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RESUMO: O presente artigo é parte da pesquisa da dissertacdo de mestrado intitulada: reformas
previdenciarias e seus impactos na vida do trabalhador brasileiro. O trabalho analisa o nascimento
e evolucdo dos direitos sociais previdenciérios no Brasil. A indagacdo investiga se esses direitos
ocorreram para a protecdo do trabalhador ou se foram realizadas para atender as necessidades do
capital que aponta para a precarizacdo do trabalho. Dentro do contexto histérico-social, busca-se
desvelar elementos fundamentais, os quais impulsionaram o nascimento e evolucdo desses
direitos desde a década de 1930 até o processo de redemocratizagdo nos anos de 1985. Assim, a
tematica confronta o surgimento e reformas na legislacdo previdenciaria com seu respectivo
cendrio socioeconémico, considerando uma dialética entre a lei e o contexto no qual ela esta
inserida, o que implicou compreender essa legislacdo a partir do conflito de interesses entre capital
e trabalho. Destaca-se que esses direitos foram analisadas no tocante ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS). O caminho metodolégico percorrido para a construcdo do estudo e
gue acompanha todo o processo € o levantamento bibliogréafico e documental. A pesquisa buscou
aproximar-se das correntes criticas do pensamento social as quais tomam a realidade histérica ndo
como um dado pronto, mas sim como um construido, suscetivel as transformacdes. de 1930, no
Brasil.
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of social security rights in Brazil. The question is guided if these rights occurred for the protection
of the worker or if they were carried out to meet the needs of the capital that points to the
precariousness of work. Within the historical-social context, we seek to reveal fundamental
elements, which boosted the birth and evolution of these rights from the 1930s until the
redemocratization process in the 1985s. Thus, the theme confronts the emergence and reforms in
social security legislation with its respective socioeconomic scenario, considering a dialectic
between the law and the context in which it is inserted, which implied understanding this
legislation from the conflict of interests between capital and work. It is noteworthy that these
rights were analyzed with regard to the General Social Security System (RGPS). The
methodological path followed for the construction of the study and which accompanies the entire
process is the bibliographic and documental survey. The research sought to approach critical
currents of social thought which take historical reality not as ready-made data, but rather as
something constructed, susceptible to transformations. of 1930, in Brazil.

KEYWORDS: Capital; Work; Social Security; Public Policy; Social Rights.

1 INTRODUCAO

O direito ndo busca a protecao da vida social de um modo qualquer, mas o faz
com a pretensdo de promover a justica nas relacdes sociais. O desenvolvimento social,
por sua vez, inclui, em sua amplitude, os movimentos cumulativos, sisttmicos ou
comunitarios, que alteram padr@es culturais, formas sociais dominantes e estilos de vida,
orientando acdes coletivas e individuais, pautadas em valores éticos e meios dialdgicos
para a resolucdo de conflitos. A sociedade demanda, por sua vez, processos dindmicos e
interativos que orientam a expansédo e a coesao, atualizando as relagdes e as institui¢oes
sociais.

Nesse sentido, o contrato social assume diversas concepgdes a depender do
contexto em que ele nasce e como o fundamento desses direitos é colocado nos variados
regimes politicos e nos respectivos sistemas juridicos protetivos. Os direitos
fundamentais séo incorporados no contrato social e, por conseguinte, nos ordenamentos
juridicos contemporéneos como meio de protegdo, prevencdo e solucéo de conflitos, ou
seja, meios de harmonizacdo das relacdes sociais. E 0 caminhar da civilizagdo humana e
seu desenvolvimento global que abre a “arena de luta” para a conquista e efetivacao
desses direitos.

Dentro do contexto historico-social, buscou-se desvelar elementos
fundamentais, os quais impulsionaram o nascimento e evolucdo dos direitos sociais no
Brasil a partir da década de 1930 até a Constituicdo Federal de 1988. Assim, a tematica
confronta 0 nascimneto e evolucdo dos direitos sociais com seu respectivo cenario

socioecondmico, considerando uma dialética entre a lei e o contexto no qual ela esta
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inserida, correlacionando as tematicas capital e trabalho. A indagagdo faz morada no
questionamento da fundamentacdo tedrica que considera que os direitos sociais
constituem consequéncias das necessidades do capital. Se ha trocas reciprocas entre esses
elementos tendo por produto final direitos sociais como o resultado dessa interacao.

No percurso metodoldgico para se chegar aos objetivos propostos, assentou-se
em um referencial de matriz marxista, em que as categorias relacdes de trabalho e
previdéncia social ocupam lugar central, seguidas por outras categorias, como capital
neoliberal e Estado. Salienta-se, no entanto, que ocorre um didlogo com autores de outras
concepcoes tedricas, para que sejam apontadas as criticas.

A discussdo sera conduzida para o surgimento dos direitos sociais com foco na
legislacdo previdenciaria. Para tanto, tragou-se uma breve evolucdo desses direitos
usando como pano de fundo e sustentacdo para sua construcdo o trabalho. A fim de
facilitar a compreensdo, a trajetéria de surgimento e evolucdo dos direitos sociais no
Brasil seré tratada com recortes temporais, primeiro ligados a legislacdo trabalhista e,
depois, ligados a legislacdo previdenciaria, quais sejam: de 1930 a 1964, quando
predomina a politica social populista, com alguns tragcos desenvolvimentistas; e de 1964
a 1985, quando se destaca a politica social do regime tecnocratico-militar, incluindo a

fase da abertura politica.

2 PERIODO POPULISTA/DESENVOLVIMENTISTA (1930 A 1964)
A necessidade da existéncia de politicas sociais, segundo a literatura majoritaria

revisada para a construcdo desse trabalho, esta associada a légica da reproducao no modo
capitalista. Diante disso, buscar-se-a contribuir com uma reflexdo sobre os movimentos
da acumulacao capitalista, por um lado, e, por outro, sobre as alteracGes definidas para o
conjunto de politicas sociais. O desenvolvimento dessas ideias esta contido em dois itens:
0 primeiro trata dos movimentos da acumulacdo capitalista e de sua interface com as
politicas sociais; e o segundo, uma vez a politica gestada, tem como referéncia a
organizacdo e a gestdo dessas politicas sociais. Nesse sentido, considera-se importante
passar a contextualizar a forma como se deu a organizacao e a gestdo das politicas sociais
brasileiras ao longo do seu desenvolvimento.

O Brasil torna-se Estado, abandonando as vestes coloniais com o grito da
independéncia em 1822 e torna-se Estado de Direito em 1824, com sua primeira

Constituicdo. A Constituicdo de 1824, outorgada por D. Pedro I, tinha um governo
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monarca totalmente concentrado nas mé&os do Imperador (SILVA, 2011). Essa
organizacdo de poder ndo teve efetiva atuacdo além dos limites do Rio de Janeiro. Pouca
influéncia exerceu no interior do pais, onde o poder real e efetivo perduravam
sedimentados nos trés séculos de vida colonial. N&o se podia mudar da noite para o dia a
realidade existente de quase vinte capitanias dispersas, muitas delas com uma tradicédo
mais que secular de autonomia e independéncia.

A monarquia imperial perdura até a tdo sonhada Proclamacédo da Republica em
1889. Em 1891 é promulgada a Constituicdo da RepuUblica. Apesar de o cenario
internacional j& se expressasse em um viés democratico, no Brasil, sua Republica nasce
em meio a influéncias das classes dos proprietarios rurais. Esses detinham, em suas maos,
0 poder econdmico do pais dependente da producdo agrario-exportadora e passam a ditar
as regras que vao reger a Velha Republica (SILVA, 2017).

A Revolucdo Industrial nasce sob o financiamento dessa classe, ou seja, pelos
seus excedentes gerados pela cultura do café. Todavia € essa mesma classe que apresenta
oposicao, receosa em perder o controle politico e econdmico do pais (SILVA, 2011). E &
luz desse cenario que a industrializacdo brasileira é impulsionada, no final do século XIX
e nas primeiras décadas do século XX, materializando-se a partir de 1930.

A Revolucédo de 1930 marca o fim de um ciclo e o inicio de outro na economia
brasileira: o fim da hegemonia agrario-exportadora e o inicio da predominancia da
estrutura produtiva de base urbano-industrial. Uma nova correlacdo de forcas sociais e
reformulacdo do aparelho e da acdo estatal entre os quais o trabalho ou o preco do trabalho
sdo instalados (OLIVEIRA, 2013). Trata-se, em suma, de introduzir um novo modo de
acumulagao.

Nesse contexto, alguns aspectos séo de enorme significacdo para o processo de
industrializacdo. O principal deles, como bem coloca Oliveira (2013), a regulamentacéo
das leis de relacdo entre o trabalho e o capital. A legislacao trabalhista no processo de
acumulacéo acelera a partir de 1930**! quando comegca a ser moldada como mecanismo

de uma intervencdo conciliadora entre capital e trabalho, uma vez que até aqui ndo havia

131 Ainda que se afirme que o Brasil, a partir dos anos 1930, seguiu a tendéncia internacional de formalizagdo dos
vinculos de emprego, ndo se ignora que este movimento foi insuficiente para abarcar a realidade de todos os
trabalhadores do pais, sobretudo, por ser o Brasil um pais de dimensdo continental, com grandes disparidades
regionais e um legado histdrico de exploragdo das relagGes de trabalho, que se principiou ainda no periodo colonial,
com o regime escravocrata. Além disso, quando intensificada a industrializagdo nacional, a populagdo brasileira ainda
era predominantemente rural e apenas na década de 1960, com a aprovacgao do Estatuto do Trabalhador Rural, é que
se iniciou o processo legal de reconhecimento dos direitos dos trabalhadores rurais no pais.
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sido tomada como um problema do Estado. As leis trabalhistas fazem parte de um
conjunto de medidas destinadas a instalar um novo modo de acumulacdo pautado na
exploracdo do capital sobre trabalhador.

No Brasil, os direitos sociais e econdmicos passam a ser positivados de forma
germinal, a partir da lei que permite a organizacéo sindical de 1903. Com o processo de
industrializagdo em curso, logo os acidentes de trabalho impulsionam os trabalhadores a
reivindicarem por melhorias, fazendo surgir os primeiros dispositivos juridicos voltados
para 0 mundo do trabalho. Diante disso, observa-se que o capital gera mazelas aos
trabalhadores que, insatisfeitos, pressionam por direitos sociais 0s quais nascem, aqui,
ligados diretamente ao trabalho. A partir de entdo, alguns direitos sociais passam a ser
garantidos no pais como o Decreto-Lei n. 3.724/1919 que instituiu a indenizacdo por
acidente de trabalho, de responsabilidade do empregador e administracdo por seguradoras
privadas.

O segundo aspecto refere-se a intervengdo do Estado na esfera econémica,
operando na regulamentacdo dos demais fatores, além do trabalho. Aqui seu papel é o de
criar as bases para que a acumulacdo capitalista industrial, no nivel das empresas, possa
se reproduzir. Assim, assiste-se a emergéncia e a ampliacao das func@es do Estado, o qual
opera transferindo recursos e ganhos para a empresa industrial, fazendo dela o centro do
sistema. O crescimento das funcdes do Estado implica, necessariamente, o crescimento
da maquina estatal, portanto, da burocracia e da tecnocracia (OLIVEIRA, 2013). Para
ratificar tal reflexdo, imprescindivel torna-se as colocacGes de Harvey quando enfoca que
o Estado é plataforma de germinacéo e proliferagdo do capital (HARVEY, 2008).

Uma vez colocado o pano de fundo, a segunda fase da Revolugdo Industrial,
sobre o qual se desenvolve os direitos sociais, tendo como nucleo o direito do trabalho,
passar-se-a a direcionar a reflexao para os direitos previdenciarios, objeto principal desse
estudo.

A maioria dos estudiosos da previdéncia brasileira entendem que sua origem?32
estd em 1920 com a constitui¢do das primeiras Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAP)
dos empregados das empresas privadas de estradas de ferro. Todavia o marco

regulamentador de sua institucionalizagdo s6 ocorre em 1923 (Decreto Legislativo n.

132 0 primeiro registro que se tem conhecimento sobre a previdéncia social no Brasil é ainda em 1715, o qual destinava
prote¢do somente aos oficiais da marinha sob concessdo de pensao a viuvas e filhos dependentes. Em seguida, cria-
se, em 1827, o Montepio do exército e em 1835 Montepio Geral da Economia dos servidores do Estado.
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4.682) através da Lei El6i Chaves. Livre de qualquer intervencgdo estatal, neste periodo,
o financiamento originava-se de duas fontes: a contribuicdo dos empregados e dos
consumidores dos produtos destas empresas.

Os direitos sociais véo ser consolidados no Brasil, principalmente, dentro de uma
governanca autoritaria de um ditador populista: Getulio Vargas. Os direitos sociais vao
surgir durante em um periodo de supressao dos direitos politicos e civis. Aqui pode ser
vista a discussdo anterior feita na ascensao dos direitos sociais dos paises centrais. O
surgimento dos direitos sociais no Brasil ndo segue a logica de Marshall (1967). Eles sdo
implementados antes dos direitos civis e politicos, utilizados como forma de manipulagéo
dos sindicatos, por Vargas.

Aqui ndo se tem um intervencionismo do Estado, ou seja, a previdéncia social
ndo nasce no Brasil sob a tutela do Estado. Ela nasce em um terreno custeado pelos
empregadores e trabalhadores. O intervencionismo estatal orientava-se, na verdade, pela
manutencdo da ordem e para o atendimento de reivindicagOes pontuais (OLIVEIRA,
2013).

As CAPs estavam ligadas a empresas de setores estratégicos para a economia
(ferrovias, portos e marinha mercante), hegemdénicos no interior do padrdo agrario-
exportador que ainda caracteriza o inicio da década de 1930 no Brasil. E consensual entre
os estudiosos, como James Malloy (1986), que os trabalhadores ferroviarios, portuarios e
maritimos foram os primeiros a serem contemplados pela legislacdo previdenciaria por
sua importancia estratégica para a chamada economia primario-exportadora. O
funcionamento deficiente das ferrovias, dos portos e dos depositos acabaria repercutindo
negativamente nas exportacoes agricolas; dai o empenho da fracao capitalista hegeménica
em agir de modo antecipado no plano legiferante, com vistas a frustrar a emergéncia de
movimentos reivindicatorios e grevistas nessa area. E nesse sentido que o autor afirma
que a legislagdo social na Primeira Republica estaria em conexao estreita com o carater
primario-exportador da economia brasileira.

A legislagdo social da Primeira Republica brasileira é tipica de uma formacéo
social em processo de transicdo de um escravismo mercantil moderno para o capitalismo.
Nesse processo, a sobrevivéncia da propriedade fundiaria pré-capitalista fez com que nem
mesmo as liberdades civis elementares vigorassem no campo (SAES, 2006). Infere-se,

portanto, que a presenca soberana da economia agrario-exportadora inviabilizou a
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vigéncia, nessa area, de direitos sociais, que terdo de esperar até os anos 1960/1970 para
chegarem ao campo brasileiro.

Até 1930, o Estado brasileiro praticamente ndo exercia regulacdo sobre a area
social. As duas Constitui¢Oes anteriores (1824 -1891) ndo geriram o processo de provisao
social. Os anos que se seguiram até 1930 trouxeram a ampliacdo da categoria de
trabalhadores que também passaram a ser assistidas por caixas de aposentadoria e pensao.
Ressalta-se que as CAPs eram sociedades civis independentes do Estado. Observa-se uma
participacdo pequena do Estado no custeio das CAPs, ndo se podendo sequer falar que
havia uma efetiva contribuicédo federal.

A Revolugéo de 1930 encerra o ciclo da Primeira Republica. Subindo Getulio
Vargas ao poder, como lider civil da Revolucao, inclina-se para a questdo social. Getulio
Vargas buscou direcionar a politica de forma a transformar as rela¢cdes do Estado e da
sociedade para a integracdo do mercado interno e para o desenvolvimento da industria
(REIS, 2006). A Revolucdo de 1930 alterou, portanto, o0 jogo politico interno que até
entdo prevalecia no pais. O projeto desenvolvimentista de industrializacdo nacional
transformou a questdo social em um problema de Estado. Dessa forma, a intervencédo do
Estado sobre as instituicGes previdenciarias a partir da década de 1930 era incisiva, no
sentido de redirecionar a natureza de seus objetivos: gestdo, organizacdo e padrdo de
financiamento. Ocorre uma mudanga na postura estatal, até entdo marcadamente liberal,
inaugurando e praticamente fundando a intervencdo do Estado no campo trabalhista e
social.

Quando Getulio Vargas assume seu primeiro mandato (1930-1937), a politica
trabalhista tem por foco controlar as greves e 0s movimentos operarios, bem como
estabelecer um sistema de seguro social. Assim, a protecdo social continuou a se definir
de forma fragmentada por categoria, como vinha sendo desde 1920, limitada e desigual
no acesso aos beneficios, em troca de um controle social das classes trabalhadoras.

E a partir de 1930 que se inicia a fase desenvolvimentista da economia, e uma
série de investimentos do Estado sdo destinados para os direitos sociais como na
educacdo, salde, seguranca, transporte publico e trabalno. Como exemplo de
regulamentacdo das relacGes trabalhistas, tem-se a edi¢do do Decreto n. 19.770/1931,
fixando novas normas para a sindicalizacéo do pais.

O Decreto consagrou o principio da unidade e definiu o sindicato como 6rgéo

consultivo e colaborativo do poder publico. Vedava aos sindicatos a propaganda de
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ideologias politicas ou religiosas, e, embora estabelecesse a sindicalizagdo como
facultativa, tornava-a, na pratica, compulséria, ja que apenas os elementos sindicalizados
poderiam gozar dos beneficios da legislacdo social. A nova legislacdo sindical levava a
legitimacdo das atividades sindicais e, simultaneamente, ao controle estatal do
movimento sindical (SAES, 2006). Com o sindicato submetido ao controle do Estado,
pouco mostrou representatividade e movimentos direcionados a lutar por mais direitos na
esfera social e trabalhista.

Paralelamente, criavam-se novas figuras legais (como as convengdes coletivas)
e novos aparelhos (como o Ministério do Trabalho e o Departamento Nacional do
Trabalho, as Juntas de Conciliacdo e Julgamento e, a seguir, a Justica do Trabalho).
Apoiada nesses novos instrumentos institucionais, o direito de pleitear estaria garantido
pelo Estado, mas o conteudo da reivindica¢do seria filtrado por obra da submissdo
organizacional e politica do movimento sindical ao aparelho estatal. Como se pode
verificar, longe de ser apoiado por qualquer espécie de arranjo social negociado entre as
partes em conflito, nosso sistema de representacdo sindical nasce fortemente tutelado pelo
Estado.

Com os aspectos juridicos e institucionais das politicas sociais brasileiras apds a
passagem da economia agrario-exportadora para a economia urbano-industrial na década
de 1930 é que o pais passou a assistir as primeiras mudancas institucionais no Estado que
visavam fornecer as condi¢cOes necessarias para o desenvolvimento da inddstria. Exemplo
disso € o Decreto de n° 20.465/1931, que modifica radicalmente a natureza da
participacdo do Estado no sistema previdenciario. Neste decreto € introduzido o conceito
de “contribuicdo tripartite” pelo qual passam a ser equiparados os valores das
contribuicdes das trés fontes principais de receita: empregados, empresas, governo. A
arrecadacao é, entdo, centralizada pelo governo.

Esse decreto foi criado por Getulio Vargas em 1931, equiparando as
contribuicdes do Estado, empregado e empresa. E sob seu governo que o trabalho e a
previdéncia passam a receber atencdo do Estado. Cria-se os Institutos de Aposentadorias
e Pensbes (IAPs), os quais passam a oferecer cobertura previdenciaria ligada ao
profissional e ndo a empresa como era na CAPs alcancando, assim, mais trabalhadores.

No campo politico-institucional, ao contrario das CAPs que, juridicamente, eram
sociedades civis, a expansdo dos IAPs, constituidos como autarquias, possibilita maior

controle do Estado sobre o sistema, além de fornecer os requisitos fundamentais para as
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manobras sindicais populistas das décadas posteriores. Os IAPs foram criados com o
objetivo de oferecer cobertura previdenciaria aos trabalhadores reunidos em segmentos
de atividade econdmica especificos e ndo mais de empresa a empresa, COMo eram as
CAPs. Néo se tratava mais de um vinculo por empresa, mas por categoria profissional. O
primeiro IAP foi criado em 1933 e dirigia-se a cobertura previdenciaria dos maritimos,
Decreto n. 22.872/1933). O IAP dos industriarios foi criado em 1936, sendo
implementado em 1938 (AMADO, 2015). Segundo Faleiros (2002), o controle sobre as
reservas previdenciarias, a partir de meados de 30, transformam a previdéncia no
principal “s6cio” do Estado no financiamento ao processo de industrializacdo do pais.

Sintetizando as principais medidas de protecdo social do governo de Getulio
Vargas da década de 1930, temos: a criacdo do Ministério do Trabalho Inddstria e
Comeércio, com o objetivo de articular o atrelamento dos sindicatos ao Estado, por meio
do controle das suas eleicdes, de suas finalidades, financas e atividades; da legislacéo
trabalhista; do Ministério da Educacdo e Saude e dos Institutos de Aposentadoria e
Pensdo; a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1934, que contemplou tanto os ideais
do liberalismo politico quanto os do reformismo econdémico; a imposicao, pelo Estado
Novo, da Constituicdo de 1937; a criacdo do Conselho Nacional de Servico Social,
ligado ao Ministério da Educagdo e Saude.

Nessa senda, foi promulgada, em 193433 a primeira Constituicdo brasileira a
escrever sobre a ordem social e utilizar a expressdo previdéncia, sob a influéncia da

Constituicio alemd de Weimar®

, 0 que se manteve nas constituicbes posteriores. A
Constituicdo de 1934 trouxe, em seu texto, diversos direitos de cunho trabalhista, alguns,
inclusive, ja institucionalizados por legislacBes esparsas, como a fixa¢do da jornada de

trabalho em oito horas, férias anuais remuneradas, repouso semanal remunerado, garantia

133 Foi a Constituigdo de 1934 que admitiu o voto feminino (arts. 108 e ss). Escreveu ao lado da declaragdo de direito
e garantias individuais um titulo sobre a ordem econdmica e social. Para Silva (2017), fora um documento, ao menos
formal, de compromisso entre o liberalismo e o intervencionismo.

134 A Constituicdo de 1919 da Republica Federativa Alem3, conhecida como Constituigdo de Weimar, assinala um
momento importante da presenca do Estado na afirmagdo e garantia de "novos direitos": os direitos sociais. Ai
incluida, a educagdo ganhou um capitulo préprio onde se destacam — além da constitucionalizagdo do direito — a
gratuidade, a obrigatoriedade, a presenga do Estado nos seus diferentes niveis, o publico/privado e o ensino religioso.
Este texto constitucional serviu de parametro para aqueles que juristas da época que registram posturas desejosas
de uma maior intervengdo do Estado na educagdo ou em outros campos, recorrem a Constituicdo de Weimar,
justificando, com ela, a afirmagdo de novos direitos de ordem social e a corre¢do dos caminhos do individualismo
liberal. A Constituicdo de Weimar tem sido uma referéncia para justificar a intervengdo do Estado no ambito das
relagdes contratuais de mercado ou entdo para exemplificar o abrigo que nela receberam os direitos sociais, ai
incluida a educagdo (CURY, 1998).
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ao salario minimo e prote¢do do trabalho feminino e dos menores no &mbito industrial
(SILVA, 2011).

Desse modo, infere-se que em um contexto de desenvolvimento econémico, a
legislacdo social, atendendo aos justos reclamos dos trabalhadores, podia acalentar a
classe estratégica de trabalhadores, promovendo segurancga social e desenvolvimento
econdmico dos negdcios nas cidades. Assim, o Estado e o capital privado uniram-se para
criar as condi¢des necessarias a expansdo da industria nacional e a intervencdo do governo
de Vargas no campo das relacbes entre capital e trabalho. Era também uma forma de
minar o poder dos coronéis e centralizar o poder no pais.

Destarte, como o foco ndo era a concessdo de direitos sociais capazes de
melhorar as condicBes de vida dos trabalhadores e sim controla-los, o processo de
mudancas na previdéncia social para atender a todos os trabalhadores e uniformizar seu
sistema foi lento. Até 1938, preponderava as CAPs e os IAPs, oferecendo cobertura as
classes profissionais de maior mobilizacdo e as categorias de trabalhadores mais
organizadas respectivamente.

Cabe colocar que tanto as CAPs quanto os IAPs possuiam regime de
capitalizacdo. Isso quer dizer que parte dos recursos arrecadados por estas instituicdes era
aplicada em investimentos rentaveis da economia, aproximando-se, com isso, a
previdéncia social dos interesses das classes dominantes. Um exemplo dessas aplicacGes
de capital foram os programas de financiamento habitacional, por vezes previstos na
propria legislacdo previdenciaria.

No que toca aos sindicatos, sua autonomia e pluralidade, embora asseguradas
pela Constituicdo de 1934, no governo de Getulio Vargas teve sua atuacao restrita, pois
era condicionado ao reconhecimento pelo Ministério do Trabalho e mantinha uma
natureza de articulacdo politica entre governo e liderancas sindicais. Dessa forma, 0s
sindicatos néo tiveram papel de destaque na conquista de direitos sociais.

No segundo mandato do governo Getulio Vargas (1937 e 1945), a Constituicao
de 1937 foi outorgada e editada, ja no periodo do Estado Novo. A politica social foi
gestada de forma setorial, restringindo-se a decisdes particulares para cada questdo
considerada importante e urgente.

Vargas realiza consideraveis medidas sociais na década de 1940; a de maior
relevancia para este estudo foi a promulgagéo da Consolidacdo das Leis do Trabalho

(CLT). Editada em 1943, a CLT foi um marco da regulamentacdo das relagdes de trabalho
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no Brasil, vigente, apesar de muitas reformas, até hoje. A CLT incorporou direitos que ja
haviam sido instituidos por legislacGes esparsas e introduziu outros, como os relativos a
area de seguranca e medicina do trabalho. Seu objetivo foi consolidar um conjunto de
leis que arbitrassem o uso do trabalho na industria nascente, restringindo, por
conseguinte, a liberdade de contratacdo das empresas. Entretanto a CLT nasce deixando
de fora os trabalhadores rurais, 0s quais eram maioria a época. Todavia 0 programa de
governo de Vargas controlava os trabalhadores por meio de politicas trabalhistas
utilizando forte esquema de represséo as ideias divergentes que surgissem.

Importante abrir um paréntese para refletir a evolucdo, até esse momento, do
direito previdenciario no que toca ao trabalhador rural. Segundo SAES (2006), as massas
do campo permaneciam desorganizadas e submetidas ao dever de lealdade pessoal para
com o seu “senhor”, isto é, 0 proprietario de terras. Os trabalhadores rurais ndo tinham,
portanto, condic¢des de exigir politicamente a extensdo de todos os direitos sociais para o
campo. A criacdo da carteira de trabalho tornou claro aos trabalhadores, as empresas e a
Justica do Trabalho, quem estava dentro e quem estava fora do mercado formal. E, por
consequéncia, também deixou claro quem estava dentro e quem estava fora da cobertura
da previdéncia social (SAES, 2006). Diversas reformas no aparelho de Estado
propiciaram politicas predominantemente voltadas para trabalhadores urbanos, a fim de
ndo ferir os interesses das oligarquias rurais que detinham forte poder politico a época.

Oliveira (2013) corrobora com esse entendimento refletindo que, para a
manutencdo, ampliacdo e combinagdo do padrao “primitivo” da agricultura com as novas
relagdes de producao foi feito um “compromisso”, o qual mantinha a agricultura ativa,
mas ndo a estimulava como setor e unidade central do sistema. A agricultura devia suprir
as necessidades das massas urbanas para ndo elevar o custo da alimentacéo,
principalmente e secundariamente o custo das matérias-primas, e ndo obstaculizar,
portanto, o processo de acumulagdo urbano-industrial.

Diante desse contexto, segundo Oliveira (2013), forma-se um proletariado rural
que ndo ganhou estatuto de proletariado. Assim, a legislagcdo do trabalho praticamente
ndo existe no campo e a previdéncia social ndo passa de uma utopia. Esta é a natureza da
conciliacdo existente entre o crescimento industrial e o crescimento agricola. O preco é
pago pelo trabalhador rural que, sem uma legislacédo para regular, tem sua médo de obra
vendida a baixissimos custos, além de ndo contar também com nenhuma protec¢éo social.

As distingdes criadas pela CLT entre trabalhadores urbanos e rurais, assinava na carteira
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de trabalho, quem podia gozar dos direitos sociais. Vé-se que esses direitos tinham
endereco certo, pertenciam aqueles trabalhadores ligados diretamente ao capital
industrial.

Retomando a perspectiva historica da Previdéncia, em 1945, Getulio Vargas
unifica todas as institui¢cbes previdenciarias no Instituto de Servicos Sociais do Brasil
(ISSB) através de decreto. Todavia o decreto foi revogado antes de ser colocado em
pratica. O objetivo era dar unicidade a gestdo da previdéncia diante da quantidade de
instituicdes e de dispositivos legais que os regulavam. A partir de 1946, varias foram as
tentativas de se unificar o sistema de previdéncia, porém sem sucesso.

Infere-se de todo o exposto até aqui que, apesar de manter uma constancia de
aprimoramento, a legislacdo previdenciaria desenvolve-se de forma bastante
fragmentada, ndo alcancando todos os trabalhadores. Esteve centrada na iniciativa das
empresas e dos empregados. Entretanto apesar de ndo ter avancado na unificagcdo do
sistema de previdéncia no governo de Getllio Vargas'®®, definiu-se e implementou-se as
bases modernas do sistema de seguridade social, as quais permaneceram relativamente
intactas até 1966 (SAES, 2006).

Com o governo Dutra (1946-1951), instaura-se o regime “liberal-democratico”
e 0 sistema previdenciario tem que responder mais de perto a presenca de uma forc¢a social
ja existente, mas que agora encontra canais de pressdo, que sdo as forcas assalariadas.

No governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) é finalmente promulgada, em
1960, a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), que uniformizou os direitos dos
segurados pelo teto dos padrdes dos melhores institutos. A lei LOPS trouxe uma mudanca
expressiva no que toca o custeio da previdéncia que passou a definir a contribuicdo da
Unido em quantia destinada a custear o pagamento de pessoal e as despesas de
administracdo geral da previdéncia social, bem como a cobrir as insuficiéncias financeiras
verificadas. Decretava-se, assim, o fim da estruturagdo tripartite paritaria no
financiamento da previdéncia, que vinha sendo mantida, ainda que como mera ilusdo
formal, desde 1931. Com efeito, a quebra do sistema tripartite passa a ceder lugar a uma

nova configuracdo dos pilares de sustentacdo financeira do sistema.

135 0 governo de Getulio Vargas, na década de 50, a fim de incentivar o crescimento e a diversificagdo industrial,
investiu na criagdo de grandes empresas estatais, tais como a Petrobras, a Eletrobras e o entdo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) (atualmente denominado Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).
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Outra mudanca trazida pela lei LOPS foi a incorporacdo obrigatéria a
previdéncia dos trabalhadores auténomos, profissionais liberais e os empregadores,
abrangendo, dessa forma, todos os trabalhadores urbanos.

Conforme pontua Faleiros (2002), o pilar fundamental de custeio seguiu, entao,
sendo a contribuicdo dos segurados em um contexto de imposi¢do de maiores sacrificios
aos trabalhadores em geral, além da contribuicdo das empresas e empregadores, somadas
as virtuais transferéncias da Unido em montante correspondente aos gastos de pessoal e
administracéo.

J& era 1960 e, ao passo que os direitos trabalhistas foram sendo unificados
através da CLT, a trajetdria atinente a previdéncia social seguia de modo diferente, pois
continuava, até entdo, institucionalizada no ordenamento juridico em diversos
dispositivos legais, cada um atendendo a sua categoria. Além disso, ainda deixava de fora
os trabalhadores rurais e domésticos. Teve como meta a regulacdo da forca de trabalho
em uma industria de dimensdes limitadas, atendendo apenas aos grupos pertencentes ao

nucleo capitalista da economia, somente esses fizeram parte do compromisso.

3 APREVIDENCIA NO PERIODO DE DITADURA MILITAR (1964 A 1985)
Em 1964 ocorreu um golpe de Estado, instalando-se um periodo ditatorial com

duracdo de 21 anos. O golpe deu-se por razdes ideoldgicas, politicas, econdémicas e
sociais, culminando em centralizacdo do poder, marginalizacdo do movimento sindical e
perseguicdo de liderancas politicas. Isso se efetivou com a cassacéo de partidos politicos
de esquerda, intervencdo direta nos sindicatos combativos, perseguicdo, banimento,
tortura e assassinato de seus lideres e operarios mais militantes. Os movimentos sociais e
as greves foram violentamente reprimidos e a intervencdo estatal fez restringir a acéo
sindical as atividades burocraticas e assistencialistas. A repressdo praticamente anulou a
representacdo sindical destituindo qualquer poder de negociacdo coletiva direta
(POCHMANN, 2004). Esse periodo foi marcado por um regime fortemente ditatorial em
gue 0s mecanismos de pressdo e de participacdo decisoria da sociedade foram anulados.

A politica social dos governos militares perdeu o carater populista que mantinha
desde o periodo getulista e assumiu duas premissas de atendimento. Uma de caréater
assistencialistas, que buscavam minorar os impactos das desigualdades crescentes
provocadas pela aceleracdo do desenvolvimento capitalista. Outra de carater produtivista,

formulava politicas sociais visando contribuir com o processo de crescimento econémico
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(MEDEIROS, 2001). Nesse sentido, a politica produtivista investiu na educac&o,
buscando atender as demandas por trabalhadores qualificados e aumentar a
produtividade. O novo regime introduziu mudancas na economia visando estabelecer as
bases de um novo relacionamento do Brasil com o capital internacional*®.

Nos anos de 1960, iniciou-se o processo de incorporagéo dos trabalhadores rurais
ao sistema previdenciario nacional, através da aprovacdo do Estatuto do Trabalhador
Rural — Lei n. 4.214/1963, que, entre outras medidas, regulamentou os sindicatos rurais,
instituiu a obrigatoriedade de pagamento do salario minimo a classe e criou o Fundo de
Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural (FAPTR), estendendo a citada categoria
alguns beneficios, até entdo, concedidos apenas aos trabalhadores urbanos (BRUMER,
2002). Todavia essa porta ndo se abriu para todos os trabalhadores rurais; alcancava
somente a categoria rural da agroinddstria canavieira, sendo estendida para os demais
somente com a publicacdo da Lei Complementar n. 11/1971 como serd visto mais a
frente.

A FAPTR oferecia beneficios que consistiam na aposentadoria por invalidez,
aposentadoria por velhice, pensdo por morte, assisténcia a maternidade, auxilio-doenca,
auxilio-funeral e assisténcia médica. Embora o Estatuto do Trabalhador Rural
apresentasse um elenco razodvel de beneficios, sua aplicacdo pratica no tocante as
medidas de previdéncia social ficou bastante limitada pela escassez de recursos
financeiros (REIS, 2006).

Quase seis décadas depois de criadas as CAPs, em 1966, ocorre a fusao de todos
os IAPs no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), fundindo os Institutos de
aposentadorias e pensdes existentes até 0 momento. O INPS buscava a uniformizagéo e
0 alcance de mais trabalhadores. Essa unificagdo ndo foi, segundo Reis (2006), sem
intencdo. O objetivo central era conferir controle na concessao de beneficios e resolver
os problemas financeiros a uniformizacéo das contribuicdes e beneficios instituidos pela
lei LOPS (1960). Enfatiza Pochmann (2004), que a centralizacdo esvaziou, desde ent&o,
a participacdo dos trabalhadores na sua gestdo até seu completo desaparecimento em
1970.

136 O governo ditatorial utilizou-se do bom desempenho do comércio mundial e dos fluxos financeiros internacionais
que se dirigiam ao pais, por meio de empréstimos com juros atraentes, e que, largamente, foram utilizados em
investimentos diretos com o intuito de estimular a economia capitalista. Esses investimentos eram destinados a
financiar a plataforma de desenvolvimento da entdo corrente revolugdo industrial (BATICH, 2004).
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Apos a criacdo do INPS, até o final da década de 1970, segundo Saes (2006), a
previdéncia social funcionou, de um lado, como politica inclusiva capaz de aliviar tensdes
sociais inerentes aos padrdes de crescimento econdmico altamente excludentes, postos

137 s30 desenvolvidas no sentido da

em marcha sob o regime militar. Sucessivas agdes
extensdo de cobertura e beneficios previdenciarios, tais como a integracdo dos segurados
contra acidentes de trabalho ao INPS, em 1967.

O processo de inclusio dos demais trabalhadores rurais*® da mais um passo em
1971 com a edicdo da Lei Complementar n. 11/1971. A referida lei instituiu o Programa
de Assisténcia do Trabalhador Rural - PRORURAL, cuja administracgao ficou a cargo do
FUNRURAL. O PRORURAL previa a aposentadoria por velhice e por invalidez para
trabalhadores rurais maiores de 70 anos de idade, no valor de % salario minimo; pensao,
equivalente a 70% da aposentadoria. Dois pontos importantes aqui devem ser observados:
primeiro que essa extensdo ndo alcangava a todos os trabalhadores rurais, pois as
mulheres so seriam beneficiadas diretamente caso fossem chefes de familia (algo néo
muito comum a época) ou assalariadas rurais; segundo mantinha-se a diferenca entre
trabalhadores urbanos e trabalhadores rurais. Enfim, a cobertura ndo era universal, para
todos, e ndo era homogénea, havia distin¢éo entre os segurados, ser um trabalhador ligado
ao campo e ser um trabalhador ligado ao capital.

Nessa mesma esteira, durante a década de 1970, outras categorias de
trabalhadores foram incluidas no sistema previdenciario nacional. No periodo de 1968 a
1973, foram criados o salario-maternidade e o amparo previdenciario aos maiores de 79
anos ou invalidos. Os empregados domésticos entram em cena em 1972 e os trabalhadores
autdbnomos em 1973.

E somente em 1974 que o Estado lanca um olhar aos ndo segurados, criando a
instituicdo do amparo previdenciario aos maiores de 70 anos de idade e aos invalidos. Um
tipo de beneficio assistencial, o qual ndo estabelecia o requisito de contribuicdo para se

ter acesso. Faz-se, assim, uma reflexdo: tomando a revolugdo industrial como veiculo

137 Em 1967 sdo criados o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), o Programa de Integragdo Social (PIS) e o
Programa de Formacgdo do Patrimdénio do Servidor Plblico (PASEP), mecanismos de poupanga compulsoria, que
ajudam a superar a contradicdo juridica entre abrangéncia na concessdo de beneficios e o regime de capitalizagdo,
como também criam “dinheiro novo” dado o debilitamento das reservas do fundo previdenciario.

138 A inclusdo dos trabalhadores rurais pode ser entendida como o primeiro passo da Previdéncia Social brasileira
para o rompimento com sua concep¢ao contratual (capital/trabalho), pois os trabalhadores rurais ndo arcavam com
nenhuma contribuigdo direta para o sistema, ao contrario dos demais trabalhadores até entao filiados ao sistema.
Dessa forma, em finais da década de 1970, praticamente a totalidade da populagdo trabalhadora brasileira ja contava
com a possibilidade legal de filiagdo ao sistema publico de Previdéncia Social. Embora com beneficios e requisitos
bastante diferenciados.
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corrente de instalacdo do modo de producdo capitalista e um divisor de &guas do modo
de viver dos trabalhadores, uma vez que ela comeca a se materializar a partir de 1930,
demorou-se 44 anos para se visualizar dentro desse sistema 0s idosos e os invalidos.

Voltando para o rol de mudancas trazidas pelo periodo da ditadura militar, ainda
em 1974, no proposito de melhor supervisionar o sistema previdenciario nacional, foi
criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), a partir do
desdobramento do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). O novo Ministério atuava
como um 0rgéo de coordenacao geral, supervisionando as atividades dos dois principais
institutos: o INPS e o Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural (FUNRURAL).

Outra medida significativa foi a criacdo, em 1977, do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), com as finalidades de concessdo e
manutencdo de beneficios e servigos, custeio de atividades e gestdo administrativa,
financeira e patrimonial. Subordinado ao MPAS, o SINPAS abarcava além do INPS!3,
outras duas autarquias, criadas no mesmo ano, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
da Previdéncia Social (INAMPS)¥ e o Instituto de Administracio Financeira da
Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS)*. Nesse mesmo periodo foram criados
também a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), responsavel pelas acdes relativas a
Assisténcia Social para as populacGes carentes; a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do
Menor (FUNABEM); a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social
(DATAPREV) e a Central de Medicamentos (CEME). Esta estrutura organizacional-
institucional perduraria até a implementacdo dos ditames constitucionais de 1988
(FALEEIROS, 2002).

Segundo Reis (2006), apesar de uma cobertura previdencidria tendente a
expansdo, com um sistema previdenciario de base contributiva e que conferia tratamento
legal distinto entre trabalhadores urbanos e rurais, ainda nao era possivel concluir, em
meados da década de 1970, por uma ampla cidadania social no Brasil porque néo se tinha
direitos civis e politicos consolidados. Mesmo mantendo uma constancia evolutiva de
aprimoramento do direito previdenciario o Estado ainda fazia distingdes entre 0s seus
cidaddos e ndo alcancava a todos. Sua evolucdo é marcada pela exclusdo da maioria dos

trabalhadores.

139 O INPS, desta vez com suas funcdes limitadas a administracdo e gestdo dos beneficios previdencidrios e
assistenciais.

140 INAMPS era responsével pela administra¢do do Sistema de Saude Previdencidrio.

141 0 IAPAS tinha por responsabilidade a gestdo administrativa e patrimonial do sistema.
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Contribuindo com esse pensamento, Faleiros (2002) coloca que até o final da
década de 1970, o modelo de previdéncia social utilizado era repressivo, centralizado,
autoritario e desigual. Esse modelo foi controlado pela gestdo tecnocratica que, em
momento algum, almejou se tornar um projeto universal de cidadania. Dava-se, de forma
fragmentada, o acesso social a populagdo seguindo os interesses dos que estavam no
poder, a fim de favorecer grupos privados, conquistar clientes, obter lealdade e dinamizar
a acumulacdo. O carater redistributivo do sistema foi reduzido a um conjunto de
programas assistenciais, com patamares minimos muito reduzidos (DRAIBE, 1989).

Apds 1975, o sistema foi basicamente mantido pelo Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social (FPAS), com recursos das contribuicdes das empresas e dos
assalariados do mercado de trabalho formal urbano. Nesse periodo, 0s sinais de
esgotamento financeiro do sistema eram percebidos pelo crescimento das despesas com
os aposentados e pelos gastos elevados com a assisténcia médica atraves das redes
privadas. O discurso de reforma veio a tona, mostrando-se urgente a adogdo pelo Estado
de medidas que reduzissem o0s gastos e racionalizassem a administracao do sistema.

Como ja citado anteriormente, foram diversas as tentativas de uniformizacéo do
sistema previdenciario brasileiro. O mesmo nasce fragmentado e desenvolve-se, também,

de forma fragmentada (tabela 1).

1923 | CAPs — Caixa de Aposentadoria e Pensdes.

1926 | Lei n. 5.106/1926 — estendeu o regime da Lei Eloy Chaves aos portuérios e
maritimos.

1928 | Lein. 5.485/1928 — estendeu o regime da Lei Eloy Chaves aos trabalhadores dos
servicos telegraficos e radiotelegréficos.

1931 | Decreto-lei n. 20.465/1931 — contribuicdo tripartite, equiparando os valores das
contribuicBes das trés principais fontes de custeio — empregado, empregador e
Estado.

1933 | IAPM - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos.

1934 | IAPC — Instituto de Aposentadoria e Pensfes dos Comerciarios.

1934 | IAPB - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios.

1936 | IAPI — Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios.

1938 | IPASE — Instituto de Pensdes e Assisténcia dos Servidores do Estado.
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1938 | IAPETC - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes
e Cargas.

1939 | IAPOE - Instituto de Aposentadoria e Pensfes dos Operarios Estivadores.

1945 | ISS — Instituto de Servicos Sociais do Brasil.

1945 | IAPETEC - O Decreto-Lei n. 7.720/1945, incorporou ao Instituto dos Empregados
em Transportes e Cargas o da Estiva e passou a se chamar Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Estivadores e Transportes de Cargas.

1953 | CAPFESP - Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em
Servicos Publicos.

1960 | IAPFESP - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados
em Servicos Publicos.

1960 | LOPS - Lei Organica da Previdéncia Social.

1963 | FAPTR — Estatuto do Trabalhador Rural, criando o Fundo de Assisténcia e
Previdéncia do Trabalhador Rural.

1966 | INPS — Instituto Nacional da Previdéncia Social.

1969 | Decreto-lei n. 564/1969 — criou o Plano Bésico da Previdéncia Social, que oferecia
cobertura aos trabalhadores da agroindustria canavieira, com custeio coberto pelas
contribuicGes de Empregados e empregadores.

1969 | FAPTR ¢ transformado no Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural, o
FUNRURAL.

1971 | Lei Complementar n. 11/1971 — previdéncia social é estendida para os demais
trabalhadores rurais e criou o Programa de Assisténcia do Trabalhador Rural
(PRORURAL), cuja Administracdo ficou a cargo do FUNRURAL.

1972 | Empregadas domésticas sdo incluidas no sistema previdenciario nacional.

1973 | Alinscrigdo previdencidria dos trabalhadores autbnomos passou a ser compulsdria.

1974 | Instituiu o beneficio assistencial amparo previdenciario aos maiores de 70 anos de
idade e aos invalidos.

1974 | Foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

1976 | Os beneficios da assisténcia e previdéncia social foram estendidos aos
empregadores rurais e seus dependentes em 1976.

1977 | (SINPAS) — foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social.

Tabela 1. Alterac@es legislativas do sistema previdenciario brasileiro — 1923 a 1966.

Fonte: elaborada pela autora a partir de pesquisa documental no site:
http://www.planalto.gov.br.
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Nos primeiros anos da década de 1980, vem a tona “a crise da Previdéncia
Social”, segundo Draibe (1989), num ‘“alardeado” reconhecimento oficial de que o
sistema ja se tornava incapaz de sustentar o padrao de gastos montado no periodo anterior.
Tratava-se, evidentemente, de barrar o reconhecimento de uma contradicdo estrutural
engendrada pela propria direcdo imposta pelo Estado ao conjunto do sistema
previdenciario: a crescente expansdo da cobertura previdenciaria, entre 1967-1979, sem
assegurar-se alteracdes no mesmo sentido para a restrita base de sustentacdo financeira.

As discussdes sobre o déficit da previdéncia intensificaram-se na primeira
metade da década de 1980, momento em que o ajuste fiscal tornou-se o eixo principal da
intervencdo macroecondémica do Estado. Diante da elevacdo das taxas de juros
internacionais e dos juros da divida interna, o Estado brasileiro viu-se pressionado a
equilibrar as contas publicas com a contencdo de gastos na area social. Segundo Faleiros
(2002, p. 38-39): “Mudaram-se as exigéncias para o pagamento da divida externa, com a
submissdo do pais ao Fundo Monetario Internacional, que impds um programa recessivo
e de arrocho salarial para conter os consumos e os gastos. (...)”.

Em 1983/1984, o déficit da Previdéncia € um dos principais problemas da
renegociacao do Brasil com o Fundo Monetario Internacional, pois o objetivo era cortar
gastos. Os programas sociais que representavam 46% dos dispéndios da Unido em 1977
despencaram para pouco mais de 20% em 1982. Assim, a politica orientadora de toda a
receita e despesa é determinada pela exigéncia do Fundo Monetério Internacional
(FALEIRQOS, 2002).

Foi diante desse cenario de recessdo econdmica que, durante a década de 1980,
também verificou-se a degradacdo do valor real dos beneficios previdenciarios
reajustados abaixo dos indices de inflacdo. Para recuperar as receitas, varios mecanismos
foram adotados pelo governo, como a introducao de aliquotas progressivas, conforme a
faixa de salarios, para empregadores, empregados e autdbnomos. Os segurados inativos
também foram obrigados a voltar a contribuir para a previdéncia, entre 3% e 5% sobre 0
valor dos beneficios (Decreto-lei n. 1.910/1981).

Como se pdde verificar, o pais ndo conseguiu combinar o crescimento
econdémico com a construcdo de uma sociedade justa, democratica e socialmente menos
desigual. O capitalismo desenvolve-se através da industria causando expressivas
transformagbes na vida dos trabalhadores, todavia, os frutos desse crescimento

econdmico ndo sdo redistribuidos a todos, ficando nas maos de alguns.
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Pontua Draibe (1993), que até as reformas ocorridas na década de 1980, os
direitos sociais no Brasil faziam parte de um sistema de prote¢do social que ndo tinha
pretensdes de funcionar como mecanismo redistributivo do produto da economia. Assim,
como na fase de surgimento, sua constituicdo € direcionada a legitimacdo da ordem
politica e a defesa dos objetivos estabelecidos pela clpula do governo e expressa a falta
de poder politico dos movimentos de trabalhadores. Disso resultaram varias deficiéncias
do sistema como: ineficiéncia dos programas sociais; progressividade dos gastos sociais;
altos custos de implementacdo e administracdo; distanciamento entre formuladores e
executores e 0s beneficidrios das politicas; quase total auséncia de avaliacdo dos
programas; instabilidade e descontinuidade das politicas sociais.

4 UMA ANALISE DAS INTERFACES ENTRE DIREITOS SOCIAIS DOS
PAISES CENTRAIS E BRASIL

Um répido olhar revisando como se deu a expansdo dos direitos sociais nos
paises centrais impulsionados pelo keynesianismo ajuda a tracar um paralelo de
comparagao entre o centro e a periferia, no estudo em tela, o Brasil. Entretanto, ndo é
possivel fazer um paralelo de comparacéo da evolucao dos direitos sociais entre a Europa
do pds-guerra e o Brasil sem levar em conta certas circunstancias.

Antes de mostrar as principais diferencas inferidas da discussdo até aqui,
importante ressaltar uma simetria. Como bem coloca Boschetti (2012), ainda que acbes
assistenciais publicas, nos paises centrais, datem do século XVl e as primeiras iniciativas
estatais baseadas em seguros sociais compulsérios sejam do século XIX a constituicdo
das politicas sociais em sistemas de protecdo social publicos é recente e sé sera concebida,
assim como no Brasil, a partir da Crise de 1929.

Em primeiro lugar, no cendrio dos paises centrais, 0 periodo que transcorre entre
1948 e 1973, constitui a época de ouro do capitalismo, caracterizada por altas taxas de
crescimento junto a aumentos constantes no emprego e nos salarios reais. A Europa se
reconstroi do pos-guerra favorecida por uma macica transferéncia desses capitais
provindos dos norte-americanos. No Brasil, ao contrario, a industria desenvolve-se sob
uma divida externa, como pontua Boron (1994, p. 168): “Os Estados Unidos estrangulam
as nascentes democracias latino-americanas com uma divida absurda e imoral e que todos

sabem que ¢ incobravel e impagavel (...)".
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Em segundo lugar, nos paises centrais, esta fase encontra-se sob o dominio das
teorias de John M. Keynes. Com Keynes, o mercado, que havia sido incapaz de organizar
racionalmente a exploracao capitalista, cedia sua vez ao Estado. O Estado, orientado pela
cartilha keynesiana, fez com que a burguesia, a qual ndo podia socializar o poder politico
e 0s meios de producdo, implementasse politicas de redistribuicdo de renda e de reforma
social. O novo papel do Estado fundado no Estado de Bem-Estar mudou qualitativamente
o0 caréater da politica nos capitalismos avangados, ressaltando que este processo ndo foi
homogéneo nos capitalismos centrais, dependeu de condicBes historicas particulares
préprias de cada um.

Em terceiro lugar, enquanto os paises derrotados na guerra varreram as classes
gue consagravam o autoritarismo, na Ameérica Latina o processo de democratizacdo foi
caracterizado pela continuada presenca dos grandes atores autoritarios. Nas palavras de
Boron (1994, p. 167): “Se o exército norte-americano contribuiu para a derrubada do
fascismo na Europa em seu quintal traseiro estratégico colaborou — mais ou menos
ativamente, conforme os casos — para instala-lo.”

Para elucidar o entendimento, reflete-se a teoria de Marshall (1967), a qual dividi
a cidadania em trés partes integrantes: civil, politica e social. O elemento civil entrega as
liberdades individuais e a propriedade privada. O elemento politico refere-se a extensao
do sufrégio que traduz nos direitos politicos, dando ao povo acesso a participa¢do do
poder politico. E, por fim, o terceiro elemento trata do social, o qual inclui o direito a um
minimo de bem-estar e seguranca econémica. Nos paises centrais, a luta por direitos
sociais € amparada por um sistema democréatico. A conquista por esses elementos segue
essa sequéncia exposta, ou seja, € em solo democratico que se deram as lutas pelo social.
Ja no Brasil, a luta pelo social acontece em um solo autoritario, sem o amparo
democratico, sua luta, na maior parte dessa evolucdo (1930 a 1985), foi contra governos
ditatoriais com pequenos e fragilizados intervalos de democracia.

Por essa 6tica, como pontua Xavier (2011, p.18), “a cidadania tem papel de
igualar os individuos”, ndo estando essa apenas condicionada ao exercicio de direitos
politicos. A democracia suscita pluralidades e diferencas amparadas por servicos sociais
basicos para fomentar condigdes de se desenvolver cidaddos. O Estado seria o responsavel
por produzir meios para que esses cidad&os solucionassem suas demandas sociais. E nesse

sentido que tem-se uma linha de pensamento onde a democracia seria o veiculo condutor
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do desenvolvimento, enquanto objetivo de um Estado democratico genuino (XAVIER,
2011).

Importante enfatizar que a extensdo dos beneficios sociais, nos paises centrais,
foi o resultado da capacidade reivindicativa e de pressdes dos setores populares.
Reivindicacdes alegadas sob a protecdo da democracia. Onde essa for¢a detinha forga
politica necessaria a burguesia, admitia, a contragosto, as novas conquistas dos operarios.
No Brasil, como demonstra Medeiros (2001), por outro lado, a combinacdo de
autoritarismo com forte segmentacdo no mercado de trabalho, presente em boa parte da
historia recente do pais, limitou a capacidade dos movimentos dos trabalhadores
influenciarem positivamente na sistematizacao de programas sociais generalizados a toda
a classe trabalhadora. Assim, uma marca do surgimento dos direitos sociais é 0
autoritarismo, evidente na repressdo aos movimentos dos trabalhadores.

Principalmente na fase inicial, no processo de industrializagdo brasileiro, 0s
movimentos reivindicatérios dos trabalhadores concentravam-se naqueles que
trabalhavam em setores estratégicos, trabalhadores assalariados dos setores modernos, da
economia do desenvolvimento da industria. Isso se deu pelo fato de que esses
trabalhadores pertenciam a categorias que tinham certo grau de organizacéo e importancia
para o capital. Logo, a conquista desses direitos tinha enderego certo. Porém, essa classe
nédo representava todo o proletariado urbano, somente uma parte dele. Sem falar que néo
representou o trabalhador rural, por uma boa parte da histdria, que permanecia no campo
sob o poderio do coronelismo como ja discutido anteriormente.

Em quarto lugar, enquanto nos paises centrais, 0 avango dos direitos sociais
atingiu uma certa homogeneidade, no Brasil, o processo é marcadamente fragmentado e
emergencial, com setores industriais modernos convivendo com setores tradicionais.
Evolui de forma segmentada, ndo alcancando a todos os trabalhadores. Uma das
justificativas para tanto, nesse processo, segundo Boron (1994), esta ligada ao fato de os
porta-vozes do autoritarismo coexistirem com o0s representantes das transformacoes.
Dado que os partidarios do despotismo nao foram eliminados, pois para isso requeria uma
revolucdo social, como a francesa que acabou com a nobreza latifundiaria, o que nao
aconteceu no Brasil. Na realidade, o que se tinha eram dois projetos em luta, o
democrético e o autoritario, mediados por uma industrializacdo em curso que se servia do
que melhor Ihe viabilizava. Nesse contexto, as diversas reformas tocantes aos direitos

sociais basearam-se em politicas predominantemente voltadas para trabalhadores

204




ISSN 2526.4745 | V.7, N.2, JUL-DEZ/2023 Revista Eletronica Direito & Conhecimento

urbanos, a fim de ndo ferir os interesses das oligarquias rurais que detinham forte poder
politico a época.

Como consequéncia, diferentemente da histéria na qual os direitos sociais
surgem, nos paises centrais, como resultado das barganhas politicas dos trabalhadores; no
Brasil, tem na generalizacdo e coordenacdo de suas politicas, um mecanismo de
constituicdo da forca de trabalho assalariada por intermédio do Estado. Dito de outra
forma, enquanto que nos paises centrais os direitos sociais surgem como resultado das
lutas dos trabalhadores sedimentados na proposta de redistribuicdo de renda e bem-estar
dos mesmos; no Brasil, as lutas sdo sufocadas por governos autoritéarios e desarticuladas
por falta de organizacéo da classe trabalhadora. Dessa maneira, os direitos sociais nascem
como forma de contencdo desses movimentos, privilegiando alguns que sdo pontos
estratégicos na engrenagem do capital, excluindo a maioria dos trabalhadores. Usando os
direitos previdenciarios para direcionar a atencao, estes nascem como paliativos e ndo
como cura para as mazelas sociais trazidas pela revolugéo industrial.

Para contribuir com o entendimento sobre a desarticulacdo da classe
trabalhadora, coloca-se que sendo pautado no autoritarismo, 0 processo de
industrializacdo no Brasil teve uma organizacao sindical com estrutura corporativista, ou
seja, defende unicamente os interesses da classe. O corporativismo deslocou os conflitos
entre capital e trabalho para a esfera do Estado, descaracterizando a livre manifestagéo e
negociacao das reivindicagcOes dos trabalhadores. Seréa talvez que por tudo isso que Boron
(1994) tenha afirmado que na América Latina as reformas, quando tendem a ser
profundas, sdo combatidas com ferocidade pelas classes dominantes, sendo vistas por
estes como catalizadores de revolugéo, e, por eles, séo sufocadas e rejeitadas. E nada mais
eficaz que sufocar os sindicatos.

Corroborando com essa reflexdo comparativa da evolucdo dos direitos sociais
nos paises centrais e no Brasil, traz-se o pensamento de Oliveira (2013), o qual coloca:
“a expansao do capitalismo no Brasil se d4 introduzindo relagdes novas no arcaico e
reproduzindo relagdes arcaicas no novo”. Um modo de compatibilizar a acumulacdo
global, em que a introducéo das relagdes novas (desenvolvimento da industria) no arcaico
(agricultura) libera forca de trabalho que suporta a acumulagao industrial-urbana e em
que a reproducéo de relagdes arcaicas no novo preserva o potencial de acumulagéo, pois

fornece alimentos, liberados, exclusivamente, para os fins de expansdo do proprio novo.
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Os paises centrais possuem uma caracteristica comum que € a intervencdo do
Estado na regulacdo do mercado e o estabelecimento de sistemas publicos universais de
protecdo social. Estruturaram sistemas com caracteristicas basicas como lutar contra a
pobreza, garantir renda aos aposentados e melhorar a condicéo de vida dos trabalhadores.
A legislacdo trabalhista visa a regulacao das relac6es entre a burguesia e os trabalhadores.
Ela pode tanto garantir interesse dos trabalhadores quanto do capital. Nesse contexto, a
legislacdo previdenciaria vem para instituir, junto com outros direitos sociais, obrigacdes
sociais, objetivando minimizar a expropriacdo da classe trabalhadora. Isso se dé ao longo
do século XX, desenvolvendo-se largamente apds 1945, alcancando boa parte dos
trabalhadores dos paises centrais (Boschetti, 2012).

Destoando dessa concepgdo, € sob o céu de uma revolucdo industrial tardia,
fragilidade e brevidade dos intervalos democraticos, governos ditatoriais, que os direitos
previdenciarios tentam nascer, evoluir e permanecer no Brasil. Esses direitos emergiram
para conter os movimentos de insatisfacdo dos trabalhadores e ndo para causar reducéo

de desigualdades sociais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A tematica da pesquisa confrontou as reformas/mudancas na legislacdo
previdenciaria com seu respectivo cenario socioecondmico, considerando uma dialética
entre a lei e o contexto no qual ela esta inserida, tentando compreender se as reformas
previdenciarias ocorreram para a protecdo do trabalhador efetivando seu direito
constitucional ou se foram realizadas para atender as necessidades da reestruturacao
produtiva do capital.

Diante do recuo histdrico, foi possivel constatar que realmente a realidade dos
direitos sociais previdenciarios no Brasil jamais foi um dado pronto; eles foram
construidos como produtos da arena de luta das relacdes capital/trabalho. As respostas
buscadas nesse trabalho para os direitos previdenciarios foram encontradas nas
modificagBes do modo de producéo e la estdo as causas dessas mudancas.

Como diagnosticado, no Brasil, a constituicdo das politicas sociais
previdenciarias em sistemas de protecédo social publico é recente e so foi concebida a
partir de 1929. Isso se deu por conta do florescimento do capital naquele momento. Com
o0 desenvolvimento do capital, as mazelas sociais comegaram a aparecer e os trabalhadores

a reivindicar.
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Nesse processo, os direitos previdencidrios comegam a surgir como parte de um
sistema de protecdo social que n&o tinha pretensdes de funcionar como mecanismo
redistributivo do produto da economia; sua constituicdo é direcionada a legitimacdo da
ordem politica e a defesa dos objetivos estabelecidos pela ctpula do governo, ou seja,
surgem para acalmar as classes dos trabalhadores ligadas diretamente ao capital. Os
direitos previdenciarios ndo nascem disponiveis para todos os trabalhadores, mas somente
para aqueles necessarios ao desenvolvimento do capitalismo. Nessa medida, esses direitos
constituem-se e evoluem fragmentados, avangando devagar, alastrando-se a medida que
o capital se expande. Dessa forma, vao cobrindo os trabalhadores que adentram ao modo
de producéo capitalista.

A necessidade da existéncia de politicas sociais esta associada a légica da
reproducdo no modo de producdo capitalista. Todavia, como pode ser visto, esse
movimento ndo é automatico; ele se da através da arena de luta entre trabalhador e capital.
E nessa arena que os direitos sociais sdo conquistados e disseminados.

Nesse interim pode-se inferior que o direito social € como uma floresta densa de
normas, semeada, em primeiro plano, pelas forcas sociais de resisténcia as consequéncias
desumanizadoras desse sistema capitalista. Nessa esteira, pode-se concluir que os direitos
sociais ndo surgem automaticamente como fruto da justica; sua concepcao da-se em uma
arena de luta travada pelas classes trabalhadoras as quais tiveram de enfrentar
regularmente a oposi¢ao da classe capitalista. Os direitos sociais tendem a configurar-se
como uma resposta as pressoes exercidas sobre o Estado pelas classes dominadas com
vistas a obter melhoria das suas condicdes de trabalho, vida e consumo.

Para finalizar a conclusdo desse entendimento coloca-se que o processo de
socializacdo dos direitos sociais previdenciarios se afasta de bases puramente
individualistas, enxergando nas instancias publicas o espaco para a operacdo dos

mecanismos de solidariedade. Migra-se de uma esfera individual para uma social.
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