também tratou do incentivo ao trabalho
profissionalizante, com a criacdo de instituicbes para promover o desenvolvimento de
habilidades e competéncias profissionais, nos artigos 5° e 32°. Eram, pois, questdes especificas
sobre os direitos dos trabalhadores:

Artigo 5° Nadie puede ser obligado a prestar trabajos personales, sin la justa
retribucion y sin su pleno consentimiento. La Ley no puede autorizar ningun
contrato que tenga por objeto la pérdida o el irrevocable sacrificio de la
libertad del hombre, ya sea por causa de trabajo, de educacién o de voto
religioso. Tampoco puede autorizar convenios en que el hombre pacte su
proscripcion o destierro [...].

Artigo 32: Se expediran leyes para mejorar la condicion de los mexicanos
laboriosos, premiando a los que se distingan en cualquier ciencia o arte,
estimulando el trabajo y fundando colegios y escuelas practicas de artes y
oficios [...] (MEXICO, 1857).

Como ressalta Marquet Guerrero (2014), os direitos dos trabalhadores ndo foram
efetivamente consagrados na CPRM/1857, mas abriram espaco para discussées no Congresso
Constituinte sobre questdes diretamente relacionadas com a legislacdo trabalhista que,
posteriormente, integraram a Constituicdo de 1917. Identificamos, nesse sentido, alguns dos
principais marcos institucionais, dos quais fazemos uma apresentacédo cronoldgica.

Em 1865, foi criado o Estatuto Provisional del Imperio Mexicano — Estatuto Organico
del Imperio, que, mesmo carecendo de vigéncia e validade juridica, trazia dispositivos sobre a

proibicdo de trabalhos forcados, a necessidade de comprovacao de vinculo de trabalho

paternalista, na qual os indios e outras castas representavam um regime juridico em exercicio. Com poucas
excecdes de bondade, era mais voltado & exploragdo pelo vinculo de trabalho e pela falta de aptiddo da metrdpole
de entender a possibilidade de um desenvolvimento préprio de suas colbnias, inclusive dentro do esquema de
dependéncia (MARQUET GUERRERO, 2014). E certo que n&o havia, como de fato néo hé até hoje, disposicdes
de igualdade de direitos entre o indio e 0 mestre; eram quase sempre medidas de misericordia, atos piedosos,
concessdes graciosas para uma raga vencida que ndo tinha direitos politicos e que foi cruelmente explorada (DE
LA CUEVA, 1966). Em 1857, na Constituicdo mexicana, foram descritos direitos especificos para os
trabalhadores; pode-se dizer que o Congresso Constituinte da época discutia questdes diretamente relacionadas ao
direito do trabalho; porém, eram discursos marcados pela supervalorizagdo do patrdo e pela submissdo do
trabalhador. Se, por um lado, os direitos a igualdade sequer foram discutidos, ndo podemos deixar de observar que
a Carta Politica de 1857 introduziu matérias embriogénicas do campo dos direitos sociais que orientaram a
Constitui¢do da Republica Mexicana de 1917.

2520 principio da liberdade ao trabalho ja havia sido afirmado em 1821, no Plan de Iguala, quando se declarou a
independéncia mexicana: “todos los habitantes de él sin distincion de su mérito y virtudes, son ciudadanos idéneos
para optar cualquier empleo” (PLAN..., 1821, p. 1).
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temporario, a proibicdo de trabalho para menores. No mesmo ano, essa norma foi
regulamentada pela Ley sobre Trabajadores, passando a dispor sobre horério de trabalho,
descanso semanal, descanso obrigatério, proibicdo de trabalho de menores, pagamento em
dinheiro, natureza juridica das dividas contraidas em razdo do trabalho, livre transito para os
centros de trabalho, construcdo de escolas a cargo dos patrdes, concessdo de quartos nas
fazendas para os trabalhadores, concessdo de assisténcia médica em caso de doenca, aboli¢do
da punicéo corporal.

Com o Cddigo Civil de 1870, foram estabelecidos diversos tipos de “Contratos de
obra”, ou contratos de trabalho: de servigo doméstico; de servigo por diaria; por preco fixo; de
porteiros e locatarios; de aprendizagem e de alojamento. Esses mecanismos foram qualificados

como totalmente protecionistas em favor do patrdo, aumentando ainda mais o grau de
desprotecdo ao trabalhador, regido pela antiga lei espanhola. Era, por assim dizer, uma
legislacdo contraditdria, que concedia a possibilidade de prévia negociacdo do conflito pela
livre vontade das partes, contrapondo-se a inegavel desvantagem econémica do trabalhador,
que se via obrigado a aceitar as condicdes impostas pelo patrdo?®3.0s reclamos quase sempre
terminavam em punicdes; além do que, os espacos coletivos de discussao para dirimir conflitos
decorrentes da relacdo de trabalho eram tidos como ilegais (MARQUET GUERRERO, 2014).
Com o Caodigo de 1871, a possibilidade de criar espacos de dialogo social foi criminalizada,
tipificando-se como delito qualquer tipo de associacdo de trabalhadores que tivesse como
objetivo a busca por melhores salarios e condicGes laborais?®*. Nao obstante, entre 1870 e 1872
foram se formando as primeiras associacOes, antecedentes imediatos dos sindicatos laborais do
século XX. O primeiro organismo de importancia teria sido o Gran Circulo de Obreros®®®, de

onde surgiu o projeto de Reglamento General para Regir el Orden de Trabajo

253 Importante lembrar que, durante o periodo imperial, a Espanha impunha um desenvolvimento fabril & economia,
e sO era permitida a producéo de fios e tecidos. Nesse periodo, 0 México tinha uma classe trabalhadora industrial,
mas a populacdo era basicamente rural, com trabalhador o nacional arraigado as terras. Depois da fundagéo do
Banco de Avio, em 1830, foram criadas as primeiras indUstrias de fios e tecidos e as inddstrias no Estado do
Meéxico, Tlalnepantla, Puebla, Cuencamé, Tlaxcala, Ledn, Celaya, Querétaro, além de uma inddstria de papel em
San Miguel el Grande.

24 «..] Articulo 925: Se impondran de ocho dias a tres meses de arresto y multa de veinticinco a quinientos
pesos, 0 una sola de estas dos penas, a los que formen tumulto o motin, o empleen de cualquier otro modo de
violencia fisica o moral, con el objeto de hacer que suban o bajen los salarios o jornales de los operarios, o de
impedir el libre ejercicio de la industria o trabajo [...]” (MEXICO, 1883, online).

255 As condicGes de trabalho forcaram a unificacdo dos trabalhadores em sociedades mUtuas e irmandades. Seus
objetivos visavam “o bem-estar e a melhoria da classe trabalhadora”. A origem do Grande Circulo de
Trabalhadores remonta a década de 1860, e sua primeira diretiva foi batizada em setembro de 1872; trés anos
depois contava com 28 filiais, em sua maioria de trabalhadores téxteis, seguidas pelos chapeleiros artesdos. A arma
principal dos trabalhadores de tecido do Vale do México foram os maltiplos surtos de greve, para lutar pelo
desaparecimento da loja de raya, pela redugdo do dia de trabalho (de 14 para 12 horas do trabalho diario), por
servico médico, remédios nas doencas ocupacionais e pela aboligdo do trabalho noturno.
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en las Fabricas Unidas del Valle de México, nunca publicado (BUEN apud MARQUET
GUERRERO, 2014).

Nos anos seguintes, 0 México experimentaria uma incursdo de instituicbes normativas,
mesmo que esparsas e pouco sistematizadas, com énfase para a protecéo social do trabalhador
contra os riscos decorrentes do trabalho. Em 1904, o Estado do México publicou a primeira
legislacdo trabalhista, a Ley de Accidentes de Trabajo, no governo de José Vicente Villada.
Logo em seguida, em 1906, foi publicada a Ley sobre Accidentes de Trabajo del Estado de
Nuevo Ledn. No mesmo ano, foi lancado o Programa del Partido Liberal Mexicano, dirigido
por Ricardo Flores Magon, considerado antecedente direto do artigo 123 da Constitui¢do de
1917, que trata dos direitos trabalhistas (MARQUET GUERRERO, 2014). O programa
propunha fixacdo de uma jornada maxima de oito horas; salario minimo de um peso ($ 1,00);
regulacdo de algumas atividades especiais; proibi¢ao de emprego para menores de catorze anos;
concessao de alojamento higiénico para os trabalhadores quando a natureza do trabalho o
exigisse; determinagédo da responsabilidade do empregador em caso de acidentes de trabalho e
0 consequente pagamento de indenizagdes; algumas medidas para proteger os salarios, tais
como a proibicdo da imposicdo de multas ou descontos nos salarios, supressdo de lojas de strip-
tease; obrigacdo de pagar o salario em dinheiro; limitacdo de contratacdo de trabalhadores
estrangeiros; respeito ao principio da igualdade de remuneracdo, como o estabelecimento de
descanso semanal obrigatorio (PARTIDO LIBERAL MEXICANO, 1906).

Em 1907, foi apresentada a proposta de Bernardo Reys, com a Ley de Minera, que
estabelecia diversas medidas para protecdo dos trabalhadores e de suas familias, prevendo-se
indenizacdes em caso de sinistros. Em 1911, criou-se o Departamento del Trabajo, vinculado
a Secretaria de Fomento, Colonizacion y Industria. Entre 1911 a 1917, foram expedidas varias
normas, a maioria referindo-se aos aspectos de prevencéo e reparacdo em decorréncia dos riscos
do trabalho, condicdes de seguranca e higiene, limitacdo de jornada de trabalho, descanso
semanal e protecdo das mulheres e dos menores trabalhadores, entre outros®®. Destaca-se,
ainda, em 1914, a Ley del Trabajo, de Candido Aguillare. Ao mesmo tempo em que se
observam delimitacdes de varios nlcleos de protecdo aos direitos sociais, sobressaem-se pontos

conflitantes do exercicio de poder, como, por exemplo, o “Decreto con el que se castiga con la

256 para mais detalhes, consultar Felipe Remolina Roquefi: El articulo 123 constitucional, editado pelo Instituto
Mexicano del Seguro Social. Disponivel em: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3120/3.pdf.
Acesso em: 1 out. 2018.
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pena de muerte a los trabajadores huelguistas”, de Venustiano Carranza®>’ (MARQUET
GUERRERO, 2014, p. 261).

Com a Constituicdo de 1917, os direitos trabalhistas (derechos laborales) foram
incorporados a Republica, descrevendo-se também as responsabilidades dos patrdes quanto a
acidentes de trabalho e doencas adquiridas em razéo da profissdo, bem como outros preceitos
relacionados a higiene e a Seguridade Social®® (seguridad y prevision popular). A cobertura
dos riscos decorrentes do contrato de trabalho, em caso de indenizaces trabalhistas, na ocasido
dos debates no Congresso Constituinte, ficaram sob responsabilidade das legislaturas dos
Estados, que deveriam dispor da matéria, e assim foi descrito no artigo 123 da Constituicao
mexicana.

O marco institucional das ideias de bem-estar social se formalizaram na Constitui¢do de
1917 com preceitos ainda esparsos, mas principios gerais definidos. O desenho institucional
forjado teve como destinatario a classe trabalhadora; por assim dizer, nenhum trabalhador
deveria estar desprotegido. Frisamos que estamos falando de direitos aplicaveis até entéo
apenas para a classe trabalhadora®® e de um contexto formal dos direitos. Em outras palavras,
boa parte da populacéo ficou alheia ao aparato institucional dos direitos laborais. Aléem do que,
a repercussdo legal da norma ficou adstrita aos Estados mexicanos, ou seja, a norma, também
de natureza programatica, transferia aos Estados mexicanos a regulacdo da matéria, do que
resultavam, obviamente, discrepancias em relagédo ao direito que seria efetivamente realizado.
Entre 1918 e 1929, os Estados mexicanos foram paulatinamente expedindo suas respectivas
legislacdes trabalhistas.

Em 1925, foi publicada a Ley de Pensiones Civiles, para trabalhadores a servigo do
Estado, com cobertura para satde, empréstimos e pensées. Em 1926, publicou-se a lei de

aposentadoria e pensbes do Exército e das Forcas Armadas Nacionais. Em 1927, foi criada a

257 Don Venustiano Carranza foi o primeiro chefe do Exército constitucionalista, encarregado do Poder Executivo
do México por ocasido da suspensao do trabalho decidido pelos eletricistas (MARQUET GUERRERO, 2014).

258 Os primeiros Estados a regulamentarem o artigo 123 da CF foram Campeche, que expediu o Codigo del Trabajo
em 21 de dezembro de 1917, e Veracruz, com a Ley del Trabajo de 14 de janeiro de 1918. Posteriormente,
Campeche expediu a Ley del Trabajo de 30 de novembro de 1924 e Veracruz mais trés leis, uma em 1921, que
regulava a participagdo de utilidades, e duas outras sobre riscos profissionais. Como explica Dela Cueva (2007, p.
129): “[...] Era pues, mas sencillo y practico encomendar a los Estados la expedicidn de las leyes, ya que era mas
facil conocer las necesidades reales de cada region que las de todo el pais [...]".

259 |_aborde (1995) explica que o comportamento dos legisladores ao votarem as reformas da Constituicdo teria
sido também uma resposta aos acordos previamente estabelecidos, desde os alinhamentos partidarios. A
Constituicdo de 1917 teria sido produto de um processo concebido, acordado, preparado, organizado e liderado
por um grupo de politicos civis proximos a Don Venustiano Carranza e, nesse sentido, a continuidade ideoldgica,
normativa e politica do movimento constitucionalista. Foi bastante criticada pela Igreja Catdlica e também pelos
investidores estrangeiros, especialmente em mineracdo, petrdleo e questdes agricolas, que pressionaram para que
fosse modificada.
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Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje?®, para resolucéo de conflitos entre trabalhadores e
patrbes da industria. Em 1929, com a reforma da Constituicdo de 1917, as instituicbes da
seguridade social foram expressamente descritas, declarando-se de utilidade publica a
expedicdo da Ley del Seguro Social, com a cobertura para 0s seguintes riscos sociais: seguro
contra invalidez e seguro de vida, seguro contra dispensa involuntaria do trabalho, auxilio-
doenca e acidentes de trabalho?®:,

A federalizagéo da legislacdo trabalhista ocorreria em 1931, com a publicacdo da Ley
Federal del Trabajo, matéria que até entdo era regulada pelos Estados, por meio de leis locais,
sob a alegacéo de que estes conheciam melhor as realidades locais. Tal entendimento gerou, de
fato, um conjunto de legislacGes esparsas sobre os direitos trabalhistas, mantendo-se as
discussdes em nivel regional. Nos primeiros anos de 1930, no México, cresciam 0s movimentos
grevistas. Os trabalhadores reivindicavam direitos, ao passo em que aumentaram virtuosamente
as demissdes; havia a urgéncia de uma nova lei do trabalho. Para a formulagdo da Ley Federal
del Trabajo (1931), foram apresentados dois projetos iniciais: Proyecto Portes Gil?%? e Proyecto
de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo. Este Gltimo era considerado bem menos
denso em termos de protecdo aos trabalhadores e foi enviado ao Congreso de la Union, tendo
sido aprovado rapidamente. Nos debates no Senado da Unidn, entre os critérios estabelecidos,
estava descrito que a “ley debe tender a dar facilidades, a fortalecer las organizaciones de
trabajadores”. Por outro lado, cada grupo de interesse, cada classe social tinha sua organizacao
autdbnoma, com seus estatutos e formas de administracdo. 1sso porque a Constituicdo de 1917
havia concedido o direito de coalizdo para empresarios e trabalhadores, que poderiam, assim,
formar sindicatos sem autorizagao prévia®,

Em 31 de dezembro de 1942, foi promulgada a Ley del Seguro Social (LFSS), que entrou
em vigor em 1943. Em abril do mesmo ano, foi criado o Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), que estabeleceu, em seu artigo 2°, “el derecho humano a la salud, la asistencia médica,

la proteccidn de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bien estar

260 A Junta Federal de Arbitraje foi criada com objetivo de regulamentar a competéncia na solugéo de conflitos
trabalhistas nas zonas federais, nas indUstrias (MEXICO, 2006).

261 |_embramos aqui que ja estdvamos na iminéncia da crise financeira de 1929 e da entrada no New Deal
americano.

262 Apresentado pelo entdo presidente provisional da Republica, Emilio Portes Gil, que também era presidente do
Comité Executivo do Partido Revolucionario Nacional (PRN) e detinha expressiva afinidade com os grupos
sociais. Este combinou trés caracteristicas constituintes: organizacdo burocratica crescente, relacdo clientelista
com os trabalhadores e relacdo de clientelismo com os campesinos, ou portesgilismo, 0 que constituiu uma troca
peculiar de servicos entre Portes Gil e esses trabalhadores (ALVARADO MENDOZA, 1992).

263 Havia certa controvérsia na concepcao de sindicatos: eram definidos como instituices privadas na lei de 1931,
mas, quanto a finalidade, eram considerados institui¢des publicas, estratégia que o Estado utilizou para impor seu
controle sobre esses atores.
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individual y colectivo” (MEXICO, 1943). Dessa vez, a lei trazia expressamente a repercussao
nacional, detalhando as esferas individual e coletiva dos direitos sociais, e ampliava a protecao
social para os espacgos coletivos de trabalho. Contudo, vale relembrar que, em 1942, a Europa
havia publicado o Relatério Beveridge, que propds novas dimens@es e alcance da protecdo
social, com énfase para os direitos laborais. O México tratou de implementar organicamente o
sistema de protec&o social, tal como fazia a Inglaterra, porém, com o diferencial de ter criado a
estrutura constitucional para os direitos sociais em 1917, o que incluiu os direitostrabalhistas.

Em 1959 foi publicada a Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, mediante a qual se criou também o ISSSTE. Em 2007, foi modificada,
definindo-se os novos esquemas de administragéo dos fundos de retiro. Em 1960, foi publicada
a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, que derrogou a Ley de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union, de 1941.

Em dezembro de 1960, mais uma vez, foi reformado o artigo 123 da CPRM/1917, dessa
vez dividido em duas partes. Na parte “A”, mantiveram-se as disposi¢cdes da Ley Federal del

Trabajo; na segunda parte, “B”, foram incorporadas as normas de regulacao das relagdes de
trabalho entre os Poderes da Unido, dos governos do Distrito Federal e dos Territorios Federais.

Em seu aspecto econémico, o periodo de 1930 a 1970 foi de consolidacdo da industria
mexicana. Observou-se também uma profunda modificacao do tecido social e do adensamento

institucional. Como enfatiza Marquet Guerrero (2014, p. 265), 0 México passou a ser

principalmente urbano e “la clase trabajadora adquiere mayor relevancia, el nimero de
trabajadores aumenta, e multiplica el nimero de organizaciones sindicales, asi como de
convenciones colectivas de trabajo”. Contudo, institui¢des importantes foram criadas em
subperiodos menores, por exemplo, o IMSS, entre 1941 e 1944, para dar impulso ao processo
industrial em voga, tal como ocorreu no Brasil da Era Vargas.

Quando, em 1970, a Ley Federal del Trabajo foi atualizada, foi firmado o pacto social
com as relacdes coletivas de trabalho que incluiam as regras sobre coalizbes, sindicatos,
federacdes, confederacBes, contrato coletivo de trabalho, direito contratual, regulamentos
trabalhistas internos. Adicionalmente, também incluiram-se instituicGes e principios de bem-
estar social, tais como o trabalho de mulheres e menores, normas de salde e seguranca; de
treinamento; de riscos de trabalho, e os direitos de habitacdo dos trabalhadores. Toda essa
estrutura institucional seguiria parametrizando as demais instituicbes de bem-estar social no
México nas legislacdes futuras.

Em 1970, a Ley Federal del Trabajo sofreu sua primeira reforma. As principais

organizages de trabalhadores propuseram ao governo federal que tornasse possivel
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universalizar para a classe trabalhadora os beneficios mais significativos que os grandes
sindicatos ja haviam obtido em seus acordos coletivos de trabalho, legitimando a participacdo
direta desses atores em questdes referentes aos contratos de trabalho (contratos coletivos e
regidos por lei especifica, regulamentos internos e conflitos coletivos, bem como a
regulamentacéo do direito de folga).

A Ley Federal del Seguro Social, de 1943, seguiu em vigor até 1973; em 1995, foi
novamente substituida. A Gltima versdo entrou em vigor apenas em 1997, com mudancas
radicais no sistema de aposentadorias e pensdes, principalmente em termos de financiamento
da seguridade social, fazendo ressoar uma urgéncia de “assegurar a viabilidade financeira ¢
maior equidade em médio e largo prazo” (MARQUET GUERRERO, 2014, p. 32), praticamente
alinhando-se aos discursos do Consenso de Washington.

As representacGes dos interesses da classe trabalhadora e dos patrdes haviam sido
descritas na Ley Federal del Trabajo (1931), que definiu a atuacdo dos sindicatos, das
federacdes e das confederacdes. Essa organizacdo legal iria legitimar a entrada das corporacées
de maior representatividade nas instituicdes de bem-estar social no México — o IMSS e a
CONSAR - na década de 1990. Esses espacos de representacdo dos interesses coletivos —
portanto, institucionalizados —, seguiram o Vviés neoliberal, mantendo-se a hegemonia de
determinados grupos obrero-patronais e de representantes de algumas categorias de
trabalhadores.

Ainda devem ser citados o0 apoio dos sindicatos proximos ao governo, a Confederacion
de Trabajadores de Meéxico (CTM), a Confederacion General del Trabajo (CGT) e a
Confederacion Regional Obrera Mexicana (CROM), na implementacdo da Ley del Seguro
Social, em 1941, que entrou em vigor em 1944, também para fazer frente ao processo de
desenvolvimento industrial acelerado da época e que, obviamente, carecia do apoio da classe
trabalhadora. Entre os opositores (companhias de seguro, setor patronal, cooperativas,
trabalhadores e medicos), a Frente Nacional Proletario (FNP) confrontou a iniciativa, alegando
que a lei havia excluido a populacdo que realmente dela necessitava e que se aplicava- “sino
exclusivamente al sector de la poblacion formado por personas que trabajan mediante la
percepcion de un salario o sueldo” (BARAJAS MARTINEZ, 2010, p. 71), vinculando o direito
a0 acesso a contribuicdo obrigatoria de uma categoria®®*. Depois de varios protestos, muitos

dos lideres da FNP acabaram presos.

264 |_a implantacion del Seguro Social interesa a las empresas porque, creando en el obrero un estado de
tranquilidad respecto a trascendentales incertidumbres, aumenta su capacidad de rendimiento, evita
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Assim, enquanto os discursos abertamente acenavam para a urgéncia de amparar o
trabalhador em suas incertezas laborais, materializava-se um aparato institucional mais
preocupado com o equilibrio obrero-patronal minimo, para levar adiante o processo de
industrializagdo do pais. O IMSS seria um “mecanismo para conservar o ‘patrimonio humano,
indispensable para el desarrollo industrial” (BARAJAS MARTINEZ, 2010, p. 72). Em outras
palavras, a lei vinculava a sua importancia principalmente ao desenvolvimento industrial,
impulsionado entre 1940 e 1958.

O papel das organizac¢des obrero-patronais foi crucial para a funcionalidade do modelo
de bem-estar contemporaneo. Essas instituicdes eram convocadas pelo governo para participar
de diversos planos de recuperagdo econdmica da década de 1980. No cenéario sindical,
destacamos a participacdo da Confederacion de Trabajadores de Meéxico (CTM), a
Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC) e a Confederacion
Revolucionaria Obrero Mexicana (CROM), tradicionais em seu apoio politico ao governo, no
apoio a Ley del Seguro Social, de 1944. Ao lado destas, surgiram novas federacfes e
confederacOes: a Federacion de Sindicatos de Empresas de Bienes y Servicios —Fesebes e a
Union Nacional de Trabajadores (UNT) (MARQUET GUERRERO, 2014).

E importante tratarmos, mesmo que de forma sumarizada, sobre as instituicbes
mencionadas acima, porque, na reestruturacao do sistema de Seguridade Social do México, na
década de 1990 e anos seguintes, essas instituicdes conformariam 0s grupos de interesse e
passariam a integrar o IMSS, a CONSAR e o INFONAVIT.

Em 1987, as organizagBes mais representativas®®® dos setores produtivos foram
convocadas pelo governo federal para subscrever um Pacto de Solidaridad Econémica (PSE),
em meio a crise inflacionaria mexicana do final da década, que girava em torno de 150%. Eram
elas: o Congreso del Trabajo representando os trabalhadores; a Confederacion Nacional
Campesina (CNC), representando os campesinos; a Confederacion Nacional de Camaras
Industriales (CONCAMIN), os industriais; a Confederacion Nacional de Camaras de

Comercio (CONCANACO), representando os comerciantes?®®. O objetivo foi tentar coordenar

innumerables posibilidades de conflictos y tiende a crear un mejor entendimiento que permite el desarrollo de
nuestra economia (MEXICO, 1942, p. 14).

285 \/er critérios STPS.

266 posteriormente, foram subscritos pactos similares, em acordo com as mesmas instituicdes: Pacto para la
Estabilidad y Crecimiento Econdémico (PECE) (1988); Pacto para la Estabilidad, la Competitividad y el Empleo
(1993); Pacto para el Bienestar, la Estabilidad y el Crecimiento (PABEC) (1994); Alianza para la Recuperacion
Econdmica (1995); Alianza para el Crecimiento (1996).
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a economia, interferindo nos salarios minimos e contratuais, nos precos e nas tarifas de bens e
servicos (MARQUET GUERRERO, 2014).

Gordon e Fernand (1998) explicam que as politicas de bem-estar social pds-revolucdo?®’
foram orientadas pelas necessidades do sistema politico e, assim, subordinadas ao projeto de
industrializagdo promovido pelos governos que atuaram entre 1940 e 1958. No entanto,
segundo os autores, a evolucdo das politicas sociais mexicanas ndo pode ser explicada apenas
pelo controle e pela legitimacdo politica ou pelas necessidades do modelo econdmico vigente
— a industrializacd02®®. Nesse sentido, apontam que as mudancas internas nas instituicdes de
bem-estar social podem explicar esse processo de evolucdo das instituicGes. 1sso se deu com
maior percepcdo a partir da década de 1990, com os novos arranjos institucionais de bem-estar
social.

No México, as instituicdes publicas de provisdo da seguridade social s&o trés: o Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), criado em 1943, que protege os trabalhadores do setor
privado; o Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
fundado em 1959, focado nos trabalhadores do setor pablico; e o Instituto de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM), criado em 1976, para atender ao setor
militar2e®.

Comprometido com o processo de industrializacdo do periodo e com o avanco das
industrias, que, somente de 1935 a 1945 aumentaram de 7.619 para quase 30 mil empresas,
essas organizacdes ocuparam o centro do processo de desenvolvimento. Para elas o Estado se
encarregaria de criar a estrutura basica de apoio, proporcionando créditos acessiveis e uma série
de medidas de protecdo do mercado nacional. Com a criacdo da Secretaria del Trabajo e com
a reforma da Ley del Trabajo (1931), estava estabelecido o marco administrativo que facultaria
ao Estado ser arbitro dos conflitos entre trabalhadores e patrdes. Anteriormente, havia um forte
controle governamental sobre as organizacdes sindicais, 0 que permitia a troca de prioridades
econémicas do governo e, consequentemente, o alijamento das demandas sociais (GORDON;
FERNAND, 1998).

O Estado pos-revolucdo buscou dar coeréncia e conteldo ao Estado de Direito em

termos de alcance dos direitos sociais. Contudo, esse projeto foi abandonado a partir de 1982,

2670 periodo pés-revolucionario coincide com o periodo cardenista, quando se logrou dar coeréncia e conteldo,
em termos de abrangéncia nacional, ao projeto de desenvolvimento fortemente ligado aos compromissos sociais.
268 Em apenas dez anos, 1935 a 1945, o nimero de inddstrias aumentou de 7.619 para cerca de 30 milhdes.

269 O periodo de estruturacdo das instituicdes da Seguridade Social coincide com a hegemonia do Partido
Revolucionario Institucional (PRI) no México. O partido comandou o pais por 71 anos, desde 1929. Em 2000,
perdeu para o Partido da Acéo Nacional (PAN), tendo retornado doze anos mais tarde.
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quando foi promovida, tanto na América Latina quanto nas economias nacionais
individualmente, a instauragdo do modelo de desenvolvimento neoliberal. Esse modelo, em
termos de reducdo da desigualdade econdmica entre os paises, permanece comalcance reduzido
ou limitado (BRESSER-PEREIRA, 2005) e, em relacdo a desigualdade social, mostra-se
ineficiente ou insuficiente (PIKETTY, 2014)Em 1986, destacamos as mudangas conceituais em
determinados mecanismos de coordenacao da Ley Federal del trabajo: o conceito de “zonas
economicas” foi substituido por “areas geograficas”, e a expressao “actividades industriales”,
por “actividades econdmicas”. Esses conceitos, entre outros, sao relevantes para a compreensao
dos discursos que vao integrar o corpo institucional do bem-estar social das proximas décadas
e que espelham a seméntica politica do novo contexto das politicas sociais naAmeérica Latina.
Duhau (2001) explica que as reformas aplicadas nas politicas de bem-estar social na América
Latina, respeitadas as diferencas temporais, circunstanciais, graus e areas de abrangéncia,
foram formulagdes explicitas de alternativas para os sistemas construidos nesses paises até 0s
anos 1980. Seguiam, mesmo que parcialmente, o principio da universalidade e o papel
redistributivo das politicas sociais. Teriam sido, “adaptacdes fragmentadas do paradigma
emergente, especialmente, no México” (DUHAU, 2001, p. 313). Para 0s anos seguintes, 0
tecido institucional seria fortemente influenciado pelo paradigma neoliberal, condensado pelo
autor em quatro principios:

d As funcbes da politica social — financiamento, projeto, implementacdo, controle
podem ser separados e executados por atores ndo estatais (setores filantrépico ou
voluntério, informal e empresarial);

bh) O Estado deve ser um dos que contribuem com recursos no financiamento dos
Servicos sociais, porque ha setores sociais que sdo capazes de pagar por tais
Servicos, e os destinatarios desses servicos fornecem recursos no medida das suas
possibilidades, o que leva a recuperacdo dos custos com a aplicacdo de taxas
(principio da coparticipacao social);

0 Deve ser assegurada a concorréncia entre diferentes prestadores de servi¢os que
operam na esfera do bem-estar social, para que os usuarios tenham uma escolha
entre provedores diferentes, prevenindo-se monopolios, particularmente estatais.
Esse principio se funda nas virtudes da concordancia mercantil, que afetam a
relagdo de recursos e a fixacdo de precos: a equagdo se estrutura na légica da
eficiéncia, melhoria na qualidade dos servicos e dos bens produzidos e na reducédo

de custos;
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d) Os recursos publicos aplicados na esfera do bem-estar social destinam-se,
principalmente, aos que ndo sdo capazes de pagar por ele e devem ser balizados
pelos principios da focalizacéo, a fim de identificar com a maior precisdo possivel
os beneficiarios, traduzir o tanto quanto possivel uma assisténcia no poder de
compra, permitir uma avaliagdo por meio da medicdo do efeito e ndo da despesa,
observando-se, prioritariamente, os mais necessitados. A equidade deve ser
entendida como compensacgéo pelas desvantagens.

Conforme o autor, as reformas reais foram apenas adaptagdes fragmentadas no México,
porque parte das mudancas correspondeu as respostas do Estado a crise dos anos 80, a0 mesmo
tempo em que as instituicOes e 0s programas atuais ndo conseguiram substituir completamente
0 modelo formado a partir dos anos 40. Assim, o pacote de politicas sociais seria, em tese, uma
série de ajustes e medidas de racionalizacdo administrativa e financeira, ante as mudancas que
se sucederam no futuro (DUHAU, 1997).

Na lei do IMSS de 1973, ndo constava o Salario Base de Cotizacién (SBC), mas o
Salario Base Integrado (SBI). O IMSS utiliza esse conceito para determinar as cotas do
empregador (pagas bimestral, mensal ou quinzenalmente) aos trabalhadores filiados ao Instituto
na modalidade regime compulsério (MEXICO, 1995).

O Salario Base de Cotizacion maximo é de 25 vezes o salario minimo do Distrito
Federal ($54,772.50 pesos, para abril de 2016). Por sua vez, 0 SBC minimo é precisamente de
um salario minimo ($2.190 pesos). O SBC é utilizado no célculo dos pagamentos ao IMSS e
ao INFONAVIT e o salario nominal é o salario real dos trabalhadores.

O SBC é constituido pelos pagamentos feitos em dinheiro por cotas diarias, gratificacoes
(bbnus, prémios de pontualidade e assisténcia), percepc¢des, alimentacdo (food service na
empresa pode representar até 25% do SBC se for concedido trés vezes ao dia; cada vez
significaria 8,33%); habitacdo (também pode representar até 25%), prémios (as férias, por
exemplo), comissdes; beneficios em espécie e qualquer outra quantia ou beneficio que seja
entregue ao trabalhador pelo seu trabalho (MEXICO, 1973; 1995).

A organizacdo e a administracdo do seguro social estdo a cargo do Instituto Mexicano
de Seguridad Social (IMSS), 6rgdo de carater tripartite?’, com autonomia também de
fiscalizacdo do sistema. Ao IMSS cabe ainda a emissdo do NUmero de Seguridade Social, ou

NSS, substituido depois de 1998 pela Clave Unica de Registro de Poblacién, documento

270 6rgdo publico descentralizado, com personalidade e bens juridicos proprios, integracdo operacional tripartida,
“en razon de que a la misma concurren los sectores publico, social y privado” (MEXICO, 1995, p. 1).
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essencial para a obtengcdo de uma conta individual e para o acesso aos beneficios do seguro
social.

Apos receber o nimero de Seguridade Social, o trabalhador pode eleger uma empresa
administradora de fundo de pensdo (AFORE) de seu interesse para administrar sua conta
individual. Os contribuintes do sistema de Seguridade Social mexicano integram o sistema com
base na conta individual e, para ter acesso aos direitos do seguro social, o derechohabiente
(segurado, pensionista e os beneficiarios de ambos) deve estar enquadrado em uma das opcdes
de regime do seguro social?’!, de natureza obrigatoria ou voluntaria.

Estdo asseguradas no regime obrigatorio todas as pessoas que exercem Servigo
remunerado, de forma permanente ou eventual, com vinculo de subordinacdo, qualquer que seja
a natureza juridica da atividade exercida, ou do patréo, se pessoa fisica ou juridica. O regime
obrigatorio assegura o direito a cobertura contra riscos derivados do trabalho; auxilio doenca e
licenca-maternidade; seguro em caso de invalidez e risco de vida; aposentadoria, desemprego
na idade avancada e velhice; e auxilio-creche e beneficios sociais.

Estéo sujeitos ao regime voluntario e, dessa forma, “voluntariamente podran ser sujetos
de aseguramiento al régimen obligatorio” (MEXICO, 1995, p. 4), os trabalhadores em
empresas familiares e os trabalhadores independentes, por exemplo, profissionais autbnomos,
0S pequenos comerciantes, os artesdos e 0s demais trabalhadores ndo assalariados; o0s
trabalhadores domésticos; os ejidatarios, comuneros, 0s colonos e 0s pequenos proprietarios;
as pessoas fisicas empregadoras com segurados a seu servigo; e os trabalhadores a servigo das
administracdes publicas da Federacdo, de entidades federais e dos municipios excluidos ou ndo
incluidos em outras leis ou decretos como sujeitos de Seguridade Social. Em outras palavras,
todos os trabalhadores em condicdo de informalidade podem ser segurados voluntarios do
sistema de previdéncia. Tal condi¢cdo ndo oferece 0 mesmo espectro de cobertura de direitos
sociais.

Dos beneficios previstos no esquema obrigatorio, o segurado voluntario tem direito ao
auxilio-doenca, ao auxilio-maternidade e ao auxilio decorrente de incapacidade permanente,
aposentadoria e pensdo em decorréncia da velhice. Ndo ha beneficiarios legais, e cada membro
da familia deve fazer suas contribuices conforme sua faixa etaria e anuidade antecipada. O
auxilio-doenca concede o direito de receber atencdo médica, mas ndo abarca o tratamento de

doencas degenerativas, por exemplo.

211 E o instrumento bésico da Seguridade Social, estabelecido como servigo publico de carater nacional, e
compreende o regime obrigatério e o regime voluntério.
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Em 1992, reformou-se a Ley del INFONAVIT e, juntamente coma Ley del Seguro Social
e a Ley del ISSSTE, estruturou-se o pilar institucional do Sistema del Ahorro para el Retiro
(SAR). Este sistema é constituido pela subcuenta de vivienda, prevista na Ley del INFONAVIT,
e pela subcuenta de retiro e é integrado por representantes da classe obrero-patronal,
empresarial e representacdes sindicais. O México ja vinha se preparando para as reformas desde
a década de 1980 e, aos poucos, foi organizando o tecido institucional da Seguridade Social

para a abertura econbmica.

4.5.1 A mercadorizacgédo da seguridade social — o papel dos fundos de pensdo

O ano de 1995 marcou a entrada da “Nueva Cultura Laboral” no México, trazendo
velhas figuras do passado. De acordo com Bensusan (2007, p. 14), foi quando, precisamente, a
afinidade e a continuidade da politica laboral dos administradores do PRI e do PAN se
mostraram evidentes e o setor empresarial difundiu seu proprio modelo sindical, “um
sindicalismo promovido por los propios empresarios, ou simplemente relaciones laborales
individuales”, desenhado para a nova economia de mercado liberal, que passaria a contar com
os fundos de pensédo da Previdéncia Social, tal como se deu no Chile, na década de 1980.

Abordamos as reformas previdenciarias promovidas na década de 1990 no México e
que colocaram no centro dos debates o papel dos fundos de pensdes. O bom funcionamento de
um sistema previdenciario, segundo Uthoff (2001), assenta-se em trés pilares: acesso universal
da populacdo ao sistema; adocdo de um método apropriado de poupanca para garantir o
financiamento das aposentadorias; e um sistema governanca capaz de zelar pela eficiéncia do
sistema?®’?.

Em 2001, no ambito do Acordo de Cooperacao Técnica estabelecido sobre as reformas
dos sistemas de pensdo na América Latina, a CEPAL apresentou uma agenda para a regido,
focada em pontos considerados essenciais para as reformas das previdéncias. Em primeiro
lugar, destacava a cobertura dos sistemas de previdéncia da regido, onde a grande maioria da

populacdo economicamente ativa ndo tem cobertura ou € apenas segurada parcialmente.

212 A eficiéncia pressupde avaliagdes qualitativas e quantitativas dos processos de gestdo. Mello (2005) aponta que
0 administrador publico deve parametrizar as suas a¢des em busca dos melhores resultados. E, para aferir a
eficiéncia dessas a¢des, o Poder Constitucional deixou para o Estado o exercicio do controle jurisdicional. Assim,
com base na legalidade, o ente publico regula os atos dos agentes publicos por meio de medidas de controle, entre
as quais as regulacgdes, exercidas por 6rgdos especificos.
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Segundo, quais seriam e a quem caberiam as responsabilidades fiscais das reformas dos
sistemas de previdéncia, ja que os sistemas originais de reparticdo estavam sendo transformados
em sistemas de capitalizacdo em contas individuais. Terceiro, 0 uso dos recursos financeiros
dos trabalhadores, acumulados nos fundos de pensdes, e a possibilidade de investir esses
recursos nos mercados financeiros nacionais. O chefe da Unidade de Estudos Especiais da
CEPAL no Chile se pronunciou, dizendo que as mudancas e as reformas nos sistemas
previdenciarios na América Latina constituiam “um avanco significativo no que diz respeito as
historicas faléncias dos mercados de capitais regionais, que € devido a falta de poupanca no
longo prazo” (BRASIL, 2001b, p. 10) Por fim, a incorporagéo do setor privado na administragao
financeira dos fundos de pensédo, permitindo-se ao contribuinte escolher a qual fundo se filiar.
Essas foram as colocacdes para uma agenda de reformas para as previdéncias sociais latino-
americanas®’®, introduzidas inicialmente no Chile?*e, posteriormente, na Bolivia, no México
e em El Salvador.
a) O regime privado de capitalizagdo mexicano

O México adota o sistema tripartite de contribuicdo previdenciaria. As contribuicoes
compulsérias sdo efetuadas pelo empregado, pelo empregador e pelo governo, totalizando 6,5%
da remuneracdo do empregado. O empregador é responsavel por contribuicdo de 5,15%, o
empregado por 1,125% e o0 governo complementa com 0,225%. As contribuicdes
previdenciarias sdo realizadas em contas individuais, cujos recursos sao de propriedade do
trabalhador; sdo administradas por uma AFORE, instituicdo de crédito participante dos
Sistemas de Ahorro y Retiro (SAR).

Além das contribuicbes compulsorias, € possivel realizar depésitos nas contas
individuais?™ administradas pelas AFORES, depdsitos estes que sdo direcionados para uma
subconta de poupanca (subcuenta de aportaciones voluntarias). Estas poupancas voluntarias

273 Mesa-Lago (2006) agrupa as reformas dos sistemas de previdéncia em trés categorias: as que substituem os
sistemas de reparticdo por um de capitalizacdo, como ocorreu no Chile e, posteriormente, na Bolivia, no México
e em El Salvador; as reformas pautadas por um modelo misto, com um pilar pablico, de reparti¢do, e um pilar
privado, de capitalizagdo (caso da Argentina e do Uruguai); e a reforma que introduz um modelo paralelo, no qual
h& um subsistema publico de reparticdo e um privado de capitalizagdo, sendo que o filiado decide entre ambos
(Peru e Coldmbia).

2740 sistema de pensdes no Chile comegou a funcionar em 1981 e é composto por trés pilares: o pilar solidario de
protecdo contra a pobreza na velhice; o contributivo de contas individuais, administrado por AFPs (AFORES); e
0 de poupanga voluntéria. O sistema acumulou 175 bilhdes de dolares, equivalentes a 70% do PIB, geridos por
seis administradores de fundos de pensdo (AFP). Em dezembro de 2016, 5,7 milhdes de trabalhadores contribuiram
para o sistema, 65% da populacdo economicamente ativa. Como o sistema esta operando ha 36 anos, esté na fase
de pagamento de pensdes a um nimero crescente de chilenos (MEXICO, 2017d).

275 As contas individuais dos trabalhadores sdo integradas pelas seguintes subcontas: subcuenta de ahorro para el
retiro; subcuenta del fondo de la vivienda; e subcuenta de aportaciones voluntarias.
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podem ocorrer por contribui¢cdes voluntarias, contribui¢cbes de longo prazo e contribuicfes
complementares para aposentadoria (MEXICO, 1995).

O governo também podera realizar contribui¢es adicionais nas contas individuais de
cada trabalhador da iniciativa privada com renda inferior a 15 salarios minimos. S&o as
chamadas “cuotas sociales”, que variam conforme a renda, atualizadas trimestralmente pelo

indice nacional de precos ao consumidor (MEXICO, 1995).

Tabela 4 — Cuotas Sociales/L.SS/México

1 Salario Minimo $3.87077
1.01 a 4 Salarios Minimos $3.70949
4.01 a 7 Salarios Minimos $3.54820

10.01 a 15.0 Salarios Minimos $3.22564
Fonte: México (1995a).

Podem ser contribuintes do sistema de Previdéncia Social compulsoéria, voluntaria e
complementar os trabalhadores com conta individual e os contribuintes obrigatérios do 1IMSS
ou do Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE); os
trabalhadores com conta individual que, no momento, ndo contribuem de forma obrigatoria
(MEXICO, 1995); os trabalhadores que tém conta individual por escolha propria, sem
contribuir ou ter contribuido alguma vez. N&o séo exigidos montantes de depdsito minimos ou
méaximos; também néo é exigido saldo minimo para o pagamento dos rendimentos (MEXICO,
1995).

Também séo permitidas contribuicdes de “los trabajadores no afiliados que presten sus
servicios a dependencias o entidades piiblicas estatales o municipales” (MEXICO, 2014a,
online). Estes podem fazer depdsitos complementares ou voluntarios em uma conta individual
aberta por seus patrdes (aqui se pressupde a existéncia de um vinculo empregaticio, mesmo que
precario). Sao os informais do setor formal.

Em se tratando de trabalhadores vinculados ao Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSST), as contribui¢cdes da subcuenta de ahorro para
el retiro e da subcuenta del fondo de la vivienda sao regidas pela Ley del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. A subcuenta de aportaciones voluntarias
é regida pela Ley del Seguro Social (MEXICO 1995a).

O sistema de contribuicdes del ahorro y retiro mexicano esti estruturado em
subsistemas, cada um com subcontas correspondentes que, por sua vez, se concentram em uma

conta Unica ou genérica. A subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez é regida pela



253

Ley del Seguro Social, de 1995, sendo que a de vivienda é de competéncia do Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT).

As subcontas de aportaciones voluntarias e de aportaciones complementarias de retiro
sdo depositadas em uma subconta vinculada a conta individual do trabalhador?’®. A imagem
abaixo sintetiza os esquemas de contribuicdo e os arranjos das contas individuais e suas

subcontas.

Figura 9 — Esquema de contas individuais — Ahoro y Retiro

Cesantia en Edad
Avanzada y Vejez.

Subcuenta de Retiro,
Cesantia en Edad Retiro
Avanzada y Vejez

Subcuenta de

Vivienda Cuota Social

Cuenta individual
Subcuenta de

Aportaciones
Voluntarias

Aportaciones
complementarias de
retiro™*

Fonte: Elaborado pela autora, com base em México (1995).

4.5.2 Sistema tripartite e o poder das corporacdes

O sistema de bem-estar social, considerando as atribuicdes descritas na Ley del Seguro
Social, adota o principio tripartite para a composi¢do da estrutura organica de seus principais
orgaos, o IMSS, o INFONAVIT e a CONSAR. Essa estrutura estabeleceu legalmente a
participacdo da sociedade civil organizada, representada pelas organizacdes nacionais de
trabalhadores — como as confederacGes nacionais e os sindicatos — e pelo setor patronal, nas

trés frentes do sistema.

276 <“Con el propdsito de incrementar el monto de la pension, e incentivar el ahorro interno de largo plazo, se
fomentaran las aportaciones voluntarias y complementarias de retiro que puedan realizar los trabajadores o los
patrones a las subcuentas correspondientes” (MEXICO, 2014, online).
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Além do Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), sdo institui¢des fundamentais
ao sistema de seguridade social o Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT); o Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSST)?'” e a Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR). A essa
estrutura institucional somam-se as Administradoras dos Fundos de Pensdo (AFORES) e as
Sociedades de Inversion Especializadas en Fondos para el Retiro (SIEFORES), de natureza
privada.

Neste estudo, abordamos os 6rgdos internos dos sistemas de Previdéncia Social nos
quais ha a participacdo da sociedade civil organizada e as AFORES e SIEFORES, por suas

especificidades na configuracdo e na caracterizacdo do Sistema del Ahorro y Retiro (SAR).

a) Assembleia Geral do IMSS

A Assembleia Geral € a autoridade superior do IMSS, presidida pelo diretor-geral do
Instituto. Tem como atribuicdo determinar a situacdo das receitas e das despesas, além de
revisar a suficiéncia de recursos. Além do Poder Executivo Federal, é composta por dez
integrantes das organizac6es patronais e dez das organizacdes de trabalhadores.

As indicacOes das representacdes dos trabalhadores sdo as seguintes: Confederacion de
Trabajadores de México (CTM), sete membros; Confederacion Revolucionaria de Obreros y
Campesinos (CROC), dois membros; Confederacion Revolucionaria de Obreros de México
(CROM), um membro. No setor empresarial: Confederacion de Camaras Industriales
(CONCAMIN), seis membros; Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo
(CONCANACO-SERVYTUR), quatro membros restantes.

b) Comissdo de Fiscalizacdo do IMSS

A Comissdo de Fiscalizacdo é designada pela Assembleia Geral do IMSS, composta por
seis membros. Para formar essa Comissao, cada um dos setores representativos que constituem
a Assembleia Geral pode indicar dois membros titulares e dois suplentes, sendo que a escolha

pode recair sobre pessoas que ndo fazem parte dos setores representativos da Assembleia, ou

277 PENSIONISSSTE, drgdo publico descentralizado do Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado que opera o programa Mas Pension Siefore Basica 4, S. A de C. V. (Sociedad Anénima
de Capital Variable).
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seja, pode ser outra organizagao nacional. Contudo, a representatividade consuetudinariamente
tem recaido sobre as mesmas organizagdes.

A Comissdo € presidida por um representante do setor patronal, no caso, a
CONCANACO-SERVYTUR. Entre suas atribuicbes esta a de fiscalizar e monitorar o0s
investimentos financeiros; realizar auditorias, balangos financeiros e atuariais. E integrada por
dois representantes das organizaces nacionais dos trabalhadores, no caso, a Confederacion de
Trabajadores de Meéxico. O setor empresarial/patronal tem dois representantes da
CONCANACO-SERVYTUR. O governo é representado pela Secretaria de la Funcion Pablica
e pela Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

c) Conselho Técnico do IMSS

O Conselho Técnico é o 6rgédo superior de governo, representante legal e administrador
do Instituto, composto por até doze membros, quatro nomeados pelos representantes dos
empregadores, quatro pelos trabalhadores e quatro pelo Estado, cada um com seus respectivos
suplentes. Além das funcGes outorgadas pela Lei do Seguro Social, é executor dos acordos
firmados na Assembleia Geral, acordo com os artigos 263, 264 da LSS e com 0s artigos 26 a
31 do Regimento Interno (MEXICO, 1995). Pelo governo, participam a Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, a Secretaria de Salud e a Secretaria de Hacienda y Credito Publico.

Representam os trabalhadores a Confederacion de Trabajadores de México, a
Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos a Confederacion Revolucionaria de
Obreros de México e o Sindicato Nacional de Trabajadores Mineros, Metallrgicos,
Siderdrgicos y Similares de la Replblica Mexicana (SNTMMSRM). O Setor
empresarial/patronal é representado pela Confederacion de Camaras Industriales, que designa
3 membros, e pela Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo,
com um membro. Pelo governo, participam a Secretaria del Trabajo y Prevision Social, a

Secretaria de Salud e a Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

d) INFONAVIT

O artigo 123 da Constituicdo Politica dos Estados Unidos Mexicanos, de 1917, previa
que as empresas destinassem as contribuicGes da subcuenta de la vivenda a um fundo nacional

em favor dos trabalhadores, para financiamento de moradia. A Ley INFONAVIT, promulgada
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em 1972, regulou o direito de moradia para os trabalhadores, conforme estabelecido na
Constituicdo. Desde entdo, passou-se a recolher em um fundo nacional as contribuigdes do
empregador, no montante de 5% do salario de cada um dos trabalhadores contratados, para
compra de moradia. Posteriormente, esses recursos passaram a ser também utilizados para o
financiamento de pensdes. Em 1996, esse fundo passou a integrar a conta concentrada da
Seguridade Social, porém, mantendo-se a gestdo com o Fondo Nacional de la Vivienda
(INFONAVIT).

O INFONAVIT é um organismo de servico social com personalidade juridica e
patrimonio proprios, responsavel pelo desenvolvimento de uma politica integrada de habitacao
e desenvolvimento urbano. Administra os recursos estabelecendo e operacionalizando um
sistema de financiamento aos trabalhadores para obtencdo de crédito accessivel e suficiente
para aquisicdo, construcdo, reforma e/ou ampliacdo de moradias ja existentes. Também
coordena e financia programas de construcéo de habitacGes novas para serem adquiridas pelos
trabalhadores.

A Assembleia Geral é a autoridade maxima do INFONAVIT, integrada de forma
tripartite com participacao da sociedade civil organizada. S&o quarenta e cinco membros, sendo
quinze do Poder Executivo, quinze das organizacGes de trabalhadores, de representacao
nacional, e quinze das organizacGes patronais de representacdo nacional. O Poder Executivo
Federal, por meio do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, estabelece as bases para
indicacdo das organizacdes nacionais de trabalhadores e empregadores nomeadas como
membros da Assembleia Geral.

As vagas para 0s representantes das organizacGes nacionais de trabalhadores sdo
divididas entre a confederacdo nacional majoritaria de trabalhadores (oito membros); as duas
confederacGes nacionais de trabalhadores seguintes, em nimero de membros filiados (dois
membros de cada uma delas); a confederacdo nacional de trabalhadores que se segue em
namero de filiados (um membro); e dois sindicatos nacionais nao filiados a qualquer uma das
confederacGes nacionais contempladas (uma vaga para cada). As quinze vagas para
representantes das organizacGes patronais nacionais sdo distribuidas entre a organizacao
nacional dos industriais (seis membros); a organizacdo nacional dos comerciantes (seis
membros); e o sindicato majoritario dos patroes (trés membros).

A propria conformacdo dos 6rgdos internos do SAR prevé um campo especifico para
construcdo de um espaco de dialogo com o coletivo e destina, legalmente, as vagas a serem
preenchidas em seus 6rgédos pela sociedade civil organizada, de representacdo nacional dos

trabalhadores e dos empregadores. O que chama a atencdo, no entanto, ndo é a modalidade de
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participacdo, mas a hegemonia das corporacfes que participam dos sistemas, basicamente as

mesmas, em que pese a densidade sindical mexicana.

e) CONSAR

Em relacdo a participagdo da sociedade civil organizada nos Sistemas del Ahorro y
Retiro mexicano, a Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) exerce papel fundamental,
por ser responsavel pela determinacdo das bases para escolher os representantes das
organizacdes nacionais de trabalhadores. Em relagdo a participacdo da sociedade civil
organizada nos Sistemas del Ahorro y Retiro mexicanos, a Secretaria del Trabajo y Prevision
Social (STPS) exerce papel fundamental, por ser responsavel pela determinacéo das bases e/ou
critérios de selecdo dos parceiros sociais (organizacdes nacionais de trabalhadores e patrdes).
Tais critérios s@o definidos internamente pela STPS e a eles se aplicam 0s usos e 0s costumes
adotados para a instituicdo de outros comités publicos andlogos, observada a competéncia da
STPS. Ou seja, adotam-se “los usos y costumbres en Comités analogos constituidos pela STPS”
(MEXICO, 1996, p. 10). Essas determinaces sdo aplicadas tanto para a estruturagio dos
Comités da CONSAR quanto para o INFONAVIT. Na organizacdo dos Comités do IMSS, a
escolha dos membros da sociedade civil organizada compete diretamente a Assembleia Geral
dessa instituicdo. A STPS convoca publicamente, via Diario Oficial, as organizacdes de
trabalhadores e empregadores indicadas entre as que preenchem 0s requisitos por ela
estabelecidos para que essas organizacdes designem os membros da Assembleia Geral do
INFONAVIT e da CONSAR para um periodo de seis anos®’®.

Segundo a STPS, as organizacdes precisam manter as bases de dados atualizadas e
informar periodicamente (a cada trés meses) as inscri¢coes de seus membros (as altas e as baixas)
ao Setor de Registro de Asociaciones da STPS, para que estas possam preencher 0s requisitos
objetivos do processo de convocagio?’ e, assim, aderir a convocagao.

H&, pelo menos, duas fases nesse processo. A primeira é interna, adstrita a STPS,

correspondente & convocagdo das organizacoes aptas??, que exclui aquelas que n&o se

278 A primeira convocatoria foi para abril de 2008 a abril de 2014 e a segunda, para abril de 2014 a abril 2019; ou
seja, 0s periodos sdo longos. No Brasil, para Conselhos semelhantes, o periodo é de dois anos, podendo ser
reconduzidos por igual periodo.

219 Artigos 365; 377, fraccion 111; 381; 383, fraccion I; 384; e 385, fraccion 11, da Ley Federal del Trabajo.

280 Na Secretaria del Trabajo y Prevision Social, registram-se os sindicatos que tém competéncia federal e, nas
Juntas de Conciliacion y Arbitraje, os sindicatos de &mbito local.
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enquadram nas regras determinadas. A segunda fase, de carater externo, condiz com a
apresentacdo dos membros das corporagdes a STPS.

Ainda sobre os critérios de selecdo da STPS, as organizacbes precisam ter
representatividade nacional (confederacGes) e, na ordem, possuir 0 maior nimero de
trabalhadores filiados. Depois da confederacdo nacional majoritaria, seguem convocadas duas
outras, com maior nimero de representantes, e, depois, trés sindicatos nacionais com o maior
nimero de trabalhadores filiados, desde que ndo esteja filiado a uma das confederacbes
convocadas?®®

Das 3.347 aglutinacGes de trabalhadores registradas na STPS em 2017, 47 séo
confederacOes ou centrais de trabalhadores; dessas, 532 séo federacdes e 2.768, organizacoes
sindicais que concentram algo em torno de 1.904.000 trabalhadores sindicalizados e
coligados?® (MEXICO, 2017e). Das confederacbes com registros vigentes no México, a
Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX) e a Confederacion Regional
Obrera Mexicana (CROM) sdo as mais antigas, datam de 1932. Contudo, como mencionado, a
antiguidade da corporacdo ndo confere a elas autonomia para participar do processo seletivo.

De um total de 775 sindicatos registrados, 27,99% estdo aglutinados na Confederacion
de Trabajadores de México (CTM); 14,88%, na Confederacion Revolucionaria de Obreros y
Campesinos (CROC); e, 12.7% na Confederacion Regional Obrera Mexicana (MEXICO,
2017e). Como essas corporacdes possuem maior nimero de agremiagdes sindicais, seguem
atuando nos dérgaos do SAR, o que exclui a participacdo de outras representacdes e reforca o
perfil corporativista e hegemdnico do sistema.

Mencionamos como exemplo o caso da Confederacion de Trabajadores y Campesinos
(CTC), uma organizacdo sindical regularmente registrada na STPS. Em 2008, a CTC postulou
reclamacdo junto a Secretaria alegando preencher o0s requisitos legais para integrar a
Assembleia Geral do INFONAVIT. Como prova, demonstrou, em uma planilha de dados
propria, a relacdo de 179 sindicatos e 33 federaces. Ainda assim, ndo integrou a Assembleia,
uma vez que, como mencionado anteriormente, os registros oficiais sdo os da STPS, nos quais,
no caso, constavam apenas 19 sindicatos e 13 federacdes coligadas e um total de 6.791

trabalhadores filiados.

281 A Constituicdo Federal mexicana prevé que tantos os trabalhadores quanto os empresarios tem direito de
realizarem coligacdes em defesa de seus respectivos interesses, formando sindicatos e associag@es profissionais
(art. 123).

282 Os dados de 2018 da Secretaria del Trabajo y Prevision Social indicam 49 coligagGes.
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Na convocatoria de 2008, as organizagdes com representacdo nacional aptas, nesta
ordem, foram a Confederacion de Trabajadores de México, com 608.010 (filiados); a
Confederacién Revolucionaria de Obreros y Campesinos, com 66.936 filiados; e a
Confederacion Regional Obrera Mexicana, com 29.196. A representacdo sindical ficou com a
Alianza Sindical Mexicana, com 26.262. A Confederacion de Trabajadores y Campesinos nao
logrou éxito na convocacdo. Para o periodo seguinte — 2014 a 2020 —, as organizac¢des nacionais
aptas®® foram novamente a Confederacion de Trabajadores de México, a Confederacion
Regional Obrera Mexicana e a Confederacién Revolucionaria de Obreros y Campesinos, nessa
ordem. Mudou apenas a representacdo sindical, para o Sindicato Nacional de Trabajadores del
Seguro Social e o Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de la Republica Mexicana
(MEXICO, 2014b).

4.5.3 Sistema del Ahorro y Retiro — SAR: estrutura privatizada

Quando falamos emahorro y retiro, referimo-nos ndo ao sistema completo de bem-estar
social mexicano, mas a uma das dimensfes desse sistema, que é o direito a aposentadorias e
pensdes, como informa a Ley del Seguro Social (MEXICO, 1995a). O Sistema de Ahorro para
el Retiro (SAR) é regulado pelas leis de Seguridade Social?®*, que preveem que as contribuicdes
dos trabalhadores, dos empregadores e do Estado sejam geridas por meio de contas individuais
de propriedade dos trabalhadores, a fim de acumular saldos, que séo aplicados para fins de bem-
estar social (prevision social?®®) para pensdes e respectivos complementos.

O SAR funciona com a participacdo das corporacdes obrero-patronal, de trabalhadores
e empresarios, na composicdo da CONSAR. Esta é composta por érgéos do governo mexicano:
Junta de Gobierno e Presidencia del Comité Consultivo y de Vigilancia (MEXICO, 2014).

a) Junta de Governo da CONSAR

283 “personas designadas por las organizaciones nacionales de trabajadores y patrones, que fungiran como
miembros de la Asamblea General del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, durante
el periodo comprendido del 1 de mayo de 2014 al 30 de abril del afio 2020.” (RELACION.. ., 2014, onling).

284 Compreende o conjunto das leis que regem os sistemas de seguridade social e as respectivas instituicdes: “leyes
del Seguro Social, del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado”; o sistema de bem-estar social, como um todo
(MEXICO, 2014, online).

285 Conforme artigo 3°, inciso X, da Ley del Seguro Social (MEXICO, 1995).
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A Junta de Governo, por sua vez, é integrada e presidida pela Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, pelo presidente da CONSAR, por dois vice-presidentes e por vocais?®. Ela
recebe 0os membros externos a Comisséo, na qual a Secretaria del Trabajo y Prevision Social e
o IMMS sdo vocais. Dos cinco vocais designados pelo secretario de Hacienda y Crédito
Publico para representar a sociedade civil organizada na Junta de Governo, quatro representam
as organizacdes nacionais de trabalhadores. Essas instituigdes estdo elencadas na Tabela 5.

Tabela 5 — Comité Consultivo da Junta de Governo da CONSAR

Instituicao/Entidade Vagas

Confederacion de Trabajadores de México (CTM) 3
Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC)
Confederacion Regional Obrero Mexicana (CROM)

Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE)
Confederacion de Camaras Industriales (CONCAMIN)

Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo
(CONCANACO)

Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX)

Asociacion de Bancos de México (ABM)

L i

Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS)

R = T =

Asociacion Mexicana de Intermediarios (AMIB)

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

O sistema de Seguridade Social no México é definido como um direito dos trabalhadores
gue contam com um emprego formal, ou seja, acompanha o paradigma do emprego formal
como condicdo de acessibilidade aos direitos sociais do trabalho. A responsabilidade tripartite
alinha trabalhadores, empresarios e Estado como atores centrais da Seguridade Social. No
entanto, o Estado, além de promotor e organizador do sistema, € contribuinte solidario em
diferentes prestacoes e ramos do seguro social. O carater tripartite pode ser observado inclusive

na composicdo dos 6rgaos do sistema.

286 Secretario del Trabajo y Prevision Social, el Gobernador del Banco de México, el Subsecretario de Hacienda
y Crédito Publico, el Director General del Instituto Mexicano del Seguro Social, el Director General del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, el Director General del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Presidente de la Comision Nacional Bancaria y de Valores
y el Presidente de la Comision Nacional de Seguros y Fianzas (MEXICO, 1996).
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b) Comité Consultivo e de Vigilancia da CONSAR

O Comité é composto por dezenove membros: seis representantes das organizagdes
nacionais de trabalhadores; seis representantes das organizagGes patronais, o presidente da
Comissao; e um representante de cada um dos seguintes entes pablicos: Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico; Secretaria del Trabajo y Prevision Social; Instituto Mexicano del Seguro
Social; Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores; e Banco de México.

As organizacdes que representam um maior numero de filiados, seja no setor obrero,
seja no patronal, sdo as designadas para representar a sociedade civil organizada na composicao
das instituicdes centrais da Seguridade Social (IMSS, INFONAVIT, CONSAR), por um
periodo de seis anos (MEXICO, 1995).

Quadro 12 — Comité Consultivo e de Vigilancia da CONSAR

Setor do Governo |[Setor Obrero |Setor Patronal
SHCP CTM CONCAMIN
IMSS CTM CONCANACO
ISSSTE CTM COPARMEX
INFONAVIT FSTSE ABM

Banco do México |CROC AMIS

STPS CROM AMIB
CONSAR

Fonte: México (2018).

Essa estrutura entrou em vigor em 2007, com a reforma da Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro, e foi operacionalizada a partir do ano seguinte. Assim, de 2008 a 2014,
estiveram a frente a Confederacién de Trabajadores de México, Confederacion Revolucionaria
de Obreros y Campesinos, a Confederacion Regional Obrera Mexicana,e a Alianza Sindical
Mexicana, todas com mandato até 2014. Desse ano em diante, permaneceram as mesmas
instituicbes, com excecdo da Alianza Sindical Mexicana. Para o periodo de 2014 a 2020,
entraram dois sindicatos: o Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social e o Sindicato

de Trabajadores Ferrocarrileros de la Republica Mexicana.



262

4.5.4 AFORES e SIEFORES: A nova face da Previdéncia Social no México

As AFORES e as SIEFORES sao instituicGes de crédito que participam dos Sistemas
del Ahorro y Retiro (SAR), responsaveis por administrar as contas individuais dos trabalhadores,
ou seja, 0s recursos destinados a cobrir pensdes e aposentadorias. As AFORES sdo fiscalizadas
diretamente pela Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR), que,
como visto, segue 0 modelo de participacdo tripartite e tem atribuicdo de coordenacgéo,
regulacdo, supervisao e fiscalizacdo do sistema.

Na estruturacdo do SAR, as AFORES e as SIEFORES ocupam o centro do sistema. Em
termos de operacionalidade e gestdo financeira, possuem atribuicdes especificas (funcdes
diferenciadas) e materializam a conformacdo do nucleo privado da Previdéncia Social.
Portanto, além do IMSS, do INFONAVIT e da CONSAR, também participam do Sistema del
Ahorro y Retiro do México instituicGes de natureza privada: as AFORES e as SIEFORES.

As AFORES sdo instituicdes de crédito, com atribuicdo de administrar as contas
individuais dos contribuintes da Seguridade Social (obrigatérios e voluntarios), preparando-0s
para o investimento dos recursos dos trabalhadores no mercado de capitais. Operacionalmente,
essas instituicdes canalizam os recursos recolhidos nas contas individuais em subcontas
individuais e os repassam as Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro,
as SIEFORES.

As SIEFORES, por sua vez, tém como objetivo investir os recursos dos segurados da
Seguridade Social®®’, canalizados nas contas e subcontas individuais pelas SIEFORES.
Necessariamente, as SIEFORES devem ser registradas como sociedades andnimas de capital
varidvel e usar em sua denominacdo a expressdo Sociedad de Inversion Especializada de
Fondos para el Retiro ou a abreviacdo SIEFORE. Além das contribuicGes destinadas aos fundos
de Seguridade Social, as SIEFORES podem ainda investir as contribuicdes voluntarias e
complementares de aposentadoria recebidas de trabalhadores e empregadores, bem como outros

recursos que possam ser depositados nas contas individuais.

287 As AFORES podem criar Sociedades de Inversion Especializadas en Fondos para el Retiro, ou SIEFORES,
responsaveis por investir os recursos dos trabalhadores no mercado de capitais. Enquanto as AFORES administram
os fundos, as SIEFORES investem os recursos financeiros captados das contas individuais. Quando de sua criacao,
uma AFORE deve dispor de um capital minimo, exigido para a abertura da administradora, que ir4 conformar o
seu fundo de reserva especial. Como entidades administradoras, AFORES séo obrigadas a constituir e manter uma
reserva especial investida nas acdes de cada uma das SIEFORES criadas (MEXICO, 2014).
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As fungdes especificas de coordenacdo, regulacdo, supervisdo e fiscalizacdo, tanto das
administradoras, AFORES, quanto das sociedades de inversion, SIEFORES, sdo de
competéncia da junta de governo da CONSAR. A junta € composta pelas corporac6es obrero-
patronal, pelas confederacdes de trabalhadores e pelas corporagdes de empresarios, ou seja,
esses atores atuam também no sistema de aposentadoria privada.

A propriedade formal da conta € do segurado individual, que podera escolher a AFORE
de seu interesse ou trocar de AFORE, desde que dentro das condicdes inicialmente contratadas.
Ele ndo pode intervir em decisdes administrativas da CONSAR; sua participacdo esta limitada
as solicitagdes de consultas. O sistema de pensdes vigente para os filiados ao IMSS estéa
concentrado no controle privado em duas fases do processo de acumulagéo financeira: fase de
acumulacdo dos fu