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RESUMO

Na presente dissertagdo pretendemos analisar o PRONINC — Programa Nacional de Incubadoras de
Cooperativas Populares — a partir dos debates, no geral e no Brasil, sobre as politicas sociais. Para
tanto, realizamos um percurso buscando situar os padrdes de intervencao estatal no campo social e
como elas variariam na histéria. A contextualizacdo no caso brasileiro é fundamental para
reconhecer as caracteristicas especificas que essas iniciativas do poder publico adquiriram aqui.
Sendo o programa fruto da organizacdo da proposta politica do movimento de economia solidéaria,
se fez necessario também abordar o tema e suas especificidades, bem como a inser¢do do tema no
aparelho estatal brasileiro, para melhor compreensédo do objeto estudado. O autor fez parte da
equipe que realizou a Avaliagdo Proninc 2017 o que permitiu uma vivéncia em seminarios e em
campo que contribuiu na consecucdo dessa dissertacdo. Desse modo, utilizamos as metodologias de
sistematizacdo de experiéncias descrita por Jara Holliday (2012) e também tentamos nos aproximar
da proposta de grounded theory desenvolvida por Flick (2004).
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ABSTRACT

This dissertation aims to analyse the National Program of Incubators of Popular Cooperatives
(Proninc, in the portuguese abbreviation) since the debates, in the general and in Brazil, about social
policies. For that, we carry out a course seeking to place the patterns of State intervention in the
social field and how they vary in the history. The contextualization in the brazilian case is
fundamental to recognize the specific chateristics that these initiatives from the public power
acquired in that country. Being the program somehow a product of the organization of the political
purpose from the social movement of ‘solidarity economy’, it has been necessary also to approach
the insertion of the theme in the brazilian State, for better comprehension of the studied object. The
author has part of the staff that did the ‘Proninc Evaluation 2017’ what has allowed an experience in
seminars and in the field that has contributed in the process of making of this dissertation. In that
way, we used the methodologies of sistematization of experiences described by Jara Holliday

(2012) and also tried to get closer of the ‘grounded theory’ proposal developed by Flick (2004).
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INTRODUCAO

Desde que o capitalismo se estabeleceu como modo hegemdnico de reproducdo social que
diversos intelectuais, dos mais diversos matizes ideoldgicos, procuram compreender quais as
origens das suas desigualdades e porque uma larga parcela da populacdo mundial permanece sem
acesso a direitos basicos. A partir da perspectiva desse trabalho, o tema das politicas sociais
encontra lugar de destaque no entendimento de questdes como essas. Ndo por coincidéncia ha
politicas sociais para lidar com determinadas problematicas desde o inicio do capitalismo,
principalmente para evitar o esgarcamento do tecido social ou o proprio colapso da sociedade
(CASTEL, 2003; POLANYI1, 2000).

Se inicialmente os riscos sociais encontravam-se relacionados as diversas situacGes de
pobreza (alvo das Leis dos Pobres na Inglaterra), em um momento seguinte eles passam a associar-
se a recusa ao assalariamento, cabendo a Bismarck criar 0 modelo de Seguro Social que se
expandiria para o resto da Europa no inicio do Século XX (WERNECK VIANNA, 2002). O
advento do Estado de Bem-Estar Social, que encontra seu auge nas décadas seguintes ao POs-
Guerra (1945-1973), consolida a adocdo de politicas sociais na esfera publica e condiciona uma
nova forma do Estado se relacionar com a questdo social (KERSTENETZKY, 2013). Mesmo com o
advento do neoliberalismo na década de 1990 e das grandes mudancas que precederam as primeiras
décadas do Século XXI, permanece na agenda da maioria das na¢des, bem como na de organismos
multilaterais, a busca de formas de superar problemas humanitarios graves trazidos pelo
capitalismo.

As Ultimas décadas do Século XX assistiram a intensas transformacbes na forma de
acumulacdo de capital e, por conseguinte, nas relacdes de trabalho. David Harvey (1996) cunhou o
termo acumulacdo flexivel para tentar traduzir uma série de mudancas nesse campo de analise. A
precarizacdo do trabalho se acentua nesse periodo, conforme os Estados passam a adotar uma
agenda de desregulamentacdo e as empresas iniciam a contratar com mais regularidade
trabalhadores por periodos intermitentes. Castel (2003) chamou atencdo para o fato de que o
contrato de trabalho por tempo indeterminado se tornava progressivamente menos importante a
medida que a humanidade marchava em direcdo ao Século XXI. Nesse contexto de transformacdes,
as politicas publicas do campo do trabalho se alteram também como forma de dar conta da nova
realidade. Se a Europa ocidental assiste ao desmonte das protecGes sociais erigidas em meados do
Século XX, na América Latina os paises sdo forcados a adotar uma agenda de reducdo das garantias
do trabalho simultaneamente & liberalizacdo das contas de capital e a venda das empresas publicas

para sustentar as politicas de estabilizacdo monetéria, tal como preconizava o Consenso de



Washington.

E na esteira da critica ao capitalismo e da nova conformacio geopolitica global (fim da
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas — URSS) que se fortalece a proposta politica da
Economia Solidaria (ES), na América Latina, mas também com destaque em outros paises como
Canadad e Franca. No Brasil, ela surge principalmente através de movimentos sociais como o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST) e outros setores organizados da sociedade
civil, contando também com contribui¢fes das universidades e de intelectuais militantes ligados a
elas (SINGER, 2002; SOUZA, 2017). Organizados por um lado como empreendimentos de
economia solidaria (EES) na forma de associacGes, cooperativas, etc. e por outro como movimento
através da constituicdo de foruns permanentes em nivel municipal, regional e estadual, passam a
demandar a¢des do poder publico que contemplem esse segmento.

A partir da década de 1990 comecam a surgir em niveis municipal e estadual as primeiras
politicas publicas de economia solidaria (PPES), a0 mesmo tempo que comecam a ser formuladas
as primeiras metodologias de incubacdo de cooperativas populares. Essas metodologias surgem
justamente como forma contemporénea de se lidar com as questdes relativas ao trabalho, buscando
criar alternativas de geracédo de renda a partir do agrupamento de trabalhadores com dificuldades em
se inserir ou reinserir no mercado de trabalho formal. De forma paralela, as PPES vdo se
expandindo, a0 mesmo tempo em gque comecam a ganhar espaco no Partido dos Trabalhadores (PT)
a partir da atuacéo de Paul Singer (entdo professor da Universidade de S&o Paulo — USP) bem como
de outros militantes que atuavam em ambos 0s espa¢os. As metodologias de incubacdo séo
sistematizadas pela Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas Populares (ITCP) localizada no
Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Engenharia (COPPE/UFRJ), e
comecam também a se expandir para outras instituicdes de ensino superior (IES) em outras partes
do pais. Em 1997, o Proninc ganha sua primeira edi¢do, no entanto, de forma nao sistematica. Seria
somente com a chegada do PT ao poder em 2003 e a criacdo da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria (SENAES) que o programa passaria a ter edi¢cbes regulares. Portanto, esse trabalho
pretende abordar o programa principalmente a partir do lugar institucional que ocupa e
compreendendo as suas especificidades no que tange a sua forma particular de atuacédo e objetivos.

Desse modo, o Proninc é uma politica publica que vem sendo consolidada nos ultimos
quinze anos pela Senaes, apesar de ndo ter sido criada pela secretaria. O propoésito principal desse
programa € apoiar organizac6es que desenvolvem agbes de apoio a empreendimentos de economia
solidaria (EES) tais como assessoria, qualificagdo, assisténcia técnica entre outras, ao passo que
pretende também atingir a articulagdo com outras politicas pablicas, formacao de discentes em ES

entre outros (SENAES, 2011). Nesse trabalho chamamos essas organizagcdes de Incubadoras
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Tecnoldgicas de Economia Solidaria (ITES).

A metodologia de implantacdo do Proninc tem sido nas suas Ultimas edigdes, a realizacdo de
transferéncia de recursos através de chamadas publicas (editais), onde professores de instituicbes de
ensino superior (IES) propdem projetos de formacgéo e apoio a cooperativas ou outros tipos de EES
através de incubadoras ja existentes ou a partir da criacdo destas. Nas Gltimas trés chamadas mais
relevantes, foram realizadas avaliacbes do programa ap6s o término do tempo de execucdo dos
projetos submetidos por esses professores, ao que se buscava ter um retrato do programa,
aumentando sua legitimidade tanto frente ao poder publico como com relagdo a sociedade em geral.
Outro desdobramento relevante das avaliacdes foi identificar mudancas necessarias na condugédo do
Proninc.

Talvez seja proveitoso mencionar que o autor atuou na Incubadora de Empreendimentos de
Economia Solidaria da Universidade Federal Fluminense (IEES-UFF) ao longo de sua graduacgéo
em Ciéncias Econdmicas. Essa incubadora foi financiada por uma das primeiras edigdes do Proninc,
e 0 tema da economia solidaria fez parte do trabalho de concluséo de curso do autor, que pretendeu
realizar um estudo de caso sobre um banco comunitario incubado em uma favela do bairro de
Charitas, no municipio de Niterdi, estado do Rio de Janeiro.

Essa pesquisa foi realizada entre marco de 2016 e agosto de 2018. O autor da mesma fez
parte da equipe de Avaliacdo do Proninc 2017, responsavel por avaliar a edicdo do programa cujo
edital foi publicado em 2013 e seus projetos aprovados executados nos anos de 2014 e 2015. Deste
modo, foi possivel, gracas ao apoio financeiro que a equipe de avaliacdo teve, conhecer in loco
diversas experiéncias apoiadas pelo programa, tanto no que se refere as ITES — alvo principal do
Proninc — mas também as cooperativas, as associacdes e aos grupos produtivos com que essas
incubadoras trabalhavam.

Acreditamos que a relevancia da pesquisa se relaciona com a investigacdo de formas
inovadoras de acdo no campo do desenvolvimento social. Cabe entdo conhecer e entender melhor
de qual forma uma politica social, como a estudada aqui, pode se dirigir a ampliacdo de direitos e
cidadania, contribuindo para o desenvolvimento humano em seus diversos aspectos. Uma série de
atores importantes vém se esforcando na atualidade para produzir interferéncias nas mais distintas
realidades sociais; nesse contexto surge com particular importancia iniciativas no Sul global.
Pensamos, assim, que a academia se inclui no conjunto de atores sociais relevantes para refletirem
sobre essas experiéncias para a superacdo dos desafios no campo social.

Dessa forma, o objetivo central dessa pesquisa é realizar uma analise do Programa Nacional
de apoio as Incubadoras de Cooperativas Populares dentro dos debates sobre as politicas sociais na

contemporaneidade.
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Para tanto, se fez necesséario atingir alguns objetivos parciais:

i) recuperar os padrdes de intervencdo do Estado na &rea social historicamente estabelecidos;

i) identificar a(s) questéo(des) social(is) contemporénea e quais séo as formas atuais do
poder publico atuar com relacéo a ela(s).

iii) distinguir as especificidades do caso brasileiro com relagdao aos pontos (i) e (ii);

iv) entender a formacdo da proposta politica do movimento de economia solidaria, e como
se deu a insercdo dessa tematica dentro do aparelho do Estado em seus diversos niveis federativos;

v) descrever o Proninc em perspectiva histdrica, buscando delinear suas caracteristicas
gerais e dados relevantes para a nossa abordagem, bem como identificar limitagcdes na forma como

vem sendo gerido.

METODOLOGIA

Esta pesquisa se dedicou a realizar uma analise do Proninc dentro dos debates sobre politica
social, no geral e no Brasil. Trata-se mais propriamente da tentativa de, partindo da observacao
dentro de um quadro mais amplo e geral de acdo do Estado no campo social, analisar de forma mais
detida a execucdo de uma politica especifica e a localizar a partir da perspectiva proposta.

De forma quase simultdnea ao periodo da poOs-graduagdo, o pesquisador participou da
avaliacdo do Proninc realizada pelo Ndcleo de Solidariedade Técnica da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (Soltec/UFRJ) empreendida ao longo dos anos de 2016 e 2017. Foram realizados trés
seminarios regionais de avaliacdo do Proninc entre maio e junho de 2016 no Rio de Janeiro,
Floriandpolis e Salvador. Em virtude desta dindmica, muitas reflexfes que constam no trabalho
advém dos(as) coordenadores(as) de incubadoras. Considerando também a importancia dos
“registros da experiéncia”, conforme proposto por Jara Holliday (2012), comegaram a ser realizadas
relatorias pessoais ao longo desses eventos que contribuiram no itinerario da pesquisa.

O objeto e alguns elementos da abordagem foram definidos ainda no inicio do curso de
mestrado. Desse modo, ao longo do percurso da avaliacdo supracitada foi possivel buscar elementos
que fornecessem subsidios a analise empreendida, tanto na fala dos participantes nos seminarios
guanto nas reunides internas da equipe do Soltec/UFRJ. Apos as conferéncias citadas, que ajudaram
na definicdo dos elementos a serem abordados na avaliacdo, seguiu-se a formacdo de uma equipe
nacional de avaliacdo composta por estudantes, técnicos e docentes de ensino superior de
instituicGes em diversos estados do pais. Constituiu-se essa equipe, além dos integrantes do
Soltec/UFRJ, e com dois da regido nordeste, dois na regido sul, e um da regido centro-oeste, além

de mais uma pesquisadora da regido sudeste.
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A realizacdo do trabalho de campo ocorreu no segundo semestre de 2016 e sua
sistematizacdo foi concluida no inicio do ano seguinte. Jara Holliday (ibid) também colocou a
importancia dessas sistematizacdes no decorrer da pesquisa. A énfase inicialmente descritiva foi
realizada em campo, e as posteriores problematiza¢es aconteceram tanto nas reunides da equipe do
Soltec como nos encontros da equipe nacional de avaliacdo. Embora essas informag6es ndo constem
de forma explicita no trabalho, elas subsidiaram um entendimento mais profundo e complexo do
objeto que contribuiram para a sua descri¢do e levantamento de determinadas questdes de pesquisa.

O elemento temporal é relevante para entender o percurso da pesquisa. Quando o relatorio
comecgou a ser escrito, ainda em janeiro de 2017, a consulta a fontes bibliograficas ainda ndo ocorria
de modo pujante. A parte do capitulo inicial que foi defendida na qualificacdo realizada em julho de
2017, foi apenas fruto de uma pesquisa entre 0s meses de marco e julho. Entre janeiro e junho do
mesmo ano, o autor estava mergulhado nos elementos empiricos trazidos pelo relatério final da
avaliacdo. Desse modo, foi possivel realizar a revisdo de literatura ja com questGes e problemas que
haviam aparecido em campo (incluindo-se ai 0s seminarios) o que permitiu ao autor identificar no
referencial tedrico pontos sobre a adocdo e execucdo de determinadas politicas sociais que
poderiam fazer sentido no caso do Proninc.

Esse itinerario metodologico adotado pretende se aproximar da proposta de Flick (2004)
sobre grounded theory, onde o pesquisador abre mdo do processo linear de levar ao campo as
questdes ja citadas na bibliografia. Neste ultimo, segundo o autor, ao levar suas ‘verdades’ ao
campo, 0 pesquisador pode ndo perceber questdes importantes pertinentes a sua investigacdo por
estar demasiadamente concentrado em produzir uma teoria condizente com o que ja havia aparecido
na bibliografia consultada. Desse modo, a sugestdo de deixar o conhecimento tedrico “em
suspenso” parece interessante para permitir que novos problemas importantes penetrem na agenda
de pesquisa.

No planejamento inicial da dissertacdo pretendiamos aproveitar a sequéncia da metodologia
proposta por Flick (ibid) e levar alguns problemas surgidos no processo descrito acima para
entrevistas semiestruturadas com atores chave no decurso da (relativa) consolidacdo do Proninc
como politica publica. No entanto, por conta de questfes pessoais do autor e também devido a
restricdo de tempo, ndo foi possivel executar essa etapa especifica do planejamento. Ainda assim, o
autor teve acesso a material audiovisual produzido ainda ao longo das etapas de avaliacdo do
Proninc que também subsidiaram a analise empreendida.

Aproveitando ainda as proposicdes realizadas pelo autor alemdo, foi possivel mesclar
aspectos quantitativos e qualitativos principalmente no terceiro capitulo. Acreditamos que essa

combinacdo pode ser particularmente interessante nos estudos sobre economia solidaria em geral.
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Isso porque nesse campo de pesquisa é fundamental ressaltar os aspectos qualitativos sem os quais
ele ndo pode ser caracterizado. Ao mesmo tempo, a dimensdo quantitativa também é muito
relevante pois contribui para dimensionar o fendmeno. Gaiger (2013) observou que um dos
principais méritos dos mapeamentos nacionais da economia solidaria foi justamente sua capacidade
de quantificar o seu universo. Apesar do carater aparentemente Obvio da afirmacdo, o autor

sublinhou

a predominancia de estudos qualitativos que se satisfazem com uma
abordagem casuistica dessas experiéncias alternativas de economia,
focalizando casos circunscritos a suas circunstancias especificas, em cuja
analise se dd um valor decisivo ao relacionamento direto do pesquisador
com as realidades em estudo. Quando feitas com método e profundidade,
tais analises captam singularidades relevantes, mas sdo incapazes de
generalizar seus resultados e contribuir significativamente para dimensionar
o0s tracos predominantes da Economia Solidéaria, identificar suas tendéncias
ou mensurar os oObices e fatores de propulsdo mais importantes (p. 08).

Desse modo, recuperamos uma série de dados obtidos a partir de avaliagdes do Proninc
realizadas anteriormente, concluidas exatamente nos anos de 2007 e 2011. Ao mesmo tempo,
muitos elementos qualitativos observados e sistematizados em campo, tanto nas entrevistas com
coordenadores das ITES como com os trabalhadores dos empreendimentos de economia solidaria
também participaram da analise empreendida neste trabalho. Apos fazer a reviséo e definir de forma
mais fechada a estrutura da analise do caso, retornamos ao relatorio de pesquisa e a outros produtos
da Avaliacdo Proninc 2017, o que permitiu desenvolver, nessa mescla entre qualitativo e
quantitativo a parte final da dissertacdo. Acreditamos que voltar a esse universo empirico depois de
ter desenvolvido a parte tedrica contribuiu para qualificar o estudo aqui desenvolvida e aprofundar e
dar perspectiva a elementos importantes da pesquisa.

O trabalho conta com, além dessa introducdo, que inclui a descricdo da metodologia a
seguir. No capitulo 1 faremos uma discussdo conceitual e histdrica sobre a tematica das politicas
sociais, buscando entender suas transformacdes ao longo do tempo e as relacbes possiveis destas
com as politicas econdmicas. No segundo capitulo comecamos desenvolvendo uma retrospectiva
sobre as politicas sociais no Brasil para em seguida tentar descrever brevemente o campo da
economia solidaria, abarcando sua critica ao capitalismo e sua proposta politica para ao final tratar
das politicas publicas adotadas para o setor no Brasil a partir de 2003. No capitulo 3 estudaremos
diretamente o caso do Proninc, abordando suas caracteristicas gerais e dinamicas principais,
buscando também levantar suas fraquezas e pontos onde precisa avancar conforme a visdo daqueles

envolvidos com o programa (trabalhadores dos EES e coordenadores de incubadoras) e também,
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evidentemente, a partir da nossa visdo embasada no percurso da pesquisa. Finalmente, no capitulo 4
tentaremos compreender, a partir da visdo sobre o programa trabalhada no capitulo anterior e dos
debates tedricos levantados no primeiro e segundo capitulos, conceber de que forma o Proninc
dialoga com as teorias de politicas e questdes sociais da atualidade.
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CAPITULO 1
O DEBATE EM TORNO DAS POLITICAS SOCIAIS

O objetivo deste capitulo é desenvolver conceitualmente o debate em torno das politicas
sociais, apoiando-se também em exemplos historicos e contemporaneos levantados pela literatura
que sejam pertinentes. A trajetdria historica que se faz necesséria para tanto nos leva ao que se
convencionou chamar de Estado de Bem-Estar Social no Século XX, fenbmeno muito relevante
para a tematica das politicas publicas e da acdo do Estado de forma geral. Em seguida intentamos
desenvolver as relaces entre as politicas econdmicas e as politicas sociais; compreendendo que
existe uma dicotomia na literatura, buscamos entender de que forma € possivel ou ndo formular as
duas conjuntamente. Ao final, realizamos um quadro muito breve sobre o debate mais

contemporaneo sobre o assunto.

1.1. Conceituacdo e historia inicial

Embora nédo seja um absoluto consenso, muitos autores que escrevem sobre politica social
relacionam as suas aplicacdes a necessidade de lidar com a “questdo social”. Tal “questao” nao
permaneceu a mesma ao longo da historia e tais mudancas conectam-se intimamente as
transformacdes técnicas e econdmicas, Visto que essas que por sua vez alteram e sdo alteradas pelas
estruturas e as relagoes sociais (WERNECK VIANNA, 2002).

De forma geral, as definicdes sobre politicas sociais s30 vagas. E um consenso que se trata
de uma modalidade de politica publica e, portanto, acdo de governo com finalidades especificas. No
entanto, a no¢do amplamente difundida de que politica social ¢ “agdo governamental com objetivos
especificos relacionados a prote¢ao social” deixa ainda uma série de questdes a serem respondidas.
Werneck Vianna (ibid.) chama ateng@o para “o carater aparentemente 6bvio da afirmacao” (p. 02),
enfatizando a necessidade de qualificar: “a quem proteger? Como proteger? De que proteger?”
(ibidem). A questdo social pode ser interpretada, por exemplo, como pobreza ou como luta de
classes, dependendo do referencial tedrico a ser utilizado, bem como da posicao ideoldgica do autor
(ibid, 2008)

Richard Titmuss (1974), ao buscar desenvolver essa conceituacdo, abre um amplo leque de
possibilidades buscando desconstruir no¢cdes comuns acerca do tema. Embora na acepgdo
contemporanea do termo este se relacione as tematicas do 'bem-estar social’, ele lembra que bem-
estar para uns pode ser mal-estar para outros. Ao ilustrar esse ponto ele cita dois exemplos

dramaticos; o primeiro é o caso do Brasil da Ditadura civil-militar (que vigorava na época de
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publicacdo original do texto) onde haviam politicas sociais que transferiam recursos dos pobres para
os ricos. O outro é o da Alemanha nazista, que utilizava seres humanos para pesquisas médicas
(que abriam espago para sérios questionamentos éticos) e enviava membros de determinados grupos
étnicos/sociais para camaras de gas: o Estado alem&o da época realmente chamava tais medidas de
“politicas sociais”, segundo Titmuss. A principal intencdo do autor aqui ¢ evitar conclusdes
precipitadas, e/ou que se coloque uma “auréola de altruismo, preocupagdo pelos outros” (p. 27)
automaticamente ao se tratar do assunto.

Outro ponto importante que o autor britdnico chama atencédo é para o fato de que, embora as
politicas sociais ndo se filiem necessariamente a uma ideologia ou partido especifico, elas estdo
impreterivelmente carregadas de valores e perderiam o sentido caso ndo estivessem (ibid). Possuem
valores pois estabelecem prioridades nas acGes do ente publico. Cabem, portanto, discussfes
ideologicas que, distintas entre si, embasariam diferentes modalidades de politicas socialis.

Hagenbuch (1958 apud Titmuss 2008[1974]), desenvolve que “em termos gerais, 0 motivo
principal da politica social pode se dizer que € o desejo de garantir a todo membro da sociedade
certos padrdes minimos e certas oportunidades” (p. 144). Essa defini¢do vai ao encontro da no¢ao

de 'direitos sociais' trabalhada por Marshall (1967), que seria:

(...) tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econémico e
seguranca, ao direito de participar, por completo, na heranca social e levar a
vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na
sociedade (p. 29).

Essa visdo seria a mais difundida e aceita no ocidente, tendo sido inclusive ratificada pela
Organizacdo das NagBes Unidas (ONU)2. Werneck Vianna (2002) ira observar que “introjeta-se na
cultura politica ocidental do pds-guerra uma concepcdo de cidadania como trajetéria cumulativa de
direitos: direitos civis (as liberdades individuais), direitos politicos e direitos sociais” (p. 05).

A relacdo entre politicas sociais, direitos sociais e cidadania foi encontrada também em

outros autores que se dedicaram a pesquisar 0 tema, sendo aqui particularmente interessante o

1 Embora o autor ndo especifique em seu texto quais seriam essas politicas, na se¢do 2.1 deste trabalho é possivel ter
uma visdo um pouco mais apurada sobre o assunto (mais especificamente entre as péaginas 32 e 34 onde sdo
discutidas brevemente as politicas sociais do regime ditatorial brasileiro). Medeiros (2001) e Fagnani (2005)
chamaram atencdo em seus trabalhos para a regressividade das politicas sociais desse periodo no Brasil; deve-se
levar em conta que, basicamente, o termo regressividade é antitético ao termo redistribuicdo, implicando que se
teve politicas concentradoras nesse periodo mesmo na éarea social, setor este onde geralmente se espera o contrério.

2 A definicdo de T. H. Marshall para direitos sociais encontra-se expressa na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos aprovada pela ONU em 1948. Titmuss defende que o entendimento de Hagenbuch citado acima também
encontra-se em consonancia com as visdes da ONU demonstradas em uma série de estudos e relatérios, como por
exemplo o “Relatério sobre a organizagdo e administracdo de servigos sociais” (Report on the organization and
administration of the social services) publicado em 1962.
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trabalho de S6nia Fleury (1994). A autora vai além nessa relacdo, defendendo o entendimento das
politicas sociais como “uma relag@o social que se estabelece entre o Estado e as classes sociais, em
relacdo a reproducéo das classes dominadas, que se traduz em uma relacdo de cidadania, isto é, um
conjunto de direitos positivos que vincula o cidaddo a seu Estado” (p. 59).

Retornando a Titmuss (2008[1974]) aparecem trés modelos de aplicacdo de politicas sociais

que estariam amparados em visdes ideoldgicas distintas:

i. “Modelo de politicas sociais de bem-estar residual”: compreensdo de que a familia e o
mercado privado seriam 0s mecanismos principais que satisfazem as necessidades basicas
dos individuos; a politica social teria papel temporario devendo mostrar as pessoas, na
realidade, “como fazer sem ela”. Relaciona-se com a ideologia liberal.

ii. “Modelo de politica social através do merecimento/performance™: deriva de teorias
psicolégicas e econdmicas que se preocupam com incentivos, esforco e recompensa, etc.
Reserva um papel maior as instituicbes de bem-estar na economia do que o primeiro, no
entanto, aqui ha ainda um forte traco meritocratico.

iii. “Modelo de politica social institucional redistributivo”: carrega uma visdo do bem-estar
como uma instituicdo mais integrada a sociedade, provendo servicos de forma bésica e
universal para além do mercado privado. Baseia-se nas teorias dos multiplos efeitos das
mudancas sociais e do sistema econdmico, e, em parte, nos principios de igualdade social
(ibid, p. 45-46).

As categorizacBes de Titmuss inspiraram diversos outros trabalhos sobre o assunto,
principalmente aquelas relacionadas ao tema do Estado de Bem-Estar Social (Welfare State)
(ESPING-ANDERSEN, 1990). Fleury (1994) considerou as tipologias desenvolvidas por Titmuss
uma abordagem ‘classica’, reconhecendo a sua influéncia no debate; no entanto, ndo deixou de
apresentar criticas quanto ao seu Vviés ideoldgico. A autora destaca também “sua perspectiva
endogenista, a polarizacdo entre residual versus institucional, sua incapacidade de perceber o0s
diferentes mix publico/privado (...)” (p.106). Ainda assim, é reconhecido que “até o momento ela

segue sendo utilizada porque nao foi superada pelos estudos que lhe sucederam” (p. 106), e que:

Ela foi a que melhor recortou os trés tipos e condensou em modelos idealizados
as suas caracteristicas centrais, mesmo tendo como eixos 0s arranjos
institucionais dos sistemas de protecdo social e as tensdes entre mercado e
esfera publica, o que certamente encobre uma posi¢do mais doutrinaria do que
explicativa acerca dos rumos do capitalismo. (FLEURY, 1994, p. 106)
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A bibliografia também, ndo raro, relaciona os trés tipos elencados como “etapas” da politica
social. A primeira fase, discutida a partir do caso britdnico mais a frente, serd aquela onde se
provera assisténcia (ou assistencialismo) para os que “ndo deram certo no mercado”, amparando
grupos sociais. Nas palavras de Fleury (1994) “o individuo toma-se objeto de protecéo social desde
que se reconheca a sua incapacidade pessoal de prover seu sustento e reprodu¢ao no mercado” (p.
74). Ja a seguinte, através do merecimento, remunera diferentes grupos conforme diferentes
contribuicdes e teria tido como palco de nascimento a Alemanha de Bismarck. Apesar dessa
fragmentagdo, sdo administradas pelo Estado e servem como forma deste se estabelecer frente a
burguesia que precisava de incentivos por um lado, a0 mesmo tempo em que reduz o poder das
reivindicagdes dos trabalhadores organizados — que vinham obtendo vitorias politicas relevantes no
momento historico imediatamente anterior (WERNECK VIANNA, 2002; FLEURY, 1994). O
ultimo, batizado de “redistributivo” seria aquele adotado pelos paises nordicos ja no Século XX.

Dada a multiplicidade de olhares tedricos sobre o objeto analisado neste capitulo, optou-se
por um estudo histérico do mesmo, ja que as respostas das nagdes a questdo social diferiram ao
longo do tempo e sdo também distintas hoje entre os Estados. Isso se deu principalmente devido as
suas estruturas politico-institucionais, que configuraram modelos igualmente diversos de protecao

social. Conforme aponta o estudo de Maria Lucia Werneck Vianna (2002):

Acdes governamentais com objetivos voltados para a protecao social comegam
a ser produzidas contemporaneamente a consolidacdo dos modernos Estados
nacionais, no Ocidente Europeu, 14 pelos séculos XVI e XVII. E entdo que se
institucionaliza o que Weber considera o nucleo definidor do Estado moderno: o
monopélio da violéncia legitima, e que se fazem presentes as condicGes que
tornam possiveis e necessarias acGes governamentais naquele sentido. Num
contexto de transicdo para o capitalismo, de expansdo do comércio e de
valorizacdo das cidades, a pobreza se torna visivel, incOmoda, e passa a ser
reconhecida como um risco social. A primeira fase da evolugdo da politica
social consistiu nas chamadas Leis dos Pobres, bastante disseminadas pelos
paises europeus, embora com diferengas marcantes entre eles (p. 02-03).

Inicialmente, portanto, o problema da “questdo social” relaciona-se aos diversos aspectos de
fragilidade no tecido social engendrados pela instituicdo e consolidacdo do capitalismo moderno
como modo de producdo hegeménico. Castel (2003) argumenta que o assalariamento, condi¢do que
no periodo apds a Segunda Guerra é considerada como amplamente garantidora de direitos sociais,

era, no inicio, uma circunstancia amplamente desfavoravel:

N&o nos esquecamos de que a condicdo de assalariado, que hoje ocupa a grande
maioria dos ativos e a que esta vinculada a maior parte das protegdes contra os
riscos sociais, foi, durante muito tempo, uma das situa¢cbes mais indignas e
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miseraveis. Alguém era um assalariado quando ndo era nada e nada tinha para
trocar, exceto a forga de seus bragos. Alguém caia na condi¢do de assalariado
guando sua situagéo se degradava: o artesdo arruinado, o agricultor que a terra
ndo alimentava mais, o aprendiz que ndo conseguia chegar a mestre...
(CASTEL, 2003, p. 21)

A condicdo de assalariado vai progressivamente se tornando o paradigma da condicdo do
trabalhador no capitalismo industrializado que se consolida no Século XIX e, conforme Polanyi
(2000), se fez necessério estabelecer uma série de protecBes sociais ao longo dos Gltimos séculos
para que a “sociedade liberal” ndo entrasse em colapso definitivo. Ainda segundo este autor, uma
data chave para compreender essas medidas de protecéo seria a de 1834, quando foi reformada a
Speenhamland Act?, o que possibilitou o desenvolvimento de um mercado de trabalho.

Compreendendo a precariedade a qual a condi¢do de assalariamento se submetia, torna-se
mais facil compreender como a ampliacdo desta condicdo nas sociedades industrializadas agravava
a questdo social. Aparecia com mais evidéncia “uma ameaga a ordem politica e moral”
(VILLENEUVE-BARGEMONT, 1934 apud CASTEL, 2003, p. 30), onde seria “preciso encontrar
um remédio eficaz para a chaga do pauperismo ou preparar-se para a desordem do mundo”
(BURET, 1840 apud CASTEL, 2003, p. 30).

As questdes oriundas do pauperismo somam-se 0s relatos de péssimas condices de
trabalho, exploracdo da méo de obra infantil, surgimento de uma grande quantidade de aleijados ou
pessoas “incapacitadas para o trabalho”, bem como outros graves problemas. Essas vicissitudes séo
abundantes na literatura sobre o inicio do sistema industrial* e ndo desenvolveremos
demasiadamente essa questdo no presente trabalho por ndo ser o objeto principal da discusséo,
sendo Util para o argumento apenas cita-las.

Para Castel (2003):

A 'guestdo social' € uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade

3 A Speenhamland Act ou “Lei de Speenhamland” estabelecia um rendimento minimo a todos os trabalhadores que
pertenciam a determinada paroquia, valor esse atrelado ao quilo do pdo. Sendo assim se o quilo do péo fosse de trés
shillings, a renda minima que um trabalhador deveria receber seria de nove shillings. Nesse caso, se o salario do
trabalhador fosse de quatro shillings ele teria direito a receber mais cinco, segundo a lei. Essa medida, que vigorou
até 1834 (quando foi reformada), teria impedido o desenvolvimento de um mercado de trabalho, Gltimo mercado a
ser desenvolvido para o florescimento do capitalismo, j& que o de terras e o de capitais se estruturaram antes
(POLANYI, 2000).

4 Apenas para citar um caso: “Na primavera de 1840, eu comecei a sentir dores no meu pulso direito, essa dor vinha
da fraqueza geral de minhas juntas, o que vinha acontecendo desde minha entrada na fabrica. A sensacéo de dor s6
aumentava. O pulso chegava a inchar muito chegando a medir até 12 polegadas a0 mesmo tempo em que meu
corpo ndo era mais do que 0ssos. Eu entrei no hospital St. Thomas no dia 18 de julho para operar. A méo foi
extraida um pouco abaixo do cotovelo. A dissecagdo fez com que os 0ssos do antebrago passassem a ter uma
curiosa aparéncia — algo como uma colmeia vazia — com o mel tendo desaparecido totalmente.” (William Dodd
escreveu sobre sua situagdo como crianga trabalhadora acidentada no trabalho em seu panfleto “Narrativa de uma
crianga aleijada” no ano de 1841)
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experimenta o enigma de sua coesdo e tenta conjurar o risco de sua fratura. E
um desafio que interroga, pde em questdo a capacidade de uma sociedade (...)
para existir como um conjunto ligado por relagdes de interdependéncia (p. 30).

Portanto, configura-se para o autor nesse momento histdrico, a necessidade de serem
realizadas acOes que evitam o esgarcamento do tecido social que vinha sendo promovido pelas
profundas alteracdes nas relacbes de trabalho. Tais mudangas eram advindas majoritariamente do
estabelecimento de um mercado de trabalho, algo imprescindivel para o estabelecimento definitivo
do capitalismo; sobretudo considerando que nesse periodo histérico os mercados de terras e de
capital ja funcionavam, ao menos na Inglaterra.

O sistema de trabalho pré-industrial oferecia uma série de garantias aos trabalhadores que
precisaram ser desfeitas para que o trabalho pudesse ser comprado e vendido de forma “livre” em
todo o territorio nacional da Inglaterra. Polanyi (2000) destaca que o primeiro passo para tanto foi
desvincular os trabalhadores de sua paroquia. Tal vinculacdo era regulada pelo “Decreto de
Domicilio” (Act of Settlement) que vigorou de 1662 a 1795; porém seu abrandamento, que
permitiria a circulacdo dos trabalhadores por todo o territorio do pais, se deu no mesmo ano da
instauragdo da “Lei de Speenhamland” (Speenhamland Act).

Conforme relata Polanyi (ibid) a partir de sua pesquisa historica:

Os juizes de Berkshire, num encontro no Pelikan Inn, em Speenhamland, numa
época de grande perturbacdo, decidiram conceder abonos, em aditamento aos
salérios, de acordo com uma tabela que dependeria do preco do pdo. Assim,
ficaria assegurada ao pobre uma renda minima independente dos seus proventos

(p. 84).

A tabela instituida pelos juizes de Berkshire na ocasido também dizia respeito aos
dependentes do beneficiario, e apesar de ter sido instituida como medida de emergéncia, passou a
ser adotada em quase todos os lugares da Inglaterra. A forca que adquiriu no seu exercicio ao longo
das quase quatro décadas em que esteve em exercicio a fez ficar conhecida como “lei” muito
embora ndo tivesse sido oficialmente promulgada®.

O sistema de abonos que essa regra instituia causou efeitos importantes nas dindmicas social
e econdmica que merecem ser considerados. A tabela fazia com que a renda dos trabalhadores fosse
a mesma qualquer que fosse seu salario. Reduzia-se o interesse para satisfazer o empregador ja que
uma reducdo do salario ndo implicaria em reducdo de renda. A Unica excecdo seria nos casos em
que o funcionario recebesse mais do que o estipulado pela lei de Speenhamland; contudo isso era

algo dificil de encontrar no campo, onde o empregador podia conseguir trabalhadores a qualquer

° O direito consuetudinario aborda esse tipo de dindmica com mais propriedade do que sera possivel realizar aqui.
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preco. Ademais, 0s patrfes podiam reduzir os salarios sem que houvesse desagrado ou revoltas ja
que os empregados iriam obter o complemento de sua renda através do financiamento paroquial.

E necessario, entretanto, pontuar que “esse (...) era um periodo pré-capitalista, em que as
pessoas comuns ainda pensavam de modo tradicional e ainda ndo pautavam seu comportamento
apenas por motivagdes monetarias” (POLANYI, 2000, p. 87). O que o autor salienta nesse trecho ¢
que as pessoas ndo iriam deixar seus trabalhos do dia para a noite apenas porque foi instituida uma
ajuda monetéria. A questdo que desejamos tratar com cuidado aqui é que, embora as novas regras
estimulassem determinados comportamentos tanto por parte dos empregados como dos
empregadores, isso ocorria como tendéncia, e ndo como fato consumado na totalidade dos casos.

Fleury (1994), em seu estudo sobre as formas de transi¢do para o capitalismo, observa que a
Speenhamland Act pode ser considerada uma medida que buscava retomar os lagos fortemente
paternalistas da época feudal®, em um contexto onde a crescente industrializagdo ja induzia a e
reclamava por mudancas no quadro geral da organizacao do trabalho. Em seu estudo, ela observa, a
partir da terminologia e da teoria de T. H. Marshall (1967) sobre direitos civis, politicos e sociais’,
que, neste momento de mudancas de cultura e instituicdes feudais para as capitalistas, os direitos
sociais se opuseram aos civis e politicos. Esse argumento se justificaria em virtude do fato de a
ideologia liberal — sustentaculo ideolégico da burguesia para suplantar a ordem feudal — rejeitava a
intervencdo do Estado quaisquer que fossem, tendo, seus principais idedlogos®, se dedicado a
levantar os efeitos negativos que essas medidas poderiam trazer para a sociedade. Portanto, ao
menos no caso inglés, foi necessario retirar da populacdo os direitos sociais para que se
estabelecessem os civis e, posteriormente, os politicos.

Desse modo,

(...) as medidas de protecdo social foram vistas como um retorno ao
protecionismo feudal, o que feria tanto o principio de igualdade como o de
liberdade, na medida que implicava em tratar parte dos cidaddos de maneira
especial e tinha como consequéncia a necessidade de uma intervengdo direta do
Estado sobre a sociedade. (FLEURY, 1994, p. 72)

6 Tal associacdo da Speenhamland Act com o paternalismo feudal j& estava presente na andlise de Karl Polanyi.

7 E amplamente reconhecida e citada na literatura a definicio de Marshall sobre esses trés distintos tipos de direitos
que surgem na modernidade. Os direitos civis sdo compostos pelos direitos necessarios a liberdade individual:
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade e de concluir contratos validos
e o direito a justica. Os direitos politicos constituem-se dos direitos de participar no exercicio do poder politico,
como um membro de um organismo investido de autoridade politica ou como um eleitor dos membros de tal
organismo. Finalmente, os direitos sociais, ja citados nesse trabalho referem-se a tudo o que vai desde o direito a
um minimo de bem-estar econdmico e seguranca ao direito de participar, por completo, na heranca social e levar a
vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade. (MARSHALL, 1967, pags.28-
29)

8 O trabalho de Thomas Malthus é particularmente ilustrativo nesse sentido e citado pela autora.
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Em consonédncia com o rumo liberal que vinha sendo tomado pela sociedade inglesa,
aparece com grande importancia para esse estudo a alteragcdo nas regras da Lei dos Pobres (Poor
Law) através de sua reforma. Inicialmente, aquilo que hoje se entende como Lei dos Pobres era um
conjunto de acbes do poder publico com vistas a aliviar as condi¢cBes de vida daqueles que se
encontravam inaptos para o trabalho: idosos sem renda, aleijados, drfaos, etc. Na primeira fase
dessa lei, que foi de 1601 até 1834 (ano da reforma), a distingcdo entre trabalhadores capazes e
aqueles incapazes de trabalhar era crucial. A ‘vagabundagem’ e a mendicancia eram duramente
coibidas nesse periodo e o ato de amparar os inabilitados para as atividades produtivas trazia
heranca da acdo de caridade tdo importante e socialmente reconhecida (devido ao poder da Igreja)
na ldade Média. A responsabilidade de conseguir um trabalho para aqueles que podiam exercé-lo
era da pardquia®; a paréquia na realidade era o principal meio de exercicio dessas leis. Polanyi
lembra ainda que

Na verdade, os cavalheiros da Inglaterra julgavam ser pobres todas as pessoas
que ndo possuiam renda suficiente para manté-las ociosas. Assim, “pobre” era
praticamente sindnimo de “povo comum”, € no povo comum estavam incluidos
todos, menos as classes fundiarias (dificilmente um mercador bem-sucedido
deixava de adquirir alguma terra, uma propriedade fundiaria). Dai o termo
“pobre” significar todas as pessoas que passavam necessidades € o povo em
geral, se e quando sofriam necessidades. Naturalmente isso incluia os
indigentes, mas nao apenas eles. (p. 94)

As mudancas nas regras da Poor Law trataram, portanto, de diferenciar os pobres dos
miseraveis, a partir de um critério de “menor elegibilidade” (less eligibility)!°, através do qual a
protecdo seria dada a um individuo “na condicdo de que sua situacao global nao pudesse ser
comparavel a de um trabalhador pobre” (FLEURY, 1994, p. 73). Aqueles que recebiam o auxilio em
sua nova forma perdiam, no entanto, seus direitos civis e politicos, ja que deveriam permanecer nas
workhouses abdicando do seu direito de ir e vir e ndo podiam votar nem ser votados para quaisquer

cargos publicos!!. No contexto dessas mudangas é importante entender que:

O carater punitivo das medidas de assisténcia social revelam-se na ideologia
transmitida através das instituicGes e procedimentos onde o individuo torna-se
objeto de protecdo social desde que se reconheca a sua incapacidade pessoal de
prover seu sustento e reproducdo no mercado. Desta forma, reconciliou-se a

9 O termo “parboquia” ¢é utilizado por muitos autores que estudam esse periodo na Inglaterra. Fazendo a
correspondéncia para a administracdo publica contemporéanea seria possivel afirmar que tratavam-se de pequenas
municipalidades.

10 A expressdo é empregada aqui no sentido de que alguns sdo 'elegiveis' e outros ndo para serem beneficiarios dos
auxilios da lei. As mudancas trataram entdo de restringir aqueles que podiam ou ndo se eleger para tal.

11 Nesse momento histérico nem mesmo os trabalhadores pobres (que ndo era beneficidrios da Poor Law) poderiam
participar da vida politica. No entanto, eles conseguiram esse direito no final do Século XIX na Inglaterra, ao passo
que 0s miseraveis permaneceram sem eles.
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necessidade econémica de protecdo social aos trabalhadores, criada a partir da
desestruturagdo das relagbes tradicionais e da voracidade da producédo
capitalista, com a necessidade ideoldgica de disciplinar a classe trabalhadora
emergente através de incentivos ao trabalho e da punicdo aos que ndo se
submetiam a esta logica. (FLEURY, 1994, p. 74)

Desse modo, o fim da Speenhamland Act e a reforma da Poor Law marcariam o triunfo da
burguesia e da ideologia liberal a um custo social, no entanto, alto.
Com a consolidacdo do processo industrializante na Europa, uma outra etapa da politica

social viria a configurar-se em fins do Século XIX, conforme apontado por Werneck Vianna (2002):

Seguros sociais compulsorios, para fazer face a riscos sociais associados ao
trabalho assalariado, despontam como o modelo dominante de protegdo social.
No novo cenario, de capitalismo industrial consolidado, aparecem novos atores
— sindicatos, partidos politicos — e arranjos institucionais capazes de incluir, na
agenda publica, demandas de setores emergentes no mundo do trabalho. (p. 03-
04)

O contexto onde se gestaria essa segunda etapa era a recém-unificada Alemanha de 1880. Se
no caso inglés foi preciso entender as implicacdes da filosofia liberal, a configuracédo de classes e o
momento das transformacGes para entender toda a realidade que conformaria aquele tipo especifico
de politica social, da mesma forma serd necessario proceder com o caso alemdo, que difere em
demasia das circunstancias ja tratadas até aqui nesse trabalho.

No que tange ao aspecto ideoldgico da transicdo para o capitalismo, ponto enfatizado no
trabalho de Fleury (1994), a autora sustenta que “ndo houve destruicao do arcabougo ideoldgico do
protecionismo feudal, mas sim sua adequacdo a nova situagdo do protecionismo estatal” (p. 81).
Isso porque na Alemanha, em decorréncia do relativo atraso na sua industrializacéo, a burguesia ndo
possuia a mesma forca econdmica da inglesa. A burguesia germanica teria precisado, ainda
conforme a autora, de um Estado protetor para se estabelecer; “a promogdo da industrializagao
dependia de um Estado forte, burocratizado e intervencionista que tomasse em suas maos a
condug¢ao do processo” (ibid, p. 81). Com relagao a formulagdo da politica social, ela aponta que “a
necessidade de tutelagem (sic) do Estado ao processo de industrializacdo e a coesdo elitista abria o
caminho para a pronta aceitagdo ideoldgica da prote¢do em nivel individual” (ibidem, p. 81).

Outro aspecto relevante da conjuntura diz respeito a radicalizacdo do movimento operario
alemdo. Recorrendo a Engels, Fleury desenvolve que ha, por um lado, a heranca tedrica da filosofia
daquele pais, e, por outro, 0 atraso na industrializagdo, teria permitido aos trabalhadores alemaes
formular uma proposta revolucionaria. Em contraposicdo ao outro caso aqui estudado ela defende

ainda que “diferentemente do movimento operario inglés, politicamente reformista, que alcangou os
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direitos sociais enfrentando-se com o pensamento liberal, 0 movimento operario alem&o deparou-se
com outros problemas e diferentes solugdes” (p. 82).

Na bibliografia consultada aparece de modo relativamente consensual a nog¢do de que o
Seguro Social introduzido por Bismarck buscava refrear a crescente mobilizacdo da classe
trabalhadora através da concessao de beneficios a ela e de realizacdo de pactos entre a burguesia e 0
Estado (WERNECK VIANNA, 2002; FLEURY, 1994). Dados histéricos importantes trazidos por

Fleury (1994) contribuem para esclarecer esse ponto:

(...) em 1869 o Partido Operario Socialista adotou as ideias marxistas
revolucionarias; em 1873 iniciou-se uma depressdo que atingiu a economia
alemd com severidade; ocorreu entdo um crescimento do protecionismo como
parte de um movimento por uma economia mais planejada.

O sucesso da socialdemocracia nas eleicbes para o Reichstag™ em 1874 e 1877
mostraram claramente a ameaca que a organizacdo do operariado representava.
A resposta a essa ameaca através de uma legislacdo repressiva, antissocialista,
parecia uma medida necessaria porém claramente insuficiente para controlar sua
penetracdo nas massas insatisfeitas. (p. 83)

Configura-se assim uma situacdo de avanco da mobilizacdo da classe operaria que Bismarck
procurou enfrentar através da organizacdo do universo do trabalho, com o corporativismo
submetido ao Estado e de controle social. A cobertura dos riscos para os trabalhadores assalariados
(doencas, acidentes de trabalho e perdas da capacidade laborativa em decorréncia da idade) serviu
como moeda de troca para cerceamento da atividade sindical. Enquanto isso, conforme é apontado
por Werneck Vianna (2002), problemas de maior urgéncia para os trabalhadores alemées ndo foram
sequer tocados, sendo eles: a inspecdo das condi¢bes de trabalho, regulamentacdo da jornada de
trabalho e fiscalizacdo dos contratos de trabalho. Esse modus operandi leva a autora a afirmar que
“os propositos e os efeitos da legislagdo social bismarckiana foram, de fato, muito mais politicos do

que sociais” (p.04).

Bismarck compartilhava com os liberais (e com os empresarios) a firme opinido
de que qualquer interferéncia nos negécios privados seria nociva ao sistema.
Mas, reprimindo reivindicagbes mais vigorosas, por um lado, e, por outro,
oferecendo concessBes em termos de politica social, infringiu uma derrota ao
movimento sindical e consolidou o recém-unificado Reich. (p. 04)

Fleury (1994) também aponta que as conquistas foram gracas as pressdes vindas debaixo,
embora tenha ressaltado que Bismarck via tais direitos a partir de uma concep¢do patriarcal dos

deveres do Estado. Nesse sentido, “sua preocupagdo politica central ndo era com a criagdo de novos

12 Reichstag é o nome da construcdo que abriga o parlamento federal do Estado aleméo.
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direitos mas com a preservacdo da relacdo tradicional entre individuo e Estado” (Rimlinger, 1971
apud Fleury, 1994). E ainda,

Em certo sentido, os direitos sociais foram garantidos para prevenir o possivel
alargamento dos direitos politicos. E claro que Bismarck também pretendia
reduzir a pobreza, e neste sentido seu seguro social visava reduzir a
desigualdade econdmica. Mas o verdadeiro sentido de suas medidas era
preservar o sistema tradicional de desigualdades politicas. (RIMLINGER, 1971
apud FLEURY, 1994, p. 84)

Assim, o lider alemdo foi capaz de configurar uma nova relacdo de poder, refreando o
capital politico da classe trabalhadora ao mesmo tempo que concedia a ela alguns beneficios,
enquanto dava as condic¢Oes para a burguesia crescer vigorosamente. As transformacdes conduzidas
por ele permitiram que a Alemanha avangasse de forma incrivelmente rdpida no quesito

industrializacdo e crescimento econdmico®3. Fleury (ibid) aponta que:

no inicio do século XIX existiam, na maior parte dos estados alemaes,
instituicbes como a serviddo, direitos e servicos feudais, e predominava o
sistema de guildas (a servidao sé foi abolida legalmente em 1807). Ja no final
do século, a Alemanha havia suplantado as maiores nac¢des industriais como
pais exportador industrial e produtor do aco. (p. 81)

Essa € uma discussdo que se relaciona com a tematica da secdo 1.3., que busca tracar
relacBes entre as politicas sociais e as politicas econdmicas. O que procura-se destacar a partir do
trecho acima é que o seguro social instituido por Bismarck e pelo Estado alemdo do final do Século
XIX foi um dos fatores explicativos mais relevantes para a ascensao e posterior consolidacdo da
Alemanha como pais industrializado e exportador.

No que tange as caracteristicas da politica social germanica, Fleury (ibidem) destaca 0s
seguintes aspectos:

i) financiamento: contribuicdes dos empregados, empregadores e do Estado, que

participava com um subsidio para aposentadorias e pensdes mas ndo no financiamento do
seguro saude;

ii) administracdo: instauracdo de comités corporativos com representacdo de empregados e
empregadores sob controle estatal, empreendido através de um robusto aparato burocrético;
ideia do Estado como arbitro entre os conflitos de classe;

iii) beneficios: diferenciados de acordo com a contribuicdo, no caso dos empregados, e

independente dos ganhos para 0s operarios. A autora observa que essa caracteristica

13 Evidentemente, a instituicdo do seguro social de bismarck ndo esgota as explica¢des sobre 0s motivos que teriam
levado a Alemanha a um éxito econémico tdo grande. O que se procurou ressaltar no texto é que a nova
conformacao de classes tiveram contribuicdo relevante para tanto, ao menos pelo que foi apontado pela bibliografia.
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permitiria afirmar que esse tipo de seguro seria um mecanismo de reproducdo das
desigualdades geradas na esfera da producdo, ainda que possua um carater de politica
compensatdria em virtude das maiores diferencas ali originadas;

iv) cobertura: restrita a algumas categorias ocupacionais, incluindo aposentadoria, seguro
salde, acidentes. A dindmica da expansdo se da tanto através da inclusdo de novos grupos
como principalmente pela melhoria e ampliacdo dos beneficios daqueles que ja estavam
incluidos no sistema. Fleury salienta que esta expansdo preservou o carater discriminador
do sistema, mantendo até o final da década de 1980 uma profunda diferenciacdo — no que
tange a contribuicdo e os beneficios — entre os trabalhadores blue collars e os white
collarst®,

v) sistema financeiro e institucional: organizou-se em diversos fundos isolados, compondo

uma “‘estrutura altamente fragmentada e desigual”, onde a maior caracteristica foi preservar
as distingdes entre as clientelas. De inicio montado com as mesmas categorias de um seguro
privado — compartilhamento de riscos entre os individuos com as contribuicdes pagas de
acordo com a probabilidade de ocorréncia do evento para o qual o seguro foi realizado.
(FLEURY, 1994, p. 85).

Remetendo-se aos estudos de Ritter (1986), Fleury (ibidem) observa que, embora num
primeiro momento esse modelo de seguro social tenha provocado um aumento na sindicalizagéo,
seu papel no longo prazo foi inegavel no que tange a fragmentacdo dos trabalhadores, levando a um
consequente enfraquecimento de suas lutas. O Estado era um ator que evidentemente saia
fortalecido nesse processo, ao acumular para si funcbes da mais alta relevancia, funcionando como
arbitro de classes, além de ter crescido muito em virtude da necessidade administrativa que a
politica social exigia. Embora, como ja citado, a nova regra de seguro tenha sido também uma
conquista das lutas dos trabalhadores em alguma medida, toda a formulacdo daquele advém do
Estado. Naquele momento, “os trabalhadores, representados pela socialdemocracia, ndo tinham
desenvolvido um projeto préprio de protecdo social, pouco podendo influenciar na definicdo das
leis do Seguro Social de 1880 (p. 84).

Embora Fleury (ibid) enfatize que tal Seguro Social reafirmava “a distin¢do entre o pobre e
o trabalhador, ao mesmo tempo em que tratava a protecdo social ao trabalhador ndo como um

direito de cidadania, mas em consideracdo a sua posicdo vulneravel que deveria ser protegida

14 A utilizacdo dos termos em inglés grifados é de certo modo recorrente na bibliografia e reflete, grosso modo, as
distingdes entre trabalhadores manuais (blue collars) e os trabalhadores administrativos/intelectuais (white collars).
Optou-se aqui por preservar essas expressoes pois constam no trabalho de Sénia Fleury (ibid).
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socialmente” (p.84-85), a visdo de Werneck Viana vai mostrar que:

A forma seguro, implicando um contrato entre partes (...), retirava da politica
social seu carater meramente assistencialista. Por sua natureza meritocratica —
faz jus a um certo beneficio aquele que por sua inser¢do na estrutura
ocupacional efetuou preteritamente a contribuicdo correspondente — 0 seguro
social destituia a politica social de estigma. Deslocando seu alvo principal, da
pobreza para o trabalho assalariado, a politica social ganha papel pr6 ativo no
sistema: assegura direitos sociais aos que dele participam, hierarquiza o
universo dos merecedores de tais direitos segundo as suas (dele) conveniéncias,
e prové mecanismos de controle sobre os que dele se afastam. (p. 04-05)

De qualquer forma, o Seguro Social instituido na Alemanha em 1880 tornou-se
paradigmatico, tendo se expandido para diversos outros paises europeus de modo rapido. Tal
ampliacdo pode ser interpretada como consequéncia do avan¢o da democracia ja que com o
alargamento do direito ao voto, reconhecimento legal das atividades sindicais e chegada de partidos
trabalhistas e/ou social-democratas aos parlamentos nacionais, 0S seguros passaram a cobrir

parcelas cada vez mais significativas de trabalhadores (ibid).

1.2. As politicas sociais no Século XX e o fenémeno da social-democracia

O caminho que leva do fim do Século XIX a meados do Século XX, onde historicamente
deu-se o triunfo mais inquestionavel da socialdemocracia € tortuoso e conturbado. Marcadamente, é
necessario compreender que 0 seu surgimento e posterior estabelecimento é a resultante de uma
complexa correlagdo de forcas e de sequéncias de fatos historicos sem os quais dificilmente o
compreenderiamos. A0 mesmo tempo que ndo se pretende nesse momento realizar uma ampla
discussdo sobre os Estados de Bem-Estar social, inclusive porque ndo é o objetivo principal do
trabalho, parece muito dificil, sendo impossivel, discutir as politicas sociais do Século XX sem falar
neste fendmeno.

Portanto, nesta fase que a bibliografia identificara como uma outra fase da politica social a
nocao de seguro social passa a ser substituida pela de seguridade (MARSHALL, 1967; WERNECK
VIANNA, 2002; FLEURY, 1994). Fortes transformacBes se impdem no cenario global desse
periodo, a serem destacados a crise econdmica de 1929, as duas Grandes Guerras, a Revolucdo
Russa de 1917, transformagfes no padrdo de producdo capitalista bem como a valorizacdo do
planejamento na teoria econdmica.

Parece interessante neste momento do texto buscar compreender a formacdo da

socialdemocracia que viria a se consolidar principalmente no contexto do po6s-Guerra. Nesse
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sentido, o trabalho de Przeworski (1989) é particularmente interessante, principalmente porque ele
busca compreender a disputa de poder a partir da Otica da estratégia dos grupos politicos socialistas.
Para estes, portanto, a primeira questdo que se apresentava era se estes deveriam ou ndo participar
de elei¢des. No final do Século XIX ainda ndo se havia muita certeza sobre o que se esperar das
eleices; além disso, tentar vencer os capitalistas em seu préprio terreno (ou seja, a democracia
burguesa®®) parecia uma tarefa ousada ja desde o inicio e envolvia discussdes bastante polémicas.

Uma das mais importantes pode ser identificada a partir do seguinte trecho:

A questdo fundamental — jamais respondida pela histéria, porque ndo pode ser
solucionada definitivamente — era se a burguesia respeitaria sua propria ordem
legal no caso de uma vitéria do socialismo. Se os socialistas usassem a
instituicdo do voto — estabelecida pela burguesia em sua luta contra o
absolutismo — para vencer as elei¢des e criar na sociedade leis que conduzissem
ao socialismo, ndo iria a burguesia reverter aos meios ilegais para defender seus
interesses? Isso ocorrera na Franca em 1851 e parecia provavel que acontecesse
novamente. (PRZEWORSKI, 1989, p. 21)

Esse trecho coloca uma das dificuldades que existiam para se formar uma unidade politica
entre os socialistas. No entanto, ainda segundo o autor, com o tempo, a abstencdo acabou por nédo se
mostrar uma opcao viavel para os trabalhadores, tendo o mesmo ocorrido com as participacdes
meramente simbolicas (entrar nas elei¢cbes apenas com o intuito de fazer propaganda). Foi visto que
“embora como produtores imediatos os trabalhadores nao tenham direito legal ao produto, como
cidaddos poderiam obter tal direito via sistema politico” (ibid, p. 24). Do mesmo modo, a
participacdo politica também se apresentava como uma eventual possibilidade de “intervir na
propria organizacdo da producdo e na alocagdo dos lucros” (ibidem, p. 24), algo que seria
impensavel se apoiando apenas na condicao de trabalhadores.

Com relacdo a este ponto ha uma relacdo aqui com a argumentacdo desenvolvida por
Werneck Vianna (2002) de que a expansdo das politicas sociais e sua transformacdo a partir de
meados do Século XX (em geral avaliadas positivamente pela bibliografia) se deveria em grande

parte a expansdo da democracia. Conforme a autora:

Mas é sobretudo pela 6tica da politica que se explica 0 sucesso desta concepgao
de protegdo social. As instituicdes de representagdo — os partidos politicos, 0s
sistemas eleitorais, o Parlamento — se tornaram mais inclusivas; novos espagos
de negociacdo surgiram (camaras consultivas ou deliberativas formadas por
representantes de trabalhadores, empresarios, produtores agricolas e técnicos
governamentais para estabelecer diretrizes macroecondmicas); a democracia,

15 O termo democracia burguesa é aqui empregado a partir de uma constatagdo basica que sua introdugdo na maioria
das sociedades modernas (sendo todas) adveio da ascensdo e consolidagdo da burguesia enquanto classe dominante
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enfim, expandiu-se. Por sua vez, a organizagdo politica dos atores sociais se
fortaleceu. ldentidades coletivas coesas, com alto poder de agregacdo e alta
representatividade adotaram estratégias de concertagdo, ou seja, acordos, que
permitiram aumentos substanciais na tributacdo (principalmente do capital) e
provimento de beneficios generosos a maioria da populacgéo. (ibid, p. 07)

A partir dessa afirmacdo seria possivel afirmar que ela parece concordar com Przeworski
(1989) ao menos na nocéo de que a participacdo de grupos sociais organizados em torno das causas
dos trabalhadores, ao ganharem penetracdo nas instituicGes politicas, conseguem provocar
transformacdes nas politicas sociais que as dirigem para uma orientacdo mais ampla e talvez menos

estigmatizada. Esping-Andersen (1990), contudo, apontara que:

Ao afirmar que quanto mais se ampliem direitos democraticos maior a
probabilidade de se desenvolverem os welfare states, esta tese se depara com a
singularidade histérica de que as primeiras iniciativas importantes no sentido de
um welfare state ocorreram antes da democracia ¢ foram poderosamente
motivadas pelo desejo de impedir sua realizagdo. Este com certeza foi o caso da
Franca sob Napoledo Ill, da Alemanha sob Bismarck e da Austria sob von
Taaffe®. (p. 15)

O autor prossegue ainda afirmando que o desenvolvimento de welfare states se retardou em
paises onde a democracia comegou cedo, como nos Estados Unidos, Australia e Suica. A explicacédo
encontrada por ele é de que esses paises eram dominados por uma estrutura agraria e dominada por
pequenos proprietarios “que usavam seus poderes eleitorais para reduzir impostos € ndo para eleva-
lost” 18 (p. 15-16).

Apesar dos argumentos contundentes de Esping-Andersen (1990) a relacdo entre
democracia e os EBES tem sido amplamente citada na literatura, sendo util salientar, além das ja
mencionadas na pagina anterior, a visao de Fleury (1994) para quem “a competicdo partidaria
através das eleicGes dos governantes tem sido um importante fator no incremento dos programas
dos Welfare States” (p.113).

Ainda nos debates conceituais, Esping-Andersen (1990) salienta que os Estados de Bem-
Estar Social (EBES) sdo frequentemente abordados por interesses teoricos diversos como
industrializacdo, poder ou sobre as contradicbes do capitalismo, mas pouca atencdo teria sido
dispensada aos EBES em si. Para além das defini¢cGes presentes em manuais, onde esta se daria em

termos de se ele “envolve a responsabilidade estatal no sentido de garantir o bem-estar basico aos

16 No original: “When it holds that welfare states are more likely to develop the more democratic rights are extended,
the thesis confronts the historical oddity that the first major welfare-state initiatives occurred prior to democracy
and were powerfully motivated by the desire to arrest its realization. This was certainly the case in France under
Napoleon I1l, in Germany under Bismarck, and in Austria under von Taaffe.”

17 No original: “property. owners who used their electoral powers to reduce, not raise, taxes.”

18 Parte-se aqui da nogdo béasica de que impostos relativamente altos sdo pré-condigao para se erigir welfare states.
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cidaddos” (p.98), ele defende que ha questdes qualitativas de muita relevancia ao se compreender
esse fendmeno, tais como “se as politicas sociais s3o emancipadoras ou nao; se contradizem ou se
ajudam o mercado; e o que realmente significa 'basico'?” (ibidem).

O autor dinamarqués ira avancar na argumentacdo remetendo-se a ideia de Therborn
(1983)*°, que sugere partir de um conceito de estrutura de Estado. A proposta aponta para o
entendimento de que em um EBES “genuino” a maior parte de suas atividades rotineiras deveriam
voltar-se para as necessidades de bem-estar das familias. O curioso aqui é o fato de que a concluséo
seria de que:

guando avaliamos a atividade rotineira simplesmente em termos de despesas e
quadro de funcionarios, o resultado é que nenhum estado pode ser considerado
um verdadeiro welfare state até a década de 70 deste século, e alguns Estados
normalmente rotulados como tal ndo fazem jus a essa classificagdo porque a
maior parte de suas atividades rotineiras dizem respeito a defesa, a lei e a
orderr210, a administracdo e coisas do género. (ESPING-ANDERSEN, 1990,
p.20)

A ideia de Esping-Andersen (1990) € mais trazer a tona aspectos que haviam sido pouco
problematizados na literatura, ao tomar as bases do conceito como dadas a fim de partir para outras
discussodes, apontando que “os cientistas sociais foram muito precipitados ao aceitar o status de
welfare states apregoados pelas proprias nagdes®*” (p.20). Utilizando termos talvez mais generosos
e aplicaveis, Kerstenetzky (2012) ira trazer um ponto de vista mais pragmatico, apoiando-se em um
estudo de Cristopher Pierson (2006)?2, de onde observam trés fases fundamentais na constituicdo de

um EBES, que seriam:

O primeiro marco ¢ a data da introducdo da seguridade social no pais. Esse fato
assinala 0 momento a partir do qual o bem-estar publico, superando a referéncia
assistencial, passa a se comprometer com a garantia contra a perda da
capacidade de gerar renda. Essa garantia por sua vez é vista como parte dos
direitos e deveres que conectam o Estado e os cidaddos em uma sociedade na
qual esse tipo de risco, associado aos ciclos da vida e econémicos, € corriqueiro.
O segundo ¢é a data da introducéo do sufrégio universal masculino, em particular
0 momento a partir do qual os recipientes da assisténcia publica ganham acesso
a franquia politica. O recebimento do bem-estar publico deixa de ser uma
barreira a cidadania politica (os pobres recipientes de assisténcia ndo podiam
votar) para ser um direito de cidadania. O terceiro é ao momento em que 0 gasto

19 THERBORN, G (1983) “When, why and how does a welfare state become a welfare state?”

20 No original: “If we simply measure routine activity in terms of spending and personnel, the result is that no state
can be regarded as a real welfare state until the 1970s, and some that we normally label as welfare states will not
qualify because the majority of their routine activities concern defence, law and order, administration, and the like.”

21 No original: “Social scientists have been too quick to accept nations' self-proclaimed welfare-state status.”

22 O estudo utilizado por Kerstenetzky nesse ponto ¢ intitulado “Beyond the welfare state — the new political economy
of welfare”.
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social publico alcanca o patamar de 3% do produto, o que sinaliza a
contrapartida material do novo compromisso publico. (KERSTENETZKY,
2012, p.15)

Vale notar, com relagdo ao argumento exposto acima, a importancia dada na relacdo entre
direitos politicos, recebimento de assisténcia publica, cidadania e seguridade no que tange ao debate
brevemente mencionado entre democracia e desenvolvimento dos EBES. Fleury (1994) ird,
contudo, observar que certas configuragdes de EBES fardo surgir um fenémeno por ela denominado
de cidadania invertida. Nesses locais, prevaleceria uma nogdo de assisténcia publica onde 0s
beneficiarios dos programas seriam aqueles que tiveram insucesso em prover seu sustento via
mercado. Para além de perceber a centralidade do mercado nessas configuragdes, é importante notar
que, no geral, esses individuos terdo que provar sua necessidade (geralmente através de um “teste
de meios”). Relevante se faz ainda observar que, “no entanto, o ato de receber um beneficio, mesmo
que em carater semipermanente, nao torna o individuo detentor de um direito, ja que sua concessdo
dependerd, permanentemente, do poder discricionario de um funcionario” (p.109). A nogao de
“cidadania invertida” ¢ trabalhada pela autora justamente para dar conta de uma situa¢ao onde “a
assisténcia social tem carater mais propriamente preventivo e punitivo que uma garantia dos direitos

de cidadania” (ibidem).

1.3. Politicas sociais e politicas econdmicas

Embora a literatura sobre os Estados de Bem-Estar Social frequentemente recaia sobre os
paises centrais do capitalismo, um aspecto interessante sobre o debate € com respeito a
possibilidade de concertacdo entre as politicas econdmicas e sociais. Dentro da nossa pesquisa,
identificamos como relevante esse elemento dentro das estratégias possiveis para uma proposta de
acdo do Estado que pretenda atingir objetivos econémicos, seja crescimento ou estabilidade, sem
desconsiderar o aspecto social. Esta apresentacdo relativamente simploria do tema serve como
introducdo a um assunto com uma série de controvérsias em aberto na literatura e que apresenta
questdes complexas a medida que a pesquisa se aprofunda. Dessa forma, nessa sec¢do iremos
discorrer de forma breve sobre essas tematicas, compreendendo que sdo pertinentes ao estudo de
caso trabalhado, sem, no entanto, apresentar muitos detalhamentos na discussao.

Przeworski (1989) argumentou que na socialdemocracia as politicas sociais destinavam-se a
“abrandar os efeitos redistributivos de alocagdes de recursos baseados em critérios de eficiéncia” (p.
57). Ele apresentava-se assim em oposi¢cdo a tal regime pois acreditava que este continuamente

atuava mitigando efeitos indesejados que sempre retornavam, ao que se devia proceder uma
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mudanca sistémica. Ainda que nossa investigacdo ndo possa dar conta dos maltiplos debates que se
abrem com relacgdo a essas alteracOes, pretendemos aqui explorar de que forma a literatura aborda a
relacdo entre os distintos tipos de politicas a que pretendemos aqui.

Mkandawire (2001) colocou a questdo também como um problema de mentalidade “lider-
seguidor” onde a adogdo de politica macroecondmica ocuparia a primeira posi¢do no bindmio e as
politicas sociais 0 segundo. Cohn (1995) trazendo a questdo para o caso brasileiro observou a
antinomia existente entre as duas no pais. Fagnani (1997; 2005) foi em sentido parecido, mas
colocou o problema da perspectiva liberal ortodoxa que dominou a formulacéo de politica macro no
brasil na década de 1990 e seus impactos no ambito social.

Iremos, portanto, realizar uma breve revisdo tedrica sobre os pontos que embasam a
perspectiva liberal no seu sentido mais ortodoxo, que propde, grosso modo, que as melhores
politicas sociais seriam as econdmicas, para fechar a secdo com uma breve localizacdo histérica que
€ mais pertinente ao objeto desta dissertacéo.

Kerstenetzky (2011) aponta que a separagdo, ou, mais apropriadamente, o trade-off> entre
politicas econdmicas e politicas sociais remete ao trabalho de Arthur Okun?* onde o autor advoga
que ndo seria possivel ter mais igualdade sem abrir mdo da eficiéncia (o que significaria, por
consequéncia, uma reducgdo crescimento econdémico). Em linhas gerais, 0s agentes econdmicos se
tornariam mais ou menos eficientes de acordo com o incentivo monetario recebido, de forma que,
ao distribuir renda, a reparticdo se daria invariavelmente dos individuos mais produtivos em dire¢do
aos menos produtivos. Dentro desse quadro, ocorreria um ajuste ‘para baixo’ do esfor¢co produtivo
global: enguanto os mais produtivos teriam menos incentivos para continuarem sendo, 0S menos
produtivos ndo teriam grandes estimulos para melhorarem pois contariam com ajuda de qualquer
forma. O resultado final do quadro ¢ que “ndo sé capacidade produtiva estara sendo desperdigada —
a definicdo priméria de ineficiéncia —, mas o proprio montante para a distribuicdo tendera a
diminuir” (KERSTENETZKY, 2011, p.131).

Por outro lado, abstendo-se o Estado de realizar a redistribuicdo (que seria, portanto, indcua
ou mesmo prejudicial), surge a nocdo de que o crescimento desimpedido seria a melhor maneira de
redistribuicdo, ja que este, comecando pelas classes superiores, terminaria integrando as demais
(inferiores). Esse desdobramento da teoria original de Okun ficou conhecido como a doutrina do
trickle down, ou tricke down economics, e se relaciona fortemente aos desenvolvimentos da

ideologia laissez-faire ou liberal.

23 Trade-off € um termo abundante na literatura sobre ciéncia econdmica e remete a ideia de uma escolha que deve ser
impreterivelmente realizada em beneficio de um dos lados: ndo se pode escolher mais de um dos dois itens
hipotéticos sem abrir méo do outro.

24 OKUN, Arthur (1975). Equality and efficiency: the big tradeoff. Washington: Brookings Institution Press.
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As proposicdes apresentadas nos paragrafos acima foram combatidas pelos defensores do
EBES, valendo destacar o Relatorio Beveridge de 1942 e os trabalhos de Richard Titmuss da
segunda metade do Século XX. Esses trabalhos, grosso modo, buscavam relacionar os multiplos
efeitos das politicas sociais sobre aspectos relevantes da economia, mas também compreendendo
que sua adocdo implicava em desdobramentos que extrapolavam o campo da economia em si. Célia
Kerstenetzky (ibid) aponta que, mesmo dentro da prépria teoria econdmica (territério relativamente
dominado pelos axiomas liberais), tém surgido estudos relevantes nas ultimas décadas que puseram
o canone ortodoxo em posigdo fragil: “novos modelos e pesquisas empiricas — novas bases de dados
e novas hipoteses testadveis — ndo corroboraram a tese do trade off formalizada por Okun (e
informalmente utilizada pelos economistas desde priscas eras)” (p.132).

As pesquisas empiricas citadas pela autora vdo na direcdo de uma “redistribuicdo

eficiente”?®,

Dentro dos debates propriamente da teoria econdmica, essas teorias, apesar de
adotarem 0s axiomas usuais do comportamento econdmico racional e auto interessado, néo
reconhecem a plena eficiéncia dos mercados®®. No sentido da teoria econdmica, afirmar que um
mercado é plenamente eficiente implica em reconhecer que (i) ndo existem barreiras a entrada
(qualquer agente econdmico pode ofertar ou demandar produtos nesse mercado); (ii) as informacdes
sdo completas (qualquer agente pode ter acesso a todas as informacGes disponiveis); e (iii) as
expectativas sdo homogéneas (FAMA, 1970). Essa visdo foi criticada inicialmente por Shiller
(1981) baseando-se em evidéncias empiricas sobre a formacdo de precgos, e posteriormente por
outros autores, que apontaram diversas questdes que impediriam que os mercados funcionassem da
maneira descrita acima. As teorias da redistribuicdo eficiente citadas ddo conta principalmente que
ha& barreiras ao acesso a diversos tipos de recursos que dificultam ou mesmo impedem que a
participacdo em mercados seja homogénea para todos os que assim o desejam (KERSTENETZKY,
2011). Os principais exemplos de mercados que nao seriam eficientes sdo o de crédito e o de

seguros; o primeiro porque a taxa de juros (“preco” do crédito) ndo se comporta como um pre¢o

25 Nesse momento, os seguintes trabalhos sio citados: i) AGHION, Philippe, GARCIA-PENALOSA, Cecilia e
CAROLI, Eve. (1998), Inequality and Economic Growth, in P. Aghion e J. Williamson (eds.), Growth, Inequality
and Globalization. Cambridge, Cambridge University Press; ii) BENABOU, Roland. (1996), Inequality and
Growth, in B. Bernanke e J. Rotemberg (eds.), NBER Macroeconomics Annual. Cambridge, MA, MIT Press; e iii)
ALESINA, Alberto e PEROTTI, Roberto (1996).Income Distribution, Political Instability, and Investment.
European Economic Review, vol. 40, pp. 1203-1228.

26 Esse é um ponto particularmente sensivel, pois o modelo de “homem econdmico” (homo economicus) foi
construido historicamente pela ciéncia econdmica moderna como forma de respaldo a um determinado
comportamento que deveria supostamente ser o “padrdo”. A partir de uma perspectiva critica, seria possivel afirmar
que essas teorias contém implicagdes éticas (apesar de se pretenderem neutras) ja que o comportamento aceito seria
aquele onde, a principio, maiores niveis de consumo aumentam a “utilidade” (ou satisfagdo) de um ser humano.
Esse debate serd melhor detalhado em outro momento do trabalho; aqui estamos apenas apontando que a adogao
desse modelo ndo poderia ser feita, a partir da nossa visao, sem expor 0s questionamentos a ele dirigidos.
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comum ja que depende do risco envolvido num empréstimo?’, ja com relagdo aos seguros a
literatura argumenta principalmente no sentido da existéncia de risco moral e sele¢éo adversa.

H& outras correntes que irdo questionar os pressupostos comportamentais, notadamente a
economia dos incentivos tentando apontar sua incapacidade de dar conta de comportamentos

teoricamente inesperados:

Quando recipientes pobres de beneficios publicos respondem ao recebimento
dos beneficios ndo diminuindo, mas aumentando sua participacdo no mercado
de trabalho, € a propria hip6tese de trabalho como desutilidade ou desprazer da
teoria econdmica padrdo que é colocada em questdo. A acdo motivada por
forgas outras que ndo os incentivos pecuniarios foram formalizada pela teoria da
agéncia de Amartya Sen (1992)%, segundo a qual o individuo é capaz de agir
em resposta a interesses diversos e valores, ndo apenas atendendo ao seu
interesse direto. (KERSTENETZKY, 2011, p.133)

Outro ponto relevante pertinente a essa discussdo € a possibilidade que existe de as politicas
sociais integrarem um projeto maior de desenvolvimento. O caso da Alemanha de Bismarck
brevemente discutido no final da secdo 1.1 deste trabalho poderia figurar como exemplo. Sem
querer nos posicionar de maneira favoravel ou contréria, parece nos que nesse caso, a politica social
foi utilizada para minar o apoio dos operarios a0 movimento socialista e impulsionar o projeto de
industrializacdo exitoso do pais. Em uma perspectiva mais ampla, Kerstenetzky (ibidem) argumenta
gue em outros paises e regides do mundo a politica social também teria sido empregada de forma
similar. Sem deixar de considerar a heterogeneidade dos processos, esse teria sido o caso da
Escandinavia, da Asia e também da América Latina. As duas Gltimas teriam, segundo a autora,
partido de uma “orientacao seletiva”, direcionando a prote¢ao social aos agentes protagonistas do
processo de desenvolvimento (trabalhadores industriais, trabalhadores urbanos e funcionarios
publicos). Enquanto isso, a Escandinavia teria trilhado um caminho mais “inclusivo”, abrangendo
outros grupos sociais e sendo mais exitosa no que tange a integracdo social, tendo sido possibilitada
gragas a uma conjuntura politica especifica®®.

Chang (2002) em contribuicdo elucidativa sobre o tema traz o olhar para as politicas sociais

no papel do crescimento econdmico na regido do leste asiatico. Ele argumentou que ha uma

27 Nao bastaria, nesse caso, aumentar o 'preco’ (taxa de juros) devido a um excesso de demanda, ja que isso envolveria
conceder crédito a projetos mais arriscados, 0 que poderia terminar por reduzir a lucratividade total da instituicdo
financeira (devido a reducdo do valor total de empréstimos que foram originalmente realizados); isso levaria a um
cenario geral de restricdo ao crédito, em virtude do comportamento conservador dos emprestadores (STIGLITZ E
WEISS, 1981)

28 SEN, Amartya (1992). Inequality Reexamined. Cambridge: Harvard University Press.

29 E citado na literatura a alianca que os socialistas fizeram nesses paises com os setores rurais, formando uma
coalizdo majoritaria que permitiu maiores mudancas sociais e econdmicas (FLEURY, 1994; KERSTENETZKY,
2011)
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compreensdo equivocada por parte de autores no ocidente que apontam 0s paises da regido como
exemplo de éxito econdmico sem a realizacdo de politicas sociais. Seu ponto é que as politicas de
ajuste defendidas por organismos multilaterais como o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional (FMI) possuem consequéncias sérias e ndo podem ser adotadas sem o fortalecimento
de uma “rede de amparos” para os mais vulneraveis.

Integrar a politica social a um projeto maior de desenvolvimento é uma visdo também

compartilhada por Mkandawire (2001)*°. Segundo o autor,

a politica social deveria ser concebida envolvendo sobretudo as preocupagdes
com o desenvolvimento social, e também como um instrumento chave que deve
funcionar em conjunto com a politica econdmica com a finalidade de garantir
um desenvolvimento igualitario e socialmente sustentavel. (p.01)*

Ele também expressa preocupacdo com um ponto relevante na discussdo aqui travada: a
permanéncia de um quadro onde a politica macroecondmica é sempre pensada em primeiro lugar,
restando a politica social dedicar-se as consequéncias sociais da adocao daquelas. Essa é uma viséo
muito comum na literatura sobre politica macroecondmica, e pode se relacionar com um aspecto
metodologico da ciéncia econdémica moderna, qual seja: a tentativa de apartar a realidade
econdmica das realidades social, politica, cultural, etc. Essa especificamente é uma discussao longa
e nao trataremos dela nesse momento do trabalho. O ponto aqui é compreender que em muitos
contextos a politica macroecondmica ndo pode ser mudada de forma facil.

Buscando situar melhor historicamente a discussdo, retornamos para a década de 1990 na
América Latina. A regido convivia com problemas econémicos graves, principalmente alta inflacéo
e endividamento externo, ao que diversos governos com orientacdes ideoldgicas mais ou menos
semelhantes foram eleitos buscando realizar mudancas no quadro geral tocando principalmente
nesses pontos. A reconfiguracdo da hegemonia global conferida aos Estados Unidos iria se
materializar no Consenso de Washington para a economia, que propunha medidas de liberalizacdo
da economia e privatizacdes para lidar com a situacdo apresentada. Diante disso, distintas politicas
de estabilizacdo mais ou menos rigorosas, a depender do caso, foram adotadas.

No inicio do proximo capitulo serd possivel nos atermos a esses pontos de forma um pouco

mais detalhada para o caso brasileiro. Importa sublinhar neste momento da argumentacdo que em

30 O trabalho citado expressa a visdo do Instituto de Pesquisa das Nacfes Unidas para o Desenvolvimento social
(UNRISD na sigla em inglés). Thandika Mkandawire era o seu coordenador geral no momento que escreve o
referido trabalho.

31 No original: Social policy should be conceived as involving overall and prior concerns with social development,
and as a key instrument that works in tandem with economic policy to ensure equitable and socially sustainable
development.
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muitos casos a conjuntura internacional e a forma como cada pais se insere no sistema-mundo
cerceiam as alternativas possiveis em matéria de politica macro e politica social. As economias
localizadas na periferia do capitalismo possuem niveis maiores de vulnerabilidade externa?
levando-as a sentirem com mais forga os efeitos das turbuléncias internacionais (MINSKY, 1982).
Embora no caso brasileiro o quadro social tenha se agravado, principalmente com relacdo ao alto
desemprego e o inicio do processo de desindustrializacdo amplamente debatido pela literatura
recente em economia brasileira, as consequéncias dos planos de estabilizagdo foram ainda mais
graves em paises como a Argentina. O pais adotou um regime muito severo e sofreu grande
instabilidade social e politica, chegando a ter cinco presidentes diferentes em um intervalo de onze
dias.

Nesse momento da dissertacdo, tomamos a liberdade de resgatar o debate sobre a questéo
social que iniciou este capitulo buscando abordar o tema na contemporaneidade. Mauriel (2010)
identificou, a partir de programas focados na pobreza, transformagdes recentes importantes na
intervencao estatal na area social no Brasil mas que remeteriam também a uma situacdo global em
mudanga. A argumentacdo da autora vai no sentido de que a retomada vigorosa deste tipo de
programas se insere num contexto mais geral de desobrigacdes do Estado, onde o setor privado e o
assim chamado “terceiro setor”*® passam a assumir mais responsabilidades no campo social. Ao
mesmo tempo, a trajetoria historica em dire¢do a nocao de “seguridade social”, que teria marcado
grande parte do Século XX, perde espaco para uma acdo do Estado focada na pobreza. Nesse
contexto, € relevante ressaltar ainda o carater isolado que a pobreza vem sendo tratada com relacéo
a dindmica mais geral da producéo e divisdo de riquezas (fazendo com que o trabalho deixe de ser o

centro ordenador das politicas sociais), sendo pertinente destacar também que:

(...) as leituras instrumentais da pobreza despolitizam a questdo social e a
propria acdo politica. E um plano de fuga que nega os vinculos entre
politica econémica e politica social, relativiza as expressdes da questao
social no aqui e agora e magnifica uma representacdo de pobreza que
desterritorializa a questdo social, pois a definicdo de pobre e da pobreza
pode ser calculada por férmulas pré-definidas e indices que se encaixam
em qualquer parte do mundo. (MAURIEL, 2010, p.175)

Dentro desse quadro de crescente focalizacdo das politicas sociais no Brasil, em um periodo
histérico que vigora a Constituicdo de 1988, que preconiza a adogdo de “politicas destinadas a

assegurar direitos e o carater universalista dos mesmos” (WERNECK VIANNA, 2008 apud

32 MINSKY, H. P. (1982). Inflation, recession and economic policy. New York: M. E. Sharpe.
33 O terceiro setor relaciona-se as “Organizac¢des Nao-Governamentais” (ONGs) e, mais atualmente as “Organizagdes
da Sociedade Civil para o Interesse Publico” (OSCIPs).
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MAURIEL, 2010, p.174), passa a ser defendido por uma série de estudiosos um mix de politicas
universais e focalizadas como sendo a forma de intervencdo na questéo social que melhor alocaria
0s recursos publicos. Kerstenetzky (2006) fez a defesa desse mix argumentando que seria necessario
nortear o debate sobre focalizacdo versus universalizacdo a partir de concepg¢des prévias de justica
social. Ela defende que nem sempre a focalizacdo estaria associada a nogdes residualistas de justica,
ao passo que a universalizacdo ndo levaria automaticamente a garantia de direitos sociais, forma
como em geral o debate se colocaria na discussdo brasileira. A partir disso, ela desenvolve,
rejeitando a nogdo de “justica de mercado”®*, de que a adocio de politicas focalizadas combinadas
com outras universais seria o ideal para lidar com casos e situacfes especificas, onde se situariam,
talvez, exemplos cabiveis a realidade brasileira.

Werneck Vianna (2009), por sua vez, apresenta a referida combinacdo de politicas
desenvolvida acima como “liberal revisitada”. Isso porque, ao apontar “como objetivo primordial da
acdo publica a ampliacdo das oportunidades para que todos possam caminhar pelas proprias pernas”
(p.09), essa concepgdo encontraria como solugdo a convivéncia entre politicas focalizadas e
universais, rejeitando em parte o minimalismo de sua matriz (concepcao liberal propriamente dita).
Embasando-se nas teorias de “funcionamentos e capacidades” de Amartya Sen (2010)®, que
encontra correspondéncias no indice de Desenvolvimento Humano (IDH) da ONU, a concepgéo
“liberal revisitada” ganha espacos cada vez mais solidos e amplos a partir da década de 1990. Essa
visdo apresenta-se como opositora da visdo liberal (“classica”) ao mesmo tempo que propoe
transformacdes substanciais para o Estado de bem-estar social, que seriam também convenientes
pois reduziriam os custos do ente publico com a area social. Ao propor a referida combinacdo de
politicas, a0 mesmo tempo em que se estabelece politicamente de forma definitiva no plano global
no Século XXI, essa concepcdo pretende superar de uma vez por todas a controveérsia focalizacdo —
universalismo, criando um ambiente de unanimidade.

Ponto relevante para o qual Werneck Vianna (ibid) atenta em seu trabalho é a concepcéao de
questdo social que subjaz a teoria ‘liberal revisitada’, qual seja, a reducdo da questdo social a

pobreza:

Ora, como observa Castel (1999), a “questdo social € uma aporia fundamental
sobre a qual uma sociedade experimenta o enigma de sua coesado e tenta conjurar
o risco de sua fratura”. Pode ser a pobreza como pode ser o conflito de classes. Ou
seja, adquire formas diversas, no plano da realidade, em diferentes condigdes

34 A nogdo de “justica de mercado” trabalhada pela autora estaria associada aquela primeira forma de politica social
elaborada conceitualmente por Titmuss (1974) que se encontra expressa na se¢do 1.1, pagina 11 deste trabalho.

35 SEN, Amartya (2010). Desenvolvimento como liberdade. So Paulo: Companhia das Letras. 461p.
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historicas, sistémicas, etc; e demarca-se, no plano da reflexd@o, sob a égide da
adocdo de uma dada vertente de andlise. Do entendimento reducionista de que a
questdo social é a pobreza (uma potente premissa tedrica) decorre a acepgao de
que politica social tem por funcdo proteger os pobres, 0 que esta longe de alinhar
em concordancia os cientistas sociais. Para Polanyi, por exemplo — premissa que €
ratificada por Castel (1999) - as acdes governamentais de cunho social (voltadas
Ou nao apenas para os pobres) tém historicamente por fungéo proteger a sociedade
como um todo dos riscos que a expansdo do mercado acarreta, em particular das
desigualdades que, no limite, ameacam a prdpria integridade do tecido social. Em
fina sintonia com aquelas premissas, se insinua, levemente ironica, uma outra:
politica social, como politica para os pobres e portanto de natureza assistencial, se
associa a bondade. Esse insidioso entendimento, que obviamente se contrapde aos
de Polanyi e Castel, enunciados acima — e que, alias, contraria todos os classicos
da teoria politica desde Maquiavel -, possibilita a seus seguidores desconsiderar
como sociais outras politicas fundamentais para o enfrentamento da questdo
social, como transportes, saneamento, e, muito especialmente a previdéncia social

(p.17).

Evidentemente que reflexdes dessa profundidade abrem espaco para inumeras outras
discussdes e problematizacdes teodricas pertinentes ao assunto aqui tratado. Contudo, ndo iremos nos
alongar nessas controvérsias, julgando, entretanto, que citar e contextualiza-las é fundamental para
a construcao da abordagem sobre uma politica social contemporénea, que € o que se pretende nesse
trabalho. Neste capitulo tentamos construir uma visdo sobre a politica social que observe a
complexidade do tema, sem evidentemente conseguir abordar de forma plena um tema como esse
amplamente debatido em todo o mundo. No capitulo seguinte permanecemos no mesmo assunto,
buscando, todavia, trazer uma retrospectiva histérica das politicas sociais no Brasil para em seguida

abordar a proposta politica da economia solidaria.
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CAPITULO 2
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL E AECONOMIA SOLIDARIA

O inicio deste capitulo busca trazer a discussdo sobre as politicas sociais para 0 caso
brasileiro, observando suas caracteristicas a partir de sua evolugdo historica. O percurso que ira
demarcar este campo de acdo do Estado se da de forma notoriamente diferente em regides
periféricas do capitalismo em comparacdo com as centrais. Dessa forma, sem deixar de reconhecer
a relevancia de casos ja exaustivamente estudados no ambito internacional, pretendemos abordar
como se configuraram os arranjos institucionais que estruturaram as politicas sociais brasileiras.

Em seguida nos debrucamos sobre a tematica da economia solidéria, abordando desde as
suas proposicOes mais teoricas até as suas formas de acdo pratica. Apesar de também dar voz a
criticas que séo feitas a esse objeto, a ideia € fazer um debate sucinto de apresentacdo do tema, pois
0 Proninc encontra-se fortemente relacionado as premissas de acdo da economia solidaria. Apos
esse desenvolvimento, torna-se necessario também observar a insercdo da tematica da ES como
politica publica em diferentes niveis federativos a partir da década de 1990 no pais. Considerando o
caso estudado, trataremos como marco relevante no assunto a SENAES na gestdo do presidente
Luiz Inécio Lula da Silva.

A abordagem exploratdria servira como mais um subsidio para complementar o debate para
0 assunto principal que é o Proninc. Antes de apresentar o programa com mais detalhes no terceiro
capitulo, é importante compreender a trajetoria da economia solidaria e de suas politicas pablicas. E
relevante também compreender a conjuntura politica do pais nesse sentido ja que, atualmente, o

espaco institucional que abrigava essas a¢es encontra-se em processo de desmonte.

2.1. As politicas sociais no Brasil

Nesta secdo pretende-se tracar um historico das politicas sociais no Brasil, tentando
estabelecer um pano de fundo mais adequado para a discussdo do caso estudado, uma vez que a
bibliografia sobre politicas sociais frequentemente aborda os paises centrais do capitalismo. De
modo geral, as trajetorias das politicas sociais nas regides periféricas do mundo se deram de modo
distinto da forma vista nas nagdes frequentemente categorizadas como “desenvolvidas”. Apesar das
ressalvas, um primeiro elemento desse debate é compreender que os paises que demoraram mais
adotar estas politicas muitas vezes o fizeram baseando-se nas experiéncias que haviam se
comprovado eficazes em outros contextos. Portanto, pretende-se aqui aprofundar nas peculiaridades

do caso brasileiro bem como compreender as especificidades que levaram o pais a dispor dos
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mecanismos de protecdo social que existem atualmente.

A partir da bibliografia consultada, é possivel notar que existe uma relativa concordancia
com relagdo a alguns marcos temporais para as politicas sociais no Brasil. Grosso modo, seriam
eles: (i) década de 1930 (Constituicdo de 1934 e Estado Novo); (ii) retomada democréatica e
ascensdo populista (1945-1964); (iii) instauracdo do regime ditatorial civil-militar em 1964; e (iv)
redemocratizacdo/Constituicdo de 1988 (DRAIBE, 1993; 2002; RIZOTTI, 2001; MEDEIROS,
2001). Evidentemente ha discordancias entre os autores quanto a classificacdo; esta apresentada
acima, no entanto, serve mais como recurso didatico do que como uma tentativa de simplificar o
debate. Vale destacar também que, ndo sendo o objetivo principal da dissertacdo desenvolver a
tematica das politicas sociais no Brasil, esta secdo serve ao proposito de contribuir em uma melhor
contextualizacdo as acBes do Proninc que serdo apresentadas do capitulo 3. Outra controvérsia
recorrente na literatura que esta secdo ndo pretende discutir é se existe ou existiu em algum

momento um Estado de Bem-Estar Social no Brasil®®.

2.1.1. Aestruturacéo da agenda social no Estado brasileiro

E somente na década de 1930 que ocorreriam transformagdes no papel desempenhado pelo
Estado no campo de direitos sociais no Brasil. Medeiros (2001) destaca que, antes disso, “os
conflitos entre capital e trabalho eram regulados por legislacdo esparsa e tratados basicamente pelo
aparato policial” (p.09). A Constituicao de 1934 ¢ a primeira a dedicar um capitulo especifico para
tratar da ordem econémica e social, sendo também a pioneira na definicdo de responsabilidades do
Estado na area social (RIZOTTI, 2001).

Contudo, os avancos trazidos pela Carta Magna de 1934 praticamente nao tiveram efeito
pratico, pois o golpe de 1937, perpetrado por Getulio Vargas, acabou por estabelecer uma nova
Constituicdo, editada ainda no mesmo ano, que “apresentava grandes retrocessos no que tange as
liberdades politicas e aos direitos sociais dos cidadaos” (ibid, p.44). O periodo que ficou conhecido
na historia brasileira como Estado Novo (1937-1945) foi marcado por um padrdo de politica social
notadamente corporativista. O compromisso estabelecido pelo Estado nesse periodo se restringia a

grupos estratégicos de trabalhadores que compunham o nucleo do desenvolvimento capitalista

36 A temaética dos welfare states é amplamente controversa na bibliografia ndo s6 no Brasil mas em todo o mundo.
Existe uma linha de pensamento (orientada principal, mas ndo somente, pela anélise marxista) que rejeita a nocéo
de que é possivel aplicar o conceito de Estado de Bem-Estar Social para além dos paises que se configuraram como
centrais do capitalismo ao longo do Século XX. Alternativamente a essa visdo, existem pensadores brasileiros que
irdo partir de uma concep¢do ampliada do conceito de EBES, onde o que iria variar seriam os periodos de adocdo
de medidas em direcdo a ele. Esse segundo grupo pode ser representado principalmente pelos trabalhos de Sénia
Draibe (1993; 2002), Marcelo Medeiros (2001), Célia Lessa Kerstenetzky (2013), dentre outros.
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brasileiro; dessa forma, “trabalhadores rurais e trabalhadores urbanos ndo organizados (...)”
acabaram por ser “sistematicamente ignorados nesse processo” (MEDEIROS, 2001, p.11).

Dado esse contexto:

(...) as aces das politicas sociais desenvolvidas terdo carater apenas incipiente,
servindo prioritariamente como método de controle dos movimentos sociais
emergentes e de reafirmacdo da legislagdo social corporativa, incorporando de
forma parcial e controlada as reivindicacbes populares, através de
procedimentos clientelistas na relagdo entre o Estado e os setores organizados
da sociedade civil (R1IZOTTI, 2001, pp.44-45).

E preciso reconhecer, contudo, que esse foi 0 momento onde o Brasil definiu e implementou
as bases do seu sistema moderno de seguridade social, que permaneceriam inalteradas até pelo
menos 1966 (DRAIBE, 1993). Alguns pontos especificos como a Consolidacdo das Leis
Trabalhistas (1943) permanecem até os dias atuais como referéncia legislativa para a regulacéo das
relagbes de trabalho®’. Outro ponto marcante desse periodo citado na bibliografia foi a forte
centralizacdo das politicas sociais, que se tornaram atribuicdo quase que exclusivamente do ente
federal.

Ha também uma leitura que corrobora a tese da politica social como elemento de
reintegracdo social apds a primeira onda de fragmentacao do tecido social trazida pela instalacdo do
capitalismo industrial (apresentada na sec¢do 1.1). Se a politica social teria sido introduzida de forma
mais geral na Europa dos Séculos XVIII/XIX, no Brasil ela surge no periodo de mais intensa
industrializacdo que € justamente a partir dos anos 1930. O pacto conservador instaurado por Vargas
poderia, sem perder-se de vista todas as consideraveis diferencas conjunturais, ser comparado com
0 seguro social bismarckiano, no sentido de que buscou disciplinar a classe trabalhadora e aumentar
a coesdo em torno do processo industrializante com vistas a elevar o crescimento econdmico.

Outra reflexdo interessante que diz respeito tanto ao caso brasileiro nesse periodo inicial

como ao pensamento geral sobre politicas sociais € trazida por Medeiros (2001):

Nos casos em que a burocracia dispde de autonomia em relagdo ao governo, ha
maior possibilidade de que programas redistributivos que vao de encontro aos
interesses das classes dominantes sejam implementados. No Brasil, todavia, 0s
funciondrios puablicos constituiam um grupo comprometido com 0 governo e,
portanto, resistente a ideia de realizar coalizdes politicas com determinados

37 Vale notar que desde a década de 1990 diversos governos brasileiros enviaram propostas de mudancas na legislacdo
trabalhista para as casas legislativas (Congresso e Senado). Somente em 2017 o governo de Michel Temer consegue
realizar essas alteracOes através da Lei N° 13.467/2017, sendo as principais relativas a: férias (maiores
possibilidades de fracionamento); jornada de trabalho (possibilidade de ser até de 12h em um dia); tempo na
empresa (atividades como alimentacao, higiene pessoal e interacdo entre colegas ndo séo consideradas parte da
jornada de trabalho); pausa na jornada (tempo minimo para almogo reduzido de 1h para 30min); remuneragéo por
producdo (nesta modalidade o empregador ndo € obrigado a pagar 0 minimo da categoria; dentre outros pontos.
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setores do movimento de trabalhadores e promover gastos sociais progressivos
em detrimento de seus interesses corporativos (p.12).

O ano de 1945 foi marcado por eventos de grande monta no cenario mundial, sendo o0 mais
importante deles o fim da Segunda Guerra. Com o fim dos regimes ditatoriais na Italia, Alemanha e
Japdo, crescia a pressao politica pela retomada pela democracia no Brasil. Com a saida de Getulio
Vargas, neste mesmo ano foi convocada uma nova Assembleia Constituinte que ficou responsavel
por redigir a nova Constituicdo em 1946. Portanto, o periodo que vai desse ano até 1964 ficaria
conhecido como fase de “democracia populista”, isso porque a caracteristica populista das politicas
do periodo teria sido herdada do periodo anterior (Estado Novo) onde o governo central tutelava os
movimentos sociais e as formas de representacdo popular. No entanto, era uma tutela parcial ja que,
em se tratando de um periodo de democracia formal, ndo era mais possivel (como anteriormente)
agir sobre as organizacdes populares de forma mais autoritaria (R1IZOTTI, 2001).

A atuacéo dos trabalhadores organizados também cresceu no periodo: a greve geral de 1953,
que teria chegado a paralisar 300 mil trabalhadores, reafirmou o direito de realizagdo de greves e
conseguiu alguns avangos em questdes como a organizacdo sindical e a reforma ministerial (que
levou Jodo Goulart para o Ministério do Trabalho). No entanto, a extensdo desses direitos era de
algum modo limitada. Medeiros (2001) remetendo-se a um estudo realizado por James Malloy®®
observa que em 1960 a populacdo segurada (pela Previdéncia Social) era somente 23% da PEA e
7,3% da populagéo total®®.

Portanto,

(...) no que diz respeito a beneficidrios, beneficios e instituigdes, ha um padrao
seletivo, heterogéneo e fragmentado. E possivel afirmar, em consonancia, que o
caréater redistributivo do Welfare State brasileiro foi reduzido. Além da limitacao
em termos dos grupos atendidos, a seguridade social baseava-se mais em um
sistema de redistribuicdo horizontal (entre individuos de um mesmo grupo) do
que de redistribuicdo vertical (entre diferentes grupos). Uma das razdes para
isso eram os critérios de elegibilidade e provisdo de beneficios. Uma parte
significativa dos programas (em especial os que ndo possuiam carater
assistencialista) pressupunha a concessdo de beneficios na medida da
contribuicdo prévia para o sistema, tratando-se, obviamente, de um mecanismo
incapaz de romper a inércia das desigualdades (MEDEIROS, 2001 apud
Malloy, 1979, p. 14).

Rizotti (2001) avanca na critica ao periodo observando que:

No final das contas, embora superasse a tradicional resposta da forca repressiva

38 MALLOY, James M. (1979). The Politics of Social Security in Brazil. Pittsburg: University of Pittsburg Press.
39 Os numeros sdo: em 1950 populagdo segurada 20,8% da PEA e 6,8% da populacdo total; 1960 23% da PEA e 7,3%
da populacéo total; e 1970 27% da PEA e 9% da populacéo total.

43



para as demandas sociais da populacéo, a forma de tratamento da questéo social
pelos governos democraticos populistas veio acrescentar-lhe uma das
caracteristicas determinantes da questdo social no Brasil, a saber, o carater
corporativo da expansao dos direitos sociais no pais. Devemos ressaltar, porém,
que tal caracteristica ndo surgiu nas politicas sociais brasileiras a partir do
periodo populista. Os fundamentos do corporativismo na politica social
brasileira remontam ao periodo do Estado Novo (p. 47).

Dessa forma, se por um lado a democracia formal impulsionava a organizacdo de
movimentos sociais que estruturavam as demandas da sociedade civil, por outro a resposta do
Estado se mostrava insuficiente, em virtude do padrdo corporativista de incorporacdo de demandas
sociais que vinha se cristalizando por décadas como préatica dos gestores publicos brasileiros. O
inicio dos anos 1960 foi de grande convulsdo social no pais; 0os movimentos sociais vinham
ganhando forca desde a retomada democrética, no entanto, dada a extensdo das mobilizacbes por
reformas, houve rapida reacdo dos setores conservadores da sociedade. Esta ocorreu principalmente
através da “legitimacdo de organismos institucionais que funcionariam como porta-vozes do
pensamento conservador e de iniciativas de mobilizacdo de forte apelo moral, que tinham por
propdsito opor-se as propostas reformistas” (ibid, p.48).

O resultado desse embate seria a derrubada do governo constitucional em 1964 e a
instauracdo de um violento regime ditatorial civil-militar. Essa ruptura marcaria também uma nova
fase da politica social no Brasil. Draibe (1993) chegou a propor a expressao “transformacgao radical”
(p.20), pois seria nesse momento historico que efetivamente teriam se organizado os sistemas
nacionais publicos ou estatalmente regulados na area de bens e servicos sociais basicos (educacéo,
salde, assisténcia social, previdéncia e habitacdo). Apesar da conjuntura de autoritarismo, violéncia,
censura e da “perversa estrutura de emprego e salario vigente” (p.24), a autora defende que houve,
em alguma medida, uma superacdo da forma fragmentada e socialmente seletiva dos periodos
anteriores, abrindo espaco para algumas tendéncias universalizantes, “mas principalmente para a
implementagao de politicas de massa, de relativamente ampla cobertura” (p.20). De uma forma
geral, do ponto de vista desse referencial tedrico existe em algum nivel um acordo quanto ao
aumento da cobertura das politicas sociais do periodo ditatorial.

Rizotti (2001) apresentara alguns questionamentos relevantes com relacdo ao aspecto da

expansdo da cobertura:

Basicamente, essas mudancas estiveram direcionadas para fornecer respostas as
reivindicagGes que impulsionavam os movimentos populares de contestacdo ao
regime, propondo, de um lado, a ampliacdo qualitativa dos beneficios existentes
— como, por exemplo, a extensdo de direitos previdenciérios a trabalhadores
rurais e empregados domésticos — e, de outro, uma expansdo quantitativa dos
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Servigos governamentais, que era apresentada ao publico como solugdo para a
universalizacdo do acesso aos servicos de educacdo e, mais especialmente, de
salde e habitagdo. Ndo obstante a veiculacdo dessa imagem, o objetivo real de
tais medidas era a limitaco da base social dos movimentos populares
emergentes, e seu resultado concreto consistiu na centralizacdo expressiva das
politicas de desenvolvimento, no acirramento do controle de seus servicos pela
burocracia governamental e no recrudescimento das praticas clientelistas antes
minimizadas com o encerramento do populismo (p.49).

Ela defende ainda que, dentro do arcabouco mais geral da gestdo publica do periodo, a
referida expansdo serviria como o principal pretexto para a adocdo de medidas com vistas a
aumentar a capacidade financeira da Unido. Com relacdo ao aspecto do financiamento do Estado,
Fagnani (1997) chamou atengao para o aspecto da “regressividade das politicas sociais do periodo”.
Isso porque os governos do periodo autoritario se utilizaram de mecanismos que tornavam as
politicas sociais mais dependentes do mercado ja que seu financiamento dependia ndo dos recursos
do Tesouro (natureza propriamente “fiscal”’), mas de mecanismos proprios que direcionavam
determinavam fundos a politicas sociais especificas*.

Tal modo de funcionamento resultou em um baixo carater redistributivo das politicas do
periodo. Fagnani (ibid) defende que, dado o desenho institucional colocado, a redistribuicdo de
recursos ja desde o inicio ndo se configurava como uma prioridade do regime. Medeiros (2001) que
enfatizou o papel redistributivo das politicas sociais em seu trabalho, argumentou em direcédo
semelhante, chamando ateng¢do para o fato de que “a iniciativa privada foi estimulada a assumir
papel importante nos setores de habitagdo, educacdo, satde, previdéncia e alimentagdao”
(MARTINE, 1989 apud MEDEIROS, 2001, p.15). Desse modo,

a privatizacdo da politica social criou uma tensdo entre o0s objetivos
redistributivistas (sic) e as necessidades do processo de acumulagdo. Se, por um
lado, favoreceu sua expansdo, por outro, tornou-a regressiva, transferindo
recursos para estratos de maior renda. Em razdo de sua maior capacidade de
mobilizacdo politica e, portanto, de influenciar as decisdes do poder publico,
esses estratos conseguiram orientar as politicas sociais de modo a atender a seus
interesses politicos e particulares, produzindo acfes ineficazes, ineficientes e
regressivas (MEDEIROS, 2001, p.15)

A politica social nesta etapa seria marcada por um carater meritocratico, no sentido de agir
como mecanismo de estratificacdo social, na medida em que definia politicas especificas para
grupos sociais diferentes. De fato, o regime ditatorial civil-militar encontrava sua base de apoio

entre as classes média e alta, o que tornava a adocdo de politicas meritocraticas no minimo

40 O autor se aprofunda, ao tratar desses assuntos, de temas complexos sobre gestdo fiscal da Unido, cabendo aqui
apenas citar os desdobramentos defendidos por ele originalmente.
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convenientes (DRAIBE, 1993).

J& no final da década de 1970, o modelo de desenvolvimento perseguido pelo regime
ditatorial comegava a dar sinais de esgotamento. Se, por um lado, durante os anos do “milagre
econdomico” (1969-73), a despeito das altas taxas de crescimento econdmico registradas, nédo
lograram alcancar melhorias substantivas no campo social, com a crise internacional do petréleo em
1973 e a piora dos indices econdmicos brasileiros nos anos seguintes as condi¢cGes de vida da

populacdo iriam se deteriorar ainda mais.

O aumento do desemprego e da miséria ocorrido no periodo de 1979 a 1983
ampliou o ja dramatico quadro de caréncias sociais: desnutri¢do, profusdo de
doencas endémicas, baixa taxa de escolarizacdo, favelizacdo da populagéo
urbana e aumento da mortalidade infantil nas areas mais carentes. Em face do
aumento das demandas sociais, a oferta de bens e servigos publicos revelou-se
aquém das necessidades, ampliando o déficit social (MEDEIROS, 1989 apud
RIZOTTI, 2001, p. 50).

O inicio da década de 1980 marcaria, portanto, a crise do regime ditatorial instaurado em
1964. Enquanto os movimentos sociais demandavam melhorias nas condi¢des de vida das classes
subalternas, a resposta do regime a deterioracdo do cenario econdmico ia na direcdo de aprofundar
ainda mais os problemas vividos pela populacéo. Isso porque perseguiu-se uma politica de ajuste
fiscal durissima, sob a justificativa de que 0 governo ja ndo contava com recursos para sustentar as
politicas sociais propostas anteriormente. A insatisfacdo de largas parcelas da populagéo crescia e,
com o processo de abertura, os partidos politicos de oposi¢do ao regime comecavam a obter vitdrias
no ambito da politica institucional, aumentando ainda mais a pressao pela retomada da democracia
no pais.

Sobre o longo processo que vai do inicio da industrializacdo no Brasil (1930) até o final da
década de 1970, Draibe (2002) listou algumas das principais insuficiéncias das politicas sociais,

sendo elas:

i) a fraca capacidade de incorporacgao social, deixando a margem do progresso
social um vasto contingente de excluidos de todo o tipo, em especial os
trabalhadores rurais e grupos urbanos pobres; ii) seus programas, mesmo 0s
mais universais, pouco contribuiram para a reducdo das acentuadas
desigualdades sociais, do mesmo modo que foram praticamente nulos os seus
efeitos sobre os resistentes bolsdes de pobreza (...); iii) no plano dos beneficios
dispensados, os programas e as politicas abrigaram e reforcaram privilégios,
mesmo quando presididos por concepgdes e definigbes universalistas; e, iv) a
sua dindmica de crescimento tendeu a pautar-se por forte dissociacdo entre 0s
processos de expansdo quantitativa e a melhoria da qualidade dos bens e
servicos sociais prestados (p.05).
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A partir de 1985, com o término formal do periodo autoritério se inicia um periodo das mais
diversas reformas no ambito do Estado, nas quais se incluiam, evidentemente, as politicas sociais. E
consenso entre os autores consultados o reconhecimento da Constituicdo de 1988 como um marco
de alta relevancia na tematica que aqui estd sendo tratada. Draibe (ibid) colocou que o
reordenamento das politicas sociais deveria responder em boa medida as demandas de maior
equidade, ou pelo “alargamento da democracia social” (p.06).

Outros pontos chave que as reformas buscavam tocar segundo a autora seriam: a melhora da
efetividade das politicas, tendo em vista que ja se apresentava um nivel de gasto no setor que nédo
condizia com os resultados apresentados; e descentralizagéo, maior transparéncia e accountability
dos processos decisorios. O periodo ditatorial caracterizou-se por uma implementacéo de politicas
muito pouco transparentes e que contavam com baixa participacdo social; essas Ultimas trés ideias
destacadas na frase anterior iriam reforcar entdo o conteudo de participacdo social que seguia a
direcdo da democratizacdo do Estado brasileiro (ibidem). Em direcdo semelhante, Fagnani (1997)
apontou que os planos de agdao governamental priorizavam o resgate da “divida social”. As politicas
econdmicas de ajuste recessivo e o crescente movimento por elei¢cbes diretas impulsionaram o
agravamento da questdo social no periodo anterior, a0 que a nova agenda de reformas buscou
responder com, além da restauracdo da democracia formal no pais, uma rejeicdo da subordinacdo da
politica social a politica macroecondmica. Nesse interim, ele destaca um documento oficial do
periodo, onde encontra-se expresso a busca por um novo modelo de desenvolvimento econémico
baseado “na firme deliberacdo politica de condicionar as op¢fes macroeconémicas as prioridades
sociais inadiaveis” (SEPLAN, 1985 apud FAGNANI, 1997, p. 215).

Draibe (2002), buscou sintetizar as principais mudancas trazidas pela nova Constituicao, que

seriam:

i) a ampliacdo e extensdo dos direitos sociais; ii) a concepcdo de seguridade
social como forma mais abrangente de protecdo; iii) um certo afrouxamento do
vinculo contributivo como principio estruturante do sistema; iv) a
universalizacdo do acesso e a expansdo da cobertura; v) a recuperagdo e
redefini¢do de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais; vi) maior
comprometimento do Estado com o sistema, projetando um maior grau de
provisdo estatal publica de bens e servigos sociais (2002, p.05).

No que tange a questdo das relacGes de trabalho, outras importantes mudancas foram
introduzidas, tais como a redugdo da jornada de trabalho, a extensdo da licenca maternidade, a
introducdo de um pagamento adicional para férias, a extensdo de 12 para 14 anos da proibicdo ao

trabalho, dentre outras medidas.
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Apesar do aparente sucesso das iniciativas reformistas, Fagnani (1997), identifica, ja desde
1987, uma outra agenda paralela aquela que preconizava “agdes assistenciais topicas, pulverizadas e
permeédveis a cooptacdo fisiologica e clientelista” (p.220). Esse movimento, cristalizado no
executivo federal, funcionava como uma resposta conservadora a grande onda de reformas
promovidas pelos setores progressistas que rapidamente vinham ganhando espaco na politica
institucional desde o fim do periodo autoritario. A explicacdo para a forca desses setores encontra-se
também no fato de que o processo de retomada democrética no pais, apesar do importante
movimento de massas que existiu ¢ ndo deve ser subestimado, “sela um pacto conservador
interelites e expressa seu carater 'negociado’ e 'pelo alto™ (p.219).

Draibe (2002) salienta que:

(...) as diretrizes igualitarias e universalistas que legitimamente orientaram 0s
ensaios de mudancas, embora transpostas para o texto constitucional, ndo foram
ainda assim suficientemente fortes para enfrentar a apropriacao privilegiada dos
recursos por categorias sociais particulares. Foi portanto sob o signo de forte
frustracdo que se fechou aquele primeiro ciclo reformista (p.07).

As eleicOes de 1989 expressariam, grosso modo, a disputa entre os dois grupos politicos
citados no paragrafo anterior; e com a vitoria da coalizdo de centro-direita ao executivo federal, o
processo de contrarreformas se intensificaria. Se no plano internacional o Consenso de Washington,
o fim do socialismo real, dentre outros eventos impulsionaram a adocdo de medidas de cunho
neoliberal, no cenario interno a frustracdo das expectativas em torno dos planos econdmicos
heterodoxos e a deterioragdo do quadro macroecondmico reforcou o discurso conservador do
governo Collor.

Em linhas gerais, as acdes desse periodo se caracterizariam, segundo Fagnani (ibid), por,
além da tentativa de “obstaculizar a consumacao dos novos direitos constitucionais no campo social
formalmente assegurados pela Carta de 1988”, também por um “vigoroso processo de
desaparelhamento e fragmentacdo burocratica da politica social” (p.225) sem precedentes até
entdo. O autor utiliza o termo “implementagdo truncada” para esses anos (1990-92) pois o
impeachment sofrido pelo presidente Fernando Collor teria dificultado em alguma medida a adocao

da agenda de contrarreformas.

2.1.2. A agenda social diante da estabilizagdo monetaria e do neoliberalismo

O periodo entre 1995-2002 observaria novas reformas nas politicas sociais marcadas por um

esforgo significativo em melhorar e reforgar as instituicdes publicas responsaveis por elas,
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chegando-se a resultados importantes na educacao (acesso ao ensino fundamental) e salde (atencéo
béasica para os mais pobres) (DRAIBE, 2002). No entanto, se 0 sucesso anti-inflacionario foi capaz
de produzir impacto imediato reduzindo a pobreza, as altas taxas de desemprego e a auséncia de
uma politica de valorizacdo do salario minimo contribuiram para agravar as condi¢cdes gerais de
vida. Kerstenetzky (2012) observou também que houve reducdo da participacdo relativa dos gastos
sociais frente ao gasto publico total no periodo*'. Ainda um outro ponto problematico segundo a
autora foi manter a ideia de atrelar o gasto social ao crescimento econdmico.

De forma geral,

(...) a andlise de medidas e orcamentos evidencia a prioridade dada ndo a
expansdo do gasto, mas a sua “recalibragem”, buscando maior eficiéncia e
racionalidade, negligenciando, porém, deficiéncias de cobertura e de equidade
vertical entre segmentos incluidos e excluidos cuja superacdo demandaria
maiores despesas (KERSTENETZKY, 2012, p.221).

Apesar de ser um indicador muito importante, contudo, o gasto publico social ndo pode ser 0
unico fator de analise. Avancando um pouco na discussao dentro da bibliografia consultada, Draibe
(2002) argumentou que, de uma forma ou de outra, as politicas sociais do periodo ficaram muito
aquem do esperado, ainda mais considerando-se a relativa estabilidade econdmica e politica que no
segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) ja haviam sido
conquistadas. Ela chamou atengdo para o fato de que o periodo mostrou “os duros limites em que
esbarra a politica social, mesmo quando esta parece ter se se dissociado relativamente dos rumos de
uma politica macroeconémica pouco disposta a preservar os ganhos sociais do passado” (p.08-09).
Fagnani (2005) contudo, argumenta que foi justamente a politica macroeconémica do periodo que
teria solapado a capacidade do Estado de realizacGes na area social. Analisando desde o ano de

1993 (quando o entdo futuro presidente se tornava ministro da fazenda), ele argumenta:

(...) houve extrema incompatibilidade entre a estratégia macroecondmica e de
reforma do Estado, central e hegeménica na agenda governamental, e as
possibilidades efetivas de desenvolvimento e inclusdo social. Em primeiro
lugar, essa estratégia acarretou aumento da crise social, percebida, sobretudo,
pela notavel desorganizacdo do mundo do trabalho e seus efeitos sobre o
emprego e a renda. Em grande medida, esse movimento foi consequéncia da
estagnacdo econdmica, implicita no Plano Real.

Em segundo lugar, a estratégia macroecondmica e de reforma do Estado minou
as bases financeiras e institucionais do Estado, debilitando sua capacidade de
intervencdo, em geral; e nas politicas sociais, em particular. Esse movimento foi
consequéncia das politicas monetéria, cambial e fiscal adotadas, que, num

41 Esse dado se torna ainda mais relevante ao percebermos, conforme o estudo da autora, que o gasto publico social
como parte do gasto publico total cresce no periodo 1980-2012, no agregado.
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curtissimo espago de tempo, provocaram uma desorganizagdo sem precedentes
das finangas publicas da Unido, dos estados e dos municipios; em consequéncia,
as possibilidades de financiamento do gasto social, dessas trés esferas de
governo, estreitaram-se drasticamente.

Nesse cenario, as possibilidades de manter-se o patamar do gasto social federal
alcancado em virtude das conquistas sociais de 1988 foram substancialmente
restringidas. A degradacdo das financas publicas constituiu-se num dos
principais indutores das contramarchas impostas ao Estado Social esbogado no
final dos anos 80, suprimindo direitos sociais e ameagando a fragil cidadania
conquistada (p.416).

Deve se considerar, todavia, que apesar da relativa estabilizacdo (que s6 foi conquistada
gracas a elevados sacrificios) no quadro macroecondémico, o Brasil ndo vivia exatamente um
momento facil. O alto endividamento externo e a hiperinflagdo, oriundos do fim do regime
autoritario e também influenciados pela conjuntura externa de grandes transformacdes e incertezas
forcaram diversos paises da America Latina a langar méo de programas ortodoxos de estabilizagédo
monetaria*? 4. Se por um lado, a adogéo desse tipo de politicas nio era de forma alguma inexoravel,
por outro, o fim do socialismo real, 0 Consenso de Washington, bem como a chegada ao poder de
diversos grupos de direita ou centro-direita na regido na década de 1990 contribuiram para
popularizacdo dos programas de estabilizacdo ortodoxos*.

De todo modo, este trabalho pretende apenas citar algumas das implicacdes do plano de
estabilizacdo brasileiro na area social e para a politica social do Estado como um todo. A despeito
da avaliacdo que fazemos aqui, ndo serd proposto um outro desenho de politica macroecondémica
para o periodo considerado pois ndo é nosso objetivo. Nesse interim, acreditamos ser valida a chave
de leitura indicada por Fagnani (2005), onde compreende-se 0 Plano Real dentro de um percurso
historico do Estado brasileiro (nos anos 1990) em direcdo a uma contrarreforma, onde se estaria
buscando, no minimo, uma moderacgédo das conquistas obtidas em 1988.

De forma geral, apesar da estabilizacdo conquistada, o que preservou de algum modo o
poder de compra da populacdo, o plano trouxe: um alto endividamento externo (o0 que tornava o

Estado ainda mais refém dos credores internacionais*®); deterioragdo do valor do salario minimo

42 O Plano Real, como ndo poderia deixar de ser, € um dos assuntos mais discutidos pela literatura sobre economia
brasileira contemporénea. De forma geral, existem argumentos em favor de que o Plano Real ndo seria de todo
ortodoxo, contando também com alguns elementos de heterodoxia. Para uma discussdo fundamentada sobre o
assunto ver o livro de Alkimar Moura (2007).

43 Na regido citada, o caso mais dramatico foi o da Argentina. O pais adotou o regime de currency board em 1991 e
dolarizou sua economia, sacrificando sua capacidade de realizar politica monetaria em nome da estabilizacdo. O
resultado dessa, e de outras medidas tomadas em paralelo, foi uma das maiores crises econdmicas e politicas ja
vistas na regido, deflagrada nos anos de 2001 e 2002. Para um estudo mais detalhado ver o artigo de Nogueira
Junior (2002).

44 No caso brasileiro, somam-se aos argumentos em favor dos planos ortodoxos de estabilizagdo o “fracasso” dos
planos heterodoxos de estabilizagdo que foram adotados nos anos 1980.

45 Em particular do FMI que, ndo raro, condicionava a concessao de novos empréstimos a adogcdo de determinadas
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(aumentos abaixo da inflacdo); e aumento vertiginoso do desemprego (em grande parte ajudado

pelo fenomeno de “desindustrializagio®®”

. As reformas institucionais que tiveram um relativo
sucesso (nas areas da salde e educacdo, como citado anteriormente) ndo teriam sido capazes,
portanto, de superar a degradacdo na éarea social trazida pelo modo como o processo de

estabilizacdo teria sido conduzido.

2.1.3. A agenda social dentro da perspectiva (novo) desenvolvimentista e os novos desafios

Com o fim desse periodo, o Partido dos Trabalhadores chega ao poder em 2003 através de
uma nova coalizdo, assim como novas questdes emergem no quadro social e econémico. Foram
caracteristicas do periodo o aumento das transferéncias diretas do governo as familias (via
programas sociais de manutencdo da renda) e a valorizagdo do salario minimo, que registrou
aumento real em todos os anos de gest&o do entdo mandatario Luiz Inécio Lula da Silva (2003-10).

A retomada do crescimento global no periodo, somada as intensas negociagdes do corpo
diplomatico com vistas a aberturas de mercados, bem como medidas importantes para expansdo do
mercado interno, contribuiram para a capacidade financeira do Estado de intervencao na area social.
O crescimento médio de 5,1% do periodo e a taxa de desemprego em 6,7% foram elementos que, se
por um lado teriam sido resultados da conjuntura discutida na sentenca anterior, contaram também
com a contribuicdo de interacdes inovadoras entre politicas econémicas e sociais; nesse contexto, 0s
nameros respaldavam o crescimento do gasto social no periodo frente a espectadores mais
conservadores.

Kerstenetzky (2012) observou, a partir desse quadro, a configuragdo de “politicas sociais
economicamente orientadas” (p.232) em consonancia com o que esbocamos na secdo 1.3 desse
trabalho, chamando atencdo para os efeitos de aumento da demanda agregada trazidos pelas
politicas sociais no periodo. A principal inovagao a partir do escopo do presente trabalho ¢ a “aposta
na possibilidade de o gasto social contribuir ndo apenas para o alcance de direitos, como também
para relaxar suas proprias condi¢cdes de financiamento, tornando o orcamento social de certo modo
endogeno a propria politica social” (p.232). Sobre este ponto, Neri et al (2013), a partir de uma

perspectiva tedrica keynesiana®’ identificaram no Programa Bolsa Familia (PBF - um dos principais

medidas tanto na drea econdmica quanto na social.

46 De modo geral, a valorizagdo exacerbada da moeda nacional tornou mais facil para os brasileiros a compra de
produtos importados, o que prejudicava sobremaneira a indUstria nacional. O vertiginoso aumento da exportacdo de
commodities no inicio dos anos 2000, e a consequente reprimarizacdo da pauta de exportacdes brasileira,
sacramentariam o fenémeno da “desindustrializagdo” que acabou por situar-se entre os principais temas estudados
pelos economistas brasileiros no inicio do Século XXI.

47 Apesar de os autores ndo usarem propriamente esse nome, pelo menos dois pressupostos adotados no modelo
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do periodo), um efeito multiplicador de 1,78%. Ou seja, respeitados os pressupostos adotados pelos
autores, cada 1% do PIB gasto no programa, o produto observaria um aumento de 1,78%.

A andlise das politicas sociais do periodo 2003-10 é relevante em especial neste trabalho
pois é justamente 0 momento em que o Proninc, se consolida. Dessa forma, acreditamos que avaliar
e se debrucar sobre as formas que a intervencdo estatal na area social adquiriu no periodo pode
ajudar a compreender melhor o contexto mais geral onde o Proninc ganha forca.

Fagnani e Calixtre (2018) defenderam uma distin¢do entre o primeiro (2003-06) e o segundo
(2007-10) mandato de Luiz Inacio, onde o periodo inicial apresentaria um continuismo econdmico e
ambiguidades na protecéo social, e o0 seguinte sendo aquele que observou crescimento e incluséo
social. De toda forma, ainda que ndo tenha deixado de ter questdes contraditorias, € possivel
interpretar o periodo 2003-2010 como aquele em que o Estado mais atuou no sentido de
efetivamente concretizar conquistas do campo social colocadas na Constituicao de 1988.

Os autores argumentam que a estratégia seguida no periodo para o campo social fundou se
em quatro pilares: (i) ampliacdo do gasto social; (ii) recuperacdo do mercado de trabalho; (iii)
potencializacdo dos efeitos redistributivos da seguridade social; e (iv) combate a pobreza extrema.
Com relacdo ao primeiro ponto, o gasto social per capita brasileiro cresceu 60% entre 2003 e 2014
segundo dados da Comissdo Econémica Para América Latina e Caribe (CEPAL). Com relagédo ao
item seguinte, a posicao dos autores em torno de uma recuperacgédo se da baseado principalmente na
queda do indice de desemprego (12,4% em 2003 contra 7,3% em 2010), aumento do ndmero de
postos de trabalho formais (29,5 mi em 2003 e 44,1 mi em 2010) e crescimento do salario-minimo
real. Também o nimero de atendidos por programas como o0 Beneficio de Prestacdo continuada
(BPC), o proprio bolsa familia ja citado e também a expansdo da rede atendimentos do SUS

observaram grande crescimento. Importante notar com respeito a esse ponto o potencial

multiplicador desses gastos®®. Por Gltimo, a reducdo do nivel de pobreza, que foi reduzido de 62 mi

podem ser facilmente associados a vertente tedrica que se denominou de “keynesianismo” em teoria econfmica, a
saber: (i) principio da demanda efetiva; e (ii) oferta completamente elastica.

48 Outros programas em vigéncia no periodo também teriam efeitos multiplicadores importantes sendo eles (i) o
Beneficio de Prestagcdo Continuada (BPC) (1,19%); (ii) seguro desemprego (1,06%); e o abono salarial (1,06%).
Outras formas de transferéncia de renda analisadas que tiveram seu efeito estimado sobre o PIB menor que 1%
foram: (i) Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) (0,53%); Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
(0,52); e 0 Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) (0,39%) (NERI et al, 2013, p.201).

49 Sobre os beneficios do INSS por exemplo, o IBGE afirma ha para cada um pago existem em torno de 2,5
beneficiarios indiretos. O estudo de Fagnani e Calixtre j& citado defende que em 2015 os beneficiérios diretos e
indiretos da seguridade social, somados, equivaliam a quase a metade da populacéo brasileira.
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para 38 mi, e de extrema pobreza, que caiu de aproximadamente 28 mi (2003) para 8 mi, ocuparam
papel relevante também no conjunto de agdes.

Esses dados permitem afirmar que no periodo conseguiu-se de alguma maneira se aproximar
da perspectiva que colocamos na se¢do 1.3 sobre se pensar as politicas sociais dentro de um projeto
maior de desenvolvimento. As estratégias em torno do gasto publico e da estruturacdo do mercado
de trabalho contribuem para pressionar a demanda e auxiliar o crescimento. O estabelecimento do
mercado interno é item reconhecido nos debates sobre desenvolvimento econdmico. Este & um
problema histdrico de regides periféricas da América Latina onde muitas vezes ao longo da histéria
adotou-se um modelo fortemente embasado em exportacdes para garantir o nivel de renda
doméstica. Evidentemente abre-se um debate profundo e complexo em torno desses temas. Ao
mesmo tempo tratando-se do periodo analisado especificamente aqui outros fatores influenciaram
como o cenario internacional favoravel (até 2008 pelo menos) e a politica de expansdo do credito as
familias, que contribuiu para elevar a demanda interna.

Entre 2011 e 2014, mesmo com a formacéo de uma coalizdo governamental semelhante ao
periodo anterior, comecam a aparecer ja algumas indicacGes de mudanca. A deterioracdo do cenario
internacional que atingiu mais o pais a partir propriamente do ano de 2011 e a piora da situacéo
fiscal do pais levaram o governo reduzir o gasto social. Ao mesmo tempo, a queda da demanda
externa e a desaceleracdo econdmica relacionou retroalimentando-se com o nivel de emprego tanto
formal como informal. Ainda assim, o governo de Dilma Roussef seguiu tentando manter a
estratégia consolidada nos anos anteriores lancando méo de estratégias auxiliares como a
desoneracdo fiscal e a queda da taxa real de juros, principalmente influenciada pela equipe
econdmica que permanecia orientada sob um viés desenvolvimentista. No entanto, essas medidas
ndo tiveram os resultados esperados e 0 pais seguiu convivendo com um cenario desfavoravel tanto
no aspecto social como politico e econdmico.

Apesar do recrudescimento das tensdes sociais oriunda de diversos fatores a mesma coalizao
liderada pelo PT vencer novamente as eleicGes presidenciais, porém dessa vez por uma margem
muito apertada, o que indicava de certo modo os limites do modelo proposto e implementado desde
2003. Também como forma de manter sua hegemonia, o PT rompe com a agenda

desenvolvimentista passando a perseguir uma agenda ditada pela ortodoxia econémica que no
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momento do pais preconizava objetivo de ajuste fiscal. Além dos problemas em torno do estelionato
eleitoral, j& que o grupo que realizou essas medidas durante a campanha dizia que 0 grupo
adversario as adotaria em caso de vitoria, seguiu-se um cenario de profunda crise politica o que
alimentava a crise econbmica e vice-versa. Em 2016 o impeachment sofrido pela entdo mandatéaria
conseguiria apenas agravar esse quadro dificil em que o pais se encontrava (e ainda se encontra até

0 momento de finalizagdo desse trabalho). Para Fagnani e Calixtre (2018)

Pouco mais de uma década de trabalhismo democratico gerou as condi¢des para
o golpe militar de 1964; pouco mais de uma década de governos populares
gerou as condicbes para o golpe parlamentar de 2016. Em ambos os casos, a
economia politica explica melhor que a macroeconomia: era preciso reverter 0s
ganhos da classe trabalhadora sobre a apropriacdo do excedente social. Ambos
se encerraram de maneira violenta e abriram espaco para uma longa hibernagéo
de direitos fundamentais e de outros processos civilizatorios (p. 344).

Evidente que ndo seria possivel nesse trabalho tentar desvendar as complexidades estruturais
da sociedade brasileira que acarretaram essas interrupcdes. Cabe aqui apenas citar e desenvolver
pontos relevantes para a nossa analise principal, que, sendo um estudo de caso, ndo poderia
prescindir de uma visdo mais geral sobre os processos de atuacao do Estado.

Portanto, apesar das dificuldades de se realizar mudancas estruturais no periodo, é
necessario reconhecer as conquistas obtidas no campo social pelo Brasil nas ultimas décadas.

Fagnani e Calixtre (ibid) defendem entdo que

No breve ciclo de crescimento recente, apesar de suas limitacGes, foi possivel
mitigar a profunda antinomia entre a estratégia macroeconébmica e as
possibilidades do desenvolvimento social vivenciadas nas décadas anteriores,
ainda que esse ciclo tenha convivido com as limitagfes estruturais impostas
pelas reformas liberalizantes e rentistas dos anos 1990. A melhor articulagdo
entre objetivos econdmicos e sociais é percebida pelos reflexos positivos do
crescimento econdmico em quatro nlcleos da estratégia de protecdo social. O
primeiro foi a ampliagdo do gasto social, em decorréncia do aumento da
arrecadacdo e seus reflexos na melhoria das contas publicas. O segundo foi a
recuperacdo do mercado de trabalho, que experimentou forte geracdo de
empregos formais, reducdo da taxa de desocupacdo, elevacdo da renda do
trabalho (também por forca da politica de valorizagdo do salario minimo). O
terceiro foi a potencializacdo dos efeitos redistributivos da seguridade social
instituida pela Constituicdo de 1988, a afirmagdo da democracia e as novas
geracdes de politicas sociais. O quarto nucleo foi 0 combate a pobreza extrema.
Todos esses vetores contribuiram para a melhoria das condi¢cBes de vida dos
brasileiros em relagéo ao passado (p. 336).

A série de obstaculos estruturais enfrentada pela agenda desenvolvimentista no Brasil parece
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revelar, no minimo, que ndo basta boa vontade politica para proceder a mudancgas relevantes no
campo social no pais.

Nesta secdo tracamos um longo percurso historico tentando realizar uma contextualizagdo
do campo das politicas sociais. Evidentemente que muitos pontos ndo puderam ser citados ou
plenamente desenvolvidos por conta do carater do presente trabalho. Entretanto acreditamos que
essa secdo pode contribuir na pesquisa aqui proposta que pretende abordar uma politica social
bastante especifica gerida pelo Estado brasileiro. Na secdo seguinte vamos abordar o
desenvolvimento da proposta politica da economia solidaria no pais, seus principais atores, suas
formas de manifestacdo, as controvérsias relativas ao tema e as dificuldades que enfrenta a partir da
sua perspectiva de acéo.

2.2. Adiscussdo em torno da economia solidaria e suas politicas publicas

Nesta secdo desenvolveremos a tematica da economia solidaria, abordando inicialmente sua
formulacdo tedrica e histérico de construcdo no Brasil, bem como um rapido quadro empirico
obtido a partir das informagdes do ultimo mapeamento realizado pela SENAES. Na subsecédo
seguinte iremos tratar de controvérsias tedricas que a proposta da ES vem suscitando nas ultimas
décadas, por entender que dentro desses processos € natural que surjam criticas; incluindo-se ai
aquelas formuladas pelos proprios atores que atuam dentro do campo. Finalmente, na dltima
subsecdo apresentaremos um rapido historico de atuacdo da SENAES como principal realizadora de

politicas publicas de economia solidaria no Brasil desde a sua criacdo em 2003.

2.2.1 A proposta da economia solidaria e sua trajetoria recente no Brasil

A economia solidaria (ES) é uma proposta politica formulada por movimentos sociais,
organizacdes da sociedade civil e intelectuais identificados com a mesma. A ES € formada por
unidades produtivas denominadas ‘“empreendimentos de economia solidaria” (EES) onde
trabalhadores organizam a producdo de forma cooperativa norteados pelo principio da autogestdo, e
priorizam o bem-estar dos trabalhadores em detrimento da maximizacdo de lucros (SINGER, 2002;
LAVILLE E GAIGER, 2009; FRANCA FILHO E LAVILLE, 2004). Nesta secdo iremos apresentar
a tematica e desenvolver de forma bastante breve algumas disputas e entraves conceituais sem 0s
quais seria dificil a descricdo do objeto. No entanto, é significativo ressaltar que esta se¢do tem mais
como objetivo uma contextualizagdo mais precisa do tema principal que é o Proninc. Como ja

colocado em secBes anteriores, este programa é uma politica publica que se construiu a partir do
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que se denomina no Brasil como “movimento de economia soliddria” enquanto demandante de
politicas publicas, compreendendo suas relagbes com o Estado brasileiro. Portanto, algumas
problematicas recorrentes na bibliografia talvez ndo recebam a atengdo merecida, ainda que seja
necessario cita-las e apresenta-las no desenvolvimento da se¢éo.

E importante partir da nogdo de que distintos autores e atores politicos irdo abordar esse
objeto de formas diversas a depender da sua relacdo politica com ele. Ha de forma geral os autores
que se direcionam para a construcdo dessa proposta politica como antitese a economia capitalista, e
autores criticos que negam a possibilidade de a economia solidaria possuir a forca necessaria para
se colocar de fato como uma alternativa ao sistema do capital, argumentando que na realidade ela
contribuiria na sua sustentacao.

A ES defende a centralidade da busca pela autogestéo, onde os trabalhadores da organizagéo
tentam democratizar ao maximo o interior dos empreendimentos. As decisdes mais importantes sao
tomadas em assembleias, ou hd ao menos a busca pela horizontalidade no interior da unidade
produtiva. A autogestdo é um conceito que busca estabelecer uma dicotomia com o da
“heterogestdo” que ¢ o praticado na maior parte das empresas ‘tradicionais’ ou de cunho capitalista.
Nessa ultima forma de gestdo, hd uma separacdo entre a tomada de decisdes e a execugdo do
trabalho, havendo, em geral, hd um corpo administrativo/gerencial que se encarrega da maior parte
das decisOes relevantes e outro que deve obedecer as orientacdes dadas por aquele.

Os EES também se organizam frequentemente em redes ou cadeias produtivas, no ambito
territorial, e seus integrantes participam de féruns locais, regionais, estaduais ou nacionais com
vistas a decisfes politicas mais amplas que afetem o projeto (ou segmento) de economia solidaria
como um todo e ndo apenas alguns empreendimentos especificos.

No plano conceitual, a economia solidaria busca apresentar-se como a antitese da economia
capitalista. Segundo seus tedricos, os valores propostos pela primeira — valorizacdo da coletividade,
dos aspectos comunitarios, direitos radicalmente iguais, visao total do processo produtivo — véao de
encontro a ética utilitarista (LAVILLE E GAIGER 2009, p. 165). E importante lembrar que é essa
ética que fornece as bases da ciéncia econdmica moderna conforme o entendimento da escola
neoclassica, que atualmente é a mais influente na academia e dentro dos espacos de poder tanto
privados como publicos. Ha, portanto, dentro da construcdo conceitual, toda uma bagagem critica
ao capitalismo que os propositores buscam evocar para afirmar a economia solidaria como

alternativa as formas econdmicas tradicionais.
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Cruz (2006) identifica no chileno Luis Razeto® o primeiro a utilizar o termo “economia
solidaria” ou indicar a existéncia de um conjunto de empreendimentos e associagdes que formariam
um setor denominado por “economia da solidariedade”. No entanto, ainda que a analise deste autor
possa ser a pioneira em alguns aspectos, ela é bem diferente daquilo que se entende atualmente
como ES. Em realidade, “as formula¢des de Luis Razeto se apresentam mais como um projeto de
sociedade que propriamente como uma andlise cientifica fundamentada em observacfes empiricas
sistematizadas” (p. 41).

Para Laville e Franca Filho (2004), o termo surgiu de forma simultdnea no Brasil e na
Franca durante os anos de 1990. E importante ressaltar, como observou Henriques (2014), que
desde o inicio da referida década ja vinha sendo utilizado o termo “cooperativismo popular” para se
referir a empreendimentos que pouco tempo depois seriam categorizados como de economia
solidaria®!. Os exemplos utilizados pelo autor sdo o Férum de Cooperativismo Popular do Rio de
Janeiro® e a Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas Populares (ITCP) da COPPE/UFRJ.

Ja Faria (2005), defende que Paul Singer foi o primeiro a utilizar o termo, localizando-o
num artigo para a revista Teorias e Debates da fundagdo Perseu Abramo em 1996°%. A partir do
contexto de alto desemprego que se seguiu imediatamente apds a implementacdo do Plano Real,
Singer (1996) defende a criacdo de cooperativas formadas por desempregados que atuariam nos
mais diversos setores da economia. Essas cooperativas, que formariam a “economia solidaria”,
deveriam estar, de algum modo, protegidas da competicdo externa, utilizando-se, para isso, de uma
moeda paralela ao real. Ele menciona ainda a necessidade de “apoio e patrocinio do poder publico
municipal, dos sindicatos de trabalhadores, das entidades empresariais progressistas e dos
movimentos populares” (p.05), bem como a criacdo de um “banco do povo” para financiar as
cooperativas.

O argentino Coraggio (2002) defendeu a no¢do de uma “economia social” a partir de uma
ideia que dialoga com a de ES desenvolvida no Brasil, que seria formado por “empresas mas que
ndo sdo empresas capitalistas” (p.02). Cruz (2006) apontou que as teorizagdes do autor argentino

fazem parte de uma busca por “modelos de desenvolvimento local alternativos as formas de

50 RAZETO, Luis (1984). Empresas de trabajadores y economia de mercado. Santiago: Ediciones PET.

51 No tocante a esse aspecto € interessante também observar que mesmo a sigla do Proninc carrega em si o termo
‘cooperativas populares’.

52 Com o progressivo estabelecimento da economia solidaria no pais, varios estados criaram seus féruns estaduais. No
Rio de Janeiro, entretanto, permaneceu o nome inicial citado no texto que ndo faz referéncia direta ao termo
“economia solidaria”. Esse elemento reforg¢a o entrelagamento entre as iniciativas de cooperativismo popular e de
economia solidaria no Brasil.

53 SINGER, Paul (1996). Desemprego: uma solugdo néo-capitalista. Teoria e Debate, Revista trimestral da Fundagio

Perseu Abramo. n. 32. Jul./ago./set. 1996.
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estruturagdo neoliberais” (p.47). O autor argentino parte do problema acerca de como um modelo
centrado na reproducdo da vida e ndo do capital pode se tornar uma alternativa real frente as
transformagdes estruturais observadas no modo de producdo capitalista. Ele busca entender se
relacbes socioeconémicas ja existentes podem produzir um movimento contra-hegeménico com
alguma possibilidade de éxito e relaciona o contexto de analise com o desaparecimento do Estado
nacional como se existiu até a ‘crise do Estado de Bem-Estar’.

Ha alguns autores que situam historicamente um suposto “reaparecimento” de formas
solidarias de producdo e consumo (que iriam se tornar os EES) relacionado a um movimento de
fragilidade na protecdo social estatal, desregulacdo das relagdes de trabalho e maiores indices de
desemprego. Nas palavras de Franca Filho (2001)

as novas formas de solidariedade dizem respeito a uma série de
iniciativas de organizacfes de carater social que ganha forca neste
contexto de crise dos mecanismos de regulacdo da sociedade, em
especial na crise do Estado-Providéncia. Um traco forte de tal fenémeno
é sua diversidade: algumas iniciativas procurando afirmar mais o seu
carater politico, outras apenas remodelando uma préatica assistencial,
num universo onde tem lugar desde a filantropia até a cooperacao,
passando pela ajuda muatua e pela reciprocidade, como diferentes
manifestacOes da solidariedade. (pp.247-248)

Laville e Gaiger (2009) colocaram que

até a segunda metade do séc. XX, a reconciliacdo da classe trabalhadora
com o assalariamento foi estimulada pelo pleno emprego, que reinou
durante os trinta anos posteriores a segunda guerra. O direito de
cidadania, outorgado a todos os que vivem do préprio trabalho, conduziu
0S movimentos sociais a centrarem sua acdo estratégica nas relaces de
classe e na luta pelo Estado. Reconciliados com o assalariamento, a
maioria dos trabalhadores perdeu o entusiasmo e o interesse pela
autogestdo. (p.164)

A partir desse debate de contextualizacdo € preciso recuperar, contudo, as particularidades
historicas da América Latina e do Brasil no que tange aos temas tratados. A evolugdo da protecdo do
trabalho e do Estado Social parece ter se verificado mais no ocidente Europeu do que nas regides
periféricas do capitalismo. E preciso ressaltar também que tal observacdo sobre o contexto néo é
consensual entre aqueles intelectuais propositores da ES.

Retomando o debate conceitual, surge com destacada importancia a mengdo que alguns
autores fazem & obra de Polanyi (2000[1944]) A grande transformacdo. Nela, o autor hungaro
observa que, embora a ciéncia econdmica busque estudar um modo especifico de acdo humana

(utilitarista, ‘maximizador’ e autocentrado), o comportamento humano na esfera ‘econdmica’
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ultrapassa o arquetipo construido em torno do homo economicus. Esse comportamento arquetipico
surge num momento histérico (formacéo do capitalismo) onde o mercado deixa de estar submerso
nas relacbes sociais para tornar-se progressivamente mais autonomo em relagéo a elas. Portanto,
seria necessario observar como outros comportamentos humanos, pautados em valores como a
reciprocidade e a domesticidade, por exemplo, se modificaram com o estabelecimento do modo de
producdo capitalista. Ao mesmo tempo, tratar-se-ia de verificar de que modo essas praticas
continuam existindo concomitantemente ao predominio das praticas marcadas por valores
mercantis.

Conforme a abordagem de Franca Filho (2007), o conceito de 'fato econdmico’ estaria, nos
dias atuais, exclusivamente relacionado as praticas da economia de mercado, quando, na realidade
as praticas que englobam o “fazer econdémico” vdo além das formas de relacdo social definidas
apenas pelo mercado em si. A definicdo de economia mais encontrada nos manuais — amplamente
utilizados nos cursos de graduacdo no Brasil e no mundo — ¢ a de que esta seria “toda forma de
alocacdo de recursos raros para fins alternativos” (ibid, p 157); ou ainda “todo comportamento
visando economizar recursos raros procedendo sistematicamente a um célculo de custos e
beneficios envolvidos numa decisio pensada como uma questio de escolha racional” (CAILLE,
2002 apud FRANCA FILHO, 2007, pags. 157/158). Ainda conforme Franca Filho, haveria entéo

duas problematicas majoritarias decorrentes desse tipo de visao:

A primeira diz respeito ao pressuposto de escassez, caracterizando a
realidade e o meio ambiente econdmico a priori, através da énfase sobre
a nocdo de recursos raros. A segunda é relativa a visdo de natureza
humana, cujo comportamento é reduzido a uma questdo de escolha
racional, como se fosse préprio da acdo e da conduta humana proceder
sempre a partir de um 'calculo utilitdrio de consequéncias', segundo a
expressao de Guerreiro Ramos (1989). Em suma, tal definigdo formalista
de economia baseia-se na axiomatica do interesse. (CAILLE, 2002 apud
FRANGCA FILHO, 2007, pags. 157/158)

Na sua construcdo conceitual, Franca Filho (2002) argumenta também, recuperando 0s
‘principios de economia substantiva®*’ de Polanyi (2000[1944]), que a ES admitiria uma pluralidade

de principios do comportamento econémico. Eles seriam:

(1)  economia mercantil: fundada no principio do mercado regulado, as trocas sdo
marcada pela impessoalidade e pela equivaléncia monetaria;

(i)  economia ndo-mercantil: fundada na redistribuicdo, é marcada pela verticalizacdo na

54  Segundo o autor hingaro, esses principios seriam: (i) o mercado auto-regulado; (ii) a redistribuigdo (realizada pelo
Estado); (iii) a administracdo doméstica; e (iv) a reciprocidade.
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relagdo de troca e por seu carater obrigatério, ja que o Estado surge como instancia
superior se apropriando dos recursos com vistas a redistribui-los; e

(iii) economia ndo-monetéria: fundada na reciprocidade, suas trocas seriam orientadas
segundo a logica da dadiva®®. Esta compreenderia trés momentos: dar, receber e
retribuir; dessa forma, os bens circulariam de modo horizontal, sendo o objetivo

dessa circulacdo a ‘perenizacdo’ dos lagos sociais.

A separacao dos principios teria um carater mais pedagogico pois também ndo existe uma
economia ‘puramente mercantil’ ja que esta possui os mais variados tipos de inter-relagbes com o
setor publico. E importante a nocdo também de que a prosperidade das economias de mercado
também repousa sobre os polos ‘ndo-monetarios’ da economia, aproveitando-se das mais diversas
relacbes de reciprocidade em sua dinamica (por exemplo trabalho domeéstico ndo remunerado,
empréstimo de equipamentos de trabalho, etc.). Franca Filho (ibid) propbe que a ES seria, desse

modo,

uma economia ndo necessariamente contra o0 mercado (imaginando-se
ingenuamente ou autoritariamente que ele possa ser aniquilado), mas uma
economia com mercado, entretanto sob condicdo que este seja submetido a outros
principios, ou melhor, que ele seja enraizado (...) junto a outros registros de
préticas. (p.254)

As questdes que se colocam a partir dessa argumentacdo se referem a quais as reais
possibilidades de éxito de um tipo de economia como este e também até que ponto ela seria de fato
contra-hegemdnica ou acabaria por ser, na pratica apenas uma forma de mitigacdo dos problemas
oriundos do modo capitalista de producdo. Em uma linha parecida com Coraggio (como discutido
na pagina 45), Singer (2002) se ocupou dessas questdes propondo para a economia solidaria uma
atuacdo nos intersticios do capitalismo. Os EES teriam se enraizado a partir da ocupacéo de espagos
deixados pelas crises e contradi¢bes do capitalismo, como por exemplo: a recuperacdo de fabricas
em processo de faléncia pelos seus antigos trabalhadores; da subutilizacdo do solo por latifundios
agricolas (dando origem a associacGes de trabalhadores/cooperativas agricolas autogeridas); da
organizacdo de desempregados urbanos em EES de producéo ou prestacdo de servicos em diversos

setores da economia; etc. Uma das principais questdes colocadas entéo seria

55 Conceito desenvolvido por Mauss em 1923 no “ensaio sobre a dadiva”, a dadiva se conceitua como uma agao
através da qual duas pessoas, ou grupos se relacionam na forma de que uma elas dé algo a outra. Nao obstante ser
uma pratica livre, ela sempre pressupde a obrigacdo de quem recebeu o presente (a dadiva) de retribui-lo,
estabelecendo entre as partes um vinculo social forte.
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como a economia solidaria pode se transformar de um modo de producgdo
intersticial, inserido no capitalismo em fungdo dos vacuos deixados pelo mesmo,
numa forma geral de organizar a economia e a sociedade, que supere a divisdo em
classes antagbnicas e o jogo de gato e rato da competicdo universal. O que
implica que os empreendimentos solidarios, que hoje se encontram dispersos
territorial e setorialmente, cada um competindo sozinho nos mercados em que
vende e nos gque compra, teriam que se agregar num todo economicamente
consistente, capaz de oferecer a todos os que desejassem a oportunidade de
trabalhar e viver dignamente. (SINGER, 2003, p.116) [grifos do autor]

Como veremos na secdo 2.2.2. a pretensdo dos formuladores da ES de superar o modo
capitalista de producdo (embora ndo sé ela) suscitou criticas de autores marxistas que tentaram
decretar a impossibilidade desta superacdo nos termos colocados. Estrategicamente, portanto, essa é
uma questdo nevralgica dentro da atuacdo da ES e uma das mais importantes no nivel
tedrico/ideoldgico. Ao nosso ver, trata-se de uma daquelas questBes que, como mencionou
Przeworski (1989), jamais poderia ser respondida pela histéria pois ndo podem se solucionar
definitivamente. Ou seja, até que o modo capitalista de producéo seja superado por outros meios
que ndo o da ES ou até que se decrete por completo o fim da economia solidaria, ndo sera possivel
dar completa razdo a nenhum dos lados, cabendo aos analistas apenas ponderar 0os argumentos e
evidéncias em favor de cada um dos lados.

Ainda dentro da construcdo da proposta politica da ES, outro ponto importante a ser
destacado é a recuperacdo do histérico do cooperativismo enquanto movimento de luta dos
trabalhadores na perspectiva de transformacéo sistémica ou de melhoria nas condicdes de vida dos
mesmaos.

Ao valorizar a heranga organizativa do cooperativismo na ES Singer (2002) chega a afirmar
que ela teria nascido “pouco depois do capitalismo industrial” (p.24), ao fazer mengao as iniciativas
de Robert Owen primeiro em New Lanark na Inglaterra, e depois nos Estados Unidos no estado de
Indiana®®. Segundo a pesquisa do autor, diversas cooperativas fundadas tanto nos Estados Unidos da
América (EUA) como na Inglaterra na primeira metade do Século XI1X teriam sido inspiradas nas
ideias e acBes de Owen. Namorado (2009), ao escrever sobre cooperativismo reforca a tese de
Singer, apesar de estar se referindo as iniciativas de ES da Europa (Franca, mais especificamente).
Cunha (2012) e Laville e Gaiger (2009), estes escrevendo também sobre ES reforcam a relagédo
entre esta e o cooperativismo sendo, no entanto, mais comedidos, colocando este ultimo como
‘antecedente’ da economia solidaria.

Apesar de as herangas organizativas relativas ao cooperativismo serem relativamente

56 Apesar de comecar o capitulo I1 do seu livro “Introducéo a Economia Solidaria” com esta forte afirmagao, ao longo
do capitulo ele reconhece que na realidade trata-se de ‘antecedentes historicos’ da ES, e néo dela em si.
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consensuais entre 0s propositores da economia solidaria, no Brasil essa relacdo se d& de uma forma
um pouco mais complexa. Ainda que Singer (2000) tenha afirmado que “a unidade tipica da
economia soliddria ¢ a cooperativa”, Henriques (2014) apresentando dados do mapeamento
divulgados em 2012 pela SENAES afirma que somente 9,6% dos EES estdo formalizados sob a
forma de cooperativa (54% estariam organizados sob a forma de associa¢do e 36,5% como grupos
informais).

Cunha (2012) argumentou que “o baixo numero de cooperativas mapeadas indica o
distanciamento da economia solidaria em relacdo ao chamado cooperativismo ‘tradicional’,
geralmente ligado a Organizac¢dao das Cooperativas Brasileiras (OCB)” (p.16). A OCB esteve desde
a sua criacdo muito bem relacionada com os poderes estabelecidos, 0 que, no momento de sua
fundagdo (1969), significava bom transito dentro do governo ditatorial civil-militar. Com isso,
conseguiram aprovar a ‘Lei Geral do Cooperativismo’ (Lei n® 5.764), obtiveram o monopdlio de
representacao do cooperativismo brasileiro frente ao Estado, tornando “ilegais™ as cooperativas sem
registro junto a entidade, além de estabelecer cobrangas para manutencdo do registro. Mendonga
(2005) utilizou o termo “nova hegemonia patronal rural” para se referir a imposi¢ao desta entidade
frente as demais agremiag6es patronais no campo brasileiro.

No Brasil, as iniciativas compreendidas dentro do que se entende como economia solidaria
comecaram a ser fomentadas a partir das acGes de diversos movimentos sociais ou iniciativas da
sociedade civil; costa (2018) citou

()  Teologia da Libertacéo;

(i)  Caritas brasileira;

(iii))  Movimento dos trabalhadores rurais Sem Terra (MST);

(iv)  Comissao Pastoral da Terra (CPT);

(v)  Confederacdo das Cooperativas de Reforma Agraria no Brasil (CONCRAB);

(vi)  Forum Social Mundial (FSM).

S3o citados também na bibliografia a Agéncia de Desenvolvimento Social da Central Unica
dos Trabalhadores (ADS/CUT), a Associacdo Nacional dos Trabalhadores de Empresas
Autogestionarias (ANTEAG) e as redes “UNITRABALHO” e “Rede de ITCPs”. Henriques (2014)
observou também que, a partir da década de 1990, algumas organiza¢fes ndo governamentais como
o Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econémicas (IBASE), o Instituto Politicas Alternativas
para 0 Cone Sul (PACS), o Centro de Acdo Comunitaria (CEDAC), a Cooperacdo e Apoio a
Projetos de Inspiracdo Alternativa (CAPINA), e a Federacio de Orgdos para Assisténcia Social e
Educacional (FASE), além da ja citada Caritas Brasil, passam a discutir o projeto politico da ES e

“desenvolver estratégias de assessoria para os grupos de trabalhadores associados” (p.66).
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Dessa forma, a economia solidaria, que passa a se estruturar inicialmente pelos EES, passa
a agregar diversas outras organizagdes com o passar do tempo, como pode ser depreendido da

figura 1:

Figura 1: A economia solidaria no Brasil
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Fonte: www.fbes.org.br apud Henriques (2014).

Dois mapeamentos foram realizados pela SENAES buscando dimensionar a ES no Brasil,
sendo o primeiro entre os anos de 2005 e 2007 e o segundo entre os anos de 2009 e 2013%, tendo
este Gltimo revelado um universo de 19.708 EES no pais. O nordeste foi a regido com maior parcela

destes, concentrando 40,8% do total, em seguida, Sul, Sudeste e Norte, com nimeros proximos dos

57 Com a finalidade de imprimir objetividade ao texto, serdo abordadas apenas as informagdes referentes ao segundo
mapeamento.
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16%, ficando o Centro-Oeste com a menor participacéo (10,3%)%.

Mais da metade empreendimentos mapeados (54,8%) atuavam em &rea rural enquanto
apenas 34,8% na urbana, e ainda outros 10,4% em zonas de transicdo (“rural e urbana” no
questionario aplicado). O meio rural também se destacou pela alta propor¢do de EES que
desenvolvem atividades de consumo (85%), troca (65%), financas (62%) e producdo (52%). Na
area urbana predominaram as atividades de prestacdo de servigos (64%) e comercializacdo (48%).
Os empreendimentos rurais eram grande maioria na regido nordeste (72%), sendo também maioria
nas regides Centro-Oeste (54%) e Norte (50%). J& os EES de atividade urbana eram maioria no
Sudeste (61%); ja a regido Sul concentrou porcentagens semelhantes de empreendimentos rurais e
urbanos (42%) e 16% atuando nas duas areas. Silva e Carneiro (2016) observaram que outra
caracteristica dos EES mapeados é o seu recente tempo de constituicdo: a maioria (65,1%)
formaram-se entre os anos 2000 e 2013, enquanto 27,3% desenvolveram-se nos anos 1990. Outros
5,9% teriam surgido nos anos 1980 e menos de 1% antes de 1970.

No tocante a forma de organizacdo, praticamente 60% (11.823) dos empreendimentos
entrevistados encontravam-se institucionalizados como associa¢fes, enquanto apenas 8,8% (1.740)
se constituiam como cooperativas; outros 30,5% (6.018) permaneciam como grupo informal, ao
passo que apenas 127 (ou 0,8%) declararam-se como “sociedade mercantil”. De todos os EES
organizados como associagdes, 69% encontravam-se em areas rurais enquanto que 59% dos grupos
informais e 46% das cooperativas encontram-se em areas urbanas.

Estes resultados recuperam um debate complexo dentro da economia solidaria que se refere
a forma mais apropriada para os EES se formalizarem. Silva e Carneiro (2016) afirmam que 0s
nameros acima refletem um “consideravel grau de fragilidade institucional dos empreendimentos”
(p. 21). Segundo eles, as associacfes sdao formas organizacionais muito limitadas em termos de
atividade comercial e ndo podem, a luz do Codigo Civil brasileiro, exercer atividade econdmica e
emitir nota fiscal de seus produtos, por exemplo. A situacdo seria ainda mais delicada para os
grupos informais que ficam impedidos de receber apoio de programas governamentais e oferecem
pouca seguranca para 0S participantes no que tange ao horizonte de funcionamento do
empreendimento. Nesse contexto, os autores defendem a formalizacdo como cooperativa seria 0
ideal para os EES brasileiros, ainda que reconhecam dificuldades consideraveis® para que um

grupo de trabalhadores associados consiga se firmar sob esse formato institucional. A Lei Geral do

58 Todas as informac0es citadas referentes aos mapeamentos foram retiradas do Atlas Digital da Economia Solidaria
(disponivel em http://sies.ecosol.org.br/atlas) e do artigo elaborado pelos pesquisadores do IPEA Sandro Silva e
Leandro Carneiro (2016) intitulado “Os novos dados do mapeamento da economia solidaria no Brasil: nota
metodoldgica e anélise das dimensdes socioestruturais dos empreendimentos”.

59 Os problemas ocorrem tanto no momento de iniciar a cooperativa como também ao complexo procedimento de
administracdo e prestagdo de contas.
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Cooperativismo (n° 5.764/1971) sendo antiga e controversa contribui para a manutencdo das
dificuldades®®. Outros problemas referem-se ainda ao fendmeno das “falsas cooperativas®” que
com alguma frequéncia se tornam alvo de processos do Ministério Publico do Trabalho.

Franca et al (2008) rejeitaram que 0s empreendimentos devessem se tornar cooperativas sob
a legislagcdo vigente (a menos que cumprissem determinados quesitos), defendendo a forma de
associagdo como mais adequada. Gaiger (2014) observou que muitos grupos “prosperaram sem
deixar a informalidade” (p.12) evidenciando que a formalizacdo ¢ um processo delicado e nem

sempre representa o melhor caminho em absoluto para as organizagdes de ES. O autor, ira defender

que

0 marco legal das associaces deixa as portas abertas a uma série
de ambiguidades e contradi¢cbes, mas contém um elemento de
grande interesse para a Economia Solidaria: o poder decisério deve
ser exercido em igualdade de condicOes pelas pessoas fisicas
associadas, sem interferéncia de suas quotas de capital ou de
participacdo econdmica na entidade associativa (p.14).

Retomando os dados da avaliacdo, no aspecto da composicdo de género, 56,4% dos
trabalhadores dos EES € do género masculino, enquanto 43,6% do feminino. Silva e Carneiro
(2016) observaram que essa relacdo se altera conforme o grau de formalizacdo dos
empreendimentos: nas cooperativas 0s homens sdo 63,8% enguanto nos grupos informais as
mulheres sdo 63,2%. Os autores levantaram a hipotese de que talvez as mulheres busquem um
trabalho em tempo parcial para complementar a renda que a permita conciliar com os afazeres do
lar que continuam ainda sendo majoritariamente desempenhados pela populacéo feminina.

Com relacdo ao faturamento dos EES, 59,7% afirmaram ter um faturamento inferior a
R$5.000,00 o que indica uma situa¢do provavel de precariedade no funcionamento dos mesmos,
tendo em vista que esse € o valor para arcar com custos operacionais e também remunerar 0s
trabalhadores envolvidos. A renda gerada no EES constituia-se na fonte principal para os sdcios em
45,8% dos que responderam, ao passo que para 43% ela servia como complementacdo de
rendimentos recebidos em outras atividades econdmicas, e apenas para 7% ela funcionava como

complementacdo de recursos obtidos em programas assistenciais. Sobre a renda gerada no exercicio

60 Gragas as mobilizagbes do movimento organizado de economia solidaria no pais, a legislacdo foi revista
recentemente, tendo sido promulgada a Lei do Cooperativismo de Trabalho (n° 12.690/2012). Os desdobramentos
praticos dessa nova lei, no entanto, ainda ndo puderam ser avaliados.

61 As “falsas cooperativas” sdo organizagdes que vendem a forga de trabalho de seus “cooperados” da mesma forma
que empresas tradicionais, porém adotam o formato de cooperativa como forma de reduzir seus custos
administrativos. Comumente possuem um patrao (ainda que formalmente este seja também um “cooperado”) o que
compromete por completo a pratica da autogestdo. Esse € um tema recorrente nas discussdes sobre a
institucionalizagdo dos EES no Brasil.
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anterior, menos da metade (43,2%) foi capaz de pagar as despesas e obter sobra/excedente,
enquanto que 43,6% pagou as despesas mas ndo teve sobras e 13,2% afirmaram néo terem sido ao
menos capazes de quitar os débitos.

A capacidade para comercializar seus produtos € um dos principais aspectos que definem a
capacidade de gerar renda de um empreendimento. Do universo de entrevistados, 76% (15.005) do
total tinha como finalidade principal comercializar bens ou servicos, e desse total 61,7% afirmou ter
alguma dificuldade nesse processo. Os principais entraves citados foram (i) a falta de capital de giro
(54,3%); (ii) os custos de transporte (38,8%); (iii) a estrutura inadequada para comercializar
(38,7%); e (iv) a precariedade nas estradas (27%)°%2.

O mapeamento trouxe um grande volume de informacdes, cabendo citar apenas algumas das
principais delas aqui nesta se¢do para ajudar a situar o leitor na situacdo atual da economia solidaria
no pais. Na proxima subsegdo trataremos de forma sucinta das principais controvérsias teoricas

suscitadas pela proposicdo da economia solidaria

2.2.2. Criticas ao projeto politico e as formas manifestas da economia solidaria

Em se tratando da natureza da discussdo que esse trabalho pretende travar, ndo poderiam
deixar de ser abordadas, ainda que de maneira breve, as criticas realizadas ao projeto politico da
economia solidaria. Na bibliografia consultada, em geral os autores mais criticos partem de um
arcabouco tedrico marxista buscando defender a tese de que a ES ndo é capaz de — em momento
algum — cumprir o que promete, ou seja, superar 0 modo capitalista de producdo. Por conta disso
esses autores apresentam a tese de que, em algum nivel, ela permaneceria sendo funcional ao modo
capitalista de produgdo; alguns chegam a alegar que a ES, na realidade, “representa um retrocesso
ideologico na luta dos trabalhadores” (WELLEN, 2008). O que pretendemos, portanto, nesta curta
secdo é fazer uma discussdo das ideias dos autores mais criticos, bem como recuperar também
criticas feitas ‘no interior’ da ES; ou seja, por autores que seriam considerados ‘defensores’ da
mesma.

A partir da abordagem marxista, o primeiro problema que estaria colocado é o que diz
respeito a circulacdo das mercadorias produzidas pela ES. Rosa Luxemburgo, escrevendo sobre o

papel das cooperativas de trabalhadores na transi¢do para o socialismo, ainda em 1899, sentencia:

62 Essa pergunta admitia mais de uma resposta, e 0 universo de respondentes foi de 6.839. Outros motivos citados
foram: regularidade no fornecimento (24,1%), quantidade de clientes (23,9%), precos inadequados (23,5%), prazo
para pagamento (17,8%) e falta de registro legal (13,2%).
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“Quanto as cooperativas, e antes de tudo, as cooperativas de producgdo, sdo elas
pela sua esséncia um ser hibrido dentro da economia, capitalista: a pequena
producdo socializada dentro de uma troca capitalista. Mas, na economia
capitalista, a troca domina a producdo, fazendo da exploracdo impiedosa, isto €,
da completa dominacdo do processo de producdo pelos interesses do Capital, em
face da concorréncia, uma condicdo de existéncia da empresa. Praticamente,
exprime-se isso pela necessidade de intensificar o trabalho o mais possivel, de
reduzir ou prolongar as horas de trabalho conforme a situagcdo do mercado, de
empregar a forca de trabalho segundo as necessidades do mercado ou de atira-la
na rua, em suma, de praticar todos os métodos muito conhecidos que permitem a
uma empresa capitalista enfrentar a concorréncia das outras. Resulta dai, por
conseguinte, para a cooperativa de producdo, verem-se 0S Operarios na
necessidade contraditéria de governar-se a si mesmo com todo o absolutismo
necessario e desempenhar entre eles 0 mesmo papel do patréo capitalista. E desta
contradicdo que morre a cooperativa de producdo, quer pela volta a empresa
capitalista, quer, no caso de serem mais fortes os interesses dos operarios, pela
dissolucéo. (LUXEMBURGO, 2005 apud BENINI et al, 2007, p.80-81)

A partir das apreensdes colocadas inicialmente por Marx, acerca do dominio da troca sobre a
producdo, Luxemburgo termina por quase que sentenciar & morte as cooperativas de trabalhadores
ao mesmo tempo que parece negar que possuiriam um papel relevante frente a transicdo para o
socialismo. Wellen (2008) segue percurso semelhante, negando a possibilidade de “uma dualidade
estrutural entre o espaco interno organizacional e a totalidade social, marcada por uma ruptura da
consciéncia” (p.112). Sobre esse tema, o autor propde que as mercadorias produzidas pela ES
teriam que fazer parte de um mercado alternativo, para consumidores que estdo dispostos a adquirir
produtos que contém um selo de ‘consciéncia social’. Ele embasa-se num argumento proposto
originalmente por Paul Singer, onde é defendido que existiria uma clientela diferenciada que
consumiria os produtos da ES, revelando uma rejeicdo da massificacao industrial.

A partir disso, Wellen (ibid) constréi uma visdo de que, na realidade, o que estaria sendo
vendido ndo seriam os produtos em si, mas o proprio valor da solidariedade. Soma-se a isto algo
que o autor elege como ‘“essencial para a manutencdo e a legitimacdo da ordem” onde ele
identificaria que “ndo somente a mercadoria passa a ser tida como possuidora de capacidades
humanas, como, dialeticamente, capacidades humanas sdo vendidas como sendo mercadorias
(p.110). Tal critica parece pertinente em algum nivel; contudo, para que ela se verificasse no plano
empirico, ao menos dois fendmenos precisariam ser observados (i) a totalidade dos consumidores
de produtos da ES deveria estar plenamente consciente da forma como eles sdo produzidos (e que
eles o consumiriam Unica e exclusivamente por conta de acreditarem nos ideais da ES); e (ii) a ES
sO continuaria viva gracas a existéncia consumidores com tal consciéncia social.

Em outros aspectos, Wellen (ibid) parece néo ter identificado aspectos centrais da ES,

quando por exemplo afirma que “esse seria o lema da ‘economia solidaria’: ndo competir com as
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mercadorias massificadas das grandes corporagdes capitalistas, mas proporcionar um tipo de
produto ou servico que tenha outros diferenciais (...)” (p.110. Ora, a partir do que foi discutido na
secdo anterior (2.2.1) e da leitura de textos importantes para a fundagdo da ES, se fosse possivel
apreender um ‘lema’ principal, provavelmente ndo seria esse.

Ainda sobre o problema da convivéncia da economia solidaria com a economia de mercado,
Laville e Gaiger (2009) formulam posicéo aparentemente mais proxima da realidade concreta dos
EES. Eles reconhecem em seu texto que enquanto as cooperativas de consumo e de comercializacao
agricola teriam abandonado a autogestdo em direcdo a uma administracdo mais proxima das firmas
capitalistas, “as cooperativas de produgdo, sendo exce¢do a regra, em compensacao cresceram
menos” (p.167). Em sua interpretagdo, eles recorrem & nogdo de isomorfismo institucional®, que
levaria os EES que crescem muito a operarem de forma progressivamente mais assemelhada as
empresas capitalistas. Uma alternativa apontada pelos autores seria “a economia solidaria (...)
expandir-se em setores de baixo interesse para 0 mercado, mas de importancia social
inquestionavel” (p.167). O desenvolvimento desse raciocinio — nesta se¢do é importante que se diga
que estes autores pertenceriam aos ‘defensores’ da ES — parece convergir justamente para a no¢ao
de “intersticios” desenvolvida por Singer®.

Estando desde a sua génese vinculada a questdo do labor, toda a relacdo do movimento de
economia solidaria com a transformacéo das relacdes de trabalho no capitalismo é abordada na
literatura. Como mencionado anteriormente (pag. 46 deste trabalho), para alguns autores da ES (ndo
todos, ¢ importante frisar) existe um ‘reaparecimento’ de praticas associativas decorrentes do fim do
Estado providéncia, e da fragilizacdo das relacGes de trabalho (SINGER, 2003, LAVILLE E
GAIGER, 2009; FRANCA FILHO, 2001). Aparece entdo, na bibliografia critica a ES uma
responsabilizacdo da mesma por agir de modo a ‘acomodar’ essas transformagdes junto a classe
trabalhadora. Isso se daria principalmente no tocante ao estimulo ao empreendedorismo e ao auto
emprego.

Na visdo desenvolvida por Barbosa (2005), no estagio atual de acumulacdo capitalista, ha

uma tendéncia geral de reducdo do emprego formal e de consequente aumento da informalidade.

Com vistas a recomposi¢do do seu ciclo reprodutivo, o capital se reorganizou
produtivamente em dimensdo global associadamente a recomposic¢do do sistema

63 Para DiMaggio e Powell, um grupo de organizacGes se torna progressivamente mais assemelhado & medida que
buscam se transformar; isso se daria em virtude dos processos de burocratizagdo crescente que essas organizagdes
passam. De maneira distinta de Marx, onde as empresas se igualam com respeito as suas respectivas estruturas de
custos por conta principalmente da competigdo no mercado, a nogdo do isomorfismo atribui esse ‘nivelamento’ ou
‘igualacdo’ ao Estado e as categorias de profissionais, assentando-Se nas teorizas weberianas sobre a burocratizacéo
geral das sociedades modernas.

64 A atuacdo intersticial da economia solidéria foi brevemente discutida nas paginas 48-49 secéo 2.2.1 deste trabalho.
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de dominacdo, em suas vertentes ideoldgica e politica, objetivado no que se
conhece como neoliberalismo, reforma do Estado, desregulamentacéo de direitos
sociais e do trabalho (p.33).

Quanto a isso surgem problemas relativamente conhecidos no tocante a desprotecdo dos
trabalhadores, ao que aparece de forma concomitante o estimulo ao empreendedorismo, que parece
se converter na nova panaceia propagandeada pelas préprias instituicdes do establishment. O
argumento da autora é de que, dada a dificuldade (e consequente quase-impossibilidade) de a
economia solidaria realizar uma transformacdo sistémica, ela terminaria por ser funcional,
encaixando-se justamente em uma ‘saida via empreendedorismo’. Buscando realizar mais uma
discussdo propriamente das politicas publicas de economia solidaria no &mbito federal, ela admite

que

(...) acredita-se que o ambiente social favoravel a informalizagdo conta com a
gestdo direta do Estado e, a percepcdo disso, como fundamento da chegada da
economia solidaria nos aparelhos publicos, ndo pode ser esquecida,
paralelamente, a propria indagacdo sobre a possibilidade de que, com o
deslocamento da informalidade a condicdo de generalizagdo do trabalho
capitalista, novos sentidos podem estar sendo delineados, também, para a
informalidade de subsisténcia (BARBOSA, 2005, p.46).

A argumentacdo da autora vai, dessa forma num sentido que compreende a criacdo da
SENAES em 2003 como uma forma de gestdo da nova forma de trabalho no capitalismo
contemporaneo por parte do Estado. A forma como a autora constrdi sua argumentacdo, em alguns
momentos (muitos, mas nao todos), faz parecer que o ente federal apenas por vontade e estratégia
proprias, decidiu pela criacdo da Secretaria. Parece ndo (querer) notar que essa criacdo se deu apds
mobilizacdo de diversos atores politicos e principalmente movimentos sociais em torno da ideia de
ES. De fato, ja na introduc¢do, Barbosa (ibid) evidencia que “a pesquisa (...) tomou a economia
solidaria como uma variante de politica publica e ndo como movimento social ou a partir de suas
potencialidades utdpicas de transformagdo social” (p.19).

Apesar de ser a autora, dentre os mais criticos a ES, que mais se dedicou a compreender o
objeto também em seu plano empirico, parece nos demasiadamente taxativo igualar a no¢do de
empreendedorismo tradicional com o tipo de ‘empreendedorismo’ (se € que se pode chamar assim)
compreendido dentro do campo da ES. O ponto aqui é reconhecer que as formagdes em economia
solidaria na maioria das vezes abarcam a critica ao capitalismo e explicitam que o ideal contido na
sua proposta é a de superacdo do capitalismo. Evidente que se trata de um objetivo de (muito) longo
prazo, e ndo trata-se aqui de defender que a economia solidaria ja estaria superando o capitalismo

ou algo do género. Mas de pontuar que existe um ponto sensivel na discussdo que é: a economia
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solidaria é primordialmente critica ao capitalismo, e propor que o fomento a ES implica em
“fomento ao empreendedorismo” pura e simplesmente parece uma ideia de querer compreender
apenas parte do objeto.

Nesta subsecdo buscamos apresentar algumas controvérsias que envolvem a ES, colocadas
principalmente no debate ideoldgico. A ousada proposta de superar o capitalismo ndo poderia, de
forma alguma, fazer essa proposta politica passar incélume. Singer (1998; 2002) parte da nogdo de
‘implantes socialistas’ no interior do capitalismo, argumentando que ndo é mais possivel que 0s
movimentos de esquerda centrem suas for¢as (apenas) na luta politica, como ocorreu na maior parte
do Século XX. De forma geral, o que os autores mais criticos apresentam sdo limitacdes
consideraveis que um movimento que procure superar 0 modo capitalista de producdo através da
esfera econdmica precisa enfrentar. Na proxima subsecdo, tentaremos abordar a partir de uma
perspectiva historica as politicas publicas de economia solidaria, centralizando a analise na
SENAES.

2.2.3. A Senaes no contexto das politicas publicas de economia solidaria no Brasil

Ao considerar a insercdo da tematica da economia solidaria no interior do aparelho estatal
brasileiro, surge com importancia destacada a criacdo da Secretaria Nacional de Economia Solidaria
(SENAES), vinculada ao atual Ministério do Trabalho e Previdéncia Social®®. Suas agBes trataram
de desenvolver, organizar e mapear as iniciativas do campo da ES principalmente ao longo dos anos
que permaneceu propriamente como secretaria (2003-2016) até se tornar uma subsecretaria em
2016.

E importante considerar, ainda que a titulo introdutdrio, que em periodo anterior ja haviam
existido politicas publicas de economia solidaria em nivel municipal e estadual antes da experiéncia
em nivel nacional. As primeiras experiéncias de destaque ocorreram na década de 1990 nas cidades
de Porto Alegre, Sdo Paulo, Recife, Belém — em nivel municipal — e, ja em 1999, no Rio Grande do
Sul, o primeiro a implementar esse tipo de politicas em nivel estadual (SCHIOCHET & SILVA,
2017; PRAXEDES, 2009). Freitas (2012) destacou que apesar de possuirem em comum o fato de
serem administradas pelo Partido dos Trabalhadores, essas experiéncias diferiram entre si pois
dependeram tanto dos arranjos politicos locais como das distintas concep¢des dos atores envolvidos
a respeito do que é economia solidaria.

A chegada da politica publica de ES ao nivel federal em 2003 pode ser vista como a

65 A época “Ministério do Trabalho e Emprego”.
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consolidacdo de um histérico de mobilizacGes e articulagdes do movimento de economia solidaria.
Freitas (ibid) argumentou que o processo de criagdo da SENAES pode ser divido em dois processos

“paralelos e complementares entre si” (p.61):

O primeiro descreve como foi 0 processo organizativo das iniciativas e
entidades de Economia Solidaria a partir das primeiras edi¢cGes do Férum Social
Mundial (FSM). O segundo relata como foi o processo politico no interior do
Partido dos Trabalhadores (PT) em que tal teméatica ganhou sustentacdo politica
para se transformar em uma politica publica. (ibidem)

Cunha (2012) corrobora essa visdo ao recuperar o desenvolvimento do que ela chamou de
‘entidades nacionais’ (“entidades e redes consideradas referéncias na articulacdo do movimento”) ao
longo da década de 1990 paralelamente a insercdo da tematica dentro do PT. Ha, nesse processo,
um reconhecimento de “elementos de identificagdo mutua em discursos e praticas” (ibid, p.190)
entre quadros do partido e representantes de entidades que se integrariam a ES posteriormente que
remete a ‘complementaridade’ observada por Freitas.

No I FSM em 2001 ocorreu a criacdo do Grupo de Trabalho Brasileiro de Economia
Solidaria®, que se constituiu em uma articulagio nacional fundamental para pleitear a criagio de
uma secretaria para tratar especificamente deste assunto. Em dezembro de 2002, apds a eleicdo de
Lula para a presidéncia, as entidades que compunham o GT escrevem uma carta intitulada
“Economia Solidaria como Estratégia Politica de Desenvolvimento” onde argumentavam para a
necessidade de a tematica ser incorporada as politicas de governo no Brasil.

A questdo do espaco institucional que abrigaria a secretaria se revelaria uma questédo
sensivel nas negociacdes. No ambito dos movimentos havia a discussdo sobre se ela deveria ser
criada como um departamento dentro da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (SPPE),
integrando as politicas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) ou
propriamente como uma secretaria dentro do MTE. Prevaleceria a Gltima opc¢do. J& nas discussdes
dentro do governo, Paul Singer, que viria a ser o secretario nacional posteriormente, em entrevista a
Freitas (2012) relatou que Lula pensava a ES dentro do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) pois enxergava principalmente a questdo da dificuldade de crédito
para 0s EES. Singer teria corroborado a posicdo do movimento e apontado para a necessidade do
espaco dentro do MTE. Freitas (ibid) sinalizou que surge como justificativa a perspectiva de que o
ministério deveria também realizar politicas de trabalho e ndo apenas de emprego.

A insercdo da ES dentro do aparelho estatal brasileiro dificilmente ocorreria sem conflitos

66 Composto por diversas organizaces ja citadas na p. 50 deste trabalho como PACS, FASE, ANTEAG, IBASE,
MST, Rede de ITCPS e Unitrabalho, ADS/CUT
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entre os representantes da primeira e do ministério em questdo. Ao considerar-se o caso do MTE, as
questBes iriam girar principalmente em torno das probleméticas de se reconhecer a necessidade de
realizacdo de politicas publicas fora do paradigma do assalariamento formal. Segundo a pesquisa de
Cunha (2012)

pode-se dizer que os relatos desta época de pré-existéncia oficial da
Secretaria indicam constantes problemas de entendimento entre os atores
da nova unidade e outros atores do Estado: tanto dirigentes vindos com o
novo governo, quanto funcionarios do quadro administrativo; tanto pelo
contetldo como pelo formato das politicas propostas (p.194).

Ao longo do primeiro semestre de 2003, portanto, se dariam as articulagdes para a criagao
da secretaria antes que a mesma fosse oficialmente criada, tanto nas relacbes com a estrutura estatal
ja existente como no plano das entidades representativas do movimento. Em mar¢o deste mesmo
ano em Sdo Paulo, os futuros membros da SENAES e do ja citado GT brasileiro decidiriam pela
seguinte relacdo de espagos institucionais: Secretaria (governo), Forum®’ (sociedade civil) e
Conselho® (governo/sociedade civil). Desse modo, em junho de 2003 enquanto o governo criava a
SENAES e o CNES, se realizava em Brasilia a “3* Plenaria de Economia Solidaria” que, entre
outras a¢des, fundava o FBES de forma quase concomitante (BRASIL, 2011).

Do ponto de vista da sua estruturacdo interna, conforme mostra a figura 2, a SENAES foi
constituida por um gabinete ligado diretamente ao secretario nacional e por dois departamentos: o
de Estudos e Divulgacado (DED) e o de Fomento a Economia Solidaria (DFES). O gabinete tornou-
se responsavel por atividades como assistir o Secretario e o Secretario-Adjunto; relacdes publicas;
execucdo e o controle do orcamento da Senaes; divulgacdo de assuntos relacionados a secretaria,
etc. Ja o DED por: colaborar com o desenvolvimento e a divulgacdo de pesquisas na area da ES;
promover acdes de formacgdo no campo da ES (incluindo parcerias com a SPPE); coordenar estudos
da legislacdo que visem ao fortalecimento da ES; e apoiar iniciativas com vistas a criacdo de campo
académico e cientifico da ES. Finalmente, coube ao DFES: elaborar e coordenar programas que
visem ao desenvolvimento da ES; articular-se com ONGs, entidades de classe, universidades e
outras instituicbes para o desenvolvimento de programas de ES; promover a expansdo e
consolidacdo dos EES; e cooperar junto a outros orgaos de governo para desenvolver linhas de
crédito mais adequadas aos EES (BRASIL, 2011).

67 Forum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES).
68 Conselho Nacional de Economia Solidaria (CNES).
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Figura 2: Organograma Administrativo da SENAES/MTE

Fonte: BRASIL, 2011, p.32

Segundo relatério produzido pela prépria SENAES em parceria com o Nucleo de
Solidariedade Técnica da Universidade Federal do Rio de Janeiro (SOLTEC/UFRJ), trés estratégias
principais norteavam as acOes da secretaria: inserir o tema da ES nas politicas publicas do Governo
Federal; criacdo de uma base legal para o funcionamento da ES no pais; e o fortalecimento dos
espacos de participacdo cidadd na institucionalizacdo da ES. Surge neste argumento a nogéo de que
para a economia solidaria se consolidar e se expandir no pais seria necessario um apoio mais
consistente do poder publico, levando a estratégia de institucionalizagdo da mesma. Ao mesmo
tempo a elaboracao de uma base legal especifica para a ES seria capaz de garantir o reconhecimento
das organizacdes de economia solidaria como sujeitos de direito. Por fim, a construcdo de espagos
de dialogo entre os entes do poder publico e da sociedade civil organizada em torno do movimento
de ES seria fundamental para a formulacdo de politicas, dado que a participacdo seria também um
dos ‘principios fundadores’ da economia solidaria (BRASIL, 2011).

A criacdo da secretaria seguir-se-iam dilemas e conflitos importantes. Do ponto de vista do
movimento, apresentam-se questdes relativas a: (i) dificuldade em dar ‘protagonismo as bases’ visto
que por vezes 0s temas da insercdo burocratico-institucional fugiam as capacidades de muitos
atores; e (ii) a real importancia do férum perguntando-se até que ponto nao se tratava de um meio
para 0 poder publico mobilizar a sociedade para garantir sua sustentabilidade politica. No interior

da SENAES surgiam os problemas da disputa por espago interno (recursos or¢camentario, humanos
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e espago fisico); a necessaria estruturacdo de programas para conseguir lugar no Plano Plurianual
(PPA) federal (quadriénio 2004-07). Somavam-se a estes ainda a dificuldade dos dirigentes das
equipes, mesmo 0s que ja haviam passado por experiéncias de governo em nivel municipal ou
estadual, no didlogo com a burocracia estatal. Ao mesmo tempo, os servidores do MTE lotados em
Brasilia apresentavam grandes dificuldades na apreensdo do tema da ES que trazia muitos
elementos novos simultaneamente, revelando um contexto de “mutuos estranhamentos” (CUNHA,
2012).

Mesmo com as dificuldades compreendidas na insercdo dessa tematica no Estado brasileiro,
a SENAES conseguiria sua estruturagdo nos anos subsequentes. Tendo sido criada sem dotacao
orcamentaria propria, o primeiro passo para o estabelecimento de suas aces foi conseguir a
insercdo de seus programas no PPA 2004-2007. O Unico programa que foi possivel criar nesse
primeiro plano foi o chamado “Economia Solidaria em Desenvolvimento” (ESD); neste, foi
formulada uma Unica a¢do “guarda-chuva” que consumia quase a totalidade dos recursos e que
poderia abrigar varios subtemas ‘“Fomento a Geracdo de Trabalho e renda em Atividades de
Economia Solidaria”. Freitas (2012) observou que ao longo do tempo de existéncia da secretaria, a
adocdo de termos genéricos se deveu a dificuldade de sistematizar seus dados no Sistema de
Informacdes Gerais e de Planejamento (SIGPLAN). Os indicadores disponiveis ndo contemplavam
as particularidades da ES, sendo assim necessario inserir novos, 0 que por vezes era uma tarefa
dificil.

Uma sistematizacdo mais completa de eixos e acOes da secretaria para o periodo 2003-2010
foi realizada por Cunha (2012), servindo aqui para apresentar ao leitor uma visdo geral de seu

funcionamento:

QUADRO 1 - Principais Atividades e A¢des com Recursos da SenaessMTE

Eixo de acdo Principais atividades e a¢fes com recursos da Senaes/MTE (2003-2010) Ano/Periodo

Projetos de apoio a Bancos Comunitérios (diversos-via FBB) Desde 2005
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1-FINANCAS Apoio a projetos de Fundos Rotativos Solidarios (PAPPS) — com parceiros Desde 2006
SOLIDARIAS Edital para apoio a projetos de fomento a Financgas Solidérias (Bancos e Fundos) 2010
Projetos de formac&o e capacitagdo apoiados via FBB 2004-2008
Formac&o de gestores publicos federais (vérias edi¢des) Desde 2004
Formacdo de agentes de etnodesenvolvimento soliddrio em comunidades
quilombolas e pesqueiras (via FBB) 2004/2005
2-FORMACAO e Formagcdo de gestores publicos da Rede de Gestores ES (varias edicoes) Desde 2004
ASSISTENCIA | Retomada do Programa Nacional de Incubadoras (via FINEP + parceiros) 2005
TECNICAem ES | 10 plano Setorial de Qualificacio em Economia Solidéria (parceria) 2006/2007
Edital Centros de Formacéo em Economia solidaria —CFES (Nacional/Regionais) 2007
2° Plano Setorial de Qualificacdo em Economia Solidéria (parceria) 2008/2009
Edital rede de Nucleos Estaduais e Tematicos de Assisténcia Técnica (Neates) +
projetos de apoio ao fortalecimento de Redes de Cooperacdo em ES 2008
Edital atualizacdo/especializacdo para gestores publicos de ES 2010
Varias edicoes do projeto Brasil Local (ex-PPDLES): formagdo de agentes de | Desde 2006
desenvolvimento solidario para atuacdo em grupos e comunidades especificos +Edital2009
3-COMERCIA- | Projetos de apoio direto a feiras locais e microrregionais (via FBB) 2004/2005
LIZACAO DE | Organizagio Nacional das Feiras Estaduais e Nacional de ES (via FBB) 2005/2007
PRODUTOSE | Reunites do GT de construcdo da norma do Sistema de Comércio Justo e | 2006-2008
SERVICOS DA | solidério
ES Edital para Organizacdo Nacional da Comercializacdo (Feiras + SCJS) 2008
4-MARCO Debate, proposicdo e acompanhamento de projetos, entre outros:
JURIDICO DA | - revisdo da Lei Geral do Cooperativismo
ECONOMIA - cooperativas de trabalho e PRONACOOP Desde 2003
SOLIDARIA - segmento nacional de financas populares e solidarias
- institucionalizacdo da politica nacional de ES
Reunides do GT de construcdo da base conceitual/metodolégica do SIES 2003/2004
Financiamento de estudos e pesquisas (parceria com IPEA) 2004/2005
I?/I_AI NC'):SSRé 12 coleta de dados (via FBB) 2004/2005
COIC\:IHECI- Construgdo da la base de dados do SIES Complemento da 12 coleta (FINEP) 2006/2007
MENTOS para
PROMOQF,)&O Elaboracdo e divulgacdo da Campanha Nacional de ES 2004/2006
da ES Edital FINEP 2008
Construcdo da 2a base de dados do SIES Edital MTE (Regifo Norte) 2009
Edital para Caracterizacdo Amostral dos/as Participantes de EES 2010
Apoio as Plenérias Estaduais para criagdo/fortalecimento dos Féruns Estaduais | 2003/2004
ES
6 - INSTITUCIO | Apoio ao funcionamento do Férum Brasileiro de Economia Solidéria (via FBB) 2004-2008
NALIZACAO de | Apoio & implantacdo de Centros Piblicos de Economia Solidéria Desde 2004
POLITICAS de | Organizagdo da | Conferéncia Nacional de Economia Solidéria (com parceiros) 2006
ES e DIALOGO | |nstalacdo e funcionamento do Conselho Nacional de Economia Solidaria Desde 2006
SOCIAL Organizagdo da Il Conferéncia Nacional de Economia Solidaria (com parceiros) 2010
Apoio a projetos de redes e cadeias (mel, algodao, etc.) 2004-2008
Assisténcia técnica e fomento de empresas recuperadas em sistema de autogestéo Proj.2005
7-FOMENTO a +Edital2010
REDES e Apoio a cooperativas de catadores de materiais reciclveis (com parceiros) Desde 2004
SEGMENTOS +Editais
ESPECIFICOS

Fonte: Cunha, 2012, p.206

Desde o inicio do funcionamento da secretaria, a Fundacdo Banco do Brasil (FBB) foi a sua
maior parceira. Segundo relatério ja citado anteriormente (SENAES-SOLTEC/UFRJ), entre 2003 e
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2010, 40% do total dos projetos realizados pela secretaria foram em parceria com a referida
fundagdo (175 de um total 435); esses projetos representaram, no periodo descrito, 25% do total
executado pela secretaria (aproximadamente R$ 51 milhdes de um total de aproximadamente R$
206 milhdes) (BRASIL, 2011). A fundacdo ja havia celebrados outros convénios com o MTE
anteriormente, ao que, conforme apurado por Cunha (2012) um dirigente entrevistado citou que um
dos motivos da secretaria ter buscado essa parceria seria, também, “(...) pela inexperiéncia de seus
integrantes com as dindmicas administrativas do governo federal” (p.212). No relatorio citado
acima sdo levantados ainda outros motivos que levaram a parceria como por exemplo o quantitativo
reduzido de pessoal (por parte da secretaria), que impossibilitaria o apoio de projetos em cidades de
pequeno porte. Desse modo,

devido a alta capilaridade da Fundacdo Banco do Brasil, através das
agéncias bancarias do Banco do Brasil, que estdo presentes em quase
todos os municipios brasileiros, foi possivel fazer com que as atividades
de fomento chegassem aos empreendimentos econdmicos solidarios que
as requeriam (BRASIL, 2011, p.16).

Ainda com relacdo ao periodo 2003-2010 outros parceiros relevantes foram a Financiadora
de Estudos e Projetos (FINEP), 14,7% do quantitativo de projetos e 10% do total dos recursos
investidos, e o Banco do Nordeste (BNB), com 11,5% dos projetos e 2% do total de recursos.

Também surge com relevancia na bibliografia sobre o tema o fato de que a prépria
caracteristica intersetorial das politicas publicas de ES favorecia a realizacdo parcerias com outros
Ministérios e 6rgdos de governo. Destacaram-se nesse aspecto as relagdes da SENAES com o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — através da atuacdo do Programa
Bolsa Familia (PBF) e das acOes de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN); e com o0 Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) — execucdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) (FREITAS, 2012). Cunha (2012) também
explorou o tema abordando-o como “a dindmica de relagdes no entrecruzamento com outras
questdes na agenda de politicas do governo federal”, explorando objetivos em comum da Senaes
com outros setores do Estado em assuntos diversos que vao desde catadores de materiais reciclaveis
até satde mental.

Com mais tempo disponivel para realizar um planejamento e com a experiéncia dos anos
anteriores, a Senaes conseguiu organizar as acoes de modo mais fiel no PPA 2008-2011. Se por um
lado esse aspecto deu visibilidade as demais ac6es, tambem foi algo que trouxe davidas com relagédo
as prioridades estabelecidas pelos gestores. Nesse momento, atores da secretaria passam a enfatizar

em seus discursos o ‘trindmio dos acessos’ como tentativa de traduzir as grandes demandas da ES:
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(i) acesso a capital, referindo-se a servigos financeiros em geral; (ii) acesso a conhecimentos,
relacionados desde a formacdo e assisténcia técnica até o desenvolvimento de novas tecnologias; e
(iii) acesso a mercados, fazendo mencao a criacdo ou melhoria dos canais de comercializagdo. Com
relacdo a primeira demanda, foi adotada a estratégia de fomento as financas solidarias apoiando o
desenvolvimento de bancos comunitarios e fundos solidarios. Para a segunda, formacdo de
formadores e gestores, assisténcia técnica a empreendimentos e redes, manutencdo e ampliacdo do
sistema de informacgOes, producdo e difusdo de estudos em tecnologias sociais e fomento a
incubadoras. J& para a ultima, uma estratégia de prazo mais longo, denominada ‘“‘organizagdo
nacional da comercializagdo dos produtos e servigos da ES (CUNHA, 2012).

O Departamento de Estudos e Divulgacdo havia ficado responsavel pelo andamento do
Projeto de Promogdo do Desenvolvimento Local e Economia Solidaria (PPLDES — posteriormente
rebatizado como “Brasil Local”). Este projeto tornou-se mais importante no periodo do PPA 2008-
2011 do que havia sido inicialmente previsto, mas, apesar de consumir parte consideravel dos
recursos do departamento, a area em que este mais avangaria seria 0 de organizacdo da
comercializag&o.

Ja o campo de financas solidarias teve mais dificuldades, principalmente porque ndo houve
avangos na “institucionalizagdo de algum tipo de fundo com recursos publicos que seja capaz de
garantir de modo permanente as atividades das [suas] diferentes formas (...)” (ibid, 2012, p.225).
Uma novidade do periodo foi a introducdo de uma acdo especifica para “Fomento e Assisténcia
Técnica”, que se materializou no edital para os “Nucleos de Assisténcia Técnica em Economia
Solidaria” (Neates). Apesar dos avangos na area, ndo foi possivel, segundo Cunha (ibid), estabelecer
uma rede de entidades envolvidas ou mesmo uma identidade comum em torno de uma politica
nacional de assisténcia.

As acles da Senaes seriam totalmente reformuladas no PPA de 2012-2015, em virtude de
uma mudanca na propria estrutura dos planos, que passaram a ter uma abordagem mais
‘interministerial’. Conforme apontado por Silva (2017), era caracteristica reconhecida entre os
gestores a falta de intersetorialidade das politicas publicas brasileiras, tendo, em virtude disso, o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) proposto uma nova sistematica de
planejamento e execucdo orcamentaria. Nesta, 0s programas inscritos no PPA passaram a englobar
atividades complementares a serem geridas por diferentes ministérios e deixaram de ser
circunscritos a apenas uma unidade gestora (um ministério, uma secretaria, um departamento). A
partir desta nova metodologia, passou-se a utilizar o termo “programas tematicos”, tendo o niimero
de programas sido reduzido de mais de quatrocentos para sessenta e cinco.

Com o novo desenho, as politicas publicas de economia solidaria passaram a integrar o
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Plano Brasil Sem Miséria de Erradicacdo da Pobreza (PBSM). Nesse contexto, findou-se o
programa “Economia Solidaria em Desenvolvimento” (ESD), tendo as agdes da Senaes passado a
integrar o programa tematico “Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia
Solidaria” (DRTSES). Essa atividade incluiu temas ligados ao Ministério da Integracdo Nacional
(MI) e ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), além do préprio MTE. O 6rgao de
economia solidaria também ficou responsavel pela execugdo or¢amentaria da agdo “Fomento para a
Organizacdo e do Desenvolvimento de Cooperativas Atuantes com Residuos Sélidos”, referente ao
Programa de Residuos Sélidos, cujos objetivos estdo sob responsabilidade do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) (SILVA, 2017).

De forma geral, apesar das transformagOes citadas, as acOes da Senaes mantiveram-se
organizadas sob 0s mesmos eixos que nos PPAs anteriores. Silva (2017) observou que ndo obstante
0 aumento de recursos gerido pela secretaria no periodo 2012-2015 tenham aumentado (dotacao
inicial), reduziu-se o total do orcamento executado proporcionalmente a série histérica. Enquanto
entre 0s anos de 2004-2011 a média de execucdo dos recursos foi de aproximados 65%, a do
periodo aqui analisado ficou em torno de 23%. Entre as razdes para essas maiores dificuldades,
Silva (ibid) citou as mudancas na conducdo da politica econdmica no periodo e a falta de
‘capacidade burocratica’ da secretaria, que teria atingido principalmente a execu¢do dos recursos
ligados as cooperativas de residuos slidos®. Ademais, as eleicdes municipais de 2012 também
foram citadas como fator de atraso para o inicio da execucdo dos projetos ligados a gestdo dos
residuos sélidos, visto que muitas vezes a Senaes tinha municipios como parceiros para a
implementacao destas acdes.

As eleicbes presidenciais de 2014 mantiveram no Planalto o mesmo grupo politico que
inaugurou a Senaes em 2003, o podia apontar para uma relativa estabilidade institucional da
secretaria. No entanto, questdes relativas a construcdo da coalizdo de governo (e de manutencdo da
governabilidade) afetaram sua estrutura interna: foi indicado para Ministro do Trabalho um quadro
do Partido Democratico Trabalhista (PDT) que declarou ter interesse em destituir Paul Singer e sua
equipe para indicar um quadro do mesmo partido que o seu’. O movimento de economia solidaria
se colocou de modo veemente ao lado da manutencdo do economista do cargo, o que, se fosse
descontinuado poderia comprometer toda a construcdo da politica pablica de economia solidaria no

pais até entdo. Singer seria mantido no cargo, porém, as dificuldades de 2015 significariam somente

69 A acdon°8274 do PPA 20120-2015 “Fomento para a Organizagdo e do Desenvolvimento de Cooperativas Atuantes
com Residuos Solidos” foi responsavel por 46% do total de recursos da Senaes no periodo, enquanto teria
conseguido executar somente 22%. Trata-se de um motivo para a acéo ter sido citada em destaque no que se refere
a baixa capacidade de execucdo or¢camentaria da secretaria no periodo.

70 http://reporterbrasil.org.br/2015/09/paul -singer-diz-que-foi-avisado-sobre-demissao/
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0 prenuncio da verdadeira turbuléncia que se veria no pais a partir do ano seguinte.

Em 2016, o polémico impeachment sofrido pela entdo presidenta eleita em 2014 selaria o
fim tanto da trajetoria da equipe de Singer a frente da Senaes como também da sua prépria
existéncia como Secretaria. Em 08 de junho de 2016 é nomeado o policial civil aposentado Natalino
Oldakoski como secretario nacional de economia solidaria e em 04 de novembro do mesmo ano a
Senaes é extinta e criada como subsecretaria dentro da Secretaria de Relagdes de Trabalho, no
Ministério do Trabalho (ARCANJO E OLIVEIRA, 2017). O Férum Brasileiro de Economia
Solidaria emitiu uma nota de repiidio a nomeacao de Oldakoski, afirmando que “ndo reconhece a
indicacdo do novo secretério interino”’!; duas semanas apds a divulgacéo, a nota foi assinada por
mais de 30 redes e organizacgdes da sociedade civil com atuagio no campo da ES’2.

Nesse contexto, embora as agdes do executivo federal sobre o tema da ES ndo tenham
findado, elas foram bastante reduzidas. Dados do PPA 2016-2019 informam que a média do
orcamento previsto para a ES nos anos 2016 a 2018 é de R$ 44,6 milhdes, enquanto a média da
série historica de 2004-2015 é de R$ 85,5 mi. Com relacdo a execucdo dos recursos, nos anos de
2016 e 2017 foi executado, na média, menos de 20% dos recursos totais 0 que € menos da metade
da série histdrica anterior (2004-2015) que ja apresentava numeros reduzidos (38,5%). Além de
todas as transformacGes no cenario politico ja citadas que implicaram no aumento das dificuldades
para a execucdo das politicas publicas de economia solidaria na esfera federal, Silva (2018) apontou
ainda como fator explicativo a recessdo econdmica dos Ultimos anos no Brasil que desestabilizou
também todo o conjunto das politicas sociais.

A conjuntura no pais vive, portanto, um momento de grandes incertezas onde a
continuidade das politicas publicas voltadas para a economia solidaria na esfera federal ndo pode
ser garantida. As reformas trazidas pelo governo interino de Michel Temer apontam para a reducéao
dos direitos dos trabalhadores (ver nota 37), o que alimenta expectativas negativas para o
desenvolvimento do campo da ES.

Esta secdo procurou registrar a evolucdo das politicas publicas de economia solidaria
principalmente desde 2003, quando se deu a criacdo da Senaes. A contextualizacdo da insercdo da
tematica da ES dentro do executivo federal serd importante para as discussoes trazidas nos capitulos
seguintes. O capitulo 3 abordara o Programa Nacional de apoio as Cooperativas Populares, que se

deu em meio ao processo institucional da referida secretaria.

71 https://cirandas.net/fbes/blog/nota-de-repudio-diante-da-indicacao-de-secretario-interino-nacional-de-economia-
solidaria
72 http://fbes.orq.br/2016/06/30/nota-de-repudio-do-fbes-ganha-adesao-de-mais-de-30-movimentos-e-entidades-8/
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CAPITULO 3

O Programa Nacional de apoio as Incubadoras de Cooperativas Populares (PRONINC)

Este capitulo busca retratar, analisar as a¢cbes do Proninc, e recuperar dados importantes
sobre 0 mesmo. Na primeira secdo ¢ feita uma descricdo historica destacando 0s principais atores
responsaveis pela sua construcdo. Nessa trajetdria, aparece ainda no inicio da década de 1990 a
mobilizacdo da sociedade civil e de instituicdes de pesquisa e educacdo que comecaram a
desenvolver as primeiras metodologias de incubacdo de cooperativas populares na favela de
Manguinhos no Rio de Janeiro. A partir de 2003 o Proninc comeca a ter edi¢cdes regulares atraves da
Secretaria Nacional de Economia Solidéaria, e passa também por avaliagdes importantes que
sistematizaram informag0es relevantes para o desenvolvimento do programa.

Em seguida, sd@o abordados alguns dados gerais do Proninc que contribuem para a sua
caracterizacdo. Compreendendo que na exposicao historica muitas caracteristicas desse programa ja
foram colocadas e descritas, essa secao tem um papel mais complementar do que de ser de fato o
principal local de exposicdo do Proninc como eventualmente poderia se supor. Procuramos
recuperar os dados das trés avaliacbes fazendo um breve comparativo com relacdo a aspectos
interessantes que podem ajudar o leitor a uma compreenséo geral do tema abordado.

Na ultima secdo ha uma tentativa de se aproximar do tema principal da dissertacéo,

destacando informacdes que vao nesse sentido.

3.1 Historico do programa

Segundo o decreto presidencial N° 7357/2010 que regulamenta o Proninc (Programa

Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares), este

(...) tem por finalidade o fortalecimento dos processos de incubacdo de
empreendimentos econémicos solidarios e buscara atingir os seguintes objetivos:

| - geracéo de trabalho e renda, a partir da organizacéo do trabalho, com foco na
autogestdo e dentro dos principios de autonomia dos empreendimentos econdmicos
solidarios;

Il - construcdo de referencial conceitual e metodolégico acerca de processos de
incubacdo e de acompanhamento de empreendimentos econdmicos solidarios pds-
incubacao;

Il - articulacdo e integracdo de politicas publicas e outras iniciativas para a
promocéo do desenvolvimento local e regional;

IV - desenvolvimento de novas metodologias de incubacéo de empreendimentos
econdmicos solidarios articuladas a processos de desenvolvimento local ou
territorial;

V - formagdo de discentes universitarios em economia solidaria; e
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VI - criagdo de disciplinas, cursos, estagios e outras acdes, para a disseminacdo
da economia solidaria nas institui¢des de ensino superior. (BRASIL, 2010, p. 1)

Tais organizagbes citadas sdo conhecidas por nomes que variam entre Incubadoras
Tecnoldgicas de Cooperativas Populares; Incubadoras de Economia Solidaria; Incubadoras de
Empreendimentos em Economia Solidaria, etc. Neste trabalho adotamos o termo Incubadoras
Tecnoldgicas de Economia Solidaria (ITES) por acreditar ser a expressdao que melhor sintetiza e
exprime as atividades e implicacBes deste tipo especifico de organizacdo. As ITES, em geral, sdo
unidades académicas interdisciplinares localizadas em Instituicbes de Ensino Superior (IES) e séo
constituidas por estudantes de nivel técnico, graduacdo e/ou p6s-graduacdo bem como docentes e
assessores técnicos (SOLTEC, 2017; FRAGA, 2012; VICTORIA, 2011). Vinculam-se em geral a
projetos de extensdo e buscam integrar essas atividades com o ensino e a pesquisa e, através dos
processos de ‘incuba¢do’ de EES, fazem interagir o meio universitario com grupos de trabalhadores.
Desse modo buscam constituir uma fonte permanente de renda para pessoas que se encontram fora
do mercado formal de trabalho e, a0 mesmo tempo, transformar a universidade, aproximando-a dos
interesses, desejos e necessidades dos setores populares (DELLA VECHIA et al, 2011).

E possivel estabelecer, de inicio, um paralelo entre as ITES e as incubadoras tecnolégicas de
empresas (“tradicionais”), havendo em ambas um acompanhamento de empreendimentos e a
capacitacdo de seus membros acerca de diversos temas necessarios a gestdo dos mesmos. No
entanto, ha uma série de diferencas entre as duas concepcdes de incubagdo que contribuem para o
entendimento do objeto. As incubadoras tradicionais surgiram na regido do Vale do Silicio nos EUA
com o objetivo principal de ampliar o dinamismo e a competitividade econdmica através do
desenvolvimento da tecnologia convencional (TC) e um fluxo continuo de inovagGes, tendo esse
modelo chegado ao Brasil no inicio da década de 1980. As organizac6es que apoiam sdo intensivas
em capital e seus membros em geral possuem alta qualificacdo (mestrado ou doutorado completos)
e tem como perspectiva a apropriacdo privada dos lucros obtidos com o eventual sucesso do
negocio apoiado. Contemplam ainda uma perspectiva privatista da producédo de conhecimento e do
papel da universidade “através da cobranca de direitos pelos resultados das pesquisas por ela
realizadas ou apoiadas” (Souza et al, 2003, p.03).

Ja as ITES foram criadas principalmente para lidar com o fendmeno do crescente
desemprego e deterioracdo das condicdes de vida de grandes parcelas da populacdo brasileira
(discutiremos melhor esse contexto mais adiante). Por isso, 0s projetos por ela apoiados costumam
ser intensivos em trabalho, tendo em geral um publico pouco qualificado do ponto de vista da
instrucdo formal (ensino fundamental ou médio completo) (ibid, 2003). Tém como perspectiva o

desenvolvimento de tecnologias sociais (TS — tema que também sera desenvolvido posteriormente)
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e 0 assessoramento a cooperativas onde 0s ganhos sdo repartidos coletivamente. Além das
capacitacOes técnicas presentes em ambos modelos de incubacdo (juridica, contabil, planejamento
do negdcio, etc.) nas ITES hd também a formagdo para a organizacdo coletiva. Portanto, as
incubadoras de economia solidaria precisam preparar os EESs também para a democracia interna
pretendida nesses: tomada de decisGes coletivas, transparéncia contabil e informacional, garantir a
mesma voz para todos os envolvidos, etc (SOLTEC, 2017; CUNHA, 2002).

As metodologias utilizadas para incubagdo s&o muito diversas pois trata-se de um processo
realizado nos mais variados contextos e situacfes. Possuem em comum apenas alguns principios
norteadores como as praticas de educacao popular e extensdo universitaria, almejando a construcéo
dialdgica do saber: ha ampla referéncia aos métodos de Paulo Freire e aos métodos de ‘pesquisa-
acdo’ na bibliografia e nas falas dos participantes dos programas. Nesse sentido, existe, idealmente,
um processo educativo de troca de saberes que busca resultar na producdo de novos conhecimentos.
Fraga (2012), contudo, observou que apesar das amplas referéncias aos métodos dialogicos e
participativos, persiste ainda, de modo contraditério, o discurso da hierarquizacdo de saberes e da
no¢ao de ‘transferéncia de conhecimento’ de forma recorrente entre os ‘incubadores’. Segundo a
pesquisa da autora, 0 apego a essas no¢des encontra raizes no proprio fato de que originalmente as
ITES inspiraram-se nas incubadoras de empresas, onde essa ideia de transferéncia é em geral aceita
e pouco problematizada.

Outro aspecto relevante da metodologia de incubacdo de cooperativas discutido na
bibliografia diz respeito a uma dicotomia que se estabeleceria na atividade das ITES entre dois
objetivos: viabilidade do empreendimento e formacdo politica/cidadd. Apesar de idealmente o
processo de incubacdo buscar desenvolver ambos de forma conjunta, o que se observa na atividade
das incubadoras é que nem sempre se trata de metas totalmente compativeis. A questdo da
comercializacdo é uma problematica recorrente no debate sobre os EES, dessa forma, Fraga (2012)
observou que, a partir do imperativo pratico da necessidade de se alcancar a ‘viabilidade’ dos
empreendimentos incubados, ha as ITES que aliaram o aspecto politico a nocdo de viabilidade e
outras que relegaram a formacdo politica para segundo plano. O sucesso das cooperativas em se
estabelecer no mercado ndo de modo algum trivial, posto que, diante disso, alguns integrantes de
ITES mostram-se frustrados em ndo conseguir mudar as condi¢cdes de vida dos trabalhadores. Por
outro lado, capacitar plenamente os empreendimentos incubados a partir das necessidades aparentes
dos respectivos mercados em que atuam ndo € garantia de viabilidade do empreendimento por si s0.
Limitamo-nos, nesse trabalho, a apresentar essa questdo sobre o processo de trabalho das
incubadoras, que consideramos em aberto.

O desenvolvimento da tecnologia social (TS) também é outro elemento importante no
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funcionamento das ITES. Ponto que vem sendo colocado como estratégico em todas as avaliagdes
do Proninc, a TS E definida por Dagnino (2010) como

o0 resultado da acdo de um coletivo de produtores sobre um processo de trabalho
que, em funcdo de um contexto socioeconémico (que engendra a propriedade
coletiva dos meios de producdo) e de um acordo social (que legitima o
associativismo), 0s quais ensejam, no ambiente produtivo, um controle
(autogestionario) e uma cooperacao (de tipo voluntario e participativo), permite
uma modificacdo no produto gerado passivel de ser apropriada segundo a decisao
do coletivo (p.210 apud SOLTEC, 2017 p.33)

A relevancia do desenvolvimento de TS se da por conta da insuficiéncia da tecnologia
convencional (TC) de lidar adequadamente com as finalidades sociais dos empreendimentos
incubados™, ja que ela promove incessante reducéo do custo de mio de obra, controle do processo
de trabalho pelos niveis mais altos das hierarquias, alienacdo dos trabalhadores em relacdo ao
processo global de producéo, dentre outros aspectos’®. Nesse interim, surge também o conceito de

adequacao sociotécnica (AST), que

visa apresentar uma operacionalizacdo [especifica] da Tecnologia Social e concebe
0 processo de adequagdo do conhecimento cientifico e tecnoldgico aos interesses
da transformacéo social. Para isso, € preciso promover a exploragdo de certo grau
de autonomia técnica e politica para que sejam construidas rotas alternativas de
desenvolvimento tecnoldgico. S&o processos reais de desconstrucdo e
(re)projetamento tecnoldgico com participacdo de grupos sociais distintos daqueles
que usualmente monopolizam a construcdo sociotécnica (Soltec, 2017, p.34).

De acordo com a proposicdo de Dagnino, Branddao & Novaes (2004), seria importante falar
em ‘niveis de AST’ que vao desde a utilizagdo de TC em um empreendimento gerido de forma
horizontal onde o lucro é repartido entre os trabalhadores (mais basico), até a elaboracao total de
todas os artefatos utilizados no processo produtivo pela cooperativa (nivel ‘Gltimo’ ou ideal)
passando pela revitalizacdo do equipamento utilizado aumentando sua vida util (exemplo possivel
de um nivel intermediario)’. Para ser possivel atingir niveis mais altos de AST, se mostra
necessario uma transformacdo dos paradigmas da relacdo ciéncia, tecnologia e sociedade onde o

desenvolvimento tecnoldgico e cientifico se daria em conjunto com os atores que fariam uso delas.

73 Essa afirmacéo, demasiadamente categérica para a forma como o raciocinio vem sendo desenvolvido neste inicio
de capitulo embasa-se nos estudos sobre a teoria critica da tecnologia. Para maiores desenvolvimentos sobre a
critica & neutralidade da ciéncia e tecnologia ver Feenberg (2013) e Pinto (2005) e especificamente sobre a
inadequacao da tecnologia convencional as demandas sociais Dagnino, Branddo e Novaes (2004)

74 Para uma discussdo melhor embasada sobre a subordinagdo do processo de desenvolvimento tecnolégico as
necessidades de aumento da mais-valia ver o capitulo 13 d’O Capital de Marx (1996).

75 Para melhor compreensdo sobre os ‘niveis de adequag@o sociotécnica’ propostos pelos autores ver o original em
Dagnino, Branddo e Novaes (2004).
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E interessante, dentro desse argumento, recuperar a funcdo da universidade publica em propor
solucBes que levem em conta o contexto social, econdémico e politico do pais. Portanto, como
veremos a partir do histérico do Proninc, hd uma relativa sinergia entre a formulagdo dessas
propostas e a proposta de atuagdo do programa.

A conjuntura de onde comegcam a se gestar as acdes que deram origem a primeira ITES do
pais € ainda o inicio da década de 1990. O desemprego, embora no inicio desta década ainda néo
fosse tdo elevado, se somava a forte aceleracdo inflacionaria que reduzia o poder de compra da
populacdo em geral, impactando aqueles individuos localizados na base da piramide de modo ainda
mais contundente. Em 1992, no contexto do impeachment do entdo presidente Fernando Collor, era
crescente 0 nimero dos mais diversos tipos de mobilizacbes no dmbito da sociedade civil. O
‘Movimento pela Etica na Politica’, resultado dessas movimenta¢des, deu origem a ‘Ag¢do para a
Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida’, lancado em 1993 e tendo como principal
lideranga o socidlogo Herbert de Souza, o “Betinho”. A “A¢ao para a Cidadania” conseguiu reunir
diversos atores da sociedade com o objetivo inicial de distribuicdo de alimentos, atividade que havia
se mostrado insuficiente (realizada de modo isolado). Em 1994 ¢ fundado o “Comité de Empresas
Publicas no Combate a Fome e pela Vida” (COEP), que, dentre outras areas, desenvolveu projetos
piloto no setor de “emprego e desenvolvimento” (FRAGA, 2012).

Fraga (ibid) cita uma série de iniciativas que estavam em fase de nascimento e/ou
consolidacéo no final da década de 1980 e inicio de 1990 que comporiam um relativamente amplo
conjunto de acBes que desembocariam na metodologia de incubacdo de cooperativas que seria
consolidada nos anos seguintes. Seriam eles: (i) a Feira de Economia Solidaria de Santa Maria
(RS)’®; (ii) o surgimento da Associacdo Nacional dos Trabalhadores e Empresas de Autogestdo
(ANTEAG)'’; (iii) as cooperativas que vinham sendo formadas pelo Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST)8; (iv) os Projetos Alternativos Comunitarios (PACs) financiados pela
Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)’®, dentre outros. A esse quadro somava-se a
maior atencao que o setor publico passava a dispensar para a questdo do trabalho, principalmente na
criacdo das Secretarias de Trabalho municipais, bem como a democratizacdo das universidades

publicas através da elei¢do direta para reitor, que comecou a ocorrer em 1985. Ainda segundo Fraga

76 A feira realizada em Santa Maria se tornou a maior do tema economia solidaria no pais e na América Latina, tendo,
a partir de 2005 passado a ser chamada de “Feira da Economia Popular Solidaria do Mercosul”

77 O surgimento da ANTEAG se deu a partir da recuperacdo da fabrica Makerli Calgados em Franca-SP e contou com
0 apoio da Acdo para a Cidadania e com colaboracdo técnica do Departamento Intersindical de Estatisticas e
Estudos Socioeconémicos (DIEESE) e também de outros intelectuais de esquerda independentes.

78 Em 1992 o MST fundou a Confederacdo de Cooperativas da Reforma Agraria do Brasil (CONCRAB), que se
tornaria um ator importante no campo da ES nos anos seguintes.

79 Os PACs eram pequenos projetos localizados na area rural ou periferia de cidades que visavam geracéo de trabalho
e renda para moradores que trabalhavam de forma associativa.
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(ibid), € nos anos 1990 que ha uma reestruturacdo da extensdo universitaria no pais, com o
surgimento do Forum Nacional de Pré-Reitores de Extensdo das universidades publicas brasileiras
(FORPROEX), e a criacdo do Programa de Extensdo Universitaria (PROEXT). Ainda no ambito da
academia, surge também a Fundacdo Interuniversitaria de Estudos e Pesquisas sobre o Trabalho
(Rede Unitrabalho), que cumpriria alguns anos um papel importante nas articulagdes em torno do
Proninc.

Ainda no contexto da frente de luta contra a fome e a miséria, a Fundacdo Oswaldo Cruz
(FIOCRUZ) viria a desempenhar uma das principais a¢cdes. Em 1993, a fundacdo daria inicio ao
Projeto Articulado de Melhoria da Qualidade de Vida — Universidade Aberta, que buscava atuar nas
areas favelizadas em seu entorno buscando integrar as areas de educacdo, saude, habitacdo e
saneamento ambiental. O projeto tinha como fundamento metodolégico a pesquisa-a¢cdo, como
veremos adiante, um artificio também importante para as ITES®. Nos contatos iniciais para busca
de um diagnostico verificou-se que o desemprego era uma das questdes mais importantes no
Complexo de Manguinhos, o que levou os gestores a acrescentar a questdo do trabalho e renda nas
ja citadas areas de atuacdo do projeto. Para assessorar as a¢oes da Fiocruz neste setor, foi convidada
a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) onde ja existia desde 1975 o Curso Superior de
Tecnologos em Cooperativismo para organizar uma cooperativa que envolvesse moradores da
regido de Manguinhos para prestar servicos inicialmente a prépria fundacdo. A partir desse contato
foi criada a “Cooperativa de Manguinhos” (COOTRAM: Cooperativa dos Trabalhadores
Auténomos do Complexo de Manguinhos), que em 2003 contava com “cerca de 1.200 (mil e
duzentas) familias dedicando-se a prestacdo de servicos, producdo industrial de loucas sanitarias,
entre outras atividades” (BARROS, 2003, p. 99).

O Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Engenharia
(COPPE/UFRJ) ja havia tido contatos anteriormente com a UFSM com vistas ao desenvolvimento
de projetos de incubacdo de cooperativas na UFRJ. Por conta disso, foi convidado pela Fiocruz para
auxiliar a formacdo da COOTRAM nos aspectos juridicos e de formacdo das instancias
administrativas (diretoria e conselhos). Segundo Guimardes (1998 apud FRAGA, 2012), a decisdo
para a criacdo da incubadora nasce em uma reunido que pretendia abrir o mercado da UFRJ para
que esta contratasse 0s servicos de cooperativas como a COOTRAM, assim como a Fiocruz ja
vinha fazendo. Surge entdo a ideia de utilizar a universidade ndo apenas como mercado mas

também aproveitar o potencial dela de incubar novas cooperativas de modo semelhante ao caso ja

80 Segundo a Avalia¢do 2017 do Proninc (SOLTEC, 2017), 53% das incubadoras entrevistadas apontaram como um
dos pilares da constru¢do metodologica de incubagio a utilizagdo dos “métodos participativos” e 42% do total
citaram especificamente a pesquisa-acao.
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citado. Barros (2003) observou que, nesse processo, ja existia um grupo de professores e alunos que
desejavam intervir na realidade social que cercava o campus, criando as condi¢des propicias para o
surgimento da primeira ITES do Brasil, a ITCP da COPPE/UFRJ.

Rosa (1998 apud Fraga, 2012) deixa claro que a ideia da incubadora de cooperativas
populares embasou-se nas ja existentes incubadoras de empresas. Porém, importante lembrar, ndo
bastaria uma mera reproducdo mecénica para que ela funcionasse. Barros (2003) chamou atencao
para a importancia da participacdo de ex-integrantes de movimentos sociais e populares, para além
do corpo técnico da universidade onde a maioria vinha do curso de Engenharia de Produgéo.

Nesse sentido, Bocayuva (2001) coloca:

O transplante de linguagem, do terreno académico e da tecnologia de ponta para o
terreno do setor popular da economia exige a construcdo de novas estratégias de
formacdo e capacitacdo dos incubados, de metodologias de educacdo e de
aprendizagem, de elementos de cidadania, e de aspectos culturais e antropol6gicos
presentes nesse novo publico com o qual a universidade ndo esta acostumada a
trabalhar (p.08).

Nos anos seguintes a sua formacdo, a ITCP da Coppe continuaria suas atividades
aprimorando a construcdo da metodologia de incubacdo e passando a trabalhar com outros grupos
produtivos em outras favelas cariocas e também na baixada fluminense, regido metropolitana da
cidade do Rio (BARROS, 2003). Um aspecto que nos parece importante é o fato de essa incubadora
buscar formar cooperativas que prestassem servigos a instituicbes puablicas, o que praticamente
resolvia a questdo da demanda, aspecto tao delicado entre os EES em geral. Barros (ibid) relata que
nos anos iniciais ‘“quatro grandes contratos foram conquistados: Servicos Gerais na UFRJ;
Lavanderia no Hospital Pedro Ernesto/UERJ; Eletricidade na LIGHT; Construcdo Civil no Grupo
Sendas/Casa Show” (p.105). Esses contratos envolviam um total de doze cooperativas incubadas,
aproximadamente 800 postos de trabalho diretos ainda segundo a autora. No final do ano 2000,
entretanto, os EES incubados comecaram a perder os contratos conseguidos, implicando numa
desestruturacdo dos mesmos. Esses mesmos contratos foram ganhos, curiosamente, por ‘falsas
cooperativas’, que passariam ainda a empregar funciondrios que eram associados nos mesmos EES
que prestavam 0s mesmos servigos anteriormente (ibidem). A dificuldade das iniciativas de
economia solidaria no aspecto de comercializacdo é conhecida na bibliografia sobre o tema. Dessa
forma, a incubacdo de EES com demandas ja garantidas foi algo diferencial e relevante no inicio,
sendo possivel dizer até mesmo que o0 sucesso desses primeiros empreendimentos contribuiu para a
expansdo do niamero de incubadoras no pais.

No final de 1997 a incubadora da UFRJ receberia a visita de uma equipe da Prefeitura de
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Santo André, dando inicio a uma parceria com vistas a formagao de uma incubadora de cooperativas
na cidade paulista. Tendo em vista a estrutura juridica da ITCP da Coppe — um projeto de extensao
universitéria -, foi escolhida a Fundacdo Unitrabalho como entidade executora do projeto. Segundo
Fraga (2012), 1997 também é o ano de surgimento de outras duas incubadoras, uma na
Universidade Estadual da Bahia (UNEB) e a outra na Universidade Federal do Ceara (UFC). No
mesmo ano comega uma articulagdo de estudantes do centro académico da Universidade de Sé&o
Paulo (USP) com Paul Singer (entdo professor da instituicdo) que culminaria também na criacdo de
uma incubadora no ano seguinte.

No ano seguinte, a ITCP da Coppe organiza uma reunido com agéncias de financiamento
(FINEP e FBB) e representantes de universidades interessadas em comegar atividades de incubagéo
nas suas proprias instituicdes e alguns meses depois realiza um seminario que marcaria a criagdo
formal do Proninc. Nesta primeira edigdo teriam sido apoiados, portanto, além da incubadora da
UFRJ e das ja citadas no paragrafo anterior, que vinham se articulando mesmo antes da
concretizacdo do financiamento, projetos semelhantes nas cidades de Juiz de Fora (UFJF) e Recife
(UFRPE), 0 que configuraria um total de seis incubadoras em universidades ainda em 1998 (e uma
municipal, que ndo foi apoiada pelo programa). Contudo, apds o financiamento inicial, 0 apoio
formal do setor publico seria interrompido por alguns anos, o que configurou um procedimento
esporadico e sem qualquer previsdo de continuidade. Benedito de Oliveira (apud Fraga, 2012)
defendeu que essa forma descontinuada de apoio foi uma escolha ideologica fruto de uma viséo
elitista do papel da universidade no Brasil.

Apesar da dificuldade de se obter recursos junto ao ente publico, Varanda (2007) relatou
surgimento de outras nove incubadoras antes da edicdo seguinte do programa em 2003 outros
nucleos de pesquisa em outros centros de ensino superior inspirados na experiéncia inicial das seis
incubadoras citadas no paragrafo anterior. Nesse contexto, foi decisiva a articulacdo das ITES ja
criadas em redes. A relacdo estabelecida entre a ITCP da Coppe e a Fundacdo Unitrabalho ja citada
propiciou a criagdo de uma “Rede Universitaria de Incubadoras Tecnologicas de Cooperativas
Populares” lancada em margo de 1999. Esse modo de organizacdo permitiu a troca de informagdes
entre os envolvidos nos processos de incubacdo de cooperativas nos diferentes estados, e também
estimulou grupos em outras IES a trabalharem no mesmo sentido. Em 2001, no entanto, algumas
ITES resolvem desligar-se da Unitrabalho. Os dois grupos de ITES permaneceriam trabalhando
como organizacdes diferentes, portanto, desde 2001, até os dias atuais.

A articulagdo ja existente em torno do tema, as mudancas no executivo federal em 2003 e a
mobilizacdo do movimento de economia solidaria, contribuiram para que o programa ganhasse uma

nova edicdo neste mesmo ano, a partir da SENAES (objeto da segéo 2.2.3. deste trabalho). Desse
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modo, é publicado um edital ainda em 2003 com recursos oriundos do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) tendo a Finep como entidade executora, sendo apoiadas 33
incubadoras, que nesse momento ja estavam organizadas em duas redes distintas. J& nos anos de
2005 e 2007 o Proninc passa pela sua primeira avaliacio, realizada pela Federagdo de Orgdos para a
Assisténcia Social e Educacional (FASE). Nesse primeiro relatério constam as informac6es
relativas as 33 ITES apoiadas na edicdo de 2003. A edicdo de 2007 surgiu com a novidade de
divisdo entre duas linhas de incubadoras, as ja existentes (Linha A) e as novas/recém-criadas (Linha
B) e, com o numero total de incubadoras apoiadas tendo subido para 55. Tendo sido 0s recursos
utilizados nos anos de 2008 e 2009, foi avaliada durante os anos de 2010 e 2011 pelo Instituto de
Assessoria para o Desenvolvimento Humano (IADH). A Gltima grande edigdo do programa foi
através da chamada 89/2013, tendo sido avaliada pela equipe do Nucleo de Solidariedade Técnica
da UFRJ (Soltec/lUFRJ) nos anos de 2016 e 2017. Além dessas trés edigdes “principais” que
receberam avaliacOes posteriores (2003, 2007 e 2013), existiram outras edi¢cGes que contribuiram
para a estruturacdo das incubadoras que encontram-se especificadas no quadro 2:

QUADRO 2 — Execucéo de Recursos do Proninc 2003-2016

ANO ENTIDADE EXECUTIVA FONTE VALOR INCUBADORAS
BENEFICIADAS
1 | 2003-2004 FINEP MDS R$ 5,13mi 33
2 2005-2006 FINEP FINEP R$ 1,34mi 10
3 | 2007-2008 FINEP, MDS, FBB - FINEP, MEC, R$10,56mi 55
Modalidades A ¢ B MDS, FBB
4 2007-2008 FINEP Mtur, FINEP R$ 5,05mi 11
5 2008 MPA (SEAP) MPA (SEAP) R$ 2,89mi 7
6 2009 MEC - PROEXT MEC R$ 3mi 34
7 2009 FINEP - Modalidade C MCT-PNI/Fundos Setoriais | R$ 2,74mi 19
8 2010 MEC - PROEXT MEC R$ 4,2mi 60
9 2010 SENAES SENAES R$ 4mi 32
10 2010 SENAES/FINEP FINEP/SENAES/REDES R$ 7,5mi 22
11 2011 MEC - PROEXT MEC R$ 5,3mi 58
12 2013 MEC - PROEXT MEC R$ 6,1mi 56
13 2013 SENAES/CNPq MCTI/CNPq R$15,6mi 84
14 2014 MEC - PROEXT MEC RS 4,3mi 35
15 2015 SENAES/MCTI/CNPq MCTI/CNPq R$ 2mi 22
16 2015 MEC - PROEXT MEC R$ 5,8mi 33
17 2016 MEC - PROEXT MEC R$ 3,1mi 18
TOTAL RS 88,6 1mi 580

Fonte: Avalia¢do 2017 do Proninc (SOLTEC, 2017)

A partir da retomada em 2003, Senaes, Finep, FBB e COEP se organizam para a criacao de
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um comité gestor do programa. Esse grupo foi muito importante para as articulagdes em torno das
edicOes seguintes do Proninc e se modificou ao longo do tempo. Entre 2005 e 2006, entram 0S
ministérios do Desenvolvimento Social, da Saude (MS) e Ministério da Educacdo (MEC); logo
depois em 2007 passa a fazer parte também o Forproex e chega em 2012 a integrar, além dos ja
citados, os ministérios da cultura (MINC), da justica (MJ), do turismo (MTUR), da pesca e
aquicultura (MPA), bem como a Rede de ITCPs, a Rede Unitrabalho e a Rede de gestores de
politicas publicas de economia solidaria. O grande nimero de ministérios no comité se deveu ao
trabalho realizado pelos membros da Senaes de buscar parceiros dentro do governo que pudessem
contribuir para a viabilidade do Programa, ao mesmo tempo que também direcionava esforcos do
Proninc para objetivos especificos de alguns ministérios. Segundo relatério da avaliagdo de 2017, o
comité gestor do Proninc encontra-se desativado atualmente, sendo a sua reativagdo um dos pontos
citados no relatério que podem fortalecer o programa no campo politico (SOLTEC, 2017). E
provavel que essa desarticulacdo tenha ocorrido em virtude das transformacdes que se deram no
Planalto apds o impeachment de Dilma Roussef em 2016, fato que impactou todas as politicas

publicas do campo da ES, como discutido na sec¢éo 2.2.3.

3.2 Caracteristicas gerais do programa

Nessa secdo pretendemos avancar na discussdo sobre o programa ressaltando algumas
informacGes importantes sobre ele. Para isso serdo utilizadas informagfes de pesquisadores e
principalmente das trés avaliacdes ja realizadas, algumas vezes comparando temporalmente dados
selecionados. Trata-se de uma secdo curta, basicamente por compreender que ao longo da descricéo
historica parte das caracteristicas principais ja foram levantadas.

Segundo Freitas (2012), o Proninc foi a segunda acdo para a qual a Senaes mais destinou
recursos entre os anos de 2003-2010, chegando a R$29 milhdes ou 14% do total da secretaria,
ficando atras apenas da agao “promocao do desenvolvimento local € economia solidaria”. Nos anos
subsequentes, esse percentual seria reduzido drasticamente, o que ndo reflete exatamente em uma
reducdo de recursos, mas em uma reestruturacdo total da forma de organizacdo e execucdo dos
planos plurianuais, ja discutidos na secdo 2.2.3. Tal reconfiguracdo trouxe as acOes relativas a
residuos solidos para a Senaes, tema que ficou com aproximadamente metade dos recursos da
secretaria na média no PPA 2012-2015 (SILVA, 2017). Neste PPA, a acdo de apoio a incubadoras
ficou com aproximadamente 5% do total, apesar de a edigdo do Proninc com mais recursos até aqui
ter sido justamente a de 2013 com R$15,6 mi.

A partir dessas informacGes, é possivel afirmar que o Proninc se configura, portanto, como
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uma das principais politicas publicas do campo de economia solidéria, 0 que se deve também por
sua importancia estratégica em funcdo de as ITES também produzirem conhecimento e formarem
profissionais, além do objetivo mais ‘direto’ que ¢ a incubagdo de empreendimentos. A avalia¢do de
2007 registrou que mais da metade das ITES produziu pelo menos um TCC e um artigo cientifico,
enquanto que a de 2017 registrou um total de 4490 publicacGes de trabalhos académicos diversos
(teses, dissertacdes, capitulos de livro, artigos etc.) somando-se todas as incubadoras apoiadas na
edicdo avaliada®. No que tange a formacdo, a avaliacdo de 2011 do IADH registra um nimero
aproximado de 1500 envolvidos com os processos de incubac¢do, incluindo-se ai alunos, docentes,
técnicos e servidores; enquanto isso a Gltima avaliagdo apontou um total de 2700 pessoas. E
importante notar que esses objetivos sdo reconhecidos também pelas préprias incubadoras; quando
perguntadas sobre seus propdsitos, “producdo e disseminacao de conhecimentos sobre ES”, “formar
quadros no campo da ES” e “inserir o tema da economia solidaria nas IES” foram citados por cerca
de 80% dos coordenadores de ITES (SOLTEC, 2017).

O Proninc tem sido, ao longo dos seus anos de funcionamento, um dos principais meios para
a criacdo de novas incubadoras. A avaliagdo de 2011 realizada pelo 1ADH registrou um total de 40
ITES que receberam apoio do programa na criacdo da incubadora (73% do total avaliado), enquanto
na avaliacdo de 2017, 26 responderam sim a pergunta similar (31%). Somente a avaliacdo de 2007
ndo realizou pergunta semelhante; apesar disso, a partir da pergunta que abordava o tempo de
existéncia das ITES, estimamos que foram criadas 12 novas incubadoras®? ou 36% do total naquela
edicdo do Proninc®. A outra principal parceria para criacdo das ITES apontada pelas avaliagdes tem
sido a da prépria IES onde se insere a incubadora; 20% das ITES entrevistadas pela avaliacdo de
2017 tiveram esse tipo de apoio®.

Através do apoio a 33 incubadoras em 2003, 55 em 2008 e 84 em 2013, o Proninc apoiou a
criacdo e/ou manutencdo de, 315, 571 e 1.100 empreendimentos de economia solidéria,
respectivamente. E importante considerar que existem incubadoras que vieram a ser apoiadas mais
de uma vez, tendo participado de diferentes edicGes. Algo parecido ocorre com 0S

empreendimentos, porém estimamos, através das informagdes disponiveis sobre as avaliacdes, que

81 Por conta da diferenca de metodologia das avaliagBes, por diversas vezes nesse trabalho ndo sera possivel
comparar dados estritamente iguais no tempo, mas apenas colher informagdes correlatas que possam subsidiar a
argumentacéo.

82 Admitimos que todas as incubadoras com tempo de existéncia menor que trés anos havia sido criada por aquela
edicdo especifica do Proninc, visto que os recursos foram liberados a partir do ano de 2003 e a avaliagdo ocorreu
em 2005.

83 E importante levar em consideragio que a avaliacio se refere sempre a edigio [“grande”] imediatamente anterior.
Ou seja, a avaliacdo de 2007 se refere a edicdo de 2003, a de 2011 & edicdo de 2008 e a avaliagdo de 2017 a edicdo
de 2013.

84 Considerar aqui que nem todas apoiadas pela edi¢cdo 2013 do Proninc foram entrevistadas pela Gltima avaliacao.
Das 84 apoiadas apenas 64 foram entrevistadas por uma questéo de logistica.
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0 numero de EES que recebeu apoio mais de uma vez é significativamente menor do que o de ITES
que passaram pelo mesmo processo. O numero de trabalhadores atingidos pelo programa esta
estimado em 9 mil (2003), 16 mil (2008) e chega a 32 mil na edicdo de 2013. Com relacdo a
quantidade de pessoas envolvidas no trabalho das incubadoras apoiadas, a previsdo é de mil em
2003, 1,5 mil em 2008 e 2,7 mil em 2013%,

QUADRO 3 - DADOS GERAIS DO PROGRAMA

Edicdo N° de ITES | Integrantes das ITES N° de EES Trab. dos EES
2007 33 990% 315 9.000
2011 55 1.500 571 16.000%°
2017 84 2.700 1.100 32.000

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de VARANDA e BOCAYUVA (2007); SENAES (2011) e SOLTEC (2017)

As ITES, que possuiam média de 32 integrantes na Ultima avaliagdo, sdo em geral formadas
na maior parte por graduandos (54%), professores (17%), técnicos com bolsa (14%) e pos-
graduandos (7%). Outras opg¢des citadas com frequéncias muito pequenas foram técnico com CLT e
técnico da universidade com aproximadamente 3% dos casos cada. Ainda segundo as informacgdes
da dltima avaliacdo, aproximadamente trés quartos dessas incubadoras distribuem-se igualmente
nas regides Sudeste, Sul e Nordeste, enquanto 16% estdo no Centro-Oeste e apenas 7% na regiao
Norte. Apenas 35% dessas ITES estdo localizadas em capitais de estados, enquanto 0s outros 65%
estdo nos interiores ou em regides metropolitanas, o que sugere uma boa capilaridade do programa.

Com relacdo ao setor de atuacdo dos empreendimentos citados, hd uma certa estabilidade
observada a partir dos dados das trés avaliacdes realizadas. O quadro 4 mostra 0s cinco principais
ramos de atividade em que atuam os EES apoiados pelas ITES em cada uma das trés principais
edicdes do Proninc que receberam avaliagbes. Os empreendimentos de artesanato e de
agropecudria/extrativismo, ja tradicionais no campo da economia solidaria, lideram a lista, somando
juntos quase a metade do total de empreendimentos apoiados pelas incubadoras. Em terceiro lugar
aparecem os catadores de material reciclavel, refletindo também um peso que o setor tem dentro da
ES. E uma relativa surpresa o setor ndo ter aumentado a sua participacio na edicio de 2013 visto as
transformacdes na estruturacdo dos PPAs a partir de 2011, discutidos ao final da secdo 2.2.3.
Seguindo a lista vem o setor de ‘producdo e servicos de alimentos e bebidas’ e as confeccdes,

somando juntos um quinto do total. E importante notar que na Gltima avaliagio essas categorias ndo

85 Na&o estavam disponiveis as informagdes sobre: nimero de trabalhadores das ITES em 2003 e o nimero de
trabalhadores dos EES em 2008. Utilizamos a média do ndmero de integrantes por ITES nas edi¢cBes em que essa
informac&o estava disponivel (~30) e 0 mesmo para a quantidade de trabalhadores por empreendimento (~28,5).
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apareceram porque a categorizacdo adotada foi diferente das anteriores e ndo foi possivel
desmembrar as opcOes existentes para aferir a parcela de empreendimentos desses dois ultimos

setores que constam no quadro.

QUADRO 4 - SETOR DOS EES POR EDICAO DO PRONINC

2007 | 2011 | 2017
Agropecuaria/extrativismo 22% 20% 24%
Artesanato 19% 19% 26%
Catadores de material reciclavel 14% 16% 15%
Prod. e serv. de alimentos e bebidas 11% 10% *
ConfecgOes 9% 9% *

Fonte: elaboracdo propria a partir de VARANDA e BOCAYUVA (2007);
SENAES (2011) e SOLTEC (2017)

Desse modo, uma das caracteristicas dos empreendimentos apoiados pelo programa € sua
grande heterogeneidade, que perpassa quase todos os angulos de observacdo: localizagédo
(urbano/rural), setores de atuacdo, grau de instrucdo dos participantes, estrutura disponivel, capital
investido, retirada dos participantes, etc.

Outro ponto importante que o Proninc toca € sobre a questdo da gestdo: hd uma busca pela
autogestdo tanto no interior das ITES como nos EES por elas apoiados. Embora seja um elemento
dificil de avaliar, alguns dados da ultima avaliagdo podem ser levantados para tentar explorar o
assunto. Das incubadoras entrevistadas, em pergunta sobre as instancias de direcdo, em 63% dos
casos hd coordenacdo colegiada, enquanto outras 45% existem grupos de trabalho, comité ou
nucleos, e apenas 38% afirmou a existéncia de coordenacdo individual. Além disso, 81% das ITES
realizavam pelo menos uma reunido mensal com todos os seus membros e em 65% dos casos as

reunides eram frequentadas por mais de trés quartos dos membros.

3.3. Indicadores a serem considerados a partir do escopo da pesquisa

Um dos aspectos centrais para uma avaliagdo mais ampliada do programa é com respeito a
seus objetivos. Trata-se de uma politica social bastante particular que pretende atingir, além da
incubacgédo de EES, outros temas como: producgéo e disseminacgdo de conhecimento sobre incubacéo
e sobre economia solidaria; formacdo de estudantes para 0 mundo do trabalho e na tematica da ES;

e articulagdo com outras politicas publicas e iniciativas de desenvolvimento local e regional
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(BRASIL, 2010).
Nesse interim, as avaliacGes de 2011 e 2017 buscaram levantar (em pergunta que admitia
mais de uma resposta) quais eram as principais articulagdes que as incubadoras realizavam com

outras politicas publicas e qual era 0 ambito das mesmas.

QUADRO 5 - PRINCIPAIS ARTICULACOES COM OUTRAS
POLITICAS PUBLICAS POR TEMA

2011 2017
Programas de seguranca alimentar 58% 23%
Programas de economia solidaria em geral 46% 34%
Reforma agrdria e agricultura familiar 52% 16%
Saude mental 30% 14%
Politica ambiental * 86 31%

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de SENAES (2011) e SOLTEC (2017)

Sendo as ITES espacos onde ja se trabalha o tema da economia solidaria, € previsivel que
uma das articulacbes mais frequentes seja com outras politicas desse mesmo tema; chama atengédo
para as relagdes com os programas de seguranca alimentar que atinge o0 mesmo nivel de recorréncia.
Esses programas sao principalmente de compra de alimentos (PAA — programa de aquisicdo de
alimentos; PNAE — Programa Nacional de Alimentacéo Escolar) da agricultura familiar para serem
colocados a disposicdo de beneficiarios de programas sociais do governo e em escolas. Dado
também o alto nUmero de respostas para a terceira opcdo do quadro 5, € possivel que algumas
respostas tenham marcado essa e a primeira op¢do pois sdo temas que estdo relacionados. De
qualquer forma, o tema da producdo de alimentos parece possuir destaque no ambito do Proninc,
considerando também as informacBes do quadro 4 (pagina 88) onde o setor de
agropecudria/extrativismo aparece como o principal segmento dos EES apoiados pelo programa ao
lado do artesanato.

Com relacdo ao tema da contribuicdo das incubadoras para os estudantes, também em
pergunta que admitia mais de uma resposta, as mais frequentes foram ‘formagao académica’ (90%),
‘experiéncia profissional’ (87%) e ‘formacao politica’ (81%). Outras respostas foram ‘trabalho de

conclusdo de curso’ (76%), ‘estagio curricular’ (70%) e ‘acesso a formagdo cientifica e pos-

86 Na avaliacdo de 2011 ndo apareceram articulagBes com politicas relacionadas ao tema ambiental como gestdo de
residuos sélidos, etc. O relatério ndo deixa claro se essas politicas ndo foram citadas na aplicacéo dos questionarios
ou se realmente ndo apareceram. De qualquer forma, é notorio o aumento da relagdo entre as politicas publicas de
economia solidaria e aquelas relacionadas principalmente a gestdo dos residuos sélidos em virtude das alteracoes
nos PPAs discutidas ao final da secdo 2.2.3.
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graduagao’ (67%). Chama atengdo nessa resposta o grande numero de casos em ‘formagao politica’,
que, embora seja um tema relacionado as incubadoras, talvez ndo se imaginasse que fosse uma
contribuicdo tdo recorrente (SOLTEC, 2017).

Outro ponto relevante no desenvolvimento da ES no pais que o Proninc atuou nos Gltimos
anos foi no desenvolvimento de inovagfes tecnoldgicas e organizacionais geradas na incubacao.
Também em pergunta que admitia mais de uma resposta, metade das incubadoras (50%) afirmou ter
realizado inovagdo em processos, outros 42% em ferramentas de gestdo, 31% em artefatos e 23%
declararam ter inovado em itens que ndo constavam na pergunta. Somente 11% das ITES
entrevistadas afirmaram ndo terem realizado nenhum tipo de inovagéo (SOLTEC, 2017).

Sobre os impactos da incubagdo nos empreendimentos, também em pergunta que permitia
mais de uma resposta, 0s coordenadores de incubadoras assinalaram principalmente: (i) participacao
nas decisdes do empreendimento (81%); (ii) autoestima, reconhecimento (78%); (iii) cooperacdo no
empreendimento (70%); (iv) relagdes com o entorno (67%); (v) condigdes de trabalho (66%); e (vi)
acesso a direitos/cidadania (63%) (SOLTEC, 2017). Chama aten¢do o fato de que o fator ‘renda’ foi
assinalado por 61% dos entrevistados e foi somente o0 oitavo item mais respondido. Portanto, parece
que, ao menos do ponto de vista dos coordenadores de incubadoras, aspectos que se relacionam
mais com o desenvolvimento da autonomia nas relagcdes de e no trabalho foram mais proeminentes
nos processos de incubagdo. Esse talvez seja um dos dados que mais corrobora o ponto sobre os
multiplos objetivos e impactos do Proninc e por conseguinte dos processos de incubacgdo. A renda
ndo deixa de ser um fator a ser buscado, inclusive porque também interfere na autoestima em outros
fatores da vida dos trabalhadores, mas é importante chamar atencdo para o fato de que o programa
reconhece de fato os seres humanos como dotados de multiplas capacidades e aspiracées.

Entretanto, faz-se necessario aqui apontar algumas limitacdes do projeto que auxiliam em
uma compreensdo mais completa do mesmo. De acordo com a compreensdo da nossa pesquisa, a
estrutura de financiamento das ITES proporcionada pelo Proninc é um dos principais temas a serem
tratados. Em linhas gerais, 0s recursos sdo disponibilizados via divulgacdo periodica de editais que
estabelecem determinada quantidade de fundos a serem utilizados em certo intervalo de tempo
pelo(a) coordenador(a) da incubadora contemplada. Dessa forma, as ITES desenvolvem projetos
onde detalham diversos itens como: sua estrutura interna, atividades a serem e/ou que foram
desenvolvidas, 0s grupos produtivos com os quais pretendem trabalhar, os objetivos a serem
alcancados, as estratégias a serem utilizadas, como serdo gastos 0s recursos, etc. Tais propostas sao
submetidas no ambito do edital e podem ser aprovadas totalmente, aprovadas com algumas
mudancgas ou reprovadas.

Assim, uma das caracteristicas centrais do financiamento por editais € o financiamento
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intermitente. As ITES se estruturam com respeito a equipe e materiais de trabalho de acordo com os
meios que possuem para dar continuidade a seus objetivos e as sucessivas interrupgdes no fluxo de
recursos sdo apontadas por diversos coordenadores dessas organizagdes®” como uma das principais
adversidades que as incubadoras enfrentam. Os editais, em geral, projetam as incubagdes para um
prazo de até dois anos, o que pode em muitos casos ser insuficiente. E preciso levar em
consideracdo aqui o fato de os processos de incubacdo em cooperativas possuirem elevada
heterogeneidade, dificultando a projecdo de determinada quantidade de tempo minimo ou maximo
genérico para eles. As falas dos coordenadores observadas nos seminarios e em conversas informais
ao longo das idas a campo apontam que um tempo maior de financiamento provavelmente seria
desejavel. Molina (2016), dentro das formulagdes criticas ao modelo de edital, chegou a defender
um financiamento continuo para as incubadoras. Essa questdo possivelmente reflete a prépria
insercdo da politica puablica de economia solidaria dentro do Estado brasileiro, que ainda é
relativamente fragil do ponto de vista da forga institucional que a Senaes possui.

A questdo do financiamento intermitente das ITES se torna ainda mais sensivel quando se
observa a participacdo dos recursos do Proninc no or¢camento dessas organizagfes. De acordo com o
apurado pela avaliacdo de 2011, apesar de 82% das incubadoras ter afirmado possuir outras fontes
de recursos diversas ao programa, para 43% os recursos do Proninc representaram mais do que 60%
do total disponivel para a ITES. Para outras 14% os recursos do programa representam entre 31% e
60% do orcamento, 0 que permitia falar em 57% de incubadoras dependentes do Proninc naquele
momento. Ja na avaliacdo de 2017, mesmo com mais da metade das incubadoras (58%) afirmando
acessar outras fontes que ndo o programa nem a IES, a parcela de ITES que os recursos do Proninc
representam mais de 60% do total chegou a 56%. Nessa edicdo, que apresentou esses dados com as
categorias com outros recortes de percentuais, a parcela de incubadoras onde os recursos do
programa situam-se entre 1% a 40% do total é de 31%, o que permitiria falar, com alguma
generosidade, que cerca de um terco das ITES ndo eram dependentes do financiamento do Proninc
nesses anos. Ao mesmo tempo, isso significa afirmar que para dois tercos do total a interrupcao do
financiamento ocorrida a partir de 2017 pode ter significado uma manutencdo precaria das suas
atividades ou mesmo o fim da sua atuacdo. Esse quadro fica ainda mais fragil quando o enfoque dos
dados recai sobre as novas incubadoras (as de “linha B” do edital 2013). Nesse universo, apenas
24% do total seria “ndo-dependente” dos recursos (financiamento do Proninc representando menos
de 40% do orcamento); enquanto isso outras 76% seriam dependentes do programa. Portanto, trés

quartos das incubadoras novas criadas a partir do Gltimo edital (2013) provavelmente encerraram

87 Essa afirmacdo se embasa na participagdo do autor em semindrios realizados pela equipe responsavel pela ultima
avaliacéo do Proninc.
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suas atividades ou as mantiveram reduzindo consideravelmente a sua atuacéo.
Addor et al (2018) contribuiram para explicar os efeitos negativos das interrupcbes de

financiamento da seguinte forma:

Os integrantes das incubadoras destacam sempre a importancia quanto a
continuidade dos financiamentos do programa, argumentando que a
interrupgdo dos repasses, ou a ndo continuidade dos editais, gera uma
desestruturacdo das ac¢des. O principal impacto esta na desmobilizacdo
da equipe de incubacdo (principalmente técnicos e estudantes), assim
como na dificuldade logistica de manter as visitas, com gastos de
transporte, alimentacdo e material de consumo (p. 21).

Um outro ponto relacionado a este € o das demandas de incubacdo ndo atendidas. Na
avaliacdo de 2017 constatou-se que a parcela das incubadoras em que isso ocorreu chegou a 72%.
As razdes apontadas pelas ITES foram: ‘falta de equipe’ (58%); ‘falta de recursos’ (50%); e ‘fora do
escopo de atuacdo’ (25%) (SOLTEC, 2017). E importante notar que so responderam a segunda
pergunta os que tiveram demandas de incubacdo nédo atendidos, ou seja, 0 universo de 72% citado
anteriormente. O motivo mais recorrente (falta de equipe) também se relaciona com a falta de
recursos, pois € provavel que a maioria dos coordenadores de incubadoras contratariam mais equipe
se tivessem certeza de que haveria financiamento estavel para isso. Além disso, metade das
incubadoras que tiveram demandas ndo atendidas colocou diretamente a questao dos recursos, o que
representa um importante gargalo no desenvolvimento dos processos de incubacdo em economia
solidaria no Brasil.

Neste capitulo, tentamos descrever o Programa Nacional de Apoio as Incubadoras de
Cooperativas Populares desde sua trajetoria histérica abordando também caracteristicas centrais e
aspectos a serem melhor desenvolvidos. Tratando-se do objeto principal da presente dissertacéo,
essa exposicado parece imprescindivel para a analise com mais profundidade que sera realizada no
proximo capitulo, em que iremos buscar relacionar as dindmicas das politicas sociais no Brasil com

a forma particular de atuacao e o desenvolvimento do Proninc.
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CAPITULO 4
Uma analise do Proninc a partir dos debates sobre politica social

O Objetivo deste capitulo € retomar os debates tedricos sobre politica social travados no
primeiro capitulo e no inicio do segundo (onde é abordado o caso brasileiro) tendo como objeto de
analise o Proninc. Portanto, trata-se de buscar uma analise a partir da seguinte questdo: de que
forma s&o apreendidas, no desenvolvimento do Proninc, as questdes sociais que emergem no inicio
do Século XXI? Além disso, compreendendo o caso estudado: de que maneira o Proninc reproduz
dindmicas ja observadas de maneira mais ‘geral’ por outros autores e de que forma se diferencia no
tratamento da questdo social na contemporaneidade? Existem aspectos qualitativos que permitem
situar o programa como uma politica singular?

Como descrito no capitulo anterior, a primeira experiéncia de incubacdo com as
caracteristicas que viemos trabalhando ao longo dessa dissertacdo ocorreu na favela de Manguinhos
a partir de um tipo particular de ‘diagndstico social’ realizado inicialmente pela Fiocruz. Nesse
diagnostico surgem diversas demandas do local, sendo, uma das principais, aquela relativa a
situagdo dos moradores com relacdo ao mercado de trabalho. Portanto, ainda que as acOes
propostas pela fundacdo pudessem lidar com aspectos centrais do desenvolvimento humano tais
como saneamento bésico, salde e educacdo, parecia fundamental garantir condi¢cdes de trabalho
digno para que as a¢des nos outros setores pudessem ser mais solidas e duradouras. E justamente na
questdo da geracdo de trabalho e renda que a acéo de incubacdo em economia solidaria vai, dai em
diante, centrar seu foco de atuacdo principal, embora, importante notar, a forma com que isso €
proposto intente perpassar também diversos outros aspectos da vida humana.

Castel (2003) enxergou na crise da sociedade salarial a emergéncia de uma ‘nova questao
social’. Trata-se principalmente de um processo onde simultaneamente as relacGes de trabalho se
tornam mais frageis e as garantias de reproducéo do social para aqueles fora do mercado de trabalho
diminuem ou as condicBes de acesso as mesmas se tornam mais rigorosas. Com respeito as
transformacdes nas relacGes de trabalho, guardadas as respetivas diferencas, é descrito algo em
sentido parecido com o que Harvey (1996) conceituou como a passagem para um regime de
acumulacao flexivel, e também no sentido do que em geral a sociologia do trabalho coloca como
precarizacdo das relacoes de trabalho. Dessa forma, Castel (2003) ird chamar especial atencéo para
o potencial de precarizagdo contido na perda de importancia do ‘contrato de trabalho por tempo
indeterminado’, sendo este um aspecto central que possibilita “compreender os processos que
alimentam a vulnerabilidade e produzem, no final do percurso, o desemprego e a desfiliagao” (p.
516).
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Observando a partir de dois eixos centrais (i) a integragdo ou ndo-integracdo pelo trabalho e
(ii) a insercdo ou ndo-insercdo em redes de sociabilidade (vizinhanga, familia, bairro e outras
relagdes sociais fora do local de trabalho), surge a compreensdo de quatro zonas principais. A
primeira seria a de integracdo, onde o sujeito social possui um trabalho permanente e participa de
relagdes sociais solidas. Na seguinte, “zona de vulnerabilidade”, h4 uma precariedade maior no
trabalho (contrato por tempo determinado ou por necessidade do contratante) e relagcbes sociais
mais fragilizadas embora ainda passiveis de serem mobilizadas. J4 a terceira, a “zona de
assisténcia”, ¢ constituida por aqueles que dependem dos auxilios publicos para realizarem as mais
basicas atividades cotidianas e tem lacos (mesmo os familiares) ja muito enfraquecidos. A Gltima
“zona de desfiliagdo” ¢ a mais dramatica, onde o individuo ja estd ha muito tempo sem qualquer
vinculo formal de trabalho (o que dificulta a permanéncia na zona anterior) e também as relagdes de
vizinhanca e até mesmo com ex-colegas de trabalho se torna ainda mais fragil por conta da prépria
situacdo de precariedade em que se encontra.

A partir da anélise seminal de Castel, autores irdo questionar sua validade quando aplicada
em paises e regides do mundo diferentes da Europa Ocidental. Retorna aqui a problematica
desenvolvida no capitulo 1 sobre se e em quais paises que ndo da regido acima citada houve de fato
a construcdo de um Estado de Bem-Estar Social. Para o caso brasileiro em particular, ha autores
apontando no sentido de que a questdo social apresentada pelo autor francés nao seria exatamente
nova ja que as politicas sociais aqui construidas teriam sido incipientes para sequer um dia terem
mantido a maior parte da populacdo na zona de integracdo, como teria ocorrido em paises de
Welfare State classico (BRANDAO, 2002). Leitura diversa é apresentada por tedricos que irdo
defender uma complexidade maior da questdo, ja que o0s paises que apresentaram de forma tardia
sua regulagdo social possuem caracteristicas muito distintas do que apenas uma “permanéncia
eterna” de uma questdo social agravada. Nesse sentido, Sposati (2002) apresenta caracteristicas
singulares do caso brasileiro (que também se verificam em outros paises da América Latina segundo
ela) tais como: (i) direitos relevantes conquistados por movimentos sociais e ndo sindicais; (ii)
dificuldade em transformar esses direitos em ‘cidadania universal’; (ii1) a despeito dos gastos
sociais crescentes, o grande numero de governos neoliberais parece reforcar a nocdo da
‘pulverizagdo’ de direitos especificos (soma-se ao problema do ponto ii), dentre outras.

De qualquer forma, ainda que Castel ndo tenha apresentado uma andlise perfeitamente
condizente com o caso brasileiro, acreditamos que parcela significativa de suas consideragdes nos
parecem validas para observar o surgimento de diversas politicas publicas que lidem com a questédo
do trabalho, incluindo-se nessas o Proninc. Desse modo, compreendemos que as cooperativas e

associagcdes de producdo apoiadas pelo programa estudado atingem principalmente pessoas que
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integram as zonas da vulnerabilidade e da desfiliacio® #°. Se os elementos que produzem essas
zonas jogam os individuos para fora dos circuitos das trocas produtivas e terminam por torna-los
“inuteis” da perspectiva de uma sociedade que se articula pela interdependéncia funcional entre
seus membros; e se uma das marcas da nova (ou antiga, ou permanente no caso brasileiro) questao
social ¢ o grande contingente de ‘“‘supranumerarios’, ‘inempregaveis’, inempregados ou
empregados de um modo precario, intermitente” (CASTEL, 2003, p. 21), trata-se aqui de
compreender a relacdo entre as agdes do Proninc e essa questdo social que se apresenta.

Através dos processos de incubacdo, seria possivel afirmar que o programa busca
estabelecer ou reestabelecer uma identidade através do trabalho com os grupos produtivos. A
mobilizacdo desses contingentes para estabelecer novos coletivos de producdo e/ou o apoio para
grupos que ja haviam ou estavam em vias de se estabelecer, no entanto, é feita de maneira diversa
aos vinculos empregaticios proporcionados pelo mercado de trabalho formal. Nesse sentido, trata-se
também de compreender de que forma os elementos trazidos pela perspectiva da economia solidaria
(trabalhados no capitulo 2) podem proporcionar uma forma qualitativamente distinta de integracao
ou reintegracao desses sujeitos aos “circuitos das trocas produtivas”. Parece relevante, dentro da
discussdo aqui travada, o papel que pode cumprir a participacdo nas principais decisdes do
empreendimento, e outro aspectos relacionados com a busca da pratica autogestionaria nos EES,
por exemplo. Depoimentos colhidos em campo ilustram esse aspecto e outros que parecem decorrer
desse, como a melhoria nas condi¢cdes de trabalho e o aumento do reconhecimento. S&o citados
ainda, nos relatorios do programa, pontos como melhoria das relagbes com o entorno (nha
perspectiva do desenvolvimento local) e maior acesso a direitos/cidadania.

Parece interessante, nesse momento, buscar um dialogo com autores que realizam leituras
das politicas pablicas de economia solidaria (PPES) que, ao nosso ver, parecem desconsiderar
aspectos importantes das mesmas. Ao realizar a revisao bibliografica, em mais de uma ocasido, nos
deparamos com leituras que situam essas politicas no mesmo grupo daquelas que buscam téo
somente fomentar o empreendedorismo como estratégia de combate a pobreza. Werneck Vianna
(2008) escreveu um artigo que nos interessa particularmente nesse tépico, tendo alguns pontos ja
sido apresentados anteriormente. A posicdo dessa autora é de que no Século XXI hd um consenso
(entre os gestores e ndo entre os tedricos) em torno de uma concepcdo liberal revisitada na qual se

encaixam diversos programas que buscam principalmente conceder crédito como estimulo ao

88 Importante notar que a terceira zona descrita por Castel (da assisténcia) dificilmente se verifica no Brasil pois as
politicas de assisténcia no pais ndo seriam robustas o suficiente para constituir uma zona inteira.

89 N&o hg, segundo Castel, uma separagdo clara entre as zonas da vulnerabilidade e da desfiliacdo por conta da
prépria precarizacdo do emprego. O trabalhador em condigdo vulneravel poderia, por exemplo, ser demitido na
primeira reestruturacdo produtiva atravessada pela empresa que o emprega e, a depender dos processos
subsequentes, vir a se tornar um desfiliado.
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empreendedorismo e/ou realizar transferéncias de renda para publicos especificos. Apesar da
densidade da andlise, com a qual concordamos em alguns pontos, parecem ser desconsideradas
caracteristicas que julgamos relevantes como o fato de a economia solidaria se organizar como
movimento social, a énfase no coletivo que em geral possuem os EES e os pontos qualitativos
citados no paragrafo anterior.

Utilizando-se de um arcabouco tedrico marxista, Barbosa (2005) ird enxergar as PPES de
forma parecida, localizando-as ainda como um paradigma de intervencao estatal na area do trabalho
que reduz os direitos e garantias historicamente obtidos pelos trabalhadores. N&o é possivel no
presente trabalho colocar e discutir os diversos pontos trazidos pela autora na discusséo. Interessa-
nos aqui pontuar especialmente o fato de terem sido analisadas as formas de manifestacdo da
economia solidaria sem considerar aspectos relevantes. Ainda na introducdo de seu trabalho a autora

deixa claro que

Ocupou-se centralmente de analisar os sentidos da assuncdo pelo Estado dessa
responsabilidade publica. Ou seja, tomou a economia solidaria como uma variante
de politica publica e ndo como movimento social ou a partir de suas
potencialidades utopicas de transformacdo social. Ainda que seja uma vertente
importante de analise, fugiu as possibilidades estruturais da investigacao (p. 19).

Portanto, considerar as politicas publicas de economia solidaria sem compreender a
existéncia de um movimento social por tras delas que se organiza para demanda-las, e quando
efetivadas, para cobrar suas diretrizes e modo de efetivacdo, nos parece insuficiente justamente por
desconsiderar aspectos relevantes do objeto em questdo. Enxergar as PPES apenas pelo prisma da
geracdo de renda ndo nos parece tampouco a forma mais adequada, inclusive porque, a0 menos no
caso do Proninc, ficou demonstrado que esse ndo tem sido o Unico objetivo dos processos de
incubacdo®. N&o se trata aqui de recorrer tdo somente a uma perspectiva idealista onde o aumento
da renda ndo € considerado, pois deve sim ser, mas de apontar que junto a este objetivo outros
também se destacam com relevancia.

Uma das grandes discussdes pertinentes as politicas sociais diz respeito ao bindmio
focalizacdo versus universalizacdo. Este € um elemento que ndo constou nas preocupacdes centrais
da pesquisa, inclusive porque seria dificil situar o Proninc dentro desses parametros. Embora a
maioria das ITES trabalhe com individuos fora do mercado de trabalho formal, em nenhum
momento sdo colocadas nos termos formais do programa restri¢des a participacdo. Desse modo, ndo

pretendemos aprofundar a questdo nesse trabalho, cabendo apenas cita-la, dada a sua relevancia no

90 Na pagina 82 desse trabalho, considerando as respostas para a Avaliacdo 2017 sobre os principais impactos da
incubacdo nos empreendimentos, o item ‘renda’ ficou apenas em oitavo lugar (SOLTEC, 2017).
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contexto do debate e da bibliografia consultada.

Ao longo do percurso desenvolvido em nossa pesquisa, identificamos como uma das
principais deficiéncias do Proninc a questdo do seu financiamento intermitente. Tendo este elemento
como ponto de partida, tomamos entdo a liberdade de buscar explicagdes e fundamentos ja
colocados em outras pesquisas sobre outros programas ou sobre a conjuntura da politica social em
geral para observa-lo em melhor perspectiva. Observando a tese de Sposati (2002) em seu artigo
sobre a regulacdo social tardia em paises da América Latina, identificamos tracos que podem
contribuir no sentido buscado aqui. Expondo as caracteristicas peculiares de nagdes que
desenvolveram seus sistemas de protecdo social, a autora ird identificar como um desses tragos
principais a rotatividade das politicas sociais. Esse foi um ponto que chamou nossa atencdo pois
embora o Proninc tenha tido edi¢des regulares entre os anos de 2003-2016, sua forma de execugéo
ndo garantiu uma estabilidade no financiamento das incubadoras. Como exposto ao final do capitulo
3, por vezes essas organizagdes convivem com a incerteza quanto a continuidade do financiamento
0 que leva a outras adversidades. Embora a autora associe essa rotatividade com as caracteristicas
mais gerais do neoliberalismo — e ndo consideremos aqui que 0S governos que mais deram espaco
ao Proninc se encaixem nas definicdes classicas para o termo — acreditamos, no entanto, que ela
aponta caracteristicas relevantes para a analise aqui empreendida.

Desse modo, nossa pesquisa nos levou a crer que a aparente “fragilidade” do Proninc,
quando comparado a outras politicas, parece relacionar-se com a forma (e for¢a) de sua inser¢éo no
aparelho estatal brasileiro. Como vimos na secdo 2.2.3., que abordou a criacdo da Senaes, a sua
criacdo se deu tanto em virtude da organiza¢do do movimento de economia solidaria nacionalmente,
tanto por conta de uma relacdo organica que membros do Partido dos Trabalhadores (PT) possuiam
com o movimento, e também em virtude do que havia sido observado em outras experiéncias
prévias em administracbes municipais e estaduais lideradas por esse mesmo partido. A secretaria
surge entdo como uma novidade institucional que precisa disputar espacos, pessoal, recursos e até
mesmo conceitos dentro da maquina governamental.

O processo de criacdo da Senaes € descrito com detalhes no trabalho realizado por Cunha
(2012), que relata, em alguns momentos, a prevaléncia das decisdes da area econémica (Ministério
da Fazenda e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo) sobre as da area social. Este tema
interessa a nossa pesquisa pois, como ja colocado na sec¢do 1.1.3., frequentemente se observa uma
primazia das decisdes da area econdmica frente a social. Esse aspecto foi um dos pontos que nossa
pesquisa identificou como relevante fator explicativo (embora ndo Unico) para compreender uma
fragilidade institucional do objeto estudado. Cohn (1995) e Fagnani (1997) situaram essa antinomia

no caso brasileiro; e Mkandawire (2001), numa perspectiva mais global, observou que
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frequentemente determinadas politicas sociais s&o adotadas com vistas a mitigar efeitos negativos
de dadas politicas macroecondmicas. Embora essa seja uma indicagdo verificavel no plano
empirico, o Proninc ndo parece se situar exatamente nesses termos quando observado o quadro
geral brasileiro. Embora o periodo 2003-2006 seja conhecido por ter sido (em matéria de politica
macroecondmica) o mais ortodoxo entre os que o PT esteve a frente do executivo federal, é também
um momento onde comega a ocorrer uma reconhecida melhora nos indicadores referentes ao
mercado de trabalho, tanto com relacdo aos indices de desemprego como no tocante ao aumento
real do saldrio minimo. A manutengdo desses avangos nos anos seguintes levaram Fagnani e
Calixtre (2018) a cunhar o termo “recupera¢ao do mercado de trabalho” para designar o fendmeno.
Esse ponto é particularmente interessante na analise pois parece invalidar a tese de que o Proninc
teria sido criado tdo somente para mitigar efeitos de determinadas politicas macroecondmicas. Em
primeiro lugar, porque a escala de atuacdo do programa ndo permitiria de forma alguma que
pudesse ter uma pretensdo como essa, N0 Maximo de estar em consonancia de atuagdo com outras
politicas. Também € necessario considerar que a criacdo da Senaes e a adocao de outras PPES se
insere em um quadro muito mais complexo.

Dagnino (2006) observou gue, face as transformacgdes ocorridas a partir de 2003, segmentos
sociais que nunca haviam tido espaco no Estado brasileiro conseguem passar a ocupa-lo. Sem
deixar de considerar as contradi¢cfes desse processo intrincado, a criagdo do Forum Brasileiro de
Economia Solidaria indica um processo interessante de gestdo das politicas sociais na direcdo do
que preconiza a constituicdo de 1988, que destaca que essa administracdo deveria se dar por
conselhos de constituicdo paritaria entre membros do governo e da sociedade civil.

Assim, se por um lado é possivel compreender as politicas publicas de economia solidaria
realizadas no nivel federal como uma conquista do movimento social organizado, por outro é
necessario também compreender seus limites na disputa interna com outros setores do Estado.
Portanto, o fato de o Proninc ndo ter conseguido se tornar, por exemplo, uma politica que gozasse
de um financiamento continuo nos parece também reflexo dessa situacdo. Outro marco historico
que parece selar as PPES como politicas de governo que ndo se tornaram politicas de Estado é
justamente o fato da Senaes ter se tornado uma subsecretaria em novembro de 2016, quando, apés o
processo de impeachment, o PT deixa o governo federal.

Perante o pragmatismo com que frequentemente os gestores publicos lidam com politicas
publicas, outra caracteristica do Proninc relativamente “desvantajosa” frente a esta matéria se refere
aos seus multiplos objetivos. Conforme ja colocado anteriormente, o programa visa a incubagédo de
EES propriamente dita, mas também: a producdo de conhecimento acerca do tema; a articulacéo e

integracdo de politicas publicas; o desenvolvimento de novas metodologias sobre incubacéo;
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formacdo de discentes em ES; bem como a criacdo de disciplinas, cursos e estagios para a
disseminacdo da ES nas instituices de ensino superior. Dessa forma, é possivel observar que alguns
objetivos sdo de dificil mensuracéo, enquanto outros podem possuir aspectos qualitativos que ndo
irdo constar nas estatisticas oficiais. As avaliacfes pelas quais o programa passou ao longo de sua
trajetoria possuem como um dos seus objetivos preencher esta lacuna que é a da construcédo da
legitimidade do programa frente ao Estado. No entanto, frequentemente o tempo com que as
informacBes sdo produzidas ndo sdo 0 mesmo necessario as articulacbes para a obtencdo de
recursos. Uma relativa dificuldade ao ratificar o cumprimento das metas frente a determinados
gestores foi um ponto colocado por técnicos da Senaes durante os seminarios da Gltima avaliacdo do
programa. Cunha (2012) também relatou as dificuldades que os membros da secretaria tinham para
incluir no sistema do governo federal as informacdes relativas as politicas publicas de economia
solidaria de forma geral, pois muitas vezes essas a¢des tocavam em pontos que nao se encaixavam
nos critérios ja estabelecidos anteriormente pela burocracia para outras politicas publicas de forma
geral.

Em virtude do que se desenvolveu até aqui, € possivel situar 0 Proninc como uma politica
relativamente singular, na medida em que sua atuacdo abrange desde a producéo e sistematizacéo de
conhecimentos como a geracdo de trabalho e renda atraves de EES, bem como seus outros objetivos
ja citados. Sua forma distinta de atuacdo, que busca tocar também aspectos qualitativos como a
melhoria das relacGes de trabalho, e a heterogeneidade de sua aplicacdo, observada em campo
quando consideradas as grandes diferencas regionais do pais podem também denotar de algum
modo o carater experimental da politica. A importancia que a producdo e sistematizacdo de
conhecimento e a producdo de tecnologias sociais adquire no formato que o programa vem sendo
conduzido também permite situa-lo como estratégico para o projeto politico da economia solidaria
no pais. Esse material tedrico e tecnoldgico se torna disponivel para outros empreendimentos de
economia solidaria que ndo foram alvos direto dos processos de incubagdo, mas podem beneficiar-
se indiretamente, acessando esse conhecimento produzido. Ao mesmo tempo, seu carater académico
proporciona uma difusdo da economia solidaria nas instituicbes de ensino superior brasileiras
atraindo a atencdo de jovens pesquisadores que passam a se interessar pela tematica e podem vir a
trilhar uma trajetéria profissional na area. Em alguns casos, a perspectiva de critica ao capitalismo
contida na proposicdo da ES pode ao menos sensibilizar discentes para a questdo social levando-o0s
a atuar em areas onde esse problema é considerado.

Neste capitulo, buscamos realizar uma analise mais profunda sobre o Proninc, objeto de
estudo da dissertacdo, levando em consideracdo os debates sobre politicas sociais. Para isso foi

necessario levar em conta aspectos gerais da producdo académica sobre o tema, elementos
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conjunturais da economia e da politica brasileira e também a 0s espagos institucionais através dos
quais a politica conseguiu se estruturar e obter uma continuidade no periodo recente. Temos como
certo que muitos pontos ndo puderam ser plenamente desenvolvidos por conta das limitacdes
contidas nesse trabalho. Acreditamos, no entanto, que o esfor¢o da pesquisa pode ter contribuido
para levantar questdes a serem melhor desenvolvidas no futuro por outros pesquisadores que se

interessem pelo tema.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do trajeto percorrido ao longo dessa pesquisa, foi possivel identificar algumas
limitagdes na forma de execucdo do Programa Nacional de apoio as Incubadoras de Cooperativas
Populares (PRONINC), principalmente com respeito a estrutura de financiamento que este
possibilita as Incubadoras Tecnol6gicas de Economia Solidaria (ITES). Estas organizagdes
frequentemente convivem com recursos limitados em suas atividades e possuem demandas de
incubacgdo de empreendimentos de economia solidaria que ndo puderam ser atendidos, conforme foi
possivel depreender do ultimo relatério do programa. As interrupcbes de financiamento também
impactam as incubadoras de outras formas como a dificuldade de se manter a equipe de trabalho e
a complexidade de se manter as visitas aos grupos incubados com pouco ou nenhum recurso.

A intengdo principal, ao destacar as insuficiéncias, advém de um proposito analitico, antes
de um puramente depreciativo. Como foi possivel constatar ao longo dessa dissertacdo, o programa
é complexo e possui caracteristicas interessantes, perpassando desde o apoio as atividades de
extensdo universitaria no pais, pela articulacdo entre diversas politicas publicas e também pela
mobilizacdo de trabalhadores fora do mercado de trabalho formal para atividades autogestionarias.
Uma das hipoteses levantadas, a partir do que foi relatado no paragrafo inicial dessas consideracdes
finais, é que o financiamento intermitente as incubadoras se relaciona com a forma fragil que as
politicas publicas de economia solidaria (PPES) se inserem no Estado brasileiro. A Secretaria
Nacional de Economia Solidaria (SENAES) que centralizava essas agdes se tornou uma
subsecretaria em 2016, com a mudanca do grupo no poder executivo federal. Apesar de ndo ter sido
extinta e ainda contar com recursos, a execucao desses atualmente € muito dificil, tanto por conta da
reduzida equipe que atualmente trabalha no setor como por conta do crescente conflito de interesses
que emerge no Estado brasileiro no presente.

A orientacdo ideoldgica do grupo politico que ocupa o poder na atualidade ndo permite
levantar prognésticos positivos para a situacdo do trabalho no pais nem para as PPES. Ainda assim,
as redes ligadas as incubadoras e funcionarios de carreira do executivo federal conseguiram
articular uma nova chamada para o Proninc (chamada 27/2017) que totaliza quatro milhGes em
recursos. Apesar de ser somente um quarto do total disponibilizado na chamada de 2013, o fato de a
chamada ter sido realizada é algo bastante positivo considerando a conjuntura. Sob a justificativa da
deterioracdo da situacdo fiscal brasileira e da alta inflacdo, diversas medidas de austeridade
econdmica vém sendo tomadas nos ultimos anos pelo ente federativo central. Como foi visto na
pesquisa histdrica desenvolvida aqui, frequentemente as politicas sociais sofrem severos cortes em

momentos de turbuléncia econdmica. Essas medidas terminam por fortalecer a antinomia descrita
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na bibliografia entre as politicas sociais e econdmicas.

Ao agir dessa forma, o Estado brasileiro reforca uma dindmica negativa ja que nos
momentos de estagnagdo econdmica, os “desfiliados”, para usar a terminologia de Castel, sdo os
mais impactados. Reduzindo ou extinguindo os gastos com politicas sociais, eleva-se a desprote¢do
desses. Além disso, é possivel citar ainda que, dado a elevada propensdao marginal a consumir
desses estratos sociais, desperdica-se o potencial de elevacdo da demanda agregada proporcionada
pelo aumento do consumo desses grupos, fatos que poderiam atenuar os efeitos perversos da
conjuntura internacional negativa no indice de crescimento interno.

Portanto, acreditamos que € necessario a formulacdo de uma proposta de crescimento
inclusivo que seja composta por amplos setores da sociedade para se contrapor a nogéo ortodoxa de
ajuste econdémico que atualmente vigora na agenda nacional. O predominio dessas ideias no debate
publico atual deve-se, ao nosso ver, a um esgotamento de um modelo de articulagdo politica e de
crescimento econdmico que prevaleceu entre os anos de 2003-2016. O grupo responsavel pela
formulacédo e implementacdo desse modelo foi justamente aquele que conseguiu acomodar as PPES
em seu grupo de acfes. A mudanca no cenario coloca entdo dois desafios principais a0 movimento
organizado de economia solidaria: o primeiro, de continuar produzindo em autogestdo em
momentos de baixo crescimento econémico e 0 segundo de manter sua mobilizacdo e atuacdo em
um periodo que o Estado ndo parece disposto a expandir as politicas publicas para o setor.

Longe de pretender com isso fazer uma analise pessimista, acreditamos que mesmo nos
tempos de avanco os desafios ndo cessam. Desse modo, uma visdo realista contribui muito para
entender a real dimensdo das adversidades. Nossa pesquisa pretende, assim, contribuir, ainda que
timidamente, para a reflexdo sobre as possibilidades e caminhos para a melhoria do quadro social e
da situacdo dos trabalhadores no pais, principalmente por acreditar que 0s movimentos sociais
podem ser um meio para tanto. Estamos, portanto, imbuidos da ideia de que todos que sdo
financiados pelo Estado e utilizam a estrutura proporcionada pelas instituicdes publicas tém o dever
de retornar & sociedade um pouco daquilo que neles foi investido. E justamente essa a ideia que
orienta a perspectiva da extensdo através da incubacdo de cooperativas populares, uma das
principais tematicas abordadas nesse trabalho.

Tentamos, assim, levantar algumas questfes e debates que possam subsidiar agendas de
pesquisas futuras e diagndsticos atuais sobre problemas relevantes do campo social no pais. Sem
pretender esgotar as discussdes, procuramos realizar nossa contribuicdo para possiveis caminhos
para o futuro das politicas publicas no pais, mesmo considerando todas as limitagdes de nossa

pesquisa.
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