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A "POLITICA" DE PREVIDENCIA E O MITO DA SEGURIDADE NO

BRASIL

RESUMO

A evolugdo da Politica de Previdéncia Social no Brasil ndo pode ser
estudada isoladamente. Cabe situéd-la no contexto histérico do pais e perceber

suas conexées com o movimento "politico" de cada época.

O presente trabalho visa abordar o tema como um modelo sob constante
tensdo, onde o antagonismo de interesses leva a uma espécie de “equilibrio"

mais ou menos estavel, dentro do qual se manifestam energias opostas.

Trata-se de uma pesquisa eminentemente bibliogréfica, cuja estrutura
demonstra fases relativamente distintas da evolugdo previdenciaria, alternando
momentos de legitimagdo com os interesses da acumulagdo, sem que, no
entanto, fosse alcangado um grau de superagdo que levasse a um consideravel
salto qualitativo em relagdo a etapa anterior. Este raciocinio é valido mesmo para

o periodo posterior a Constituicdo de 1988, que introduziu o conceito de

Seguridade.

Outros "eixos" identificados no decorrer do trabalho séo:

- a questdo da extensdo/tipo de vinculagdo para fins de cobertura

previdenciaria e



- o regime financeiro privilegiado - repartigdo ou cabitaliza;&o - caracterizando
mais uma vez o contexto de tensdo entre o desenvolvimento de um modelo

caracteristico de "Seguridade" e uma estrutura prépria do "Seguro".

Sem pretender ser conclusivo em relagdo ao tema abordado, o estudo
tece consideragbes sobre o momento atual de "crise" da Previdéncia publica e
incentivo a da Previdéncia privada. Insere-se nesta discusséo a questdo do que é
"basico" - devendo, supostamente ser garantido pelo Estado - ou
"complementar’. Esta definicdo depende, mais uma vez, de urﬁa deciséo

"politica".



THE “POLITICS” OF SOCIAL SECURITY AND THE MYTH OF THE

WELFARE STATE IN BRAZIL

ABSTRACT

The evolution of the Social Security policy in Brazil cannot be studied
separately. One must situate it within the country’s historical context and be able

to understand its connections with the "political’ movement in each different

period.

The aim of the study is to present the issue as a model under permanent
stress, in which the antagonism of interests allows a kind of “balance point” within

which opposite energies can express themselves.

It is an eminently bibliographic research which tries to show the relatively
distinct phases in the evolution of the Social Security, alternating periods of
legitimacy and offering of services with those in which the cumulative
interests would prevail, without however achieving a degree of quality capable of
excelling the previous stage. This argumentation is also true for the period after

the 1988 Constitution which introduced the concept of “Welfare State”.
Some of the other “axes” identified throughout this study are:

— the issue of the “extent” / type of link for social security covering purposes, and



- the selected financial system - distribution or capitalization - which will once
more characterize the context of stress between the development of a “Welfare

State” model and a typical “Insurance” structure.

The present study does not have the intention of being conclusive in
respect of the subject. However, it does try to explain the current “crisis” in the
Public system and the incentive towards a Private Insurance. Included in this
discussion is the question of what should be considered “fundamental” - and thus
guaranteed by the State - or “complementary”. This definition depends again on

a “political” decision.
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A "POLITICA" DE PREVIDENCIA E O MITO DA SEGURIDADE NO
BRASIL

APRESENTACAO

Ela é a cara do Brasil. Grande, rica e imprevidente. S6 em imdveis,
possui mais de dezessete mil. Seus funciondrios poderiam povoar
uma cidade como Petrépolis. Se fosse uma empresa privada, seu
patrimbnio seria superior ao de dois abastados brasileiros: Anténio
Ermino de Moraes, da Votorantim e Sebastido Camargo, da Camargo
Corréa. Seus recursos chegam a 60% de toda a arrecadagdo da
Unido. Apesar de tudo isso, a Previdéncia Social vive & beira da

faléncia - como o pals.

.................................................................................................................

Rica ou deficitdria, desumana ou eficiente, perduldria ou cobigada por
recursos que gera, a Previdéncia é assim, o retrato das contradi¢cSes
do préprio pals. Qualquer julgamento corre o risco de ser apressado e
displicente. Gigantesca e mal estruturada, a Previdéncia tem tudo o
que o Brasil tem: cabide de emprego, funciondrios mal pagos, recursos
esbanjados. Mas estd frequentemente conlrariando aqueles que
prenunciam o seu colapso..!

Escrito num contexto pods-Constituicdo de 1988 e as vésperas do
inicio dos estudos para a elaboragdo dos chamados Plano de Custeio e Plano de
Beneficios da Previdéncia Social, o texto acima bem poderia encaixar-se no

suposto retrato da Previdéncia num dos muitos periodos de suas alardeadas

"crises".

Embora passando por fases marcadas por tensées maiores ou menores,
que a obrigaram a novos confrontos e reformulagbes, a Previdéncia vem
resistindo ao tempo, numa histéria de avangos e recuos, mas sempre
recompondo-se destas sucessivas "crises". Ha os que a considerem viavel,

outros, falida.

! LEITAO, Miriam . Gigante imprevidente Jomnal do Brasil, Rio de Janeiro, 27.08.89 . Cademo
Especial "Previdéncia" - p.25.
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CAPITULO 1.

INTRODUCAO

O titulo escolhido para o presente trabalho ja tem por objetivo incitar o
leitor a se familiarizar com um tema polémico, que trata de um sistema de certo

modo disforme e indefinido, a chamada Previdéncia Social brasileira.

O uso do termo "Politica" entre aspas, é proposital e induz a seu amplo

sentido.

Politica (derivado do adjetivo originado de polis - politikds) representava
originalmente tudo que se referisse a cidade e ao que fosse urbano, civil, publico;
seu significado expandiu-se gragas a inﬂuéncia\ da obra de Aristoteles
denominada exatamente "Politica", passando a abranger a forma de saber mais
ou menos organizada sobre a natureza, fungbes e divisdo do Estado, bem como
sobre as vérias formas de Governo. Na época moderna, perdeu seu significado
original, passando a indicar a atividade ou conjunto de atividades que tém como
referéncia o Estado.

O conceito de politica, entendido como forma de atividade ou de praxis
humana, esta ligado ao de poder - “relagdo entre dois sujeitos, dos quais um

impbe ao outro sua prépria vontade e lhe defermina, malgrado seu, o

comportamento” (Bobbio, Matteucci e Pasquino, 1992, p.954), podendo esta
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definicdo ser completada pela definigdo de poder como posse dos meios que
permitem alcangar uma vantagem ou um efeito desejado, j& que o dominio
sobre os homens ndo seria, geralmente, um fim em si mesmo. O poder politico
é caracterizado pela exclusividade do uso da forga em relagdo a totalidade dos
grupos que atuam num contexto social 2 Constitui, assim, o poder supremo num
determinado grupo social, deste modo, os fins que se deseja alcangar pela agdo
dos politicos sdo aqueles que, em cada situagdo, sdo considerados prioritérios
para o grupo (ou classe nele dominante). "S§o, portanto, tantos quantas forem as
metas que um grupo organizado se propbe, de acordo com o0s tempos e

circunsténcias” (id.,ibid., p.957).

Com relagdo aos partidos politicos, os autores citam a definigdo de Max

Weber, segundo a qual trata-se de

...uma associagdo que visa um fim deliberado, seja ele objetivo como
a realizagdo de um plano com intuifos materiais ou ideais, seja
pessoal, isto é destinado a obter beneficios, poder, e
consequentemente, gldria para os chefes e sequazes, ou entdo voltado
para todos esses objetivos conjuntamente (p.898).
Os partidos politicos teriam sido, no decorrer de seu desenvolvimento,
importante instrumento através do qual grupos sociais imergiram no sistema

politico, puderam expressar suas proprias reivindicagdes e necessidades, e

participar, de modo mais ou menos eficaz, da formagao das decisdes politicas.

Mais especificamente, sera utilizado o termo politica a partir de duas

? Esta exclusividade baseia-se, segundo os autores, na concepgdo hobbesiana de que os

individuos renunciam, no Estado politico, ao direito de usar a propria forga - que os tomava iguais
no estado de natureza - para confia-lo a uma tinica pessoa ou a um Unico corpo que seria o tinico
autorizado a usar a forga contra eles.

14



linhas: como tradugdo das palavras inglesas policy e politics. A primeira, com o
sentido de politica puablica, para traduzir os produtos da agio estatal e
relaciona-los com agdes e interagbes entre atores sociais e instituigées publicas
(Subirats, 1989). Esta politica:

- pode ser uma "decisdo formal", caracterizada por uma conduta ou atuagdo
consistente e repetida por parte daqueles que a executam e por parte dos que
s&o afetados por ela;

- pode implicar numa série de decisdes - decidir que existe um problema, que se
deve tentar resolvé-lo, qual a melhor maneira de proceder, a legislagéo
correspondente, etc;

- pode envolver decisbes e interagdes entre os individuos, grupos e

organizagbes afetadas;

-~ pode implicar, finalmente, muitas vezes na auséncia de deciséo.

Neste sentido, pode-se falar na Politica de Previdéncia, na Politica de

Satide, na Politica de Educagéo, etc.

O segundo significado é utilizado para expressar as agdes politicas,
quer no sentido mais geral, quer na propria politica partidaria ( o termo
correspondente, entdo, na lingua inglesa, seria politics, diferente do policy do
significado anterior ). Aqui, enquadram-se as influéncias "politicas" na Politica de

Previdéncia.
A referéncia ao mito, sugere algo inacreditavel, fantasioso, utdpico.

Evidencia-se, no Brasil, o tratamento da Previdéncia Social bastante

atrelado as questbées politicas e econdmicas. Transformada num campo de

15



barganha e debates politicos bem como numa fonte permanente de sangria
destinada a financiar os mais diversos projetos governamentais, a Previdéncia
viu-se privada de suas reservas técnicas, e vem sendo objeto de diversos
debates fundamentados em calculos atuariais, @ em estudos de viabilidade

econdmica do sistema.

Suas responsabilidades aumentaram a medida em que sofria influéncia
de outros paises que ampliavam a protegdo social sob 0 manto da chamada
Seguridade. Entre nos, entretanto, persistentes obstaculos impediam - e

impedem - sua efetividade.

O presente trabalho visa examinar a evolugdo da Previdéncia Social
brasileira no contexto das diversas fases, reformas e momentos pelos quais
passou o Estado brasileiro, explorando a argumentagdo dentro de uma
abordagem histérica e buscando identificar os grandes eixos que nortearam os

caminhos por ela trithados.

E uma pesquisa eminentemente bibliografica, que tomou como base o
livro "(Im)Previdéncia Social - 60 Anos de Historia da Previdéncia no Brasil", dos
professores Jaime Antonio de Araujo Oliveira e Sonia Maria Fleury Teixeira. Foi
seguida a estrutura deste livro, ao mesmo tempo em que buscava-se contrapor
outros argumentos aos dos autores e ainda acrescer aspectos e comentarios

referentes a legislagdo previdenciaria.

Serao analisadas informag¢des que mostrarao o tema abordado como um
modelo sob constante tensdo, onde o antagonismo de interesses leva a uma

espécie de "equilibrio" mais ou menos estavel, dentro do qual se manifestam

16



energias opostas. A existéncia destas posigbes contraditérias da margem ao

surgimento da fonte de energia capaz de transformar situagbes em momentos

especificos.

A concepgédo de Estado que permeia o trabalho é baseada na fase mais
recente da obra de Poulantzas, que considera-o como ‘uma relagdo, mais
exatamente como a condensag¢do material de uma relagdo de forgas entre

classes” (Poulantzas, 1981, p.147)°.

Segundo o autor, uma teoria do Estado capitalista deve explicar as
metamorfoses de seu objeto. Assim, estabelecer a relagdo do Estado com as
relagbes de produgdo significa que as transformagbes que nele ocorrem nos
diversos estagios e fases do capitalismo levam a substanciais modificagdes
nestas relagbes e na divisdo social do trabalho capitalista. “Se seu nucleo
persiste, que é o que faz com que o Estado continue capitalista, ndo impede que
eles passem por importantes transformagdes ao. longo da reprodugéo do

capitalismo."(p.142)

Estas transformagbes sugerem modificagdes na constituicdo e

reprodugédo das classes sociais, de sua luta e da dominagdo politica.

Os aparelhos do Estado ndo seriam nada mais que a materializagéo e a

condensagao das relagdes de classe, definidas pelo "poder politico".

Portanto, o estabelecimento da politica do Estado deve ser considerado

’Camoy (1984), classifica a obra de Poulantzas em duas fases:

- a primeira, nos anos 60, em que argumenta que o Estado é especifico ao modo de produgéo -
Estado capitalista, Estado feudal, etc. - reproduzindo a estrutura de classes por ser, ele mesmo,
uma articulagdo das relagdes econdmicas de classe, na “regiso” politica.

- a segunda, nos anos 70, em que amplia seu conceito de Estado, como sendo ao mesmo tempo
"produto e modelador das relagOes objetivas de classe” (p.141)

17



como o resultado das contradigbes de classes, inerentes a sua propria estrutura.
Ele ndo é um bloco sem fissuras, mas o representante de uma fragdo do bloco
no poder ou de uma alianga conflitual de algumas dessas fragbes contra as
outras. “E o jogo destas contradicBes na materialidade do Estado que torna
posslvel, por mais paradoxal que possa parecer, a fung8o de organizagdo do

Estado." (Poulantzas, op. cit., p.153)

Esta fungdo de organizagdo e unificagdo da burguesia e do bloco no
poder, caracteriza-se por uma "autonomia relativa" frente as fragbes ou
componentes deste bloco e frente aos varios interesses particulares. Assim, as
politicas emanadas do Estado ndo podem responder diretamente apenas as
demandas da acumulagdo, mas devem resolver conflitos entre o bloco no poder e
as classes dominadas, que também se incluem na estrutura do Estado. Vém dai
as tentativas de dividir e desorganizar as classes dominadas, e ao mesmo tempo,

atender a muitas de suas demandas.

A suavizagdo dos conflitos seria via politicas sociais, que representariam
sacrificios econdémicos em proveito de certas classes dominadas, sem ameagar o

poder politico das classes dominantes.

Ponto vital na teoria de Poulantzas e principio fundamental em suas
investigagbes sobre os motivos da burguesia ter escolhido o Estado
"democratico" moderno como expressdo de seu poder de classe, é a
"individualizagdo" dos membros de classe na sociedade capitalista . Enquanto
o processo de produgdo capitalista define a formagdo de classes, o Estado

redefine os trabalhadores enfatizando suas individualidades - direitos iguais

18



perante a lei, consumo individual, expressdo individual e poder politico individual
(pelo voto) - dentro do contexto do Estado-nagdo, que assume a expressdo da
vontade coletiva. Cabe notar porém, que o Estado, neste contexto, também
confere poder ao individuo, através da democracia representativa e é dessa
forma que os "individuos recoletivizados" podem, como parte da luta de classes

politica, ganhar poder dentro do préprio Estado.

1.1. A ADOGAO DO CONCEITO DE "SEGURIDADE"

A introdugdo deste conceito na Constituicdo de 1988 como eixo
articulador das agGes do poder publico na garantia dos direitos sociais de satide,
previdéncia e assisténcia tem sido apontada como elemento inovador na

concepgao e organizagdo de uma nova ordem social no Brasil.

A garantia dos direitos sociais seria um capitulo especial na longa marcha
pela cidadania plena. Assinalaria um longo percurso de lutas e reivindica¢Ses de
trabalhadores - através de sindicatos e partidos politicos - no sentido de buscar

transformacgdes na estrutura social, na natureza e no papel do Estado.

Intimamente relacionada aos direitos dos trabalhadores, uma vez que
surge como decorréncia destes; a nogao de Seguridade ampliaria a estrutura de
protecdo até entdo existente, universalizando o acesso aos "beneficios" e
explicitando o dever do Estado em garantir uma estrutura de protegéo social.
Prevaleceria o critério da necessidade do individuo, dos servigos e beneficios a

que faz jus como "cidadao".

E é justamente a abordagem do tema na Constituigdo que é considerada
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como a emergéncia de um novo estagio alcangado em seu todo.

Constitui o objetivo principal deste trabalho, a andlise dos caminhos
percorridos até a chegada a este novo "momento", que demonstra a nogéo
"nativa" de Seguridade no Brasil e é expresso como se segue, em nossa Carta

Magna:

A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de agbes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos & saude, & previdéncia e & assisténcia

social.*

Cabe notar, porém, que grande parte dos sistemas de Previdéncia e
Seguridade Social - especialmente o brasileiro - raramente tem, para a maioria da

populagdo, seus conceitos e objetivos explicitados.

No Brasil, ja foi incorporada aos nossos habitos a utilizagdo generalizada
do termo "Previdéncia" para assuntos referentes as trés areas da Seguridade. O
texto citado na APRESENTAGAO é um exemplo disso. Esta situagdo tem raizes
histéricas que tornam-se dificeis de romper, por razdes que examinaremos no
presente trabalho e que tém dificultado os atuais esforgos de delimitagdo da

atuagdo em cada area especifica.

Nossa opgao foi também utilizar o termo "Previdéncia", ou nomear cada
area (saude, previdéncia, assisténcia) separadamente quando se fizer

necessario - reservando o termo Seguridade para o periodo pos-1988.

‘ BRASIL, Congresso Nacional. A Nova Constitui¢do do Brasil, 1988, Titulo VIiI, Capitulo I,
Secdo |, art.194°,

20



1.2. TRATAMENTO GLOBAL DOS DADOS

Para atingir os propdsitos do presente trabalho, serd investigada a

dindmica da evolugdo histérica da "Seguridade" Social no Brasil.

Buscar-se-4 uma compreenséo global desta evolugdo - a maneira de
suas partes se articularem e constituirem uma totalidade - sem, entretanto,
descuidar das caracteristicas individuais de cada um de seus componentes: a

saude, a previdéncia e a assisténcia social, quando isto se fizer necessario.

Cabe ainda notar que, por vezes, serd necessario recorrer a niveis mais
amplos de totalizagdo, qual seja, o universo das ditas "politicas sociais" ou
mesmo uma visdo de conjunto da sociedade brasileira, uma vez que o tema
"Seguridade" vem bastante atrelado a diversas questdes sociais, politicas e
econdmicas.

Da mesma forma, introduziremos escalas que variam entre dois pélos
extremos: o publico e o privado, demonstrando ndo apenas a sua histdrica
coexisténcia, seus conflitos, sua complemen'aridade, mas também sua
interrelagéo e interpenetragao.

Mesmo a atual legislagéo, que realga o "direito do cidaddo" e o "dever do
Estado", admite também compreender a Seguridade - conforme ja citado - "um
conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade", consagrando a presenga concomitante dos Estado e da iniciativa

privada.

As préprias mudangas que vem acontecendo na estrutura governamental
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nesta area, e os atuais movimentos no sentido da reforma do sistema, sugerem
um rearranjo e um passo no sentido de uma nova formag&o, com maior atuagio

da iniciativa privada no dmbito das agdes de protegdo social.

Cabe ainda explicitar, no que se refere & estruturagdo do presente
trabalho, que optamos por um tipo de apresentagdo que ndo separasse 0 marco
tedrico da discussdo mais geral;, assim, a nivel dos diversos capitulos da-se um

caminhar conjunto entre a evolugdo do tema e os marcos tedricos especificos.
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CAPITULO 2

CAIXAS DE APOSENTADORIA E PENSOES:
AS ORIGENS DE UM MODELO "AMPLO E ABRANGENTE"

Embora tenham havido iniciativas anteriores - que serdo citadas & medida
em que auxiliem os objetivos do presente trabalho - sera tomado como marco

inicial da "Previdéncia" no Brasil, a chamada Lei Eloy Chaves de 1923.

Trata-se na realidade de um Decreto, de niumero 4682, de 24 de janeiro
de 1923, que criava, em cada uma das empresas de estradas de ferro do pais,

uma Caixa de Aposentadoria e Pensdes para os respectivos empregados.

Em 1926, um segundo Decreto - Decreto 5109 de 20 de dezembro de
1926 - estende o regime de Caixas aos portuérios e maritimos, mantendo as

linhas basicas da legislagdo anterior e , em certos aspectos, ampliando-as.

Cabe notar aqui, algumas caracteristicas na formagdo dessas Caixas,
que sofrerdo, mais tarde, uma série de transformagées, até mesmo por estarem

inseridas num contexto politico e social mais amplo, que as condiciona.

2.1. UMA CLASSE OPERARIA INFLUENTE...?

A chamada Republica Velha, vai constituir-se no Brasil, até o inicio dos

anos 20, como um regime rigidamente preso aos principios do liberalismo
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econdmico no que se refere ao mercado de forga de trabalho. Em nome da
"liberdade do trabalho" ou do "livre contrato de trabalho", o Estado - dominado
pela oligarquia agraria - alegava-se impossibilitado de atender reivindicagbes
trabalhistas para nao ferir a independéncia e a autonomia da livre empresa. Esta
postura resultava pura e simplesmente numa omissdo do Estado frente as

questdes trabalhistas, segundo Oliveira e Fleury Teixeira. (1989)

O apogeu da economia cafeeira, bem como o inicio de sua crise,
impulsionaram o polo dindmico da economia nacional para a regido centro-sul e
para o crescimento urbano-industrial nesta drea. Expandiu-se o comércio, e
ocorreu a modernizagdo da infra-estrutura de transpoﬁes e portos de exportagao.
Os excedentes gerados pela cultura e pelo comércio do café passaram a ser

deslocados para empreendimentos industriais.

Nasce dai, uma economia mais moderna, com a expansao de setores

secundario e tercidrio , e o surgimento de uma “classe operaria" urbana.

No entender de Arouca (1979), o liberalismo, hegemébnico no periodo,
embora aparega como imposigdo do Estado controlado pelos agrarios em fungédo
de seus interesses de classe, recebe a adesdo dos empresarios industriais
nascentes, que também véem nele a forma mais adequada de gerir seus
interesses no tocante as questdes trabalhistas. |

As tentativas de produgédo legislativa em matéria de relagdes de trabalho
quase inexistiam e as poucas discussdes, por muito tempo ficaram isoladas &

questdo do trabalho urbano.

As condigbes de exploragdo no campo ndo eram objeto de debate
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semelhante, e nesta situagdo permaneceram por muito tempo, devido & ndo

existéncia de mobilizago politica daquelas classes trabalhadoras.

Deste modo, € a classe operéria urbana que passa a desenvolver intensa
atividade politica no decorrer do periodo, sendo, neste ponto, fortemente
influenciada pela mao-de-obra estrangeira - proveniente de outro contexto social -
atraida pelo Estado. Apesar de toda a legislagdo repressiva, o periodo final da
década de 10, é marcado por greves; associagdes, grupos e partidos politicos de
base operdria; publicagbes desses grupos, muitas delas bilingies; manifestages

publicas, etc.

A prépria forma de organizagdo do sistema de dominagdo politica pelas
oligarquias agrarias comega a ser questionada com os ataques a entdo chamada
“politica dos governadores". Lembre-se que as camadas militares médias
comegam importante movimento de contestagio, que passa a se denominar

“tenentismo".

Também a orientagédo dos paises capitalistas centrais, & época, era de
que fosse revista a problematica social e trabalhista, diante da emergéncia, no

plano internacional, de uma experiéncia socialista concreta.

As caracteristicas turbulentas do periodo levam ao comego do fim do
liberalismo no que tange as questdes trabalhistas e sociais nas areas urbanas,
uma vez que a mera repressdo se tornara insuficiente para enfrentar aqueles

problemas. Fazia-se necessaria uma solugéo de consenso.

A manutengéo do pacto liberal com o empresariado urbano contrapunha-

se a crescente agitagdo popular e tornava-se uma ameaga a prépria estrutura de
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dominagao.

Os acontecimentos que vieram a se suceder, foram produto, na vis&o dos
autores citados (Oliveira et al. e Arouca, op.cit.), de uma forte mobilizagio e
pressdo operaria interna, reforgada pela ameaga que a mesma classe impunha

no plano internacional.

A partir da década de 20 firma-se a ruptura do Estado com o liberalismo.
Menosprezando os interesses da burguesia industrial interessada na perpetuagéo
do "status quo" liberal, a oligarquia agraria termina por aceitar as reivindicagbes
do movimento operario - na medida em que estas ndo lhe ameagassem

diretamente, ou seja, ndo atingissem o campo.

Cabe notar que a emergéncia desta nova situagdo se deu de forma
caracteristica uma vez que os movimentos operarios ndo partiram para um
confronto direto entre trabalhadores e empresarios, mas esta alternativa foi
suplantada pela tomada do Estado como interlocutor, ao qual passaram a ser
dirigidas as reivindicagbes (Arouca, op.cit.). Ndo houve, ainda, mudanga na
composigéo do Estado e no bloco de poder, ainda sob a hegemonia da oligarquia

agrario-exportadora.

No entender de Oliveira et al. (op.cit.), 0 que ocorreu no periodo foi uma
*forma especifica de intervengdo do Estado” (p.22), que, ndo considerando as
questdes trabalhistas e sociais como centrais para seus interesses de classe, ndo
se preocupou em formular um projeto ideolégico préprio, global e bem definido
para o problema. Ao contrério, limitou-se, no entender de Arouca (op.cit.), "a

ceder as pressdes e a incorporar propostas que o movimento operdrio vinha
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formulando ha anos" (p. 77).

Estas circunstancias geraram uma forma de Previdéncia caracterizada
pela ndo participagdo direta do Estado no custeio e na administrago e abriram
espago para o modelo designado por aqueles autores como "amplo e

abrangente".

As Caixas de Aposentadoria e Pensdes para os empregados das

empresas de estradas de ferro e posteriormente portudrios e maritimos

surgiram exatamente nestes moldes.

2.1.A. Uma critica a "conquista"” operéria

Cabe acrescentar aqui, a critica de Coimbra (1987) ao que chama de
"hipétese da conquista”, resultante de uma visdo simplista para explicar o

nascimento de politicas sociais dentro do raciocinio marxista.

Embora admita que o marxismo e o pluralismo ( que ndo nos cabe
examinar), dentre diversas abordagens a respeito de Politicas Sociais sdo”...as
duas Unicas perspectivas que efetivamente possuem algo que pelo menos se
assemelha a uma explicagdo das causas das Politicas Sociais”, (Coimbra,

op.cit., p.86) o autor afirma que o marxismo de hoje difere fundamentalmente
daquilo que foi na época do préprio Marx.

Marx pouco teria se ocupado de "politicas sociais" e outras instituicGes
que promovessem o bem-estar , até porque sua prépria concepgdo de sociedade

capitalista era essencialmente oposta & idéia de bem-estar, que s6 ocorreria

quando o capitalismo desaparecesse. "Marx ftrabalhava com um conceito
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totalizante de bem-estar, segundo o qual, somente na sociedade pds

revoluciondria faria sentido falar em bem-estar” (Coimbra, op.cit., p 87).

Embora concebesse o capitalismo como antagdnico a uma real elevagio
das condig6es de vida dos trabalhadores, ndo descartava, que alguma melhoria
pudesse ocorrer em seu interior, se o estado burgués legislasse a favor dos
trabalhadores e contra os capitalistas. Isto seria porém problemético e limitado,
pois esbarraria na resisténcia dos patrdes em implementa-las, na pouca
fiscalizagdo que o estado burgués se disporia a executar e em dificuldades
operacionais de vérias ordens. Movida por sua prépria dindmica, na pratica, a
sociedade capitalista nada faria além de imiserar e explorar cada vez mais os

trabalhadores e proletarizar as classes médias tradicionais.

Coimbra afirma que o marxismo vem passando por transformagbes
profundas nestes ultimos anos, em geral e no que se refere as politicas sociais.
Sustenta que a critica dirige-se apenas as interpretagbes tradicionais que se
baseiam num sistema bipolar - de interagdo entre apenas dois atores - para

explicar o nascimento de toda e qualquer politica social. De um lado, o Estado; de

outro, a classe trabalhadora.

Haveria possibilidade de duas leituras do movimento:
- uma, do Estado para a classe trabalhadora, este exercendo o papel ativo e
aquela recebendo sua atuagdo. E o que o autor chama de "hipétese do
engodo”, quando o Estado burgués criara politicas sociais porque assim o
exigem a produgdo elou a circulagdo de mercadorias - 0 que permitiria a

acumulagdo sem os sobressaltos inevitaveis - ou quando ganhara a adeséo da
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classe trabalhadora mediante o fendmeno politico da cooptagéo;

- aoutra, da classe trabalhadora para o Estado, a qual denomina "hipétese da
conquista" e que exigiria dos dois atores um alto grau de consciéncia: "a classe
trabalhadora buscando intencionalmente um resultado dado e, ao mesmo tempo,
o Estado o recusando com igual certeza” (Coimbra, 'op.cit., p.115). Conforme a
literatura existente , diz o autor que esta situagdo s6 aconteceu no caso da
regulamentagdo da jornada de trabalho na Inglaterra dos anos 50 e 70 do século
passado, quando os trabalhadores - apés guerra civil prolongada - fizeram

triunfar seus principios sobre os da burguesia.

Uma variante desta "hip6tese da conquista" seria aquela de, no lugar
da luta, haver uma antecipagdo do Estado em propor e executar medidas
sociais, 0 que j4 muda nao sb a figura da questdo da consciéncia quanto ao

problema, mas também o argumento da "conquista".

2.2...0U UM FORTE PATERNALISMO?

A visdo apresentada até aqui - de Oliveira et al. e Arouca - de
“conquista" pela classe operaria, contrasta fortemente com a versdo de Malloy
(1976), de "concessdo" de um Estado paternalista a operarios que, embora
combativos e reivindicantes mostravam-se incapazes de organizar um partido

classista relevante.

Cabe, entretanto um maior aprofundamento na obra daquele autor, até
mesmo porque insere pela primeira vez nas discussdes sobre Previdéncia, a

questao do publico e do privado.
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Apesar de toda a énfase dada a Lei Eloy Chaves- sendo até mesmo o dia
da sua aprovagdo considerado oficialmente como o "dia da Previdéncia Social"
no Brasil, Malloy demonstra ja existirem & época da sua promulgagéo, diversos
fundos de Previdéncia no Brasil. Estes eram, entretanto, destinados aos
funcionarios publicos. Como citam os préprios Oliveira et al.,(op.cit.), ja
haviam sido criados o "Plano de Beneficéncia dos Orfios e Vilvas dos Oficiais da
Marinha" (1795), o Meio-soldo (Montepio) do Exército (1827), o Montepio da
Economia (1835), e diversas disposigées orientadas a determinadas categorias
do funcionalismo publico : funcionérios do Ministério da Fazenda, funcionarios
civis do Ministério da Guerra, operarios do Arsenal de Marinha da Capital

Federal, empregados das estradas de ferro oficiais da Republica, dentre outras .

A Lei de 1923, marca, portanto, a extensdo ao setor privado, de um
direito ha muito reconhecido para o setor publico. E mais, demonstra a
diferenciagéo conceitual enraizada no Brasil entre a protegdo no setor privado e
aquela fornecida aos servidores publicos e as Forgas Armadas, onde ficava

rectrita a agido governamental.

Na esfera privada, a protegao era, antes de 1923, organizada pela Igreja
Catéliéa (e outras instituicdes filantropicas) e por sociedades de’ ajuda mutua,
baseadas principalmente numa vinculagdo institucional, requisito imposto como
obrigatério pelos empregadores a seus empregados e que serviu de base, mais

tarde para esquemas publicos de protegdo organizada.

Rezende de Oliveira (1990), em trabalho sobre a assisténcia social no

Brasil, reafirma que este esquema de protegdo, onde predominava "o
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mandonismo local (coronelismo) em uma estrutura predominantemente agraria" ,

ficava relegado 4 iniciativa privada.

Cabe citar, porém, por confirmar o contexto politico da época, o destaque

da autora de que,

Diferentemente do caso inglés (das "Poor Laws") o Estado brasileiro
ndo se viu diante de um bando de miserdveis que dificultavam a
disciplina da forga de trabalho e, portanto, do processo de acumulag§o
capitalista; ao contrario, a base agricola da economia brasileira e a
gestéo da industria, segundo um movimento de interagdo com o sefor
agroexportador, vinculadas ao movimento internacional do capital né&o
requisitaram uma espécie de *Lei Brasileira dos Pobres. (p.80)°

Malloy ndo descarta os movimentos operarios internos e sua influéncia
externa citados por Oliveira et al. e Arouca. Nega, entretanto, sua influéncia sobre

a oligarquia agraria dominante, realgcando sua fragilidade, com movimentos

ideologicamente diferentes e incapazes de estabelecer e manter uma

s Segundo Médici (1989), a marcha pela cidadania plena passa pela garantia dos chamados
direitos sociais, cuja conquista é historicamente sistematizada em trés fases: a fase
assistencialista, a previdenc.alista e a universalista.

A primeira fase corresponderia ao fomecimento de bens e servigos as populagbes urbanas
carentes e a criagdo de mecanismos de vigildncia e controle das condigbes sociais, criados nos
primdrdios do capitalismo. Sua l6gica fundamental era assistir as populagbes pobres, deserdadas
e sem atributos profissionais para as novas ocupagBes urbanas. As "Poor Laws" seriam um
exemplo tipico desta fase.

Braga e Gées de Paula (1986), analisando a legislag3o social inglesa, demonstram que antes das
"Poor Laws", os problemas sociais na Inglaterra eram tratados em bases puramente locais: os
sem-trabalho deveriam permanecer em suas paréquias, das quais receberiam assisténcia. Isto
dificultava a mobilidade e disponibilidade da forga de trabalho - e a burguesia industrial
necessitava de bragos para trabathar. A nova legislagdo termina, entdo, com a assisténcia
paroquial aos que nio tivessem defeitos fisicos, deixando que a forga de trabatho fosse regida por
seu proprio interesse econdmico. A administragio da assisténcia é centralizada, numa comissdo
permanente para orientar os funcionarios locais. Segundo os autores, seu objetivo declarado era
reduzir a taxa de pobreza, mas seu alvo era realmente liberar os mercados de trabatho como pré
condic80 ao investimento industrial. Inclufa, é claro, a preocupagdo com a forga de trabalho, os
desempregados e as massas marginalizadas. Esta assisténcia controlada era, entretanto, uma
maneira de satisfazer necessidades basicas dos pobres - j& que sua pobreza ndo lhes permitia
fazé-lo por seus préprios meios - e de controle da classe dominante e seus representantes no
governo sobre as classes dominadas. Este controle garantia sua prépria saide - j4 que ndo
seriam mais vitimas de fenémenos epidémicos que disseminavam-se a partir da classe pobre - e a
oferta de méo-de-obra.
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organizagao influente a nivel nacional.

Aponta, entretanto como uma real ameaga ao regime, a insatisfagdo da

classe média e 0 surgimento de movimentos dentro do Exército voltados para

uma revis&o do sistema.

Em varios paises europeus e na prépria América do Sul, ja haviam
esquemas voltados para o enfrentamento de problemas da classe operaria.
Dentro deste contexto, Malloy apresenta a reagdo de alguns politicos que,
defensores do modelo de dominagdo vigente, propuseram-se a dissipar as
pressbes exercidas pelas classes mais baixas e ao mesmo tempo, obter apoio
pessoal atendendo demandas especificas. Cita o préprio parlamentar Eloy
Chaves, advogado e empresario, como parte desse grupo, que, ao apresentar os
argumentos para sua "Lei" invoca aspectos humanitarios, sem, entretanto, deixar
de enfatizar os interesses da elite: havia necessidade de estimular a produgéo e
ao mesmo tempo lidar, de modo particular, com os @nﬂitos sociais. Através de
seu esforgo e de seu trabalho, 0 empregado deveria ser capaz de visualizar no
final de uma dificil estrada, uma calma e segura "aposentadoria”. Os tormentos e
angustias da vida do trabalhador s6 poderiam ser suportados se houvesse um
"prémio" final. Caberia a elite fornecer aos desprivilegiados maiores confortos,

numa atitude semelhante a de um "pai justo e sensato" (Malloy,1979).

O modelo por ele apresentado havia sido influenciado por empresarios,

da Sao Paulo Railway Company.

Deste modo, os primeiros movimentos de Previdéncia Social para o setor

privado haviam sido definidos e iniciados a nivel da elite, e seriam destinados a
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arrefecer as agitagbes trabalhistas e a proteger o "status quo".

Tratava-se de um esquema de protegdo organizado em torno de grupos
especificos de trabalhadores (empresa por empresa) e, principalmente, ndo era
visto como um direito, que derivasse do status de trabalhador, operario ou
cidaddo, mas como um "beneficio contratual" adquirido com base em

contribuigdes para um fundo comum.

Os beneficios protegeriam os trabalhadores e suas familias de riscos que
pudessem ocorrer em sua vida e no trabalho. Assim, a protegdo era , na
realidade, "baseada no conceito de protegdo muitua, como uma forma de

seguro social adquirida mediante contrato".

Havia ainda implicita a idéia de que este mesmo trabalhador tinha um
dever paralelo: o de proteger-se contra o futuro, desistindo de parte de seus

salarios.

Cohn (1981) reforgca o aspecto contratual ao afirmar qhe as futuras
Caixas de Aposentadoria e Pensbes representavam "umm conlra‘o entre
empregado e empregador, mediante o qual ambos se comprometiam a cobrnir o

empregado quando este jé ndo fosse mais ativo'(p. 6).

Cabe ressaltar, com relagdo as primeiras categorias beneficiadas, que os
autores citados - n3o importa sua versdo para as questdes de Previdéncia -
concordam que estas primeiras categorias, os ferrovidrios e, a seguir
maritimos e portuarios sempre foram mais ativos na formag&o sindical e na luta
por seus direitos; da mesma forma, a agdo politica dessas categorias tinha

importantes repercussdes, pois elas se localizavam em pontos estratégicos para
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os interesses da oligarquia agrario-exportadora e para a economia nacional

como um todo.

2.3. OS RECURSOS PARA FINANCIAMENTO

A "formagao dos fundos" para as Caixas era feita por contribui¢Ges:
-~ dos empregados das empresas ;
- da propria empresa, sobre sua renda bruta;

~ do usudrio - participagdo esta proveniente de pequeno percentual de

aumento das tarifas decretado para cobrir as despesas das Caixas;

— de outras pequenas fontes ( "joias" pagas pelos empregados por ocasido da
admissdo nas Caixas; importancias pagas pelos empregados correspondentes a
diferenga no primeiro més de vencimentos quando promovidos ou aumentados;
somas pagas a maior e ndo reclamadas pelo publico dentro do prazo de um ano;
multas; recursos obtidos da "venda de papel velho e varreduras"”; donativos e

legados {zitos as Caixas; juros de fundos acumulados);

- contribuigbes dos aposentados e pensionistas (acrescentadas pelo Decreto

de 1926)

Note-se que o Estado ndo era contribuinte do sistema e que a prépria

empresa encarregava-se do recolhimento da receita das Caixas.

2.4. A ADMINISTRAGAO

As Caixas eram dirigidas por um Conselho de Administragdo que

34



desempenhava suas fung¢des gratuitamente e era composto:
~ por trés representantes da empresa (o superintendente ou inspetor - geral, o
caixa e o pagador);

- por dois representantes dos empregados (eleitos a cada trés anos);

A Lei Eloy Chaves previa o controle pelo poder publico apenas de
maneira externa ao sistema, através da criagdo do futuro Departamento Nacional
do Trabalho, a quem competiria o julgamento de quaisquer recursos das
decisbes do Conselho de Administragao das Caixas de Aposentadoria e Pensées.
Este 6rgdo acabou sendo criado pelo Decreto 16027 de 30 de abril do mesmo

ano, com o nome de Conselho Nacional do Trabatho.

Note-se aqui, ainda conforme Oliveira et al. (op.cit.) que a organizagao da
"Previdéncia Social" no Brasil nos anos 20 - representada pelo regime das Caixas
- era de natureza civil e privada do ponto de vista de sua gestéo, o que reforga
a ja citada forma especifica de posicionamento do Estado frente as questdes
previdenciarias: a preservagdo da disténcia administrativa e financeira com
relagdo ao sistema e o atendimento as demandas sem arcar com os 6nus,
impondo - os, através da obrigatoriedade da constituicdo das Caixas, aos
préprios trabalhadores, as empresas e aos consumidores diretos de seus
servicos. Este posicionamento passa, nos anos seguintes, por varias
modificagdes no sentido de uma participagédo cada vez mais crescente do Estado,
nos anos que se seguem. Trata-se, entretanto, de assunto que se insere num

contexto politico e social mais amplo, que sera tratado no préximo capitulo.
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2.5. A APLICAGAO DOS RECURSOS

Os empregados das empresas de Estradas de Ferro que contribuissem

para as mesmas, teriam direito aos seguintes beneficios:

1°. a socorros médicos em casos de doenga em sua pessoa ou pessoa
de sua famllia, que habite sob o mesmo teto e sob a mesma

economia;

2°. a medicamentos, obtidos por prego especial determinado pelo
Conselho de Administrag&o;

3°. a aposentadonia;
4° a pensdo para seus herdeiros em caso de morte.®

Cabe notar aqui as ja citadas "amplitude" e "abrangéncia" do modelo
criado pela Lei Eloy Chaves. Na realidade, os direitos relacionados aos trés
componentes do que hoje denominamos Seguridade j& se achavam
contemplados naquela Lei, onde aliava-se a concessdo de beneficios pecuniarios
- aposentadoria e pensbes (hoje relacionados a Previdéncia), a prestagdo de

servigos - socorros médicos (Satde) e fornecimento de medicamentos ( uma

forma de Assisténcia).

Da mesma forma, a abrangéncia refletia-se nos beneficiarios dos servigos
médicos, que nao eram apenas 0s empregados das empresas, mas as pessoas

de sua familia que habitassem sob o mesmo teto e a mesma economia.

O Decreto de 1926 acrescentou aos beneficios o peciilio e, no caso da

assisténcia meédica, a internagdo hospitalar em caso de intervengéo cirtrgica.

® BRASIL. Congresso Nacional. Decreto N° 4682 de 24 de janeiro de 1923. Art.9°.
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Ambos os Decretos explictavam claramente os critérios para
determinagéo dos beneficios pecuniarios, tais como: valor das pensbes e calculo
de aposentadorias - estas bastante semelhantes a um sistema privado, com

beneficios proporcionais as contribuigdes.

Note-se que as espécies de aposentadorias previstas eram a
aposentadoria por invalidez e a aposentadoria ordinaria. Com relagdo a esta

tltima, cabe ressaltar (até mesmo devido aos debates atuais sobre a questao):

- no Decreto de 1923, sua concesséo era baseada num critério que conjugava
idade mais tempo de servigo ( seria "completa”, por exemplo, para o
empregado ou operario que tivesse prestado , pelo menos 30 anos de servigo e

tivesse 50 anos de idade),

- na legislag@o de 1926, entretanto, introduzia-se uma certa diferenciagdo, com
relagdo a questdo da idade: a aposentadoria seria concedida ao operério "que
tivesse 30 anos de servigo... ou aquele que, tendo 55 anos ou mais de idade,

tivesse prestado 20 ou mais anos de servigo a empresa..."

Arouca (op.cit.) aponta para maior liberalidade e maiores despesas com a
concessdo de beneficios e servigos neste periodo inicial - se comparados com os

regimes posteriores.

Afirmavam entretanto, que, do ponto de vista financeiro, apesar
de formalmente estruturado como um regime de "capitalizagdo", o modelo

de Previdéncia deste periodo tendia a um alto grau de
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"reparticd0"’, especialmente com relagdo & assisténcia médica e aos

medicamentos, cujo fornecimento ndo era - nem poderia ser - proporcional as

contribuigdes.

A prética médica privada nesta época no Brasil era muito precéria, ndo
tendo sido possivel - ou desejavel - apresentar uma alternativa as instituigdes
previdenciarias, que se viram , de certa forma, obrigadas a arcar com seus

proprios servicos médicos.
Cabe notar que o Decreto de 1926, estabelecia que

Ouvido o Conselho Nacional do Trabalho, as Caixas poderdo adquirir
ou construir prédio ou prédios para sua sede, farmécia, ou servigo
deambulatério, ou pronto socorro, uma vez que seus fundos o
permitam.®

7 H& basicamente dois meios de financiar a "Previdéncia® o regime de reparlicdo e o de

capitalizagdo:

- o financiamento por "reparticdo” implica em que os beneficios de um exercicio sejam pagos
pelas contribuigbes daquele mesmo exercicio, 0 que significa que o sistema deva estar sempre
em equilibrio; n3o h4 constituicdo de reservas;

- por outro lado, o regime de “capilalizagdo™ implica num financiamento por antecipag¢fo: as
contribuigbes a serem pagas pelos segurados sdo fixadas de tal maneira que seu valor seja
igual ao valor dos encargos futuros a eles devidos. Em outros termos, o regime é coberto no
plano financeiro, com os beneficios provindo de aplicagdes e juros que constituiram suas
reservas. S3o assim geradas receitas para o pagamento dos beneficios ja iniciados e daqueles
por iniciar.

Estes regimes serdo tratados com mais detalhes posteriormente, neste trabalho. Convém notar,
porém, que no contexto citado, os autores referiam-se a "capitalizag&o” como um regime onde
parte do que se arrecada é poupado ou investido; quanto ao termo “reparticdo”, pretendiam
enfatizar uma das conseqiiéncias deste regime, qual seja, as transferéncias entre pessoas - uma
relacdo que ndo seja direta entre a contribuicio e os beneficios recebidos, usufruindo mais quem
necessite mais.
Cabe ainda referéncia a um terceiro regime financeiro, admitido por alguns autores , dentre os
quais Tosta de S& (1993), e que serd citado no decorrer do trabalho: trata-se do regime
financeiro de capitais de cobertura, um modelo "intermediério™, que calcula as contribuigbes de
modo a que sejam geradas, no exercicio, receitas suficientes para o pagamento de todos os
beneficios iniciados naquele exercicio, mesmo que estes se prolonguem posteriormente, o que
significa uma acumulagio antecipada para atender dispéndios futuros, apenas em relagio aos
beneficios ja concedidos.

% BRASIL. Congresso Nacional. Decreto N° 5109 de 20 de dezembro de 1926. Art.13°.
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Apenas no periodo seguinte e sob outras circunstdncias é que a
Previdéncia Social passaria a se articular com o setor médico privado,
estimulando-o0 a crescer "sob seu manto protetor" (Arouca, op.cit.) a partir dessa

articulagdo e a organizar-se em carater mais empresarial.
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CAPITULO 3.

O MODELO SE TRANSFORMA :
AS RESTRICOES E A ACUMULACAO DE RESERVAS

3.1. AREVOLUGAO DE 1930

Ao contrario da chamada "Republica Velha", cuja forma especifica de
relacionamento com as classes trabalhadoras deu espago a um modelo de
Previdéncia "amplo e abrangente", o regime pés-Revolugdo de 1930, teve um
projeto definido para os setores da é&rea social: uma atitude claramente

contencionista.

A crise de 30 - repercussdo de problemas econdémicos no capitalismo
internacional & época - levou a uma procura menor por nossas exportagcbes e ao
controle das importagées. Com uma economia dependente do setor externo, os
reflexos no Orgamento da Unido logo se fizeram sentir, com a diminuigdo das
arrecadagdes e aumento das despesas, pois 0 Governo Federal viu-se obrigado

a auxiliar os estados, a subsidiar o café e outros produtos semelhantes.

Discutindo a Revolugdo de 30, Basbaum (1986, p.259) afirma que,

Ao estudarmos a histéria de um pals n&o basta mencionar os fatos ou
acontecimentos marcantes a partir do momento em que se verificam.
Estes sdo apenas os aspectos externos, visiveis da Histéria. Na
realidade, os fatos ou acontecimentos, quando tém lugar, s&o apenas
a explosdo das forgas interiores que vdo crescendo e se
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transformando, das contradi¢des internas que se avolumam, pouco a
pouco, silenciosamente. Assim, a verdadeira Histéria é a do
crescimento das contradigBes que o desenvolvimento natural do pals
provoca, refletindo-se  automaticamente em  transformagdes,
deslocamentos, reagrupamentos das classes sociais, que entram
assim em choque.

Por volta de 1929/30 a situagdo do pais era insustentavel, com a crise do
café e demais produtos de exportagdo atingindo a préopria estrutura econémica do
pais.

A situagdo, que culminaria com a chamada Revolugao de 30, ficou - como
sustenta aquele autor - muito aquém do real significado técnico ou politico do
termo "Revolugdo” . Para ele, houve apenas a “substituicdo de um setor das
classes dominantes por outro®. Embora a estrutura econdmica tivesse se mantido
e a terra tivesse permanecido na médo de seus antigos proprietarios, novos
setores cresceram e conseguiram o seu "lugar ao sol: a burguesia industrial e os

bancos. "E os pobres ficaram cada vez mais pobres."

Oliveira et al. (op.cit) também tratam do tema de maneira bastante
semeinante: afirmam que a coalizdo promovida e que levaria a Revolugdo - e
Getulio Vargas ao poder, era bastante instavel, formada por dissidentes das
oligarquias agrarias dos estados exportadores, por setores da oligarquia agraria

dos estados nao exportadores e por jovens militares da classe média urbana.

A fragilidade desta coalizdo é demonstrada quando, menos de dois anos
depois, os setores dissidentes das elites dominantes que haviam apoiado o

movimento revolucionério, ja lhe faziam oposigéo.
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3.2. VARGAS E O MODELO DE INDUSTRIALIZAGAO

Malloy (op.cit.) identifica a fase do Governo Vargas como de profunda
reorganizagdo das relagdes entre Estado e sociedade. Destaca trés objetivos

para o periodo:

- Vargas buscou transformar o Estado em ponto central e regulador das

relagbes socio-econdmicas nacionais;

— procurou libertar o Estado de pressdes tanto internas quanto externas,

dotando-o de tanta autonomia quanto fosse possivel;

— insistiu num processo de modernizagdo e racionalizagdo das relagdes

sociais que se baseou numa politica de industrializagdo.

Braga et al. (op.cit.) detectam o processo de industrializagdo que se
instaura neste periodo como b motor da acumulagdo do ponto de vista
econdmico. Apesar de sua estreiteza financeira, o Estado tentava avangar um
projeto de industrializagdo que criava horizontes frente aos quais a prépria
burguesia era "ambligua e indefinida, mesmo que tais projetfos apontassem na

direcdo de seus interesses futuros enquanto classe” (p.51).

Caracterizavam esta autonomia como uma “autonomia relativa" (vide
Poulantzas, cap 1, p.18) do Estado diante de uma crise de hegemonia, na medida
em que, até entdo, nenhuma classe ou fragado tornara-se hegemonica sucedendo
a burguesia cafeeira. Neste contexto, concordam com Malloy que o Estado
acentuou seu carater "nacional" e buscou dar respostas orgénicas , integradas

as questbes das politicas sociais.

42



fanni (1971) também tratando da questdo industrial, classificaria esta
fase, num estudo sobre o desenvolvimento industrial no Brasil como uma
segunda etapa, destinada a propiciar a expansdo e diversificagdo do setor. A
primeira etapa teria se desenvolvido, conforme ja tratamos no Capitulo 2, no
interior de uma economia colonial , com a vida econémica do pais funcionando
segundo o modelo exportador. Esta segunda fase, corresponderia a um modelo
de "substituicdo de importagbes”, profundamente marcado pelas experiéncias de
Vargas e de seu padrédo de atuagdo: tratava-se , segﬁndo o autor, de "encontrar
uma combinagdo positiva e dinédmica com o setor agrario, encadeando as
exigéncias de divisas com as exigéncias de investimentos destinados a atender
ao mercado interno” (p.54). Esse padrdo envolveria a reformulagdo de vinculos
externos e com a sociedade tradicional. Estabeleceria rupturas indispensaveis a
sua execugdo, com base na politica de massas e no dirigismo estatal.
Estabeleceria uma politica externa independente e a doutrina de um Brasil como
poténcia autbnoma. Este padrdo politico-econdmico porém, semeado no pés-30,

s0 vai consubstanciar-se, segundo o autor, n¢ periodo p6s-45.

3.3. AQUESTAO SOCIAL

De modo a injetar recursos nos setores produtivos da economia, o Estado
atuou no sentido de conter as demais despesas publicas . Deste modo , Oliveira
et al. (op.cit.) afirmam ser perfeitamente compreensivel a orientagdo de nao
realizar gastos "improdutivos", nas areas ditas sociais, entre as quais se alinhava

a Previdéncia.
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Entretanto, manobrando dentro de um quadro politico instavel, conforme
foi abordado no item 3.1, Vargas procurou desde o inicio de seu governo, ampliar
sua base de apoio em outros setores fora das oligarquias agrarias e dos jovens

"tenentes"; as classes trabalhadoras e 0 empresariado urbano.

Assim é que a intensa propaganda e os idedlogos do getulismo passam a
difundir a nogéo de um Estado Brasileiro sensivel, a partir de entao, a "questdo
social", o que nao foi exatamente o que aconteceu, ja que "conquistas" haviam-
se iniciado em periodos anteriores. Esta foi, porém, a semente para o passo
ideolégico seguinte, e elemento central da estratégia de Vargas: a de que Getdlio,

"pai do povo" foi quem langou a legislagdo trabalhista e social no Brasil.

3.3.A. A orientagdo contencionista

3

Os momentos imediatamente seguintes & entrada maciga de novos
segurados numa instituicdo de Previdéncia devem corresponder, como & ébvio, a
um aumento maior na receita e a uma diminuigdo da despesa. Este caso aplica-
se principalmente aos beneficios pecuniarios, em que existe um lapso grande de
tempo entre a inscrigdo na instituicdo e o evento que levara ao pagamento do

beneficio (invalidez, aposentadoria, morte, etc).

O mesmo raciocinio ndo pode ser aplicado as despesas de assisténcia
médico-hospitalar, pois a ocorréncia de doengas pode acontecer a qualquer

momento e ndo havia na época caréncia para a utilizagio destes servigos.

Assim é que, Oliveira et al. e Arouca, apds minucioso exame das

despesas previdencidrias do periodo p6s-30, chegaram & conclusdo de que sua



diminuigdo, n&o foi fruto da contraposigdo ao crescimento da receita devido a um
rapido aumento da massa segurada, mas que ocorreu, realmente, no periodo,
"'um esforgo ativo de restricdo de despesas por parte das instituicbes
previdencidrias” (Oliveira et al., op. cit.,p.60), uma transformagio no modelo de
Previdéncia, de amplo e abrangente, para um modelo mais preocupado com a
acumulagdo de reservas financeiras e investimento dos recursos, do que

com uma prédiga prestagdo de servigos.

Cabe explorar aqui estas tendéncias absolutamente antagdnicas: os

interesses do Governo e os interesses - e direitos dos segurados.

Arouca (op.cit.) demonstra diferengas entre 0os servigos (assisténcia
médica, farmacéutica, etc) e os beneficios pecuniarios (referentes ao "seguro
social" - aposentadorias, pensdes, etc). Os primeiros seriam elasticos, alteraveis
segundo contingéncias politicas e modelos mais restritivos ou mais prédigos de
Previdéncia. Os beneficios pecunidrios, entretanto, seriam menos elasticos,
objetivamente determinaveis por leis estatisticas atuariais isentas, com regras

~ fixas e resultados previsiveis.

Citando Marshall (1967), afirmam que, no caso do seguro privado, a
renda consiste nos prémios pagos pelos segurados e nos juros sobre o capital
empregado. O segurado pode reivindicar que estd pagando um preg¢o justo pela
cobertura que recebe ou, se o prego for muito alto, esta livre para aceita-lo ou
recusa-lo. No seguro social publico a posigdo é outra: o Estado tem muito
maior responsabilidade, uma vez que torna compulséria a contribuigdo, negando

ao segurado o direito de aceita-la ou recusa-la. Os beneficios devem ter relagdo
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com suas necessidades reais. Caso contrario, o Unico meio que tem para
protestar contra o que considera injusto é a ag&o politica no "Parlamento". Por
estes motivos, a fixagdo dos termos de um seguro publico é essencialmente uma
decisdo politica e apenas subsidiariamente atuarial. Fica, portanto, sujeita as

pressGes que submetem o sistema de Previdéncia dentro de cada conjuntura.

Enquanto a legislagéo do periodo anterior, tratada no capitulo 2 definia
/ indiscriminadamente as obrigagbes das Caixas no tocante a beneficios
pecunidrios e servigos, os Decretos do p6s-30 procuraram estabelecer diferengas
e limites. A comegar pelo Decreto 20465 de 01 de outubro de 1931 que "Reforma

a Legislagédo das Caixas de Aposentadoria e Pensdes".

Ali ficava claro também o crescente nimero de associados;

Os servigos publicos de transporte, de luz, de forga, telégrafos,
telefones, portos, d4gua, esgotos ou outros que venham a ser
considerados como tais, quando explorados diretamente pela
Unido, pelos estados, municipios ou por empresas, agrupamentos
de empresas ou particulares, terdo obrigatoriamente para os
empregados de diferentes classes ou cafegonias, Caixas de
Aposentadoria e Pensées, com personalidade jurldica, regidas pelas
disposicbes desta Lei e diretamente subordinadas ao Conselho
Nacional do Trabalho. (art. 1°)

Os recursos para o financiamento das Caixas sdo praticamente os
mesmos. Pequenas diferengas, porém, marcam a ingeréncia do Estado: as
contribuigbes passam a ser depositadas no Banco do Brasil - quando
anteriormente as proprias Caixas se encarregavam do recolhimento das receitas;

além disso, enquanto na legislagéo de 23 havia a contribuigdo do "usuario", que

era proveniente de pequeno percentual de aumento das tarifas, no Decreto de



31, esta mesma fonte de receita passa a ser tratada como "quota de
Previdéncia", "uma contribuicdo do Estado, proveniente de aumento das tarifas ,
taxas ou pregos dos servigos explorados pela empresa, e cujo produto n8o seja
inferior a contribuicdo desta.” (art.8° - E). A utilizagdo da prépria expressio
"contribuigdo do Estado" é basicamente ideologica, uma vez que, tratando-se de
aumento no prego da mercadoria ou servigo, é, na realidade, pago pela
populagdo. A consequéncia final seria um aumento progressivo de pregos para o
consumidor dos bens e servigos oferecidos pelas empresas abrangidas pela

legislagao previdenciaria.

A administragdo das Caixas continuava semelhante ao periodo anterior,
sendo exercida por uma Junta formada por 4 ou 6 membros, metade designada
pela empresa e metade pelos associados. O Presidente seria eleito pela maioria
dos votos dos membros da Junta e, em caso de empate, a escolha caberia ao
Conselho Nacional do Trabalho que, diga-se, tem seu papel cada vez mais
definido, em termos de regulamentagdo e decisdo de interesse das Caixas:
exame de relatérios e balangos, aprovagdo do Cicamento e autorizagGes
referentes a suas modificagbes, 6rgéo julgador de recursos de empregados
inconformados e de casos de "desarmonia" entre os membros das Juntas, e

impositor de penalidades em caso de infragéo da legislago.

Na aplicagdo dos recursos arrecadados € que se faz sentir mais
concretamente a mudanga para um modelo mais restrito e de contengdo. Era
estabelecida como "obrigagdo" das Caixas, apenas os casos de aposentadoria

(ordinéria e por invalidez) e pensdes. Dizia o Decreto que as Caixas teriam
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servigos médicos, hospitalares e farmacéuticos | "enquanto n&o houvesse
legislagdo especial relativa a essas formas de assisténcia social , mas que n&o
poderiam despender com esses servicos mais que 8% (oito por cento) de
sua receita anual” (art. 23°). A legislagio de 30 procura marcar bem a diferenga

entre beneficios e servigos, identificando os primeiros como Previdéncia e os

outros como Assisténcia.

Interessante notar que a aposentadoria ordinaria voltava a exigir no
minimo, 50 anos de idade e 30 anos de efetivo servigo (ou seja, idade mais

tempo de servigo, que vem a ser um critério mais restritivo).

Cabe ainda acrescentar que era previsto que as receitas das Caixas -
excluidas as importancias indispensaveis as despesas regulares - poderiam ser
aplicadas na aquisigdo de titulos da renda federal, na construgdo de casas para

os associados e em prédios para a instalagao definitiva da respectiva Caixa.

O Decreto 22016 de 26 de outubro de 1932 vem a fornecer a "legislagéo
especial" para as questdes dos servigos de que trata o art. 23° do Decreto
citado anteriormente, estabelecendo que os socorros médicos seriam prestados
por um corpo clinico contratado, da mesma maneira que a prestagdo de
socorros hospitalares. Caso houvesse necessidade, poderiam proporcionar
também exames complementares e de raio X édquirindo—os mesmo, caso
aconselhasse a melhor execugéo dos servigos. A extensédo e o modo de prestar
os socorros entretanto, ficavam ‘"estritamente condicionados" as dotagGes
orgamentdrias das respectivas Caixas , & aprovagdo do Conselho Nacional do

Trabalho e ao teto maximo referido no citado art.23°.
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Silva e Mahar (1974) afirmam que a partir de 1930, com a criag&o do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (ao qual ficaria subordinado o
Conselho Nacional do Trabalho), o sistema previdenciario tomou extraordinario
impulso. A medida, porém, em que ocorria a disseminagio das Caixas de
Aposentadoria e Pensdes - que passaremos a denominar CAP's, verificava-se a
precariedade do esquema financeiro do sistema que, segundo os autores,
mobilizava recursos insuficientes para garantir a crescente prestagéo de

encargos e cobertura de riscos, dentro de técnicas de calculo atuarial.

A Previdéncia Social passa a ser objeto de maior atengdo do Estado, que
procura imprimir nova orientagéo ao sistema, tentando corrigir as falhas citadas
no paragrafo anterior. Entretanto, Oliveira et al. (op.cit.) assinalam n&o ter sido a
orientag&o contencionista deste periodo, ao contrario do que se poderia imaginar,
comprometedora para a performance politica de Getdlio Vargas. Embora as
medidas desagradassem as categorias abrangidas h4 mais tempo pelo sistema
previdencidrio, muitas categorias novas tiveram direito a estes beneficios. Isto
funcionou como uma antecipagdo as suas reivindicagbes, muito antes que elas
atingissem um grau suficiente de organizagéo e poder de barganha capaz, por si
s6 de impor ao Estado o atendimento as suas .pretensées em termos de
cobertura previdenciaria. Justamente para estas categorias - os industriérios, por
exemplo, como veremos adiante - Vargas ficou conhecido como o "criador da

Previdéncia Social brasileira".

Embora continuando a existir as CAP's, busca-se agregar nimero maior

de segurados em torno de unidades previdenciérias de 4mbito nacional. E assim
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que comegam a ser criados os Institutos de Aposentadorias e Pensdes - que

passaremos a denominar IAP's.

Uma diferenga é basica entre as duas instituigbes: enquanto nas CAP's o
vinculo era por empresa, nos |IAP's este se da por categorias profissionais.
Deste modo, ao primeiro AP a ser criado, o IAPM - Instituto de Aposentadorias e
Pensbes dos Maritimos - estava vinculado todo o pessoal da marinha mercante

nacional e classes anexas, independentemente da empresa em que

trabalhassem.

Outra diferenga é que os IAP's passam a ser geridos pelo Estado,

estando diretamente vinculados ao poder central.

A coexisténcia no periodo entre CAP's e IAP's contrapbe, segundo Cohn
(1981), duas formas de organizagédo da Previdéncia no perfodo: a forma privada -

representada pelas CAP's e a forma estatal, representada pelos IAP's.

Vejamos com mais detalhes a criagdo do IAPM, pelo Decreto 22872 de
29 de junho de 1933. Logo em seu artigo primeiro é dito que o Instituto ficaria
"subordinado ao Ministério da Industria e Comércio”, marcando a preseng¢a e

regulamentag&o por parte do Estado.

A administragdo seria entregue a um Presidente "escolhido entre
cidaddos brasileiros versados em questées sociais e nomeado por Decreto
referendado pelo Ministro da Indistria e do Comércio", assistido por um
Conselho Administrativo composto de doze membros, escolhidos por eleigdo,

metade sendo representantes das empresas e a outra de associados do
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Instituto.?

O modelo contencionista de organizagdo das CAP's no periodo foi
seguido em grande medida: a finalidade precipua dos IAP's era fornecer

beneficios - aposentadorias e pensdes; secundariamente, vinham os servigos:
* aposentadoria ordinaria e por invalidez;
* pensao;
* assisténcia médica e hospitalar - limitados os gastos a 8% da receita;

* socorros farmacéuticos, mediante indenizagdo.

O esquema de financiamento continua sendo basicamente tripartite (fora
as outras pequenas receitas). os IAP's eram mantidos basicamente por
contribuigdes dos associados, das empresas e "do Estado" que, como ja foi
visto, era , na realidade a também chamada "quota de Previdéncia" paga pela
populagéo.

Cabe entretanto, aqui, citar dois detalhes: um, € que nas empresas onde
nao fosse possivel cobrar a quota de Previdéncia (como por exemplo, nas
indastrias de pesca), uma taxa suplementar seria cobrada da respectiva
empresa, com base na remuneragdo do pessoal empregado nos servigos. O
outro detalhe refere-se a responsabilidade do Governo quando a arrecadagio
dessa quota fosse inferior a contribuigdo dos associados; neste caso, o Governo

responderia perante o Instituto pela respectiva diferenga.

* Na realidade, a "eleigd0" dos representantes dos trabalhadores deixou de ser feita por via direta
e estes passaram a ser indicados pelos respectivos sindicatos, o que, em aiguns IAP's, servia
também para os representantes dos empregadores, escolhidos também pelo sindicato

correspondente.
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A responsabilidade do Governo Federal consiste na obrigagdo do
pagamento dos juros, a taxa anual de 6% (seis por cento), sobre o
total da diferenga porventura apurada anualmente, o qual serd
escriturado pelo Tesouro Nacional a crédito do Instituto. No Orgamento
Geral da Republica serd incluida verba prépria para pagamento de
tais juros.™

Esta observag&o cresce em importancia se lembrarmos que hoje em dia,
cita-se como uma das maiores causas das "crises" financeiras da Previdéncia,

justamente a falta de repasse da atualmente chamada "Contribuigdo da Unido".

Um trago comum persiste das CAP's aos IAP's: o regime de
capitalizagdo: para fazer frente a uma prevista futura escassez de recursos,
segundo também Cohn (1981), os técnicos da época optaram pelo regime de
capitalizagdo. Alias, dizia o Decreto que os recursos deveriam ser aplicados para
que se obtivesse deles "o maior rendimento possivel". Na realidade, o Estado
procura conciliar uma politica de acumulagdo vinculada & politica social. O
regime de capitalizagdo propiciava o investimento dos recursoé arrecadados em
setores produtivos da economia, muitas vezes sob orientagdo direta do Governo

Federal .

A autora cita Getldlio Vargas em comentario de que, se seu
protecionismo favorecia aos industriais e a fortuna privada, seria seu dever
também acudir o proletariado com medidas que lhe assegurassem conforto,
estabilidade, amparo na velhice e na doenga. As CAP's e os IAP's seriam sua
"solugdo magica" que beneficiaria as classes trabalhadoras sem acarretar
prejuizos as classes "conservadoras”. A medida da utilidade social do homem

seria dada pela sua capacidade de produgao.

10 BRASIL, Decreto 22872 de 29 de junho de 1933, art.14°, paragrafo tnico.
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Toda a preocupagdo que orientaria a politica sindical e trabalhista do
periodo estaria pautada nesta combinagdo: uma composigdo de poder com as
classes dominantes, constituindko um Estado corporativo, mas que se

apresentava como paternalista.

3.3.B. Trabalho, sindicato e previdéncia

No periodo do p6s-30, as pressbes e demandas dos assalariados por
melhoria de saldrios e condi¢des de trabalho - via movimento sindical -
transformam-se num movimento burocratizado dependente do Estado. Cabe
mesmo distinguir a legislagdo social - em torno da qual passam a girar os
movimentos trabalhistas, da legislagéo sindical. Enquanto a legislagdo social - e
trabalhista - vinha sendo "conquistada" e amadurecida nos movimentos
operarios , nos congressos de trabalhadores, nas plataformas politicas, etc, a
legislagdo sindical aparece como imposi¢do do Estado para controlar estes
mesmos sindicatos. Ao lado da regulamentagdo do trabalho, o regime pés-30

reprime o movimanto operario e tenta substitui-lo dentro das fungGes

corporativas.

Malloy (op.cit.) reparte essa opini&o, afirmando que Vargas e seu "staff"
procuraram aumentar o poder regulador do Estado reunindo grupos de pressao
em potencial num sistema de grupos oficialmente reconhecidos e divididos
horizontalmente entre si, mas integrados , a nivel de elite, numa estrutura vertical
onde o controle vinha do topo. Este sistema de cooptagdo e controle, visava,

segundo o autor, principalmente os movimentos trabalhistas, buscando:
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~ neutralizar os operarios como fonte de apoio a grupos de oposigdo ao regime ;

- despolitizar os sindicatos e

— angariar apoio do operariado como sustentaculo principal -embora passivo - ao
regime.

A protegdo social, além do poder administrativo, estaria ligada a outros
temas fundamentais de interesse do Estado: a ordem publica, a tranqiilidade e
estabilidade. O autor conclui que, controlar as classes trabalhistas, com elas
cooptando, foi uma diretriz que emergiu no Estado moderno. “Hisforicamente,
todos os Estados modernos surgiram mediante um processo de acumulaggo de
fungbes anteriormente exercidas fora do dominio publico” (Malloy, op.cit., p. 11).
Especialmente nos paises subdesenvolvidos, as fungdes de protegdo e
assisténcia social - tradicionalmente nas maos da familia, das associagbes de
ajuda mutua e da Igreja - passam a responsabilidade do Estado devido ao
conflito social provocado pela industrializagdo e pela urbanizagdo, cuja

responsabilidade de orientag@o passa a ser fonte de poder.

A Previdéncia Social neste periodo vai apresentando crescente
importancia como instrumento politico e, justamente, como fonte de poder,
sendo utilizada como medida de atendimento as reivindicagbes das classes
trabalhadoras urbanés. |

E fundamental, entretanto , para a compreensdo deste momento,
perceber a interdependéncia da legislagdo trabalhista, da organizagdo sindical e
da organizagdo previdencidria . Sindicatos mais atuantes estdo ligados a uma

melhor cobertura previdencidria, e vice-versa. A Previdéncia Social passa, assim,
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a ser elemento de mobilizagdo politica . Esta interdependéncia permite também,
uma aproximag&o maior - principalmente no seu periodo inicial, entre a legislagio
trabalhista e a previdenciaria, ambas representandq a forma como as massas
populares véem definida sua cidadania: na legislagdo trabalhista determinando
os direitos do trabalhador e na legislagdo previdenciaria, garantindo seus

direitos na inatividade.

Como um marco no esforgo para consolidar, sistematizar e racionalizar
todo o sistema de relagdes trabalhistas e sociais, & promulgada em 01.01.1943, a
Consolidagdo das Leis do Trabalho (Decreto-lei 5452), destinada a “regular as
relagbes individuais e coletivas de trabalho” (Art.1°). Interessante notar que os
preceitos da Consolidagdo ndo se destinavam aos empregados domésticos; aos
trabalhadores rurais; aos funcionarios pablicos da Uni&o, Estados e Municipios
e aos respectivos extranumerarios em servigo nas proprias reparticées; e aos
servidores de autarquias paraestatais (desde que sujeitos a regime proprio de

protegdo que lhes assegurasse situagdo semelhante a dos funcionarios publicos).

Weffort (1986), analisa a questdo da legislagdo trabalhista dentro da
perspectiva do populismo da época - um estilo de governo sempre sensivel as
pressdbes populares e uma politica de massas, que buscava conduzir,
manipulando suas aspiragées. Analisando a participagdo politica das classes
sociais no Brasil, o autor afirma que ha nelas uma grande heterogeneidade
interna, que ndo & exclusiva das classes dominantes (cuja divisdo interna
possibilitou a instauragdo do regime politico centrado na figura de Getdlio), mas

também se repete ‘“nas classes proletdrias, em vias de proletarizagdo ou

55



assimilaveis ao proletariado: operérios industriais, operarios agricolas, operdrios
urbanos por conta prépria, trabalhadores rurais ndo assalarniados, pequenos
assalariados do comércio e dos servigos, efc.” (p.72) Entre estes setores, e no
interior de cada um deles havia suficientes diferengas com relagdo a condigbes
de vida, situagdo e local de trabalho para toméa-los como um grupo homogéneo.
Uma referéncia que poderia captar alguma homogeneidade seria a referéncia a
"massas populares", como expressdo que traduzisse este grande conjunto de
escalbes sociais e econdmicos inferiores no sistema capitalista brasileiro. Dentro
desse novo conjunto, poder-se-ia reconhecer o setor urbano de massas
populares, com sua vinculagdo a economia urbana e sua presenga politica,
principalmente nos operarios industriais. O que o aut.or ressalta, porém, é que as
relagbes politicas que esta classe manteve com o Estado foram
predominantemente individuais, com o0 mascaramento do contetido classista
(vide Poulantzas, ca§.1, p 18/19). Nesta perspectiva pode-se dizer que o
problema estd em saber de que modo os interesses das classes populares foram

aten:didos ou até que ponto elas serviram de "massa de manobra" para os

grupos dominantes.

E ai que entra a legislagao trabalhista, "doada" aos setores urbanos e
limitada a eles: eram os setores que possuiam maior capacidade de pressao
sobre o Estado, que possuiam alguma tradigéo de luta e que estavam disponiveis
para manipulagdo politica, pois suas primeiras "conquistas" ainda se faziam
presentes. Por outro lado, a restricdo desta legislagdo as cidades, atende a

massa urbana sem interferir com os interesses dos grandes proprietarios de

terra.
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O contelido desta manipulagdo vai além do jogo do chefe de Estado
como "doador" e "protetor"”, pois transfere para o préprio Estado o prestigio
antes conferido & figura do lider. e este & um elemento importante do
populismo: o lider sera sempre alguém que, por sua posicdo no sistema
institucional de poder, tem possibilidade de "doar" alguma coisa favoravel as

massas.

Se estabelecida, entretanto, a legislagdo trabalhista como um direito,
surge uma aparente contradigdo: quando o assalariado reivindica o cumprimento
de um requisito legal, é o cidaddo que reivindica seus direitos; a relagdo de

"doagdo" e portanto, de dependéncia, desaparece.

A legislagdo trabalhista contém, entretanto, outros pontos essenciais: a
relagdo paternalista entre o lider e as massas é o reconhecimento da cidadania
destas massas, de sua igualdade dentro do sistema institucional e que se traduz
numa relagdo de identidade entre massas e lider - cidad@o que se encontra nas
fungbes do Estado; por outro lado, é a relag&o entre o Estado como instituigio e
determinadas classes sociais; ou ainda, sob o prisma social, um mecanismo

regulador de relagdes entre cidaddos : empregadores e assalariados.

O autor realga que, no populismo, as relagdes entre individuos de classes
sociais distintas € mais importante que entre as mesmas classes concebidas
como conjuntos social e politicamente homogéneos. Isto significa dizer que, no
populismo, "as relagbes entre as classes sociais se manifestam de preferéncia
como relagdo entre individuos® (Weffort, op.cit., p.74) . Por isso, o politico

populista ndo se interessa na organizagdo das classes populares que lidera, a
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ndo ser que esta organizagdo implique em um alto grau de controle do

comportamento popular, como aconteceu no pés-30 com o movimento sindical.™

Seguindo este raciocinio, Cohn (op.cit) assinala que a forma como a
Previdéncia Social foi implementada, fracionando as classes assalariadas em
categorias profissionais - ou seja, em setores da atividade econémica em que

estavam inseridas - contribuiu para dificultar sua configuragao politica de classe.

Destaca ainda, em relagdo ao atendimento as reivindicagdes dos setores
trabalhistas, que este ndo foi uniforme em todas as CAP's e os IAP's. Tanto o
processo de criagdo como o padrdo de atuagfo, variaram bastante, o que,
segundo a autora, demonstra o duplo carater da Previdéncia no periodo:
elemento de resposta as reivindicagdes existentes e mecanismo de

controle.
A criagao dos IAP's seguiu a seguinte ordem cronolégica:

~ 1933 - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM);

- 1934 - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) e

Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Bancarios (IAPB);
— 1936 - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAP1)

— 1938 - Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Empregados em Transporte e
Cargas (IAPTEC); Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva (IAPE),

incorporado ao IAPTEC em 1945; Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos

" Introduzir a organizagio levaria & possibilidade de ruptura na relagfo de identidade entre o lider
e as massas. Foi 0 que aconteceu, segundo o autor, mais tarde, no governo Jodo Goulart.
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Servidores do Estado (IPASE).

Silva et al. (op.cit) lembram que, acompanhando o processo de criagio,
incorporagdo e fusdo das CAP's em |AP's, comegam a surgir nos estados da

Federagdo os Institutos de Previdéncia Estaduais, com as mesmas

caracteristicas do IPASE.

Foge aos objetivos do presente trabalho, o estudo da legislagdo

especifica que criou cada um dos IAP's, uma vez que as caracteristicas basicas

do periodo ja foram citadas.
Cabe, entretanto, colocar algumas das diferengas.

Cohn (op.cit.), afirma que os industriarios, eram, a época da criagéo do
IAPI, uma categoria dispersa, cujo sindicato ja estava sob o controle do Estado .
Deste modo, o Governo, ndo se sentindo ameagado por movimentos
reivindicatorios ou por pressdes politicas e sindicaié, procurou ali utilizar o modelo

de organizagio previdenciaria mais avangado na época:

- entre a criagdo e o funcionamento passaram-se dois anos, durante os quais
um grupo de técnicos estudou a organizag@o de .outros Institutos buscando

detectar suas falhas; realizou ainda, estudos e levantamentos sobre a situagio e

distribuicao dos industriarios no Brasil;
— os funcionarios seriam selecionados por concurso;,

— o modelo estaria inserido num contexto mais amplo, onde a busca de maior
racionalidade da Administragdo Publica visava, na realidade, burocratizar as

relagdes capital-trabalho dificultando seu enfrentamento direto e
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estabelecendo vinculagdo cada vez mais estreita entre o poder publico e os

sindicatos operarios e patronais.

Com relagdo aos beneficios fornecidos, entretanto, o IAP| era bastante
restrito: aposentadoria - s6 por invalidez, auxilio-doenga e pensdes. Havia ainda
restrigbes quanto a idade e condi¢gdes de saude para ingresso na instituigdo. Em
sua legislagdo estava prevista a possibilidade de ser cobrada de seus
associados, uma ‘"contribuicdo suplementar" para os beneficios n&o
considerados obrigatérios, passando a idéia de que, ndo sendo estes beneficios
"atribuigbes naturais" da Previdéncia, era preciso pagar pelo direito a eles. Desta
forma , durante 14 anos, o IAPI ficou sem prestar a seus associados assisténcia
médica, hospitalar e farmacéutica, s6 tendo estes servigos estabelecidos apés

muita pressao, ja na década de 50.

Ja com relagdo ao IAPB, a situagdo se invertia: embora eficiente e
organizado, segundo Cohn (op.cit.), o que fugia a regra geral dos Institutos, fica
claro a resposta as reivindicagbes e mobilizagbes da categoria. Controlado pelo
sindicato dos bancérios, de cujo empenho dependia a prépria sobrevivéncia
politica, o IAPB prestava, desde a sua criag8o, assisténcia médica a seus
associados. Além disso, introduziu na legislagdo previdencidria, beneficios ndo
tradicionais como o auxilio-doenga, o auxilio-maternidade, a "bonificagéo" nos
casos de parto da esposa que nao trabalhasse e o auxilio-detengdo. Fornecia
ainda o auxilio-funeral, que, embora criado antes dé 1930, ndo era previsto na
legislagdo do primeiro Instituto, o IAPM. Cabe ainda notar o empenho do

sindicato em extinguir algumas Caixas particulares que haviam sido criadas



anteriormente sob o modelo de Montepio™ e que ainda existiam & época em

alguns bancos; isto foi conseguido, & exceg¢do do Banco do Brasil.™

O IAPC também nao se pautava por uma orientagdo restritiva com
relagdo & assisténcia médica. O IAPTEC, entretanto, condicionava sua concesséo

a possivel "contribuigdo suplementar".

O IPASE representava um caso a parte. Primeiramente, referia-se a uma
categoria especial, a dos funciondrios publicos, j& contemplados por legislagbes
anteriores (vide cap. 2, p.30), que agora se reinem no mesmo Instituto. Além
disso, néo referia-se apenas aos pequenos "barnabés” (Oliveira et al., op. cit.),
mas a um grupo bastante heterogéneo que ia até altos funcionérios do Executivo,
do Legislativo e do Judicidrio federais, ha muito acostumados a receber as
"benesses” do Estado. O nome do 6rgédo, Instituto de Previdéncia e Assisténcia
dos Servidores do Estado - IPASE, ja lhe confere particularidade, evidenciando
seu carater ndo restritivo: era um Instituto de "Previdéncia e Assisténcia" e n&o

apenas de "Aposentadoria e Pensdes".

Do que foi visto, pode-se concluir a estreita vinculag@o entre organizagdo
sindical e Previdéncia Social, quer em termos de controle, quer em termos de
mobilizagdo, embora os mecanismos institucionais da legislagio p6s-30 tivessem
dado mais énfase a primeira caracteristica. A participagéo de representantes dos

assalariados nos Institutos fica cada vez mais restrita a 6rgédos secundarios.

12 Instituicio em que, mediante uma cota, e satisfeitas determinadas condig8es, cada membro
adquire o direito de, por morte, deixar pensdo pagavel a alguém de sua escolha.

13 Apesar de uma série de modificagBes sofridas no decorrer dos anos, pode-se dizer que esta
Caixa entdo mantida, deu origem & atual PREVI, fundo de pens3o responsivel pela
complementagio das aposentadorias dos funcionarios do Banco do Brasil. Este assunto serd
tratado mais adiante, neste trabalho.
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Os dirigentes sindicais, assumiam - dentro do modelo de organizag&o
sindical & época - compromissos com o Estado e burocratizavam-se, deixando de
lado tarefas de arregimentagdo e optando por tarefas administrativas. Eram
denominados "pelegos”. Possuiam mesmo, aspiragbes politicas mais amplas e
para tanto estavam respaldados no "imposto sindical’, importante fonte de

recursos para barganhas politicas.

Instituido em 1940, e reforgado em 1943 pela CLT, o imposto sindical

era, segundo Cohn (op.cit.):

...uma contribuigdo compulséria devida por todos aqueles que
participem de uma determinada categoria econémica ou profissional,
ou de profissdo liberal, em favor do sindicato representativo da
categoria ou profissdo. Dos empregadores é cobrada uma contribui¢cdo
de acordo com uma tabela progressiva sobre o respectivo capital; do
empregado é cobrado um dia de trabalho por ano, independentemente
da forma de remuneragéo.(p.26)

A rigida regulamentag@o sobre a utilizagdo dos recursos provenientes do
imposto sindical traduz os cuidados tomados a época para que estes ndo fossem
utilizados em atividades que levassem & politizagdo de seus associados.
Deveriam restringir-se a atividades assistenciais: juridicas, de saude,
educacionais e de lazer. Seria de se esperar que o sindicato complementasse as
agdes da Previdéncia Social, e preenchesse as lacunas deixadas por ela. O que
se vé, porém, segundo a autora, & que enquanto estas atividades - controladas
pelos respectivos pelegos - passam a atrair os trabalhadores pela via
assistencial, os sindicatos mais mobilizados conseguem pressionar o0s
respectivos Institutos para obterem melhores servigos, 0 que vem a agravar a

prépria situagdo assistencial das categorias menos organizadas, na medida em
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que possuem menor poder de pressdo. Assim, & "ineficiéncia sindical somava-

se a ineficiéncia previdencidria”.(Cohn, op.cit., p.28)

3.3.C. Outras caracteristicas do periodo

Marcante neste periodo é a nogdo de cidadania implicita na politica do
governo. Santos (1979), classifica-o no conceito da "cidadania regulada", "cujas
ralzes encontram-se n&o em um cédigo de valores pollticos, mas em um sistema
de estratificagdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificagdo

ocupacional é definido por norma legal”. (p.75).

Trata-se de uma cidadania embutida na profissdo: séo cidadéos
aqueles que se dedicam a alguma das ocupag¢des reconhecidas e definidas em
lei. Ou seja, os direitos do cidaddo restringem-se ao lugar por ele ocupado no
processo produtivo tal como reconhecido em lei. Seriam pré-cidad&os, portanto,

aqueles cuja ocupagéo a lei desconhecesse.

Afirma o autor que, a partir da Lei da Sindicalizagdo de 1931, da
exigéncia da Carteira de Trabalho em 1932, da regulamentagdo das profissdes
na Constituigdo de 1937, o governo reestruturou a esfera da produgéo, voltando-
se apds para as politicas sociais pela via da cidadania regulada. Esta seria a

forma pela qual estariam condicionadas as desigualdades decorrentes da politica
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oficial de previdéncia. '

Uma observagdo a parte faz-se necessaria com relagdo ao programa
habitacional das instituigdes previdenciarias da época. Oliveira et al. (op. cit.)
analisando a questéo, afirmam que esta politica ficou, por muitos anos, associada
a idéia de previdéncia, marcando a face de muitas cidades brasileiras por meio

de "conjuntos" habitacionais dos IAP's.

Tratava-se, na realidade, de mais uma aplicag&o de capital por parte dos
IAP's, prevista na legislagdo da época. O ja citado Decreto 20465/31 previa, que
os recursos arrecadados poderiam ser aplicados em "aquisicdo de titulos de
renda federal, na construgdo de casas para os associados, bem como prédios
para sua instalagdo definitiva”. O Decreto 22872/33, que criava o IAPM, e que
seria repetido neste ponto pelos instrumentos legais que deram origem aos
demais [AP's, admitia, dentro da idéia do maior rendimento possivel, a
"construgdo de casa para os associados, mediante hipoteca e descontos

mensais..."(Art.23°, Paragrafo Unico, item "B").

M Nesta concepgdo estaria também aquela que Médici (op.cit.)considera a segunda fase da
conquista dos direitos sociais. A primeira fase , a assistencialista, foi tratada no Cap.2, p.31. A
segunda seria a fase previdencialista, em que os beneficios da previdéncia seriam destinados
basicamente aos trabalhadores, ou "aqueles que, de forma direta ou por lagos familiares
estivessem ligados ao aparelho produtivo” (Medici, op.cit., p.15).Considera-se um marco nesta
fase previdencialista, as leis alem3s de 1883, de iniciativa do chanceler Otto von Bismark. Sua
proposigdo teve, a época, motivos politicos. Segundo Barroso Leite (1983), o partido conservador
do chanceler vinha perdendo terreno para os democratas-sociais, que reivindicavam medidas
sociais de proteg3o aos trabalhadores urbanos, cada vez mais numerosos, devido ao processo de
industrializagdo da Alemanha. Antecipando-se as reivindicagBes, Bismark teria proposto as
medidas, com a justificativa de que derivavam do dever patriarcal do Estado. Baseadas no seguro
privado, estas medidas propunham o desenvolvimento de uma politica que conjugava formas
cldssicas de associagfo sindical e férmulas mutualistas, com a participag3o dos trabalhadores,
das empresas e do Estado.

Cabe ressaltar que Médici ndo supde como excludentes ambas as fases: a fase previdencialista
ndo significa o desaparecimento da estrutura de agdo social de cunho assistencialista, que
continua a prestar atendimento aos demais segmentos da populag&o.



Cabe notar que, ao contréario do plano ordinério de beneficios e servigos,

a adesdo ao programa habitacional era voluntaria e considerada a parte do

seguro social.

Como também acontecia com relagéo a beneficios e servigos, a questao
do programa habitacional ndo foi tratada de maneira uniforme em todos os |AP's,
havendo aqueles que consideravam-na visando também o "interesse social dos
segurados", ou admitiam, além da aplicagéo na prépria construgdo, empréstimos

para que os mesmos construissem ou comprassem moradias a sua escolha.

Comum porém, era a visdo de um investimento autofinanciavel e
fucrativo. Comum ainda, a aplicagdo de reservas previdencidrias com uma
"orientagdo social" regulada pelo Governo, com uma tendéncia, entretanto,

“individualizada", conforme o paragrafo acima.

Seguindo ainda as caracteristicas do periodo, Oliveira et al. (op.cit.)
reafirmam a canalizagdo das reservas da Previdéncia para investimentos da
preferéncia do Governo. Num contexto de crise econdmica, a Previdéncia havia

se tornado um instrumento de acumulagdo nas méos do Estado.

E mais: estas reservas, no decorrer da década de 30 passaram a ser
formadas cada vez mais com recursos provenientes dos trabalhadores. Embora o
Decreto da criagdo do IAPM tratasse da responsabilidade do Governo quando
sua arrecadagdo fosse inferior @ dos associados - conforme p. 51/62 e
especificasse que a contribuicdo das empresas seria "correspondente a 1 1/2 %

(um e meio por cento) de sua renda bruta anual, nunca inferior ao total das
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contribuigbes dos associados...nem superior a uma vez e meia esse total" (art.11°
- B) , os autores, analisando os regulamentos posteriores , afirmam que a renda
bruta deixa de ser o critério de calculo, sendo adotado entéo, por base, "o que
fosse arrecadado a partir dos segurados", devendo aquela contribuigdo ser igual
a este montante - com excegéo do privilegiado IAPB, onde a participagio das
empresas correspondia a cerca de 9% do salério de cada empregado, enquanto

a participagio dos proprios correspondia a um valor entre 4 e 7 % de seus

salarios.

O mais sério, entretanto, foi que este tipo de medida, além de beneficiar
as empresas diminuindo sua cota de participagdo previdenciaria, teve impacto
distinto nos varios setores empresariais: as pequenas empresas, mais “trabalho-
intensivas passaram a ser mais oneradas do que as capital-intensivas,
constituindo-se o custo da contribuigdo previdencidria em mais um estimulo &

substituigdo de méo-de-obra por tecnologia"(Oliveira et al., op.cit., p.99).

A Contribuigdo "do Estado" é outro ponto polémico. A Lei 159 de 30 de
dezembro de 1935 que regulamentava dispositivos da Constituicdo de 1934, além
de estabelecer a contribuigdo tripartite igual (empresas, empregados e Uni&o),
determinava que a Contribuigdo da Unido deveria provir de duas fontes: a ja
tratada "quota de Previdéncia" e a entdo criada "taxa de Previdéncia" que
correspondia a 2% dos artigos importados do exterior, excetuando o trigo e os
combustiveis. Da mesma forma que a legislagdo anterior, era previsto que, caso
a arrecadagdo nao fosse suficiente, o Conselho Nacional do Trabalho , por

intermédio do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, providenciaria os
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recursos necessarios para que fosse cumprida a Constituigdo.

Segundo Oliveira et al. e Arouca (op.cit.), burlando os préprios
dispositivos constitucionais, o Estado deixava de repassar sua Contribuig&o
"sendo muito irregular e parcialmente" aos Institutos e Caixas. Em 1945, no final
do periodo do qual estamos tratando, a divida acumulada pela Uni&o
corresponderia a cerca de 85% da despesa total do conjunto das Instituicbes de

Previdéncia no mesmo ano (Oliveira et al., op. cit., p.106).

Estes recursos, somados as demais contribuicGes constitulam, na
pratica, uma nova fonte de receita ao entdo deficitario Orgamento da Uni&o. Até
porque, era prevista a aplicag@o dos recursos dos IAP's em "papéis do Estado",
como titulos da divida publica ou agbes de empresas semi-estatais que

comegavam a ser criadas no periodo.

Descoberto o potencial da Previdéhcia enquanto instituicdo financeira
poderosa, s6 restava ao Governo a manutengdo e intensificagdo das medidas
contencionistas ja vistas. A canalizagdo uos recursos para “investimentos da
preferéncia do Governo" se fez ora por imposigdo, ora por "autorizagdo”, sempre

em documentos legais. Dentre eles, podemos citar:

- tomada de bdénus do Banco do Brasil destinados a sua Carteira de Crédito
Agricola e Industrial (note-se o fato da principal agéncia financiadora das
atividades produtivas privadas do periodo, passar a contar com recursos

advindos das aplicagdes das InstituicGes de Previdéncia Social);

~ subscrigdo de agbes "classe A" do Instituto de Resseguros do Brasil";
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- concesséo de financiamento a pessoas fisicas ou juridicas , proprietarios de
matas ou florestas para a montagem e exploragdo de usinas destinadas a
produgdo de celulose e pasta de madeira para a fabricagdo de papel para jornal,

livros didaticos e material bélico; '
- subscrigdo de agbes preferenciais da Companhia Siderurgica Nacional;
- subscrigdo de agdes ordinarias da Companhia Nacional de Alcalis;

- subscricdo de agbes preferenciais ou aquisicdo de agbes ordinarias da

Companhia Hidroelétrica do S&o Francisco;

Embora o presente capitulo se proponha a tratar do periodo de 1930 a
1945, que termina com a destituicdo de Getulio Vargas do poder, convém
lembrar, outros investimentos do mesmo género dos que estamos tratando, que
aconteceram no inicio do periodo posterior:
- aplfcagéo de recursos no Fundb Ferroviario Nacional, que se destinava a
construir, renovar e melhorar ferrovias do Plano Ferroviario Nacional e ferrovias

estaduais (em 1946);

- empréstimos compulsdrios ao BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico (criado em 1952).

E interessante notar as  contradigdes deste regime que, sendo
ferrenhamente autoritario, buscava bases politicas de apoio nas classes

trabalhadoras urbanas.

15 cabe notar que a legislagdo da maioria dos IAP's previa também a concess3o de empréstimos
diretamente a empresarios privados - em geral do setor de atividades a que estava orientado o

Instituto - e outros investimentos em papéis ndo publicos.
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A solugdo seria referir-se ao modelo de “capitalizag&o" ou do "seguro
social' como uma opgdo feita em nome do interesse dos segurados. Os
chamados "tecnocratas", ou "intelectuais", ou "cardeais", da Previdéncia -
concentrados principalmente no IAPI -representaram , no entender de Arouca
(op.cit), fungdo politica-ideoldgica bastante clara, tratando como 'técnicas"
questdes de natureza fundamentalmente politica. Malloy (op.cit) compartitha esta
opinido, colocando que , embora tentando organizar a classe trabalhadora, retirar
a autonomia das organizagdes trabalhistas e inserir os trabalhadores em
estruturas centralmente dirigidas, Vargas procurou despolitizar as politicas
publicas - especialmente as sociais - e converté-las em matéria de deciséo
administrativa e juridica. O poder era centralizado no Estado e implementado por

uma "elite administrativa".
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CAPITULO 4

CRISE NO REGIME DE CAPITALIZACAO E AS MEDIDAS
RUMO A "REPARTICAO"

No periodo tratado no capitulo anterior, o modelo de funcionamento
imposto a Previdéncia Social brasileira foi definido pelas teses do "seguro social",

da "capitalizagdo" e da conseqiente contengdo de despesas.

As préprias mudangas politicas ocorridas com o fim do Estado Novo - e
da ditadura Vargas - e 0 inicio da redemocratizagab do pais trazem de volta o
crescimento das despesas em relagdo as receitas previdencidrias, com uma
mudanga no modo de funcionamento das suas Instituicdes, diversificagdo de
planos de beneficios e maior destinagdo de recursos ndo s6 aos beneficios

pect niarios, mas tambéin aos servigos de saude, alimentagao e habitagdo.

Faz-se importante destacar, porém, que a contengdo referida, ao longo
de praticamente 15 anos, sé foi possivel dadas as "condigbes especiais" de
autoritarismo e repressdo impostos ao pais - e em especial as classes

trabalhadoras - principalmente a partir dos anos 35/37.

A dominagéo de classe na sociedade brasileira devera pautar-se a partir
de entdo e nas proximas duas décadas por outros mecanismos que permitam um

certo grau de expressdao das reivindicagbes de grupos subalternos e sua
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incorporagéo pelo Estado.

Poulantzas (op.cit) relaciona esta nova posigdo ao fato do Estado ser um
“campo de batalha estratégico", que permite a contradigdo, o conflito entre
diferentes grupos dominantes que estdo no bloco do poder. Além disso, o autor
destaca a presenga, na estrutura do Estado, das classes dominadas e suas
lutas: seria impossivel compreender a organizagéo e as fungdes do Estado sem
incluir seu papel de mediar o conflito entre classes dominantes e dominadas,
especialmente em suas tentativas de dividir e desorganizar as massas
dominadas, mas, ao mesmo tempo, comprometendo-se com muitas de suas
demandas. A estrutura do Estado, assim, retém as classes dominadas dentro de

si mas exatamente como "classes dominadas'.

4.1. DESMONTANDO O MODELO CONTENCIONISTA

Tanto Oliveira et al, quanto Arouca (op.cit.), apés estudos sobre as
despesas previdencidrias no periodo que se inicia em 1945, rejeitam a
possibilidade de que seu aumento deveu-se a um comportamento natural e

esperado de um sistema previdenciario em ritmo de crescimento.

Afirmam, isto sim, que o ritmo em que se processa o crescimento deveu-
se a mudangas nas regras de funcionamento do sistema de Previdéncia Social
que, diferentemente do seguro privado, ficava ao sabor de pressbGes e
contrapressoes politicas dos diversos setores interessados na questdo. O que se
vai observar no periodo é o crescimento quantitativo e a mudanga qualitativa

no modelo previdenciério.
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Isto ndo se faz de uma sé vez, desenvolvendo-se, ao contréno, até
1960 de forma gradual, através de uma copiosa legislagdo, que
assume caréter puntiforme e casulstico. Instituto por Instituto e 4rea
por érea de atividade da Previdéncia vdo sendo contemplados
sucessivamente, [como veremos,] por pequenas medidas que: ora
ampliam os planos de beneficios ou servigos de uma dada instituig&o,
ora permitem a elevagdo dos gastos com os ultimos ou facilitam o
acesso dos segurados ou seus dependentes a eles, ora facilitam a
concess&do ou majoram os valores dos beneficios pecunidrios, efc.
(Oliveira et al, op. cit., p.154)

Cabe ainda notar que as mudangas neste rumo tiveram inicio ja no
préprio ano de 1945, antes de Getulio Vargas ser deposto de seu primeiro
governo. Pressentindo a crise, Getudlio procurou adotar politicas que
beneficiassem os setores populares e a esquerda, buscando mobilizar forgas em
sua defesa. Foi deste ano, por exemplo, o Decreto-lei que estendeu a
aposentados e pensionistas os beneficios da assisténcia médica, hospitalar e
farmacéutica. O mesmo documento legal permite elevar em mais 0,5% o valor

dos gastos com aquele tipo de servigo.

Logo a seguir, a propria Constituicdo de 1946 incorpora em seu texto
questdes relativas & Previdéncia Social, relacionando-a & assisténciz médica e

especificando seu campo de atuagao:

Art.157°. A legislagdo do trabalho e da Previdéncia Social
obedecerdo aos seguintes preceitos, além de outros que visem a
melhoria da condig&o dos trabalhadores:

(..)
XV - assisténcia sanitéria, inclusive hospitalar e médica preventiva, ao
trabalhador e a gestante;...

(.)

XVl -previdéncia, mediante contribuigdo da Unido, do empregador e
do empregado, em favor da maternidade e contra as conseqaéncias
da doenga, da velhice, da invalidez e da morte;...
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Cabe citar em 30.12.49 a promulgagdo do Decreto 27664, que regulava o
Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia da Previdéncia
Social (SAMDU). As CAP's e os |AP's ficavam, a partir deste Decreto, unificados
em termos do atendimento "domiciliar e de urgéncia" a seus segurados, através
do que foi chamado de "comunidades de servigos". Caso o entdo MTIC -
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio julgasse conveniente, o SAMDU
poderia estender seus servigos a prestagdo da assisténcia médica relativa a
servigos médicos generalizados. Em 1951, foi estendida a estas "comunidades de
servigo" o combate a tuberculose, ficando facultado o enfrentamento de "outras
moléstias nocivas & coletividade". Seu custeio era previsto mediante o repasse
de 4% dos saldos orgamentarios do exercicio financeiro de cada CAP ou IAP,

sem prejufzo das dotagdes ordinarias de seus servigos médicos.

Em 1954 - Lei N° 2158 de 02.01.54 - & criado o Servigo de Alimentagdo
da Previdéncia Social (SAPS) para cujos custos as CAP'S e IAP's deveriamk
contribuir com o correspondente a 3% do valor das contribuigdes dos segurados
e empregadores. Sdo construidos varios "restaurantes populares”, "postes de
subsisténcia" e "granjas de produgdo" em diversas cidades. A Lei dispunha ainda
sobre os controles, limites e condigbes para a elevagio dos pregos das refeigbes

fornecidas.

Em 1954, o "Regulamento Geral dos Institutos de Aposentadorias e
Pensbes" (Decreto 35448 de 01 de maio de 1954) define-os de maneira bastante

abrangente, como tendo

...a finalidade de assegurar aos seus beneficiarios 0s meios
indispenséveis de manutengdo, quando ndo se achem em condigbes
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de angaria-los por motivo de idade avangada, incapacidade, ou morte
daqueles de quem dependiam economicamente, bem como a
prestagdo de servigos que visem a proteg8o de sua salde e concorram
para seu bem-estar. (Art 1°)

Quanto aos servigos médicos, eram pensados como fornecendo
assisténcia clinica, cirurgica, farmacéutica ou odontolégica aos beneficiarios, em
ambulatério, hospital ou domicilio, com a amplitude que os recursos

financeiros e as condigdes locais permitissem.

Este Regulamento englobava e generalizava todas as conquistas em
termos de previdéncia dos anos anteriores e previa um plano bastante amplo de

beneficios e servigos:

Quanto aos segurados:
- auxilio-doenga;
— aposentadoria por invalidez;
— aposentadoria por velhice;
— aposentadoria ordinaria (tempo de servi¢o);
- auxilio-maternidade;

-~ auxilio-funeral.

Quanto aos dependentes:
— penséo;

- pectlio.

Quanto aos beneficiarios em geral:
- servigos médicos;

- servigos complementares.

74



Neste Regulamento, uma pequena unificagdo das instituigbes
previdenciarias tem lugar: as CAP's ainda existentes sdo reunidas num unico IAP,
o IAPFESP - Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Ferrovidrios e

Empregados em Servigos Publicos.

O programa habitacional muda de sentido, num claro abandono da
orientagdo anterior de ser uma aplicagdo de reservas, para tomar um sentido
mais "social", passando a ser caracterizado como um subsidio a compra da

casa propria.

S&o adotadas medidas que eliminam restrigdes e limites anteriormente
existentes para a concess@o de financiamentos e venda de imoéveis, e que
aumentam o volume de recursos destinados ao setor, fazendo proliferar os
"conjuntos habitacionais" construidos pelos IAP's. Em 1953, o Decreto 33427, de
30 de julho, apés um preambulo em que ressalta a "caréncia de habitagdes no
pais", autoriza as instituigbes de Previdéncia a colaborarem, através de
financiamento e assisténcia técnica, com as entidades existentes ou a se criarem,
publicas ou privadas, sem fins de lucro, atuante§ na area de construgao,
financiamento ou melhoria de habitagdes tipo popular, bem como aquisi¢do de
terrenos, produgdo e distribuicio de materiais de construgdo para estas

habitagdes.

Cabe ainda notar, nesta época, a gradativa extens@o dos privilégios de

que ja dispunham os funciondrios putblicos aos demais servidores civis da Unido:

- em 1946, foi concedido aumento aos pensionistas do IPASE nas bases

estabelecidas para os pensionistas da Uni&o;
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- em 1950, foram equiparadas as aposentadorias @ pensbes devidas aos
funcionarios das autarquias federais (segurados das CAP's e dos IAP's) aquelas
pagas aos servidores civis da Unido (segurados do IPASE), preservando-lhes o
direito a outros beneficios que estivessem estabelecidos no regime de cada CAP
ou IAP a que estivessem filiados, e mantendo os valores de seus beneficios se j&
fossem iguais ou superiores aos dos servidores publicos.

No final do periodo que estamos tratando, ou seja, nos anos 60, é
promulgada a Lei Organica da Previdéncia Social - LOPS, marco da derrota
final do modelo contencionista. Tratava-se da uniformizagdo dos direitos dos
segurados dos diferentes Institutos, que estendia a todos um plano

extremamente amplo de beneficios e servigos.

4.2, A INFLUENCIA DO PLANO BEVERIDGE

Encarregado por Churchill, em 1940, de propor medidas que
minimizassem as consequéncias da crise dos anos 30 e da guerra, Lord William
Beveridge, cria um modelo de reformas sociais para a Gra-Bretanha que sera
um marco para a busca de um sistema ideal de Previdéncia em todo o mundo
capitalista.

O "Plano Beveridge", como ficou conhecido, parte da idéia de que uma
sociedade industrializada que se utiliza de todos os fatores de produgéo e cuja

populagdo esteja empregada, nao deveria mais sofrer com o que ele classificava

de cinco grandes males: a Ignorancia, a Enfermidade, o Desabrigo, a Ociosidade,

a Indigéncia.
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Beveridge inspirava-se nas teorias keynesianas (John Maynard Keynes,
1883-1946), de que o Estado, através de seus préprios gastos, ou de estimulos
a dispéndios privados, pode conseguir niveis socialmente desejados de
produgdo e emprego, bem como de crescimento econdmico , e com isso,
determinar, em ultima andlise, as leis do movimento da economia capitalista
(Bottomore, 1983). Estas idéias foram experimentadas na década de 30, durante
o governo de Franklin D. Roosevelt, em sua politica econémica, o "New Deal".
Refletiam as mudangas ocorridas na crenga da responsabilidade individual , no
"laissez-faire" e no governo limitado, para a crenga na responsabilidade social de
um governo centralizado e poderoso. Friedman (1980) ressalta que a
concepgdo adotada como fungdo do governo era "de proteger o homem contra
as vicissitudes da sorte e controlar, no interesse geral, a operagdo da economia,
mesmo que isso envolvesse a posse e operagdo pelo governo dos meios de
produgdo" (p.100). Envolvia a promessa de seguranca "do bergo a sepultura"
com programas de Previdéncia Social, seguro;desemprego e assisténcia
médica, expancindo-se depois para cupdes de alimentos, programas publicos de

construgdo de habitagbes e de reforma urbana e numerosos outros programas.
Segundo Beveridge (1944), seu Plano de Seguridade Social
compreenderia 3 partes:

- um programa completo de seguros sociais em prestagdes em dinheiro: o
cidadao tem direito a um emprego, e o Estado a obrigagdo de lhe fornecer um;
em caso de desemprego, este cidaddo tem direito, a receber recursos que lhe

garantam a subsisténcia, pois, mesmo em casos de crescimento econémico

77



podem ocorrer ocasides em que n&o se possa empregar todos os individuos;
- um sistema de subsidios & familia, sendo o pai empregado ou n3o;

- um plano de cuidados médicos para todas as pessoas, com amplos servigos

sanitarios e de reabilitagdo para prevenir e curar enfermidades, restaurando a

capacidade de trabalho.

Os principios estabelecidos pelo novo sistema seriam:

- universalidade: todo cidaddo, independentemente de sua situagéo

profissional seria protegido contra todos os riscos sociais;

-~ unicidade: um unico setor seria encarregado de administrar todos os recursos
e servigos;

— uniformidade: cada cidaddo receberia ajuda em fungdo de suas

necessidades, independentemente de sua renda.

No entender de Oliveira et al. (op.cit.) o Plano Beveridge representa um
esforgo dos paises capitalistas no sentido de repensar suas "politicas sociais" e
as atribuicbes do Estado nesta area, como parte .de um amplo processo de
enfrentamento ideologico aos projetos fascista e socialista de organizagéo da

sociedade, ambos com significativa aceitagdo em diversos paises a época.

A democracia liberal procurava demonstrar que também possuia
propostas avangadas para a satisfagdo das necessidades sociais. Esta posigdo
exigia, entretanto, o rompimento das medidas liberais e o crescimento da
intervengdo do Estado na area das Politicas Sociais. Aspirava-se atingir o que se

convencionou chamar de "Estado do Bem-Estar Social", ou "Welfare State", ou
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"aboligdo das necessidades", mediante a expans&o dos gastos publicos nas

areas ditas "sociais".

No contexto internacional, portanto, no periodo p6s-45, vivia-se um clima
de recolocagdo da questao previdenciaria rumo & seguridade. Organismos como
o Bureau Internacional do Trabalho, posteriormente Organizagdo Internacional do
Trabalho, participavam ativamente da divulgagdo dessas teses, produzindo
documentos, promovendo reunides, congressos e encontros, dos quais

participavam os ja citados “intelectuais" da Previdéncia brasileira.

4.2.A. A nova postura dos "intelectuais” e o modelo de "seguridade"
adotado no Brasil

Enquanto no periodo anterior eram justificadas como "técnicas" as
medidas contencionistas, embora sua natureza fosse fundamentalmente politica,

na fase que estamos tratando, o ponto de vista oposto sera defendido justamente

por motivos "técnicos".

Dentro do préprio IAPI - bergo dos tecnocratas - passa-se a defender a
conveniéncia, por exemplo, da implantagdo da assisténcia médica. O argumento
entdo utilizado & o da sua conveniéncia - inclusive atuarial - pois o Instituto
gastava muito com beneficios tipo auxilio-doenga e aposentadoria por invalidez.
Os servigos de assisténcia médica e assistencial ajudariam a diminuir este tipo de
despesa e ainda aumentariam a receita, com o retorno mais répido dos

segurados em beneficio a vida ativa.

Oliveira et al. (op.cit.) ressaltam a implantagdo da assisténcia médica no

IAPI nesta fase (1950) como obra de uma comissdo onde destacava-se Hélio
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Beltrdo (que futuramente viria a ser Ministro da Previdéncia). Sua miss&o teria

sido a de enfrentar a ainda resistente tecnocracia daquele Instituto.

Argumentam, porém, que tratava-se da ultima resisténcia de "intelectuais"

constituidos no modelo anterior, cujas idéias haviam sido formados para

defender.

A mudanga ora operada também teria um pano de fundo ideolégico, que
era a influéncia do Plano Beveridge e da nogao de "seguridade social" defendida

no mundo capitalista e difundida por técnicos brasileiros que participavam destas

discussées.

Com relagé@o ao papel destes intelectuais da Previdéncia e sua influéncia
politico-ideoldgica, cabe aqui referéncia a Carnoy (op.cit), que, discutindo
Poulantzas, demonstra como este pensava a questdo da geragdo de
conhecimentos na sociedade e sua utilizagdo: ndo se pode falar em
conhecimento sem falar em poder. O conhecimento usado pelo Estado seria
parte de uma estratégia para a agéo politica no seio da ideologia dominante.
Seria uma discussdo separada das massas e alimentada pelo conhecimento de
intelectuais financiados e empregados pelo proprio Estado que, a seguir, os
utilizaria de modo a reforgar a exclusdo das massas do processo de decisbes e
legitimar seu papel como centro de poder.

A diferenga entre a concepg¢do de "seguro social" e de "seguridade
social" é constanterhente explicitada pelos defensores da nova proposta. O

primeiro era uma pratica basicamente civil, onde cada trabalhador garantia por

seus préprios meios os rendimentos que teria quando fosse afastado do processo
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produtivo: o papel do Estado era organiza-lo, e estimula-lo, tornando-o
compulsério e sendo contribuinte do sistema. J& a segunda proposta partia da
ideologia de um Estado com obrigages para com o cidadado, no sentido de abolir

necessidades e garantir um minimo de bem-estar.

Cabe destacar que Arouca e Oliveira et al. (op. cit.) ndo aceitam a tese de
que apenas as pressbes internacionais foram responsaveis pelas
transformagGes ocorridas na Previdéncia Social brasileira no periodo. Retornando
a questdo de atendimento as reivindicagbes dos segurados, demonstram que
havia & época um clima interno propicio, que trazia uma legitimidade
pretensamente "técnica" a estas reivindicagbes: sob novas condigbes politicas, os
segurados readquiriram o poder de barganha e o Estado passa a incorporar

estas pressées aumentando o valor dos beneficios e servigos.

Ocorre, porém, que as teses da "seguridade social" na sua forma mais
pura, jamais foram adotadas no Brasil, segundo aqueles autores. Jamais a
concessdo de beneficios e servigos deixou de exigir contribuigdo dos segurados,
jamais o valor destes beneficios deixou de ser proporcional as contribuigbes e

estas aos salarios, jamais concretizou-se a adogao do seguro-desemprego como

%A concepgdo da "Seguridade" estaria enquadrada na terceira fase da conquista dos direitos
sociais rumo 3 cidadania plena, de acordo com Médici (op.cit.). Historicamente, seguindo a fase
assistencialista (Cap.2, p.31) e a fase previdencialista (Cap.3, p.64) viria a etapa universalista: o
Estado garantindo de forma plena o acesso aos bens e servigos de natureza publica,
independentemente de contribuigdo ou vinculo previdencidrio do individuo, e assegurando maior
equidade e um patamar minimo de direitos sociais a cada cidaddo. O autor coloca o fordismo -
enquanto modelo de organizagdo social e industrial, a social democracia e 0 keynesianismo como
elementos importantes no desenvolvimento de mecanismos rumo a seguridade social, uma vez
que representaram uma nova relagio entre patrdes, empregados e Estado, a partir de um pacto
que buscava mais 0 consenso do que a exacerbag8o das divergéncias histéricas de classe. Este
pacto estabeleceria o0 embrido de uma sociedade mais distributiva nos paises capitalistas centrais
no pés-guerra e diluiria a concepgao "classista” de politica social para desenvolver outra, baseada
no conceito de cidadania. As politicas sociais passam a ser pensadas como “direffo de todos e

dever do Estado".(p.16)

81



pregava o Plano Beveridge.

Malloy (1976) aprova esta orientagdo, que decorre principalmente da
postura dos ‘“intelectuais" do Ministério do Trabalho e do IAPI, "um grupo de
individuos profundamente coerentes em busca de estratégias para reforma e
modernizagdo do sistema de Previdéncia Social' (p.16). Afirma que as idéias de
unificagdo imediata e universalizagdo da cobertura foram deixadas de lado como
"utépicas ou politicamente invidveis" , tendo havido op¢do por uma reforma
gradual. Obtinha consenso a opinido de que a uniformizagdo da base legal do
sistema, principalmente no que se referia a contribuigées e beneficios era uma

meta a ser alcangada.

O que ocorre, realmente, € que mais uma vez, sdo incorporadas as
reivindicagbes por ampliagdo e valorizagdo dos planos, tornados novamente
"abrangentes e prédigos", e recolthidas as vantagens politicas dessa atitude, mas
sem tratar de assegurar recursos é fontes de financiamento para tal
"prodigalidade" (Arouca, op.cit.). Novamente a agédo reivindicatéria dos segurados
é fragmentada por categorias, sem conseguir formular um projeto global em
defesa de seus interesses.

Embora estas caracteristicas gerais se mantenham nos sucessivos

governos do periodo que estamos tratando (1945/60), algumas nuances podem

ser distinguidas em seu discurso no tocante as questdes previdenciarias.

O governo Dutra (46/50) assume inteiramente a critica as orientagdes
contencionistas, marcando fortemente o contraste com o modelo dominante no

periodo anterior. Suas "Mensagens Presidenciais" além de formulagbes mais
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genéricas e de carater discursivo, apresentam realizagbes concretas -
especialmente em termos de assisténcia médica: construgdo e compra de
hospitais, convénios com terceiros para prestagdo de assisténcia hospitalar,
distribuicdo gratuita de medicamentos, inauguragdo de conjuntos habitacionais,
ampliagdo dos servigos do SAPS - Servigo de Alimentag&o da Previdéncia Social,
etc. Estes atos passaram a ser estratégicos em termos de ganhos politicos e

eleitorais (Oliveira et al. , op. cit.).

Faz parte das ambiglidades deste contexto, por um lado o ataque ao
modelo contencionista e por outro, a falta de empenho para a solugdo de
problemas que afetam a receita . A soma destes aspectos vai levar ao que
passard a ser considerado, a partir deste momento, como a crise financeira da

Previdéncia Social.

Oliveira et al. e Arouca sdo unanimes em apontar 0 imenso débito
acumulado pela Unido para com as instituicdes previdenciarias como uma das
causas desta suposta ‘crise". Demonstram que em 1948, esta divida era
correspondente a despesa total da Previdéncia naquele ano. Da mesma forma,
nao havia interesse do Governo em fazer com que os empregadores cumprissem

suas obrigagbes para com as instituigdes previdenciarias.

Segundo aqueles autores, além do ressurgimento das idéias
contencionistas, a justificativa da "sonegagdo oficial" recorria ao discurso
desenvolvimentista, que obtinha razoavel grau de hegemonia na época. As
aplicagbes nas areas ditas "sociais" ndo deveriam ameagar aquelas de maior

prioridade, como a industrializagdo acelerada e o crescimento dos indicadores
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econbémicos. A "aboligdo das necessidades" constante no Plano Beveridge n&o
seria vidvel para o Estado brasileiro através de uma politica social ampla. Esta
proposta passa a ser considerada demagdgica, ou, na melhor das hipéteses,
"utdpica”.

O segundo governo Vargas no inicio da década de 50, continua a
divulgar realizag8es e progressos da Previdéncia em favor dos segurados, mas ja
sem a énfase de seu antecessor. Com a morte de Gettilio, Café Filho, assumindo
o Governo Provis6rio e menos preso a compromissos politicos, € radical quanto a
futura inviabilidade da Previdéncia face ao crescente acervo de encargos que lhe

haviam sido impostos diante de influéncias politico-partidarias.

Assumindo a Presidéncia em 1956, Juscelino Kubitschek ndo pode ser
tao incisivo, mas a preocupagéo com a "crise financeira" ocupara posigdo central,
sendo abordada, entretanto, de acordo com o arsenal ideolégico dos anos 50:
a nogdo de desenvolvimento e de progresso. Em suas mensagens
desaparecem mengdes as realizagdes e vém a tona preocupagbes com a severa
fiscalizagdo de gastos, com a questado das dividas e a eliminagdo da contribuigéo

paritaria da Unido.

4.3. A LEI ORGANICA DA PREVIDENCIA SOCIAL ( LOPS )

Promulgada ao final do governo JK, em 05 de setembro de 1960, a Lei
3807, ficou conhecida como a "Lei Orgédnica da Previdéncia Social" - LOPS;

sua regulamentagdo se deu pelo Decreto 48959-A de 19 de setembro do mesmo

ano.
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No entender de Oliveira et al. (op.cit.), a LOPS uniformizou "por cima", ou
seja, no padrédo dos melhores IAP's, os direitos dos segurados de todos as
instituicbes de Previdéncia, constituindo o golpe final no modelo de capitalizagio
e o resumo de varias "tentativas frustradas” anteriores no sentido desta

uniformizagdo.

Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, @ época procurador do IAPl, em
publicagdo sobre a "Previdéncia Social brasileira e sua nova Lei Orgéanica"
(1961) enaltece esta uniformizagdo, como um fim "a grave injustica social
imperante com a diversidade de planos entre as categorias profissionais , que
resultava em maiores vantagens a uns que a outros, sem embargo da igualdade

de contribuigbes" (p.32).

4.3.A. A terminologia

Toda a terminologia relativa a assuntos previdenciarios, foi estabelecida
ou padronizada pela LOPS e seu Regulamento. Cardoso de Oliveira (op.cit.),

detalha esta terminologia, coriforme demonstramos a seguir.

Os amparados pela Previdéncia Social passam a denominar-se

genericamente beneficiarios, que, por sua vez podem ser :

1- segurados - os abrangidos por direito préprio, ou seja, pelo fato de

exercerem emprego ou atividade remunerada;

2- dependentes - os amparados por intermédio de um segurado, de quem

dependem economicamente.

A LOPS dividia os segurados em cinco categorias:
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1.1-Empregado - a pessoa fisica que prestar servigos de natureza n&o eventual
a uma empresa, sob dependéncia desta e mediante salério, ou, o servidor de
autarquia, da Unifo, do Estado, Territério ou Municipio, quando incluido no

regime de Previdéncia Social;

1.2-Empregador - titular de firma individual, diretor, sécio-gerente, sécio-
solidério, sécio-quotista que receba "pro-labore" e sécio de industria de qualquer

empresa;

1.3-Trabalhador avulso - aquele que, agrupado ou n&o em sindicato -
estivadores, conferentes e assemelhados - presta servigos a diversas empresas,
de cada uma das quais recebe saldrio, ficando assemelhado, assim, ao

empregado, no que diz respeito aos encargos perante a Previdéncia Social;

1.4-Trabalhador auténomo - o que exerce habitualmente e por conta prépria,
atividade profissional remunerada, ou seja, os profissionais liberais - médicos,

advogados, engenheiros, contadores, etc. - os chamados "biscateiros", etc.

1.5-Doméstico - 0 que presta servigo de natureza ndo econémica a pessoa ou
familia no &mbito residencial destas: sdo os chamados empregados domésticos -

cozinheiras, arrumadeiras, copeiras, etc.

As quatro primeiras categorias eram de filiagdo (ou inclusdo) obrigatéria a

Previdéncia; a ultima - os domésticos - de filiagao facultativa.

Interessante notar que a LOPS conceituava ainda o trabalhador rural,
exatamente para efeito de sua exclusdo do sistema. Trabalhador rural seria
justamente aquele que exercesse fungdo diretamente ligada & agricultura e a

pecuéaria ou que ndo fosse empregado em atividade que, pelos métodos de
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execugdo dos trabalhos ou pela finalidade de suas operagdes pudesse ser

classificada como industrial e comercial.

A Previdéncia Social asseguraria aos beneficiarios, pela LOPS,

"prestagdes" que poderiam ser:
- beneficlos - de carater pecuniério e
- servigos - de carater assistencial.

Para terem direito a estas prestagdes, os segurados e dependentes
deveriam fazer sua "inscrigdo”, que seria a comprovagdo de sua qualidade, com

a apresentagdo dos documentos correspondentes. Seria considerada inscrigdo:

- para o segurado. a qualificagdo pessoal, devidamente comprovada pelo

Instituto a que fosse filiado;

- para o dependente: a declarag@o, perante o Instituto a que fosse filiado o
segurado, de sua dependéncia econdmica, sujeita a posterior comprovagao para

habilitagdo as prestagdes a serem concedidas.
Cabe ainda aqui definir alguns termos bastante usados no universo
previdenciério:

— salério de contribuigdo - é a importancia sobre a qual incide o desconto da
contribuigdo do segurado para a Previdéncia; pode corresponder & remuneragéo

efetiva ou a um valor convencionado, conforme a categoria de segurados;

— periodo de caréncia - é o lapso de tempo durante 0 qual o beneficidrio ndo
tem direito a determinadas prestagbes, em razdo de ainda ndo haver pago o

nimero minimo de contribuigSes mensais exigido para este fim;
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- salario de beneficio - é a média dos salarios de contribuigées sobre os quais
o segurado haja realizado as ultimas contribuigbes mensais, contadas até o més
anterior ao do fato que gerou a prestagdo. Este salario serve de base para o

calculo dos beneficios cujo valor Ihes seja proporcional.

4.3.B. As "prestagdes”

Cardoso de Oliveira (1961) ressalta, que o plano de beneficios e servigos
- que passam a ser chamados genericamente de "prestagdes" - embora
"uniformizados para todas as categorias profissionais”, mantinha "pequenas
ressalvas" (p. 32) para jornalistas, aeronautas , antigos ferroviarios e
empregados de empresas de servigos publicos, quanto & aposentadoria, além da
situagdo especial dos servidores de autarquia e os. servidores civis filiados ao
sistema.

O valor das prestagbes foi melhorado e o plano ampliado, passando a

compreender 12 espécies de "beneficios" em dinheiro e 6 espécies de "servigos":

RELATIVAS AOS SEGURADOS
— aposentadoria por invalidez (por incapacidade total e definitiva)

- aposentadoria por velhice (60 anos para o sexo feminino e 65 para o

masculino);

- aposentadoria por tempo de servigo (30 anos de servigo, tendo

completado 55 de idade);

- aposentadoria especial (concedida apdés 15, 20 ou 25 anos a segurados
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que tenham exercido atividades profissionais em servigos considerados penosos,
insalubres ou perigosos e que tenham no minimo 50 anos de idade e pelo menos

15 anos de contribuigdo para o sistema);

OBS.: a LOPS incorporou, conforme foi dito acima, regimes especiais outorgados
a determinadas categorias profissionais com relagdo principalmente a

aposentadoria por tempo de servigo:
JORNALISTAS: aboligéo da idade minima e exigéncia de 30 anos de servigo em
empresas jornalisticas;

AERONAUTAS: mais de 25 anos de servigco e um minimo de 45 anos de idade;

FERROVIARIOS E EMPREGADOS EM EMPRESAS DE SERVICOS PUBLICOS:
aposentadoria independe da idade, baseando-se apenas no tempo de

servigo: 30 anos de servigo, 80% do salério de beneficio; 35 anos,
valor integral;
- auxilio-doenga (no caso de incapacidade por prazo superior a 15 dias); |
- auxilio-natalidade (prestagdo de quota Unica destinada a segurada ou ao
segurado para auxiliar as despesas do parto e outras resultantes do nascimento
do filho);
— abono de permanéncia em servigo (concedidq ao segurado que, tendo
completado 55 anos- de idade e todas as condigbes para a obtengdo da
aposentadoria por tempo de servigo, optar por permanecer em atividade

profissional);

- auxilio para tratamento fora do domicilio (concedido por meio de ajuda

financeira para possibilitar o deslocamento do segurado da localidade de seu
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domicilio para outra, para fazer exame ou tratamento médico, necessario para

sua saude ou paraa concessdo ou manutengdo de seu beneficio);

- assisténcia financeira:(empréstimos simples, em dinheiro ou fianga de

aluguel de casa)

RELATIVAS AOS DEPENDENTES:
— pensdo por morte (devida pela morte do segurado, natural ou presumida);
- auxilio-reclusdo;(devido aos dependentes do segurado recolhido a priséo)

- auxilio-funeral (devido ao executor do funeral do segurado);

RELATIVAS AOS BENEFICIARIOS EM GERAL:

— assisténcia médica (assisténcia clinica, cirdrgica, farmacéutica, e

odontolégica, em ambulatério, hospital, sanatério ou domicilio);

- assisténcia alimentar (prestada pelo SAPS, visando o fornecimento de
refeicdes, de géneros alimenticios de primeira  necessidade, a formagdo e

promogé&o de nogdes de bases de alimentagao racional);

— assisténcia habitacional (visando proporcionar a locagdo ou ©
financiamento para a aquisigdo, construgdo, conservag3o, reforma ou
ampliagdo da moradia);

- assisténcia complementar (ajuda pessoal, seja nos casos de desajustamento
individual ou no grupo familiar, realizada por meio de Servigo Social, podendo

envolver inclusive assisténcia de natureza juridica);

— assisténcia reeducativa e de readaptagdo profissional, cujo nome, no



Regulamento da LOPS passou a ser reabilitagéo profissional,

- peculio - simples: beneficios de prestagdo em cota Unica devidos aos que
néo podem ter beneficio por incapacidade ou pens&o por morte por ndo haverem
pago o numero minimo de contribuigbes mensais exigidos para este fim;
especial: pago por morte do servidor de autarquia vinculada a Previdéncia Social
ou pago para compensar contribuigbes pagas por servidores publicos ou de

autarquia e ndo mais computaveis devido & mudanga de regime.

4.3.C. A organizagao da administragdo da Previdéncia Social
Cardoso de Oliveira (op.cit.) ressalta a concepgdo vigente & época do
carater estatal da Previdéncia Social: sem prejuizo da participagdo das classes

interessadas, o Estado é o responséavel pelo sistema.

lnteressante notar, porém, que o autor rechaga a organizagdo do
periodo anterior, de uma gestao nas méaos do Estado, porém com instituicbes de
previdéncia permeaveis a injungdes politico-partidarias.

Desta forma, defende a volta dos "6érgdos colegiados", de caréater
tripartite, com representantes do governo, de empresas e dos segurados em
namero igual. Sdo os 6rgdos de controle e orientagdo geral, que, além de
instrugdes , normas genéricas e recomendagdes, efetuariam o controle respectivo

no sentido de seu funcionamento regular e atendimento a finalidade dos
Institutos.
A supervisdo do sistema cabia ao entdo Ministério do Trabalho e

Previdéncia Social.
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Enquanto os 6rgdos de controle e orientagdo eram centralizados, a
administragio da previdéncia era descentralizada, realizada por autarquias, com
caracteristicas especificas, tais como: personalidade juridica prépria, patriménio

préprio, autonomia administrativa, finalidade especifica e controle administrativo e

jurisdicional por parte do Estado.

Nesta época eram as seguintes as instituigdes de previdéncia existentes:
~ |API - Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Industriérios;
— IAPC - Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Comerciérios;

- |IAPFESP - Instituto de Aposentadoria e PensSes dos Ferrovidrios e

Empregados em Servigos Publicos;

~ IAPETEC - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em

Transportes e Cargas;
- |APB - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios;

IAPM - Instituto de Aposentadoria e Pensées dos Maritimos;

SAPS - Servigo de Alimentagdo da Previdéncia Social;

- SAMDU - Servico de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia, da
Previdéncia Social. |

Cabe notar que a organizagéo até aqui citada corresponde ao que era
chamado de "sistema geral de Previdéncia Social", ou seja, o conjunto de
6érgaos de controle e administragdo destinado a assegurar aos beneficiarios
compreendidos no regime da Lei Orgéanica da Previdéncia Social as prestagdes

nela determinadas.

92



Outras formas de previdéncia publica existiam nesta época, destinadas a
outras categorias de pessoas, constituindo os chamados "sistemas especlais",
com caracteristicas de organizagdo, financiamento e prestagbes diferentes dos

demais:

- o sistema dos servidores publicos federais, cuja administragdo ficava a
cargo do IPASE - Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do
Estado; seus segurados eram todos os servidores civis do servigo publico
centralizado da Unido, de algumas autarquias econdmicas e de Estados e
Municipios, mediante convénio (os funcionarios publicos federais abrangidos
pela LOPS ficavam excluidos do regime do IPASE). Cabe citar a situagdo
privilegiada e a amplitude de servigos oferecidos pelo IPASE, destacando-se a

assisténcia médica prestada pelo Hospital dos Servidores de Estado, no Rio de

Janeiro;

- o sistema dos economiarios, que anteriormente eram abrangidos pelo |IAPB
e em 1957 passaram a ter um regime a parte: destinava-se aos servidores das
Caixas Econdmicas Federais e do Conselho Superior das Caixas Econdmicas
Federais. Sua administragdo ficava a cargo do SASSE - Servigo de Assisténcia e
Seguro Social dos Economidrios. Cabe notar que sua vinculagdo era ao

Ministério da Fazenda e ndo ao Ministério do Trabalho e Previdéncia Social;

— outros sistemas: como o sistema de montepio e pensdes militares,
destinado as Forgas Armadas e existente desde 1795; e os sistemas de
Previdéncia Social dos Estados e Municipios, organizados por meio de

Montepios ou Institutos, em bases semelhantes ao IPASE.

93



4.3.D. O custeio

Oliveira et al. (op.cit.) ressaltam a ambigtidade da LOPS que, se por um
lado, desmonta o modelo contencionista, por outro ndo demonstra empenho em
resolver o problema das receitas, especialmente a questdo das dividas da
contribuigdo da Unido e dos empregadores. Esta qombinagéo de elevagdo de
despesas sem corre¢ao nos desvios de arrecadagdo vai levar ao que sera

chamado futuramente de "crise" da Previdéncia Social, conforme ja referido.

Esta mesma opinido é defendida por Cardoso de Oliveira (op. cit.) que
acrescenta aqueles fatores a sobrecarga administrativa devido aos abusos do

"empreguismo” na fase anterior.

Estes fatores levariam, segundo o autor, a modificagdes quanto ao
regime financeiro adotado para a Previdéncia: no Brasil o funcionamento do
sistema havia sido planejado em termos de capitalizagdo para os beneficios de
longo prazo (aposentadorias e pensdes) e de repartjqéo para os de curto prazo

(como o auxilio doenga) e os servigos assistenciais.

Ja referidos no Cap.2, p.38, estes "regimes financeiros" adotados para o
custeio do seguro social sdo agora tratados pelo autor, que ressalta na
"repartigdo" o custeio calculado por exercicio anual ou por curtos periodos:
estimadas a cada ano as despesas com prestagées e com a administragdo, sdo
fixadas, com base nelas , as contribuicbes indispensaveis & sua cobertura. A
contribuicdo pode variar a cada ano, sendo a tendéncia a um crescimento
permanente, até que o sistema atinja a um ponto méximo de equilibrio. Quanto a

"capitalizagdo”, o custeio seria calculado a longo prazo, estabelecendo-se
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compensagdo de riscos entre sucessivas geragdes de contribuintes atuais e
futuras e fixando-se um custo médio de carater mais ou menos permanente do
sistema. As reservas acumuladas ano a ano deveriam ser aplicadas e constituir
um fundo patrimonial para responder pelos beneficios ja concedidos e a serem
concedidos. A tendéncia deste regime seria a estabilizagdo das contribuigdes, em

condigbes sécio-econdmicas normais.

Cardoso de Oliveira admite que, dadas as condigbes da Previdéncia
Social brasileira no periodo, a tendéncia "entre os.técnicos" seria de passar
simplesmente ao regime de reparticido ou , pelo menos, adotar uma forma
intermediaria como um "regime de capitais de cobertura" que, embora com as

desvantagens da reparticdo, teria maior viabilidade que a capitalizag&o.

Néo especificando diretamente qual o regime que seria adotado, a LOPS
deixava a questdo em aberto, cabendo ao Servigo Atuarial do Ministério de
Trabalho e Previdéncia Social propor aquele que melhor coubesse no Plano de

Custeio da Previdéncia Social, aprovado quinquenalmente pelo Poder Executivo.

As fontes de receita da Previdéncia Social eram assim tratadas na LOPS:

A - Contribuigdes, de segurados, das empresas e da Unido:

Os segurados em geral, deveriam contribuir com 8% incidentes sobre
seu "salario de confribuigdo” - esta receita teria como destinagdo especifica o
custeio do plano de prestagdes. Os domésticos, ja que seus patrdes ndo estavam
obrigatoriamente vinculados ao sistema, deveriam contribuir em dobro, ou seja,
com 16% ; os autdbnomos contribuiriam com 8% e nao haveria contribuigdo de

empresa ou da Unido correspondentes; ja os segurados trabalhadores avulsos
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contribuiriam com 8% e cada empresa a que prestassem servigo também

pagaria a correspondente contribuigio. Havia, entretanto, casos especiais como:

- os servidores de autarquias vinculadas ao sistema geral de previdéncia, que
participavam com 5% para o custeio dos beneficios de pensdo por morte e
peculio por morte, mais 3% para o custeio das demais prestagdes, exceto
aposentadorias, auxilio-doenga e auxilio-funeral , que eram beneficios nao

contributivos, pagos diretamente pelos cofres das respectivas autarquias;

- os servidores civis da Unido, Estados, Municipios e Territorios filiados também
ao sistema geral de previdéncia, cuja participagdo era de 4%, destinada ao
custeio de prestagbes concedidas, exceto aposentadorias, auxilio-doenga e
auxilio-funeral que, da mesma forma que no caso acima citado, eram beneficios
ndo contributivos, ficando a cargo do Tesouro Nacional ou dos respectivos

Estados e Municipios, conforme o caso.

A contribuigcdo das empresas deveria corresponder a quantia igual a
que fosse paga pelos segurados empregados e empregadores e sua
destinag@o seria a participagdo no custeio geral das prestagdes concedidas. As
empresas autarquicas, entretanto, s6 contribuiam com quantia igual aos 3%
referidos acima. As entidades consideradas de "fins filantrépicos" eram isentas da

contribuigdo como empresa.

A contribuicdo da Unido sofre acentuada modificagdo, devendo
corresponder a uma quantia que ndo ultrapassasse o total das contribui¢gdes
dos segurados empregados, empregadores, trabalhadores avulsos,

servidores de autarquias (os 3%) e servidores civis. Havia portanto, um limite
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maximo do valor das contribuigbes da Unido. Sua destinagdo era:

- 0 custeio das "despesas de administragdo geral", inclusive pessoal, das

instituicdes de Previdéncia Social

- 0 custeio de eventuais insuficiéncias financeiras e do déficit técnico dessas
instituigdes.

Enquanto Cardoso de Oliveira considera esta contribuigdo um trato do
problema de modo realistico diante da inexequivel contribuigdo anterior nas
mesmas bases daquela dos segurados, Oliveira et al. ressaltam as
preocupag¢bes governamentais em abolir o carater paritario da contribuigdo da
Unido, terminando com a 'farsa" de um Estado co-participe. A nogdo de
desenvolvimento e progresso dos anos 50 exigia a contengdo da participagéo da
Unido na Previdéncia Social, para que as areas "sociais" nao ameagassem 0s
investimentos necessarios. Concessbes poderiam ser feitas no ambito dos
beneficios e servigos - e eram até mesmo importantes do ponto de vista politico.

Deveriam, porém, ser financiadas com recursos dos préprios segurados.

A LOPS mandou liquidar o débito da Unido para com as entidades de

previdéncia mediante a emiss&o de apdlices inalienaveis.

Convém lembrar que a nova contribuicdo da Unido provinha de quatro

fontes:
-~ das ja existentes "quotas de previdéncia" sobre diversas tarifas e servigos
publicos;

— de novas "quotas de previdéncia" criadas pela LOPS e que correspondiam a
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5% sobre "as apostas nos prados de corridas, sobre a emissdo dos bilhetes de
loteria e sobre o adicional do imposto de renda das pessoas jurldicas

(empresas)" (LOPS, art. 227°),

~ da taxa especial de 2% sobre as tarifas aéreas, com destinag&o especial a

aposentadoria dos aeronautas;

~ de 18% da "taxa de despacho aduaneiro".

B - Rendas patrimoniais, que eram essenciais a época do regime de
capitalizagdo, mas que ainda representam consideravel fonte de renda e de

constituicdo de reservas devido ao volume do patriménio aplicado.

C - Doagdes e legados, principalmente de terrenos ou prédios para sede de

servigos, casas para segurados, etc.

D - Rendas extraordinarias e eventuais, compreendendo multas aplicadas por

infragbes legais e juros de mora por atraso e recolhimento de contribuigGes.

Cabe acrescentar que o custeio do SAPS era feito com a destinagéo de
5% do total das contribuicbes de empresas e segurados, com o produto do
fornecimento de refeigbes e da venda de géneros, bem como com as rendas

extraordinarias que arrecadasse.

Quanto ao SAMDU, teria seu custeio feito mediante recolhimento de uma
contribuigdo anual calculada proporcionalmente ao nimero de segurados ativos e
inativos de cada instituigdo, existentes nas localidades onde o SAMDU
mantivesse Postos assistenciais. Seriam também fontes de sua receita as rendas

provenientes de convénios firmados com Prefeituras e Governos Estaduais,
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entidades federais ou outras, para a prestagdo de servigos, bem como das
internagbes promovidas pelos Institutos e por particulares nos hospitais do

SAMDU.

4.4. A QUESTAO DA ASSISTENCIA MEDICA

Com relagdo a assisténcia médica cabe ressaltar que na sua fase inicial,
a Previdéncia brasileira, introduziu o primeiro elemento do que viria a ser
chamado depois de "complexo previdenciario de assisténcia médica". o "setor
préprio". Como ja foi abordado no Capitulo 2, p. 38, o fato da Previdéncia Social
brasileira criar , ao nascer, suas instituigbes médicas proprias devia-se em parte
a incapacidade e/ou desinteresse da medicina liberal-privada brasileira de se
apresentar como parceira interessada na questado, utilizando para si a ampliagao
do mercado consumidor de servicos médicos que o financiamento pela

Previdéncia Social criava.”’

Nos anos 30/45, a postura contencionista e o regime de capitalizagéo,
que se contrapunham aos interesses dos segurados, causaram ©
| desenvolvimento de uma nova forma de prestagdo de servigos de assisténcia
médica, que procurasse resolver a contradicéo eﬁtre estas duas exigéncias
opostas. Arouca (op.cit.) considera-o uma manipulagéo ideolégica de tal forma
que os resultados das medidas apresentadas no plano da propaganda eram
exatamente o seu inverso. Esta conduta politica ndo poderia comportar a atitude

impopular de eliminar simplesmente a assisténcia médica da Previdéncia Social.

17 Arouca (op.cit.) compara esta situagdo A do seguro de acidentes do trabalho, setor em que, na
mesma época j4 haviam empresas seguradoras bem constituidas que garantiam para si a
realizagfio destes seguros, apenas transferidos para a Previdéncia Social anos mais tarde,
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Se era importante conter as despesas na area - para a acumulagdo de reservas 2
disposigéo do Estado - também fazia-se necessério manter o modelo neo-liberal,

financiado por trabalhadores e empregadores, de fornecimento destes servigos.

A solugdo encontrada, segundo o autor, foi a de manter a assisténcia
médica sem que isto implicasse grandes investimentos patrimoniais na

construgdo de servigos proprios - dai os limites de contengdo de despesas.

A assisténcia hospitalar e parte da ambulatorial passariam a ser
realizadas por compra de servigos a terceiros, mediante convénios das
instituigbes previdenciarias com hospitais e clinicas privados e mesmo com
profissionais autbnomos isolados, ndo pertencentes aos quadros da

Previdéncia.

Esta disposicdo relativa a contratagdo era garantida no Decreto
22016/32, citado no Cap.3, p.48. Nos anos seguintes, o regulamento de varias
instituicbes previdenciarias passa a incorporar a compra de servigos médicos de
terceiros mediante contrato. Comegava a crescer o segundo elemento do
chamado "complexo previdenciario de assisténcia médica"; o setor "contratado”
e "credenciado". O Estado passa a demandar a articulagdo com a prética liberal-
privada, oferecendo-lhe uma ampliagdo de mercado mediante a absorgdo de uma
massa até entdo inacessivel de pacientes. Pedia, em troca, a utilizagdo de sua

infra-estrutura de atendimento ja instalada e que poderia vir a ser ampliada.

Esta articulagdo com a Previdéncia como grande "cliente" institucional
provoca mudangas na entdo "timida postura artesanal" da medicina brasileira,

levando-a a uma organizagao com base numa mentalidade empresarial.
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O que se vera a seguir, principalmente a partir de meados dos anos 60, é
que o "setor contratado" viria a deixar de ser instrumento passivo com relagdo as
decisdes da Previdéncia sobre assisténcia médica, para transformar-se em
importante ator, organizado de modo a buscar o atendimento de seus interesses

especificos. Este assunto sera tratado mais adiante, neste trabalho.

Com relagdo especificamente a LOPS seu regulamento estabelecia
servigos de assisténcia médica bastante amplos, admitindo ainda a possibilidade
de escolha, pelo beneficiario, do profissional, do hospital, sanatério ou servigo
especializado dentre aqueles credenciados para seu atendimento; neste caso,

este beneficiario participaria do custeio de cada servigo que lhe fosse prestado.

O custeio da assisténcia médica em geral, seria estabelecido conforme
percentual maximo acordado pelo Servigo Atuarial do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, incidente sobre as contribuigbes arrecadadas dos segurados
e das empresas.

Também concorreriam para este custeio uma percentagem sobre os
prémios de seguros de acidentes do trabalho, correspondente a parte dos
mesmos que fosse destinada aquela prestagdo e mais 40% dos lucros liquidos

das Carteiras de Acidentes do Trabalho.
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CAPITULO §

O DISCURSO DA "CRISE" E A UNIFICACAO DA
PREVIDENCIA SOCIAL

5.1. O MODELO DE DESENVOLVIMENTO DOS ANOS 60
O periodo que passamos a discutir inicia-se em 1960, mais exatamente

com a promulgagéo da LOPS.

Trata-se, logo de inicio, de uma fase no minimo "contraditéria”, conforme
afirmam Oliveira et al. (op.cit.): por um lado, aconteceram medidas sociais
concretas, como a prépria Lei Organica "uniformizando” os beneficios e, mais
adiante - j& no Governo Joao Goulart - a extensdo da Previdéncia Social ao
trabalhador rural (em 1963), notando-se uma crescente politizagdo dos
trabalhadores e o fortalecimento de um projeto nacional desenvolvimentista; por
outro lado, entretanto, o0 modelo entdo vigente baseava-se no desenvolvimento
associado ao capital estrangeiro, o que ndo possibilitava o atendimento

aquelas mesmas demandas e ainda limitava as possibilidades de acionar

mecanismos tipicos do populismo.

A mengdo ao modelo de desenvolvimento adotado remete-nos
novamente a lanni (op.cit.), j& citado no Cap.3, p. 43, que identifica quatro

modelos de desenvolvimento e organizagdo da economia brasileira, dentre os
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quais os ja tratados modelo exportador, que implicava na hegemonia do setor
agricola, envolvendo dependéncia externa devido & comercializagso
internacional do café e a importagdo de manufaturas; e o modelo de
substituicdo de importagdes, que se inicia no p6s-30 e é consubstanciado

durante a democracia populista fortalecida depois de 1945 - buscava tornar o

Brasil uma poténcia auténoma.

A partir da segunda metade dos anos 50, em decorréncia .do confronto
entre os dois modelos anteriores, constitui-se um modelo de organizagdo da
economia que buscava a "associagdo de capitais e interesses politicos e
militares nacionais e estrangeiros”(p.54). Implicava na internacionalizagdo

crescente do setor industrial, ao lado do carater ja internacionalista do setor

agrério tradicional.”

Segundo Oliveira et al. (op.cit.), 0 novo padrédo de acumulagéo capitalista
adotado passa a cobrar seus direitos de cidadania politica , de modo que néo
era mais possivel ao Estado e aos demais interessados na questdo, continuar
adiando - via sucessivos compromissos e acomodagdes - a decisdo quanto a
quem confiar o desempenho hegemodnico no interior do bloco no poder: se a
facgdo populista, através de reformas de base e luta antimperialista ou a

coalizdo internacional, via golpe de Estado e destrui¢do do aparato nacional-
populista.

A limitagdo para adotar, nesta fase, mecanismos tipicos do populismo

18 . . -
lanni trata ainda de um quarto modelo, o socialista, que se desenvolve, segundo o autor, em

concomitancia com o0 modelo de substituicio, por serem ambos negagdes do modelo exportador
e do modelo de associag#o internacional. O intervencionismo estatal, as tentativas de planificagio
econdmica, as praticas de politica de massas, o reformismo, o florescimento cultural e politico

foram encarados como conquistas socialistas.
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decorre de sua propria esséncia, quer como estilo de Governo - de uma
lideranga sempre sensivel as pressdes populares - quer como politica de
massas - as quais buscava conduzir, manipulando suas aspiragbes, embora
esta manipulagdo nunca tivesse sido absoluta. Weffort (op.cit.) j& citado no Cap.
3, p.55/56, afirma que a origem do populismo s6 pode ser compreendida no
contexto do processo de crise politica e de desenvolvimento econémico que se

abre com a Revolugéo de 30.

O autor afirma que os setores industriais, maiores beneficidrios das
mudangaé politicas do pds-30, estiveram praticamente ausentes de todo o
processo revolucionario da época. As classes médias, por sua vez,
inconformadas de longa data, jamais teriam tido "vocagdo para o poder” ou
condigbes de formular uma ideologia prépria . Seus protestos - embora fossem
um problema real e até mesmo uma ameaga - jamais teriam tido condigbes reais
de eficacia "fora de algum tipo de alianga com algum grupo situado dentro da
prépria oligarquia” (p.64) e suas reivindicagSes por "representagdo e justi¢a"
conviviam com os principios liberais e faziam parte dos horizontes ideoldgicos da
oligarquia.

Cabe notar a observagdo de Weffort de que a época havia grande
desconfianga dos "politicos" por parte dos jovens militares de classe média
adeptos do movimento denominado "tenentismo". Citando Nelson Werneck Sodré

(1964), ressalta que

... 08 movimentos mais sérios que encontravam larga ressonéncia na
opinido e amplo apoio na imprensa eram de ordem militar: sucediam-
se os levantamentos de jovens oficiais, inconformados com o estado
de coisas reinante. Ndo havia, ao tempo, outra vélvula, e dal a
predominéncia dos militares nesses pronunciamentos (p.281).
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Os proprios tenentes ndo estariam, entretanto, dispostos ou capazes de
construir aliangas com as massa populares urbanas ou rurais , partindo mais para

um “radicalismo roméntico que para uma polltica revolucionaria eficaz” (p.65)

Sem conseguir participagdo autdbnoma no processo politico, as classes
populares s&o incorporadas ao "jogo" no contexto de instabilidade e novo
equilibrio de poder a partir da  crise oligarquica. Altera-se "de cima" esta
estrutura de poder, antecipando-se as massas populares, e a prépria participagéo
destas se fara "de cima para baixo" (p.65). E esta serd uma das condi¢bes para o

surgimento do "populismo".

Nao se pode deixar aqui de fazer referéncia aos aspectos discutidos no
Cap. 2 deste trabalho, quando citamos Mallqy (1976), que afirmava que o
governo buscava neutralizar pressées exercidas pelas classes mais baixas
mediante certas "concessfes". Desta forma, aprovou a época, a Lei Eloy Chaves,
que marcou as primeiras medidas no sentido da Previdéncia Social para o setor
privado. Teria sido uma medida iniciada, discutida e aprovada a nivel de "elite",

e portanto, de "cima para baixo".

O assunto remete-nos ainda a Coimbra, citado também no Cap.2,
exatamente na discussdo quanto a questdo de ser a Prevfdéncia uma
"conquista" ou uma "concessdo". Sua critica ao raciocinio marxista sobre os
mecanismos de causagdo das politicas sociais considerava-o "simplista" no plano
tedrico. Discutiu-se entdo a adogdo do modelo bipolar, de interagdo entre dois
atores - Estado e classe trabalhadora - para explicar o nascimento de qualquer

politica social; o modelo permitiria a leitura em duas diregdes, que o autor tratou
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como "hipdtese do engodo” (do Estado para a classe trabalhadora) ou "hipétese

da conquista" (da classe trabalhadora para o Estado).

Coimbra apresenta ainda uma "variante" da hipétese da conquista, que
seria justamente esta antecipagdo, pelo Estado, da execugdo de medidas
sociais, eliminando a luta direta da classe trabalhadora. Da mesma forma que o
modelo bipolar, o autor critica este outro modelo como simplista, considerando-o
como um raciocinio semelhante ao da "hipdtese da conquista", atribuindo,
porém, "maior inteligéncia aos decisores dentro do Estado” (p.116): a paz social
seria assegurada, preservando as mesmas regras de poder e riqueza na
sociedade pois, concordando em "antecipar”, o Estado eventualmente promoveria
mudangas tépicas no acesso a determinados recursos. A classe trabalhadora
ficaria como o ator principal de uma "encenagéo" de politicas sociais, como o
combatente de uma guerra sempre adiada. Para apoiar este argumento, seria
necessario provar' que o Estado sentiria avizinhar-se as circunstancias em que

os trabalhadores tomariam as armas.

Mais uma vez, Coimbra critica também esta "variante", quer pela
necessidade de exemplos reais sobre a consciéncia e atividade da classe
trabalhadora; quer por ser bastante questionavel a nogdo de "guerra silenciosa"
ou "guerra pacifica" - contraditéria, pois ou se tem uma guerra ou ndo; quer pelo
raciocinio de que ha uma paz, que na realidade é artificial, caso em que seria
necessario conceber uma politica social como “uma Ireag:éo antecipatéria a algo
que ndo ocorreu, ndo estd ocorrendo e que nada assegura que ocorreria”

(p.117), pois, caso isso fosse verdade, ndo seria de antecipagdo que se falaria,
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mas de "conquista”.

Para romper com o simplismo o autor afirma ser importante reconhecer
que ndo ha apenas dois atores nas relagbes causais das politicas sociais; além
do Estado e dos trabalhadores, introduz um terceiro ator, nem sempre dotado de
identidade prépria, mas por vezes desempenhando papel decisivo: o
empresariado. Embora admita que em diversas versbes da analise marxista sua
presenga é presumida dentro da nogéo de Estado, Coimbra afirma que seu papel

deve ser visto dentro de dois angulos diferentes:

- de um lado, como "pardmetro & ag¢do do Estado" quando ele préprio
desenvolve, no interior das firmas, programas de atendimento de algumas
necessidades dos trabalhadores, tais como assisténcia médica, habitagao,

treinamento, recreagao, lazer,;

- de outro lado, como fornecedor de bens e servigos para a politica social,
quando seus interesses quanto & operagdo dessas politicas sdo mais diretos, o

que pode leva-lo a pressdes por determinados programas e resisténcia a outros.

Examinando a posigdo de Coimbra, frente a evolugdo das questbes
relativas a Previdéncia veremos que €& impossivel ignorar o papel de crescente
importancia do empresariado, principalmente no periodo que passamos a tratar,
a partir do presente capitulo: sua influéncia na promulgagdo da LOPS - em
especial nas questdes relativas a acidentes do trabalho, na area assisténcia
médica, nas criticas aos pesados encargos que cabiam aos empregadores - com

destaque para os encargos previdenciarios, etc.
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5.2. A CRISE DO POPULISMO
O populismo foi, segundo Weffort (op. cit):

— a expressdo do periodo de crise da oligarquia e do liberalismo, estando
sempre apoiado em algum tipo de autoritarismo seja o "autoritarismo
institucional" (como na ditadura Vargas de 1937/45) ou o "autoritarismo
paternalista ou carismatico" (como nos lideres da democracia do pés-guerra,

no periodo 1945/64 - incluido af o préprio Getulio) (p.61);

- uma manifestag@o da debilidade politica dos grupos dominantes urbanos que

n&o conseguiram impor-se no dominio politico do pais, tradicionalmente agrario;

-~ uma expressdo da emergéncia das classes populares, de suas insatisfagdes e

da percepgao da necessidade de sua incorporagdo no jogo politico.

O segundo governo Vargas (1951/54) defrontava-se constantemente
com a questdo de precisar levar em conta os sistemas politicos e econémicos
mundiais dentro do modelo de desenvolvimento econdmico nacional. Segundo
lanni (op.cit.), estas tensbes se agravavam com o desenrolar da politica de
massas, do programa de industrializaggdo e com a criagdo das condigdes
institucionais para o desenvolvimento econdmico independente. O alcance de
um novo estdgio do modelo getuliano dependeria de rupturas com os setores
extemos e com a sociedade tradicional. A deposigdo e morte de Getdlio
revelam-se uma vitdria para os que buscavam aprofundar as relagbes com o

capitalismo internacional.

O governo Juscelino Kubitischek, iniciado em 1956 conciliou a politica de

massa - que lhe dava sustentagdo politica, com um modelo de desenvolvimento
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baseado na internacionalizagdo dos novos investimentos.

A toénica economicista do discurso de JK visava a reserva dos recursos
estatais para a implementagdo do projeto desenvolvimentista de seu governo. A
solugdo dos problemas sociais estaria mais no desenvolvimento do que
nas politicas sociais; s6 o enriquecimento e engrandecimento do pais
garantiriam melhores condigbes de vida para os trabalhadores. Era necesséria a
diminuigdo de gastos nas areas "sociais" para que o "desenvolvimento", a
industrializag@o acelerada, néo fossem colocados em risco. (Oliveira et al., op.

cit.)

Com relagdo a Previdéncia a preocupagédo central do governo JK era,
portanto, controlar os gastos e diminuir cada vez mais a participagédo da Unigo
na receita previdenciéria; este ultimo aspecto termina por ser consolidado na
LOPS. Néo deixou, entretanto, o Governo, de recolher os dividendos pelo fato de
ter ‘“uniformizado" naquela Lei os regimes previdenciarios entdo vigentes,
colocando o fato como uma "conquista" dos trabalhadores. Na realidade, a LOPS
vem ampliar as despesas sem a correspondente contrapartida de receitas,

alimentando o discurso da "crise" do setor.

lanni (op.cit) considera paradoxal o governo JK, por conciliar o esquema
de sustentag@o politica do modelo getuliano (e portanto de desenvolvimento
econdmico nacionalista) com a politca econdmica voltada para a

internacionalizagéo.

Seus sucessores, Janio Quadros e Jodo Goulart, ndo foram capazes de

restaurar o0 modelo getuliano em sua integridade. Deste modo, a politica de
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massas que havia sido a "vida e morte do modelo getuliano de desenvolvimento
nacional" tornou-se inconveniente quando n&o teve mais contrapartida nas

diretrizes da politica econdmica.

O esgotamento do quadro politico é demonstrado, segundo Weffort

(op.cit) em episddios caracteristicos de instabilidade politica.

O autor ressalta a presenga popular - fato politico novo iniciado na etapa
"democrética" do populismo, em 1945 - que nos seus ultimos anos toma formas
que v3o muito além dos esquemas tradicionais: greves de trabalhadores,
crescente importancia de grupos nacionalistas, mobilizagdo da opinido publica
em torno da tematica de reformas de estrutura (como a reforma agréria),
extensdo dos direitos sociais aos trabalhadores do campo, mobilizagdo dos
camponeses em organizagdes sindicais ou "ligas camponesas". Estes fatos,
embora mantivessem relagbes de dependéncia com a politica populista de
Goulart, colocavam problemas cujas solugdes implicavam alteragdes de base na

composigao de forgas que apoiavam o regime.

De fato, a mobilizagdo das massas além das areas urbanas, atingindo a

area rural ameagava deslocar um dos elementos basicos da estrutura do poder -

a grande propriedade.

Convém notar que a extensdo dos direitos sociais aos trabalhadores do
campo citada acima, data de 1963, quando a Lei 4214 de 02 de margo, passa a
reger as relagdes de trabalho rural através do Estatuto do Trabalhador Rural e

estende a eles as prestagdes previdencidrias até entdo limitadas ao trabalhador

urbano.
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Reformas de estrutura se faziam necessdrias, no entender de Weffort,
quer do “ponto de vista de uma politica de desenvolvimento industrial nacional®,
quer do "ponto de vista do processo de democratizagdo social e politica” (p.77).
Nenhum dos grdpos dominantes, entretanto, se mostrava capaz de oferecer
suporte a uma politica de reformas ; todos se voltavam para o Estado e as
massas populares é que apareciam como a grande forga capaz de proporcionar
estas bases.

Ora, a importancia politica das massas sempre dependera de uma
transagdo com os grupos dominantes e esta transagdo encontrava-se em crise,
pois estas massas apenas serviram a estes grupos dominantes enquanto

fragmentadas em esquemas policlassistas (vide Cap,3, p.57/58).

Apesar de condicionar, como chefe de Estado, o movimento popular,
Goulart deixou de ter controle do processo politico e a mobilizagdo ameagava

superar os limites institucionais. Ao pretender reformas de estrutura, provocou a

crise do regime populista.

O compromisso social em que se apoiava o regime viu-se condenado por

todas as forgas que o compunham:
— pela direita e classes médias, que se aterrorizavam pela pressao popular;

— pelos grandes proprietarios, assustados com a reforma agréria e a mobilizagéo

das massas rurais;

- pela burguesia industrial - j& vinculada em alguns setores a interesses

estrangeiros -também temerosa pela presséo popular;
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~ pela prépria fragilidade do populismo, que néo foi capaz de manter o equilibrio

destas forgas e exercer um controle sobre a ascensdo das massas.

Segundo Oliveira et al (op.cit.), ndo teria bhavido uma situagéo
potencialmente ‘'revolucionaria”, devido & falta de um projeto estrutural do
proletariado que poderia ter aglutinado outras camadas sociais como as classes
médias; houve, isto sim, uma situagao "potencialmente" pré-revolucionéria devido

a grande desarticulagao, inclusive da prépria dominagdo burguesa.

Advém o golpe militar de 64, apoiado pelas classes médias e que,

segundo aqueles autores representou

... uma rearticulagéo da burguesia em torno do restabelecimento do
padrdo de dominagdo burgués, incluindo, sem excegdo todas as
classes proprietarias - da industria, comércio e finangas, progressistas
e reaciondrias, da pequena e média empresa ao monopdlio, do capital
nacional &s multinacionais. E da natureza desta coaliz8o que decorrem
as caracteristicas do modelo instalado, que s&o o autoritarismo, com
o fechamento de todos os canais de participagdo aos trabalhadores e
a suposta depuragdo das instituigbes existentes do seu caréter
politico, em nome de uma racionalidade técnica e administrativa.
(p.196)

Este contexto viabilizara, com relagdo a Previdéncia Social, a unificagéo

dos IAP's (exceto o IPASE) num unico érgdo previdenciério.

5.3. - DISCUTINDO A LOPS E OS PROBLEMAS DA PREVIDENCIA SOCIAL
NOS ANOS 60

A Lei Orgéanica da Previdéncia Social - descrita no capitulo anterior -
seria, segundo Malloy (1976), parte da tentativa geral de organizar e sistematizar

a questdo mais ampla das relagbes entre mdo-de-obra e Estado. A primeira
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conquista desta abordagem havia sido a promulgagdo , em 1943, da CLT.

A reorganizagdo do sistema previdencidrio, entretanto, ndo foi avante
naquela época. A proposta era criar 0 que seria chamado de Instituto de Servigo
Social Brasileiro (ISSB), baseado nas propostas do Plano Beveridge, que incluiria
a protegao aos brasileiros "do bergo ao tumulo" e buscaria alcangar trés objetivos
principais:

- estender a protegao social a todos os brasileiros;
— criar um plano de contribuigdes e beneficios para todos;

~ unificar todas as atividades de Previdéncia Social no ISSB.

A época, segundo o autor, o projeto sofreu todo tipo de resisténcia: das
companhias de seguro privado que desde 1919 eram responséaveis pelas
apolices do seguro de acidentes do trabalho, passando por certas categorias de
empregados que recebiam maiores beneficios, por funcionarios das CAP's e
IAP'S, até por lideres sindicais e politicos que temiam perder controle sobre

seus "feudos" eleitorais.

Estas multiplas resisténcias, aliadas & posterior queda do Governo
Vargas terminam por ndo levar a cabo a iniciativa. Somente em 1947 retoma-se
no Congresso as discusses sobre uma unica lei orgénica que regulasse todo o
sistema previdenciario brasileiro. Apés 13 anos de discussdes, em 1960, a LOPS
foi aprovada. Segundo Malloy, entretanto, apesar de tratada pelo Governo como
uma grande "conquista” dos trabalhadores, apenas um dos objetivos originais
havia sido alcangado: a unificagdo de contribuigégs e beneficios - embora a

realidade "do papel" pouco tivesse a ver com a pratica no dia a dia dos IAP's, que
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mantiveram seus privilégios. Na realidade o autor afirma que em termos de
seguridade social, a intengdo de reforma foi prejudicada por péssimas influéncias

politicas que levaram a situag&o da Previdéncia Social a um resultado pior apés a

promulgagéo da LOPS.

Oliveira et al. (op.cit.) creditam este "fracasso" principalmente a restrigdo
da participagdo da Unido na receita , além da sua divida crescente para com as
instituigbes previdenciarias, bem como a dos empregadores, conforme visto no
capitulo anterior. Ao contrério, Barroso Leite e éardoso de Oliveira (1963)
também criticam a forma como a Lei Orgénica trata a questdo da Contribuigdo da
Unido, entretanto de maneira diferente. Acreditam estes autores que o tempo ja
havia comprovado ser impossivel o esquema de contribuigdes triplice e igual -
empregados , empregadores e Unido - em que reicindiu a Lei Orgéanica. Da
mesma forma, afirmavam que, embora a participagdo da Unido fosse destinada
a despesas de pagamento de pessoal, despesas administrativas e insuficiéncias
financeiras, ja se generalizava, & época, o entendimento de que a Uni&do deveria
apenas custear as despesas de administragdo da Previdéncia Social, ficando as
"atividades-fins", que se resumiam ao plano de’ prestagbes, a cargo dos

segurados e das empresas.

Cohn (op. cit) ressalta que a LOPS n&o representou uma maior
participagdo, quer das classes assalariadas, quer dos trabalhadores, nos niveis
decisérios das instituicbes previdenciarias, apesar de sua participagdo nos

Orgaos de Controle e Orientagdo Geral, com direito a voto.

Na realidade, observando-se seus propdésitos iniciais, os interesses
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opostos em luta e o resultado final expresso na Lei Orgénica promulgada em

1960, pode-se perceber um processo que n&o alcangou o grau desejado de

superagao.

N&o se pode negar, entretanto, a influéncia da LOPS no cenério da
Previdéncia Social brasileira. Dai a opgdo por sua detalhada descrigdo no
capitulo anterior. O vocabulério técnico ali estabelecido mantém-se em sua
maioria, até hoje e representou, & época, a adogdo de expressbes e definigdes
consagradas pela terminologia previdencidria internacional’”’. O elenco de
beneficios e a forma de custeio, mesmo passando por sucessivas mudangas
ligadas especialmente a ampliagdo dos primeiros e éo aumento das aliquotas de
contribuigdo da ultima, ainda hoje conserva o vicio dos anos 60 de elevagdo de

despesas sem o correspondente empenho na corregdo dos problemas da

receita.

Barroso Leite e Paranhos Velloso (1963), em detalhada analise da LOPS,

ressaltam seus pontos "altos" e "fracos".

Dentre os pontos "altos" listam a contestada uniformizagdo dos
regimes, embora destaquem como classes ainda beneficiadas, o funcionalismo
civil, as Forgas Armadas e os economiarios, com o SASSE. Da mesma forma,
acreditam ser a LOPS e seu Regulamento um virt;Jal cédigo previdenciario,

uma firme base para a consolidagdo do direito previdencidrio brasileiro; a

i E interessante colocar aqui, duas criticas feitas por Barmoso Leite e Paranhos Velloso (1963)
com relag8o a esta terminologia: a primeira refere-se ao termo "pens&o”, cujo significado brasileiro
é associado apenas ao beneficio peribdico por morte, enquanto é universal o emprego de
"pensio” no sentido que abrange também o que entre nés se denomina "aposentadoria®.

Da mesma forma - e desta vez com implicagfes que ainda discutiremos no decorrer
deste trabalho, a LOPS manteve a expressio "Previdéncia Social", enquanto o modelo de
protecio adotado j4 caminhava no sentido da "Seguridade Social".
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formagéo de um pensamento juridico sobre a matéria; o estabelecimento de uma
jurisprudéncia e a fixagdo de rumos doutrinarios no sentido de novas conquistas e
no aperfeicoamento da prépria legislagao. Demonstfam ainda a importancia da
ampliagdo do é&mbito da Previdéncia Social - embora ainda excluisse
trabalhadores rurais e empregados domésticos - no sentido de amparar os
titulares de firma individual, diretores e sécios-gerentes, sécios-solidarios, sécios-
quotistas, sé6cios de industria de qualquer empresa, profissionais liberais e
auténomos. Finalmente, consideravam a LOPS um passo a frente e elémento

facilitador no sentido da unificagdo das unidades gestoras da Previdéncia Social

Como pontos "fracos”, sugerem primeiramente, o plano de prestagdes,
afrmando que este ultrapassa "os /limites do comedimento e seguranga
insepardveis da prépria natureza da Previdéncia Social *(p.223), uma vez que
néo raro as aposentadorias e pensdes chegavam a 100% do salério de beneficio.
Este procedimento seria descabido uma vez que a necessidade do beneficiario -
especialmente do inativo - & menor, e seria uma situagdo injusta para com os
trabalhadores de regides onde os salarios era:n baixos. Criticam ainda, dentro
deste item, as despesas indiretas de certas prestagées, como no caso do
custeio pela Previdéncia Social das despesas de viagem e hospedagem dos
segurados que eram submetidos a tratamento fora do domicilio. Atacam ainda
os autores a dispensa da caréncia para aposentadoria por invalidez ou para o
recebimento de pensdo por morte do segurado acometido de doengas como :
tuberculose ativa, lepra, alienagdo mental, cancer, cegueira, paralisia ou
cardiopatia grave. Sem negar o carater humanitario da medida afirmam que ela

ndo resistiria a uma analise do ponto de vista atuarial. Criticam, finalmente, a

116



aposentadoria por tempo de servigo, como sendo "um beneficio incompativel
com as bases técnicas do seguro social, cuja experiéncia nas Caixas se revelou
desastrosa” (p. 225) e mais desastrosa ainda seria sua extensdo aos IAP'S - o

que ja havia acontecido mesmo anteriormente & LOPS.

Cabe notar que os autores atentaram ao momento politico vizinho as
eleicdes como influenciador deste amplo plano de prestagbes, a seu ver, o
"calcanhar-de-Aquiles" e maior falha da Lei Organica. Arouca (op. cit.) também
ressalta este aspecto da LOPS inserir-se num quadro de disputa eleitoral, sendo
aprovada, no final do governo JK, dois meses antes das eleigbes presidenciais,
nas quais é vitoriosa a oposigdo. Numa conjuntura particularmente adversa a
coligagdo governista, a Lei teria ampliado e melhorado beneficios, atendendo
reivindicagbes antigas dos segurados, procurando captar a simpatia popular.
Afirma ainda o autor que a LOPS coloca-se frontaimente em desacordo com as

regras do seguro social, por suas medidas de carater distributivista, exatamente

porque

...Se propde apenas a manter o poder aquisitivo do assalariado em
situagbes (excepcionais ou ndo) em que sua capacidade produtiva seja
reduzida. Ora, assisténcia médica, alimentar, habitacional,
complementar e reeducativa sdo medidas que, por independerem da
contribuigdo do segurado, aproximam-se de praticas de
complementagdo ou distribuigdo de rendas, chocando-se com os
postulados do seguro social. (p.323)

O regime de capitalizagdo, sistematica financeira do seguro, exige nao
apenas a cobertura de eventos previsiveis, como também a adogdo de limites
de cobertura. As prestagbes estabelecidas na LOPS chocam-se com este

sistema financeiro e passam a corroer as reservas da Previdéncia. Mais uma vez,
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Arouca responsabiliza as circunstancias em que a Lei foi aprovada, ou seja,
condigbes de interesse apenas em ampliagdo da margem de apoio popular, pela
manutengdo de um regime financeiro incompativel com sua realizagio plena,
inviabilizando sua execugdo, e deteriorando as finangas dos IAP's. Na realidade,
a manutengdo do regime de capitalizagdo termina por ser uma medida de

contengéo a ampliagao real das prestagdes da Previdéncia.

Fischlowitz (1964) aborda neste aspecto mais uma varidvel: o
acelerado ciclo inflacionario, que também contribuiu para a desagregagéo do
regime de capitalizagdo - anteriormente alicerce técnico para a Previdéncia
Social - e que agora se evidenciava pela permanente queda de rendimentos do

patriménio da Previdéncia Social.

O mais sério, segundo o autor porém, é que nesta época nao fica definido
qualquer outro regime financeiro - quer de reparticdo pura e simples, quer um
regime "intermediario", como explica, de cobertura em capital dos beneficios
vencidos, o que proporcionaria bases sélidas de operagdo. O que passaria a

prevalecer seria entdo o puro "empirismo” (p.6).

A questéo da ja tratada divida dos empregadores e da Unido é entendida
por Fischlowitz como mais um fator a desfalcar a receita regular da
Previdéncia, se comparada aos rendimentos que dela poderiam ter sido

auferidos.

Lembra também a baixa rentabilidade de certas inversdes (ou aplicagdes
de capital) que, por beneficiarem o setor social (como no caso do setor

imobilidrio) ja seriam mais limitadas que as inversSes econdmicas - estas
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relacionadas aos investimentos direta ou indiretamente estatais, pouco
condizentes com a natureza da Previdéncia Social. E interessante comparar esta
critica & posigéo de Arouca (op.cit.) que trata do mesmo assunto afirmando -
se‘m entrar no mérito do menor rendimento das inversbes sociais - que no
periodo 30/45, a construgdo ou financiamento de casas préprias por parte da
Previdéncia Social nasceu como uma forma de aplicagdo de capital e, como tal,
deveria manter-se rentavel. Nos anos seguintes, e, especialmente no periodo
p6s-60, este autor também admite que o crescimento do ritmo inflacionério,
aliado ao poder de barganha readquirido pelos segurados, fez com que este
programa se tornasse deficitario, constituindo-se , na realidade, num “subs/dio” a

compra da casa prépria (p. 301).

Fischlowitz (1964), também critica a aposentadoria por tempo de servigo,
em especial ap6s a Lei 4160 de 28 de agosto de 1962 que suprimia o
dispositivo da LOPS que exigia um minimo de 55 anos para que o segurado
se habilitasse a este beneficio -afirmando que a Previdéncia Social estava
enveredando por um complexo >aminho rumo a dilatagdo, com total desprezo as
bases atuariais e sem providéncias concomitantes relativas a contribuigao.
Afirmava o autor, ja naquela época, que este tipo de beneficio era "um
verdadeiro corpo estranho no organismo previdenciério, condenado pela doutrina
e rejeitado pela prética de seguridade no mundo ipteiro” (p.14). Eliminando o
limite de idade, aquela Lei estaria atingindo grupos ainda fisicamente validos e

capazes de produzir.

Ainda em vigor atualmente, e passados mais de 30 anos, a
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aposentadoria por tempo de servigo continua criticada, sem ainda nenhuma
medida de corregdo. Em 16.02.94, o entdo Ministro da Previdéncia Social, Sérgio

Cutolo, dizia em informe veiculado pelo Jornal do Brasil, que

...O Brasil é um dos unicos palses do mundo, além do Kuwait, que tem
aposentadoria por tempo de servigo, sem limites de idade. E grande o
numero de brasileiros, geralmente os mais ricos, que se aposentam
aos 40, 45 anos, e passam a viver mais 20, 25 anos custeados pela
Previdéncia e pagos pela sociedade *°

Com relagdo aos excessos nas prestagdes o autor afirma que as
despesas passaram a sofrer tal sobrecarga que desafiava qualquer medida

racionalizadora.

A LOPS teria enveredado por solugbes “maximalistas® (p.8) quanto aos
beneficios - de um lado, superinflacionados em termos numéricos e em
elevadissimos valores, e de outro lado, com condigdes aquisitivas reduzidas a um

minimo insustentavel.

O autor afirma que

A razdo de ser da atuagdo da Previdéncia Social, esta, sob o prisma
quantitativo e qualitativo, na proporgdo inversa do nivel médio dos
salarios. Quanto maiores os padrles de remuneragdo do trabalho,
tanto menor a necessidade de expansdo do plano de beneficios da
Previdéncia Social - e vice-versa.(p.9)

As precarias condigbes salariais ndo suportariam, na inatividade, mais
restricbes, o que levaria & miséria, sub-consumo e sub-alimentagdo. Entretanto,
nado aceita criticas unilaterais sobre o valor insatisfatério nas aposentadorias e

pensdes, afirmando que seria ilusdo achar que os beneficios previdenciarios

o SCOFIELD JUNIOR, Gilberto. A nova Previdéncia. Jornal do Brasil,Rio de Janeiro, 16.02.94.
Cademno Negécios e Finangas, Informe Econfmico - p.12.
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preencheriam lacunas repartitivas do sistema salarial. A lei do seguro social seria,

na realidade, apenas reflexo dos baixissimos rendimentos salariais.

Entretanto, nenhuma razéo proporcionaria fundamentos para a solugdo
prevista na reforma estabelecida na LOPS, com flagrantes excessos e rumo a

expansao ainda maior, sem bases suficientes.

Sem negar o papel dos beneficios e servigos "in natura" - assistenciais,
profildticos e recuperadores da Previdéncia Social, Fischlowitz relaciona os
elevados indices de mortalidade, os baixos indices de sobrevivéncia, a baixa
expectativa de vida, as endemias rurais e as "enfermidades sociais". Dal o
reconhecimento de que o seguro social obrigatério é tanto mais necessaério
quanto menos elevado é o padrdo de vida da populagdo - e de que estas

razbes poderiam ser invocadas em prol da "generosidade" da LOPS.

Acrescenta, porém, fornecendo fundamentos para as medidas de cunho

desenvolvimentista que o pais passara a adotar na época, que,

No planejamento desenvolvimentista dos paises ainda em pleno ciclo
de progresso econbémico, como 0 nosso, femos de conceder,
fatalmente, a mais alta prioridade a inversées reprodutivas,
destinadas a acumular a riqueza nacional, sem Qque se possa
expandir excessivamente as de natureza social ou, mesmo,
meramente demogréfica, inclusive todas as relacionadas com a
expanséo da Previdéncia Social. (p.12)

5.3.A - Lacunas

A excessiva dilatagdo do plano de prestagdes, néo significa, conforme ja
foi dito no decorrer deste trabalho, que o pais conseguiu atingir os objetivos da

"seguridade social".
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Fischlowitz engrossa esta critica indo além, e afirmando que a LOPS
deixa de fora a cobertura de alguns riscos sociais e a prestagdo dos correlatos
beneficios, muitas vezes por falta de demarcagéo entre o que seja Previdéncia
Social, protegdo ao trabalho e seguro individual. Alids, no Cap.3, p. 53, foi tratada
exatamente a interdependéncia entre a legislagdo trabalhista, previdenciaria e,
no caso, sindical, na década de 40 , quando o Estado buscava aumentar seu
poder regulador nas questdes relativas a protegdo social. Vinte anos mais tarde,

esta interdependéncia tendia a provocar os equivocos apontados pelo autor.

A Previdéncia Social se vé deste modo invadida e limitada por aqueles
outros setores, que terminam por assumir responsabilidade pela prestagéo contra
consequéncias de eventualidades tipicamente sociais. Estas observagbes

caberiam perfeitamente em éareas relativas a :

— amparo a gestante e a parturiente;

- medidas relativas a seguridade do emprego; '

— acidente do trabalho e enfermidades profissionais.

Com relagdo ao primeiro item, a LOPS restringiu sua agdo a concesséo
de um auxilio, no valor de um saldrio minimo a segurada gestante (ou ao

segurado pelo parto da esposa ndo segurada) e ainda aos seryigcos médicos.

O autor relembra que a legislagdo trabalhista prevé a manutengio do
salério integral no periodo pré e pés parto, em que a trabalhadora tem que se

abster do exercicio do trabalho, o pagamento incumbindo ao empregador:

N&o constitui justo motivo para a rescisdo do contrato de trabalho da
mulher o fato de haver contraldo matriménio ou de encontrar-se em
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estado de gravidez... (CLT, art. 391°)

E proibido o trabalho da mulher grdvida no perfodo de quatro (4)
semanas antes e oito (8) semanas depois do parto...(CLT, art. 392°)

Durante o perlodo a que se refere o art. 392° a mulher terd direito ao
salério integral e, quando varidvel, calculado de acordo com a média
dos 6 (seis) udltimos meses de trabalho, bem como os direitos e
vantagens adquiridos, sendo-lhe ainda facultado reverter & fungéo que
anteriormente ocupava...(CLT, art.393°)

Ora, estas medidas poderiam ter conseqiéncias prejudiciais no mercado
de trabalho relacionado @ m&o-de-obra feminina, piorando as oportunidades de
emprego e ocasionando tratamento indiretamente discriminado do trabalho
relacionado & mulher. Esta fato pode ter contribuido, segundo o autor, para o
ritmo lento em que se processou o aumento do exercicio de atividades
remuneradas pelas mutheres brasileiras; além disso, representaria um abalo no
equilibrio dos orgamentos das classes proletarias e afetaria a posigdo de

liberdade e independéncia econdmica da mulher.

Uma maneira de excluir os efeitos contraproducentes deste problema no
mercado de trabalho seria deixar sta solugdo a cargo do seguro coletivo -
previdencidrio - ao invés de atribuir despesas individualmente ao setor

empresarial - trabalhista.

Outro aspecto a ser questionado na legislagdo da época seria aquele
relacionado & seguridade do emprego. O autor analisa , no contexto da época,
0 cenario de subemprego e desemprego, em vias de ser agravado devido a
questdes de proveniéncia conjuntural, tecnolégica e migratéria. Havia no pais
obstaculos na absorgdo pela economia de numerosos grupos - oriundos da zona

rural principalmente - que pela primeira vez buscavam emprego remunerado,

123



mas ndo possuiam maiores qualificagdes técnico-vocacionais. Na falta de um
seguro-desemprego ou de 6rgdos que fornecessem informagles sobre a
questdo, as instituigdes de legislagdo trabalhista - "obsoletas e tecnicamente
atrasadas” (p.47) - apresentavam deficiéncias e lacunas que tornavam

insuportavel enfrentar as conseqiéncias da deterioragdo das relagbes de
emprego.

O autor critica o fato de, no lugar do seguro-desemprego, ou mesmo de
reparos maiores as normas de aviso prévio e indenizagdo por despedida injusta,
ter sido adotado no Brasil o direito a estabilidade, adquirida quando da

aprovagédo da CLT:

O empregado que contar mais de dez anos de servigo na mesma
empresa ndo poderd ser despedido sendo por motivo de falta grave
ou circunsténcia de forga maior, devidamente comprovadas. (CLT,
art.492°)

Esta medida nd3o traria aspectos positivos nem ao trabalhador -
supostamente beneficiado, nem & empresa, provocando licenciamento prematuro
e injustificavel dos trabalhadores antes de completarem 10 anos de servigo,
desincentivando o trabalho produtivo aqueles que ja houvessem adquirido a
"vantagem" e levando os empregadores a despedi-los antes que pudessem
ganhar os proveitos da estabilidade. Impedindo a "renovagdo salutar” mediante
rotatividade, a legislagdo opta pela ‘“petrificacdo rigida® (p.47) o que vai de
encontro a ascensdo social vertical - que é ligada a mobilidade e entra em

contradigdo com os requisitos de produtividade.

Cabe aqui notar as observagdes do jurista Délio Maranhdo em seus
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estudos sobre Direito do Trabalho, quando se refere a estabilidade como
originariamente associada as Caixas de Aposentadoria e Pensfes e
posteriormente aos I|AP's. Na realidade, se remontarmos a Lei Eloy Chaves,
veremos que em seu Art. 42° ficava estabelecido que: "Depois de 10 anos de
servigos efetivos, 0 empregado das empresas a que se refere a presente lei s6
poderd ser demitido no caso de falta grave constatada em inquérito
administrativo, presidido por um engenheiro de Inspetoria e Fiscalizagdo das
Estradas de Ferro®. Comenta o autor que o legislador, & época, pretendia
proteger , ndo diretamente o empregado, mas as instituicbes de seguro-social
recém-criadas, uma vez que a permanéncia do empregado no emprego

proporcionava base sélida para a continuidade das contribuigdes.

Em 1943, a CLT garantiu a estabilidade no &mbito da legislagédo
trabalhista. Em 1966, a Lei 5107 de 13 de setembro cria o Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo , que representa uma alternativa ao sistema de indenizagbes
e estabilidade da CLT: caberia aos empregados o direito de optarem pelo regime
instituido pela nova Lei, que excluia a estabilidade e estabelecia um novo sistema
de indenizagdo. Para tanto, as empresas ficavam obrigadas a depositar "em
conta bancéria vinculada, importadncia correspondente a 8% da remuneragdo

paga no més anterior a cada empregado, optante ou n&o..."(art 2°).

Maranhao (1971) afirma que nao caberia necessariamente , no caso, o
termo "opgao", uma vez que a nova indenizagdo ndo era incompativel com a
estabilidade. O legislador teria partido da suposi¢éo de que, uma vez assegurada

a transferéncia da conta-vinculada em nome do empregado para 0 novo
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emprego, esta garantia estaria substituindo, com vantagem, a estabilidade.

Abordando a questdo por um angulo diferente daquele exposto por
Fischlowitz, Maranhdo relembra que a "garantia" somente funcionaria caso o
trabalhador obtivesse um novo emprego. Se ficasse desempregado, como os
trabalhadores ndo qualificados - especialmente os que tivessem atingido certa
idade - a exclusdo da estabilidade poderia significar sério risco de
desemprego e problemas sociais de conseqiiéncias imprevisiveis num pals
onde a grande maioria dos empregados era ndo-qualificada e apresentava
precoce envelhecimento. Também ndo credita as dificuldades do empregador
para com o mau empregado a questdo da estabilidade e sim & sua disciplina
legal. Admitia que a CLT precisava ser revista neste aspecto, o que nao
significava abolir a estabilidade. Finalmente, critica a "opgéo" pois a verdadeira
escolha do trabalhador diante da realidade social & época seria "obter ou ndo o

emprego".

Cabe ainda notar, com relagdo ao FGTS, sua relagdo com a Previdéncia
Social: ao entdo Banco Nacional de Habitagéb cabia a gestdo do Fundo, embora
seu planejamento e normas gerais fossem expedidos por um Conselho Curador,
do qual faria parte um representante do entdo Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social; da mesma forma, caberia & Previdéncia Social a verificagédo
do cumprimento das normas relativas aos depédsitos das empresas; em casos de
reclamagdo quanto a depésitos ndo realizados, seria notificado o 6rgédo da
entidade de Previdéncia Social & qual o empregado fosse filiado; as anotagdes de

opgéo seriam feitas na Carteira de Trabalho e Previdéncia Social; finaimente,
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seria possivel a utilizagdo dos recursos da conta-vinculada - entre outros casos -
pelo empregado optante, no caso de aposentadoria concedida pela Previdéncia
Social (mediante documento por ela fornecida) ou por seus dependentes, no
caso de falecimento, sendo entre eles rateados, segundo o critério adotado para

a concessédo de pensdes por morte.

Voltando a Fischlowitz e discutindo a questao da idade e da estabilidade,
este autor afirmava que ela era  agravada pelo fato de que o beneficio
previdenciario da aposentadoria por velhice s6 poderia ser compulsério, ou seja,
requerido pela empresa "quando o segurado houver completado 70 (setenta)
anos de idade ou 65 (sessenta e cinco) conforme o sexo” (LOPS, art. 30°, parég.
39), sendo-lhe devida ainda metade da indenizag&o estabelecida na CLT para

casos de resciséo de contrato.

Mais uma vez o autor credita grande parte destes defeitos ao fato do
compromisso. legal estar unilateralmente a cargo dos empregadores avulsos,
com o afastamento da responsabilidade coletiva. A solugdo seria, a seu ver, a
transferéncia das referidas responsabilidades da legislagdo trabalhista para o

ambito do seguro social na forma do seguro-desemprego.

Admite porém, que a adogdo desta medida exigiria o funcionamento
concomitante de servigos de colocagdo, pedidos e ofertas de emprego

organizados e de averiguagdo de casos de desemprego.

Finalmente s@o apontadas falhas na questdo relativa ao acidente do

trabalho, assunto bastante complexo, cujas origens remontam a 1919.
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O Decreto 3724, primeira disposi¢ao legal sobre Acidentes do Trabalho
no Brasil data de 15 de janeiro de 1919, situa-os no setor "trabalho" , muito
vinculados ao direito civil: as agdes que se originassem de casos de acidente do
trabalho seriam processadas perante a justiga comum e encerradas com a
sentenga proferida e o pagamento devido. Maranhdo (1971) afirma que este
documento inspirou-se na teoria do "risco profissional" a que estavam sujeitos os

empregados de determinadas industrias, considerando acidentes do trabalho:
- aqueles produzidos por uma causa subita, no exercicio do trabalho...ou
- a moléstia contraida exclusivamente pelo exercicio do trabalho...

Conforme aquela Lei, o acidente ocorrido nestas condigdes obrigava o
"patrdo a pagar uma indenizagdo ao operario ou & sua familia® (art. 2°), bem
como a prestar-lhe socorros médicos, farmacéuticos e mesmo hospitalares desde
o momento do acidente. Companhias de seguro particulares estabeleciam

tratamento préprio para o direito surgido da relac;éd acidentéria.

Tratava-se de empresas ja bem constituidas que garantiam para si a
realizagdo dos seguros, o que levou Arouca (op. cit.) a toma-las como base de

comparagéo com a incipiente postura da medicina brasileira, conforme foi visto no

Cap. 4.

A evolugao do tema acidentes do trabalho, culmina, segundo, Maranhao
(op.cit.) no conceito de risco social e da correlata responsabilidade social.

Paulatinamente os seguros de acidentes do trabalho passam a ser transferidos

para as instituigdes de Previdéncia Social.

Cardoso de Oliveira (op.cit.) afirma que a inclusdo da matéria "acidentes
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do trabalho" na LOPS deveu-se & crescente tendéncia de atribuir sua cobertura

plena ao "seguro social".

Segundo o autor, poderosos interesses particulares retardaram o inicio
da adogéo da concepgdo de "risco social" apresentado pelo evento “"acidente do
trabalho", gerador, deste modo, de "necessidades vitais" para o trabalhador e

seus dependentes, situadas no campo da Previdéncia Social.

Em 1940, o Decreto-lei 2063 de 07 de margo, que regulamentava "sob
novos moldes as operagbes de seguros privados e sua fiscalizagdo" ja previa em
seu art.213°%), que os "seguros de riscos e acidentes do trabalho” continuariam a
ser assumidos pelas sociedades andnimas e cooperativas em funcionamento,
"enquanto a garantia de tais riscos ndo for subordinada ao sistema de
Previdéncia Social". da mesma forma, o Decreto-lei 7036 de 10 de novembro de
1944, que reformava a Lei de Acidentes do Trabalho, estabelecia que néo
poderiam ser concedidas autorizagdes a novas entidades seguradoras, cabendo
somente "as instituicbes de Previdéncia Social, as sociedade de seguros e as
cooperativas de seguros de sindicatos que atualmente operam em seguro contra

risco de acidentes de trabalho, a cobertura desse risco...(Art.111°).

A LOPS estabelecia que a Previdéncia Social garantiria as prestagbes
estabelecidas na legislagdo de acidentes do trabalho "quando o respectivo
seguro estiver a seu cargo” (art. 22°).

Somente o IAPTEC e o IAPM possuiam a seu cargo, com exclusividade,

o seguro de acidentes do trabalho, cujas prestagbes integravam seu plano geral

de beneficios e servigos. Ali, a cobertura ja se fazia por meio do "seguro social".

129



Para as outras categorias, cujos Institutos ndo haviam integrado estas prestagées
no seu plano geral, o seguro deveria ser feito sem exclusividade, em qualquer
Companhia ou Cooperativa de Seguros devidamente autorizada, ou no préprio

Instituto, em regime de livre concorréncia.

Este regime "misto" prorrogou-se até 1967, duando a Lei 5316 de 14 de
setembro integrou definitivamente o seguro de acidentes de trabalho na

Previdéncia Social.

A "encampagao parcial" do seguro é criticada por Fischlowitz (op.cit.) ,
por ser uma solugdo que ndo define a férmula "social" ou a "comercial", nem
moderniza as bases "antiquadas e anti-sociais" da legislagdo promulgada havia
vinte anos. A atitude de manter a operagdo das companhias privadas refletiria,
segundo o autor, pressdes exercidas nesse sentido por interesses econémicos do
setor do seguro comercial, receoso de sofrer prejuizos com uma eventual
limitagdo de seu campo operacional e de sua rentabilidade. O aspecto obsoleto
desta questdo seriam os baixos niveis de protegdo oferecidos por este setor -
quer em termos quantitativos quer qualitativos, bem como os pequenos subsidios

para atividades profilaticas e preventivas, previstas em Lei.

Cabe notar que todos os Institutos possuiam o chamado "acréscimo de
beneficios" em casos motivados por acidentes do trabalho, conforme a legislagéo
especifica: beneficios como auxilio-doenga, aposentadoria por invalidez e penséo
por morte, recebiam um adicional, calculado pelo Servigo Atuarial do Ministério do

Trabalho.

O custeio das obrigagGes estabelecidas na Lei de acidentes do trabalho
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caberia integralmente as empresas, além disso, este seguro era obrigatdrio.

5.3.B. Outras providéncias legislativas: a protegdo a &rea rural e o salario-
familia

Mesmo sendo o Brasil ainda um pais predominantemente rural, toda a
legislagéo de protegéo social do trabalhador voltava-se quase por completo para

as atividades urbanas.

Esta situagdo comega a mudar com o Estatuto do Trabalhador Rural
(Lei 4214 de 02.03.1963), no Governo Jodo Goulart, que passaria a reger todas
as relagbes de trabalho rural, incluindo questdes referentes a higiene e

seguranga no trabalho e moradia.

O Estatuto criou o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador
Rural, e incumbiu o |API de administra-lo por 5 anos, mediante convénios com
entidades publicas ou particulares e responsabilizando-se pelas prestagdes
estabelecidas para o trabalhador rural e seus dependentes, que se inspiravam

na Previdéncia dos trabalhadores urbanos.
O custeio recairia basicamente sobre o produtor rural.

Os trabathadores rurais ndo foram chamados a contribuir. Ficou também
estabelecido que nenhuma empresa - publica ou privada - poderia transportar
qualquer produto agro-pecudrio sem que fosse feita a comprovagéo, mediante

apresentagao de guia de recolhimento, da quitagéo das contribuigcdes devidas ao

Fundo.

Fischlowitz (op. cit) considera a abordagem . da assisténcia ao
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trabalhador rural uma abordagem ambiciosa que criou um impasse insoltvel
para a Previdéncia Social: ao langar sobre a economia agropecudria os 6nus
sociais da reforma, a tentativa de equiparar o trabalhador urbano ao rural estaria
fadada ao fracasso, quer pelas frageis condigbes de rentabilidade da nossa
agricultura, quer pela dificuldade de arrecadagdo das contribuigbes, por falta de
uma rede arrecadadora e fiscalizadora. Da mesma forma, ndo seria possivel,
segundo o autor, contar com recursos do Tesouro Nacional, devido a seus

elevados compromissos com a Previdéncia Social "urbana".

Insistia a Previdéncia no vicio de prometer amparo social a numerosos
segurados - no caso em questado varias camadas da populagdo rural como
colonos, parceiros, empreiteiros, tarefeiros e pequenos proprietarios em geral -

sem contrapartida equivalente em bases financeiras.

E mais: embora "impusesse" o custeio aos produtores, concedia, por
outro lado, uma série de regalias no Bénco do Brasil ou outros estabelecimentos
de crédito sob a diregdo do Governo Federal aos que se enquadrassem nas
exigéncias da Lei: prioridade para obtengdo de financiamento para a realizagdo
das obras de carater social e educativo preconizadas na Lei; preferéncia para
operagbes de crédito e financiamento de entresafra e de benfeitorias; facilidades
cambiais e crediticias para importar ou adquirir no mercado interno bens de
producgao, entendendo-se como tal tudo que pudesse concorrer para o aumento

da produtividade, melhoria da qualidade ou preservagdo da safra. (Art.177°).

Cabe notar ainda a importancia dos sindicatos rurais reconhecida pelo

Estatuto, para fins de " estudo, defesa e coordenagdo” (art 114°) dos interesses
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econdmicos ou profissionais dos que exerciam atividades ou profissdes rurais.
Ficavam ainda ali estabelecidas suas prerrogativas, deveres e condigbes de
funcionamento. Ficava, especialmente, criado o Imposto sindical, a que
estariam sujeitos empregadores e trabalhadores rurais. Suas regras, conforme

literalmente citado no Estatuto, eram as mesmas dispostas na CLT.

Na realidade, a Previdéncia ao Trabalhador Rural acaba por ndo entrar
em vigor nesta época, devido &s mudangas politicas pelas quais passa o pais.

Retomada a questdo 1967, o Decreto-lei 276 de 28 de fevereiro, "diante
da necessidade imediata e efetiva de extens3o da assisténcia médico-social
ao trabalhador rural", cria 0 Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(FUNRURAL), regulamentado pelo Decreto 61554 de 17 de outubro do mesmo

ano. A "assisténcia" ao trabathador rural consistiria em :
~ assisténcia médico-cirurgica-hospitalar -ambulatorial;
~ assisténcia a maternidade , por ocasido do parto;

- assisténcia social.

Séo evidentes as tentativas de sua aproximagdo com a Previdéncia ao
trabalhador urbano, com a utilizagdo de sua rede operacional, com
representantes da area urbana em sua administragdo e sendo também

vinculada ao ent&o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

O custeio, nos moldes previstos no Estatuto de 1963, continuava a cargo

dos produtores rurais, sendo assim especificado no art. 20° do Regulamento:

— contribuicio de 1% sobre o valor comercial dos produtos rurais e devida pelo
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produtor,

- contribuigdo de 3% ou 1% sobre a soma paga mensalmente aos empregados
pelas pessoas naturais ou juridicas, conforme disposto no instrumento legal ( a
Lei especificava - 0 que n&o nos cabe aprofundar neste trabalho - o tipo de
atividade, quer de extragdo, atividade industrial, de beneficiamento, matadouros,

frigorificos, etc, que estaria sujeito a cada um dos percentuais de contribuigao);
— juros de mora e multas impostas aos infratores do Regulamento em questao;
-~ acréscimos de corre¢do monetaria;

~ rendas eventuais, doagdes e legados;

contribuigdes legais que viessem a ser criadas para a manutengdo de novos

I

servicos e concessio de novas prestagdes.

Em 1971 & criado o PRORURAL ( Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural) e atribuida ao FUNRURAL personalidade juridica de
natureza autarquica. Esta nova autarquia ficaria incumbida da execugdo do
PRORURAL, que, agora sim, consisiiria nas seguintes prestagdes, ja previstas no

estatuto de 1963:

aposentadoria por velhice;

aposentadoria por invalidez;

pensao;

auxilio-funeral;

— servigos de saude:

servigo social.
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O custeio mantinha-se praticamente o mesmo, com pequenos

acréscimos de cerca de 1 a 2 pontos percentuais.

Em 1975, séo instituidos beneficios de previdéncia e assisténcia social
aos empregadores rurais. Estes assuntos serdo tratados com mais detalhes

nos proximos capitulos.

Outro diploma legal igualmente importante & época e , conforme
Fischlowitz, “intimamente vinculado ao regime previdencidrio” (p.5) é a Lei 4266
de 03 de outubro de 1963, que cria o salario-familia, devido “pelas empresas a
todo empregado, tal como definido na CLT, qualquer que seja a remuneragéo e

na proporgdo do numero de filhos" (art. 1°).

O autor considerava-o uma medida a ser aceita "com aplausos" por
representar um primeiro, embora modesto, passo rumo a politica do bem-estar
familiar, baseada em consideragdes legitimas da justica social distributiva,
contribuindo para garantir a todos os menores "as mesmas oportunidades de
educagdo e facilidades de desenvolvimento fisico, higiénico e espintual®

(p.16/17), ndo importando a classe social a que pertencessem.

Conforme a Lei, o salério-familia seria pago sob a forma de uma quota
percentual, calculada sobre o valor do salario minimo local, para cada filho
menor, até 14 anos. O pagamento seria feito pelas proprias empresas, junto com
o salario dos empregados; o respectivo reembolso ocorreria por compensagéo,

mediante desconto das contribuigbes a serem recolhidas aos respectivos |AP's.

Seu custeio oneraria as empresas, na base de 6% sobre o salario

minimo, multiplicado pelo numero de empregados que fizessem jus a este
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beneficio.

Fischlowitz critica apenas o fato desta medida n&o atingir os
trabalhadores inativos, o que poderia trazer problemas sociafs, especialmente

aqueles acometidos de invalidez prematura.

5.4. A UNIFICAGAO DA PREVIDENCIA SOCIAL

O movimento de 64 inaugurou um novo periodo na histéria brasileira:
configurou-se um Estado burocratico-autoritario que colocou em recesso a
dimenséo politica da cidadania brasileira @ ndo permitiu a participagdo da classe
trabalhadora no processo decisério, embora tenha ampliado os beneficios

sociais, no intuito de controlar e desmobilizar as massas (Oliveira, op.cit).

Cohn (op.cit), afirma que, com as classes dominantes "protegidas" do
assédio dos assalariados, a Previdéncia Social deixa de ser o objeto de barganha
politica e legitimagdo do poder nos moldes do periodo 45/64, embora n3o
estivesse livre das injungdes politicas; ha, porém, uma modificagdo: voltam a ter
importdncia no discurso governamental as consideragbes técnico-
administrativas, agora a servigo da politica econdmica, e mais uma vez, reflexo

da centralizagdo do poder.

Trata também a autora das profundas mudang¢as do periodo pés-64. a
situagdo autoritdria que se implanta no pais e o afastamento de sindicatos,
empregados e empregadores da gestdo dos recursos dos IAP'S, criam
condigbes para o surgimento de uma uUnica organizagdo previdenciéria,

centralizada no Governo Federal.
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Reforga o aspecto da excluslo das classes assalariadas do processo
politico e do seu controle através da Previdéncia Social, eliminando sua
capacidade mobilizadora. Como contrapartida, aponta também o forlalecimento
da 4rea assistencialista, citando como exemplo a assisténcia médica, onde os
sindicatos passam a manter convénio com a Previdéncia Social para prestagéo
de atendimento, ndo mais como uma complementagdo ou uma atuagdo nas

lacunas daquela, mas como mais um 6rgao atuando na mesma éarea.

O discurso institucional predominante é o de que o fracionamento em
diversos IAP's representava o enfraquecimento econdémico de algumas
entidades, enquanto que a reunido das diversas categorias profissionais numa
Unica entidade representaria maidr resisténcia técnica e financeira. Apesar do
discurso de racionalidade, eficacia e saneamento que visava a modemizagio
requerida pelo novo padrao de acumulagao adotado, o que ocorre, na realidade é
que o Estado passa a controlar a organizagéo previdenciaria e util'izé-la, segundo
Silva e Médici (1991), como um dos alicerces de uma politica social “de carater
integrador e assiste.icialista"(p.70) operacionalizada fora da administragdo direta

e financiada com receita préopria, independente dos recursos do Tesouro.

O Decreto-lei N° 72 de 21 de novembro de 1966 extinguiu os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAP's) e o Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e
de Urgéncia (SAMDU), unificando-os sob a denominag¢do de Instituto Nacional
da Previdéncia Social (INPS). O Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos
Servidores do Estado (IPASE) permaneceu atuando como anteriormente, bem

como o Servigo de Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS). Para este ultimo ,
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entretanto, o proprio Decreto prenunciava modificagbes, visando transferi-lo para
outro 6rgdo da administragdo publica ou incorporar seus servigos ao INPS e ja
estabelecendo que seu custeio seria mediante a utilizagdo de receita de seus
préprios servigos, admitindo, apenas excepcionalmente, complementagao através

do INPS.

O INPS foi criado como 6rgao da administragdo indireta da Unido, com
personalidade juridica de natureza autérquica. Seu presidente, conforme o
Decreto-lei citado, . deveria ser nomeado em comissdo pelo Presidente da

Republica, por indicagéo do Ministro do Trabalho e Previdéncia Social.

Arouca (op.cit.) comenta a fusdo dos IAP's afirmando que o clima anterior
de politizagdo do movimento trabalhista atingia intensamente a Previdéncia,
enquanto o esquema de representagdo tripartite comegava a se transformar em
instrumento de press&o contra o conservadorismo na concessdo de beneficios e
direitos. A reagdo manifesta-se pelo predominio, no pds-64, de tendéncias
autoritérias e de fortalecimento do Executivo. O reflexo esta no instrumento legal
de criagdo do INPS, onde o numero de representantes do Governo torna-se
majoritario nos érgéos colegiados da Previdéncia. QuestSes antes da algada dos
segurados, por meio de representagdes classistas 6u lutas sindicais passam a

ser agora "afetas ao Estado”.

Malloy (1982) utiliza a expressdo de Fernando Henrique Cardoso,
"capitalismo dependente" para referir-se a fase do desenvolvimento econémico
do contexto p6s-64, de grandes investimentos publicos por parte do governo

brasileiro e de investimentos externos privados nos setores industriais modernos.
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Este modelo de desenvolvimento e o consequente "milagre econdmico” foi
baseado, segundo o autor, num Estado centralizador e regulador, formado
principalmente por militares e tecnocratas. Essencial para o sucesso desse
modelo foi a politica de exclusdo dos participantes do regime populista,
especialmente das associagdes de trabalhadores e a imposigdo dos “custos do
desenvolvimento” ao trabalho, a populagdo marginal das areas urbanas e as
massas rurais (p.118). A politica de Previdéncia passa a ter, novamente, papel de
destaque na reestruturagio das relagSes entre Estado e sociedade. E o que

veremos ocorrer a partir de 1967, fase a ser analisada no préximo capitulo.

139



CAPITULO 6

AUTORITARISMO, CENTRALIZACAO E O MODELO DE
PRIVILEGIAMENTO DO SETOR PRIVADO

A conjuntura em que ocorreu a unificagdo da Previdéncia Social a partir
de 1967, demonstra duas caracteristicas principais no entender de Oliveira et al
(op. cit.): “o crescente papel do Estado como regulador da sociedade e o
alijamento dos trabalhadores do jogo politico® (p.201), incluindo uma politica de

arrocho salarial, imperativa no modelo de acumulagéo adotado.

Tratava-se de uma fase de reorientagdo das relagdes entre Estado e
sociedade, especialmente entre Estado e classes trabalhadoras, a fim de diminuir

a capacidade de pressao destas ultimas, adquirida no regime populista.

A crescente expansao do aparelho do Estado, ocorre, no entender
daqueles autores, pela falta de capacidade da sociedade civil de se auto-regular
dentro dos marcos institucionais e pela falta de hegemonia de um setor que ao

mesmo tempo obtivesse consenso entre as classes dominantes e dominagdo

frente &s camadas populares.

Passa entao, o Estado, a ter papel destacado na garantia das condigées
de reprodugéo do capitalismo a nivel de dominag&o autoritaria e como regulador

dos interesses das facgdes dominantes.
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O Estado burocratico-autoritario cada vez mais diminuia a participagéo
da classe trabalhadora no processo decisério, enquanto, por outro lado buscava
ampliar os beneficios sociais, no intuito de controlar e desmobilizar as massas.
As politicas sociais passam a uma nova fase, sendo mantidas e até mesmo
ampliadas, como mecanismo de suavizagdo de tensdes sociais e buscando a

legitimidade do regime.

E assim que a face "assistencialista" da Previdéncia Social n&o & alterada
nos regimes autoritérios instaurados depois do golpe militar de 64, apesar do

rompimento do modelo populista.

6.1. 0 ESTADO BUROCRATICO-AUTORITARIO E AS TENTATIVAS DE SUA
LEGITIMAGAO

Segundo O'Donnell (1976), o Estado burocratico-autoritario emerge num
determinado contexto histérico, em que a economia politica de paises como o
Brasil, inicialmente baseia-se na exportagdo de matérias primas e, a seguir, tardia
mas intensamente, torna-se industrializada, em dependéncia dos grandes centros

urbanos do capitalismo mundial.

Refletindo a incapacidade do nosso modelo de capitalismo - adotado no
periodo anterior - de aumentar sua forma e densidade, fomentou-se a entrada de
filiais do capital internacional, quando estas passaram a produzir e vender em
nosso mercado, crescendo mais rapidamente qué as empresas locais dos
mesmos ramos. Sua orientagdo para o mercado interno gerou as raizes de
sistemas de grande poder econdmico e o surgimento de organizagbes

complexas, que o modelo de Estado anterior tinha poucas condigdes de controlar.

141



A "ameaga do comunismo", os conflitos politicos, as crises econémicas ,
os programas "externos" de ajuda, a pressdo de diversos setores internos,
aliaram-se ao crescimento do peso e das aspiragdes dos militares pela
redefinigdo de seu papel frente ao desenvolvimento, a eliminag&o da subversio e
as questbes de seguranga nacional. Buscavam a émergéncia de um Estado
“forte" para a qual seria necessaria uma ruptura que s as forgas armadas

poderiam impor.

Estas seriam as caracteristicas fundamentais, segundo o autor, para a
emergéncia do Estado burocratico-autoritario, cuja agdo buscaria "obfer e
consolidar a exclusdo politica do setor popular e de seus aliados, como
fundamento primério da ordem ou da paz social que se buscava implantar”

(p.14/15). Isto determinaria também o caminho a ser tomado para reconstruir os

mecanismos de acumulagio da sociedade.

Segundo o autor, este novo tipo de -Estado apresenta certas

caracteristicas de ser :
- mais abrangente quanto as atividades que toma a seu cargo;

- mais dindmico em seu crescimento se comparado com o0 conjunto da

sociedade;

- mais penetrante, pela subordinagdo a que submete varias areas privadas da

sociedade civil;
-~ mais repressivo;,

~ mais burocratizado quanto & formalizagdo e diferenciagdo de suas préprias
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estruturas;

~ mais tecnocratico, devido a importdncia dos nucleos responsaveis pelas
técnicas de racionalidade formal, estreitamente vinculados ao capital

internacional.

Oliveira (1984), relembra a questdo dos regimes autoritarios muitas
vezes revestirem-se de projetos de legitimagio, onde as politicas sociais ocupam
papel relevante. Cita Poulantzas em argumento ja tratado no decorrer deste
trabalho, sobre a dupla caracteristica do Estado capitalista, onde uma autonomia
relativamente ao econdmico implica a possibilidade de uma politica "social", de
certos "sacrificios" e de um certo "cerceamento" econdmico em proveito das
classes dominadas, dentro dos limites do sistema e sem jamais ameagar o poder

politico das classes dominantes .

O autor trata ainda da questéo do Estado capitalista desempenhar duas
fungdes muitas vezes contraditérias: a acumulagéo e a legitimagdo; apesar da
criagdo de condigdes para uma lucrativa acumulagdo de capital, faz-se
necessario a harmonia social. Ai & que as politicas sociais cumprem seu papel de
"legitimagdo" nos regimes autoritarios. A caracteristica originaria, portanto, das
politicas sociais, seria a preocupagdo com a legitimagdo em detrimento dos

interesses da acumulagao, especialmente nos paises centrais.

Entretanto, no caso brasileiro do Estado burocratico-autoritario, ndo se
trata exatamente do ‘“predominio" da ‘"legitimagdo" em detrimento da
"acumulagao”, mas que esta foi beneficiada e aquela ficou restrita ao plano

discursivo-formal devido:
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-~ & manipulagdo Iideoldgica, através de um discurso de reformas,
modernizagdes e avangos que ocultava a transferéncia de recursos das politicas

sociais para outras areas mais "produtivas";

- & elevagdo dos gastos nas areas "produtivas" subordinando, entretanto,
formas, métodos e mecanismos de utilizagdo a interesses privados ai
presentes. Numa fase em que a capacidade de pressdo popular era restrita, o
privilegiamento de interesses empresariais levaria a sérias distor¢des no papel de

legitimagéo das politicas sociais.

6.2. A QUESTAO DO CORPORATIVISMO

Esta caracteristica de privilegiamento de interesses empresariais é
tratada por O'Donnell (op.cit.) como "corporativismo", relacionado ao contexto
histérico do Estado burocratico-autoritario. O autor define este corporativismo

como sendo

...as estruturas com base nas quais se exerce oficialmente a
representacdo de interesses "privados” frente ao Estado por parte
de organizagbes funcionais (ndo territoriais) sujeitas pelo menos
formalmente em sua existéncia e em seu direito de representagdo a
autorizagdo ou aceitagdo por parte do Estado, e em que este direito
fica reservado a cupula das organizagdes, com exclusdo de outros
canais legitimados de acesso ao Estado por parte do conjunto de seus
membros . (p.4)

O autor distingue o corporativismo do Estado burocratico-autoritario como
sendo um corporativismo "bifronte", que tende a aparecer em situagdes de

dominagéo autoritaria e que contem simultaneamente dois componentes:

—~ um deles é estatizante , no sentido da conquista e conseqiente subordinagdo

144



da sociedade civil ao Estado;

- 0 outro é privatista, na medida em que consiste na abertura de areas

institucionais do Estado a interesses organizados da sociedade civil.

Fica bem caracterizado em seu artigo que ndo se trata de um Estado
dominado pelo autoritarismo tradicional - que domina uma populagdo
politicamente inerte - nem do Estado no contexto do populismo - em que o setor

popular é ativado, porém controladamente.

O Estado burocrético-autoritario € um sistema de exclusdo politica do
setor popular, que busca eliminar sua ativagdo cortando as liderangas surgidas
no periodo anterior, anulando seus canais de acesso politico e de seus aliados,
submetendo a seu controle as bases organizacionais de qualquer ativagdo. Um
dos mecanismos estatizantes de controle é a "corporativizagao" estatizante dos
sindicatos. Este controle sobre o setor popular € uma clara penetragdo do
Estado na sociedade civil. Por outro lado, existe a representagdo de
interesses perante o Estado, das classes e setores dominantes da sociedade
civil. Na realidade, trata-se de um processo de ‘“inferpenetragbes” entre estes
setores e o Estado, que demonstra uma alianga sujeita a tensdes, num plano de
controle mutuo, embora com meios menos coercitivos do que aqueles aplicados

ao setor popular.

O processo de expansdo do Estado é acompanhado de sua
tecnocratizagdo, que ndo tarda a vestir-se ideologicamente de "nacionalismo",
devido a impossibilidade de operar livremente uma légica econdmica que

desviasse demasiadamente a acumulagdo em beneficio do capital internacional,
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a4 época indispenséavel pelos recursos que possuia em termos de capital,
tecnologia, acesso a mercados externos e influéncia sobre mercados
internacionais. Estas tensGes contribuem para a expansdo do  Estado
burocratico-autoritario, na medida em que precisava delimitar e vigiar o
crescimento interno deste "aliado". Neste aspecto, o Estado burocratico-
autoritario pode ser visto ndo apenas como aquele que intervém e amplia seu
controle sobre a iniciativa privada, mas também como um Estado "empresério",
que toma a seu cargo a exploragdo de atividades produtivas e servigos,
diferenciando internamente as empresas em organismos descentralizados. Surge
dal uma "burguesia estatal®, onde funcionarios-empresarios subtraem diversas
atividades ao setor privado, absorvendo parte da acumulagéo e permitindo o

avango da intervengao estatal.

Outro grupo participante nesta "tensdo" ou no "ménage a trois" como
sugere o autor (p.20) é a bu'rgu‘esia naéional, com uma longa histéria como
*provedoras, concessiondrias e co-participes das atividades do Estado®, e que sé
se torna visivel tendo um Estado que a ampare e recorrendo a argumentos
nacionalistas que coincidem com aquele de tecnocratas e militares. A ela cabia
o papel de amortecer as tendéncias entre um capitalismo de Estado que
desestimularia o capital internacional @ uma excessiva internacionalizagdo da
economia, que inviabilizaria politicamente a nova dominagdo. O Estado passa
entdo a delimitar suas atividades empresariais diretas, os produtos e servigos que
seriam explorados pela burguesia nacional e as atividades em que o capital
internacional sé pode participar se vinculado a parceiro nacional publico ou

privado.
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Embora usualmente vinculada ao capital internacional, a burguesia
nacional entra em conflito com ele, especialmente em casos de busca de poder e
tentativas de exclui-lo da exploragéo direta de atividades mais rentaveis. Estes
objetivos sb seriam possiveis, entretanto, sob a tutela do Estado, e, para tanto, a
burguesia se politiza agudamente, de modo que o mito dos “milagres
econbmicos" da época podem ser considerados muito mais estatistas que
nacionalistas. A diregdo do modelo & época &, portanto, de um crescimento
nacional-estatista com um eixo indispensavel no capital internacional, de
exclusdo do setor popular e de recuperagdo da importédncia da burguesia

nacional, desde que esta se submetesse aos principais membros da alianga.

6.3. A PREVIDENCIA SOB O REGIME AUTORITARIO

A identificagdo do papel destacado do Estado garantindo condi¢des de
reprodugdo do capitalismo no nivel de dominagdo autoritdria e regulando os
interesses das facgfes dominantes, permite situar também o papel da

Previdéncia Social como mediagéo das relagde~ entre Estado e classes sociais.

No entender de Arouca (op.cit), nossa Previdéncia entra, a partir de sua

unificag@o, num periodo que vird a ser caracterizado por duas fases:

- a primeira, quando é usada como mecanismo de atenuagdo de conflitos
sociais, ampliando direitos e passando a abranger novas categorias sociais, ao
mesmo tempo em que propicia a criagdo e o fortalecimento de um setor privado
capitalista prestador de servicos de satde. Trata-se de um periodo em que

convivem a aproximagio de um modelo de seguridade, com opg¢do pelo regime
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de repartigéo, e a privatizagao;

~ a segunda, consequéncia da prépria implementagdo do modelo anterior e que

ird leva-la a uma situagdo critica, causando a inauguragdo de um periodo de

reformas.

O sistema herdado dos IAP's demonstra dificuldades crescentes com os
programas habitacionais. Apresentando rentabilidade decrescente devido ao
rumo "assistencial" tomado no periodo anterior, eles representavam um pesado
fardo para a Previdéncia. A solugdo encontrada foi sua transferéncia para um
6rgdo especifico, o ja entdo criado (Lei 4380 de 21 de agosto de 1964) Banco

Nacional da Habitagdo (BNH).

Villaschi Filho e Medeiros (1990) apresentam a politica habitacional como
parte do Programa de Agdo Econdémica do Governo (.PAEG) -adotado no periodo
poés-revolucionario como um plano trienal, para vigir de 1964 a 1966. O
crescimento demografico e o déficit habitacional vinham-se agravando e a politica
habitacional foi colocada como responsavel pela minimizagéo da pressdo sécio-
econd6mica, na medida em que facilitaria a aquisicdo da casa prépria pelas

classes mais baixas e estimularia a absor¢do de méo-de-obra ndo qualificada

pela construgéo civil.

Na realidade, os autores colocam que este programa néo passou de um
sub-produto da politica urbana de construgdo , uma vez que o préprio BNH ,
pouco tempo depois, passou a apresentar caracteristicas de banco privado,

buscando lucro e atuando em outros setores além da habitaggo.

O BNH passa a ter recursos préprios a partir da criagdo do FGTS em
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1966, questao que ja exploramos no Cap. 5, ao tratar das lacunas da LOPS.

Segundo Malloy (1979), a contribuicdo de 8% sobre o saldrio dos
empregados feita pelos empregadores, além de formar um fundo que indenizaria
o empregado em caso de dispensa, também serviu para enfraquecer o trabalho
organizado: a regra anterior, de estabilidade, era a principal arma dos sindicatos
para proteger seus filiados e seu canal de acesso as empresas, uma vez que 0s
empregadores ndo podiam simplesmente dispensar qualquer representante dos

sindicatos.

Além disso, o fundo era utilizado, segundo aquele autor, para estimular o
programa habitacional e as industrias de construgdo, tornando-se uma importante
fonte de poupangas e investimentos que terminam por beneficiar as classes de
renda mais alta. Da mesma forma, tornou-se um importante canal de acesso dos
tecnocratas da Previdéncia Social a posigbes de influéncia sobre a politica social
em geral, uma vez que o entdo Presidente do BNH passa a contar com a ajuda

de especialistas em programas habitacionais do extinto IAPI.

Outra "heran¢a" dos IAP's foi , segundo Arouca (op.cit.), o sistema
diferenciado de servigos prestados pelos diferentes Institutos,
especialmente com relagdo a assisténcia médica. O problema consistia na
exigéncia de continuas melhorias por parte dos segurados e na resisténcia
daqueles cujo padrao era melhor, em vé-lo rebaixado mediante a incorporagéo de

grandes massas provenientes de outros Institutos.

A solugdo adotada foi a manutengio da divisdo, ndo mais por categorias

profissionais, mas deslocando a assisténcia aos trabalhadores mais qualificados
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para a esfera patronal permitindo a assinatura de convénios entre a Previdéncia ,
os empregadores e as empresas de medicina de grupo. A ampliagdo da
capacidade de atendimento deu-se pela assinatura de contratos com casas de
saude particulares, ndo fazendo parte da politica adotada a construgio nem a

aquisicdo de hospitais proprios.
As mudangas introduzidas no sistema previdencidrio ndo representaram

uma ruptura profunda com o seu passado.

No entender de Silva e Médici (1991), apesar do discurso modernizador
de seus idealizadores, a reforma de 1967 constitui "o marco fundamental de
passagem da organizagdo previdenciaria de um complexo com bases

auténomas, os IAP's, para uma grande organizagéo estatal centralizada”.(p.70)

Segundo os autores, as principais diretrizes da politica previdenciaria

ap6s a unificagdo e ao longo dos anos 70 foram:

- inclusdo da quase totalidade da populagdo urbana e grande parte da rural
na cobertura previdenciaria;

- manutengdo de uma estrutura de "prestagbes" que combinava elementos do
seguro coletivo com outros do seguro privado, onde, aparentemente, existiria
uma relagdo entre contribuigdes, beneficios e manutengdo do poder aquisitivo
dos segurados;

—~ expansdo dos servigos de assisténcia médica e assisténcia social,
privilegiando, no primeiro caso, os interesses dos prestadores privados de

servigos e no segundo, uma politica de clientela;
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- crescimento desmesurado da maquina burocratica devido ao empreguismo e
a fragmentagdo das estruturas de prestagdo de servigos que passaram a atender

aos interesses da burocracia e dos setores empresariais a ela articulados;

— auséncia de Incorporagdo de tecnologia adequada ao gerenciamento do
atendimento de massa, mantendo processos individualizados, sem padronizagdo

e automagao de procedimentos;

- manutengdo do modelo de receitas dependentes das contribuicbes de
empregados e empregadores - sujeito a flutuagbes econémicas - e de restrigdo a

utilizagéo de recursos orgamentarios da Unio.

Arouca (op.cit) concorda com estas afirmagdes, ressaltando o carater
conservador da mudanga que, ao privilegiar o regime. de repartigdo, por um lado,
permitiu a ampliagdo quantitativa da assisténcia médica, mas, por outro,
subordinou a Previdéncia aos interesses do empresariado, fortalecendo o
produtor privado de servigos de saude: privada dos impulsos vindos dos
segurados que dirigem-na as necessidades sociais, a assisténcia médica sera
dirigida a interesses vinculados & industria de medicamentos e equipamentos

médicos, e aos proprietarios de casas de saude.

6.3.A. O "setor saiide” e a énfase na medicina previdenciaria

Cabe aqui um certo "desvio" da questdo previdenciaria para situarmos a

posi¢éo da politica de saide no periodo que esta sendo tratado.

Braga e Goes de Paula (op.cit.) afirmam que, a partir da década de 60,

enquanto todos os paises ampliavam seus gastos em salde devido a
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transformagdes cientificas e tecnoldgicas pelas quais passava o "ato médico" no
periodo, com profundas mudangas no saber e na pratica médica, no Brasil, as
instituigbes governamentais foram surpreendidas com a elevag&o dos custos da
assisténcia a saude e encontravam-se absolutamente despreparadas a nivel de

estrutura de financiamento.

Criticam os autores o fato de que a constituicdo da politica de salde
sempre se deu de maneira fragmentada, a nivel das instituicGes diretamente
encarregadas do assunto, uma vez que os planos de desenvolvimento e os
planos especificos do setor ndo elaboravam uma estratégia de agdo efetiva e
global para a satude. Além do mais, as proposi¢des dos planos poucas vezes se

realizariam devido as contradigdes com as proposigdes econdmicas.

A pouca importéncia dada as medidas de satde coletiva seria traduzida
na participagdo decrescente das despesas do Ministério da Saude no orgamento
global da Unigo: em 1968 correspondiam a 2,21% deste orgcamento; em 1972, a

1,40% (p.91).

Esta diminuigdo de gastos demonstra ainda uma "opg¢do de politica de
gasto” (p.93). O padrédo da estrutura do "Setor Saude" foi implantado, a época,
com énfase na medicina previdenciaria - curativa, individual, assistencialista e
especializada - e descuramento da salde publica - coletiva, voltada para as

condigbes ambientais e preventiva.

Reflexo disso seria o crescimento da assisténcia médica no ambito da
Previdéncia Social. Com a criagdo do Sistema Financeiro Habitacional e de

instituigbes especificas para seu financiamento, a instituicdo previdenciaria ficou
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livre deste encargo, com maior disponibilidade financeira para suas despesas

especificas.

Os gastos do INPS com assisténcia médica aumentaram ano a ano em
termos percentuais, em relag@o ao total de despesas: em 1967 representavam

22,4% desse total; em 1970, 26,7% e em 1976, 31,3%.

Fica assim caracterizada a interven¢gdo governamental na area de saude,
buscando a legitimagio do Estado burocratico-autoritario. Atendia-se ao clamor
por mais servigos, ampliavam-se os recursos e a centralizagdo institucional,
consolidava-se a homogeneizagdo dos servigos. Tudo isto, entretanto, dentro do
esquema do corporativismo "bifronte" analisado por O'Donnell, uma vez que eram
atendidos os interesses capitalistas através da expansdo da rede hospitalar
privado-lucrativa, da consideragdo as pretensfes da industria farmacéutica
dominada por empresas estrangeiras e da tecnificagdo e assalariamento do ato

meédico.

Arouca (op.cit) afirma que, embora o fechamento dos canais de
participagdo popular tenha atingido também as classes dominantes, a estratégia
assumida pelo Estado passa a atender os interesses destas classes, que criam
canais informais de participagdo no processo decisério. Esta dindmica de
relagbes entre Estado e classes sociais explicara o aumento da centralizagdo e o

privilegiamento do produtor privado no periodo.

Esta pratica é também analisada por Oliveira et al (op.cit), como tendo

propiciado a criagdo de

...um "complexo médico-industrial®, responsével por elevadas taxas
de acumulagdo do capital das grandes empresas monopolistas
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internacionais na drea de produgdo de medicamentos e de
equipamentos médicos. (p.209)
Até 1964, a assisténcia médica previdencidria era fornecida basicamente,
em servigos proprios. Os servigos comprados a terceiros ja eram permitidos e
existiam a época dos |IAP's, mas eram minoritarios. Este assunto foi introduzido

no Cap.4, p.99 sob o titulo "A Questado da Assisténcia Médica".

Em nome da racionalidade necessaria e viabilizadora da expansdo dos
servigos, é dada prioridade a contratagdo de servigos de terceiros, em detrimento
dos servigos proprios. Nao se pode, entretanto, situar esta medida como sendo
do &mbito exclusivo da Previdéncia; trata-se de um modelo geral, que encontrava
suas bases na Constituicdo de 1967 e era consolidado na Emenda Constitucional
de 1969 que estabelecia a prioridade, no setor produtivo, da iniciativa privada

sobre o setor publico:

As empresas privadas compete, preferencialmente, com o estimulo e
apoio do Estado, organizar e explorar as atividades econémicas.

Parégrafo tnico - Apenas em c.réter suplementar da iniciativa privada
o Estado organizaré e exploraré diretamente a atividade econémica *!

Em 25 de fevereiro de 1967, o Decreto-lei 200 que "dispde sobre a
organizagdo da administragdo federal, estabelece diretrizes para a reforma
administrativa e da outras providéncias”, buscando a modernizagdo e
estabelecendo a descentralizagédo da execugéo de programas e projetos em prol
da iniciativa privada, com sua contratagdo para realizar uma enorme quantidade

de servigos antes nas maos da area publica, vem propiciar a criagdo e expanséo

a1 BRASIL, Congresso Nacional. Constituig8io . 1967, art. 170°.
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de muitas empresas que passaram a viver dos contratos com o Estado.(Queiroz,

1979).

O reflexo da dependéncia do setor privado as instituigdes estatais no
campo previdencidrio, faz com que cerca de 90% dos servigos médicos prestados
no pais estejam direta ou indiretamente relacionados ao INPS em 1975. Da
mesma forma, o Instituto passa a ser o grande comprador de servigos ao setor
privado, expandindo-se através da compra desses servigos. (Oliveira et al, op. cit.

p.211).

Este interrelacionamento garante a preservagdo e expansdo do setor
privado, ao mesmo tempo em que o Estado, na condigdo de comprador e devido
a sua limitagdo em termos de recursos, exerce o papel de regulador de pregos. A

preservagéo do setor privado se da mediante:

— a sustentagdo da procura, ampliada quantitativa e QUalitativamente, através da

manipulagéo concentrada de recursos;

- a garantia da continuidade e expansao - sob controle privado - de uma rede de
produgdo de servigos que passa a incorporar progressivamente uma tecnologia

moderna;

- a manutengéo do produtor privado no controle direto do processo de produgéo,

embora limitado pela capacidade de custeio (Donnangelo, 1976).

Desta forma o INPS deu condigGes para que a prética médica se tornasse
lucrativa. As diretrizes para privilegiamento do setor privado obedeciam a trés

mecanismos basicos:
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1- o financiamento a hospitais, mediante utilizag&do de recursos do FAS -
Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social, criado em 1974 e um importante
instrumento de agdo estratégica do Estado na area social, segundo Oliveira et
al.(op. cit). O FAS era alimentado basicamente pela renda das loterias
esportivas e por recursos da Caixa Econdmica Federal. Era composto por uma
conta, de menor montante, para repasses diretos aos Ministérios, e por outra, de
aplicagbes a cargo da CEF. Esta segunda conta, financiava investimentos em
diversas areas sociais. Para citar dados daqueles autores, em 1977, 79,5% dos
financiamentos para a area de Previdéncia destinavam-se ao setor privado. Isto
significa que os recursos destinavam-se, na drea de sailde, & expansdo de
hospitais privados com fins lucrativos, fomentando a capitalizagdo, numa clara
distorgdo nas finalidades do FAS. Cabe lembrar a pressdo dos interessados
sobre o Estado através de seus canais de representagdo, como a Federagdo

Brasileira de Hospitais.

2 - a compra de servigos médicos através do credenciamento de hospitais
orivados para atendimento aos segurados, com pagamento de servigos por
precos tabelados pelo INPS. A rede ambulatorial, embora predominantemente
prépria, ndo deixou de ser incorporada & dinamica lucrativa, através de suas
articulagbes com os hospitais através da rede laboratorial e com todo o complexo
tecnolégico do processo de diagnédstico e terapia. A tabela de pregos pagos, por
ser mais baixa que os pregos dos servigos cobrados de clientes particulares,
gerava corrupgao, com a multiplicagdo e desdobramento de atos médicos, bem
como preferéncia por intervengbes mais caras. Oliveira et al. (op.cit.) citam dados

relativos a obstetricia em 1970: a Organizagdo Mundial de Salude recomendava
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que os partos por cesariana fossem 0,8% do total, na rede propria da Previdéncia
representavam cerca de 10% e na rede contratada, 30%. O modelo de compra
de servigos ao produtor privado termina por tornar-se inviavel pois, ao lado do

superfaturamento, coloca em risco o sistema financeiro previdenciario.?

3 - os convénios com empresas: o INPS estabelecia convénios e fornecia um
subsidio &s empresas para que estas arcassem com a responsabilidade de
atengdo médica a seus empregados, desobrigando-o da prestagdo direta. As
empresas contratantes compravam, entado, servigos médicos de outra empresa
especializada, uma empresa de "Medicina de Grupo". Esta prética ja havia se
iniciado ha algum tempo, com a preferéncia das empresas por manter um
departamento médico préprio em suas dependéncias, independentemente dos
setores estatais existentes. Isto beneficiaria as empresas & medida que este

departamento:

- auxiliaria a selegdo de uma mao-de-obra menos geradora de problemas

futuros;

2 Em reportagem de 04 de dezembro de 1994, j& em outro contexto - trata-se do periodo pés-
Constituicio de 1988, da saude "universalizada” e do SUS, que ser4 tratado adiante- o jomal O
Globo mostra a questdo ainda existente - e ampliada - da influéncia dos donos de hospitais
privados sobre o Governo. Seu enriquecimento mediante a forma de pagamento, atuaimente
denominada Autorizag3o de Intemag8o Hospitalar (AlH) é tratado no artigo "A superbancada dos
donos de hospitais®, que diz no subtitulo "Enriquecimento com o dinheiro publico":

A distribuigdo das AlHs provocou enriquecimentos subitos no interior do pals. Ou de
vereadores e deputados estaduais ligados aos chefes polfticos locais, que se .
tornaram donos de hospitais para receber AlHs e utilizar o dinheiro em campanha
eleitoral; ou de donos de hospitais que se aproximaram dos chefes politicos locais
para receber maior nimero de AlHs. Isto provocou um cunioso fenémeno: o
crescimento vertiginoso do numero de deputados estaduals que sdo donos de
hospitais.

O Superintendente da Federagdo Brasileira de Hospitais Olimpio Té4vora Correia,
afirma:

- Houve realmente uso eleiforal das AlHs em alguns estados, mas ndo se pode
generalizar nem falar em bancada da AlH. ...
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- controlaria o absenteismo, analisando doengas, faltas e licengas com maior
controle pela empresa do que se fosse exercido por servicos médicos externos

como os da Previdéncia;
- possibilitaria um répido retorno do trabalhador a produgéo;

- possibilitaria uma politica de pessoal mais atraente, por afastar os empregados
de gastos individuais com a saiude e das filas e impecilhos dos o6rgdos

assistenciais e previdenciérios.”

Mais recentemente, com os processos de modernizagéo, e seguindo uma
influéncia americana, as empresas deixaram de ter seus departamentos médicos
e passaram a comprar a outras empresas especializadas os servigos
complementares de que necessitavam, incluindo a assisténcia médica. Surgem
entdo as empresas citadas no inicio deste item, de "medicina de grupo" ou
"empresas médicas" ou "grupos médicos". Importante é notar que a l6gica destas
empresas era também a lucratividade. Isto implicou na busca de redugédo dos
custos de tratamento e na constituicdo de contratos num regime de pré-
pagamento por "captagéo", ou seja, era paga uma quantia fixa por trabalhador
assegurado, cujo total era transferido mensalmente ao "grupo médico",
independentemente da quantidade e do tipo de servico por ele prestados.
Fazendo parte de uma "politica de pessoal mais atraente", os grupos medicos

respondem & demanda das empresas com 0 minimo de custos possivel : os

I Este tipo de atendimento teve seu inicio com um convénio firmado maio de 1964 entre o entfo
IAPI e a Volkswagem; nele ficava estabelecido que o Institulo passaria a responsabilidade de
prestar assisténcia médica aos empregados daquela empresa A prépria Volkswagem. Em
contrapartida, dispensava-a do pagamento de parte da contribuigdo por ela devida. Incorporada
esta pratica pelo INPS apés a unificag80o, varias empresas passaram a prestar diretamente os
servigos médicos aos seus empregados ou aos "grupos médico”, conforme j& exposto
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servigos oferecidos terminam por ser mais atraentes para os trabalhadores com
maior qualificagdo, sendo entdo estabelecida uma estratificagdo discriminatéria
na qualidade do atendimento, com faixas diferenciadas de atengdo como
"Standard, Extra, Especial, Executivo", dentro do mesmo contrato. (Oliveira et al.,

op. cit.,p.227).

Quanto ao custeio, ficou estabelecido mais tarde que, quando este tipo
de convénio era firmado, a Previdéncia devolveria & empresa, mensalmente, uma
quantia correspondente a 5% do maior salario minimo regional por trabalhador
coberto, desobrigando-se do atendimento. Isto porém, apenas a principio, pois,
gradativamente, as atividades médicas mais raras, complexas e lentas retornam
ao Instituto, como casos lentos de reabilitagdo profissional, tuberculose, doengas
mentais, etc. Também nos casos de tratamento muito dispendioso, a Previdéncia

assumia o gasto ou reembolsava a empresa.

Conforme realgam Oliveira et al. (op.cit.), apenas interessava as
empresas, casos de recuperagdo rapida e controle do absenteismo, ou seja,
responsabilizar-se por uma atividade médica que exercesse "agées sobre o corpo

humano que interessassem exclusivamente a produtividade”.(p.231)

Ainda com relag@o a questdo "saude" neste periodo, cabe notar que,
nesta época, a pratica médica em consultérios privados e individuais havia se
tornado praticamehte inviavel, exigindo a produgdo de servigos de saltde novas
formas de organizagao, quer através da socializagdo da produgdo dos servigos,
quer pelo seu empresariamento em termos capitalistas, quer ainda em formas de

associagdo entre Estado e empresariado. A produgdo em termos liberais é
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suplantada e o assalariamento do médico inevitavel.

Outra caracteristica que comega a tomar forma no periodo e que tem
lugar dentro do proprio INPS é a reagdo & privatizagdo que vinha ocorrendo,
mediante o estabelecimento de uma hierarquia de prestagdo de sefvic;os de
acordo com as diferentes modalidades. Através de Portaria interna, em 1972, fica
estabelecido o privilegiamento dos servigos proprios. Exauridas as possibilidades
de sua utilizagdo, haveria a possibilidade de estabelecimento de convénios com
estados e municipios. Em ultima hip6tese, seriam privilegiados os contratos e

convénios com organizagdes particulares.

6.3.B - A Previdéncia rumo a universalizagao

O periodo autoritario foi marcado pela extensdo da cobertura

previdenciéria a quase totalidade da populagéo.

A questdo da capitalizagdo é parcialmente resolvida ou "atenuada" com
mecanismos de poupanga compulséria, como o ja& citado FGTS e,

posteriormente, o PIS e o PASEP.

O Programa de Integragdo Social (PIS) foi criado pela Lei
Complementar N° 07 de 07 de setembro de 1970 , Visando “promover a
integragdo do empregado na vida e no desenvolvimento das empresas” (Art.1°).
Sua execugdo seria mediante um Fundo de Participagdo constituido por
depdsitos feitos pelas empresas na Caixa Econdmica Federal. Estes depésitos
corresponderiam, em linhas gerais, a um percentual deduzido do Imposto de

Renda devido pela empresa e a outro percentual, desta vez calculado sobre o
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faturamento destas empresas. O empregado teria conta aberta em seu nome, da
qual 50% divididos em partes proporcionais ao montante dos salérios recebidos
no periodo e 50% divididos em partes proporcionais éos quinquénios de servigos
por ele prestados. A cada ano era facultado o levantamento do valor dos juros,
corre¢do monetaria e da quota parte correspondente as operagbes realizadas
com recursos do Fundo. Por ocasido do casamento, aposentadoria, invalidez ou

aquisicdo da casa propria, o empregado também poderia utilizar o saldo dos

depositos.

O Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico
(PASEP), criado pela Lei Complementar N® 08 de 03 de dezembro de 1970,
implicava em contribuigbes da Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territérios, incluindo autarquias, empresas pﬁblicas', sociedades de economia
mista e fundacgbes, a serem recolhidas ao Banco do Brasil, que manteria contas
individualizadas para cada s.ervidor. A participagao dds seNidores, bem como a

utilizagdo dos saldos, se dariam em moldes semelhantes ao PIS.

Uma vez que as conquistas sociais ja haviam sido incorporadas de tal
forma que era impossivel voltar atrds, a estratégia adotada mantém e amplia
estes direitos, na tentativa de obter uma certa paz social diante de um contexto
desfavoravel aos trabalhadores. Desta forma, sdo ampliados os beneficios
daqueles ja protegidos pela LOPS e da-se a incorporagdo de outras classes
ainda nao contempladas, numa clara tendéncia a universalizagdo e incorporagéo

maior das propostas da Seguridade Social.

Neste contexto é que se da, mediante a Lei 5316 de 14.09.67, a
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integragdo do seguro de acidentes do trabalho na Previdéncia Social, assunto

ja discutido e tratado em sua fase anterior no Cap.5, p. 127/131. Conforme esta

Lei,

I - nenhuma empresa criada apds 1° de janeiro de 1967 poderd fazer
ou renovar o seguro em sociedade de seguros;

Il -fo seguro] n&o podera ser renovado em sociedade de seguros.
(Art.20°).

O custeio continuava a cargo dos empregadores, mediante contribuigdo
de 0,4 ou 0,8% da folha de salérios de contribuicdo, conforme a natureza da
atividade da empresa. Ficava ainda estabelecido que a Previdéncia Social
manteria programas de prevengdo de acidentes e de reabilitagdo profissional dos
acidentados, bem como poderia auxiliar entida&es sem fins lucrativos a
desenvolverem atividades dessa natureza, e também de seguranga, higiene e

medicina do trabalho.

Em 1967 foi criado, conforme assunto também introduzido no Cap.5,
p.131/135, o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural. O FUNRURAL, iniciou
a assisténcia médico-social, ampliada em 1971 com a incorporagéo de beneficios
previdenciarios, mediante a criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (PRORURAL). Em 1975, sdo estendidos os beneficios previdencidrios aos
empregadores rurais.

Malloy (1979), chama a atengéo para o fato de que, apesar da criagédo do
FUNRURAL, diferengas gritantes persistiram entre os sistemas de Previdéncia

urbano e rural, quer em termos do nimero de beneficios aos quais os segurados

poderiam fazer jus, quer em termos de valores, ja que os beneficios rurais eram
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de metade do salario minimo.

Entretanto o autor ndo deixa de reconhecer que isoladamente, o
FUNRURAL deve ser lembrado em termos da equidade e da redistribuigo
uma vez que quebrava o vinculo contribuigdo/beneficio e destinava a todos o
mesmo valor, ndo importando sua renda. Da mesma forma, pela primeira vez
verifica-se uma transferéncia do setor urbano para o setor rural. Este Ultimo
aspecto porém, deve ser considerado com restrigdes, segundo o autor, pois o
custeio do FUNRURAL poderia causar uma forma de custos indiretos - aumento
de pregos de alimentagdo, bens e servigos - que pesariam sobre a populagio

urbana de baixa renda.

Malloy (op.cit.) coloca, entretanto, a questdo das diferengas entre a

Previdéncia rural e a urbana dentro de um contexto politico:

~ 0 sistema urbano foi uma resposta ao poder de pressdo dos trabalhadores
urbanos, que, embora eliminado no periodo p6s-64, deixou suas conquistas em
termos de Previdéncia, conquistas estas que ndo puderam ser eliminadas -

apenas reformadas e racionalizadas;

— o sistema rural foi praticamente uma iniciativa do'governo autoritario, apesar
da auséncia de pressdo no setor. O governo entretanto, achou que seria melhor
criar o FUNRURAL de modo a ocupar espago politico na érea, utilizar os
sindicatos rurais como "colaboradores" para a prestagdo de servigos sociais e
aumentar a dependéncia da populagdo rural de programas governamentais

paternalistas.

Cabe ainda lembrar , com relagdo a ampliag@o das categorias abrangidas
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pelos beneficios previdenciarios, que em 1972 estes foram estendidos as

empregadas domésticas e em 1973 aos trabalhadores autdnomos.

O desfecho de toda essa evolugdo é a criagdo, pela Lei 6062 de 25 de
junho de 1974, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, com jurisdigdo
bastante ampla e objetivo de promover a equidade, compatibilizando-a com uma

estratégia em prol das mais altas taxas possiveis de acumulagao.

6.4. CRISES E REFORMAS

No inicio dos anos 70, a gradativa universalizagéo - com a consequente
expansdo dos servigos e inclusdo de novas categorias sociais - aliada a félta de
controle, criou condigbes que favoreciam o desequilibrio financeiro da
Previdéncia Social. Entrava o sistema numa segunda fase - conforme citado a
p.148, em que sofria as conseqiéncias da implementagdo do modelo delineado

nos anos anteriores.

Nao se pode , entretanto, falar de "crise" na Previdéncia isoladamente. A
estratégia governamental anterior havia provocado reflexos em todas as areas,
consequéncia do modelo econdmico de forte concentragdo de renda e represséo
as classes dominadas. A teoria do "crescer o bolo para entao dividir", ja mostrava
sinais de esgotamento. A inflagdo e o anseio geral por justi¢a social, convivendo
com uma subordinagdo cada vez maior ao mercado mundial, agravam-se a
medida em que a crise é internacional, com o aumento de prego de certas

matérias primas - como o petrdleo .

Oliveira et al. (op.cit.) realcam os efeitos que a crise econdmica terd
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numa crise politica, potencializada pelo regime politico em vigor. A perda de
poder aquisitivo do salario minimo, a intensa migrag&o e urbanizagdo - com a
consequente deterioragdo das condigdes de vida da populagdo urbana - a
situagdo econdmica insatisfatoria das classes médias e populares chegaram a tal

ponto que contribuiram para retirar 0 que havia de apoio ao governo nestas

camadas da populagéo.

A crise econémica ndo permite mais que sejam atendidos de maneira

satisfatoria os interesses corporativos de frag6es das classes dominantes.

Prestes Motta (1979) explora esta argumentagdo referindo-se ao
"colapso"”, a época, da alianga estabelecida em 1964 entre Estado autoritario e
burguesia. Se antes esta aceitou o autoritarismo obrigando-se dividir o poder
com as Forgas Armadas e a viver sob a tutela do Estado com limitagbes de toda
ordem, agora sua proposta sera democratizante. Incluindo todos os proprietérios
de meios de produgdo que empregam trabalhadores e obtém lucro - ndo apenas
a alta burguesia, mas também médios e pequenos proprietarios na induistria,
comércio e agricultura, esta parcela da classe dominante passa a defender a

democratizacdo como institucionalizagdo das formas de acesso ao poder.

Afirma o autor que a associagdo ao capitalismo monopolista exterior nos
anos 50 nao foi a economia capitalista central, mas ao "império econbmico" das
grandes corporagdes (p.132), o que exige um governo autoritario legitimado pelo
"desenvolvimento com seguranga". As multinacionais passam, entdo, a atuar no
pais ndo apenas por decisbes externas, mas também internas. Consolida-se a

integragao da burguesia internacional com a burguesia local que havia se tornado
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beneficiaria da dominagdo autoritaria (em nome do crescimento) legitimada com

o perfodo do "milagre".

Quando o "milagre" se esgota, ndo ha mais medo de "subvers&o" e a
superioridade técnica da burocracia estatal demonstra fragilidade. Neste
momento, a burguesia ndo vé mais razdo para a tutela estatal e coloca propostas
de democratizagdo pois, embora tivesse o controle de posigSes de privilégio ,
esta classe visava o poder politico. Além disso, a. crise econdmica prejudica
parcela da burguesia , uma vez que o governo é obrigado a cortar investimentos
em industrias de base, o que gera protestos de empresarios e de classes menos

favorecidas.

Com relagdo a esta questdo cabe relembrar Oliveira et al.(op.cit) que
citam Poulantzas, ao dizer que a "ordem burguesa, representa antes de mais
nada, um mecanismo de auto-regulagéo que, se é possivel prescindir dele em

momentos de ascenso, torna-se indispensével nos periodos de crise” (p.237).

Dentro desse contexto, comega a ser pensada a redefinigdo do papel do

Estado, uma vez que este passa a ser acusado de todos os males da economia.
A solugdo adotada ja no Governo Geisel foi, segundo aqueles autores:

- a ampliagdo do espago de manifestagdo politica , reativando a sociedade civil
de forma "limitada e gradual" a fim de evitar a transferéncia de conflitos para a

esfera do Estado e

— concessOes econdmicas restritas aliadas a uma politica repressiva e

paternalista para as classes populares.
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O discurso, presente no Il PND (Plano Nacional de Desenvolvimento) é
de redugdo de desigualdades e ampliagio do atendimento em &reas sociais

como escolas, habitagéo, saneamento basico, protegdo médica e previdenciaria.

Nesta fase é que se da a ja citada criagdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social e que se estabelece a definigdo de competéncias entre ele, o
MPAS, e o Ministério da Saude. Ao primeiro caberia o atendimento médico
individualizado e ao Ministério da Salide as medidas voltadas para o atendimento

coletivo, incluindo a vigilancia sanitaria.

Braga e Gdes de Paula (op.cit.) observam entretanto, que a politica de
saude continua a dar prioridade & medicina previdenciédria, reduzindo a
importancia das medidas coletivas, inclusive o saneamento. Isto ainda acontece
devido as articulagbes do Estado com o setor privado na area industrial, de
servigos e financeira, conformando um amplo espago para a acumulagdo do
capital.

Esta tese é reforgcada por Silva e Mahar (op.cit), em estudo sobre a
distribuigdo dos gastos com saude(em geral) e previdéncia relacionados a
promogéo do bem-estar social nos anos 70. Segundo os autores, a captagdo de

recursos para os programas se da de duas maneiras:

— pela cobranga de tributos vinculados - onde ha vinculo direto entre o
contribuinte e o usuario do programa na medida em que apenas aqueles que

contribuem tém direito ao beneficio;

~ por apropriagdo de parcelas da receita tributaria da Unido - onde ndo ha

vinculagdo e, portanto, nenhum grupamento da populagdo é excluido “a priori".
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Os autores concluem, primeiramente, que apenas 19% dos recursos
movimentados por aqueles programas sdo0 provenientes de recursos do
Orgamento da Unido, contra 60% provenientes de recursos vinculados. Os

demais recursos provém de outras receitas.

Demonstrando uma outra posigdo do estudo - a vinculag@o dos recursos
e beneficios a categorias profissionais - os autores separam-nos em subsistemas,

de acordo com a posigao dos individuos na forga de trabalho:
- empregados urbanos, que contribuiam para o INPS;

— servidores publicos, que contribuiam para 6rgdo préprios de previdéncia, cuja
tnica finalidade era pagar a pensédo por morte do segurado, uma vez que os
demais gastos (aposentadoria, auxilio-doeng¢a, etc) corriam por conta dos

respectivos governos;

- empregados rurais, que ndo contribuiam, mas vinham sendo progressivamente

incluidos nos beneficios do sistema;

- individuos classificados como no subsistema "geral”; na realidade, ai estavam
incluidos os programas que beneficiavam indiscriminadamente toda a populagéo:
programas de profilaxia e tratamento de moléstias infecto-contagiosas
executados pelo Ministério e pelas Secretarias de Salde, programas de
assisténcia médico-hospitalar em geral e outros programas menores dirigidos

por outros érgéos governamentais.

Dentro desta divisdo, os recursos ficavam assim distribuidos, por

categoria profissional, em termos percentuais:
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empregados urbanos: 57.8%

servidores publicos: 33.1%

trabathadores rurais: 1.2%

"geral": 7.9%

Segundo os autores as explicagdes para a violagdo dos principios de
equidade relacionam-se as caracteristicas do bem produzido. De um lado, os
bens produzidos pelo Governo, vinculados ao subsistema "geral" ndo poderiam
excluir deliberadamente nenhum individuo; de outro, aqueles representados
pelas prestagdes da Previdéncia Social sdo relacionados & contribuigdo efetuada.
Concluem ainda haver um entendimento de que toda contribuicdo para a
Previdéncia é um tributo direto, quando, na realidade, somente a contribuigio do
empregado deva ser encarda como tal. Caso as empresas também encaréssem
séus encargos sociais (entre eles a Previdéncia) como custo, provavelmente
efetuariam uma transferéncia do 6nus para os consumidores finais, o que
aumentaria o prego dos produtos e servigos a serem consumidos por todos os
componentes dos subsistemas. Esta possibilidade nao justificaria a separagéo
institucional dos diferentes subsistemas, enquanto maiores ganhos em termos de
distribuicdo de recursos e de eficiéncia na execugdo dos programas poderiam

resultar de uma integracao das atividades, concluem os autores.

Oliveira et al. (op.cit.) ressaltam as alteragdes ainda sofridas pela

legislagdo previdenciaria no periodo 74/75, aproximando-a da seguridade social:

— o salério-maternidade é incluido entre as prestagGes da Previdéncia Social a

fim de retirar o 6nus da empresa e evitar a discriminagdo da mulher no mercado
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de trabalho, conforme apontado por Fischlowitz (op.cit.) no Cap.5, p. 122/123,;

- 6 instituido o amparo previdenciario aos maiores de 70 anos e aos invalidos
que tenham contribuido por algum tempo ou tenham exercido atividade vinculada

a Previdéncia Social;

- & atribuido ao FUNRURAL a concessdo de prestagdes por acidentes do

trabalho aos ruricolas;

- sdo extintas as contribuigbes sobre os beneficios da Previdéncia Social e é
restabelecido o pagamento da aposentadoria integral aos aposentados que

tivessem retornado ou que retornassem a atividade;

- é instituida a contagem reciproca do tempo de servigo publico federal e da

atividade privada para efeito de aposentadoria;

- & ampliada a concessao do peculio, desta vez para o0s aposentados que
retornassem ao servico ou para quem ingressasse na Previdéncia apds

completar 60 anos.

Em 1976, toda a legislagao previdenciaria é reunida na Consolidagédo das
Leis da Previdéncia Social, dispositivo que reforca a tendéncia a ampliagao,

passando a dar assisténcia a pessoas fora da forga de trabalho.

Com relagdo a assisténcia médica sao adotadas solugbes reformistas ,

visando controlar as disfungdes do modelo vigente:

- mecanismos de controle de pagamento, como a criagdo da Empresa de

Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV) ;

- ampliagdo do setor conveniado, através de uma orientagdo voltada para o
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atendimento aos problemas da comunidade, que permitiria convénios com
sindicatos, universidades, prefeituras, governos estaduais e outras
entidades. Enquanto os convénios com sindicatos atendem a objetivos
estratégicos como o desvirtuamento de suas fungdes politicas, os demais véo
correspondendo a expans@o da cobertura via convénios globais, atendendo a
novos contingentes ndo abrangidos pelo mercado formal de trabalho através de
uma estrutura j& montada , ambulatorial e hospitalar. Os convénios com
hospitais universitarios, além de favorecerem a expansio da cobertura, atuam
no sentido de formar recursos humanos adequados & nova realidade médico-
assistencial brasileira: ndo mais o modelo de medicina liberal, mas a formagéo de
médicos para ocuparem posigdes de assalariados e com fungdes "nem sempre

adequadas a propalada ética médica” (Oliveira et al., op.cit.,p.246)

- normatizagdo do setor, a fim de disciplinar e organizar as varias modalidades
de pratica médica vinculadas a Previdéncia - como o Plano de Pronta Agao (PPA)
- ou disciplinar a articulagdo dos setores ligados a salde dentro do MPAS e de
outros 6rgéos do setor saude - como a criagdo do Sistema Nacional de Saude
(SNS). O PPA foi prioritariamente uma medida de valor politico no sentido de
desburocratizar o atendimento dos casos de emergéncia e de especializar a rede
hospitalar prépria , reservando-a também para pesquisa e aperfeigoamento
técnico-profissional e garantindo a servigos comprados a terceiros a ampliagédo do
atendimento. Ja o SNS - constituido pelo complexo dos servigos do setor publico
e do setor privado - levou a compatibilizagdo e estruturagdo da agdo dos
diversos orgaos ligados a area de saude: Conselho de Desenvolvimento Social,

responséavel pela apreciagdo da Politica Nacional de Satde e pelos programas de
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satde dos Ministérios, assegurando a coordenagao; Ministério da Saude; MPAS;
Ministério da Educag&o e Cultura; Ministério do Interior; Ministério do Trabalho,

Estados, Territérios, Distrito Federal e Municipios; entidades privadas.

6.4.A - Novos mecanismos institucionais: a criagdo do SINPAS

A modernizagdo administrativa do sistema previdenciario foi completada
com a instituicdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social

(SINPAS), através da Lei 6439 de 01 de setembro de 1977.

A finalidade do SINPAS era integrar:

I - concess&o e manutengdo de beneficios e prestagdo de servigos;
Il - custeio de atividades e programas;

Il - gestdo administrativa, financeira e patrimonial. (Art.1°)

Ficavam mantidos os regimes de beneficios e servigos dos trabalhadores
urbanos, rurais e dos servidores civis da Unido, & época a cargo do INPS,
FUNRURAL e IPASE respectivamente. Uma nova estrutura ficaria responsavel
pelo atendimento aos trés segmentos, indistintamente. Como parte da reforma,

as duas ultimas instituicdes foram extintas e a primeira, reformulada.
O SINPAS era integrado pelas seguintes entidades:

1. Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS) - responsavel pela
concessao e manutengdo de beneficios em dinheiro:

* da Previdéncia Social urbana - inclusive relativos a acidentes do
trabalho dos trabalhadores da area urbana e dos servidores publicos

federais;
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* da Previdéncia Social dos servidores do Estado, quanto aos beneficios

dos dependentes dos funcionarios publicos;

* da Previdéncia Social rural - inclusive relativos a acidentes do

trabalho;
* dos programas de amparo aos idosos e invalidos.

2. Instituto Nécional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
(INAMPS) - autarquia criada pela Lei do SINPAS paré prestar assisténcia médica,
abrangendo servigos de natureza clinica, cirdrgica, farmacéutica, odontolégica e
assisténcia complementar, conforme estabelecido na legislagdo referente a
trabathadores urbanos, rurais e servidores do Estado; abrangia ainda programas

especiais de assisténcia médica mantidos pela LBA.

3. Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) - encarregada da
prestagdo da assisténcia social a populagéo carente e atendimento a pessoas

independentemente de sua vinculagio a outra entidade do SINPAS.?

4, Fundag¢do Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM) - a qual

competiria promover a execugdo da politica nacional do bem-estar do menor,

24 A LBA havia sido criada em 1942 representando, segundo Fleury Teixeira (1989), " a simbiose
entre a Iniciativa privada e a puiblica, a presenga da classe dominante enquanto poder civil e a
relag8o beneficio/caridade-beneficio/pedinte”,(p.63) conformando a relagdo entre Estado e classes
subaltemas. Estatutariamente, sua presidéncia caberia as primeiras-damas da Republica.
Originariamente criada como um movimento feminino e de elite para prestagdo de servigos
assistenciais as familias dos convocados na 2* Guerra Mundial, apés a Guerra, reformulou seus
estatutos e definiu como sua finalidade a atengfo & matemidade e a infincia; seus recursos eram
ent8o, provenientes dos IAP's e de donativos da iniciativa privada. Com a unificag8o e criagdo do
INPS em 1966, passa a ser uma Fundag3o, custeada por recursos da Unido e , depois, da Loteria
Esportiva. Com sua incorporagiio pelo MPAS em 1974, dos recursos das loterias pelo Fundo de
Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS) e a instituigdo do SINPAS, passa a ser financiada por
recursos da Previdéncia.

As medidas de carater modernizante, entretanto, nfo foram suficientes para modificar seu
perfil institucional e sua cultura, até mesmo porque, segundo a autora, o assistencialismo se
mostrava ainda necessario & manutengao das relagdes do governo com as classes despossuidas.
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podendo inclusive subvencionar entidades estaduais e municipais congéneres.?®

5. Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social
(DATAPREYV) - encarregada de tratamento de informagao, andlise de sistemas e
programagdo, processamento de dados através da computagdo eletrbnica e

atividades correlatas.

6. Instituto de Administragdo Financeira da Previdéncia Social(IAPAS) -

autarquia também criada pela Lei do SINPAS, a qual competia:

*  arrecadagdo, fiscalizagdo e cobranga das contribuicbes e recursos

destinados & Previdéncia Social;
s  realizar aplicagdes patrimoniais e financeiras;

+  distribuir as entidades componentes do SINPAS os recursos que lhes

fossem atribuidos pelo Plano de Custeio;

*+ acompanhar a execugdo orgamentaria e o fluxo de caixa das
entidades do SINPAS;

*  executar e fiscalizar obras constantes nos programas e projetos das
entidades do SINPAS;

*  aqaquirir bens para seu funcionamento ou de outras entidades do

SINPAS caso Ihe fosse outorgado este poder,;

« alienar, permutar ou arrendar seus bens ou de outras entidades do
SINPAS - caso também lhe fosse outorgado este poder - desde que

%o Servigo de Assisténcia ao Menor - SAM (que deu origem & FUNABEM), foi criado em 1943,
Inicialmente seu cunho era mais de carater "policial” e punitivo do que assistencial, e a diregio era
subordinada a préaticas clientelistas. O carater regulatério da a¢3o estatal via criagZo de leis era
poucas vezes quebrado, como nos casos da criagdo do Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI) e do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC) dentro de uma
filosofia preventivista, com objetivo de profissionalizar os menores. Em 1964 foi extinto o SAM e
criada a FUNABEM, vinculada ao Ministério da Justiga, com autonomia financeira e administrativa
e com atribuigBes de definir e implantar a Politica Nacional de Bem-Estar do Menor (PNBEM). Sua
fungdo era normativa e de execuglio de projetos experimentais, enquanto o funcionamento do
sistema era feito por meio de repasses de recursos, via convénios, aos projetos de assisténcia
apresentados por estados (FEBEMS), municipios e entidades particulares. Com a criag8o do
SINPAS, a FUNABEM passa a subordinar-se ao MPAS.
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nao vinculados as respectivas atividades essenciais.

7. Central de Medicamentos (CEME), que integrava o SINPAS como érgio

autdnomo.

A criagdo do SINPAS representou, segundo Oliveira et al. (op.cit.),mais
uma etapa no processo de universalizagdo e de adogdo do modelo de
seguridade, especialmente no caso do INAMPS, aglutinador de toda a assisténcia

médica, desvinculando o atendimento da condigdo de segurado.

Em que pese estes pontos positivos, cabe lembrar que esta
universalizagdo nao foi, mais uma vez, acompanhada dos respectivos aportes
financeiros, recaindo o custeio ainda sobre as contribuigées dos segurados. A
“crise financeira" continua lembrada, mas néo as distorgées no financiamento

nem o ainda vigente padréo de privilegiamento do produtor privado.

6.5. A REGULAMENTAGAO DA PREVIDENCIA PRIVADA

A expressao "Previdéncia Privada", no sentido usado no Brasil, objetivou,
segundo Pévoas (1985), identificar facilmente a instituigdo que, "em relagdo ao
dominio previdencidrio geral, ocupa ou pode ocupar espagos vazios deixados
pela Previdéncia Social em termos de satisfagdo das necessidades
previdenciérias” (p. 59).

Contrapbe-se a Previdéncia Social por ser esta, compulséria e
administrada pela maquina estatal e a Previdéncia Privada, voluntéaria e

administrada pela atividade privada.

A institucionalizagdo da Previdéncia Privada se deu pela Lei 6435 de 15
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de julho de 1977, que representou um marco na sua evolugdo. Anteriormente, o
que existia era uma grande quantidade de monteplos , formados num esquema
mutualista, voltados para a comercializagdo de planos individuais de beneficios,
ou algumas fundagdes instituldas por empresas estatais, ou ainda um numero
indeterminado de esquemas formados por empresas sem outra garantia que ndo
fosse a expressdo nos seus balangos, denominados "fundos contabeis" e que
ndo passavam de meras provisbes, sem garantias de direitos ou especificagdo

material.

A referida Lei definia como entidades de Previdéncia Privada aquelas que

tivessem

por objeto instituir planos privados de concessdo de peculios ou de
rendas, de beneficios complementares ou assemelhados aos da
Previdéncia Social, mediante contribuigdo de seus participantes, dos
respeclivos empregadores ou de ambos. (Art. 1°)

Sua constituigdo, organizagdo e funcionamento dependeria de prévia
autorizac@o do Governo Federal, cuja agéo seria exercida com o objetivo de :

- proteger os interesses dos associados, segurados ou beneficiarios -

denominados "participantes”,

-~ determinar padrées minimos de seguranga econdmico-financeira para a

preservagdo da liquidez e da solvéncia dos planos de beneficios e das préprias

entidades;

— disciplinar a expanséo dos planos de beneficios, visando sua integrag@o no

processo econémico e social do pals;

- coordenar as atividades da Previdéncia Privada com as politicas de
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desenvolvimento econdmico e social do Governo Federal.

Os beneficios podem ser de renda continuada - em geral de pagamento

mensal - e de pagamento Unico.
Os regimes financeiros admitidos pela Lei s&o:

- de reparticdo simples, para os beneficios de : auxilio-doenga, auxilio-

natalidade, salario-familia, saldrio-maternidade, pecdilio e auxilio funeral;

- de capitais de cobertura, para o pagamento de pensdo, auxilio-reclusdo e
peculio;
— de capitalizag8o, para as aposentadorias de qualquer natureza.

Estes regimes, ja tratados no Cap.2, p. 38, foram definidos na legislagao,
devido ao conflito de interesses do patrocinador - interessado em deslocar para o
futuro as contribuigbes para o Fundo, o que implicaria acumulagéo mais lenta de
reservas - e dos participantes, que desejam contribuigdes maiores e mais cedo
por parte da empresa patrocinadora, a fim de constituir reservas , preservando,
porém, a estabilidade e o crescimento da patrocinadora, pois, se esta falir, o

plano fica comprometido (Tosta de S4, op.cit.).
Admitia a Lei dois tipos de entidades de Previdéncia Privada:

- fechadas: que podem ser criadas sob a forma de sociedades civis ou
fundagbes , sempre sem finalidade lucrativa. Aproximam-se da Previdéncia
Social, compulséria, complementando-a. Sua atuagdo é circunscrita ao dmbito da
empresa - denominada "patrocinadora” - ou grupo de empresas. Suas atividades

situam-se na area de competéncia do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
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Social, ao qual compete a fixagdo de diretrizes, normas gerais, supervisdo e
controle. O custeio cabe &s empresas patrocinadoras - que ndo podem participar
com menos de 30% no custeio do plano de beneficios - e geralmente também
aos empregados que aderirem ao Plano. Estas entidades sdo também

conhecidas sob o nome de "fundos de pensdo"”.

~ abertas: que podem ter fim lucrativo - quando entdo organizam-se sob a forma
de sociedades andnimas, muitas vezes ligadas a conglomerados financeiros - ou
nao, constituidas, neste caso, sob a forma de sociedades civis. Sua atuagdo
destina-se ao publico em geral, constituindo uma forma de inversdo financeira
bem préxima ao seguro tradicional, com a finalidade de pagamento de peculios
ou rendas. Integram-se ao Sistema Nacional de Seguros Privados, sob o controle

do Ministério da Fazenda. O custeio do Plano cabe exclusivamente ao

participante.

Além de representar atividade de protegéo social complementar a agéo
do Estado no que se refere a cobertura de riscos sociais, a Previdéncia Privada
movimenta volume consideravel de poupangas, constituindo-se em fator de
desenvolvimento econdémico, uma vez que suas reservas técnicas sao carreadas,
conforme regulamentagéo sofrida, para a execugdo da politica e para a compra
de titulos do Governo. Mais uma vez, cabe mengdo & interpenetragdo publico/
privado, citada quando era tratada a questdo do corporativismo no Estado

burocratico-autoritario.

Se considerarmos ainda que grande parte dos recursos movimentados

s3o de entidades de Previdéncia Privada Fechada ligadas a empresas estatais e
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que, portanto, ao transferir recursos para fazer face aos beneficios
complementares de seus funciondrios, estas empresas estdo, na realidade,
transferindo recursos da sociedade, teremos outro exemplo desta

interpenetragéo.

Cabe lembrar, porém, .conforme Barreto de Oliveira (1993), que esta
modalidade de Previdéncia caracteriza-se por ser um elo solidario entre patrées
e empregados na constituigdo e operagéo de fundos capitalizados que garantem
beneficios de natureza complementar aos trabalhadores. Em termos de moderna
economia , as relagdes de trabalho passariam ndo s6 pelo saldrio, mas por todo
um "pacote" que incluisse desde as condigdes do ambiente até, e principalmente,
os planos de previdéncia e saude ofertados pelo empregador. Ressalte-se que o
fato das empresas estatais no Brasil terem sido as pioneiras na constituicdo desta
modalidade de Previdéncia - & qual denominaram "fundos de pensdo”, decorre
de estas terem constituido a face mais moderna das relagdes trabalhistas no
Brasil do pds-guerra. O modelo de desenvolvimento brasileiro, na época,

colocava as estatais na vanguarda do proce 3so de industrializagdo no pais.
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CAPITULO 7

O PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO E A INCLUSAO DO
TERMO "SEGURIDADE" NA CONSTITUICAO DE 1988

7.1. OS MOVIMENTOS SOCIAIS

A partir de meados da década de 70, define-se um quadro de crise de
legitimidade do Estado burocratico-autoritario, tendo como reflexo a mudanga de
atitude de diversos setores liberais, a volta do Estado de Direito e o inicio do
debate sobre as questdes de direitos humanos - tendo como focos principais a
Igreja e a Sociedade Civil, bem como atores politicos que concentravam suas
demandas nas questbes sociais, destacando-se © movimento sindical
denominado "novo sindicalismo" e os movimentos sociais urbanos,

concentrados na luta pela reprodugéo da forga de trabalho.

Convém notar, que a Consolidagdo das Leis do Trabalho, de 1943, ja
tratada no Cap.3, item 3.3.B, colocava a questdo sindical como servindo aos
interesses do Estado, controlando os trabalhadores e transformando-os, segundo
Moreira Alves (1989), em organizagbes de "Previdéncia Social", liberando o
Estado de certas obrigagdes sociais e impedindo os sindicatos de cumprir suas
obrigagbes intrinsecas de representar os interesses econdmicos dos

trabalhadores. A utilizagdo de recursos sindicais para participagdes politicas ou
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greves era proibida.

O "novo movimento sindical" que comegou a adquirir forga politica em
1977 foi o resultado de muitas lutas para readquirir 0 controle de sindicatos sob
intervengdo, organizar outros e fortalecer organizagdes de base em fabricas,

fazendas e outros locais de trabalho.

Ja tendo acumulado forga e consciéncia politicas, este movimento

incorporava dentre suas reivindicagdes:

- revogagfo da legislagdo repressiva do periodo e retorno as formas

democraticas de governo;
- eleigdes populares diretas para todos os niveis de representagdo politica;

~ participagdo de trabalhadores na gestdo de fundos criados para programas

sociais, tais como o PIS/PASEP, o FGTS e o BNH;

- direito de greve;

- direito de organizar sindicatos sem a interferéncia do Estado (autonomia
sindical), através da revisdo da CLT;

- revogagdo da entdo politica salarial e reconhecimento dos direitos de
negociagao coletiva;

Em 1979, o governo promulga Lei marcando importantes conquistas do
movimento: os reajustes salariais passariam a ser semestrais ao invés de anuais
e diferenciados para ‘as diferentes faixas salariais; os sindicatos poderiam
também, a partir de entdo, empenhar-se em negociagdes diretas com os

empregadores.
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Moreira Alves (1989), identifica o governo do General Figueiredo
(1979/1985) como o comego oficial da fase de uma politica de "abertura", que ja

havia sido iniciada em 1974 com a politica de "distens&o" do General Geisel.

Segundo a autora, estas politicas compreendiam fases de liberalizagio
cuidadosamente planejadas e controladas pelos estrategistas politicos do Estado.
O espago politico aberto seria apenas o suficiente para conter a oposigéo da elite,
na esperanga de obter maior apoio para o governo, continuando, entretanto, a
limitagdo a participag@o de certos setores , de modo que o Estado definia qual a

oposigdo que era "toleravel" e qual era intoleravel.

Jacobi (1987), tratando das mudangas ocorridas no periodo, afirma que,
com a crise de legitimidade ocorrida a partir de 1974, em que se torna mais
"transparente” o fracasso do "milagre econdmico", as politicas publicas
procuram maior efetividade na resolugdo da questdo social. Se desde 64 é
redefinido o papel do Estado na economia e os interesses sociais sdo postos de
lado em detrimento da eficiéncia econdmica - configurando uma dindmica
excludente na apropriagdo dos meios de consumo coletivo, a partir de agora é
realgada a contradi¢do entre a dindmica empresarial imposta para a gestdo de
servigos publicos, com transformagdes em dire¢do & modernizagéo, centralizagdo
e hiperdesenvolvimento, e a necessidade de resolugdo de caréncias sociais,

deixadas de lado face a omissao do setor publico e a énfase na esfera produtiva.

Analisando a questdo dos movimentos sociais no Brasil, especialmente
no periodo que estamos tratando, Costa (1989) relembra haver uma corrente de

opinides que explica a questdo dos movimentos sociais tomando o Estado como
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referéncia. Citando Fernando Henrique Cardoso, o autor afirma que, por
necessidades estruturais, o capitalismo brasileiro teve que viabilizar rotinas das
politicas sociais: funcionando razoavelmente bem , a partir da década de 70 em
termos de obras de infra-estrutura, seria por intermédio delas que se viabilizaria a
unido entre os interesses sociais e os interesses concretos do capitalismo,
através de contratos estatais e grandes empreiteiras. Negando a visdo de
negligéncia estrutural do Estado, o autor afirma que o mesmo evoluiu de um
padrdo coercitivo-autoritério para a busca de mecanismos de construgdo de
consenso e adesdo das massas populares. Em Estados avangados, estes
movimentos levariam a alteragbes na forma de organizagdo do Estado como

provedor de servigos sociais.

O que ocorreu entretanto, no Brasil, foi que a agdo publica teve papel
bastante restrito, uma vez que a realizagdo da cidadania ficaria limitada pela
*hierarquizagdo de grupos e classes reconhecidos legalmente como aptos para
terem acesso e exercerem direitos sociais® (p.57). A regulamentagdo das
profissdes, a carteira profissional e o sindicato definiram os paré@metros pelos
quais passaria a questdo da cidadania. O caso era de "cidadania regulada",

reconhecida por categorias profissionais, conforme ja foi abordado no Cap.3,
p.63.

Relembra, porém, o autor, que, a partir da década de 70, surgiram novos
administradores, dentro da area social, mais modernos e fazendo um
planejamento mais eficiente, dialogando com os usuérios e consumidores de

servigos estatais. A propria ideologia da intervengdo pressupunha este tipo de
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didlogo. Deste contexto - de aumento da eficiéncia administrativa, aliado as
dificuldades e ao afrouxamento do regime militar - é que fala Jacobi, citado
acima, quando trata da época em que o Estado atua no sentido de minorar a
crescente deteriorag&o nas condigbes de vida da populagso . Este quadro torna-

se mais visivel na area relativa a politica de saude.

Muitos desses movimentos fracassaram, e o.que se via em meados dos
anos 80 era ainda um modelo social praticamente intocado, com a dindmica dos
gastos sociais cada vez mais dependente do desempenho geral da economia:
investimentos sociais ainda ficavam prejudicados por investimentos na éarea
"produtiva”. O estilo de gestdo, em oposigéo as dimensfSes de modernidade na
estrutura econ0mica (tecnologia, peso no mercado internacional,
desenvolvimento de forgas produtivas, etc) permanecia condicionado ao modo de
fazer politica dos regimes anteriores, sendo que desta vez, emoldurado por uma
enorme desigualdade social. Este padrdo atrasado configurava um sistema de

confusdo dos governantes em relagdo ao publico, e @o privado ou pessoal.

O autor comentava ainda o papel da burocracia a época, admitindo ser
dificil que esta pudesse reformar suas estruturas ideolégicas e atenuar seus
interesses corporativos para se tornar mais permeavel as demandas dos
excluidos, a ndo ser quando estes sustentassem uma posigéo politicamente
organizada. Quanto maiores os interesses corporativos dos profissionais ligados
aos servigos sociais (médicos, professores, engenheiros, etc), maiores as
dificuldades de ocorrerem mudangas setoriais, mesmo com a participagéo

voluntdria das entidades civis no interior das estruturas institucionais.
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7.2. A PREVIDENCIA SOCIAL E VIAVEL |

A modernizagdo administrativa e institucional representada pelo SINPAS
ndo alterou a estrutura basica da politica social, que continuou tendo como esteio

a Previdéncia.

Silva e Médici (op.cit.), criticam a criagdo de uma estrutura ambigua, que
estabeleceu um "caradter misto divisional e funcional, que acabou tornando seu
processo decisério ainda mais complexo e passivel de influéncia de outros
fatores que ndo a procura de maior eficacia” (p. 73). Segundo os autores, a

diviséo criada deu autonomia as partes e organizou-as funcionalmente. Eram:
- autarquias - INPS, INAMPS, 1APAS;
- fundag6es - LBA, FUNABEM

- empresa publica - DATAPREV.

Esta "autonomia" impoSsibilitou um funcionamento integrado e a
coordenagdo central pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
pois cada unid 'de acreditava ser auto-suficiente, nogdo esta sustentada pela
nomeagao de seus dirigentes pelo Presidente da Republica. Por isso, segundo
os autores, cada uma desenvolvia projetos baseados nos interesses politicos

conjunturais de sua burocracia e de suas conexdes politico-empresariais.

Apontam ainda, devido aos fatos citados, a inexisténcia de um conjunto
minimo de medidas a fim de estruturar todo o complexo organizacional, como a
inexisténcia de cadastros de segurados e contribuintes, falta de automagéo de

procedimentos de atendimento de massa, e despreparo dos recursos humanos.
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Mais sério ainda , a manutengdo das mesmas bases de financiamento,
estruturalmente incompativeis com uma politica previdenciaria de caréter

universalista.

Com relagéo a estas bases de financiamento, cabe citar Faganni, Braga e
Silva (1989), que afiimam que o padrdo de intervengdo do governo nos
diferentes setores sociais, especialmente no periodo 64/84, é a "inadequag¢4o
dos mecanismos de financiamento para a obtengdo da equidade” (p.135),

inexistindo formas de compatibilizar acumulagdo e equidade, a época.

Tratando do financiamento de politicas sociais em geral, os autores

dividem-nas, conforme as fontes de financiamento, em dois setores:

- aquelas que sdo financiadas por recursos do orgamento fiscal. saude

publica, educagdo, transporte coletivo urbano e suplementagio alimentar; e

- aquelas que possuem fontes autonomas de financiamento, baseadas
principalmente na contribuicdo de empregados e empregadores: Previdéncia
Social, assisténcia médica, habitagdo e saneamento basico. A contribuicdo dos
assalariados configura mais uma injustica @ medida em que a contribuicdo das

empresas € repassada aos pregos das mercadorias.

Cabe notar que 0 avango da intervengao estatal materializou-se somente
nos setores auto-financiados. Entretanto, a hierarquizagdo de programas nio se
dirigia aos estratos de menor poder aquisitivo nem se baseava em critérios de

caréncia ou urgéncia, mas sim em critérios de rentabilidade empresarial e
bancéria.

O carater contingencial da captagdo destes recursos aos movimentos
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ciclicos da economia - dependendo do comportamento do emprego e do salério,
reduz-se em fases de depressdo econdmica, diminuindo mais o alcance. das

politicas sociais quando, paradoxalmente, aumenta sua demanda.

A inadequacgao destes mecanismos de financiamento das politicas sociais
é responsavel por sua baixa efetividade, o que se pode constatar, mesmo no final
dos anos 70, quando a crise econdmica ainda n&o tivera impactos tao fortes, por
problemas e necessidades a nivel de condigdes primérias de vida ainda sem
solugdo nas areas de intervengdo governamental, configurando assim, sua

caracteristica "perversa".

A ‘“abertura" do governo Figueiredo vai permitir a vocalizagéb dos
interesses das classes subalternas por uma politica social mais justa e com
graus mais elevados de efetividade. Estas pressdes provém dos sindicatos,
partidos de oposigdo e movimentos sociais urbanos, mas também do préprio
governo e de seu partido, tendo em vista 0os compromissos assumidos e os

discursos dos lideres e dos entao Ministros das areas sociais.

O acirramento da crise da economia brasileira e a adogdo de uma
politica ortodoxa e recessiva com efeitos sobre a renda e o emprego, coloca
obstaculos & capacidade governamental de dar respostas a muitas pressées.
Pelo contrario, muitos "cortes" indiscriminados nos gastos publicos so

efetuados pela politica de estabilizagéo, atingindo inclusive programas sociais.

A "solugao" encontrada em alguns casos foi simplesmente aumentar as
contribuigbes dos assalariados, como no caso de aumentos de aliquotas de

desconto para a Previdéncia, o que ampliava a participagdo do segmento no
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financiamento das politicas sociais.

O que se convencionou chamar de “crise financeira" da Previdéncia
Social, coincidiu, a época, com a adogdo de uma politica econdmica recessiva.
Isto porque, "o comportamento da receita total do complexo previdencidrio é
determinado fundamentalmente pelo comportamento das contribuicbes
previdencidrias” (p. 163), sua principal fonte de renda, além dos recursos

transferidos pela Unido, de outras receitas patrimoniais e financeiras e de

prestagdo de servigos.

A partir de 1979 estas receitas comegam a declinar, provocando o
desequilibrio orgamentario do sistema. Mesmo o aumento de aliquotas em 1982
propiciou um alivio apenas momentaneo. Segundo andlise daqueles autores,

alguns pontos merecem destaque em relagdo as despesas previdenciarias no

periodo:

— de 1980 a 1984, o crescimento real das despésas previdenciarias deu-se a

taxas bastante elevadas;

-~ em 1985, os beneficios em manutengdo ja consumiam dois tergos do
orcamento global da Previdéncia Social - este itém, aparentemente néo foi
afetado pela crise por constituir-se um direito adquirido de cada segurado e,
portanto, oferecer maior resisténcia ao corte. Entretanto, ndo se pode esquecer
que, & época, a metodologia de célculo para as aposentadorias era baseada nos
ultimos 36 meses de contribuicdo e nao computava a corregdo monetaria nos

Gltimos 12 meses, 0 que, num periodo inflacionario, ocasionava deterioragéo do

valor real do beneficio;
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- crescimento das aposentadorias por invalidez, 0 que demonstra, através de
uma complexa fusdo de causas, as péssimas condi¢cdes de vida e de trabatho da

populagéo de renda mais baixa.

- as disparidades do plano de beneficios, especialmente aqueles destinados a

populagéo rural.

Outra autora a tratar da questdo do financiamento das politicas sociais,

Azeredo (1988),0bserva que,

a despeito das metas sociais sempre constarem dos diversos planos
de desenvolvimento do pafis, observa-se uma total submissdo destas
& politica econbmica indicando que ndo existe, de fato, uma
concepgdo integrada de desenvolvimento (p.3).

Embora partiihe a mesma opinido dos autores ja& mencionados, Azeredo
enriquece a andlise com a constatagdo da visdo fragmentada do social: no
lugar de politicas coerentes entre si, preferenciaimente de carater preventivo,
afirma haverem politicas especificas e estanqués, privilegiando-se o carater

compensatodrio e assistencial.

A redugdo dos recursos orgamentarios destinados a area social tem
como contrapartida a diversificagdo de mecanismos de financiamento, via criagéo
de fundos vinculados a setores especificos, que representavam énus extra para
empresas, trabalhadores e toda a sociedade. Sua criagdo tinha forte
condicionante econdémico, pois centralizava, em entidades governamentais,
volume de recursos que se destinavam ao processo de desenvolvimento.

Acarretava, ainda, resultados perversos:

-~ o PIS/PASEP, criado com o discurso de participagdo do trabalhador no lucro
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das empresas, representava acumulagdo de recursos para financiamento de
programas de investimentos a cargo do BNDES. Quanto ao componente injusto,
caracterizava-se pelo valor do patriménio ser fungéo direta do nivel salarial e do
tempo de servigo: as ocupag¢des de menor rotatividade e mais bem remuneradas,
como os empregados do setor produtivo estatal e dos'oligopélios privados, sdo as
que permitem maior acumulagdo para utilizagdo em situagdo de morte,

aposentadoria ou ampliagdo do patriménio familiar;

~ da mesma forma, o FGTS permitia a canalizagdo para o BNH, encarregado de
implementar o programa de habitagSes populares, mas que direcionava os

financiamentos para a populagdo de renda mais alta e com uma taxa de retorno

elevada;

— o0 Fundo de Investimento Social (Finsocial), criado em 1982 destinado a
custear investimentos em alimentagdo, habitagdo popular, saide educagéo e
amparo ao pequeno agricultor; era administrado pela .Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) e gerido pelo BNDES. A autora considera-o um avango no sentido da
garantia de recursos para financiamento de programas sociais em termos de
exigéncia de retorno das aplicagdes, mas admite que seu impacto foi reduzido,
por causa do comprometimento do volume dos recursos destinados a area social
com o desgaste financeiro entre a época da arrecadagéo e a da distribuigéo aos
beneficidrios, e principalmente da retengdo nos cofres da Unido. Sua composigdo
era, inicialmente de 0.5% da receita bruta das empresas produtivas, instituigées
financeiras e sociedades seguradoras ou 5% sobre o imposto de renda das

empresas que vendiam servigos.
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Cabe aqui referéncia a Santos (1989) que, apés declarar a dificuldade de
definigdo do que seja "politica social", remete-nos ao seu "verdadeiro dilema™ a
opgdo entre equidade (justica) e eficiéncia (administragdo da escassez),
afirmando que "foda escolha social é uma escolha trdgica no sentido radical de
que, mesmo decisGes altamente benéficas reverberam, em algum lugar,
metamorforseadas em mal".(p.37) A politica social sairia, deste modo do discurso
econdmico, para ingressar no campo ético. PropSe entdo, o autor, que se chame
de politica social "toda politica que ordene escolhas trdgicas segundo um
principio de justica consistente e coerente” (p.37), considerando-a uma politica de
ordem superior, que justifique o ordenamento de outras politicas - ou de outras

escolhas tragicas.

Discutindo a questdo de que é impossivel maximizar o valor da justiga
social buscando, ao mesmo tempo, maximizar o valor da acumu|a¢éo, o autor
afirma tratar-se de uma proposicdo ambigua, no sentido técnico, e por isso
mesmo pouco compreensivel no seu significado real, ou seja, quando tomada
como regra de decisdo sobre politicas especificas. PropSe para andlise do

problema trés perspectivas:

— a politica, dizendo que a afirmagdo de que a questdo equidade versus
acumulagdo implica em “formular o problema da decis&o politica em termos de
preferéncias” . A logica das preferéncias seria, entretanto, incapaz de
proporcionar solugdes, pois a interpretagdo empirica dos resultados légicos
depende da semantica politica, que extravasa os limites de uma argumentagéo

formal. A conseqiéncia é que se teria um valor privilegiado no caso, acumulagdo
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ou equidade - absolutamente preferido a qualquer outro, o que excluiria a
realizagdo deste outro. Assim, seria necessario aplicar sempre a mesma regra
em qualquer circunstancia, ndo cabendo apelo a outros valores (como, por

exemplo, humanizar o desenvolvimento).

- a condicional, onde a questdao da equidade versus acumulagdo seria
traduzida em contextos especificos e, sem outro critério automatico de deciséo,
seria entendida condicionalmente, requerendo ordenamento de preferéncias que
ndo poderia ser logicamente deduzido. Faz-se necessdria permanente consulta
aos beneficidrios da politica social, para ndo correr o risco de que as decisées

sejam contrarias ao ordenamento que lhes interessa.

— a incondicional, onde, traduzindo-se a questdo equidade versus acumulagdo
em problemas especificos e optando por um ordenamento incondicional de
preferéncias, seria possivel definir uma regra de decisdo que atendesse ao
mesmo tempo a escala de preferéncias do publico interessado e aos requisitos
da racionalidade cientifica. Seguir esta premissa implicaria no entendimento de
que uma determinada escolha nao alteraria as demais condigdes do sistema, ou
seja, ndo teria impacto sobre outras varidveis do sistema. Esta interpretagao,
entretanto, traria a possibilidade de derivagdes que levassem a decisdo de que
haveria possibilidade de conciliagdo entre acumulagdo e equidade, de tal forma
que a decisao final poderia ser contraria ao ordenamento de preferéncias do

publico interessado.

Santos acrescenta porém, que a existéncia da sociedade é incompativel

com a existéncia ilimitada de um conflito, 0 que requer que cada um renuncie a
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imposigdo de regras de acordo com as circunstancias. Da mesma forma, requer
"justa distribui¢do de sacrificios e beneficios entre os cidaddos"(p.45). A questio
da justiga configura-se outro problema por ser, em principio, uma questio
substantiva, ou seja, que tem a ver com a alocagio de beneficios e sacrificios
aos individuos da sociedade. Nenhuma norma substantiva é justa, entretanto, a
n&o ser que as pessoas interessadas a aprovem,; existiria ainda a possibilidade
de escolha de um arbitro - autoritério - que diga quando a norma € justa ou no.
A justica é também uma questdo de procedimento, ou seja, de normas que
estipulam decisdes sobre ela. Sendo porém, a norma procedural estabelecida de
acordo com previsdes constitucionais, fica por vezes dificil distinguir uma cota de
sacrificio mais leve de outra mais pesada. Portanto, um critério de justica
procedural poderia conduzir a injusticas do ponto de vista substantivo. A justica
procedural requer também, segundo o autor, informagédo perfeita, sem distorgéo,

O que raramente ocorre.

Conclui, portanto, que normas procedurais e substantivas sdo "o
resultado da acdo de seres .iumanos" e portanto, passiveis de erro. Nao ha
maneira légica ou perfeita para produzir critérios de decisdo em matéria de
controvérsia politica. "Ainda que houvesse pleno consenso entre os membros de
uma comunidade, quanto aos principios que deveriam regular suas interagdes,
ndo estaria assegurada a nédo violagdo desses mesmos principios.” (p.50). O
carater tragico acentua-se a medida em que, além da certeza sobre o inevitavel
fracasso de realizar justiga, existe uma imprevisibilidade sobre os efeitos
que a decisdo ira provocar, como e quando irdo se desenrolar. Esta

imprevisibilidade faz com que, segundo o autor, as relagSes sociais "se
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mediatizem umas &s outras, refratando trajetérias e transubstanciando processos

e identidades" (p.51).

A inexisténcia de uma definigdo precisa de politica social dever-se-ia ao
seu carater amplo de "metapolitica" , matriz de principios ordenadores de

escolhas tragicas , embutidas em todas as politicas especificas.

Ao assumir o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social no inicio de
1985, o entdo Ministro Waldir Pires negava-se a admitir, conforme o discurso

generalizado, a idéia de que a Previdéncia encontrava-se falida ou era

inadministravel:

Ndo, néo aceito. Porque ndo é verdade: é claro que nés temos alguns
problemas de natureza estrutural e outros de ordem conjuntural. Entre
o estruturais, nés poderfamos citar um que é elementar. O governo
autonitario se eximiu de sua responsabilidade para com a Previdéncia
Social. Houve anos sucessivos em que a participagdo da Unido na
despesa global da Previdéncia néo ultrapassou 0s 4%. Ora, essa é

realmente uma posig&o intolerdvel.*®
Indagado sobre a questdo das fraudes, afirmava terem sido estas um
subproduto do regime autoritario que havia atingido ndo apenas a Previdéncia,
mas o pais todo, em geral. Teria sido ainda fruto da “irresponsabilidade moral, da
perda de principios, da convicgdo, que se generalizou, da conveniéncia da
esperteza, do aproveitamento, de todo um valor cultural terrivel que deformou a

seriedade do servigo publico” .

A Previdéncia Social era considerada um dos maiores desafios da Nova

Republica. Sombrias previsées reforgavam a tese da inviabilidade financeira do

26 BRASIL, Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. A Previdéncia Social é viavel.
Brasflia, 1986.
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sistema, que teria sido corroido pela excessiva liberalizagdo na concessio de
beneficios, pela ineficiéncia administrativa e pela acumulagdo de fraudes.
Buscava-se recuperar a credibilidade da Previdéncia, mostrando que, além de
financeiramente vidvel, o sistema era um baluarte da politica social brasileira,
sendo necessario defendé-lo de interesses particulares que advogavam sua
privatizagao.

A universalizagdo da Previdéncia e a ampliagéo dos direitos basicos de
cidadania propostos pela Nova Republica exigiriam uma reformulagdo completa
em termos de estratégias de financiamento. Progressivamente o sistema vinha
caminhando no sentido de ampliar o grau de cobertura dos mecanismos

previdenciérios, no sentido da seguridade social.

Em 1986 foi criado pelo Decreto-lei 2283 de 27 de fevereiro, o seguro-
desemprego, para assisténcia temporaria ao trabalhador desempregado pela
dispensa sem justa causa ou em virtude da paralisagdo parcial ou total das
atividades do empregador. O trabalhador poderia usufrui-lo por 4 meses a cada
periodo de 18 meses, de forma continua ou alternada. O valor a ser recebido era
de 50% do salario-minimo para aqueles que recebiam até 3 salarios minimos
mensais e 1,5 saldrio-minimo para os que ganhavam acima de 3 salarios

minimos mensais.

O | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) da Nova Republica, bem
como o Plano de Metas, estabeleciam como objetivos um sistema de Previdéncia
Social "mais justo, igualitativo, equilibrado e transparente”, tornando-se

instrumento de "redistribuicdo e protegdo da renda, admitindo-se, inclusive,
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distingdo na assisténcia permanente aos grupos mais necessitados",

7.2.A. Um novo rumo para a politica de satide

O inicio dos anos 80 é marcado pelos debates das questdes de saude
tornando-se mais abertos perante a opinido publica e saindo dos limites

institucionais, técnicos, académicos e de grupos de interesses restritos.

As principais caracteristicas desta fase s&o, no entender de Oliveira et
al.(op. cit.):
- surgimento de propostas alternativas para o sistema de saude, no sentido de
carrear recursos para o setor publico de prestagdo de assisténcia médica,

revertendo o privilegiamento ao setor privado;

- movimentos grevistas dos profissionais de saide que comegam a detectar

problemas no funcionamento do sistema;

- ampla divulgagdo da politica previdenciaria de assisténcia médica e seu

reconhecimento como questdo nacional;

— bloqueio -devido a falta de consolidag&o da legitimidade do processo politico -
de propostas de mudanga mais radicais e que viessem a penalizar os setores

capitalistas envolvidos.

Criou-se no interior do aparelho do Estado, um espago para que técnicos
progressistas veiculassem um projeto de reformulag@o da politica de saude. Este
projeto era baseado em propostas da Organizagdo Mundial de Saude,
sancionadas na conferéncia de Alma-Ata, na URSS, em 1978, onde os governos

de vérios paises haviam reconhecido que a atengdo priméria e a atengdo
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comunitaria so estratégias essenciais ao cumprimento do objetivo tragado:

Satde para todos no ano 2000.

Silva e Médici (op.cit.) também demonstram a mudanga ocorrida no setor

saude a partir do inicio dos anos 80, destacando:

- 0s recursos destinados ao setor contratado permanecem constantes entre
1981 e 1984 - cerca de 60% dos gastos totais, passando a declinar a partir de

entdo, chegando a 40% em 1987,

- crescimento dos recursos destinados aos servigos préoprios, 0 que demonstra
progressivo aumento da capacidade instalada e de cobertura de servigos a nivel

ambulatorial dentro do préprio INAMPS;

— aumento dos recursos repassados a hospitais universitarios , bem como aos

governos federal, estadual e municipal, através de convénios.

Estas tendéncias terminam por aumentar os niveis de gastos, tendo

representado , entretanto, corre¢gdes no rumo da politica de satde.

Os autores afirmam que os repasses de recursos do Tesouro para gastos
com saude foram aumentados na época, devido a utilizagdo de recursos do
FINSOCIAL. Sua participagdo, entretanto, apresentava | oscilagbes que
demonstravam nado haver qualquer programagdo prévia de utilizagdo, mesmo
pelo préprio BNDES, funcionando o Fundo como uma espécie de "fapa-buracos”
para agbes sociais de interesse dos Ministérios que, a rigor, deveriam ser
cobertas com recursos do Tesouro. Compunham ainda o custeio dos gastos com

saude, os recursos do FAS, ja citado no Cap.6, p.156.
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Cabe citar aqui, a criagdo do chamado Conselho Consultivo de
Administragdo da Saude Previdenciaria (CONASP), cujo objetivo era rever a
politica de saude. Esta criagdo se deu através do Decreto N° 86329 de

02.09.1981 da Presidéncia da Republica, que vinculava-o ao MPAS.

O CONASP era formado por representantes de Ministérios,
Confederagbes Nacionais, Conselho Federal de Medicina, e da classe

trabalhadora.

Além de publicar Portaria disciplinando a autorizagdo de novos
credenciamentos, 0 CONASP publicou o "Plano de Reorientagdio da
Assisténcia A Satide no Ambito da Previdéncia Social" . Segundo Oliveira et
al. (op.cit.), foi a primeira vez que um documento oficial assumiu "uma posigdo
tdo critica ao sistema de saude previdencidrio, avaliando com precisdo as
implicagbes decorrentes das formas de financiamento ao setor privado” (p.295).
O documento propunha a reversdo do modelo médico-assistencial e tinha como
seus pontos principais:

1- prioridade as agbes primarias de salde, com énfase na assisténcia
ambulatorial;

2 - integragdo das instituigbes de satde mantidas pelos governos federal,
estadual e municipal num mesmo sistema regionalizado e hierarquizado, cuja
amplitude deveria ser estimada a nivel local ou regional, incluindo a populagdo

rural;

3 - utilizagédo plena da capacidade de servigos dessas instituigdes, que teriam

prioridade no atendimento a clientela;
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4 - estabelecimento de niveis e limites orgamentérios para a cobertura

assistencial, de acordo com a economia nacional;
5- administrag@o descentralizada dos recursos;
6 - reconhecimento da participag&o complementar da iniciativa privada;

7 - estabelecimento de critérios racionais para a prestag@o de servigos médicos
quer pelas instituigdes privadas, quer pelas publicas, com vistas & melhoria das

condigbes de atendimento;

8 - simplificag8o dos mecanismos de pagamento de servigos prestados por

terceiros, com controle dos 6rgaos publicos;

9 - racionalizagdo dos servigos de custo elevado e dos tratamentos fora do
domicilio ou do pais, com a criag&o de Centros de Referéncia para a prestagdo

destes servigos;
10 - implantagdo gradual da reforma, sendo previstos eventuais reajustes.?

Em margo de 1986, a VIll Conferéncia Nacional de Saude estabelece a
satde como "direito de todos e dever do Estado", e aponta como um objetivo a
ser alcangado, a proposta da chamada "Reforma Sanitdria", de viabilizar um
sistema hierarquizado e igualitario, como decorréncia do compromisso politico da

Nova Republica.

Oliveira (1989) aponta a Reforma Sanitaria como podendo significar “um
novo corte” na histéria das questSes relativas @ saude, resultado de "um rico

processo de discussdo e anélise coletivas” (p.15) sobre as possibilidades e

27 extraido do Oficio enviado pelo Presidente do CONASP, Dr. Aloysio de Salles Fonseca ao
Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social em 03 de agosto de 1882.
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limitagdes do modelo entdo vigente. Afirmava estar em curso, a época, um
movimento potencialmente inovador no ambito da pratica politica de satide: um
esforgo de procurar desenvolver uma teorizagdo que correspondesse a um novo
periodo. Este movimento abria a possibilidade de estabelecer algum grau de
mudanga frente ao quadro anterior -diante da crise fiscal e de legitimidade do

regime entdo vigente - e que iria além dos esforgos de resolugdo desta crise.

Assim, acreditava o autor que as tensdes entdo vigentes entre
*mesquinhos interesses econbmico-corporativos enraizados na drea™ e novos
esforgos racionalizadores que buscavam "a recuperagdo da eficacia politico-
ideolégica das Politicas Sociais enquanto instrumento de hegemonia®, poderiam
trazer algo realmente novo, qual seja, uma "superagdo”, uma "incorporagdo e

elevagdo a um nivel superior”.

A Reforma Sanitéaria poderia levar, desta forma, & democratizagdo do
Estado e & formulagdo de um projeto contra-hegemodnico, onde a consciéncia
sanitaria e a ampliagdo do conceito de "direito a8 saude" seriam pontos vitais,
refletindo sobre mecanismos que levariam o Estado a adotar proposi¢Ses
potencialrr{ente radicais, transformando-as em formulagbes realmente

"reformistas".

A estratégia para se chegar a este sistema seriam as chamadas Agdes
integradas de Saude (AIS), que representariam a superagédo da entdo forma de
organizagdo - plural e desintegrada -para outra que, respeitando as identidades
organizacionais, colocasse sob gestdo publica todas as instituigdes relacionadas

ao setor publico, integrando-as em termos de atividades e recursos, de modo a
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que pudessem atender as necessidades prioritarias da populagéo.

Oliveira considerava, entretanto, haver limitagbes na Reforma Sanitéria,
devidas ao processo de transigdo vivido & época. Sem querer desqualificar o
movimento - até rﬁesmo devido a estas limitagbes - afirmava que ele partia de
um conjunto de técnicos progressistas em posigdes estratégicas no Governo,
configurando-se como uma agéo "de dentro para fora" e "de cima para baixo", em
sentido, portanto, ainda restrito. A "superagdo" viria apenas, segundo o autor,
através dos movimentos sociais e seus articuladores.no plano supracorporativo -

os partidos politicos de esquerda.

Em 20 de julho de 1987, o Presidente Sarney, no Decreto 94657, aprova
o0 modelo de consolidagdo e desenvolvimento qualitativo das AIS, através da
criagdo do Programa de Desenvolvimento de Sistemas Unificados de Saude -

SUDS, onde sobressaiam duas questdes:

~ a clara definigdo das atribuigdes dos trés niveis federativos - dentro dos
principios da complementaridade e da solidariedade - e da necesséria
redistribuigdo regional de renda no pais, o que exigiria uma precisa
delimitagdo dos papéis da Unido, paralelameﬁte a um processo de

estadualizag@o e, através deste, de municipalizagdo das agbes de salde;

- o desmantelamento do INAMPS, com redugdo de sua estrutura, de maneira
a adapta-lo a suas fungdes especificas de planejamento, orgamentagdo e

acompanhamento (Cordeiro, 1987).

Na prética, o que se viu foi que o SUDS n&o foi acompanhado por uma

politica explicita do Estado neste sentido, o que acarretou profundas
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diferenciagbes no seu processo de implantagdo nos diferentes estados e
municipios devido as diferengas na rede béasica estadual preexistente, bem como
&s conjunturas politicas especificas de cada estado da Federag&o. Configurava-
se certa "impermeabilidade" dos poderes instituidos para assumirem o SUDS
como um avango na conquista pela democracia. O movimento de
descentralizagdo  politico-institucional termina  por  tornar-se  uma
"descentralizagdo centralizadora", com a concentragdo de poder na figura dos
Secretarios Estaduais de Salde - responsaveis pelo repasse dos recursos
previdenciarios para o Municipio - a0 mesmo tempo em que abre espago para
maior pressdo e negociagdo politica por parte dos municipios, bem como
para maior autonomia do poder local para formular uma politica de saltde

mais adequada ao perfil das necessidades de sua populagio.

Segundo Cohn e Marsiglia (1989), a experiéncia do SUDS revelou ainda
que o controle, ali previsto, pela populagio das questdes relativas & satde

apresentava um misto de fragilidade associada & idéia de 'fiscalizagdo", de

carater passivo.

Constatou-se a necessidade de criar canais institucionais de participagéo
da sociedade civil nas diferentes instancias do aparato da saude. Dai ser
necessario acesso as informagbes sobre recursos disponiveis, definicdo de
prioridades, organizagdo e eficiéncia dos servigos de saude. Havia ainda a
necessidade de resgatar a credibilidade nos servigos publicos de salde,
desacreditados pela tradigdo de descompromisso com a populagdo e pela

impunidade.
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Tempordo (1989) aponta ainda para as dificuldades enfrentadas a nivel
do corpo de funcionarios, devido & inseguranga gerada pela nova situagio
funcional - de servidor federal para servidor do SUDS - e pela falta de um
trabalho prévio de discussdo com os funcionérios sobre as medidas adotadas;
aponta ainda para o deslocamento do centro de decis8es para os estados, que
coloca problemas para os "lobbies" setoriais que tratavam de contratos e
convénios de assisténcia médica, transferéncia e relotagdo de médicos e

servidores, fornecedores em geral, etc.

Com relagdo a questédo dos recursos para a viabilizagdo do SUDS, cabe

notar que sua criagdo implicou em estratégias de:

— repasse das redes proprias do INAMPS nos estados para as Secretarias

Estaduais e Municipais de Saude;

— repasse de recursos financeiros para a manutengao e ampliagéo destas redes,
tendo em vista a universalizagdo da cobertura, sendo prevista a isonomia salarial
entre os funcionarios do INAMPS e dos estados e municipios; extingue-se a

modalidade de pagamento por produgdo e cria-se o repasse global;

~ repasse da administragéo de contratos e convénios com a rede privada para

as Secretarias Estaduais e Municipais de Saude;

- unificagdo da rede do INAMPS, Ministério da Saude, estados e municipios, em
cada esfera descentralizada, a partir de um comando Unico e planejamento

integrado para uso da rede em cada esfera local;

- extingdo dos entdo existentes o6rgéos regionais (Superintendéncias) do

INAMPS nos estados e criagdo, em seu lugar de Escritorios Regionais, com
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atribuigbes de acompanhamento e controle;

~ criagdo, pelo INAMPS, de uma Programag&o e Orgamentagédo Integrada (POI),
como instrumento a ser utilizado em todos os niveis descentralizados de

administragdo de satde no setor publico.

Cabe ainda citar que o financiamento do sistema viria de vérias fontes,
com recursos da Uni&o, da Previdéncia, dos estados, dos municipios, do FAS, do

FINSOCIAL e de recursos externos.

7.3. A CONSTITUIGAO DE 1988

Caracterizada & época de sua promulgagdo como uma das mais
avangadas em termos de direitos individuais e coletivos, bem como em termos
de suas garantias, a Constituicdo de 1988 buscou demonstrar isto em sua
propria organizagdo, rompendo a tradicdo de comegar com a definigdo das
fungbes e atribuicbes do Estado e trazendo em seu inicio justamente as

questdes relativas aos direitos do cidadéo.

No que se refere ao tema deste trabalho, cabe notar a adogdo da
expressdo "Seguridade Social", conforme ja tratado no Cap.1, item 1.1, como

sendo um

conjunto integrado de agbes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a saudde, a
previdéncia e a assisténcia social (Art. 194°).

Cabe realgar estarem ai admitidas iniciativas quer do Estado - os

"Poderes Publicos", quer da iniciativa privada - a "sociedade"”, numa clara alus&o
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a ocupagao de espagos deixados pela area publica.

A Constituigao previa, no Art. 195°, a organizaglo da Seguridade Social

com base nas seguintes diretrizes:
- universalidade de cobertura e atendimento;

~ uniformidade e equivaléncia de beneficios e servigos as populagbes urbanas e

rurais;

seletividade e distributividade na prestag&o de beneficios e servigos;

irredutibilidade do valor dos beneficios;

equidade na forma de participagdo no custeio;

diversidade de bases de financiamento;

cardter democratico e descentralizado da gestdo, com a participagdo da

comunidade, em especial dos trabalhadores, empresérios e aposentados.

Barreto de Oliveira (1992), na tentativa de explicitar o arcabougo
conceitual sobre o qual se fundamenta a Seguridade Social, define seus
componentes basicos:

A. PREVIDENCIA SOCIAL (ou Seguro Social), que corresponde a um programa
de pagamentos em dinheiro e/ou servigos feitos/prestados ao individuo ou a seus

dependentes como com‘pensac;éo parcial ou total da perda de capacidade

laborativa. Geralmente compreende um vinculo contributivo.

E dividida em PREVIDENCIA SOCIAL BASICA (ou Seguro Social

Basico) e PREVIDENCIA COMPLEMENTAR (ou Seguro Social Complementar).
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Podemos dizer que, atualmente, a Previdéncia Social Basica
corresponde a que chamamos de Previdéncia Publica, enquanto a Previdéncia

Complementar corresponde & Previdéncia Privada.

A Previdéncia Complementar apresenta-se como atividade
complementar a agdo do Estado, e, por sua vez, é subdividida, conforme a j&

citada Lei N° 6435 de 15 de julho de 1977 (Cap.6, item 6.5) em:

- Previdéncia Complementar Aberta: destinada a uma clientela de
carater geral, sem quaisquer outras exigéncias além da adesdo ao

plano mediante as contribuigbes requeridas;

- Previdéncia Complementar Fechada: destinada a grupos restritos -
empregados de determinada empresa, membros de um sindicato,

etc.

Com a finalidade de melhorar a condigdo dos aposentados, a
Constituicdo previu, para a area publica, o "restabelecimentd do poder
aquisitivo" (DT, Art.58°) dos beneficios, seu reajustamento para preservagdo do
valor real, bem como, para a concessdo da éposentadoria, o calculo sobre a
média dos 36 ultimos salarios de contribuigdo corrigidos monetariamente més a
més. Inovou, ainda permitindo a aposentadoria proporcional, com 30 anos de
trabalho para os homens e 25 para as mulheres, sendo os proventos
proporcionais aos anos trabalhados. Assegurou, ainda a contagem reciproca
do tempo de contribuicdo na administragdo publica e nas atividades urbana e

rural, caso em que os sistemas se compensariam financeiramente.

B. SAUDE , entendida como o conjunto de politicas e acdes de natureza
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médica, sanitéria, nutricional, educacional e ambiental, que visam a prevengéo e
a cura dos agravos ao bem-estar fisico e mental do individuo, de seus

dependentes e da comunidade em geral;

A salde era realgada como sendo 'direito de todos e dever do
Estado". Consagrava ainda a Constituigdo, o antigo SUDS, entdo chamado
Sistema Unico de Saude (SUS), com suas proposigées de uma rede
regionalizada e hierarquizada constituindo um sistema unico, descentralizado ,
responsavel pelo atendimento integral & populagdo, com énfase nas agbes
preventivas e prevendo a participagdo da comunidade, no sentido de subsidiar

decisdes, de forma a ver atendidas suas necessidades.

C. ASSISTENCIA SOCIAL , integrada por programas de pagamento em
dinheiro, distribuigdo de bens "in natura” e prestagdo de servigos, dirigidos a uma
clientela de carater residual, baseados no qritério de necessidade, sem que

estes necessariamente possuam vinculo contributivo.

As mudangas na estrutura dos 6rgdos previdenciarios ndo tardaram por
vir, acompanhando a adog¢ao do termo "Seguridade" e as especificidades de cada
uma de suas politicas componentes. Em 1990, o entdo governo Collor
transformou o MPAS em Ministério do Trabalho e Previdéncia Social - MTPS.
Mais especifico ainda, a Lei 8029 de 12 de abril de 1990, autorizou a fusdo do

INPS com o IAPAS num novo Instituto, o INSS - Instituto Nacional do Seguro

Social.

Com estrutura e regimento interno aprovados apenas em 1992, pelo

Decreto 569 de 16 de junho e pela Portaria ministerial 458 de 24 de setembro
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respectivamente, o INSS é uma autarquia federal e tem como finalidades:

— promover a arrecadagdo., fiscalizagdo e cobranga das contribuicdes sociais
incidentes sobre a folha de salarios e demais receitas a elas vinculadas, bem
como outras receitas destinadas a Previdéncia Social na forma da legislagdo em
vigor;

- gerir os recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social, o FPAS;

- conceder e manter os beneficios e servigos previdenciarios.

Cabe notar que a denominagdo Instituto Nacional do Seguro Social ja
assume uma posicdo de busca da delimitagdo da Previdéncia como sendo

absolutamente relacionada a contribuigdo, ou seja, como um seguro.

Em 1992, a Lei N° 8422 de 13 de maio, extingue o MTPS e cria o

Ministério da Previdéncia Social - MPS, ao qual ficaria vinculado o INSS.

Da mesma forma, a Lei N° 8490 de 19 de novembro, j& no Governo
Itamar Franco, dispondo sobre a organizagédo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, separa a¢ politicas ligadas a Seguridade, ielacionando cada uma a
um Ministério especifico:
- o Ministério da Previdéncia Social, cuja drea de competéncia abrangia a

Previdéncia Social e a Previdéncia Complementar - "previdéncia" cada vez mais

associada a nogao classica de "seguro” e de contribuigdo;

- o Ministério da Satide, encarregado de toda a politica de satide (em sentido
amplo, abrangendo a sadide ambiental, agbes de promogdo, protecdo e

recuperagado da saude individual e coletiva, inclusive de trabalhadores e indios;
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informagdes, pesquisas cientificas e tecnolégicas, formagio de recursos
humanos voltados para a saude; vigildncia da salde, especialmente drogas,
medicamentos e alimentos) e da coordenag&o do SUS, previstas a exting&o do

INAMPS e da CEME;

- 0 Ministério do Bem-Estar Social, ao qual passariam a competir a
assisténcia social, assisténcia a crianga, ao adolescente, ao idoso; as politicas de
habitagdo e saneamento; a radicagdo de populagdes, ocupagdo de territdrios e
migragbes internas, a habilitagdo e recuperagdo de pessoas portadoras de
deficiéncia e sua integragdo & vida comunitaria. A LBA e a antiga FUNABEM
(transformada em Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia) foram
transferidas para este Ministério, cujo critério basico para atuagdo era
exatamente o da "necessidade", associada a "n&o-contribuigdo" por parte do
beneficiario dos servigos. Dentro deste raciocinio, ficou prevista a transferéncia,
para este Ministério do amparo previdenciério, chamado entdo de "Renda Mensal
Vitalicia", que, por suas caracteristicas de "assisténcia", exigindo periodos
minimos de filiagdo e atividade remunerada e ainda destinando-se a maiores de

70 anos ou invalidos, enquadrava-se mais no elenco de competéncias deste

MBS.

Com relagdo ao financiamento, a Constituicdo previa que a Seguridade
seria custeada por toda a sociedade, mediante recursos provenientes da Unido,

dos estados, dos municipios e de contribui¢des:

- dos empregadores (sobre a folha de salérios, sobre o faturamento e sobre o

lucro);
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- dos trabalhadores;
- sobre a receita de concursos de prognoésticos.

Cabe notar que estados e municipios teriam seus recursos alocados nos

respectivos orgamentos e ndo no orgamento da Unido.

Ficava ainda estabelecido que a proposta de orgamento da Seguridade
Social seria estabelecida de acordo com as metas e prioridades constantes da

Lei de diretrizes orgamentarias - de iniciativa do Poder Executivo - e seria levado

a aprovagao do Congresso Nacional.

7.4. CONSIDERAGOES SOBRE A SITUAGAO ATUAL

No dia 13 de janeiro de 1992, foi instalada na Camara dos Deputados a
Comissao Especial para Estudo do Sistema Previdenciério, para que o mesmo
fosse estudado em relagdo a sua estrutura, seu regime de custeio e de
beneficios. Cabia a esta comisséo, cujo relator era o entdo Deputado e depois

Ministro Antonio Britto, criar e propor solugdes para o sistema.

Apos realizar um balango dos primeiros anos do regime de Seguridade, a

Comiss&o apontou uma situagdo critica, evidenciada pela soma de 3 crises:

- a crise gerencial, com desproporcionais custos para a manutengdo de uma
burocracia precaria, descontrole da arrecadagao, dos mecanismos de concesséo

e manutengao de beneficios, facilidades de ocorréncia de fraudes;

— a crise conjuntural, refletindo a redugdo da atividade econdmica no pais, os
elevados indices de desemprego, a compressdo salarial @ a ampliagdo na

informalizagdo nas relagdes de trabalho, fatores que influenciam diretamente a
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arrecadagao das contribuiges para a Seguridade;

- acrise estrutural, caracterizada pela inexisténcia de um conceito claro do que
seja "seguro social", obrigando a Previdéncia a financiar um complexo esquema
da Assisténcia Social, parte do atendimento médico, aposentados do governo e

despesas do setor publico.

Barreto de Oliveira (1992) também explora esta questdo da falta de uma
clara conceituagio e exposigdo dos objetivos dos sistemas de Previdéncia e
Seguridade Social afirmando haver uma mescla de componentes da abordagem

de seguro e da abordagem redistributiva.

Ora, se a Previdéncia for entendida como um seguro (compulsério, no
caso), visando a reposigao da renda do individuo ou do grupo familiar quando da
perda da capacidade laborativa, os valores das contribuigbes pagas deveréo
guardar estrita correspondéncia com os beneficios recebidos. Estaria, assim,

obedecendo ao principio da equidade individual.

Se, por outro lado, for encarada como redistribuigdo, as contribuiges
deverdo ser pagas conforme as possibilidades de cada um e os beneficios
recebidos conforme a necessidade. Obedeceria, deste modo, ao principio do

bem-estar coletivo.

A redistribuicao, é, portanto, como pode ser deduzido, oposta a visdo de
Previdéncia "seguro", ficando mais assemelhada ao conceito de Assisténcia
Social. Mais ainda pelo fato de que, para redistribuir é preciso retirar de alguém

que, por sua vez, recebera menos do que pagou.

A falta de entendimento na discussdo destes problemas dificulta a prépria
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discussdo da Seguridade Social. Alimentada pelo mito do "seguro”, a populagdo
reage ao conceito de "Seguridade", sentindo-se lesada pelo "desvio" dos
recursos advindo de suas contribuicdes para os componentes Saude e

Assisténcia.

Fleury Teixeira (s/data) aborda a questdo da ampliacdo de beneficios
versus escassez de recursos sob outro aspecto: segundo a autora, a "crise" ndo
se deve ao fato da instauragfo da Seguridade pela Constituicdo de 88, uma vez
que, ao optar pelos principios de equidade, universalizagdo e justiga social,

aquele documento legal ampliou também as fontes de financiamento.

Desta forma, das contribuigbes baseadas, por exemplo, no faturamento
das empresas (antigo FINSOCIAL)® a quase totalidade deveria destinar-se
agora aos programas de Seguridade. O que ocorreu, entretanto foi que o
BNDES, encarregado das aplicagdes do FINSOCIAL - conforme exposto a p.190
- progressivamente compensava as restrigdes impostas as politicas sociais na
alocagdo de recursos fiscais com os recursos deste Fundo. Quando estas
receitas passaram a fazer parte legalmente do orgamento da Seguridade, foram
utilizadas para o pagamento das aposentadorias estatutarias, que deveriam ser

pagas com recursos fiscais. A Unido porém, nao dispunha destes recursos.
Havia, segundo a autora, uma

assustadora crise fiscal do Estado e sua incapacidade de se reformar
e se modemizar, rompendo vinculos corporativos, de forma a alcangar
uma nova carga fiscal compativel com os compromissos
imprescindiveis @ consolidagdo da democracia...(p.34).

2 O FINSOCIAL fol substituido pela Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), que comespondia a 2% do faturamento mensal das empresas. Contestado na Justiga
pelos empresérios que alegavam sua inconstitucionalidade, o COFINS teve sua cobranga julgada
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal em 1993.
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Cabe notar a observagdo de Britto (1992), no que concerne & relagéo
entre receitas e despesas, de que em 1992, as despesas com atividades meio e
os encargos previdenciarios da Unido consumiriam 12% dos recursos da
Seguridade. Outra observagio é de que 47% do total de receitas seriam

provenientes da contribuigdo sobre a folha de salarios.

Ai é que se faz sentir outra questéo perversa; a Seguridade sustentar-

se basicamente de saléarios:
- o0 Governo que ja contribui pouco, tende a contribuir cada vez menos;

- a contribuigdo governamental vem de impostos, que por sua vez, sdo pagos
pela populagao;
- as despesas das empresas sdo repassadas aos pregos dos produtos

consumidos pelos assalariados;

A questdo da expectativa de vida da populagdo e da relagdo entre
ativos/inativos é outro fato preocupante: segundo proje¢des do IBGE com base
no ultimo censo, o nimero atual de idosos no Brasil € Juivale a 8% da populagéo;

no ano 2025, equivalera a 15%.

As projegdes e estatisticas refletem o aumento da expectativa de vida e a
queda progressiva da taxa de fecundidade, que levara a taxa de expansao

demografica no Brasil a ser inferior a 1% no ano 2000.

Nos grandes centros do pais, a expectativa de vida deve aumentar dos
atuais 67 anos para 69, na virada do milénio. No ano 2025, dentro destas

projegGes, e sem levar em conta progressos na medicina e na tecnologia de
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preservagdo ambiental, essa expectativa de vida devera alcangar 75,3 anos.

Estes nimeros indicam, segundo diversos especialistas, a necessidade
de mudangas urgentes no sistema previdenciério, a comegar pela aposentadoria
por tempo de serv.igo. Embora a maioria da populagéo rejeite sua extingdo pura e
simples, o ex-Ministro Antbnio Brito apresenta para substitui-la, uma férmula -
conhecida como férmula 95 - que combina o nimero de anos de contribuigédo
para a Previdéncia com a idade: fica apto a aposentar-se quem obtiver 95 anos

na soma da idade com o tempo de servigo.

A razdo destas discussdes e proposigbes é a seguinte: quando foi
instituida a aposentadoria por tempo de servigo - 35 anos de trabalho para os
homens e 30 para as mulheres , a expectativa de vida dos brasileiros era de
cerca de 50 anos. Com a ampliag@o gradual desta expectativa, o contingente de

idosos passou a aumentar mais que o crescimento do mercado de trabalho.

O resultado é que a relagdo entre contribuintes e inativos vem
diminuindo ano a ano. Atuaimente existem, segundo dados do MPS, cerca de 33
mithdes de contribuintes, para um totél de 14 milhdes e 700 mil beneficios em
manutengdo , numa relagdo de 2.24 ativos para cada inativo. Para o ano 2010, a

previsao é de uma relagédo de 1.8.( O Globo, 22.11.93).

O relatério da Comissao de Seguridade apontava ainda a necessidade de
reavaliagdo das fontes de financiamento para a assisténcia médica e
assisténcia social, de modo a que estas fossem fiscais, com a participagao de
toda a sociedade. A Constituicdo de 88 havia estipulado (DT, Art.55°) que 30% do

orgamento da Seguridade Social seria destinado ao setor saide. Em 1993, o
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percentual era de 15.5% e os entdo Ministros da Saude e da Previdéncia
ocupavam os noticidrios brigando pelo repasse de dotagdes. Em 1994, as
despesas de saude foram assumidas pelo Tesouro, 0 que n&o melhorou a
situag8o do sistema, consumido ainda pela falta de recursos 8 ma administragéo
politica. O pagamento diretamente a hospitais gera fraudes que poderiam ser
evitadas com a implantag@o do SUS, priorizando a municipalizagdo: no lugar de
repassar recursos aos hospitais, haveria repasse aos municipios, com base no
namero de habitantes em cada cidade e na capacidade da rede hospitalar. O
sistema é transparente, fiscalizado pela populagdo e dd ao municipio condigbes
de eleger prioridades. Ocorre, porém , que até junho de 1993, apenas 1200

cidades, dos 4500 municipios brasileiros haviam aderido ao SUS (Mendes, 1993).

Cabe ressaltar como fato que vem crescendo em importancia nos ultimos
anos, a questdo da Previdéncia Privada, especialmente no que concerne aos
"fundos de pensdo”. Segundo Silva (1994),' em setembro/1 994, seu total era de
300, 113 de empresas estatais e 187 do setor privado, sendo de 2 milhdes o total
de participante: e cerca de 8 milhdes de beneficiarios, 0 que demonstra uma

clara tendéncia & adogdo de um sistema misto de Previdéncia.

Estes fundos participam do desenvolvimento econémico enquanto
realizam sua atividade-meio e do desenvolvimento social ao realizar sua
atividade-fim. Segundo Vaz (1993), a atividade-meio dos fundos de penso é a

aplicagdo de seus recursos em ativos econémicos:
- investimentos no mercado de agdes;

- investimentos no mercado imobilidrio propiciando especialmente a introdugao
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e o rapido crescimento de shopping-centers;

- investimentos em titulos publicos, contribuindo para o alongamento do perfil
da divida publica;
- investimentos no mercado imobilidrio habitacional em parceria com a iniciativa

privada;
- investimentos no setor saude.

Mendes e Lobo (1994) em reportagem realizada logo ap6s a compra da
Perdigdo por um "pool" de fundos de penséo liderados pela Previ (do Banco do
Brasil), questionavam a ja existente preocupagdo do govemo quanto as novas
fronteiras de investimentos abertas pelos fundos. Ndo contentes em participar do
processo de privatizagdo, eles comegam a se envolver na gestdo das empresas
das quais sdo acionistas, reforcando no governo a preocupagdo com a
regulamentagdo das aplicagbes, sob pena de que as novas atividades

prejudiquem a gestao e os reais objetivos dos fundos.

A atividade fim destes fundos, retornando a Vaz (op. cit.) é justamente a
complementagdo dos beneficios previdenciarios dos trabalhadores participantes,
a fim de que sua qualidade de vida ndo seja degradada ao ingressarem na
aposentadoria. O autor considera-os como implementadores da "terceirizagdo"

dos servigos da Previdéncia Social publica.

Existem planos de beneficios definidos e de contribui¢gdes definidas.
No primeiro caso, os beneficios sdo pré-estabelecidos e sdo definidas as
contribuicdes necessarias para seu custeio. No segundo, os beneficios sdo

concedidos proporcionalmente aos recursos/ contribuigbes acumulados e suas
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respectivas valorizagbes. Faz parte do debate atual sobre o controle das
empresas estatais a alteragéo do funcionamento de seus fundos de pens&o, de
um sistema de beneficios definidos para um de contribuigbes definidas, pois o
regime atual tem provocado , segundo Mendes (1994) transferéncia indevida de
recursos das empresas estatais para seus fundos de penséo, e isto é que vem

garantindo a sobrevivéncia deles.

O governo Fernando Henrique Cardoso teve inicio trazendo mudangas e
propostas para o setor previdenciario. Em termos da estrutura administrativa,
foram extintos o Ministério do Bem-Estar Social - e junto com ele a LBA -e o
Ministério da Previdéncia Social, voltando & estrutura o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, com area de competéncia que abrange,
conforme a Medida Proviséria N° 813 de 01 de janeiro de 1995, a Previdéncia

Social, a previdéncia complementar e a assisténcia social.

Entraram em cena ainda propostas de reforma constitucional na area de
previdéncia que visavam dar maior seguranga financeira e trazer justica ao
sistema previdenciadrio. Estas propostas ainda nao obtiveram um consenso no
Congresso Nacional e geraram, de maneira irresponsavel, uma corrida a
aposentadoria que podera ocasionar a paralisagdo de diversos servigos,

principalmente no setor publico, na area de educagéo.

Com relagéo as propostas de redugdo do papel do Estado na area de
Previdéncia modificando o atual equilibrio entre regimes publicos e privados,
cabe lembrar Duskin (1992), que afirma, entretanto, que a onda atual de redugdo

do papel do Estado em favor da iniciativa privada ndo deve esconder as reais
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vantagens inerentes a cada setor: o risco de subestimar o papel do Estado em
assegurar o sistema previdenciério - especialmente em casos relacionados a
situagdo de pobreza, pode comprometer todo o futuro do sistema. Do mesmo
modo, ndo se pode esquecer o regime publico quando o assunto é fiscalizagio e
regulamentagdo. Olhando por este angulo, o Estado &, na realidade, o ultimo

responsével pelo recebimento do beneficio.

Quanto ao regime privado, afirma a autora , ser importante para as
pessoas que dele se beneficiam, mas este ndo é o caso de toda a populagdo -e

ha poucas chances de que esta situagéo se modifique.

Esta questdo de determinar os papéis dos empreendimentos publicos e
privados - se deveriam ser complementares ou exclusivos - é tratada por Marshall

(op.cit., p.139)da mesma maneira:

Pode-se afirmar com seguranga que se o setor privado desempenha
porventura qualquer papel ( e nos paises comunistas, é Iégico, ndo
desempenha nenhum), deve, até certo ponto, ser complementar. Pois
nenhum governo de nossos dias poderia deixar de garantir ao menos
um minimo a seus cidaddos. Acima deste minimo, pode-se deixar o
campo inteiramente livre para a iniciativa privada, linha esta que
parece corresponder ao pensamento dos liberais, ou pode ser
ocupada em grande parte por um plano estatal...

Barreto de Oliveira (1992) lembra que a definigdo do que é "basico" ou
"complementar" depende de uma decisdo politica. Nesta discussdo inserem-se
os limites e o papel do publico e do privado, bem como a da eficiéncia de cada

regime.
De um lado, a questdo é:

- até que ponto é admissivel , socialmente, que algumas pessoas nao poupem
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voluntariamente o suficiente para formar um seguro ou uma poupanga suficiente
para garantir-lhes uma renda adequada em caso de perda da capacidade

laborativa?

Do outro lado vé-se que um esquema compulsério é, de qualquer forma,
uma interferéncia do Estado nas decisdes individuais de consumo e investimento,

com as consequentes perdas de eficiéncia econdmica.
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CAPITULO 8

CONCLUSAO

Ao iniciarmos esta pesquisa, ja tinhamos alguns pressupostos em mente:

- um deles era de que ndo seria possivel entender a evolugdo da politica publica
de Previdéncia Social de modo isolado; caberia situa-la no contexto histérico

brasileiro e perceber suas conexdes com o movimento “politico” de cada época;

- outro, era de que seria possivel distinguir claramente ‘'fases" naquela
evolugdo, que representariam cada qual uma transformagdo, um movimento

inovador;

—~ da mesma forma, "linhas-mestras" ou "eixos", que houvessem orientado esta

evolugdo seriam encontracos no decorrer da pesquisa.

A estes pressupostos acrescentava-se uma natural curiosidade de
administradora do setor previdenciario -com uma visdo até entdo de dentro para

fora do sistema - em conhecer o outro lado dessa relagéo.

A contextualizagdo do tema foi, portanto, opgdo nossa. Nao se pode
negar ainda, que a pesquisa possibilitou uma melhor compreenséo da institugéo,

de seus servidores e do publico beneficiario.

O mesmo ndo se pode dizer quanto as fases "inovadoras" desta
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evolugdo. Em que pese tratar-se de um modelo "sob constante tensdo", esta no
foi suficiente para alcangar um grau de superag&o que levasse qualquer periodo
a um salto qualitativo em relag&o ao anterior, quer pela falta de capacidade de
presséo dos interessados, quer pelo privilegiamento constantemente obtido pelas

classes dominantes, quer pela manipulagdo da burocracia estatal.

Este impasse persistiu mesmo apés a Constituicdo de 1988, que adotou
legalmente o termo "Seguridade" e apds as mudangas ocorridas no setor saude,
que, apesar de traduzirem um movimento potencialmente inovador, terminaram
por n&o representar um évanc;o maior, no sentido de uma superagdo do modelo

anterior.

A nossa nogdo "nativa” (vide Cap.1) de Seguridade , nunca chegou ao
patamar do Estado garantindo de forma plena o acesso a bens e servigos,
independente de vinculo previdencidrio e com base apenas nos direitos de
cidaddo. ImpGe-se no texto da Lei, mas ndo como pratica e respeito aos direitos
do cidaddo. Esta questdo esta atrelada a mudangas mais profundas na economia
e na sociedade brasileiras. Exige uma reforma do Estado, com uma maquina
mais agil, menos assistencial-clientelista e uma reforma fiscal profunda, sem o

que, a Seguridade néo deixara de ser apds tantos anos, um "mito".

Com relagdo a questédo dos grandes "eixos" que comandam sua historia,

a busca da Seguridade no Brasil pode ser vista sob trés éticas principais:

- ado regime financeiro;

— a da garantia dos interesses das classes dominadas versus interesses

politicos das classes dominantes;
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- adaextensdo ou tipo de vinculagdo para fins de cobertura.

Com relagdo a este Ultimo, note-se que a Previdéncia comega entre nés,
na década de 20, privilegiando a vinculagdo por empresa, mediante a criagio,
em empresas especificas, das Caixas de Aposentadoria e Pensdes - de natureza
civil e privada. A partir dai, e devido, entre outros fatores, ao maior peso das
classes assalariadas urbanas no cenario politico econdmico do pais, passa-se a
agrupar estas Caixas por um critério de vinculagdo por categoria profissional,
com intervengéo estatal crescente, quer em termos do custeio, quer na prépria

gestdo das institugdes; é a fase dos IAP's, que se prolonga até a década de 60.

Numa tentativa de diminuir as disparidades entre as coberturas
oferecidas as categorias profissionais mais e menos abonadas, verifica-se a
unificagdo institucional, j& na década de 60, com a criagdo do INPS. A partir
dai, a Previdéncia é estendida a varias categorias até entdo nao cobertas,
avangando-se, apds vérias reformas, para a universalizagdo na década de
80,consagrando, na Constituigdo de 88, a Seguridade Social como um contrato

coletivo, integrante do direito de ciadania.

Com relagdo ao "eixo" da garantia dos interesses das classes
dominadas versus interesses politicos das classes dominantes, cabe
analisar o tema sob 0 angulo da acumulagdo X legitimagdo. Retornando ao
artigo de Oliveira (1984), o autor afirma que a dindmica dos acontecimentos na

historia da Previdéncia Social foi marcada pela alternéncia, no seu decorrer,
de contextos po/i{icos mais gerais, ao longo dos quais ora a
problemética da legitimagdo se impunha como diretriz a este

campo,abrindo-o0 a pressbes populares, ora, ao contrario, podia ser,
em parte, sacrificada aos interesses da acumulagdo (desde que de
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forma habilmente elaborada, no sentido de minorar as consequéncias
politicas de tal fato)(p.125).

Esta alternancia entre legitimagdo/acumulagdo foi expressa nos capitulos
em que se dividiu o presente trabalho, demonstrando exatamente as 'fases" da
evolugdo previdenciaria, a comegar pelo modelo de Caixas, "amplo e abrangente"
como esforgo de "legitimagao" do regime oligarquico, liberal, diante das pressées

operarias e dal por diante.

O "eixo" sobre o regime financeiro leva a discussdo para o aspecto da
reparticdo ou capitalizagdo, ou, se quisermos expressar de outro modo,
seguridade ou seguro. Arouca (op.cit.) afirma ser uma das raizes dos problemas
enfrentados pela Previdéncia brasileira - e que sdo traduzidos pelo discurso de
"crise financeira" - as dificuldades em fazer frente as sucessivas despesas
geradas pela ampliagdo dos direitos dos segurados diante do regime financeiro
adotado. Trata-se de uma contradigdo que se instalou a partir de 1945, com a
tens@o entre o desenvolvimento no sentido de um modeio de seguridade e a

manuteng 30 da estrutura prépria do regime do seguro social.

O seguro seria incapaz de promover medidas distributivistas pelo
desequilibrio que provocaria no regime financeiro da Previdéncia. Portanto, a
questdo permanente sempre consistiu na adogdo do regime de repartigdo,
invdlucro formal da Seguridade” (id.ibid.,p.311) ou no regime de capitalizagdo,
que retém parcela destes recursos para aplicagdes que renderiam a ponto de , a

longo prazo, propiciar auto-suficiéncia financeira.

Vive-se atualmente uma fase de extensos debates, com a apresentagéo
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de vérias alternativas de reforma na area de Previdéncia e Seguridade, quando
movimentam-se Governo e sociedade em torno de discussdes sobre mais uma
tentativa de ultrapassar novo momento de "crise". Em que pese as necessidades
de mudangas na politica previdenciéria, ndo ha como negar ser ela um dos fortes

elementos de estabilidade social no pais.

Por menor que seja o valor do beneficio, ndo ha como negar a garantia
de sobrevivéncia do trabalhador representada pela Previdéncia Social. Da
mesma forma, um sistema de tdo grande abrangéncia e alcance, tornou-se
também um motivo de forte apelo politico. A grande demanda por beneficios
previdencidrios deriva do fato do trabalho ser mal remunerado, o que leva o
brasileiro a querer aposentar-se logo. Somando isto as constantes crises
conjunturais, o Brasil transformou o "aposentar-se logo", numa vantagem e numa

"cultura",
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