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Resumo: As Ultimas décadas registraram o ressurgimento de dois debates em
torno dos temas da cidadania e da (nova) “questdo social”. O primeiro, diz
respeito a discussdo da cidadania plena, conferida a partir da insercdo e da
posi¢do do trabalhador no mundo do trabalho pautado na estrutura social e na
divisdo do trabalho. O segundo, diz respeito a discusséo relacionada a questéo
social, isto é, as contradicbes decorrentes do processo de acumulagdo
capitalista (em especial, a informalidade, o subemprego e os baixos salarios),
que sdo concomitantes ao seu desenvolvimento e remontam ao surgimento da
propria sociedade capitalista. Nosso trabalho problematiza elementos das
relacOes entre esses debates a partir da delicada imbricacéo existente entre
mercado de trabalho, cidadania e questdo social, manifesta sob a forma de
uma profunda exclusdo social, que marcou o desenvolvimento do estado
brasileiro.
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Introducéo

As Ultimas décadas registraram o ressurgimento de dois
debates em torno de fendmenos verificados no mundo moderno.
O primeiro, pautado pelo ideal de cidadania plena, conferida a
partir da insercdo e da posicdo do trabalhador no mundo do
trabalho e de acordo com seu assento na estrutura social e na
divisdo do trabalho. O segundo, diz respeito a discussdo
relacionada a “questdo social”, isto ¢é, as contradicdes
decorrentes do processo de acumulacdo capitalista (em especial,
a informalidade, o subemprego e os baixos salarios), que sdo
concomitantes ao seu desenvolvimento e, portanto, remontam ao
surgimento da prépria sociedade capitalista.

As transformacdes contemporaneas ocorridas no mundo
do trabalho fizeram emergir “novos” problemas decorrentes do
processo de acumulagéo (i.e., desemprego estrutural, ocupagdes
atipicas e precarizagdo), o que parece revelar a necessidade de
situar a discussdo acerca das consequéncias provocadas pelo
capitalismo contemporaneo a partir de uma ‘“nova” questdo
social.

No contexto brasileiro, marcado historicamente pela ndo
insercdo de grande parte das classes trabalhadoras, bem como
pela ndo efetividade, em larga escala, da aporia moderna de
cidadania plena e, portanto, pela ndo solugdo da “questio social®”
brasileira, torna-se necessaria uma reflexdo mais cautelosa. Por
isso, entendemos que ambos os temas devem ser ressignificados

4 Estamos trabalhando com a definicio de “questio social”, na acepcio
proposta por Carvalho e lanamoto, isto é, no sentido de considera-la “sendo as
expressdes (sic) do processo de formacado e desenvolvimento da classe operaria
e de seu ingresso no cenario politico da sociedade, exigindo seu
reconhecimento como classe por parte do empresariado e do Estado. E a
manifestacdo, no cotidiano da vida social, da contradi¢do entre o proletariado
e a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervengdo mais além da
caridade e repressdo” (1983: 77).
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a partir das possiveis rupturas e permanéncias verificadas nas
formas tradicionais e mais recentes de exclusio social®.

Nesse sentido, apresenta-se esta concisa comunicacdo
que, longe de pretender esgotar ambos o0s temas, tarefa
impossivel de ser realizada em poucas paginas, tem por intuito
apenas resgatar alguns pontos fundamentais da contribuicdo de
autores classicos e contemporaneos para, em seguida,
problematizé-los como manifestaces do aprofundamento da
“questdao social”, no contexto do capitalismo neoliberal, sem,
contudo, esgotar o debate.

1. Marshall e 0 modelo “paradigmatico” de cidadania

Texto polémico e, no entanto, obrigatério em toda e
qualquer discussdo sobre o tema da cidadania é a formulagdo
classica elaborada pelo sociologo T.H. Marshall, a partir de suas
conferéncias proferidas em 1949, cujo problema central pautou-
se pela questdo da (des)igualdade social. Mais especificamente,
sobre uma possivel dinamica inerente a cidadania que a
permitiria alterar o padrdo de desigualdade social (MARSHALL,
1967: 107). Inicialmente, convém destacar que caracteriza a
contribuicdo do autor o contexto de implantacdo das estratégias
fordistas-keynesianas, que provocaram um conjunto de
profundas transformacGes na forma de organizagdo das
sociedades durante aquele periodo, quando a politica social passa
a fazer parte definitivamente do debate politico-social,
inaugurando um novo estatuto tedrico, que materializou-se
concretamente nas realidades dos paises europeus que
experimentaram o padréo de bem-estar social.

5 Adotamos a concepcdo de exclusdo social, a partir de seu sentido

dual/ambivalente, ou seja, trabalhamos com uma perspectiva de exclusdo
includente, na medida em que “o ‘excluido’ ndo estd, de forma alguma, fora da
sociedade. Sua ‘exclusdo’ quer dizer inclusio como pobre, explorado,
discriminado, “desejo sobrante”, como ressalta Joel Rufino do Santos (2004:
30 - grifos do autor).
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De claro matiz liberal, a teoria marshalliana parte da
consideracdo, segundo a qual a educacdo (associada a ideia de
pleno exercicio da cidadania, i.e, de participacdo integral na
comunidade), aparece como unico direito social incontestavel e,
portanto, delineadora de uma igualdade humana basica. A partir
dessa constatacdo, 0 autor sustenta ja ser possivel identificar que
esta igualdade social foi enriquecida, de forma continua, ao
longo dos ultimos 250 anos, com um “conjunto formidavel de
direitos” (1967, p. 62). Sua posicdo ¢ no sentido de constatar a
existéncia de uma compatibilidade histérica entre desigualdade
de classes e cidadania, esta ultima caracterizada como o
“arcabouco da desigualdade social legitimizada” (1967, p. 62).
Por isso, ele conclui, sustentando a necessidade de preservar-se
uma igualdade social bésica, invadindo, inclusive, o mercado
competitivo, sendo o mercado com limites uma consequéncia da
evolucdo da cidadania moderna. E mais: Marshall defende a
existéncia de uma tendéncia para a igualdade social que marcaria
a era moderna (1967, p. 63).

O primeiro aspecto importante na reflexdo marshalliana
diz respeito a divisdo, proposta pelo sociélogo, para analise do
desenvolvimento do conceito de cidadania na Inglaterra, a partir
do que - segundo o autor - podemos considerar como suas trés
dimens@es ou elementos constitutivos: os direitos civis, politicos
e sociais, correspondentes ao processo historico de constituicdo
do Estado Liberal, do Estado Democratico e do Estado de Bem-
Estar Social, verificados nos séculos XVIII, XIX e XX,
respectivamente.

Para Marshall, a fase madura do conceito de cidadania
correspondia 0 exercicio: i) das liberdades individuais,
materializadas nos direitos civis (direito de ir e vir, de imprensa,
de pensamento, de fé, de propriedade), cuja instituicdes seriam 0s
tribunais de justica; ii) dos direitos politicos (i.e, do direito de
participar do poder politico, por meio do parlamento e do
governo, expresso pelo direito de votar e ser votado); e iii) dos
direitos sociais, caracterizados a partir do direito ao acesso a um
minimo de bem-estar econdémico e seguranga, passando pelo
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direito de participar integralmente no desenvolvimento da vida
social até chegar ao seu apogeu, este identificado com o estagio
de ser civilizado, ao desfrutar dos padrGes predominantes na
sociedade e institucionalizados pelo sistema educacional e pelos
servicos sociais, tais como: salde, educacdo, trabalho e etc
(1967, p. 63-64).

A construgdo analitica do processo historico de
configuracdo (reconstrucdo) da cidadania, proposta por Marshall,
apontava para o delineamento acumulativo dos direitos civis,
politicos e sociais como definidor de uma cidadania plena. E
neste contexto que emerge o segundo aspecto que merece
destague no pensamento do autor, na medida em que, nos paises
que puderam experimentar o Estado de Bem-Estar Social, a
cidadania plena passou a ter como ultimo estagio o elemento
central da participacdo na sociedade do trabalho, como observam
Fragale Filho e Alvim (2000, p. 104).

E precisamente sobre esse aspecto que iremos nos
dedicar, pois em que pese um conjunto de criticas possam ser
direcionadas & teoria marshalliana® da cidadania e até mesmo ao
Estado de Bem-Estar Social’, embora o autor ndo tenha tido a
pretensdo de elaborar uma teoria, sua contribuicdo permanece
atual e de passagem compulséria, na medida em que tornou-se o
modelo paradigmatico de analise do processo de construcdo da
cidadania, ressaltando o vinculo histérico estabelecido na
modernidade entre cidadania e trabalho.

® Marshall n&o pretendeu, a partir de seu modelo analitico de reconstrugéo do
processo historico de construgdo da cidadania, elaborar exatamente uma “teoria
da cidadania”, mas sim, analisar como historicamente, de certa forma, a
cidadania foi sendo construida. Seu primeiro objeto de analise foi a Inglaterra.
Posteriormente, o soci6logo aplicou seu pensamento ao processo de construgdo
da cidadania nos EUA, na Franca e na Alemanha.

" Remetemos, especialmente, para KURZ (1997) e SENNETT (2006).
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Os argumentos8 de seus criticos concentraram-se,
basicamente, sobre cinco eixos, apontando existir; i) uma
limitacdo do quadro tedrico ao caso da Inglaterra e dos EUA
(uma vez que, na Alemanha, a sucessdo dos direitos teria sido
invertida, mantendo-se a seguinte ordem: direitos civis, sociais e
politicos e, no caso da Franca, as dimensBes de direitos ndo
podem ser consideradas assim tdo dissociadas); ii) falta de
percepcdo quanto as possiveis contradicdes entre as espécies de
direitos (pois a combinagéao entre as trés dimensdes de direitos —
civil, politica e social — nem sempre se did de forma tdo
harmoniosa como pretendeu o autor); iii) uma explicita reducdo
do problema da desigualdade social a uma questdo de cidadania;
iv) desatencdo quanto as particularidades e especificidades,
sobretudo econdmicas, que marcaram a experiéncia inglesa; e v)
uma construcdo etapista e linear, a partir do acumulo das
dimensbes de direito, que caracterizaria 0 processo de
configuracdo da cidadania, resultando no carater evolutivo-linear
de sua abordagem.

O atual contexto, marcado por profundas transformacées
ocorridas no mundo do trabalho — decorrentes da globalizacéo
neoliberal — que manifestaram-se, no campo econémico, sob a
forma da reestruturacdo produtiva, e no campo social, sob a
forma de flexibilizacdo, desregulamentacdo e relativizacdo dos
direitos dos trabalhadores, tendo como consequéncia, a
precarizacdo das condices e relagbes de trabalho, ressalta o
quanto o vinculo historico estabelecido, no Estado Moderno,
entre cidadania e (insercdo pelo) trabalho, perfeitamente
compativel com o periodo de ampla utilizacdo das estratégias
fordistas-keynesianas, também estaria passando por um processo
de transformacdo, carecendo, portanto, de uma reflexdo que ndo
pode ser dissociada da questdo social.

8 Uma sintese das criticas formuladas & abordagem marshalliana pode ser obtida
a partir de: FRAGALE FILHO;ALVIM (2000), ABREU (2008), YAZBECK
(1993), FALEIROS (1986), PEREIRA (1986) e BARBALET (1989).
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Portanto, essas medidas que compdem o novo regime do
capital, “readaptado” ao mundo globalizado e neoliberal,
denominado de “acumulagdo flexivel”, marcam exatamente a
passagem do paradigma da sociedade do trabalho (inerente a era
fordista) para a sociedade neoliberal, onde o trabalho, antes
definidor de um estatuto de cidadania, perde seu potencial de
agente garantidor de direitos, ainda que criticas possam e devam
ser realizadas a este padrdo de cidadania, como veremos nos
proximos itens, a partir da experiéncia brasileira e a complicada
imbricacdo entre inser¢éo na sociedade salarial e cidadania.

2. Wanderley Guilherme dos Santos e o modelo brasileiro de
cidadania regulada

O filésofo e cientista politico entra para o debate sobre a
configuracéo da cidadania no Brasil apés identificar, em 1979, a
necessidade de wuma reflexdo mais detalhada sobre o
desenvolvimento das politicas sociais adotadas no periodo
autoritario (em especial, no p6s-1964). No que se refere ao texto
mais controvertido, intitulado “Do laissez-faire repressivo a
cidadania em recesso”, o proprio autor esclarece que seu
proposito, ao refletir sobre a problematica social no contexto
brasileiro, consistiu em expor uma “interpretagdo teodrica da
histdria da cidadania no Brasil, tendo por ponto de referéncia o
conceito de cidadania regulada” (1994, prefacio). Para tanto, ele
toma a década de 30 como ponto de partida, por considerar que
ela é a mais importante, s6 encontrando paralelo apds 64, mais
especificamente em 1966, apos a criagdo do Instituto Nacional de
Previdéncia Social - INPS.

A década de 30 (conhecida como Era Vargas), adotada
como marco por Wanderley G. Santos, corresponde ao inicio de
um processo em que foi possivel perceber uma dindmica bastante
acelerada de regulacdo social, principalmente, durante o periodo
1931-1940, a partir de uma farta legislacéo social, previdenciaria
e sindical. A fim de delimitar a historiografia da politica social
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brasileira do periodo republicano, bem como compreender as
consequéncias politicas e sociais desse processo, perceptiveis
desde os anos do estudo (1979) até os dias atuais, 0 autor destaca
dois periodos, em sua critica, a saber: 1930-1943 (que culmina na
edicdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT) e 1966-
1971, ou seja, a partir da criacdo do INPS.

E, para compreender a relevancia de ambos os periodos,
ele retorna aos antecedentes da década de 30, isto é, a Republica
Velha’, caracterizada por um “falso laissez-faire e coacéo”, de
cunho ortodoxo, breve e restrito a area urbana da sociedade,
correspondente ao lapso temporal existente entre a abolicdo do
trabalho escravo (ocorrida em 1888) até 1931, quando o proprio
Getulio Vargas — chefe do governo revolucionario — anuncia a
necessidade de o Estado realizar uma intervencdo mais efetiva na
vida econbmica, cujo objetivo consistiu em estimular a
industrializacéo e a diferenciacdo econdémica nacional. Por este
motivo, alias, aponta o autor, a economia agraria, durante este
periodo, apresentou um desenvolvimento bem mais lento e em
total descompasso com o ritmo de implantacdo da ordem
capitalista na area urbana (SANTOS, 1994, p. 64).

Também merece destaque o fato de, naqueles anos, ter
inicio uma crescente organizacdo das classes trabalhadoras,
verificada a partir da ampliacdo do movimento sindical, da maior
capacidade de mobilizacdo e de formulacdo de demandas, diante
da qual a resposta politica, pautada apenas pela repressdo, pura e
simples, da elite mais rigida, ja ndo mais se sustentava. Era
preciso, portanto, implantar um conjunto de transformacdes, que
tornaram-se possiveis em decorréncia da Revolucéo de 30, pois

tornava-se indispensavel uma mudanga na
composicao da elite, ou — pelo menos — em
parte dela, a fim de promover a renovagao

® Merece destaque o fato de, nessa época e até a Revolugdo de 30, a “questio
social” ser comumente tratada como “um caso de policia” (MUNAKATA,
1981, p. 9).
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do equipamento ideoldgico com o qual era
enfrentado o problema da ordem
econdmica e social e que alterasse as
normas que presidiam o processo de
acumulacdo e as relagBes sociais dele
decorrentes. (SANTQOS, 1994, p. 67)

Desse cenario, emerge o primeiro periodo destacado por
Wanderley G. dos Santos, qual seja o pos-Revolugdo de 30,
caracterizado como de “extensdo regulada da cidadania”. O
autor inicia seu argumento, ressaltando que qualquer que tenha
sido o motivo responsavel pela ascensdo da nova elite
governamental no pds-30, seu surgimento foi pautado pela
acumulacdo e pela diferenciagdo (industrial) da estrutura
econdmica do pais, que conviveu com a protecdo ao setor
cafeeiro, isto €, ao lado da politica tradicional agricola (1994:
67). Tornava-se necessario, portanto, resolver a questdo
econdmica, representada pela diferenciacdo industrial, na medida
em que apenas a dindmica laissez-fairiana ndo garantira,
conforme demonstrava a experiéncia da década anterior (1920),
0s resultados esperados, em termos de desenvolvimento e
crescimento, ou seja, “o Estado deveria intervir na ordem da
acumulacdo e reestrutura-la, criando as condig¢fes para que se
processasse tdo rapidamente quanto a estrutura dos recursos
permitisse” (SANTOS, 1994, p. 67).

Como bem observa Wanderley G. dos Santos, é a partir
de 1930 que as inovacdes mais importantes foram, realmente,
introduzidas, o que resultou em uma profunda reorganizacao da
esfera da acumulagdo. Tais mudancas foram responséveis por
embutir “raizes na ordem social brasileira com repercussdes na
cultura civica do pais e até mesmo nos conceitos e preconceitos
das analises sociais”, caracterizando a trajetoria dessa
reorganizacdo do processo acumulativo, em termos de uma
cidadania regulada, pois
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0 conceito-chave que permite entender a
politica econdmico-social p6s-30, assim
como fazer a passagem da esfera da
acumulacdo para a esfera da equidade, é o
conceito de cidadania, implicito na pratica
politica do governo revolucionario, e que
tal conceito poderia ser descrito como o de
cidadania regulada, [..] cujas raizes
encontram-se, ndo em um cédigo de
valores politicos, mas em um sistema de
estratificacdo ocupacional, e que, ademais,
tal sistema de estratificagdo ocupacional é
definido por norma legal (SANTQOS, 1994,
p. 68).

Assim, passavam a ter status de cidaddos, ndo todos os
membros da comunidade. Mas sim, aqueles que encontravam-se
amparados por qualquer uma das ocupacOes reconhecidas e
definidas em lei, ou seja, a “extensdo da cidadania é conferida
via regulamentacdo de novas profissGes e/ou ocupagdes e por
meio da ampliacdo do leque de direitos associados as profissdes
jé regulamentadas” (SANTOS, 1994, p. 68). A partir dai, a
cidadania revelou seu perfeito acoplamento com a insercéo social
por meio do mercado [formal] de trabalho (i.e., com as profissdes
regulamentadas) e os direitos do cidaddo passaram a ser, desde
essa época, restritos ao conjunto de direitos inerentes ao lugar
ocupado pelo trabalhador no processo produtivo, se reconhecido
por lei. Em contrapartida, pré-cidaddos seriam todos aqueles que
a lei desconhece, ou seja, os trabalhadores rurais e os
trabalhadores urbanos com ocupagdes ndo reguladas por lei
(SANTOS, 1994, p. 68).

Outra caracteristica importante, que igualmente
representa uma heranca desse momento, no que se refere a
associagdo entre cidadania e ocupacdo, capaz de revelar a
perversa logica ambivalente da exclusdo social, foi a posterior
ligacdo estabelecida entre a definicdo (e todo seu potencial
ideol6gico) empregada aos conceitos de marginalidade e de
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mercado informal de trabalho, cujas consequéncias foram
representativas nao sé para os desempregados, os subempregados
e 0s empregados instaveis, como também para todos aqueles
cujas ocupacgdes, mesmo que regulares e estaveis, ndo tivessem
passado pelo processo de regulacdo (SANTOS, 1994, p. 68).

Uma perfeita representacdo da cruel imbricacdo entre
cidadania e participacdo no mercado [formal] de trabalho,
estabelecida a partir do momento em que a CLT passou a ter o
papel de agente garantidor do exercicio da cidadania, extrai-se do
texto impresso nas carteiras de trabalho confeccionadas nesse
periodo, de autoria de Alexandre Marcondes Filho, ministro do
Trabalho, Indistria e Comércio no governo de Vargas, durante o
periodo de 1941 a 1945, como destaca Angela de Castro Gomes,
ao analisar o fenémeno do trabalhismo no contexto brasileiro:

A CARTEIRA PROFISSIONAL

Por menos que pareca e por mais trabalho
que dé ao interessado, a carteira
profissional &€ um documento indispensével
a protegdo do trabalhador. Elemento de
qualificacdo civil e de habilitacdo
profissional, a carteira representa também
titulo originario para a colocagdo, para a
inscricdo sindical e, ainda, um instrumento
pratico do contrato individual de trabalho.
A carteira pelos lancamentos que recebe,
configura a histéria de uma vida. Quem a
examina, logo vera se o portador € um
temperamento aquietado ou versatil; se ama
a profissdéo escolhida ou ainda ndo
encontrou a prépria vocacao; se andou de
fabrica em fabrica, como uma abelha, ou
permaneceu no mesmo estabelecimento,
subindo a escala profissional. Pode ser um
padrdo de honra. Pode ser uma adverténcia
(GOMES, 1988, p. 255).
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Ao analisar a instituicdo da Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social (CTPS), criada em 1932 e sua importancia
naguele momento, Wanderley G. dos Santos ressalta o quanto ela
foi caracterizada n3o somente como “evidéncia juridica
fundamental para o gozo de todos os direitos trabalhistas”, mas,
sobretudo, como uma verdadeira “certidao de nascimento civico”
(SANTOS, 1994, p. 69), uma vez que nela era fixada a profissao
do trabalhador, restando garantido, portanto, o status de cidadao.
A partir desse momento™, a cidadania regulada (e todos os seus
beneficios) passou a ocupar o papel de dinamica oficial da
reestruturacdo social implantada pelo Estado, definida por trés
parametros, quais sejam: i) a regulamentacdo das profissdes, ii) a
carteira profissional; e iii) o sindicato publico (reconhecido pelo
Estado), com repercussao direta ndo sé na esfera social, como
também na previdenciaria. Portanto, “se era certo que o Estado
devia satisfacdo aos cidaddos, era este mesmo Estado quem
definia quem era e quem ndo era cidaddo” (SANTOS, 1994, p.
70).

Em seu balango final, Wanderley G. dos Santos, conclui,
considerando que do laissez-fair repressivo (adotado durante a
Republica Velha) resultou um periodo caracterizado pelo

1 0 mesmo periodo também foi analisado por José Murilo de Carvalho, que
igualmente ressaltou a importancia da Era Vargas, sobretudo, no que se refere a
protecdo social e, consequentemente, o quanto o projeto de cidadania foi
bastante enfatizado a partir da integracdo social pelo trabalho, apesar de ter sido
pouco verificavel na pratica. Entretanto, o historiador percorre caminho bem
distinto do adotado por Wanderley G. dos Santos, e analisa a cidadania no
Brasil, utilizando o modelo analitico e paradigmatico proposto por Marshall.
Sua conclusdo é no sentido de contextualizar o processo de delineamento
historico de direitos como uma “estadania”, em contraposicao, a cidadania, na
medida em que o periodo exigiu uma orientacdo social mais voltada para o
Estado do que para a representacdo politica. Além disso, 0 mesmo autor ressalta
ainda que a cronologia e légica sequencial das dimensdes de direitos, proposta
por Marshall, definidoras do status de cidadania, no contexto brasileiro, teria
sido invertida. Assim, de acordo com Carvalho, verifica-se que, no Brasil, a
sequéncia foi marcada, sucessivamente, pelos direitos sociais (acompanhados
da supressdo dos direitos politicos e redugdo dos direitos civis), seguidos dos
direitos civis e, por fim, dos direitos politicos (2001, p. 219-221).
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destague a trés movimentos: a diferenciagdo da estrutura
produtiva, a acumulacdo industrial e a regulamentacdo estatal,
colocados em pratica a0 mesmo tempo. E destaca que ambos 0s
periodos convergiram para um unico fim, por meio da dindmica
impressa (e ndo reconhecida, por 6bvio), em termos, de uma
cidadania que era regulada, mas que tornava possivel a
administragéo, simultanea, de todas as questdes decorrentes do
processo de acumulacdo e da equidade, necessaria naquele
contexto marcado, primeiro, por escassez aguda e, depois,
cronica de recursos (SANTOS, 1994: 71).

O segundo periodo destacado por Wanderley G. dos
Santos corresponde ao interregno entre 1945-1964, caracterizado,
pelo autor, por uma dindmica de “burocracia e politica [porém]
na ordem democréatica limitada”, cujo desenvolvimento do
sistema econémico brasileiro foi estabelecido a partir de um
contexto bem distinto daquele que marcou os anos 30, ou seja,
mudangas importantes provocaram alteracbes na forma de
compreensdo do jogo social, a partir do aprofundamento da
especializacdo decorrente da divisdo social do trabalho, com
impacto na estrutura ocupacional e de escassez.

As principais consequéncias foram que, se, por um lado,
0s movimentos migratérios, verificados nesse periodo, para 0s
grandes centros urbanos, aceleraram o processo de urbanizacéo,
favorecendo o processo acumulativo, por outro lado, isso
também acelerou o agravamento das questdes sociais basicas,
decorrentes da dindmica vertiginosa de industrializacdo e
urbanizagdo, em especial, no que se refere a saneamento,
habitacdo e salde publica. Além disso, ao mesmo tempo,
verificou-se um crescimento expressivo do exercito industrial de
mao-de-obra, bem como do nimero de associagdes sindicais que,
embora contidas pelo autoritarismo politico, possuiam bastante
disposicao para o debate politico.

Mas, apesar desse contexto marcado por profundas
inquietacbes econbmicas, administrativas, politicas e sociais,
decorrentes das inovagfes recentes, no qual tudo era novo (as
ideias, os recursos € a estrutura basica do pais), “o preco politico
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pago foi a institucionalizacdo de uma ordem semicompetitiva,
guer em termos politicos, quer em termos econdmicos, quer em
termos sociais”, pois o Estado passou a regular “quase tudo, ou
tudo, sempre que o conflito ameacasse ultrapassar os limites que
a elite considerasse apropriados” (SANTOS, 1994, p. 72-73), ou
seja, o Estado legitimava-se cada vez que atuava na posicdo de
agente regulador dos conflitos sociais, mas, a0 mesmo tempo,
pautava sua atuacdo apenas pelos pardmetros da sobrevivénvia
minima da comunidade, resultando em uma profunda frustragdo
na expectativa das classes trabalhadoras quanto a sua
participacdo mais efetiva no consumo dos bens disponiveis.

Para conter a turbuléncia decorrente da maior
participacdo dos atores sociais, que aquela altura ja estavam
organizados e mais apegados ao debate politico (democratico),
associada a restrita efetividade do Estado na regulacéo social e
sua incapacidade de alocar mais recursos, foi instaurado (1963-
1964) o regime civil-militar, com vistas a reformulagdo das
instancias pelas quais se desenvolviam a acumulagdo e a
distribuicdo de renda, que de forma bastante autoritaria e
repressora logo revelou-se apto a produzir o estancamento do
progresso das conquistas sociais e politicas.

Nossa conclusdo insere-se no debate sobre a cidadania,
considerando que a perfeita caracterizagdo realizada por
Wanderley G. dos Santos do bindmio cidadania- trabalho, em
termos de uma cidadania regulada, assim como as profundas
consequéncias para a questdo social resultantes desse periodo,
foram responsaveis por agravar ainda mais o processo histdrico
de exclusdo social no contexto brasileiro razdo pela qual,
inclusive, sustentamos que a contribuicdo do autor permanece
atual. Ao mesmo tempo, acreditamos ser necessario atualizar as
consequéncias dessa imbricacdo, tomando como base uma
caracteristica que ndo somente permeou todo o desenvolvimento
econdmico brasileiro, mas que também agravou-se a partir da
ascensdo do pensamento neoliberal, consistente no problema da
informalidade, que abordaremos no proximo item, em conjunto
com a questdo social, em especial, brasileira.
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3. A (nova) questio social e seus desafios no “Admiravel
mundo” contemporineo

O debate em torno da existéncia de uma “nova” questao
social surge na Europa®' e nos Estados Unidos, no final dos anos
70 e inicio da década de 80, quando alguns problemas
decorrentes do processo de acumulagdo capitalista (como a
informalidade, o subemprego, o0s baixos salarios), que se
manifestavam apenas de forma residual e conjuntural nos paises
centrais e, de forma mais intensa, em alguns periféricos, durante
os “Trinta Anos Gloriosos”, passam a apresentar-s€ COMO
condi¢des (como a pobreza, o desemprego, as ocupacdes atipicas
e a precarizagdo) que se impdem a um contingente consideravel
de pessoas, ndo mais de forma temporaria, mas estrutural. Assim,
uma nova questdo social seria pautada, ndo mais pelos problemas
decorrentes da dominacao/exploragdo, mas sim, pela excluséo
social, significando uma completa ruptura com o capitalismo em
sua fase industrial e com a (antiga) questdo social que emergiu
em meados do século XIX.

Pierre Rosanvallon ingressa na discussdo, adotando
como premissa a existéncia de uma nova questdo social, pois as
inovagdes provocadas pela era “pos-industrial” estariam sendo
responsaveis pela ruptura e superacdo da antiga forma da
sociedade capitalista industrial, bem como das principais
consequéncias dela decorrentes, ou seja,

[...] desde o inicio dos anos oitenta, 0
crescimento do desemprego e O
aparecimento de novas formas de pobreza
parecem, de forma contraria, levar-nos

! Remetemos para a coletanea de artigos organizada por Serge Paugam (1996),
na qual a “questdo social” ¢ abordada sob os mais diversos enfoques, em
especial, a partir dos seguintes aspectos: declinio do Estado-providéncia, crise
da sociedade do trabalho (sociedade salarial), exclusdo social associada a
desagregacéo social e a soliddo e esvaziamento das politicas sociais.
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tempo atrds. Mas, a0 mesmo tempo, vé-se
claramente que ndo se trata de um simples
retorno aos problemas do passado. Os
fendmenos atuais de exclusdo ndo remetem
as antigas categorias da exploracdo. Assim,
surge  uma nova questdo  social
(ROSANVALLON , 1995, p. 7).

De acordo com Rosanvallon, os problemas relacionados
ao novo contexto, agora apresentados de forma permanente, néo
podem mais ser resolvidos com os antigos métodos de gestdo do
social, ou seja, ndo podem ser tratados, como antes, a partir do
risco coletivo e da solidariedade. Segundo o autor*?, o Estado-
providéncia enfrenta, atualmente, uma crise de ordem filosofica.
Por isso, seria preciso repensa-lo, em termos de uma nova
questdo social, cujos problemas principais manifestam-se sob a
forma de desintegracdo dos principios de solidariedade e do
fracasso da concepgdo tradicional de direitos sociais
(ROSANVALLON , 1995, p. 8-10).

A precarizagdo e a vulnerabilidade dos individuos atuais
produzem impactos diretos sobre a capacidade contributiva e a
organizacdo sindical. Assim, 0 antigo sistema de técnicas de
seguro social (pautado pelo risco futuro) revela-se “pouco
adaptado” para dar conta do atual contexto de exclusdo e
desemprego permanentes. Por isso, ele argumenta que as
solugdes da nova questdo social passam pelo estabelecimento do
que € justo (i.e., dar a cada um os meios especificos para
modificar o0 curso da sua vida) e equitativo (igualdade de
oportunidades) e considera 0 acesso automatico e incondicional

12 Rosanvallon sustenta que as crises do Estado-providéncia passaram por trés
fases distintas: i) a financeira, na década de 70 (uma vez que o0s gastos sdo
superiores ao ingresso de recursos); ii) a ideoldgica, nos anos 80 (representada
pela falta de eficécia do Estado no enfrentamento das questdes sociais); e iii) a
filosdfica, iniciada na década de 90 (materializada na desintegracdo dos
principios que organizam a solidariedade e a concepcéo tradicional de direitos
sociais) (1995, p. 8-10).

76 Sociedade em Debate, Pelotas, 19(1): p. 61-86, jan.-jun./2013



Cidadania no Brasil e a (nova) quest&o social

aos direitos sociais um verdadeiro retrocesso (1995, p. 209-210),
ao sustentar que as politicas de cunho universal estariam
ultrapassadas, exigindo, por isso, que o Estado assuma um papel
de Estado-Providéncia ativo, produtor de civismo e garantidor do
desenvolvimento da cidadania, pois:

[...] para ser justo, o Estado-providéncia
ndo pode ser unicamente um distribuidor de
subsidios e um administrador de regras
universais. Deve se converter num Estado
de servigo. A meta consiste em dar a cada
um os meios especificos para modificar o
curso de uma vida, para superar a ruptura,
para prever um problema
(ROSANVALLON, 1995, p. 210).

Entendemos, pois, que Rosanvallon, além de néo
guestionar a ordem capitalista, ainda aceita com certa
naturalidade as profundas transformagdes provocadas na
organizagdo e nas relagbes de trabalho, que resultaram no
problema da exclusdo social (emergente, nos paises centrais e
agravado, nos paises periféricos), representativa de uma nova
questdo social. Além disso, acreditamos que as solugdes
propostas pelo autor, no sentido de aproximar a sociedade de si
mesma, torna-la mais densa e reinserir os individuos nas redes de
solidariedade diretas (1995: 90-93) acabam por legitimar o
abandono quase completo, por parte do Estado, de sua fungéo de
garantidor de direitos e, consequentemente, de cidadania.

Também ndo podemos deixar de ressaltar que a
solidariedade direcionada aos individuos (em detrimento das
classes) e a consequente individualizacdo dos direitos sociais,
ambas propostas pelo autor, ndo possuem qualquer potencial para
promover uma insercdo social mais concreta e efetiva, motivo
pelo qual ndo podemos aceitar que tais medidas hoje representem
um novo padrdo de cidadania. Pelo contrério, a atual dindmica
assistencialista, além de ocultar a total ruptura entre a economia e
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a esfera social, tem resultado apenas na responsabilizacdo dos
excluidos, ao colocar em evidéncia atributos como, por exemplo,
a empregabilidade®.

No estudo realizado por Castel, que também se insere na
discussdo sobre a questdo social, merece destaque o fato de o
autor ndo aceitar, exatamente, a separacdo dicotdmica
(antiga/nova) adotada por Rosanvallon, sendo esta a principal
distincdo entre as interpretagbes de ambos o0s autores, mas
ressaltar o quanto esta se redefiniu e metamorfoseou, indicando

[...] a presenca de uma nova problemética
[...], mas ndo outra problematizagdo”
(1998, p. 33). Assim, “o problema atual nao
¢ apenas o da constitui¢do de uma ‘periferia
precaria’, mas também 0 da
‘desestabilizag@o dos estaveis” [...] [pois] O
processo de precarizagdo percorre [agora]
algumas das areas de emprego estabilizadas
hd& muito tempo. [H& um] Novo
crescimento dessa vulnerabilidade de
massa que [..] havia sido lentamente
afastada (CASTEL, 1998, p. 526-527).

O contexto no qual se insere a analise do autor é o
mesmo observado por Rosanvallon, ou seja, as caracteristicas
essenciais decorrentes da crise da década de 1970, em especial, 0
desemprego estrutural e a precarizagdo das relagcGes sociais no
mercado de trabalho. Assim, sua contribuicdo parte das
principais consequéncias sociais deste periodo, isto €, de um
lado, da desestabilizacdo dos empregados estaveis e, de outro, da
identificacdo de um processo inaudito de desfiliacdo de grandes

13 Termo utilizado para designar o trabalhador “empregavel”, aquele que
submete-se a qualquer espécie e condicdo de trabalho, aceita salarios mais
baixos, a reducdo e flexibilizacdo dos seus direitos, qualifica-se
incessantemente, aceita qualquer jornada de trabalho etc, enfim, tudo em nome
de manter-se como um cidaddo [minimamente] inserido na vida social.
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contingentes (ndo negligencidveis) de cidaddos (trabalhadores)
da sociedade salarial, que o autor denomina de “intiteis para o
mundo” (1998, p. 32).

Castel procura demonstrar que o esgar¢camento do tecido
social, ap6s o rompimento dos lagos que tradicionalmente uniam
os individuos, provocado pelas transformacdes postas em préatica
apos a crise, estaria exigindo a repactuacdo de novos contratos
sociais, a fim de restabelecer os vinculos de solidariedade e
comunidade que foram corrompidos (1998, p. 30-37; p. 495-
591). Para ele, a antiga “questdo social”, cujo surgimento
remonta & primeira metade do século XIX, dizia respeito ao
pauperismo da classe trabalhadora, sendo caracterizadora de uma
época em que as condi¢des do trabalho assalariado e o préprio
trabalho assalariado formavam um conjunto que ameacava a
ordem capitalista ja estabelecida.

De acordo com o autor, dai também decorria a
necessidade de desenvolver mecanismos que promovessem a
integracdo social dos trabalhadores que ainda nédo tivessem sido
absorvidos pela sociedade industrial. A tal movimento, de
promocdo da integracdo social da maioria dos sujeitos sociais via
mercado de trabalho, correspondeu a “sociedade salarial”, que,
até o inicio dos anos 1970, ainda que restrita aos paises
principalmente da Europa, conseguiu, em grande medida,
solucionar o0s problemas impostos pela questdo social.
Entretanto, o atual cenario, decorrente das principais
transformacdes e consequéncias provocadas pela crise de 1970,
impde uma nova realidade, e, consequentemente, uma nova
reflexdo (CASTEL, 1998, p. 32).

Essa nova realidade, como mostra o autor, indica a
necessidade de uma nova reflexdo sobre a “questdo social”. O
problema representado pelos atuais “indteis para o mundo”
impbe uma interpretacdo totalmente distinta da anterior, na
medida em que os “supranumerarios” ndo servem nem para
serem explorados, “pois, para isso, € preciso possuir
“competéncias conversiveis em valores sociais. Sdo supérfluos”.
Também, por este motivo, tais individuos ndo representam —
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como antes — “uma forga de pressdao, um potencial de luta, se ndo
atuam diretamente sobre nenhum setor nevralgico da vida social”
(CASTEL, 1998, p. 33).

Como medida de enfrentamento ao problema do déficit
de lugares e, portanto, de integracdo que deve ser considerado
como atual objeto de reflexdo da “nova questdo social”, Castel
sustenta que a “resposta serd o conjunto dos dispositivos
montados para promover sua integracao” (1998, p. 31), sendo
necessario, portanto, uma “figura do Estado social & altura dos
novos desafios”. O Estado Social apontado como solugdo
(destacamos, na contramao do atual recuo neoliberal do Estado
em sua funcdo de promover a protegdo social de forma
universal), corresponde ao que ele denominou de “Estado
estrategista”, isto ¢, um Estado que

[...] estenda amplamente suas intervengdes
para acompanhar esse processo de
individualizacdo, desarmar seus pontos de
tensdo, evitar suas rupturas e reconciliar 0s
que cairam aquém da linha de flutuaco.
Um Estado até mesmo protetor porque,
numa sociedade hiperdiversificada e
corroida pelo individualismo negativo, nao
ha coesdo social sem protecdo social. [Pois]
[...] em meio as incertezas que hoje séo
muito numerosas, pelo menos uma coisa é
clara: ninguém pode substituir o Estado em
sua funcdo fundamental que é comandar a
manobra e evitar o naufragio (CASTEL,
1998, p. 610).

Ao refletirmos sobre essa questdo com relagdo ao Brasil,
é preciso contextualiza-la em termos de um “mal-estar social”,
como proposto por Francisco de Oliveira (1988), em
contraposicdo ao modelo adotado em larga escala na Europa,
uma vez que aqui ndo houve a completa implantacdo do Estado
de Bem-estar Social e nem tampouco sua consolidacdo, o que
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nos permite constatar que o principio de solidariedade ndo se fez
tdo presente entre nOs quanto nos paises que puderam
experimentar, de fato, o maior grau de cooperacdo que dele
decorre.

Assim, nossa realidade parece revelar que “velhos”
problemas sociais sdo agora agravados e passam a conviver com
“novos” problemas decorrentes da adogdo do modelo neoliberal,
resultando em uma “questdo social” que se mostra permanente
em nossa trajetéria politica, econdbmica e social e, que por este
motivo, deve ser interpretada a luz de velhos e novos problemas
sociais que se sobrepdem, sem que o modelo econémico vigente
tenha qualquer pretensdo de “soluciond-la”. Pelo contrario,
verifica-se que a “questdo social” brasileira, no neoliberalismo,
passa a ser tratada como um problema de “gestdo” (da miséria,
da fome, da educagdo, da barbarie e da criminalizagdo) pelo
Estado, como forma de “administrar” um crescente excedente de
mé&o-de-obra “supérflua”, por meio de a¢des pontuais e de cunho
meramente assistencialista.

Sustentamos que 0s antigos problemas decorrentes do
processo de acumulacdo capitalista (como a informalidade, o
subemprego, 0s baixos salarios), que, nos paises centrais
manifestavam-se apenas de forma residual e conjuntural, em
nosso contexto, permearam todo o desenvolvimento do sistema
econémico, sem jamais terem sido inteiramente debelados. A
informalidade, por exemplo, que coloca em xeque a cidadania
via inser¢do no mercado de trabalho, mesmo apresentando algum
grau de recuo e variagdes, é responsavel por um déficit historico
de integracdo social e, portanto, de cidadania, que ndo pode ser
negligenciado seja pelo Estado ou pelas analises sociais:
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Grau de informalidade - definicdo I1* - Anual de 1992 até 2009 -

Unidade: (%)

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
56,8 | 575 |* 57,2 | 56,7 |56,7 |59 |576 |*

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
55,7 | 558 |548 |541 |533 |[520 |511 |489 |484

(*) Dados ndo informados / Elaborado a partir de Disoc/Ipea (2011) / FONTE:
IBGE

Também os “novos” problemas (como a pobreza, o
desemprego, as ocupacdes atipicas e a precariza¢do) que, agora,
se impdem a um contingente consideravel de pessoas, ndo mais
de forma temporaria, mas estrutural, no Brasil, igualmente, ndo
chegaram a ser totalmente solucionados. Entendemos, pois, que,
em nosso contexto, a “nova” questdo social (cujo indicio mais
forte é a exclusdo) passa a coexistir com os problemas
decorrentes da “antiga” questao social (consubstanciada nas
consequéncias da dominacao/exploragdo), na medida em que
mesmo o0s individuos que ainda se mantém minimamente
integrados sdo submetidos a contratos de trabalho flexibilizados™
e, portanto, precarizados, motivo pelo qual € preciso ressignificar
0s parametros que até entdo serviram para definir a cidadania.

Diante do novo cenério, resta claro que a ligacéo
estabelecida na modernidade entre cidadania (e seu conjunto de
direitos) e trabalho foi inerente a uma forma historica, concreta e

% Resultado obtido por meio de dados veiculados na Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad) do IBGE. Corresponde ao resultado da seguinte
divisdo: (empregados sem carteira + trabalhadores por conta prdpria + néo-
remunerados) / (trabalhadores protegidos + empregados sem carteira +
trabalhadores por conta propria + ndo-remunerados + empregadores).
Atualizado em: 16/02/2011.

15 Estamos nos referindo aos empregos criados no contexto neoliberal,
acompanhados de contratos de trabalho realizados sob um arcabougo juridico-
legal que ja havia institucionalizado as formas precarias, mediante a
flexibilizacdo do tempo de trabalho (jornada de trabalho), da remuneracéo, das
espécies de contratagdo, da alocacdo do trabalho e, por fim, das formas de
resolucdo dos conflitos (inclusive, com amplo incentivo a solucéo direta).
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especifica de organizacdo do trabalho e, portanto, ligada a um
regime de acumulacdo, também especifico, no sistema
capitalista, qual seja: o trabalho fordista assalariado. Mas, a partir
do instante em que a forma fordista e assalariada de trabalho
deixa ser o modelo central e, em seu lugar, € imposto um novo
regime, no qual tudo é flexivel: direitos, mercado de trabalho,
organizacdo do trabalho, producdo, saldrios etc, essa
reconfiguracdo parece suscitar uma reelabora¢do de ambos o0s
temas em discussdo, quais sejam: a cidadania e a questdo social.

A discussao em torno da insercdo social e,
consequentemente, da cidadania e suas dimensfes constitutivas
(exercicio e pratica de direitos) parece revelar que o
delineamento da cidadania e o enfrentamento da questdo social ja
ndo passam mais pelo mercado de trabalho, ainda que criticas
possam - e devam - ser empreendidas contra o trabalho no
sistema capitalista de producdo e sua capacidade de sé produzir
estranhamento/alienacdo, exploracéo e dominagéo. No
capitalismo mundializado e “sem fronteiras”, um indicio para o
debate sobre o padréo definidor de uma nova forma de insercdo
social e cidadania pode ser a questdo do acesso aos bens de
consumo, ainda que ndo universal e com base no crédito ou nas
medidas assistencialistas neoliberais.

No que diz respeito ao enfrentamento da questéo social,
sustentamos que, qualquer discussdo hoje, deve levar em
consideracdo 0 seguinte cendrio: i) uma época de clara
dissociacdo entre economia e a esfera social; ii) de franco ataque
aos direitos universais; iii) de aprofundamento das antigas formas
de producdo da exclusdo (informalidade / subemprego / baixos
salarios), que resulta em uma super-exploracgdo; iv) de producéo,
em um grau nunca antes visto, de novas formas de excluséo
(desemprego estrutural / ocupac@es atipicas / precarizacao), que
implica a formacdo de um excedente de mao-de-obra que nédo
mais se configura como exército de reserva de mao-de-obra; e,
ao mesmo tempo, v) de encolhimento das redes de prote¢do, com
0 recuo do Estado em sua funcdo de agente promotor da insercédo
social e cidadania.
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Por tudo isso, acreditamos, como sugere José Paulo
Netto (2009), na impossibilidade de superar a “questdo social”
sem que haja a supressdo da ordem do capital, pois a cada novo
estagio do desenvolvimento do capitalismo s6 foi possivel
perceber expressfes, cada vez mais complexas, de intensificagcdo
da exploracéo e, portanto, da dominacao, motivo pelo qual, alias,
0 debate permanece aberto.
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Title: Citizenship in Brazil and the (New) Social Question: some elements to
problematize a relation

Abstract: The last decades registered the resurgence of two debates concerning
citizenship and the (new) “social question”. The first concerns the discussion of
full citizenship, afforded with the insertion and the position of the worker in the
world of work outlined in the social structure and division of labor. The second
is related to the social question, that is, the contradictions arising from the
process of capitalist accumulation (especially informality, underemployment
and low wages), which are concomitant to its development and that dates back
to the emergence of the capitalist society itself. Our paper evaluates the
relationship between these debates from the intertwining between labor market,
citizenship and social issues, asserting the profound social exclusion which
marked the development of the Brazilian state.

Key-words: Citizenship, The (new) social question, Social exclusion.
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