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RESUMO

A TRAJETORIA DA POLITICA DE PREVIDENCIA SOCIAL PARA O SETOR
PRIVADO NO BRASIL

AUTOR: Micael da Silva Bacellar
ORIENTADOR: José Carlos Martines Belieiro Junior

Este trabalho estabelece uma leitura politico-tos@bre a trajetoria da politica de
Previdéncia Social no Brasil, com énfase na coleentwevidenciaria aos trabalhadores do
setor privado. Como metodologia de pesquisa, atilizs uma revisao bibliografica que traz
para o debate algumas relacdes entre Estado ed&8dejegomando como parametros espaco-
temporais a institucionalizacdo da politica prena@ria nos anos 1920, na Primeira
Republica, até as reformas ocorridas no governa,Lna Nova Republica. Por fim,
identificamos os paradigmas previdenciarios, ostexttos nos quais ocorreram e as suas
relagbes com as mudancgas do capitalismo naciordbdsemodelos de desenvolvimento
econdmico.

Palavras-chave:Previdéncia Social. Estado. Classes.



ABSTRACT

THE PATH OF SOCIAL SECURITY POLICY FOR THE PRIVATE SECTOR IN
BRAZIL

AUTHOR: Micael da Silva Bacellar
ADVISOR: José Carlos Martines Belieiro Junior

This work establishes a socio-political reading wbiine trajectory of the brazilian Social
Security policy. This interpretation emphasizes wadfare coverage to the worker of the
private sector. As methodology, the paper bringtbhographical review to discuss relations
between the State and Society, taking as a timeegparameter the institutionalization of the
Social Security policies in the 1920s, in the FR&public, up to the social reform in Lula’s
government in the New Republic. At last, a serieagpects were identified such as social
security paradigms, the contexts in which they oeru its relations with changes regarding
the national capitalism and the economic developmeels.

Keywords: Social Security. State. Social Classes.
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1 INTRODUCAO

“Previdéncia ou Morté”enunciava a capa da edi¢do n° 2636 de revistadéep® de
Maio de 2019, para apresentar a postura do Mingdr&conomia, Paulo Guedes, na defesa
de uma ampla reforma do sistema previdenciéridleir@asdurante o primeiro ano do governo
do presidente Jair Bolsonaro. Ao invocar a memaoignunciado atribuido a Dom Pedro | -
“Independéncia ou Morte” - a revista denota o earéibertador e incontornavel atribuido
pelo ministro a reforma previdenci&imo condicdo necessaria a estabilidade e crestimen
futuros da economia brasileira. Para legitimar géncia desta reforma, seus defensores
justificavam que existe um deficit previdenciariecdrrente de uma estrutura de direitos
incompativeis com as capacidades econdmicas do @eds associados as injusticas
distributivas do sistema e ao processo de moddwata estrutura demogréfica, levariam o
Estado ao colapso financeiro. Além disso, afirmam s contribuicdes sociais pesariam
demasiadamente no custo da mao de obra do paisequantemente prejudicando a
competitividade do setor privado. A partir dissse,defensores da reforma apontavam que a
reorganizacdo do sistema previdenciario seria @ryara a retomada do desenvolvimento
econdmico no pais. Por outro lado, outros grupcatoges defendiana manutencdo e
expansao do sistema previdenciario publico. Jaatiim, entre outros pontos, que a projecao
de deficit apresentada é manipulada, assim cometano a precarizacdo da qualidade dos
beneficios como consequéncia do endurecimentoedpas para concessao desses direitos.

Os conflitos em torno das politicas previdenciana®Brasil refletem o embate entre a
agenda de austeridade fiscal e a agenda que busateralizacdo do Estado de Bem Estar
Social positivado na Carta Constitucional de 198BREU, 2016). Para o ano @919 o
orcamento para area de atuacdo da previdénciaef@iL8 bilhdes de reais. Este volume de
recursos denota a relevancia da politica prevideiacpara as classes e fracdes de classe e
para o Estado. Estes recursos sédo gerados pekspooprodutivo e suas decorrentes relacdes
de trabalho. A disputa dos conflitos € mediada pskado e as configuracdes dessas relacdes

sdo condicionadas pela conjuntura histérica.

1 O link para acesso a capa da revista se encontsitiaale internethttps://veja.abril.com.br/edicoes-
veja/2636/ No momento da publicacAo governo Bolsonaro buscava alterar significatieat@ a politica
previdenciaria brasileira por meio de uma reforrsruéural que, entre outros pontos, tinha comor pila
alterar o financiamento por reparticdo pelo sistdmaapitalizacéo.

2 A reforma foi promulgada pelo congresso em 12 deeNdro de 2019, embora seu resultado nédo
tenham alcancado a reforma estrutural inicialmpraéendida pelo governo.
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A previdéncia social brasileira prevista na cadastitucional de 1988 faz parte do

Sistema de Seguridade Social. Conforme o Art. 1®4Cdnstituicdo, “a seguridade social
compreende um conjunto integrado de acdes de timgialos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos/oslat salde, a previdéncia e a assisténcia
social” (BRASIL, 1988). Tais politicas sao finardda por impostos arrecadados pelo Estado
decorrentes do processo de producdo que retorramgenos parcialmente, a sociedade por
meio de beneficios sociais focalizados como o RrogrBolsa Familia (PBF) — na esfera da
Assisténcia Social — e servi¢os publicos universabe gratuitos como aqueles prestados pelo
Sistema Unico de Saude (SUS). A previdéncia spciabua vez tem caréater de seguro social
obrigatorio, pois os beneficios sdo condicionadosantribuicbes do segurado ou patronais
decorrentes de contrato de trabalho. Por outro, ladprevidéncia social tem um carater
solidario intergeracional, pois os cidaddos quedicestabalhando e contribuindo hoje
financiam as aposentadorias ativas. As politicas pievidéncia visam assegurar
economicamente o trabalhador ou seus dependentesmoonentos em que ocorrem
impedimentos temporarios ou permanentes que intplitssn o exercicio de uma atividade
produtiva em decorréncia de incapacidade laboratelaice, morte e reclusdo. A atual forma
do sistema € decorrente do texto constitucionall®®8, embora nas décadas seguintes
processos de reformas e tentativas de desconstilidacdo tenham sido frequentes. O
interesse deste trabalho recai sobre a trajetésgdliticas previdenciarias no Brasil e sobre
os fatores que a condicionaram.

O primeiro grande marco de formacdo do sistemaigenuiario brasileiro est4 na
Primeira Republica (1889 — 1930), com a aprovacaolLdi ElI6i Chaves em 1923.
Considerada a primeira lei de previdéncia socidBrasil, ela estabeleceu as primeiras Caixas
de Aposentadoria e Pensdo (CAP’s) que eram orgiszpor empresas e alcancavam um
pequeno contingente de trabalhadores. Além disdei, astabeleceu as nog¢des de seguro
social que serviriam de base conceitual para a&posexpansao do sistema. No entafob,
no inicio dos anos 30, ap0s a ascensdo de Getaliga¥, que a previdéncia no Brasil
alcancou outro patamar ao expandir a coberturacelgesa destes direitos para categorias de
trabalhadores urbanos a partir da criagcao de disenstitutos de previdéncia. Esses institutos
eram divididos conforme a atividade do trabalha@oEstado regulou quais atividades seriam
alcancadas pela protecao previdenciaria, ao mesmoct que deixou a margem da cobertura
do sistema outras categorias de trabalhadoresasl®aa totalidade dos trabalhadores rurais.
Essa estrutura previdenciaria aliada as legislaggébalhista e sindical, permitiu ao governo
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exercer, em certa medida, controle sobre a masstabalhadores. Ao mesmo tempo

possibilitou o acesso aos direitos sociais e parniue as representacfes sindicais
participassem da gestdo do sistema. Durante a dgagepublica o sistema previdenciario
passou por poucas modificacbes de carater estrutpasar da expansdo da oferta de
servicos. Disputas em torno da padronizacdo, @agdic e universalizagdo marcaram o
periodo. Essas disputas culminaram na aprovacaceid®rganica de Previdéncia Social
(LOPS) em 1960 que padronizou a atuacdo dos dweénstitutos de previdéncia. Em 1966,
ja durante o regime civil — militar autoritario, osstitutos foram unificados em um dnico
denominado Instituto Nacional de Previdéncia Soc(@\PS). Essa centralizacao
administrativa retirou a participacdo dos trabatinad da gestdo do sistema. Por outro lado,
durante os anos 70 a cobertura previdenciariaxfpredida alcancando trabalhadores rurais e
outras formas de trabalho no meio urbano antesco®ertas. A constituicdo de 1988,
influenciada pela memoaria politica da transicdo aedtica, apresentou a mais significativa
alteracao institucional dos sistemas de protecémlsoo Brasil desde sua criagcdo. No texto
constitucional prevaleceu o0 conceito de seguridadeial, ou seja, prevaleceu a
universalizagdo dos direitos sociais pautada pioérios de equidad(COHN, 1995). No
entanto, desde a constitucionalizagcdo da seguridadal uma agenda de contrarreforma
cresceu e ganhou forca no sentido de barrar a mapliacao dos direitos sociais previstos e
de retira-los do texto constitucional. As maioregpressoes dsa agenda no tocante a
previdéncia social foram as reformas previden@aaiprovadas em 1998 e 2003, propostas
respectivamente pelos governos de Fernando Her@iguaoso (FHC) e Lula da Silva.

Este trabalho percorrera a longa trajetoria dagrs@s previdenciarios no Brasil. O
percurso da analise inicia no final da Primeira idipa, quando institucionalizadas as
CAP’s, e vai até a aprovacdo da Emenda Constitacioi47/2005. Nesse percurso,
buscaremos evidenciar as condi¢Bes estruturais cquéicionaram essa trajetoria com
enfoque nas ac¢bes do Estado e nos conflitos distriis entre as fracfes de clagsm outros
termos, algumas perguntas especulativas conduzrgmesquisa realizada neste trabalho:
Quais a relagbes entre as transformagdes do capitabrasileiro, do capitalismo mundial e
da politica previdenciariaomo as rela¢des entre Estado e sociedade e assfdergoverno
de dado periodo implicaram nessa politi€dmo as condi¢cdes estruturais e as objetivas
refletiram nas escolhas politicas das fracbes dssel mobilizadas em torno da questao

previdenciaria?
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Como metodologia de pesquisa realizamos uma revigdliografica sobre o tema.

Desse referencial bibliografico, depreendemos a@snehtos considerados relevantes a
trajetéria da politica previdenciaria no Brasil.r®aefeitos de analise, lancaremos o0s
elementos dessa trajetoria projetada sob a lurad&@io da teoria socioldgica e politica que
trata da dindmica dos processos sociais articulagstiaturas, classes e instituicdes.

Convém ainda situarmos melhor nosso objeto. Aipalite previdéncia social esta no
grupo das politicas sociaiso qual se enquadram as politicas relativas a sa$desténcia
social, emprego, educacao, etc. A politica preddera divide-se genericamente entre uma
politica voltada ao setor privado e outra aos deress publicos. Nosso interesse de analise
recai sobre a previdéncia social destinado aosltralores do setor privado, embagpaja
suanatureza, em alguns momentos do percugsinpossivel dissocia-la da previdéncia do
funcionalismo publico e das demais politicas seciBor isso, ainda que nosso esfor¢co de
pesquisa esteja direcionado a trajetéria da prewidésocial para os trabalhadores do setor
privado, trataremos também de um escopo mais adméang

Na sequéncia deste trabalho apresentaremos ureneifd tedrico com a exposicao
de alguns conceitos de analise que assumimos antéoas relacdes entre Estado, fracdes de
classe e politica previdenciaria. Posteriormeni, tGpico apresentara de forma breve as
transformacgfes estruturais do capitalismo mundiah esinuosa trajetoria dos sistemas
previdenciarios no mundo e na América Latina. Dalido € necessario para situarmos o
Brasil no contexto das transformacdes mundiais. déguida analisaremos o0 processo de
formacéo e transformacao desta politica no Brasperiodo histérico jé situado. Por fim, na

Conclusdo apresentaremos possiveis respostassas luestoes especulativas.
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2 SOBRE CLASSES, ESTADO E CONFLITO

Streeck (2018, p. 42) aponta que “as instituicGedass, sobretudo as de carater
politico-econbmico, aparecem como compromissos &patd, sempre e apenas provisorios”
Neste trabalho, aplicamos tal nogéo as politicasigenciarias. A previdéncia social tem um
carater politico, pois reflete compromissos queodecn de uma determinada correlacao
historica das forcas sociais. Seu carater econfrilv@m de sua funcdo instrumental na
alocacéo de recursos gerados pelo processo prodAsgim, neste trabalho, assumimos que
a politica de previdéncia social € uma instituig&ocarater politico — econdmico. Como as
correlacdes de forca que condicionam 0s compromisdo provisorias, o equilibrio destes
acordos sao transitorios. Neste sentido, assumgues‘elucidativos do ponto de vista das
ciéncias sociais ndo sao os estados, mas os pecessu, melhor, os estados apenas no
contexto dos processos. [...] S6 podemos compreengee vemos hoje se soubermos como
era ontem e qual € o seu rumo atual”’. (STREECK820142). Por isso, a analise da politica
previdenciaria metodologicamente deve levar em iders;do o contexto do movimento
histérico das transformacdes sociais da estrutoranddo de producdo capitalista, deve
compreender a relagao entre Estado e o procesaoudaulagdo ao mesmo tempo que deve
levar em consideracdo a acdo dos movimentos se@cagetos que pressionam o Estado e o
Capital (FALEIROS, 2000, p. 59-60). Assim, apontam® forma do nosso objeto —
instituicdo de caréater politico-econdmico que tefllompromissos provisorios e transitorios
— e situamos sua trajetdria no tempo como em fudegwocessos estruturais que envolvem o
Estado e as correlacbes de forca dos fragmentodadee. Portanto, agora é necessario
apontar qual nocao de Estado assumimos e o quadentes por classe e conflitos de classe.
Comecaremos pelas no¢bes que envolvem o conceilashe.

Em primeiro lugar, € necessario apontar que a ndeatasses nédo se resume a definir
0s interesses das classes a partir da posicaocgpara no sistema de producdo. Classes néo
s80 um sujeito continuo. As lutas de classe sepgmaem em conjunturas especificas e sua
forma altera-se conforme mudam as conjunturas. efa;des politicas e ideoldgicas séo
estruturadoras dos processos de formacdo de classesonjunturas histéricas e essas
relacbes séo produzidas socialmente no decorrkrtate de classes (PRZEWORSKI, 1989).
Assim, quando tratamos de classe ndo estamosdoatBnum sujeito historico determinado,
mas, sim, de uma variedade de sujeitos, inclugparadas do sistema de produgéo, que sao
organizadas como classe. As classes sao formadas eteitos das lutas, sendo que na
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medida que lutam, transformam as condi¢cbes sobuass gse formam as classes. As

possibilidades de acdo destas sao limitadas pefaligdes objetivas e pela estrutura social.
Deste modo, se por um lado os movimentos politiod® s&o livres para agir
independentemente das condi¢cdes objetivas, poro,osttas acbes nao sdo por elas
determinadas. Sobre isso Przeworski (1989, p. péhta que “Tais condi¢des, constituem,
em cada momento, a estrutura da escolha: aquetpalaos agentes deliberam acerca de
objetivos, percebem alternativas, avaliam-nas,llesoolinhas de acéo e as seguem, a fim de
criar novas condigdes”. Dessa forma, assumimog niegialho que os movimentos de classe
agem estrategicamente conforme a estrutura debpmksies de uma dada conjuntura.
Przeworski balanceia a equacdo da relacdo sociatoemo do paradoxo da acédo entre

estrutura e escolha da seguinte forma:

As relacBes sociais sao tratadas aqui como esteutle escolhas disponiveis, em
cada momento da histéria, aos agentes histéricosidarados individual e
coletivamente, sendo que essas estruturas de ascotimstituem, por sua vez,
resultados de estratégias adotadas anteriormemtfopgas politicas. Assim, o
comportamento é analisado como agéo estratégieatado para objetivos, baseada
em deliberacBes, adotada em funcdo das alterngteaebidas e resultante de
decis6efPRZEWORSKI, 1989, p. 17-18).

A acdo social é condicionada por uma estruturaassiipilidades, em que a partir de seus
limites os agentes estrategicamente atuam paracalcaeus objetivos. As lutas passadas
servem para formar as classes no sentido de qgresses convergem, aliancas se formam e
uma memoria de luta se constitui a respeito deapartério de acdes, discurso, estratégias e
objetivos que devem ser alcangados. Na medida enogjuesultados de tais lutas alteram as
condicOes objetivas podera ocorrer a desintegreQddnteresses, 0 que acarretara em uma
nova reconfiguracdo das aliancas de classe. Aindantpis adiante trataremos melhor da
aplicacdo empirica desta concepcao tedrica em ntsbalho, para fim de fixacdo
consideramos necessario exemplificar essa dinamica.

Durante a tramitacdo da Reforma da Previdénciaogtappelo Governo Fernando
Henrique Cardoso, entre 1995 até 1998, em detedmimaomento a Central Unica dos
Trabalhadores — CUT aderiu a proposta do governe e demasiada onerosa ao
funcionalismo publico, mesmo que a maioria dosisatds de servidores publicos estivessem
filiados a ela. A CUT, como representante maior sioslicatos de trabalhadores do setor
privado, e os funcionarios publicos, em razdo @iteide lutas passadas e de interesses em

comum, atuavam como classe contra as perdas deslina reforma da previdéncia. Neste
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episodio, talvez pela inevitabilidade da reformaseja, em razdo de uma condi¢ao objetiva,

a CUT estrategicamente optou por uma saida comah sgivaguardou os interesses da
maioria de seus representados em detrimento dad@®s publicos. A reacdo dos servidores
publicos foi por considerar a adesdo da CUT coma tmaicdo e a fratura entre o setor do
trabalho privado e do trabalho publico s6 foi reposta a partir da atuacdo do Partido dos
Trabalhadores - PT (MELO, 2002, p. 138). As clasgeam como fracdes e cada fracdo pode
ser definida em uma dada conjuntura historica camgoo0s interesses que representa
coletivamente. FracOes aliam-se a outras fracdestecamente. A estrutura de classes nao
se resume a oposi¢cdes bem definidas. A complerati@st de classes brasileira comporta ao
menos e em fragcbes dessas a grande burguesiaodeteet grande volume de capitais, a
meédia burguesia, a classe média, o0 campesinatop@srios integrados ao processo de
producdo e os trabalhadores da massa marginaladieg as avessas ou ndo integrados ao
mercado de trabalho regulado. Os detentores dag@reapital se apresentam como fracdes
gue podem ser identificadas com interesses vingslad agronegdécio, ao setor industrial, ao
setor financeiro e ao setor integrado ao capitermacional. Essas fracdes da burguesia
formam aliangas entre si, bem como entram em ¢onBioito Jr, ao analisar a burguesia, no

seu caso concreto a burguesia brasileira nos goséra e Dilma, apontou que:

[...] o capital, isto €, a burguesia encontra-sedifild, ainda que de modo flexivel e
até certo ponto instavel, em fracdes que podemvinte intervieram no caso que
analisamos, como forgas sociais autbnomas no pEoaeslitico, ou seja, forcas
sociais dotadas de um programa politico prépri@IT® JR, 2018, p. 11-12).

Quando Boito Jr menciona um programa politico pooyafere-se ao programa de uma fracéo
da burguesia que visa influenciar as politicas dtado, em especiah politica econdémica,
programa este que dependendo dos interesses en@pusicdo e resisténcia em outras
fracOes da burguesia. Na andlise concreta desee aupolitica econémica do Estado foi
ponto de divergéncia de interesses entre a bueyugsrna brasileira — grupo heterogéneo de
capitalistas que teriam interesses em comum vidosla exportacdo e expansdo de seus
negocios — e a burguesia associada ao capitahatienal. Por outro lado, conforme o
préprio Boito Jr afirma a respeito do ataque aositds dos trabalhadores (BOITO JR, 2018,
p. 321), identificamos que no Brasil dos governdéfCFe Lula houve convergéncia dos
interesses das fracdes da burguesia com relacaditicgp de previdéncia. Nos topicos a
frente, quando trataremos desse periodo, retomar&sea conjuntura e apontaremos 0S

elementos concretos que evidenciam em certa medidamogeneidade de interesses da
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burguesia com relacdo a politica previdenciéria.

As fracOes de classe entram em conflito. Esseditoengdo disputas pela distribuicéo
da riqueza produzida (BOITO JR, 2018, p. 321). Bessntido, sendo a politica de
previdéncia social o principal instrumento estdglredistribuicdo dessa riqueza, esta ela no
centro destes conflitos. Mas como relacionar tamlitos de classe e o Estado?

[...] o Estado capitalista sempre tem um papeloatiue o coloca acima dos
interesses imediatos dessa ou daquela classe @iofeaque possibilita que essa
instituicdo possa buscar um equilibrio instdvelkcdmpromisso entre as forgas em
presenca. E certo que o Estado capitalista é ater@nflito distributivo entre as
fracbes do bloco no poder e, inclusive, entre assels fundamentais, mas ele €, ao
mesmo tempo, ator ativo nesses conflitos. (BOITQ2IRS, p. 149-150).

O Estado procura manter a coesdo e a ordem em dermmna formacao social. Para isso,
busca regular a ordem social condensando as cmdteadpresentes na sociedade. Deste
modo, o Estado exerce em alguma medida certa autanelativa sobre as fragdes de classe,
embora diante da assimetria de poder entre elas e da dépea estrutural do capital,
reproduza as relacdes de producao capitalistaeNesgido, estamos assumindo uma analise
de corrente neomarxista para abordarmos a autondmi&stado (IANONI, 2013). E
importante frisar que outras fracdes de class&jsive os trabalhadores que estdo abaixo da
classe média na estrutura social de acessos ansagctambém poderdo ter interesse na
reproducdo e ampliacdo do capital conforme a ctumjantendo em vista a dependéncia
estrutural da sociedade para com o capital (PRZEBKIRL989, p. 60)conforme a seguir
procuro explicarA dependéncia estrutural do Estado é evidente,qmiscursos arrecadados
sdo proporcionais a atividade econdmica. Nas casesdmicas — crises de reproducédo do
capital — o Estado se inviabiliza seja para maosemteresses de sua burocracia, seja para
fomentar politicas e servigos publicos. Este Ultaspecto afeta os interesses das classes que
dependem de tais politicas. Quando tratamos daftramacdo das politicas de previdéncia
social é importante ter em mente a importancia elacéio entre Estado, dependéncia
estrutural e crescimento econémico. Além dissotralsalhadores em geral dependem da
reproducao do capital, pois espera-se que os ludtrodos pelos capitalistas retornem como
investimento que por sua vez geram empregos ebilamies de melhores salarios. A
guestdo que se apresenta agora € como a assideepaaler entre as classes, ou seja, como 0
protagonismo politico das fracbes de classe cagpéal reflete na estrutura de poder do
Estado. Para esta questéao utilizamos o conceilad® no Poder inicialmente proposto por
Poulantzas (1977). O bloco no poder pode ser deficbmo “uma unidade contraditoria
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entre distintas classes e/ou fragbes de clasdes, Begemonia no seu interior de uma dessas

fracOes ou classes, em suas relacbes com o Estgu@lSta” (PINTO; BALANCO, 2013,
p.11). O conceito de bloco no poder aponta umadaim perceber a burguesia como classe
Unica nas suas relagdes com o Estado e com oteedtasociedade (BOITO JR, 2018, p. 22).
Por outro lado, nos propde que dentro desse blacanta disputa pela hegemonia entre as
fracbes de classe, sendo que “A localizacdo daseisges efetivamente priorizados pela
politica do Estado indica qual é a fracdo hegenadnainterior do bloco no poder” (BOITO
JR, 2018, p. 23). O espaco de disputa pela hegangooiaparelho decisério do Estado. Isto
nao significa que o Estado atue exclusivamentewspéb dessa fragdo hegemaonica, pois as
lutas populares também tem reflexos nos rumos olétscps estatais e o aparelho do estado
possui em diferentes niveis certa autonomia. Aden@amanutencado da hegemonia de uma
fracdo de classe no bloco no poder passa pelantagde e estabilidade provenientes de
classes situadas economicamente em posi¢coes nawatbdes. Conforme apontado por Marx
e Engels (2004, p. 53-54), a classe operaria apaoas disputas internas da burguesia para
forcar o reconhecimento de alguns de seus inteyekselasse, enquanto que a burguesia se
vé obrigada a arrastar os proletarios para o maiimpolitico para auxilia-la em disputas
entre classes que visam a hegemonia dominantee Dexto, a atuacdo efetiva do bloco no
poder esta marcada pela sua capacidade de infuemgoder decisorio do Estado. Pinto e

Balanco (2013, p. 21) resumem essas relacoes:

[...] as politicas estatais tendem a expressar, p@r ¥z, 0S movimentos

contraditorios que se desenvolvem no aparelho ded@se que sdo fruto de

determinada conjuntura das forcas sociais no bhacpoder. [...] Desse modo, a
intervencgao estatal (politicas publicas) € o reflda correlagéo de forgas politicas
das fracdes do bloco no poder em momentos hisgyecespaciais determinados,
bem como da maior ou menor autonomia relativa éogras de poder do Estado
capitalista. .

Com relacéo a influéncia do poder de classe naglpaipoliticos, precisamos separar
a pratica politica de classe da cena politica forpws as relacfes entre os partidos ndo se
resumem as relacdes de classe. Nesse sentidos&auecomo o bloco no poder e suas
fracOes de classe relacionam-se com os partidose@artido que detém o poder executivo.
Outro elemento importante para a analise é a pogigtarquica que determinado Estado
ocupa no cendrio internacional. A relacdo entrérgem periferia do capitalismo mundial é
fundamental para a compreenséao das influénciamadienais. Quando tratamos de politicas
sociais o0 papel desempenhado pelas agéncias iitaras, Fundo Monetario Internacional -

FMI, Banco Mundial, etc, é determinante nas dizesique os Estados periféricos adotam.
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Pinto e Balanco (2013, p. 29) apontam que “A ecoaarapitalista mundializada apresenta

como uma de suas normas principais a procura pemt&ma expansdo da dominacdo do
bloco no poder dos paises capitalistas centraia pm dos seus espacos nacionais.”
Importante salientar que embora o enfoque de ravs8lsse recaia sobre as configuracdes de
classe, as relagbes dessas com o Estado e o conéexgjuais ocorrem, as regras formais e 0s
procedimentos enddégenos as instituicoes tambénutwstm as possibilidades da acéo

politica e dos processos decisorios do Estado.

Em suma, nosso enfoque tedrico € um esfor¢co pémeiaearmos a dindmica dos
conflitos de classe a dindmica dos processos dargs@o Estado. Assumimos o
protagonismo das fracbes de classes dominantesono bo poder na sua relacdo com o
Estado. Nesse sentido, os aparelhos do Estadoesjiago de disputa pelo poder. No entanto,
os conflitos de classe, além dos conflitos entreclasses capitalistas que disputam a
hegemonia, também atingem e pressionam o EstadmnAguracdo destes conflitos, das
aliancas de classe e o desempenho do Estado depeladeestruturas e condi¢cdes objetivas
contemporaneas ao periodo histérico analisado. NNan®, como os conflitos também
ocorrem dentro do aparelho decisério do Estadosesnas arenas institucionais, as regras
formais sdo elementos de condicionamento dos mosedecisorios. Desse modo, NOsso
objetivo ndo é apresentar somente uma sequéncevetdos historicos importantes, mas
explicar a orientagcdo destes eventos em torno tiacpode previdéncia social a partir do

comportamento das fragbes de classe e das ing&gui¢
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3 SOBRE O DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS DE PREVIDEN CIA NO

PERCURSO DO CAPITALISMO: LAISSEZ FAIRE, SOCIAL-DEMOCRACIA E
NEOLIBERALISMO

Para melhor compreensdao das politicas prevideasiati necessario entender o
desenvolvimento da nocdo de cidadania. Marsha87q1p. 76) apontou que “a cidadania &
um status concedido aqueles que sdo membros iisteraima comunidade, todos aqueles
gue possuem o status sao iguais com respeito @D slie obrigacdes pertinentes ao status”.
Ao analisar o desenvolvimento das geracOes dealraa Inglaterra, Marshall constatou que
gradativamente foram agregados ao status cidadéwestos da ordem civil, politica e social.
O elemento civil diz respeito as liberdades indrid; o elemento politico se refere ao direito
de participar no exercicio do poder politico; oraato social envolve possuir 0 minimo de
condicbes econOmicas e sociais para participar aplente como cidaddao em uma
comunidade. Estes direitos foram abarcados lent@mentranscorrer da histéria, os direitos
civis no século XVII, os direitos politicos no skxXIX e os direitos sociais no século XX.
Ainda que na ordem feudal houvesse amparo sockl necessitados, tal amparo era
antagonico a nogdo de cidadania, pois se colocap coerecedor deste amparo significava
renunciar aos direitos civis e politicos.Pdor Low é o exemplo maior desta contradicao.

Marshall (1967, p. 73) explica que:

A Poor Low tratava as reivindicacdes dos pobresaméioo uma parte integrante de
seus direitos de cidadao, mas com uma alternaéiles & como reivindicacdes que
poderiam ser atendidas somente se deixassem imé&gita de serem cidadaos. Pois
os indigentes, abriam mao, na pratica, do direiib da liberdade pessoal devido ao
internamento na casa de trabalho, e eram obrigamioei a abrir mdo de quaisquer
direitos politicos que possuissem.

E impossivel dissociar a trajetoria dos sistemasigenciarios e de protecio social da
dindmica evolutiva do capitalismo como sistema énuno e de suas configuracdes politicas
e sociais. As politicas previdenciarias sdo um efgm da propria emergéncia do
desenvolvimento capitalista e seu estado passatisabsao decorrentes destas relacdes. No
século XIX, as formas de protecdo social existemiesla derivavam da caridade crista.
Posteriormente, a filantropia e a beneficénciaisamgcomo praticas que de alguma maneira
promoviam auxilio aos alijados do processo de m@du Com o avanco da sociedade
industrial esta configuragdo mudou. A dependéneiaeproducdo do capital para com o
trabalho e o aumento da capacidade de organizagsidrabalhadores, fruto desta nova
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configuracdo de direitos civis e politicos, demandtencéo do Estado e das elites politicas e

econdmicas. Se por um lado, oferecer protecdo @easar os trabalhadores se apresentava
como uma demanda destes, por outro, a emergémstiesdastemas apresentava um carater
defensivo em nome da propria ordem capitalistantaito de afastar a ideologia socialista
gue contestava o processo de producdo e a ordéah\ggente no inicio do século XX. Além
disso, a crise do sistema capitalista na sua amafjgiolaissez faire ao final da década de 20
reforcava esta contingéncia (PEREIRA, 2016). E easmtexto que os direitos sociais
vinculados ao processo de producdo se desenvolvarasn paises de capitalismo
desenvolvido. Dito de outro modo, a emergénciardeagime ativo na producado de politicas
sociais vincula-se ao processo de formacédo dosléstdacionais e as relacbes de forca que
se desenvolvem a partir da emergéncia do mercgutalcsta. Quando o centro da politica
nacional antecede o desenvolvimento das rela¢@#sltstas ocorre 0 processo proposto por
Marshall. Por outro lado, o atraso na formacdo dtad® Nacional leva a preposicéo de
politicas sociais no intuito de incorporar os ttahdores a comunidade nacional e a0 mesmo
tempo desorganiza-los (DELGADO, 2001). A origem paditica previdenciaria no Brasil
ocorreu deste modo. O caso classico € a Alemant@attdeVon Bismarck no processo de
unificacdo nacional no século XIX. Delgado (20014}) analisa essas relacoes:

Os trabalhadores assalariados, notadamente ostriadysaparecem como o
principal contingente de pessoas a ser protegitis peodernas politicas sociais, na
medida em que se dissolvem as redes tradicionasldlariedade. Sua importancia
para a geracdo das politicas sociais pode seretadipela ameaca, real ou
presumida, que sua acgao representa, desencadesspibstas por parte de outros
atores, como foi o caso da Alemanha. Na medida eenag politicas do “gueto
socialista” séo superadas e um setor moderado domaoto operario se constitui, a
importancia dos trabalhadores industriais na gerdedpoliticas sociais tende a ser
direta, através da coalizacdo em que forcas msittadicadas na classe operaria
assumem func¢des de governo nos Estados Nacionais.

Deste modo, encontramos um elemento essencialcpanpreendermos a trajetoria
das politicas sociais no Brasil, considerando qugeguro Social é a espinha dorsal dos
sistemas de protecdo social (PEREIRA, 2015, p. B#).situacdes na qual ha atraso na
constituicdo politica do Estado Nacional, o Estpdsesa arregimentar os trabalhadores em
torno de um projeto de construcdo e desenvolvimesitnacdo que tem uma dupla
consequéncia: por um lado coopta os trabalhadores afasta de ideologias politicas
contrarias a ordem social capitalista; por outom)germite que os trabalhadores participem
da construcdo das politicas sociais do Estado. |&sses trabalhadoras no Brasil, neste

momento histérico, apresentavam fracdes que disamiaa hegemonia da classe, enquanto
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gue o Estado atuava no sentido de alavancar afrpgatende aos interesses do seu projeto

de desenvolvimento nacional.

A crise econdmica de 1929, que culminou na destegifio da ordem liberal, e os
conflitos entre Estados Nacionais modificaram auasta de possibilidades especialmente
ap0s a segunda guerra mundial. Nesta conjuntusyrgimento da teoria geral de Jonh
Keynes ofereceu aos Estados - que antes tinhampostara passiva diante dos ciclos
econdmicos — um instrumental tedrico que dava cateegular as crises do capitalismo e ao
mesmo tempo planejava a garantia do pleno empf@gaumento de salarios, antes visto
como algo prejudicial a economia, agora era pedeelmomo um estimulo. Os sociais-
democratas europeus incorporaraidieynesianismo com a ideia de que o Estado poderia ser
ativo na expansdo de politicas que favorecessemlewagdo do bem-estar social
(PRZEWORSKI, 1989, p. 51-54). Foram nestas condigStruturais em que o Estado passou
a intervir e investir na economia para estimulé-lgarantir empregos, aliado a expansao da
producao industrial, do mercado de consumo de besexvicos e ao aumento da renda do
trabalho, que as politicas de protecdo social,cepgente as politicas previdenciarias, se
desenvolveram. O ciclo fordista que perdurou atbmeco da década de 70 introduziu o
consumo de massas e o Estado de Bem-Estar Sodalropa (DELGADO, 2001, pg. 52-
53). Tal paradigma estava assentado em um com@ondem bases materiais entre
trabalhadores e industriais. Przeworski (1989, P). & analisar a configuracdo destes

sistemas resumiu:

(1) o Estado responsabiliza-se pelas atividades rifiee sédo lucrativas para as
empresas privadas, mas que se fazem necessaraa paonomia como um todo;
(2) o governo, regula, especialmente por meio détigas anticiclicas, o
funcionamento do setor privado; (3) o Estado, aplio medidas pautadas pela
teoria do bem — estar, atenua os efeitos distvibsitiio funcionamento do mercado.

Ao analisar o processo de formacdo das politicavigenciarias e seu formato
institucionalizado Delgado (1991, p.57-63) encant@s configuracfes distintas: o modelo
publico corporativista, 0 modelo publico universtlie o modelo liberal — residual, sendo
seus maiores exemplos os formatos inicialmenteitunginalizados na Alemanha, na
Inglaterra e nos Estados Unidos, respectivamenteri@eiro formato € marcado pela
existéncia de agéncias governamentais na execugassisiema previdenciario, pela
capitalizacdo dos recursos, pelo financiamento stagetripartite entre empregadores,

empregados e Estado e pela perspectiva de que refidi@s sdo proporcionais as
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contribuicOes realizadas proporcionalmente aosimerttos recebidos pelos trabalhadores ao

longo da vida. O segundo formato € semelhante moeepo com relacdo a execucdo da
politica, financiamento e aos calculos dos berefjcimas recebe maiores recursos do
orcamento estatal em razdo da l6gica do minimd gite é a garantia de acesso a alguns
direitos independentemente de contribui¢cdes. Nems&do, se o primeiro formato é marcado
pela perspectiva do seguro social, este segundaréado pela perspectiva da seguridade
social. Além disso, enquanto que no primeiro sea l6gica da capitalizacdo onde a cota
parte de cada segurado é individual e reservadéuedos ao longo da vida retornando ao
préprio segurado quando da concesséao de sua agpaséat no modelo publico universalista
ha um pacto inter — geracional, pois a l6gica eggua € a da reparticdo simples onde as
contribuicbes pagas pelos segurados em cada pddodam um fundo que se destina ao
custeio dos beneficios a serem pagos no periodeme O formato liberal — residual é
marcado pela forte presenca de fundos privadodcafigorogramas assistenciais. A logica do
sistema € pautada pelas perspectivas do segual eata capitalizacdo. O quadro 1 a seguir

sintetiza os trés modelos:

Modelos Responsaveis pela Forma de custeio Paradigma
execucao da politica

Publico —| Agéncias Estatais Capitalizagdo Seguro Social

corporativista

Publico —| Agéncias Estatais Reparticao Simples Seguridade Social

universalista

Liberal — residual Mercado Capitalizacdo Seguro Social

Quadro 1. Sintese dos primeiros Modelos de Prot8oéi@l a partir de Delgado (2001)

Ao final dos anos 60 o arranjo entre elevacao dl#iss e pleno emprego associado a
elevacdo da producdo e consumo ja ndo garantia maientabilidade -capitalista.
Decorrentemente desse quadro houve aumento do pieggme da inflacdo e queda da
atividade produtiva. O estopim foi a crise do petvéem 1973 (DELGADO, 2001, pg. 73-
77). Esse contexto de crise legitimou a criticeaaanjo social — democrata e promoveu a

ascensao do paradigma neoliberal. Harvey (2008) pesume esse novo paradigma como:

O neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria pi@icas politico- econdmicas
que propde que o bem-estar humano pode ser metboropido liberando-se as
liberdades e capacidades empreendedoras individoa&mbito de uma estrutura
institucional caracterizada por sélidos direitos peopriedade privada, livres
mercados e livre comércio. O papel do Estado & erigreservar uma estrutura



20

institucional apropriada a essas praticas; o Estaewhode garantir, por exemplo, a
qualidade e a integridade do dinheiro. Deve tamkeStabelecer as estruturas e
funcbes militares, de defesa, da policia e legagsieridas para garantir direitos de
propriedade individuais e para assegurar, se rates®ela for¢a, o funcionamento
apropriado dos mercados. [..] Mas o Estado ndo dessturar-se para além dessas
tarefas. As intervengBes do Estado nos mercados ftem criados) devem ser
mantidas num nivel minimo [..].

Os Governos de Donald Reagan nos EUA, de Margatedkcher na Inglaterra, e de
forma mais paradigmatica a Ditadura Pinochet ndeCHurante a década de 1980, aplicaram
o0 receituario neoliberal nas diversas esferas dadBs Dai em diante o neoliberalismo se
tornou a ideologia dominante do capitalismo se edjp@lo pelo mundo e transformando as
relacdes entre Estado e Sociedade ao molde dag@es@specificas de cada pais. Em linhas
gerais, estas transformac¢fes culminaram na altedagirelacoes de trabalho onde o modelo
fordista deu lugar ao toyotismo, a robotica e arirgt dinamizaram a revolugéo industrial e
os mercados foram globalmente expandidos. Passdmgdeno emprego ao retorno do
desemprego estrutural, das economias mistas aipaigdes, dos sindicatos empoderados a
diminuicdo da participacdo sindical no processo fdemacdo dos salarios, todas
reconfiguracdes ocorridas na transicéo para obwalismo (WOLFGANG, 2018, p. 74-79).

A ascenséo do neoliberalismo diminuiu a participagd Estado na regulagcéo e colocou no
Mercado a expectativa pela provisdo das satisfagdéesindividuos. Essas transformacdes
alcancaram a Ameérica Latina levando a uma séripridatizacoes e reformas dos sistemas
previdenciarios, mudancas que priorizaram os piosida eficiéncia deixando de lado
principios que visassem a promocdo do bem-estamlsdds defensores das reformas
previdenciarias na Ameérica Latina, orientados pekoliberalismo, apontavam como
argumentos favoraveis para tal a necessidade wstrgle formacédo de poupanca interna, a
superacdo das interferéncias politicas e a reddedweulnerabilidade contabil do sistema
diante das alteracdes demogréficas. No entanttgussas para as reformas, tinham mais a ver
com a escassez cronica de capital, e por consaqu@&um a dependéncia de fluxos de
capitais estrangeiros para estas economias defead&SPING-ANDERSEN, 2003, p. 15).
Além disso, a queda nas barreiras comerciais d=tes da globalizagdo dos mercados gerou
maior necessidade de melhorar as condi¢cdes de tgamed que em economias dependentes
e tecnologicamente defasadas, tem impacto direteoessidade de reducao do custo da méao
de obra a producéo, o que inclui o custo decormmtiénanciamento da previdéncia social.
Para Brooks (2003, pg.169-178), enquanto nos paiaespobres o impulso para reformar os

sistemas previdenciarios de acordo com o neoliseraladvém da escassez de capitais, nos
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fdac@revidéncia publica.

As reformas na América Latina que atingiram e rincattiam os sistemas publicos de

previdéncia social sédo classificadas em dois

grupogementais (paramétricas) e estruturais.

As primeiras preservam o sistema publico, no eota# regras de contribuicdo e os direitos

sdo modificados no intuito de reduzir o deficitéik Ja as reformas estruturais “transformam

radicalmente um sistema de seguridade so

cial, isubdb-o, suplementando-o ou criando

um sistema paralelo.” (MESA-LAGO; MULLER, 2003,38). O quadro 2, elaborado a partir
da pesquisa de Mesa-Lago e Miller (2003, p. 2&)ni@pos principais pontos paradigmaticos

alterados pelas reformas estruturais na Américad.at

ANTES DAS REFORMAS ESTRUTURAIS

DEPOIS DAS REFORMASERRUTURAIS

Logica da Provisdo Coletiva

Légica da Proviséo lmhligl

da maioria dos beneficios

da maioria dos beneficios

Logica da Solidariedade — equidade

Légica da Coénora — eficiéncia

Quadro 2. Comparagéo entre as principais difereeigis os paradigmas aplicados aos sistemas pneiéddies

a partir de Mesa-Lago e Miiller (2003, p. 28).

Esse quadro geral de transformacdes ocorreu contesi@onforme as condi¢cdes especificas

de cada pais. Mesa — Lago (2003, p. 230)
substitutivo, paralelo e misto. No modelo

substituido por um sistema privado; no mo

aponésuntrodelos para tais transformacdes:
substitut o sistema publico é totalmente
delo plalm sistema privado é criado para

competir com o sistema publico que também é refdonao modelo misto o sistema publico

permanece responsavel pelo pagamento de benefidisos ou restringidos por um teto,

enguanto que o Mercado é responsavel por
apontamos 0s paises da América Latina

oferecefibios complementares. No Quadro 3

em que oaorrgais transformagdes, quando

ocorreram e 0 modelo aplicado a partir das pesgjusalizadas por Mesa -Lago(2003, p.

229).

Reparticdo Simples: a arrecadacao de recur€agpitalizacdo: a contribuicdo individual | é

no presente financia os beneficios pagog capitalizada em um fundo com contas

presente. individuais, sendo que a aposentadoria | do
segurado é o resultado do acumulo financgiro
desta cota.

Estado: é o principal prestador do servigdercado: € o principal prestador do servico

previdenciario e é responsavel pelo pagameptevidenciario e é responsavel pelo pagamento
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SUBSTITUTIVO PARALELO MISTO

Chile(1981), Bolivia (1997), Peru (1993), Coldmbia (1994) Argentina (1994), Uig

México (1997), El Salvadag (1996), Costa Rica (2001)

(1998), Nicaragua (2001)
Quadro 3. Modelos de privatizacédo aplicados nosegdatino-americanos e 0s respectivos anos deagéo a
partir da pesquisa realizado por Mesa — Lago (200329)

=

A guestdo que surge €é: por que ha diferencas eagfpbd destes modelos na América
Latina? Mesa — Lago e Miller (2003, p. 49) nosoaspm que:

Isso requer a identificagdo dos atores politicdsvamtes na arena das reformas
previdenciarias na América Latina e a considerag&ocontextos que moldaram sua
margem de manobra — contextos influenciados peladie das politicas anteriores,
por fatores de ordem politica e pelas condicGesfenas.
Mesa-Lago e Miller (2003, p. 48-53) elencaram uérgesle atores politicos relevantes. Em
linhas gerais, empresarios do setor industrial safor financeiro e especialistas do Mercado
colocam-se em defesa da aplicacdo do paradigméeedlaos sistemas previdenciarios,
enquanto que associagbes de segurados, burocratapravidéncia, sindicatos de
trabalhadores dos setores privado e publico, martig esquerda e clientes de servigcos sociais
tendem a se colocar contra o neoliberalismo detaresfera previdenciaria. Coelho (2003, p.
132-137) ao focar o papel do poder executivo ctmstzomo fatores relevantes para a andlise
destas transformacdes o sistema previdenciario-pristente, a conjuntura econdmica, a
distribuicdo do poder entre a burocracia e a orgagdio do processo de tomada de deciséo.
Tal como ocorre entre a burguesia e entre os trablaftes, a burocracia também tem divisdes
de interesse que geram fracfes. Nas reformas praiédias, enquanto que a burocracia
vinculada as pastas governamentais da previdemd¢&ndem a defender o sistema publico, a
burocracia econdmica tende a defender reformasofjetivam alcancar sistemas mistos
(COELHO, 2003, p. 147-149). J4 os especialistaswados ao setor privado tendem a
defender um maior grau de privatizacdo do sistékbaixo seguem alguns fatores que dao
conta de nos fornecer um mapeamento para analisaseformas privatizantes do sistema
previdenciario:

a) As agéncias financeiras internacionais, pringipate o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional, sédo atores influentes naanpcédo da privatizacdo (MADRID, 2003,
p.163-166).

b) Os grupos de interesse resistem ou apoiam tamsformacdes conforme as
condicOes objetivas apresentadas. Tal pressdoeotamto externamente ao Estado como

dentro das estruturas de decisdo estatal. As d@msligbjetivas determinam as aliancas

u
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estratégicas entre as variadas fracoes de classefle®o destas pressdes e os conflitos no

Estado depende da autonomia que este exerce solbag@es de classe.

c) As reformas séo defendidas a partir da emergé&as problemas fiscais do Estado
decorrente da expansédo de direitos previdenciérids aumento da expectativa de vida das
populacdes, entre outros motivos menos realgcadoentanto, o grande vetor das reformas
previdenciarias no final do século XX na Américaiha € a escassez de capitais, pois
economias dependentes dependem do fluxo de capiiEmnos. Estes capitais precisam ser
atraidos. Tal atracdo ocorrera se condigcOes fagm@os investidores forem satisfeitas, ou
seja, se houver expectativa de determinada reidt@dbd em torno do capital investido. Entre
tais condicdes estd uma mao de obra menos custes@sgdemais paises para onde 0s

capitais podem fluir e um Estado sem deficit fisdatmante.
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4 A INSTITUCIONALIZACAO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO B RASILEIRO

Malloy (1986), Santos (1979) e Oliveira e Teixefil®89), trabalhos expoentes na
literatura das ciéncias sociais nesta tematican@ssm como marco inicial da previdéncia
social no Brasil a publicacdo da Lei Eloy Chaves Z&mde Janeiro de 1923, embora ja
existissem algumas formas de protecao social nds&dX. As associacdes privadas, entre
elas a Sociedade Musical de Beneficéncia e a Smged\nimadora da Corporacdo de
OQuvires, criadas respectivamente em 1834 e 183&n ecompletamente privadas e
organizadas para atender um determinado oficios Approclamacédo da Republica setores
da burocracia civil e militar passaram a recebgural tipo de protecdo do Estado(SANTOS,
1979, p. 19). Entre os privilegiados da burocratid estavam servidores do Ministério da
Fazenda e das estradas de ferro da Republica (0RAEEIXEIRA, 1989, p. 20). Mas esta
protecdo era restrita. Somente em 1919 algumalde§ts foi direcionada a regulacdo do
trabalho no setor privado. O Decreto n° 3.724 dde 3aneiro de 1919 regulou indenizacdes
sobre os acidentes de trabalho, mas a apuracadesp@nsabilidade pelo acidente era
vinculada a um inquérito policial (SANTOS, 197928). Na pratica, a responsabilidade dos
empregadores era difusa e a Lei apresentava pdeataidade na protecdo concreta dos
segurados. Até entdo a questdo social no Brastrawda com uma questdo policial. Mas a
partir da publicacdo da Lei “Eloy Chaves” em 192Bstado passou a impor a constituicdo de
instituicdes de previdéncia. Esta Lei estabelecaiacdo das Caixas de Aposentadoria e
Penséo dos Ferroviarios — CAP’s. Posteriormenteleas n° 5.109/1926 e n° 5.485/1928
estenderam o regime previdenciario da Lei Elo6i @bsagsos portuarios, maritimos e aos
trabalhadores dos servigos telegraficos e radmtéfieos. As CAP’s eram organizadas por
empresa, ou seja, cada conjunto de funcionariasrdedeterminada empresa era segurado da
CAP’s constituido por ela. Este primeiro sistermevodvia a prestacdo de beneficios
pecuniarios — aposentadorias e pensdes — aliadaestagdo de servicos médicos e
farmacéuticos (Oliveira; Teixeira, 1989, pg. 24).gAstdo do sistema era dividida entre
empregados e empregadores. Embora a Lei previsgmrticipacdo do Estado no
financiamento do sistema, na préatica o Estado téva como um contribuinte. As fontes de
financiamento eram provenientes das contribuic@es empregadores, dos empregados e
sobre precos dos servigos prestados pela emprésdHIRA; TEIXEIRA, 1989, p. 32-34).

A participagao do Estado era muito mais no serda&lanpor a criacdo das CAP’S do que de
participar diretamente do financiamento e da gedtésistema.



25
Qual a relacdo da dindmica desta trajetoria coatdel a estrutura social brasileira?

Convém primeiramente apontar que o Brasil passavarpa transicdo. O pais convivia com

uma ordem coronelista nas zonas rurais onde agdeslasociais eram determinadas pelo
poder tradicional dos grandes proprietarios datassociada a um liberalismo ideolégico nas
zonas urbanas (WEFFORT, 2003, pg.121). A fracaclakese hegemoOnica era a oligarquia
rural exportadora. No entanto, a crescente urbg@étzassociada a expansao da classe média e
ao surgimento de movimentos operarios pressionagsadilidade da ordem. As contradicdes
entre a manutencdo da ordem pela coacdo e a dessgmiracdo de liberdade politica pelas
classes médias urbanas se tornavam cada vez mdenteg. Entre os militares também

crescia a insatisfacdo. O movimento tenentista &®2 ldemonstrou esta contradicdo
(MALLOY, 1989, p. 46-47). Ao mesmo tempo, muito eazdo da influéncia dos imigrantes

europeus que vieram ao Brasil para servir de maobde, entre os trabalhadores haviam
disputas entre grupos de anarquistas, comunidtabahistas pela hegemonia das diretrizes
da acao politica desta classe (GOMES, 2005). Nmstexto, greves de trabalhadores tanto
do setor de servicos como da industria pressionaa@snempregadores por reivindicacdes
salariais e ao Estado pela regulacdo das relaghaatthlho. Os empresérios industriais, por
sua vez, ainda que a fragdo de classe hegemoniokew no poder fosse a oligarquia rural

exportadora, recorriam aos canais da maquina lkatrcerem busca da regulacdo das
importacbes (DELGADO, 2001, pg. 87). A elevacao dasandas e reivindicacdes sociais,
associadas a uma estrutura social com pequenardifacdo econdmica, onde a fracdo de
classe dominante era fechada a absorcdo destasabsnaulminaram em um impasse
politico que levou a ascensédo de uma nova frac&onamte no Golpe de 1930 (SANTOS,

1979, p. 74). As oligarquias rurais até entdo damties foram deslocadas do “centro de
gravitacdo da ordem politica”(WEFFORT, 2003, p.128krise permitiu que outras fragdes

de classe ascendessem seu protagonismo no Blocd?ader formando um novo

compromisso, mas isso ndo significou que as oligasgrurais deixaram de compor o bloco

no poder. Weffort sintetiza estas relacdes de pa@nfiguradas a partir do Golpe de 1930:

Estamos perante um Estado de compromisso entresaes diferentes e as vezes
contraditérios, onde nenhum dos grupos dominastasat capacidade de propor-se,
a luz do debate politico, como seu eixo de equdlitr...] H& que reconhecer,
contudo, dois marcos fundamentais para o jogo.if@egmo deles estd em que os
setores apoiados no resto do velho sistema deipdape da terra e da antiga
organizacdo institucional, ndo tendo sido supergulesamente na dire¢cdo do
Estado, permanecem, mesmo na decadéncia, como asrgilastras fundamentais
da estrutura de poder. (...) O outro marco diz réspeipressao popular que foi,
nesta etapa historica, a forca fundamental de ngad@NEFFORT, 2003, pg. 135).
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Foram nestas condi¢fes que se desenvolveram asinasniegislacdes previdenciarias com

alcance ao setor privado. Inicialmente a oligarcairada pujante mantinha a ordem social
com repressao. A partir de pressdes dos trabaksdooligarquia viu-se obrigada a atender
parcialmente tais interesses. Ainda assim, asléegiss eram pautadas pela ideologia do
laissez faire. As CAP’s instituidas pela Lei “Eloy Chaves” ofereraralguma protecéo social
de forma gradativa aos setores que estavam matamiente associados a dinamica da
economia agroexportadora, que eram os ferrovi@ios maritimos. Deste modo, a divisao
das CAP’s por empresa, funcionava como ferrameataomtrole dos conflitos sociais na
esfera do trabalho, pois permitia a cooptacdo dtmes mais organizados e importantes da
classe trabalhadora e neutralizava a acdo de grgpesquestionavam a ordem social
(MALLOY, 1989, p. 52-54). Além disso, a preocupa¢c®m a questdo social manifestada no
Tratado de Versalhes em 1919 e a decorrente cridgd®rganizagao Internacional do
Trabalho davam os sinais de que internacionalmsntiesenvolvera uma tendéncia de que o0s
Estados Nacionais deveriam tratar das questdeaisguliticamente. Apesar das mudancas
gradativas por acdo do Estado, a crise da econagr@exportadora e as mudancas das
relacdes de poder na confederacdo oligarquica, Iopadas por setores militares e pela
classe média urbana, levaram a uma crise de léggtifta do poder politico que culminou na
ascensdo de Getulio Vargas e na mudanca do pamadigmdesenvolvimento nacional
brasileiro. Essa mudanca trouxe inovacdes ao saspeavidenciario.

O golpe de 1930 colocou o Estado como respons@eldesenvolvimento nacional e
pela insercédo do pais no capitalismo industrialgiestdo social, esse projeto estatal envolvia
a regulacédo das relacbes entre trabalho e caflitdlilio Vargas aparecia com um arbitro
acima das diferentes fracbes de classe mediandwrdbtos entre elas e condensando os
interesses em torno do desenvolvimento capitatisigido pelo Estado. Nessa conjuntura
instavel onde nenhuma das fracdes de classe cansegua base legitima para a expressao
dos interesses gerais de um projeto nacional, @ eade nenhuma fracdo conquista a
hegemonia, as massas populares tornam-se a fostte ldgitimacdo (WEFFORT, 2003, p.
54). Mesmo que nestas condi¢cdes o0 Estado apregentgrau elevado de autonomia, sua
margem de manobra é limitada pela instabilidadeatmpromisso estabelecido. Deste modo,
foi nesse contexto que o Estado institucionalizan aparelho voltado as massas
trabalhadoras que estavam em processo de integaac@acdes de trabalho capitalistas. O
primeiro movimento neste sentido foi a criacdo dmistério do Trabalho, Industria e
Comércio em Novembro de 1930. A partir disso, oadst passou a gradativamente
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reconhecer a legitimidade da acao sindical. Mas afopartir de 1933 que a questédo

previdenciaria passou a ser objeto da acdo estavehm criados diversos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes, que passaram a conammeras CAP’s. Os IAP’s se
diferenciavam das CAP’s por organizar sua cobem@@por empresas, mas por categorias
profissionais. Assim, cada instituto contemplava ugnande setor do trabalho.
Cronologicamente os IAP’s foram criados nesta ordestituto dos Maritimos — IAPM em
1933; Instituto dos Comerciarios - IAPC em Julleol®34; Instituto dos Bancarios — IAPB
em 1937; Instituto dos Trabalhadores da IndustrialARPlI em 1937, Instituto de
Aposentadorias e Pensfes dos Estivadores e Tréesma Cargas em 1938. Deste modo,
somente grupos especificos foram alcancados pbkrtooa previdenciaria. Malloy(1989, p.
75) entendeu que a ordem de expanséao da coberawidgnciaria “estava entdo associada ao
modelo agroexportador primario”, pois a sequénaiguml as categorias foram contempladas
correspondia a importancia que tinham para esseelmode reproducdo econémica.
Santos(1989, p. 74-79) definiu essa forma de iwagéio de “cidadania regulada”, pois a
cidadania € outorgada pelo Estado ao trabalhadoforrne este exerce uma atividade
produtiva regulada por lei. Nesse sentido, o Estadala quem serdo aqueles que poderao
acessar ao sistema de protecdo social. A assocetéocidadania e ocupacdo marcou a
trajetdria do sistema previdenciario brasileiro.

E importante tentar delimitar a disposi¢éo dassela nesse periodo da trajetoria com
relacdo a questdo social. Nessa situacao de ditjailibrio de classes, o Estado disputava a
hegemonia do discurso e da acdo das classes adbedls urbanas. No periodo pos Golpe a
disputa era contra os comunistas e socialistaentento, a repressdo desencadeada contra o
comunismo a partir de 1935 resultou no silenciamedos adversarios do Estado que estavam
no seio da classe trabalhadora. Essa repressainculmo Golpe de 1937 que instituiu a
ditadura do Estado Novo. Gomes (2005, p. 177) apoos reflexos destes processos na

classe trabalhadora:

A partir de entdo ndo mais haveria competicdo gmopostas concorrentes, nem
lutas nos sindicatos ou nas ruas. A repressao amrgemo tornaria inviavel
qualquer tipo de acéo independente surgida noiantda classe trabalhadora. Um
grande siléncio teve inicio em 1935, reforcandoese 1937 e perdurando
praticamente até 1942.

Jé a relacdo dos empresarios diante do desenvaoitdrde tais politicas é realcada na criacao
do IAPI, pois este abarcava o maior nimero de seigsrque estavam vinculados ao setor
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industrial. A FIESP pressionou o Estado pela ppegdo na gestdao da previdéncia, pelo

acesso aos fundos previdenciarios como fonte dadiamento da producéo industrial e pela
transferéncia parcial do 6nus do custeio para aeticmlade em geral através dos tributos
sociais (DELGADO, 2001, p.106-107). Em certa medg#aestabeleceu uentrelacamento
da producao de politicas sociais a protecao induditesse interim, com o desenvolvimento
dos aparelhos estatais, outro grupo importantensebeu-se: a burocracia publica. No
proximocapitulo, trataremos com mais detalhes dhéincia desta sobre a trajetOria
previdenciaria.

Abaixo teceremos algumas conclusdes principaisspeit® da trajetéria da politica
previdenciaria nesta fase de institucionalizacéo:

a) A Lei El6i Chaves e as CAP’s foram constituidiishadas ao paradigma liberal. As
CAP’S eram completamente privadas. O papel do Bstadestringia a impor sua instituicao
e em alguns casos participar do financiamento. A&esmo tempo, o surgimento das CAP’s
evidenciava um rompimento com a légica do contdde demandas sociais por meio da
repressdo. Deste modo, se a natureza das CAR/adare restrita a grupos urbanos, estava
associada a ideologia da fracao de classe domirantea mescla de liberalismo politico e da
velha ordem tradicional - por outro lado, sua tamngdo apontava para uma nova
estruturacdo social que modificava as condicdes gel os conflitos distributivos se
desenrolavam.

b) Ap6s o Golpe de 1930 a preposicdo de politicebcais e previdenciarias no intuito
de incorporar os trabalhadores a comunidade ndcisteva diretamente associado as acdes
do Estado de construir um Estado Nacional. Nesstdee a questdo social passou a ser
tratada politicamente pelas elites.

c) A configuracdo do bloco no poder apés 1930 dlifiwva a formacgéo de uma diretriz
hegemonica para as classes dominantes. Nestecsemtichcdo governante buscava ancorar
sua legitimidade nas massas. No entanto, tal neigiéide s6 foi completamente conquistada
guando, através da repressao pela ditadura Estadist®d os grupos concorrentes foram
silenciados. Além disso, 0 esquema corporativista ggstdo previdenciaria visava a
constituicdo de um arranjo de poder assimétrico tawdrecia o protagonismo dos

empresarios industriais. Delgado (2001, p. 1ltip8ra essa forma:

Em tal arranjo bifronte e segmentado, o corpomtia potencializava a acdo de
classe dos industriais, que podiam dispor de unratesa organizativa dual, além

de participarem da prépria formulacdo das politipalslicas através dos conselhos
técnicos, enquanto, para os trabalhadores, a aag@n corporativa representava
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fundamentalmente o aplastamento de suas associagfig®mmas e, num contexto
autoritario, a reducéo de sua intervencgéo na celftécp.

d) Ainda que inicialmente o corporativismo sigrase controle e aplastamento das
classes trabalhadoras, por outro lado, potenci@izaa participagdo politica junto aos I6cus
de poder do aparelho estatal.

e) A constituicao dos IAP’s divididos por categeriaborais gerou diversas assimetrias
entre os institutos. As legislacdes, planos de fidos e servigos diferiam de instituto para
instituto.

f) O sistema previdenciario brasileiro, apds a itmsibnalizacdo dos IAP’s, se

caracterizava como publico corporativista.
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5 A PADRONIZACAO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEI RO

A questdo central da previdéncia no pais nos anessg seguiram, da transicdo do
Estado Novo a Republica Populista, estava reladere assimetria institucional entre os
diferentes IAP’s, as suas consequéncias sociaditcgs e as tentativas de supera-las. A
ditadura do Estado Novo entrou em declinio a pa@#2. Vargas ndo conseguiria garantir a
supressdo dos direitos politicos por muito tempestdl interim, criava-se na Organizagao
Internacional do Trabalho - OIT o consenso de qumd nova imagem da previdéncia,
baseada nos principios da universalizacdo da ewherf...], na padronizacdo das
contribuicdes e beneficiog,..] na unificagdo administrativa dos recursos”(MALLON89,

p. 91). Esta influéncia internacional associadanesessidades de promover reformas que
revigorassem a imagem do regime Varguista, abriespaco para a formulacdo de um
audacioso plano reformista que visava criar otlitstide Servicos Sociais do Brasil (ISSB)
unificando o sistema previdenciario. Embora o pleerha sido aprovado, ndo chegou a ser
implementado e ruiu junto com o fim do Estado Nexwo1945. Entre 0s processos e conflitos
gue envolveram a trajetéria do Plano ISSB estaotuacdo destacada da burocracia
previdenciaria do IAPI na formulagcdo do plano eresisténcias a sua aprovacdo. Esta
burocracia detinha prestigio junto ao Estado Noatuava no sentido de manter o monopdlio
do conhecimento especializado sobre a questdodpresiaria (HOCHMAN, 1992). Embora
derrotada no Plano ISSB, esta burocracia solidifisoa influéncia nos anos da Republica
Populista. Por outro lado, entre os resistenteplago, estavam as companhias de seguro
particulares, os trabalhadores dos IAP’s privildge— ferroviarios, bancarios, maritimos e
servidores publicos - e os funcionarios das CAPIAP’s que temiam pela manutencao de
seus cargos (MALLOY, 1989, p. 93-94).

A nova republica “apds 1945, tratava-se de admmaristma ordem relativamente
democratica, em termos politicos, em um contextoiasoe econdmico extensamente
regulado” (SANTOS, 1979, p. 80). Durante os primeianos da republica populista sdo
tentadas diversas reformas no sentido de unifigadronizar e universalizar o sistema
previdenciério. Até 1950 esta pauta estava asso@alurocracia e & UDN. No inicio dos
anos 1950 Vargas, apos ter retornado ao podeo eleihocraticamente, assumiu esta pauta.

Malloy (1989, p. 101-102) sintetiza os conflitos &mmo desta questéo:

De um lado estavam os componentes da ala técnamministrativa apolitica do
grupo original de Vargas, apoiados — neste asppelo,menos — pelas organizacdes
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de trabalhadores das instituicGes de previdénciaomerivilegiadas e das regides
geograficas economicamente mais fracas. De outavas 0s politicos do PTB, os
lideres dos trabalhadores e seus protegidos doegmpublico, apoiados pelas
organizacbes de trabalhadores das instituicbesalgéd@ncia mais privilegiadas e
pelas regides mas desenvolvidas do Rio e de Sdo.Pau

Diante destes impasses, em 1954 Vargas imp6s moetdeum modelo de reforma que
refletia parcialmente as ideias contidas no plaB&B, mas tal qual este, nao foi
implementado e ruiu quando Vargas suicidou-se. &teamem 1960 foi aprovada a Lei
Organica de Previdéncia Social (LOPS) que unifieodegislacdo dos diversos IAP’s,
iniciando o processo de universalizacdo da PrevidéBocial no Brasil. A LOPS foi
aprovada apos Juscelino Kubitschek ter encontradsenso sobre a reforma superando as
resisténcias. Para alcancar tal consenso foi reetesafastar da reforma a unificacdo
administrativa dos institutos, estender para tatosegurados beneficios que antes estavam
restritos apenas aos IAP’s privilegiados e aumeardaservicos auxiliares (MALLOY, 1989,

p. 106). No entanto, a reforma realizada ficou éodgs aspiracdes idealizadas pelos projetos
gue se apresentavam desde o inicio dos anos 194th de ndo realizar a unificacdo
administrativa, a LOPS manteve as seguradorasdaisvaa prestacao do servico de seguros
de acidente de trabalho e embora previsse a ualizsdo da cobertura previdenciaria
alcancando trabalhadores rurais, domésticos e @uids) na pratica a falta de previsdes de
custeio inviabilizou tal extensédo. Além disso, atde totalmente estatal ndo foi alcancada,
permanecendo a forte influéncia dos sindicatosrdahds institutos (DELGADO, 2001, p.
148-149). Por outro lado, outra alteragdo estrufléan da unificacdo das regras do sistema,
foi a substituicdo do regime de capitalizacao petpme de reparticdo simples.

As modificacdes nas posi¢coes assumidas pelos fragsele classes refletem nesta
trajetoria. Os trabalhadores segurados passaraumdefase de cooptagdo e controle pelo
Estado para uma fase onde detinham maior poderededm dentro do aparelho estatal. Nesse
sentido, a divisdo por ocupacodes, que gerava g#esediversos entre tais trabalhadores,
refletiu nas disputas em torno da unificacdo, wmfpacdo e universalizacdo do sistema.
Convém ressaltar que o PTB, partido que mantinhegemonia na articulagdo politica dos
sindicatos dos trabalhadores, alterou sua posigadegorrer da década de 1950 de uma
postura de defesa do trabalhismo por uma postuteidsa de amplas reformas de base. As
oligarquias rurais por sua vez, representadas P8I0 na cena politica, mantinham-se na
defensiva procurando atuar para que a sindicabizagd a cobertura dos direitos
previdenciarios ndo alcangasse a massa de trabaedisadirais. O empresariado industrial, por
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sua vez, passou de uma postura inicialmente pto@osjue visava alargar sua participacao

na gestdo do sistema, para uma posicdo defensitevan® pela preocupacdo com o
esgotamento das reservas previdenciarias, pelagkpao sistema, e pelo medo do poder do
Estado sobre os trabalhadores pela estrutura ebinpmr

Abaixo teceremos algumas conclusdes principaisspeit® da trajetéria da politica
previdenciaria nesta fase de padronizacgao:

a) A burocracia do IAPI teve um papel relevant@mgposicao desta agenda.

b) Os trabalhadores expandiram seu poder de pregs#o da estrutura de estado
corporativo. As fragdes da classe trabalhadoraragia unidade diante de pressdes salariais,
mas na questao previdenciaria agiam de forma fratrda em razdo da oposicédo entre 0s
contemplados pelos IAP’s mais vantajosos dianta1tkrsos.

c) As oligarquias rurais mantiveram-se inertestéreas questfes previdenciarias que
envolviam as relaces de trabalho urbanas. No entaram amplamente reacionarias quando
se tratava da extenséo do sistema previdencigitraoalhadores rurais.

d) Os empresarios industriais passaram de umadoopigsitiva em favor do sistema
pela gestdo compartilhada dos IAP’s a uma posicdicace defensiva, especialmente com
relacdo a ascensdo da participacdo politica dadicains e aos aumentos dos gastos
realizados pelos institutos.

e) A questao previdenciaria ficou centrada em talo® conflitos pela uniformizacéo
dos beneficios e servicos, pela unificacdo admatiga dos institutos e pela universalizacéo
do acesso ao sistema. As disputas iniciadas n@ idic década de 1940 tiveram algum
desfecho institucional somente em 1960 com a ap&mvala LOPS. Porém, o unico dos
projetos que efetivamente se realizou foi a pademdio. Além disso, o regime abandonou a
capitalizacdo em razéo do crescente deficit, pdssaradotar o regime de reparticdo simples

gue perdura até hoje.
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6 DA UNIFICACAO A UNIVERSALIZACAO DO SISTEMA PREVID ENCIARIO

BRASILEIRO

Diversos impasses e conflitos sucederam-se e iraffetho golpe militar em 1964.
Como ja mencionamos, o0s sindicatos urbanos cadamadg tinham capacidade para
pressionar o Estado. Os trabalhadores do camposysowez, apareciam como fracdo de
classe pela primeira vez. Primeiramente, foram igasL Camponesas que funcionando a
margem do sistema sindical legal apresentavam-salggrma medida como revolucionarios.
A partir desta condicao, visando cooptar estadé&spara o aparelho legal, o Estado iniciou a
expansdo da legislacdo social e sindical ao cangpangio da aprovacdo do Estatuto do
Trabalhador Rural (CARVALHO, 2001, p. 142-143). Argir da criacdo destes sindicatos
surgiu em 1964 a Confederacéo dos Trabalhadorédgaeultura (CONTAG). A politizagéo
desta fragcdo obviamente gerou alerta entre asrgliges rurais. Ademais, entre as reformas
de base que o Governo Goulart defendia, a Reforrgearid era central. Além da
efervescéncia politica destes grupos, conflito®l@gcos entre militares nacionalistas —
populistas de um lado e liberais conservadoresutto evidenciam que a polarizacédo politica
estava dentro das forcas armadas. FracOes da elagsesarial, com ideologia fortemente
anticomunista, ja se aproximavam dos militares rpefo das relacdes entre o Instituto de
Pesquisas e Estudos Sociais, criado em 1962, eaddaESuperior de Guerra (CARVALHO,
2001, p. 162-163). Em 1964, o apoio de Goulart éeresio da Comando Geral dos
Trabalhadores (CGT) na Confederacdo Nacional daebalhadores da Industria (CNTI),
levou a ruptura da FIESP com o governo (FIGUEIRED@93 p. 178). Esses conflitos
associados ao imobilismo do Executivo federal els;des com o Legislativo, a instabilidade
econdmica — inflagdo e queda no crescimento -esc@shas politicas de Goulart, culminaram
no Golpe Civil Militar. Do ponto de vista politica ascensédo dos militares significava a
restricdo a participacdo dos grupos aliados a @&outapecialmente dos sindicatos. No
tocante a questdo previdenciaria tal restricaoifsigma o fim da participacdo dos sindicatos
na administracdo do sistema. Do ponto de vistaGomo, 0os governos militares buscavam
controlar a inflagéo e estabelecer condi¢cbes faesaao investimento industrial, visando
criar condicbes para a atracdo de capitais esirasgeConforme Santos (1979, p. 102)

aponta:

De acordo com a retérica da nova elite governarhdrdtava-se, com 0 movimento
de 1964, de criar as condi¢cdes para um desenvaitdmmais barato e justo da
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economia de mercado, afastados aqueles gruposigaeordo com a visdo oficial,
buscavam substituir a ordem econémica e sociabfgeente no Brasil.

Neste contexto de restricdo de poder dos trabalbados processos de decisdo envolviam a
participagdo da tecnocracia civil no tocante a agad da politica econdmica, associada aos
militares a quem competia 0s objetivos da seguramg@onal. As elites empresariais
participavam do processo por meio de organismdguitos como o Conselho Monetario
Nacional ou por meio de “anéis burocraticos” (DELBA, 2001, p. 168-169).

Na politica de previdéncia social, com o expurganflaéncia politico — partidaria e
dos sindicatos, a velha agenda de unificagdo dBsftA concretizada por meio da criagédo do
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) éwovembro de 1966. A intensa
participacdo da burocracia do IAPI e a retiradargf@esentacdo de classe na gestdo do
sistema, significou “a vitdria final da burocracestatal sobre a burocracia sindical”
(SANTOS, p. 108). A primeira consequéncia estrlitula politica previdenciaria foi a
incorporacdo dos seguros por acidente de trabalteoegtavam na méo das seguradoras
privadas desde 1919. Outras mudancas envolveradug&o do papel do estado em servicos,
especialmente no tocante aos servicos de sauderddlag as etapas de padronizacdo da
politica previdenciaria em 1960 pela LOPS e deieagfo pela criacdo do INPS em 1966, o
préximo passo seria a universalizacdo da coberieate sentido, o objetivo principal do
governo ditatorial era expandir a capacidade relguta estatal. Entre 1971 e 1973, a
cobertura previdenciaria alcancou os trabalhadoress, os empregados domésticos e os
profissionais autbnomos. Delgado(2001, p. 170)sdiasu tal movimento como ambiguo,
pois se por um lado se estendeu a cobertura prei@t@, por outro a iniciativa privada
ganhou protagonismo, primeiro pela expansdo dowicesr médicos, depois pela
regulamentacdo da previdéncia suplementar em IB5ta. regulamentacdo permitia que
fossem criadas previdéncias privadas abertas alicpuim geral e previdéncias privadas
fechadas a trabalhadores de uma determinada emfp&d GADO, 2001, p. 175). A
expansao legislativa e as mudancas organizaciaudisinaram na criagcdo, em 1974, do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPPANesta sequéncia, em 1977 foi criado
o Sistema Nacional de Previdéncia e AssisténciaaB@E&INPAS), vinculado ao MPAS, que
visava articular todo os 6rgdos do aparelho estaial estavam relacionado as politicas
sociais. A inovacdo mais interessante no perioda éxtenséo da cobertura aos trabalhadores
rurais. Como ja mencionado, embora o Estatuto dea e 1963 provesse esta cobertura, na
pratica pela falta de previsdo legal com relacatakes de financiamento tal extensdo néo
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saiu do papel. Somente em 1971, com a criacdo dMREMRAL, a politica previdenciéria

passou a alcancar tais trabalhadores. O FUNRURALp® com a légica da ocupacao
vinculada a cidadania, pois o custeio do fundo e&8tava atrelado as contribuicdes
decorrentes de uma relacdo contratual, mas depedeiaimpostos decorrentes da
comercializagcdo da producdo rural e de impostosisod?or outro lado, a provisao de
servicos e beneficios era extremamente modestadquammparada a previdéncia urbana
(MALLOY, 1989, p.144-146).

Outras reformas com impactos nas relacfes entraltia e capital também merecem
referéncias. A criacdo do Fundo de Garantia do DedgpServico (FGTS) em 1966 visava
compensar o fim da estabilidade do emprego quéiaxissde 1931. Nesse sentido, além de
atender as fracdes capitalistas contrarias a nagadeda estabilidade, a criacdo do FGTS
estabeleceu um fundo para o financiamento de pragale habitacdo destinados as familias
de baixa - renda vinculados ao Banco Nacional dstétgio (BNH). Além disso, em 1970 foi
regulamentado o Programa de Integracdo Social (Bl®) visava institucionalizar a
participacéo dos trabalhadores nos lucros geranl@satesso de acumulagéo. Estas politicas,
além de representarem alteracbes na regulacdo docadoede trabalho, atenderam a
contingéncia da criagdo de uma poupanca compuladisposicdo do Estado e das demandas
de financiamento que partiam dos setores empresa@anvéem salientar que o fim do
sistema de capitalizacdo previdenciaria em 1960iahdeixado um vacuo no pais com
relacéo a existéncia de fundos compulsoérios (DELGAROOL, p. 171-173).

Em meados dos anos 1970 o regime militar davassteague ndao conseguiria manter
a concentracdo do poder politico a partir do awatesimo. Ja nas eleicbes de 1974 o
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) crescia &bealmente, fazendo com que os
militares reagissem promovendo alteracoes na #&gisl eleitoral para manter o controle da
transicdo para a democracia. Outros atores surgentna o regime, tais como a Ordem dos
Advogados do Brasil(OAB) e setores da Igreja CeadlEntre os operarios do ABC paulista
surgia o “novo sindicalismo”, movimento que restgtana criacdo da CUT e seria um dos
pilares da criacdo do PT. A dendncia deste movimsimdical era contra o arrocho salarial
provocado pela politica de reajustes salariaiswatos a indices inflacionarios que eram
manipulados pelo regime militar. Os sindicatos isutambém mobilizaram-se politicamente
(CARVALHO, p. 179-186). No campo econbmico, as aéuas do Estado de superar o
endividamento externo e fomentar o crescimento Ingocaram éxito. A fase de grande

crescimento econ6mico entre 1968 e 1973, o charfradagre”, ja havia passado. Diante
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disso, os empresarios comecaram a afastar a lattien que forneciam ao regime. No

tocante a previdéncia, com a crise de liquidezameg;o dos anos 80, 0s empresarios passam
a defender medidas que envolvessem a transfer@aaartos servicos previdenciarios para o
setor privado e que reduzissem as despesas doHE&HIGADO, 2001, p. 177-183). Foi
nesse cenario de baixo crescimento e inflacdo gatep ao qual Lamounier chamou de
“Estagflacdo”(LAMOUNIER, 1990, p. 14-18), que secadeu a transicdo para nova
republica. Os problemas da estabilizacdo econépecdurariam no Brasil até o Plano Real
em 1994.

A constituicdo de 1988 refundou as bases poligcsaeiais do pacto de compromisso
politico no Brasil. Os direitos politicos e socifasam expandidos (CARVALHO, 2001, p.
202-208). A constituicdo rejeitou o passado dommegimilitar, reconhecendo ndo apenas
direitos individuais, mas também coletivos. No etdando avancou na reforma agréria
(SOUZA; LAMOUNIER, 1990, péas. 86-89). No tocantepmevidéncia social ocorreu uma
grande modificacdo estrutural, a partir da ideié&sdguridade Social. No intuito de construir
um amplo sistema de protecdo social, ancoradoipé Brevidéncia, Saude e Assisténcia
Social, se estabeleceu a universalidade da cohertdo atendimento. Além disso, as fontes
de financiamento foram diversificadas (GENTIL, 200§. 36). Abreu (2016, p. 108) explica

que:

Ao prever fontes de recursos ndo reembolsaveisiowcontributivas, a Constituigao
lancou o peso do financiamento desses servicos@dwa social, e ndo apenas seus
potenciais beneficiarios. Isto, somando a univesagdio dos servicos de salde e a
previsdo de concessdo de assisténcia social aessitados, sem contribuicéo,
permitiria afirmar que o sistema de seguridadéat@assou a integrar os direitos
de cidadania fundados na solidariedade, descomectadto do mercado quanto das
ideias de caridade, filantropia e assistencialisPeixa de ser mercadoria, a ser
adquirida, passando a ser direito social fundarhdotaidad&o.
A estrutura previdenciéria ficou dividida entre egine Geral de Previdéncia Social para os
trabalhadores do setor privado, o Regime Propri®mwidéncia Social para os servidores
publicos, e a Previdéncia Complementar facultatN@tocante ao sistema previdenciario, 0s
direitos foram alargados, merecendo destaque aagapldestes aos trabalhadores rurais. Se
o0 FUNRURAL previa beneficios de até meio salaricihmbd e somente para 0s arrimos
familiares, a Constituicdo de 1988 trouxe a previdd beneficios de um salario-minimo que
poderiam ser gozados por todos os componentes demesmo grupo familiar de
trabalhadores. Ainda que esta etapa tenha demdostna salto no sentido da universalizacao

da protecao social, tanto Delgado (2001, pg. 166)ccBraga (2018, p. 34) entendem que tal
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processo nao ocorreu plenamente na esfera preiadan®elgado (2001, p.195) afirma que

“as definicbes da Constituicdo de 1988 sobre arskgie social rompiam com o carater
exclusivamente contratual que prevalecia nos arsaagsociados a cidadania regulada. Este
permanece no ambito especifico da previdéncialsosi@sse mesmo sentido, Braga(2018, p.
34) entendeu que o modelo brasileiro de Seguri@mdéal formou um sistema hibrido que
reuniu a logica do Plano Beveridge nas politicasalede e de assisténcia social, a logica
Bismarckiana do seguro social na previdéncia soCian relacdo a disposicao das fracdes de
classes convém ressaltar que a posicdo das ergtidadpresariais era de rejeicdo as
reconfiguracdes previdenciarias, especialmente pgatdo a continuidade do sistema de
reparticdo simples e a expansao dos direitos. Nem&m em decorréncia dos conflitos que
envolviam o retorno da estabilidade do empregogsesptaram, a partir das condi¢des
objetivas em que se encontravam, por centrar focgasra tal proposta, ndo oferecendo
resisténcia incisiva contra as modificagbes prexddgias na constituicdo (DELGADO,
2001).

Abaixo teceremos algumas conclusdes principaisspeit® da trajetoria da politica
previdenciéria nesta fase de unificacao e univieesgio:

a) Do ponto de vista organizacional, a unificacés tAP’s em um Unico instituto
gerido pela burocracia estatal, significou o afastato total dos trabalhadores da gestdo do
sistema previdenciario. Este afastamento estavaltenem uma diretriz empregada pelo
regime militar que visava promover o desenvolvimemacional com reducdo do custo do
trabalho para favorecer o crescimento econbmicaagagdo de investimentos estrangeiros.
Para tal movimento transcorrer sem perturbacoesjderando que o arrocho salarial era uma
politica encaminhada pelo Estado, era necessdencir os trabalhadores. Isso em um
contexto de supresséao dos direitos politicos epiessao estatal autoritaria.

b) Durante o periodo militar a cobertura previdénai e o aparelho estatal para
executar tais politicas foram expandidos. Nestéidkendestacam-se a previdéncia para os
trabalhadores rurais e a expansdo dos sindicat@ss.ruEstes funcionavam como uma
extensao assistencialista do aparelho estatal.

c) A Constituicao Federal de 1988 ampliou a praiesgicial universalizando o direito
a saude. Os direitos previdenciarios foram amp$isekpecialmente aos trabalhadores rurais
gue outrora tinham um acesso restrito. A coberfuevidenciaria passou a ser universal,
embora fora mantida a légica do Seguro Social, texgara os trabalhadores rurais
classificados como Segurados Especiais.
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d) Em razédo das crises de crescimento, inflacasoalf a partir dos anos 80 os

empresarios passaram a se posicionar mais forternentra a universalizacao da previdéncia
social. Além disso, a entrada das multinacionaigpais e a necessidade de atrair capital
estrangeiro, colocavam uma nova variavel nos ¢osflqgue envolviam a previdéncia. No
entanto, a0 mesmo tempo que a legitimidade doseegiilitar decaia, grupos e fracdes de
classe vinculadas ao trabalho se tornaram novameletgantes no cenario politico nacional.
Deste modo, como no processo constituinte o esamomedidas era extramamente
abrangente, as fragfes de classe precisaram optaicentrar em estratégias direcionadas as
medidas que lhes eram mais relevantes. Foi nestidcseque 0s empresarios empregaram
esforcos para impedir o retorno da estabilidaderdprego, entre outras matérias, deixando

assim de focar nas medidas relativas a previd&ocial.
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7 A AGENDA DE CONTRARREFORMAS E A POLITICA DE PREVI DENCIA

SOCIAL NOS ANOS 1990

Ao final dos anos 80 os “ventos” da ideologia nesial, que ja haviam chegado na América
Latina pelo Chile, alcangavam o Brasil. A inflacdlarmante e os fracassos dos diversos
planos econdémicos de estabilizacdo durante o gowdrjosé Sarney(1995-1990) apontavam
a janela de oportunidade para uma nova concepc@oldiea econémica. O Brasil ja havia

passado por duas moratdérias(MOURA, 1990, p. 50Md3yse sentido, a “Nova Politica

Econbmica’(DEDECCA, 1997) foi formulada como solngdara a superacdo do modelo
desenvolvimentista. A vitdria eleitoral de Fernar@allor em 1990 colocou esse plano na

direcéo do Estado. Dedecca (1997, p.4) resume a Rolitica Econémica (NPE):

A implementacdo da nova politica econdmica tem esizado através d&)
abertura comercial(ii) &ncora cambial no doélaiii) privatizacdo de empresas e
atividades exercidas pelo Estadiy) austeridade fiscal(v) desregulamentacao
(flexibilidade) das relac6es econdmica e de trabaltvi) focalizacdo das politicas
publicas. Estas mudangas elevaram o grau de efipodigs agentes econdmicos a
concorréncia interna e externa, sob a argumentagiaue ela provocaria a
oxigenagéo dos diversos mercados, obrigando ogesgenondmicos a buscarem
uma maior eficiéncia econémica. Para esta concepedgpolitica econdmica, a
disputa entre agentes deve transitar da repartiedam excedente existente para a
criacdo de um novo e maior excedente, desativgratogonsequéncia, o principal
elemento inflacionario e causador da perda deéefica: o conflito distributivo.
Tornando possivel, portanto, solucionar de fatoroblema da inflacdo e da
estagnagdo econdmica. Ademais, esta nova politicangergente com oS novos
ventos da economia mundial, agora mais globalizhdsm como possibilita a
reinser¢do de nossas economias no mercado finareErnacional.

Essas formulacdes estavam alinhadas ao “Consens&W/ag@ington” que previa que “a
adocao de medidas liberalizantes deveria ser poecel® profundo ajuste que debelasse as
raizes do processo inflacionario, identificadasleficit publico” (DELGADO, 2001, p. 220).
Associado a reducgdo do Estado, a abertura e démmgntacdo da economia, estava a agenda
de redugcdo do chamado “Custo Brasil’. Na visdo elopresarios e dos formuladores da
politica econ6mica para atrair capitais externoforear o pais mais competitivo seria
necessario reduzir os direitos sociais e flexiailia legislacéo trabalhista (DELGADO, 2001,
p. 220-221). Assim, se torna evidente a contradigi@ive a nova agenda econOmica e a
universalizagcdo dos direitos sociais previstos oas@tuicdo. O fracasso da estabilizacéo
econdmica, 0os impasses com o legislativo e casosodapcdo levaram ao impedimento
constitucional de Collor em 1992. Itamar Franceialimente descontinuou a agenda fiscal

(NASSIF, L. p. 39) que seria retomada logo em skgpelo governo de Fernando Henrique
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Cardoso.

A NPE refletiu na previdéncia social como uma agetel contrarreforma. O primeiro
aspecto foi a demora para a aprovacéo das leisistei@, Lei n° 8212/91, e do plano de
beneficios do regime geral de previdéncia social, n° 8213/91. Foram quase trés anos
passados desde a promulgacdo da Constituicdo. @utiéncia é que somente em 1992, por
meio da Lei n° 8540/1992, a contribuicdo dos emguteces rurais foi regulamentada. Em
1993 ocorreu a primeira reforma constitucional gtiregiu a previdéncia, no entanto seu foco
era o funcionalismo publico. A Emenda Constituciond 3/1993 passou a permitir a
cobranca de contribui¢cdes dos servidores publN@sSSIF, M. 2002, p. 577). Gentil (2006,

p. 128) sintetiza os impactos da agenda neolilderabntrarreformas sobre a previdéncia:

A estratégia que se impunha e que se ajustava atelclm ideoldégico do
mainstream da ciéncia econbmica baseava-se na nocdcsegero social em
substituicdo a recenteguridade social implantada. Falava-se em focalizacdo e nédo
mais universalizacéo. A privatizacdo em algunsgsade América Latina (parcial ou
total, dependendo dos rumos tomados pelos acordbcgs em cada pais)
inspirava ideias de mudanca radical no sistemanrexéado no Brasil. O FMI e o
Banco Mundial faziam diagnésticos e prescri¢gdes rgpréeavam 0s novos padrdes
arquiteténicos dos sistemas de previdéncia no iterceundo e que, no Brasil,
encontravam grande receptividade.

Nesse sentido, em razdo da previsdo da revisdordiitoicdo em 1993, nos inicio dos anos
90 houve intensa mobilizacdo entre as agendasslar@ade do neoliberalismo e a agenda
gue pretendia efetivar os direitos sociais uniaados previstos na Constituicdo. Para
solucdo dos problemas democréticos e orcament@sidefensores do sistema previdenciério
publico alegavam que a solugdo seria gerenciajuato que os liberais reformistas
defendiam a privatizacdo. A Confederacdo Brasildma Aposentados (COBAP) ja havia
lutado de forma articulada & CUT na “Crise dos 14@# 1991 quando o Governo Collor
reajustou as aposentadorias em 54,6% enquanto qeejuste do salario minimo havia
alcancado 147% (DELGADO, 2001, p. 267). A estadamteracoes juntava-se a CONTAG.
Além disso, alguns grupos oriundos da burocradiatas como a Associacao Nacional dos
Fiscais da Previdéncia (ANFIP) e o Sindicato Naaiatos Auditores Fiscais do Tesouro
Nacional (UNAFISCO/Sindical), defendiam a univeizatao. Na cena politica, o Partido dos
Trabalhadores (PT) se colocava contra as reformaliberais. Por outro lado, as burocracias
econbmicas, a FEBRABAN, entidades privadas tal comostituto Liberal, FIESP e CNI
defendiam a agenda de contrarreformas (DELGADO1200 268-269). Os resultados da
Revisdo foram pifios com relacdo a mudancas natesirda previdéncia. Melo (2002, p. 62)
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atribui isso, entre outros fatores contextuaisstitircionais, ao “baixo interesse do Executivo

em promover inovacfes institucionais”, a “polar@macda agenda publica” e ao “alto
constrangimento eleitoral” decorrente da proximel@dm eleicbes de 1994. A agenda de
contrarreformas teria de aguardar a eleicdo presiaglepara ter continuidade. No entanto, a
revisdo constitucional trouxe uma inovacdo no tteaa utilizacdo dos recursos
previdenciarios, pois “instituiu o Fundo SocialEi®ergéncia, com o objetivo de desvincular
parte dos recursos destinados a area como educsa@de e previdéncia social para o
saneamento financeiro da Fazenda Publica Fedeestabilizacdo econdmica” (BRAGA,
2018, p. 42 — 43). Esse mecanismo foi constantem@movado e em 2000 passou a ser
chamado de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DR&Yyenovacdes continuaram e a
atual vigéncia da DRU, até 2023, prevé a desvigéolale até 30% das receitas relativas as
contribuigdes sociais (BRAGA, 2018, p. 106-107).tr@unudanca ocorrida nos inicio dos
anos 1990 foi a fragmentacdo administrativa dargtagle social. O Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), criado em 1990, separou géexia social e saude. Isso significou o
fim do SINPAS. Ao INSS restou a administracdo dguse Social de carater contributivo,
vinculado ao Ministério da Previdéncia, enquante quSaude passou a ser administrada
exclusivamente pelo Ministério da Saude. Para G@@06, p. 122) as consequéncias dessas

mudancas institucionais tem um duplo carater, pois:

A fragmentacdo das politicas sociais ndo se dewaap® plano administrativo. Do
ponto de vista do financiamento, a seguridade ktarisbém perdeu sua existéncia
formal, porque suas receitas — que deveriam sedcadpls em conjunto, sem
reparticdo setorial —, tornaram-se gradativameistzichinadas.

A agenda da contrarreforma ndo foi exitosa diareRévisdo Constitucional com
relacdo as pretensdes iniciais. Mas a fragmentasitucional da politica de seguridade
social e a desvinculagcdo das receitas sociaisyvag@ana Revisdo, demonstravam que 0
arranjo constitucional de protecdo social sofraxsmibntes. Do ponto de vista da formacéo
das agendas, aquela que se colocava contra armefdrma apresentava que as solucdes
para problemas do sistema eram de carater geredéah agenda de contrarreforma,
conforme apontou Melo(2002, p. 53-54) havia formamo consenso sobre as seguintes
necessidades: eliminar ou restringir a aposentadpor tempo de servigo; unificar os
regimes; separar o orcamento do seguro social @#e sa assisténcia social; extinguir as
aposentadorias especiais; aumentar 0s requisitsa péegibilidade dos beneficios;
manutencdo do regime de reparticdo associada #alzgdo de regimes suplementares.
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Embora tal consenso nédo tenha se mantido em cadem® que reformas previdenciarias

foram propostas desde entdo, apontou a diretrad das formulaces seguintes da agenda de
contrarreforma no tocante a previdéncia social.

O sucesso do Plano Real conferiu grande legitineida&HC, pois ele foi o Ministro
da Fazenda do presidente Itamar quando o plancadplirevelou bons resultados. FHC foi
eleito presidente em 1994. O Plano Real consegaiter a inflacdo, o que facilitou o acesso
ao consumo(MELO, 2002, p. 69). O cambio fixo erados seus pilares. O plano combinava
a diretriz do Consenso de Washington no “combaieflacdo, através da dolarizacdo da
economia e valorizacdo das moedas nacionais, agdsogiuma grande énfase na necessidade
do ajuste fiscal’(FILGUEIRAS, 2012, p. 94) a expecia do Plano Cruzado no tocante ao
apagamento da memoria inflacionaria. O plano papsowma fase de euforia causada pela
facilitagdo do consumo, mas sua sequéncia foi marqeor diversas crises na balanca
comercial. Embora tenha superado a inflacdo alaamnanplano conviveu com a estagnacao
do crescimento, precisou do socorro do FMI em 1®©@3desemprego conjuntural tornou-se
estrutural (FILGUEIRAS, 2012, p. 117-147). Filgwasir(2012, p. 97) resume a trajetoria

sequencial desencadeada por essa diretriz maofraa:

Nesse final dos anos 90, a sequéncia que se teenvalde é a seguinte: abertura
comercial, seguidos inicialmente de queda da i&flagcrescimento da producgéo e
do emprego e entrada de capitais estrangeiros wdapeas. Posteriormente,
enormes deficit's na balanca comercial e na coatimathsacdes correntes, seguidos
de mais valorizagdo da moeda nacional e elevacdaxdade juros. Finalmente,
uma profunda recesséo, precedida pela fuga d&aisapspeculativos, crise cambial
e retorno da inflagao.

Os deficit's em balanca comercial levaram o govefitC a abandonar o cambio fixo
passando a adotar o cambio flutuante (FILGUEIRAEL2Z p.186). A agenda de abertura
comercial e as politicas de cambio e juros, naanfioplenamente aceitas pelos empresarios
nacionais. Estes ndo as contraporam, mas adotarenesiratégia defensiva. Nesse sentido,
0S empresarios passam a reforcar a critica ao dostmabalho (DELGADO, 2001, p. 249-
262). A classe trabalhadora sindicalizada, porv&zaja ndo mais tinha mais o mesmo poder
de pressionar o Estado e os empresarios como au€onforme Pochmann (2014, p. 65), “a
partir da década de 1990, a quantidade de greresudu cerca de um quarto em comparacao
as realizadas nos anos 1980, enquanto a taxa dieatiracdo decaiu praticamente para a
metade”.

No tocante a politica previdenciaria o governo Fkiah forte legitimag¢do, encaminhou
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a proposta de uma reforma constitucional. Aralf®92 p. 5) resumiu a trajetéria das reforma

previdenciaria em duas fases:

A reforma levada a cabo pelo governo FHC se deduan fases. A primeira tratava
de matéria que envolvia mudancas no texto congtitat Assim, o governo, logo
no inicio do primeiro mandato, em 1995, encaminBouCongresso Nacional a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 33/@ramdo os regimes de
previdéncia tanto dos trabalhadores do setor puieadnto dos servidores publicos.
A aprovacdo da matéria se deu somente ao final988, Iesultando na Emenda
Constitucional (EC) n° 20, de 15.12.1998. A etapguste consistiu na edicdo de
medidas provisorias e de ampla legislagdo complenen

A agenda da contrarreforma encontrou fortes resigtié apesar da diminuicdo do peso do
trabalho assalariaddAs posicdes assumidas pelas fracdes de classeacerdr favor da
reforma previdenciaria eram semelhantes as asssnmnda embates durante a Revisdo
Constitucional. No legislativo a tramitacdo da refa teve uma trajetéria erratica. O que
explica esta dificuldade, além da resisténcia drgala dos grupos que perderiam com a
reforma, era seu carater multidimensional. A reforemglobava muitos aspectos e atingia
tanto os trabalhadores do setor privado como dor spbiblico, tanto ativos como
inativos(MELO, 2002, p. 134-135). Diante destesasges, em 1997 o Executivo abandonou
a reforma estrutural e optou por dar prosseguimeati@vés de uma reforma incremental,
abandonando alguns pontos que eram caros a agencanttarreformas (MELO, 2002, p.
145). Entre estes pontos abandonados estdo a lizagdia, a privatizacdo, o fim dos
descontos patronais sobre a folha de pagamentas eotitribuicbes sociais sobre o lucro e
faturamento (DELGADO, 2001, p. 270). Por outro lado reforma retirou do texto
constitucional a previsao da criacdo de uma precidécomplementar publica, fixou um teto
para o pagamento dos beneficios do RGPS, altemani@mgem de tempo de servico para
tempo de contribuicdo e modificou as regras deautialdos beneficios. Com relacdo ao RPPS
a reforma nao estabeleceu o fim da paridade dalarés estabeleceu a exigéncia da criagao
de um regime de previdéncia de carater contribusiemelhante ao RGPS. Além disso,
estabeleceu uma idade minima para a aposentadugigenvidores publicos (DELGADO,
2001, p. 270 -271). Importante salientar que a @@ele contrarreforma buscava lograr exito
na fixacdo de uma idade minima para as aposergadioi RGPS. Diante da impossibilidade
desta fixacdo, o Executivo buscou uma alternatRar meio de uma lei ordinaria foi
estabelecido em 1999 o Fator Previdenciario. OrHatevidenciario € um redutor do valor
das aposentadorias que leva em consideragcdo osntesgudatores no momento da

aposentadoria: a expectativa de sobrevida, o tefapmntribuicdo e a idade do aposentado.
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Na pratica, o Fator ndo impede as aposentadoma® s, mas penaliza aqueles que optarem

por se aposentar mais cedo reduzindo o valor deftoém (MELO, 2002, p. 133).

Deste periodo, realgcamos 0s seguintes aspectos:

a) A agenda de contrarreforma tomou conta do debateespeito da questdo
previdenciaria. No entanto, apesar das reformaspatricas que dificultaram as regras para a
concessao dos beneficios, 0 RGPS nao foi capitaljizampouco privatizado.

b) Um dos pilares da agenda de contrarreformas esabelecimento de idade minima
para ambos os regimes previdenciarios. Emborargsiatenha sido constitucionalizada, o
governo FHC logrou éxito em estabelecer o Fatowi@eaciario como alternativa para
desincentivar as aposentadorias precoces no R@R#&rd o RPPS foi estabelecida a idade
minima.

c) Do ponto de vista econdmico dois aspectos focantrais para a promocgao da
agenda de contrarreforma: o crescente deficit IfidoaEstado e a necessidade atracdo de

capitais estrangeiros.
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8 A AGENDA DE CONTRARREFORMAS E A POLITICA DE PREVI DENCIA NOS

ANOS 2000

A vitdria eleitoral do PT em 2002 gerou uma ségéntertezas no Mercado. As velhas
bandeiras petistas assustavam as elites econ6rArtas. da eleicdo, em Junho, foi divulgada
pela PT a “Carta ao Povo Brasileiro” que buscawvaligiar que o Partido, caso eleito, se
comprometeria com a manutencao da ordem sociaimeatpetivos compartilhados com as

fracOes de classe dominantes. Singer (2012, m6)ta a direcdo deste movimento do PT:

Quando o comité de Lula decidiu comprometer-se esnexigéncias do capital,
cujo pavor de suposto prejuizo a seus interessasaqurevisivel vitéria da esquerda
levava a instabilidade nos mercados financeirosddéoo o sinal de que o velho
radicalismo petista tinha sido, no minimo, suspepsd No programa da Coligagao
Lula Presidente, divulgado ao final de julho de20ta perceptivel cambio de tom
em relacao ao capital.
A tendéncia da vitéria petista levou ao aumento edgeectativas da inflacdo e provocou a
saida de capitais. Diante desse quadro, ao assugorverno em 2003, “Lula adotou uma
rigida politica fiscal e monetéria para controleinffacdo e recuperacdo da credibilidade
externa”’(DELGADO, 2003, p.16). Deste modo, o gowepetista elevou a taxa basica de
juros de 25% para 26,5%, aumentou a meta de suiperavario passando dos 3,75% do ano
anterior para 4,25% do PIB, cortou quase 15 billifiiesrcamento fiscal e congelou o poder
de compra do salario-minimo (SINGER, 2012, p. 1pisMdo que uma continuidade a
conducdo econdémica de FHC e ao tripé macroecondmiotetas de inflacdo, metas de
superavit primario e cambio flutuante — o petismparantava o aprofundamento do modelo.
Certo € que se compararmos o primeiro ano do goMeula ao ultimo houveram alteracdes
nesses rumos. Mas naquele primeiro ano o goverteodeumostrava ainda mais préximo do
Mercado do que o governo anterior. E nesse contguéto em Abril de 2003, logo nos
primeiros meses de governo, Lula entregou ao Cesgra reforma previdenciaria por meio
da PEC n° 40/03. N&o tardaram oito meses até gse fiprovada em Dezembro de 2003.
A reforma previdenciaria atingiu diretamente admegdos servidores publicos. Para
este regime, entre outros aspectos, a reformaebsted um teto, o fim da paridade e o
estabelecimento da contribuicdo dos inativos. AtBsso, importante frisar que a reforma
institucionalizou a previdéncia complementar paaervidores. Em um primeiro momento,
0 que percebemos é que esta reforma visava ramprablema fiscal, considerando que uma
das principais causas aventadas para esse probtarmaegime dos servidores publicos. Mas
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além disso, a reforma apontava um mesmo objetivoreflarma de 1998 que era a

“convergéncia entre as regras dos diferentes regprevidenciarios” (ARAUJO, 2009, p. 5).
Nesse sentido, 0 governo alegava que estava relduasprivilégios. Convém salientar que
os militares ndo estavam inclusos na reforma.

Essa proposta foi “inegavelmente bem recebida pelgd&ncias internacionais,
investidores externos e establishment conservador nacional, todos esperando do novo
governo sinais de moderacédo politica e de disppsicihanter-se dentro dos parametros de
austeridade fiscal” (ALMEIDA, 2004, p. 14). Os eregdrios evidentemente apoiaram a
reforma, embora esta ndo fosse sua idealizacdseNsmtido, a “énfase na reforma da
previdéncia como instrumento para a formacdo iaterde capitais perdeu
intensidade”(DELGADO, 2003, p. 20) se reduzindomaawguestdo de deficit fiscal. Como a
reforma atingiu somente aos servidores publicos, hduve grandes reagfes do mundo do
trabalho organizado, exceto dos proprios prejudisadlém do mais a forma da proposta de

reforma facilitou a pouca resisténcia, conformensgm Akahodo e Savoia (2008, p. 54-55):

A primeira vista, ao optar por enfatizar a reford@previdéncia do setor publico,
Lula teve que se defrontar com interesses desse getipo com o qual tem fortes
lacos histéricos. Entretanto, o fato de a reforarase concentrado nos beneficios
dos futuros servidores é parte evidente da bargadiiica que manteve os
beneficios dos atuais servidores. Esse aspectgaefocomprometimento de Lula
com os atuais trabalhadores no servi¢o publico,sgubeneficiaram as custas dos
futuros servidores.

Ainda que a justificativa do deficit estivesse prge no discurso de legitimacdo da
reforma, o estabelecimento de um teto para o fepiblico “tem o Unico propdsito de abrir
campo para o desenvolvimento dos fundos de pernsgmis e ndo de limitar o provento
maximo no setor publico’(MARQUES; MENDES, 2004, 1). A partir do processo de
privatizacdes dos anos 90 os fundos de pensédorsgram fundamentais na cena politica
(GRUN, 2005, p. 23). Desde entédo, o controle dodde de pensédo passaram a ser objeto da
disputa entre fracbes de classe. Inicialmente,nfor@s banqueiros nos processos de
privatizacdo que se colocaram como parceiros dudofs) mas no decorrer dos anos 1990 as
liderancas sindicais passaram a tentar se colawapo @s verdadeiras representacoes dos
trabalhadores. Este processo comecou entre osrluacaas progressivamente foi difundido
para outras categorias como os petroleiros (GRWA52p. 26). Se inicialmente ocorreram
disputas entre os setores do mercado e os repetEtdo trabalho, Grun (2005,p. 26)

identificou a formacdo de uma alianca tacita ewmtm#bos que “tem por pano de fundo
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doutrinério a transformagéo dos nossos fundos dsdoeem “verdadeiros” fundos a norte —

americana, praticando de maneira “pura” o princ@accapitalizacdo”. Se por um lado para
alguns autores a participacdo dos representantedraloalhadores nos fundos de penséo
significava uma tentativa de domesticar o capitaisJARDIM, 2009), por outro lado, outros
apontam o carater ambiguo do comportamento derdpiesentantes, pois se no ambito
sindical o discurso envolve a formacdo de solidade entre os trabalhadores, diante do
mercado o discurso remete a ortodoxia econdmicaexa@mplo americano como parametro
(GRUN, 2009, p. 162).

Uma nova etapa da reforma previdenciaria ocorraavéd da Emenda Constitucional
n° 47/2005. Esta flexibilizou as regras de trarsigéevistas na EC n °20/03 com relacao a
integralidade e paridade dos servidores publicdRAAJO, 2009, p. 36). No tocante ao
RGPS foi estabelecida a previsdo de um sistemalzirtara diferenciado, com contribuigdes
reduzidas, para os trabalhadores de baixa rendara gmueles que ndo tem atividade
remunerada. Esse movimento de extensédo da cobedaraetores de baixa renda era uma
novidade, pois em linhas gerais as reformas amsribuscavam tratar dos problemas
previdenciarios dificultando a concessdao de beiosfipara reduzir o problema fiscal,
enquanto que esta reforma previa tratar do problemadeficit pela expansdo dos
contribuintes. Esta reforma previa a inclusdo deiosa setores de sociedade que
historicamente estavam a margem da protecdo prerate. Nesse sentido, entendemos que
tal politica estava alinhada as politicas do gaveroltadas aos mais pobres. Importante
ressaltar que o primeiro mandato presidenciavel ni@rcado pela adocdo de medidas
neoliberais alinhadas ao combate a pobreza. ArmbrtR005 com a adocdo de reajustes ao
salario-minimo superiores a inflagdo, medida qusif@lizava uma mudanca nos rumos
assumidos nos dois primeiros anos de governo, oefibms previdenciarios com valor
mensal de um salario-minimo - a grande maiorisassgram a ter valorizacdo real. Tal
politica estava associada ao combate a pobrezaamagm ao desenvolvimento do mercado
interno. Outra politica que merece destaque fajparsao do crédito por meio da previdéncia
social. A partir da Lei 10.820/2003, em um movineede incluséo financeira, foi criado o
crédito consignado. Esta modalidade é baseadantaszfio de crédito atrelado a retencéo de
parte da renda mensal do beneficio que correspandpagamento da divida. Conforme
apontado por Barbosa (2013, p. 74) “essa iniciatbvaruto de uma sugestdo da Central
Unica dos Trabalhadores e comegou com um acorde est sindicatos e as instituicdes
financeiras, no final de 2003”. Ao mesmo tempo ama tpis créditos ampliam a quantidade
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de dinheiro injetado na economia, fomentando o agerinterno, também “avoluma o capital

bancario por meio do pagamento, prolongado, desjuflOURA, 2016, p. 387). Esses
movimentos evidenciam as politicas do governo emmpwer a inclusdo pelo consumo, mas
também demonstravam a aproximacao entre sindiggwerno e mercado financeiro.

Deste periodo, realcamos 0s seguintes aspectos:

a) O governo petista deu seguimento a agenda eedllitle FHC. Nesse sentido, a EC
n°41/2003 foi aprovada com vistas na reducao dcitiéscal. Além disso, a reforma visava
avancar mais alguns passos na padroniza¢do dosesegilblico e privado de previdéncia.
Por outro lado, a EC n° 47/2005 alargou a basebertura e financiamento ao promover um
programa de inclusdo previdenciaria, com aliqudgagontribuicdo reduzidas, destinada as
classes de baixa renda com baixa capacidade déizagéo.

b) Os fundos de penséo tornaram-se um locus datdsspgo conflito distributivo entre
as fracdes de classe. No entanto, verificou-se allaaca técita entre mercado financeiro e
representantes sindicais pela promocéao de tai®su@utro sinal da aproximacéao do governo
ao mercado financeiro foi a aprovacéo do créditsigmado.

c) A EC n°41/2003 ocorreu quando o governo sinadizanedidas favoraveis as
mesmas fracbes de classe hegemodnicas no blocoder de FHC, que era a burguesia
associada ao capital estrangeiro. O governo peitdeou 0os rumos da conducéo politica no
decorrer dos dois mandatos de Lula, o0 que em siegv@,) a ascensdo da burguesia interna
exportadora no bloco no poder. Nesse sentido, st@m@revidenciaria deixou de ser alvo de

novas alteragbes de contengédo na sequéncia dagdvaa.
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9 CONCLUSOES

A trajetéria da politica de previdéncia social noadll passou por fases e
transformagbes que categorizamos como: institutEagdo, padronizacdo, unificacao,
universalizagdo e pés-universalizacdo. Ainda qoaatogicamente a disposicao seja tal qual
expomos acima, ndo ocorreu uma sucessao progrelsiases como no “efeito domind”. A
institucionalizacao foi iniciada em 1924 pela LEIGi Chaves”, considerada um marco inicial
das politicas previdenciarias no Brasil, e aprofatadpela criacdo dos IAP’s nos anos 1930.
Depois passamos a uma agenda que envolvia ao ntesipo a padronizagéo, a unificacéo e
a universalizacéo. Esta agenda permaneceu ativangginar em alteraces significativas na
estrutura previdenciaria até 1960, quando com digagho da LOPS a padronizacdo dos
beneficios e servigcos entre os fragmentados |AGt'sltancada. Somente em 1966, em um
contexto autoritario, os IAP’s foram unificados INPS. Durante o regime militar, além da
unificacdo, a cobertura previdenciaria foi expaadids setores outrora excluidos, entre estes
e especialmente, os trabalhadores rurais. Na @otestitucional de 1988, a previdéncia
social foi inserida no sistema de seguridade se@eaakgando a nogcao de universalidade de
acesso e cobertura. Ainda assim, o sistema presi@en manteve a logica de seguro social.
Tao logo constitucionalizada a universalizacdo, wganda de contrarreformas passou a
refletir nos rumos da trajetdria. Primeiramenteseparacdo administrativa das trés grandes
areas da seguridade social — previdéncia, assastérsaude - significou também a separacao
orgcamentéaria contrariando o texto constitucionas$¢ sentido, foi instituido o INSS para
executar a politica de previdéncia social do RGRISm disso, as leis do plano de beneficios
e do custeio, que efetivariam o texto constitudiodamoraram a serem promulgadas. No
decorrer dos anos 1990 e 2000 podemos verificar epsa agenda de contrarreformas
apresentava trés eixos. O primeiro eixo é vinculadeducdo do deficit fiscal, ou seja, a
reducdo do gasto estatal com o pagamento de heseficevidenciarios. Outro eixo é
privatizante, ou seja, trata da transferéncia daigfio dos beneficios previdenciarios para o
Mercado. A maior expressdo desse eixo é a defesalstituicdo da reparticdo simples pela
capitalizacdo. Por fim, o terceiro eixo busca pad@r e unificar o RGPS e o RPPS.
Evidéncias deste eixo foram as tentativas de dstabwnto da idade minima e de tetos para
concessao das aposentadorias. Associado a estessso® verificamos a expansao das
previdéncias complementares capitalizadas.

Os interesses das classes refletem na trajetéripolitica previdenciaria, ou seja,
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refletem nas acdes do Estado. A partir do contexttas estruturas que condicionam as

possibilidades de escolha procuramos identificaoraportamento das fracfes de classes. O
Estado condensa esses interesses. As fracoessde blarguesa desempenham um papel de
protagonismo junto ao Estado, disputando a hegemamiinfluéncia dos projetos estatais.
Por isso, para analisarmos a trajetéria da prewid&ocial buscamos identificar os projetos
de desenvolvimento empregados pelo Estado e paita relacdo disso com as mudancas da
politica previdenciaria. Na Primeira Republica amngles proprietarios de terra eram
hegemonicos no bloco no poder. Neste sentido, st@mueocial era tratada como uma questao
policial. No entanto, pressfes oriundas da nasagasse trabalhadora industrial no pais, de
setores da classe média e dos militares minavamstergacdo do bloco no poder. Nesse
interim, foram institucionalizadas as CAP’s pelo E®i Chaves, que no nosso entender, foi
uma realizacao estatal no intuito de afastar asspes das categorias que ocupavam posicdes
importantes ao modelo agroexportador, tais conferogviarios e maritimos. A ascenséo de
Vargas significou a mudanca da fracdo hegeménidalaom no poder e na conducao do pais.
O projeto varguista visava industrializar o paisapastabelecer aqui uma ordem capitalista
moderna ao mesmo tempo em que buscava criar uimsei nacional até entao inexistente.
Na diretriz destes fins, foram criados os IAP’ss$& duplo movimento, o Estado integrava
de forma regulada certos setores dos trabalhadanedysive institucionalizando a
participacdo destes na gestdo dos institutos, amnmdempo em que minava 0S grupos
socialistas que buscavam a hegemonia da diretridadae trabalhadora. O resultado dessa
cooptacéo foi evidenciada nas disputas travadésseaem que o debate previdenciario estava
centrado na unificacdo e padronizacdo dos institetma universalizacdo do acesso, onde
representantes dos trabalhadores na gestdo dos md#s privilegiados atuavam contra tais
reformas, a barroando por quase duas décadasnenddo poder politico junto ao Estado.
Tanto é que a padronizacdo somente foi alcancadk wapa série de concessoes realizadas
por Juscelino Kubitschek que culminaram em um aiweinto “por cima” dos beneficios e
servicos previdenciarios. Voltamos a destacar gbaracracia, constituida no Estado Novo
qgquando o Estado detinha maior autonomia, desempeuniro papel central na promocao
positiva da agenda. O golpe militar de 1964 afastqaressao dos trabalhadores. Assim, a
agenda de unificacdo dos IAP’s foi alcancada peakca@o do INPS em 1966. O regime
militar autoritario congregou os interesses do tehpnacional e do capital estrangeiro
articulando-os a tecnocracia. Com impeto regulaslonodernizante o Estado avancou a

cobertura da previdéncia social, mas ao mesmo tgmpooveu uma série de concessdes ao
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capital, entre elas o arrocho salarial e o fim de@lidade do emprego. Somente na

Constituicdo de 1988, em um momento no qual digerpaupos e fracbes de classe
vinculados ao trabalho e a promocdo da cidadaniamecenario onde o escopo das
transformacgdes era demasiado abrangente, que id@rena social foi universalizada, ainda
gue parcialmente. No entanto, durante os anos &jeada de contrarreformas, visando a
reducdo do deficit fiscal e a promocédo de condigies atracdo de doélares, atingiu a
trajetéria da previdéncia social. A agenda neddib&ra promovida especialmente pelas
fracOes de classe burguesa integradas ao capitahg@siro. Embora a fracdo interna da
burguesia apresentasse obje¢fes ao neoliberalisrtarante as politicas econémicas, dentro
da estrutura de possibilidades aderiu a promoc&mgeada de contrarreforma previdenciaria
e de flexibilizacdo das leis trabalhistas. Destadana@mbora houvessem divergéncias de
interesses entre as fracOes de classe protagomsidecante a agenda de contrarreformas
havia consenso. Apesar deste consenso entre edrde classe burguesas, a EC n° 20/98
nao alcancou a privatizacao pretendida, pois ema®relasses trabalhadoras apresentassem
um quadro de perda da capacidade de pressao,idimetisionalidade do escopo da reforma
agrupou a resisténcia de diversos grupos de iseegse seriam prejudicados. Os primeiros
anos do governo Lula foram de continuidade da ageedliberal, mas também de combate a
pobreza. A EC n° 45/2003, sob o pretexto de comlpaiteilégios e promover justica social,
atacou os direitos dos servidores publicos. Papdatio, qguando comparamos a extensao das
reformas empregadas por FHC as de Lula, no nogsadar, percebemos que a agenda de
contrarreformas no tocante a previdéncia ficou eusp no segundo. A EC n°45/2003 foi em
um contexto em que 0 governo procurava dar sinssgqvernaria também para os interesses
do mercado. No entanto, ndo ocorreram outras re®megressivas. Nesse sentido, a EC n°
47/2005 inovou ao facilitar a cobertura do acessopravidéncia social para o0s
comprovadamente pobres. No nosso entendimento, rasgenento estava articulado a

aproximacao do petismo com o subproletariado leiasil
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