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REsumo:

O trabalho objetivou tragar a evolugao da Previdéncia Social brasileira nos 90 anos de histdria, para identificar obstdculos e entraves
em seu percurso para a efetivagio dos direitos sociais e entender quais fatores contribuiram para a formagio da atual situagio
financeira. Optou por dividir os 90 anos que marcam o cendrio previdencidrio em cinco momentos distintos, conforme suas
peculiaridades, baseando-se em estudos como os de Malloy (1979), Oliveira e Teixeira (1989), Vianna (1998) e Santos (2009),
em que foram analisadas as questoes financeiras e politicas ¢ a influéncia dos modelos da administragio publica na formagio das
politicas previdencidrias. Percebeu-se que as politicas previdencidrias tém se caracterizado por um papel pouco redistributivo,
baixa legitimidade democratica das coalizdes dos trabalhadores, falta de uma autonomia burocrética e profissionalizaio das classes
sociais e a pequena capacidade de mobilizagio, dificultando a condugio de politicas previdencidrias voltadas para atender as
necessidades de bem-estar social da populagio.

PALAVRAS-CHAVE: : Previdéncia Social, Evolugio Histdrica, Politicas Previdencidrias.

ABSTRACT:

The objective of this article was to trace the evolution of the Brazilian Social Security Program in its 90 years of history, aiming to
identify possible obstacles and barriers in its path to the fulfillment of social rights and to understand which factors contributed to
form the current financial situation of the social-security system. We chose to divide the 90 years that marked the social insurance
scenario into five distinguished moments according to their peculiarities, based on studies such as those of Malloy (1979), Oliveira
and Teixeira (1989), Vianna (1998) and Santos (2009), in which the aspects related to the financial and political issues as well as
the influence of public administration models in the formation of the welfare policies were analyzed. We noticed that the social
insurance policies have been characterized by having a somewhat small redistributive role, a low democratic legitimacy of workers
coalitions, a lack of bureaucratic autonomy and of professionalization of social classes, and low mobilization ability, hindering the
management of social-security policies aimed to meet the social-welfare requirements of the population.

KEYWORDS: Social Security, Historical Evolution, Social-Security Policies.

INTRODUCAO

No Brasil, a ideia de seguro social surgiu no final do século XX, onde os trabalhadores de uma empresa, sem
a participagao direta do poder publico, sentiram a necessidade de criar fundos de auxilios, a fim de garantir a
subsisténcia quando impossibilitados de trabalhar (BATICH, 2004). As primeiras iniciativas de beneficios
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previdencidrios nasceram na Alemanha, em 1883, durante o Governo do Chanceler Otto Von Bismarck,
em resposta as greves e pressoes dos trabalhadores. O modelo bismarckiano ¢ um sistema de seguros sociais
no qual o montante das prestagdes ¢ proporcional a contribuigao efetuada; os recursos sao provenientes da
contribui¢ao direta de empregados e empregadores, baseada na folha de saldrios (HUBER, 1965); em relagio
a gestao, cada beneficio ¢ organizado em Caixas geridas pelo Estado, com participacao dos contribuintes,
ou seja, empregadores ¢ empregados (BOSCHETTTI, 2003), com o objetivo de ajudar a reduzir a pobreza,
fornecer a seguranga ¢ a continuidade da renda e reduzir a desigualdade entre as familias (ALBER, 1989).

A Previdéncia Social instaurada no Brasil apoiou-se no principio politico alemao, definido pela expressao
Sozialstaar (Estado Social) e, por isso, apresentou algumas semelhangas com o modelo bismarckiano, tais
como o sistema de reparti¢ao, o financiamento tripartite e a necessidade de contribuigao prévia para a
concessao de beneficios, formando as bases da atual estrutura previdenciaria. Tanto no Brasil quanto na
Alemanha, o que se percebe ¢ que a expansio das politicas ligadas ao seguro social ocorreu em um contexto
marcado por intensas mudangas sociais que acompanharam a modernizagio da sociedade, as demandas
impostas pelo aumento dos riscos e situagdes de emergéncia, a exigéncia por direitos sociais, a necessidade de
regular os movimentos reivindicatérios, o enfraquecimento de institui¢des tradicionais de assisténcia como
a familia e a igreja e a insuficiéncia do mercado em prover o bem-estar social.

Além disso, verifica-se que as politicas previdencidrias surgiram em um contexto marcado pelo inicio da
industrializagao e urbanizagao, em que as demandas por melhores condicoes de vida foram aumentando e
expandindo a necessidade de protecio social por parte do Estado, como forma de dispersar a ameaga dos
movimentos operarios a ordem social do pais. A partir de entdo, a protegao publica se ampliava & medida
que aumentava a necessidade dos trabalhadores por melhores condi¢oes de vida, demandando uma grande
quantidade de recursos publicos para o investimento em dreas sociais, redefinindo o papel liberal que o Estado
desempenhava no antigo sistema. Portanto, a Previdéncia Social brasileira emerge devido aos efeitos negativos
que o processo de produgio capitalista ocasionava, sendo necessario socializar os custos da for¢a de trabalho,
a fim de promover melhores condi¢oes de vida para a classe trabalhadora.

O surgimento da Previdéncia Social no Brasil data de 1923, ano em que foi promulgada a Lei Eloy Chaves,
considerada a primeira lei a regular o sistema previdencidrio brasileiro. Até entao, as primeiras iniciativas de
cardter assistencial e beneficente de protecio social eram realizadas por institui¢oes ligadas a religiao, como
as Santas Casas de Misericérdias, que nao contavam com a participacao de entidades publicas.

Alguns estudos como os de Malloy (1979), Santos (1979), Oliveira e Teixeira (1989), Azeredo (1993)
¢ Santos (2009) trazem aspectos relacionados com a evolucio histérica do sistema de protecio social no
Brasil, com destaque para as dreas da saude, da assisténcia social e da previdéncia social, com foco para as
questdes politicas (Malloy, 1979; Azeredo, 1993) financeiras e orcamentérias (Oliveira & Teixeira, 1989;
Santos, 2009).

O objetivo do trabalho consistiu em tragar a evolucio da Previdéncia Social brasileira nos 90 anos de
histéria, com o intuito de identificar possiveis obsticulos e entraves em seu percurso para a efetivagao dos
direitos sociais, bem como entender quais fatores ao longo destes anos contribuiram para a construcio da
atual situacio financeira do sistema previdencidrio brasileiro. Por meio de uma anélise bibliogréfica, utilizou-
se uma abordagem historiogréfica, reconstituindo o desenvolvimento da Previdéncia Social brasileira, a fim de
compreender os fatores que acarretaram o seu surgimento, €Xpansao e crise, permitindo identificar principais
atores e condicionantes desta formagao. Segundo Pimentel (2001), o estudo baseado em documentos, sejam
revisoes bibliogréficas ou pesquisas historiograficas, conseguem extrair deles toda a anélise, organizando-os e
interpretando-os segundo os objetivos da investigacao proposta.

A fim de facilitar o entendimento acerca das diferentes fases da formagao da Previdéncia Social brasileira,
os 90 anos que marcam o cendrio previdencidrio foram divididos em cinco momentos distintos, de acordo
com os estudos de Malloy (1979), Oliveira e Teixeira (1989), Vianna (1998) e Santos (2009), em que
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foram analisados os aspectos relacionados com as questdes financeiras e politicas, bem como a influéncia dos
modelos da administracao publica na formacao das politicas previdenciarias.

O primeiro periodo (1923 a 1930) marcou o inicio do sistema previdencidrio brasileiro, com a
promulgacio da Lei Eloy Chaves ¢ a criagao das Caixas de Aposentadorias ¢ Pensoes (CAPs), apresentando,
por um lado, uma expansao da cobertura dos beneficios, ¢ do outro, uma intensa fragmentacio das classes
sociais.

O segundo periodo (1931 a 1945) caracterizou-se por politicas de cunho contencionista e de restricao
or¢amentdria, com a unificagio das CAPs em grandes Institutos de Aposentadorias ¢ Pensoes (IAPs).

O terceiro perfodo (1946 a 1963) ficou conhecido como o periodo da redemocratizagio, sendo marcado
por forte elevagao das despesas ¢ a passagem do sistema de capitalizagio para o de reparti¢ao. Além disso,
houve um intenso debate sobre como a Previdéncia Social deveria ser encarada, como sendo um seguro social
oriundo da visao neoliberal ou como seguridade social, com reflexos da nova ordem social que se instaurava
no mundo pés-guerra, onde o Estado seria responsavel por manter o bem-estar social ¢ promover a politica
de Welfare Sate no pais.

O quarto periodo (1964 a 1988) ¢ visto por Draibe (1990) como sendo a era da consolidagio institucional
e da reestruturagio conservadora, em que a ditadura militar investe em politicas de cunho social como forma
de legitimar o poder, aumenta a cobertura dos beneficios, mas provoca desigualdades e grande estratificagao
social, ja que nao conseguia atender a toda populagio.

O quinto e tltimo periodo (1988 22013) é visto como uma fase em que o pais promove uma reconstrugio
politica, social e econdmica, de bases progressistas, com o inicio da Nova Republica ¢ a promulgacio da
Constitui¢ao Federal em 1988. Neste periodo inicia-se também uma onda de reformas administrativas na
Previdéncia Social (1998, 2003, 2005) que acaba alterando as regras instauradas na Constitui¢ao Federal,
com a finalidade de equilibrar as financas e minimizar a crise fiscal que o Estado havia enfrentado nos tltimos
anos.

EvoLugAo HISTORICA DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL E SUAS IMPLICAGOES NO
CONTEXTO ATUAL

Pré-1923: Os antecedentes da Previdéncia Social

O marco legal do surgimento da Previdéncia Social no Brasil datade 1923 ¢, de acordo com Oliveira e Teixeira
(1989), autores como Donnangelo (1975) e Braga (1978) ¢, mais recentemente Silva (2010), desconsideram
as medidas adotadas antes dos anos 1920 no contexto previdencidrio, pelo fato de que elas teriam pouca
importancia quantitativa, uma vez que abrangiam uma parcela pouco significativa dos assalariados e também
devido a auséncia do Estado nestas institui¢oes, que passou a ter papel ativo apenas em 1923 com a criagao
das CAPs.

Entretanto, no final do século XVIII surgem algumas tentativas de criar institui¢des de natureza
previdenciéria no Brasil, quando em 23 de setembro de 1795 nasce o “Plano de Beneficéncia dos Orfios
e Viavas dos Oficiais da Marinha”. Em 1827, ¢ criado o Meio Soldo do Exército. Em 1835, cria-se o
Montepio Geral da Economia, programa de amparo ao socorro dos funciondrios do Ministério da Economia
(MONGERAL, 1835), abrangendo todos os funciondrios do Estado (Pereira, Niyama, Sallaberry, 2013).
Neste periodo, o Brasil vivenciava o seu periodo Regencial, em que houve uma unidade territorial ¢ a
discussao sobre o grau de autonomia das provincias e a necessidade de centralizar o poder. A populagao estava
descontente com o poder central e, por isso, as tensoes sociais ganhavam cada vez mais espago e o governo se
preocupava em manter a ordem politica e preservar seus interesses.
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O ano de 1889 foi importante para a configuracio da histéria do Brasil, pois os ideais republicanos
tomaram espaco ¢ as insatisfacdes dos militares culminaram na proclamagiao da Republica, com um
compromisso de modernizar o pais e superar os entraves para o desenvolvimento econdmico. No entanto,
os anos posteriores foram marcados por insatisfagoes no campo social e constantes revoltas por melhores
condi¢des de vida.

Nos primeiros anos da Republica Velha, que vai de 1889 a 1919, foram adotadas medidas que favoreciam
algumas categorias de funciondrios publicos como os do Ministério da Fazenda, da Guerra e os operdrios
do Arsenal da Marinha da Capital. Além disso, os empregados da Estrada de Ferro Central do Brasil
foram beneficiados com a aposentadoria, sendo, posteriormente, estendida aos demais funcionarios das
estradas de ferro da Republica (Oliveira & Teixeira, 1989). Antes mesmo da institucionalizacio do sistema
previdencidrio, j4 se percebe o que Malloy (1979), Draibe (1990) ¢ Medeiros (2001) identificam como uma
caracteristica marcante da Previdéncia Brasileira, que consiste no favorecimento de funcionérios ligados ao
governo como uma forma de clientelismo e corporativismo presentes em um modelo marcado por praticas
patrimonialistas. Este sistema repercutird, um século depois, na Constitui¢ao Federal de 1988, com medidas
que, segundo Oliveira e Beltrao (2001), trouxeram um impacto financeiro negativo para as receitas da
Previdéncia Social.

Em 1888, conforme evidencia Cardoso Junior e Jaccoud (2005), surgiu a primeira legislacao especifica
sobre Direito Previdencidrio. No entanto, s6 em 1891 ¢ que a Constitui¢ao faz referéncia a Previdéncia, no
que se refere a aposentadoria em favor dos funciondrios publicos, dispondo no artigo 75 que “a aposentadoria
s6 poderd ser dada aos funciondrios publicos em caso de invalidez no servigo da nag¢ao” (Martins, 2004 apud
Silva, 2010 p. 4).

O periodo da Republica Velha foi marcado, por um lado, por uma atitude liberal do Estado diante das
questdes trabalhistas e sociais e, por outro, pelos movimentos operdrios sindicais que assumiam dimensao
importante na sociedade, se posicionado de maneira cada vez mais intensa contra essas politicas. Dessa forma,
os principios do liberalismo econdmico, com uma politica estatal nao intervencionista, caracterizaram os
primérdios da protecao social no Brasil e, por isso, durante quase todo o periodo da Primeira Republica a
questao social foi considerada um problema para a classe politica.

No inicio do século XX, o Brasil se vé diante de uma nova realidade econémica e social, onde o avanco
da economia cafecira abre espago para o surgimento dos primeiros polos industriais, formando além de um
setor moderno de economia, uma classe operaria no pais. Além disso, durante a Primeira Guerra Mundial,
houve uma expansao da industria brasileira, resultado do declinio do comércio internacional e da intensa
necessidade de substituicao das importagoes, aumentando, assim, o nimero de trabalhadores sindicalizados
e fortalecendo o movimento operario. Ea partir dai, principalmente nos anos compreendidos entre 1917
a 1919, que surgem as manifestagdes dos trabalhadores, culminando em greves contra a postura liberal do
governo e a favor de uma legislagao trabalhista. Assim, enquanto o processo de industrializacao se acelerava,
o movimento operario procurava obter alguma prote¢ao no trabalho que levasse a criagao de uma legislacao
social no pais.

Cardoso Junior e Jaccoud (2005) lembram que a formagio da legislagio trabalhista brasileira aparece
concomitantemente a formagio e a institucionalizacdo da Previdéncia Social, uma vez que, até 1923, nao
havia uma legislagao destinada as questdes trabalhistas e sociais. Para estes autores, todas as regulamentagoes
ajudaram a transformar o szatus da questio social no pais, sendo necessirio, neste momento, saber como
regular o mundo do trabalho, associando ao assalariamento as garantias no campo da protecio social. F neste
contexto que se formam as bases para a atuagao do Estado social que, nas palavras de Huber (1965), surge
como um Estado da idade industrial moderna, que tenta superar o conflito entre Estado tradicional e a
sociedade industrial, vale dizer, sociedade de classes por meio da integragao social.

Oliveira e Teixeira (1989) destacam que, diante de tais protestos, a estabilidade econdmica e social ficou
ameacada, aumentando a pressao sobre a necessidade de interven¢ao do Estado nas questdes sociais. Os
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autores complementam ainda que o fim da postura liberal e a formagio de uma legislagao trabalhista nao
ocorrem em virtude de uma visao “paternalista” por parte das classes dominantes, mas sim como resultado da
pressao dos trabalhadores que ameagavam o plano econdmico e politico do governo. Vianna (1998) explica
esse contexto ao evidenciar que a forca politica e organizacional dos trabalhadores, expressa por meio de greves
e reivindicagoes, induz a expansao da prote¢ao social, mas que gera, em contrapartida, um maior controle do
Estado sobre os trabalhadores.

1923-1930: A criacao das Caixas de Aposentadorias e Pensoes

O periodo que vai de 1923 a 1930 ¢ considerado como sendo o primeiro da histéria da Previdéncia Brasileira,
iniciado com a promulgacao da Lei Eloy Chaves, em 24 de janeiro de 1923, pelo entao Presidente da
Republica Arthur Bernardes, cujo governo foi marcado por uma instabilidade politica, devido a0 movimento
tenentista ¢ por uma repressio aos movimentos reivindicatdrios dos operdrios. Na visio de Malloy (1979),
a Lei Eloy Chaves lancou a base juridica e conceitual sobre a qual o sistema de Previdéncia Social seria
construido, estabelecendo o seguro social como um meio para lidar com as reivindicagdes sociais que
emergiam ¢ ameagavam a estabilidade do pais. Esta fase foi também a primeira intervengao por parte do
Estado no sistema de protegao social brasileiro, com a criagao das Caixas de Aposentadorias e Pensoes
(CAPs). Porém, apesar de o governo ter criado as CAPs, elas tinham natureza civil e privada, nao havendo
intervencio estatal direta no que diz respeito 3 sua administracao ¢ financiamento. Para Costa (2005), a
primeira lei na drea da Previdéncia Social nio a instituiu como uma entidade publica, sob a responsabilidade
do Estado. Isso s6 viria a ocorrer na década de 1930, depois que houve o colapso da economia cafeeira,
influenciando o surgimento de uma nova conjuntura por meio da adog¢ao do planejamento estatal.

As Caixas eram administradas por comissdes compostas pelos representantes das empresas e dos
empregados. Azeredo (1993) aponta que a forma com que as CAPs foram organizadas representa a primeira
manifestagao de que o sistema previdencidrio brasileiro estava fundado sob as bases de um modelo privatista,
com a vinculagio por empresa, autonomia em relagao ao poder publico e com um regime de capitalizagao
que reforgava o cardter mais liberal e independente do Estado.

Até entao, a presenga do poder publico sé existia na forma de um controle 4 distincia por meio do
Conselho Nacional do Trabalho (CNT) e de agéncias externas que, por meio dos contratos, exerciam
atividade corretiva. No entanto, nao se pode deixar de considerar que, apesar dessa inovagao dos contratos,
o modelo patrimonialista sempre esteve presente no sistema previdencidrio brasileiro, j& que, conforme
afirma Medeiros (2001), a Previdéncia Social contribuiu para a criagao de divisdes na classe trabalhadora e
incentivou entre os trabalhadores uma mentalidade particularista e dependente do clientelismo do Estado. E
por esses e outros fatores que Malloy (1979) destaca que o desenvolvimento do seguro social no Brasil esteve
diretamente ligado a reafirmagao do dominio de um Estado patrimonial.

Em relagdo ao financiamento das Caixas, esse era feito pelos empregados (3% dos vencimentos), pelas
empresas (1% da renda bruta) e pelos consumidores (1,5% sobre o consumo dos servicos da empresa, cobrado
através dos impostos sobre os pregos, sendo recolhidos pela prépria empresa e depositados na conta bancéria
de sua respectiva caixa, Oliveira e Teixeira (1989)) e recursos menores como entrada para admissao nas
Caixas, multas, donativos, dentre outros. Essas contribui¢des eram depositadas na conta de aposentadoria e
pensoes da prépria empresa. Isto demonstra que, tanto a parte administrativa quanto a financeira do sistema
eram realizadas entre as empresas e as caixas, nao havendo participagao efetiva por parte do Estado na esfera
previdencidria.

Oliveira e Teixeira (1989) citam como caracteristicas deste periodo uma amplitude no plano de atribuigées
das institui¢oes e prodigalidade nas despesas. Em virtude desta concessaio ampla de beneficios, houve
aumento do numero de aposentadorias concedidas aos trabalhadores, representando o inicio de um problema
financeiro entre despesas e receitas que se agravaria anos depois. A Tabela 1 traz a evolugao da receita, das
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despesas com aposentadorias e pensoes, do saldo e reservas da Previdéncia Social Brasileira de 1923 até 1930
em relagio a receita total.

TABELA 1
Evolugao das Receitas, Despesas, Saldos e Reservas (1923-1930) por associado ativo
- Valores corrigidos pelo IGP-DI 02/1944, de Cruzeiros 1976 para Reais 2015).

Anos Receita Aposentadorias Pensdes Saldo Reservas
Total

1923 3.920,25 115,31 5,76 3.430,22 3.430,22
1924 3.943 13 551,51 36,77 2.812,72 5.000,42
1925 3.001,86 669,94 64,42 1.752,15 5256 46
1926 2494 01 676,67 67,66 1.285 67 5.133,00
1927 2434 34 694,38 87,79 1.197 22 5515,18
1928 2328 64 566,84 72,78 1.394 13 432409
1929 2511,62 799,48 105,86 1.274,06 5.384 65
1930 248894 1.068 4 150,37 961,55 6.769,65

Fonte: Adaptado de Oliveira e Teixeira (1989)

Pela andlise da Tabela 1, percebe-se que as politicas benevolentes da época fizeram com que os custos com
aposentadorias e pensoes se elevassem até 1930 a quase 65% da receita, sendo que, até meados de 1929, tanto
os saldos, como as reservas apresentavam queda significativa ao longo dos anos. Santos (2009) evidencia o
cardter financeiramente insustentdvel deste periodo que, aliado ao pequeno nimero de segurados e a pouca
capacidade financeira, agravava a situagio.

E importante destacar que neste periodo houve a chamada politica do café com leite em que os presidentes
eleitos eram oriundos ou da elite paulista produtora de café ou da elite pecuarista mineira. Essa politica foi
facilitada pela formagao de uma economia dependente da exportagao de produtos agricolas como o café. No
contexto mundial, a crise norte-americana ocorrida em 1929 pela quebra das Bolsas de Valores fez com que
um dos seus maiores mercados, no caso os Estados Unidos, diminuissem drasticamente as compras, afetando
diretamente a economia brasileira. Essa crise agravou a hegemonia do poder da oligarquia cafeeira, além do
desaquecimento da economia, colocando os operdrios em situagoes cada vez mais precérias, aumentando as
revoltas e as manifestagdes. Foi neste momento que Getulio Vargas assumiu o poder, instaurando uma nova
fase nas politicas previdencidrias.

Os anos de 1931-1945: Periodo contencionista da Previdéncia Social

Em virtude do modelo de expansao de despesas caracterizado pelo periodo de criagio das CAPs (1923-1930)
e aumento do nimero de beneficidrios, o novo periodo que se segue ¢ marcado por um modelo de contengao
de despesas e restri¢ao orcamentéria. Os gastos por segurado com pensoes e aposentadorias, a partir de 1930,
comegaram a declinar e, por outro lado, o saldo ¢ as reservas aumentam a cada ano, atingindo seu dpice em
1939, representando 70,8% e 9,5% da receita, respectivamente.
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Este periodo foi marcado por uma politica menos prédiga e menos benevolente, sendo mais restritiva
e, principalmente, mais preocupada com a acumulagio de reservas financeiras do que com a prestagao de
servigos. Ap6s a instabilidade evidenciada durante a Grande Depressao, provocada pela crise de 1929 e pela
Segunda Guerra Mundial, que afetou a economia e a politica brasileira, a previdéncia passou a integrar a
estratégia do Estado, a fim de impulsionar a acumulacio capitalista no sistema interestatal em torno da
producio e do consumo (Costa, 2005). E, para se acumular as reservas, os beneficios dos trabalhadores
sofriam redugdes em prol de uma politica contencionista, conforme demonstram os dados da Tabela 2.

TABELA 2
Evolucao do Valor Real Anual Médio das Aposentadorias ¢ Pensoes na Previdéncia Social Brasileira

(1931-1945) - Valores corrigidos pelo IGP-DI 02/1944, de Cruzeiros 1976 para Reais 2015).

APOSENTADORIAS PENSOES

Anos Valor Valor

1931 18.442 37 341519
1932 17.187,88 3.966,55
1933 17.583,67 3.694 88
1934 17.083,96 3.993 56
1935 16.394 81 404356
1936 13.756 31 2 86087
1937 12.926 63 262803
1938 11.989 35 278438
1939 11122 65 232305
1940 10.223,60 237765
1941 8.619,56 1.872,56
1942 7.305,95 1.718,70
1943 6.648 43 1.826,23
1944 h.744 86 1.536,55
1945 587126 2124 27

Fonte: Adaptado Oliveira e Teixeira (1989)

Como se observa, o valor médio dos beneficios da aposentadoria e das pensoes no periodo de 1931 a 1945
teve uma reducio consideravel, passando de R$ 18.442,37 em 1931 para R$ 6.648,43 em 1945, no caso das
aposentadorias, e R$ 3.415,19 em 1931 para R$ 1.826,23 em 1945, no caso das pensoes. Este periodo foi
marcado por uma politica menos prédiga e menos benevolente, sendo mais restritiva e, principalmente, mais
preocupada com a acumulagao de reservas financeiras do que com a prestacao de servigos.

A partir de 1933, surge uma nova forma de organizar a Previdéncia, por meio da aglutinacao das CAPs,
formando os Institutos de Aposentadorias ¢ Pensoes (IAPs), que englobavam grandes grupos profissionais.
Este periodo foi marcado por um corporativismo burocratico que, para Costa (2005), norteou a formagio
dos Institutos de Aposentadoria e Pensoes (IAPs), fundindo as CAPs e fortalecendo a parte administrativa
e financeira do sistema.

Neste periodo, houve ainda a incorporagao no sistema politico de um setor consideravel das classes médias
urbanas, baseado na consolidagao da participacio da classe média (Malloy, 1979; Bresser Pereira, 2008).
Neste modelo, diferentemente do modelo patrimonialista, o poder emana das normas, das institui¢oes
formais, e nao do perfil carismatico ou da tradigao, mas que acabou refletindo os interesses dos que estavam no
poder em detrimento dos interesses publicos (Bresser Pereira, 2008). Neste contexto, a ligagio da burocracia
com as politicas sociais se d4, segundo Esping Andersen (1991, p.92), na medida em que o Estado do Bem
Estar Social ¢ “possibilitado também pelo surgimento da burocracia moderna como forma de organizagao
racional, universalista e eficiente”. A burocracia é entendida como sendo um meio de administrar bens
coletivos, mas ¢ também um centro de poder em si e, por isso, tenderd a promover o préprio crescimento.
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Na perspectiva de Secchi (2009), a preocupagio com a eficiéncia é central no modelo burocrético, que impoe
a alocacdo racional dos recursos, que na teoria weberiana ¢ traduzida em uma preocupacio especial com a
alocagio racional das pessoas dentro da estrutura organizacional. De acordo com Bresser Pereira (1996), o
aparecimento da administra¢io publica burocratica em 1930, surgiu pela necessidade de se desenvolver um
tipo de administracao que partisse nao apenas da clara distin¢ao entre o publico ¢ o privado, mas também da
separagao entre o politico e 0 administrador publico.

Medeiros (2001) mostra que tanto as disfun¢des da burocracia como a falta de autonomia acabaram
reduzindo a capacidade redistributiva do Welfare State no Brasil, j& que os funciondrios publicos constituiam
um grupo comprometido com o governo, sendo, entdo, resistentes & promoc¢ao de gastos sociais em
detrimento dos interesses corporativos. Além disso, outro fator que se observa, conforme Oertzen (1982),
¢ que o Estado do bem-estar, com sua sobrecarga burocratica, oferece retornos previdenciarios decrescentes,
uma Vez que parece existir mais em proveito dos protetores do que dos seus protegidos. No contexto
brasileiro, isso se evidencia nos casos de corrup¢ao que comegaram, a partir da década de 1970, a ameacar
o equilibrio financeiro do sistema previdencidrio (Oliveira & Teixeira, 1989). Para Medeiros (2001), o
cardter redistributivo das politicas sociais depende das caracteristicas da burocracia, uma vez que, onde o
sistema burocratico dependa de autonomia em relagao ao governo, hd maior chance de que programas sociais
que interessam apenas A classe dominante sejam efetivados. Assim, conforme Benevides (2011), o sistema
de protecdo social que teve inicio em 1930, no Brasil, baseado na mediacio entre o capital e o trabalho,
configurou-se como uma politica voltada para os trabalhadores urbanos e uma resisténcia por parte do
governo as coalizoes politicas e ao aumento dos gastos sociais.

Ainda neste contexto e em relagio aos IAPs, o primeiro a ser criado foi o Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Maritimos (IAPM), em 1933 e, posteriormente, surgiram institutos de outras categorias como o
IAP dos bancirios em 1934, o IAP dos Servidores do Estado (IAPSE) em 1938 €, em 1940, cria-se o Instituto
dos transportes ¢ cargas (IAPTEC) e dos comercidrios (IAPC). Mais uma vez, verificam-se privilégios obtidos
pelos funciondrios publicos que, através de seu instituto (IAPSE), poderiam se beneficiar de fung¢des de
assisténcia médica, da Previdéncia e também da Assisténcia Social, apesar do caréter restritivo apresentado
pelos outros institutos.

Outra caracteristica dos Institutos era que eles eram regidos pelo sistema de capitalizacao, criado em 1931,
evidenciando a preocupac¢io com a acumulagio de capital. Uma das estratégias utilizadas pela Previdéncia
para aumentar a acumulagao de reservas foi o programa habitacional, criado ndo como um servigo oferecido
pela Previdéncia aos beneficidrios, mas sim como uma forma de aplica¢ao de capital por parte dos institutos.
A adesao a este programa era voluntdria e o pagamento ou o empréstimo das casas estavam relacionados as
contribuicoes regulares dos segurados.

Além disso, surge também o termo “contribuicio tripartite paritaria”, com a equiparagao das contribui¢oes
das empresas, dos empregados e do Estado, que vigora até meados de 1960. Malloy (1979) demonstra que esta
forma corporativista das relagoes de trabalho, caracteristica do modelo burocratico, contribuiu para expandir
o poder funcional do Estado e para regulamentar e formalizar o poder de elites administrativas. Neste modelo,
a contribui¢ao das empresas e do Estado nao poderia ser inferior 4 dos empregados. Assim, a substitui¢ao de
um percentual fixo de contribui¢io por parte das empresas para um valor varidvel que se equiparasse com o
dos segurados teve consequéncias que beneficiariam os empregadores, ja que este valor era influenciado por
fatores externos.

Para Malloy (1979), o principio da contribui¢ao tripartite teve um efeito negativo sobre a distribuigao
global da renda no pais. A participacao do Estado por meio da quota da Previdéncia foi baseada em impostos
que incidiam pesadamente sobre os grupos de baixa renda que, ou tinham seus saldrios diminuidos ou
pagavam mais caro pelos produtos consumidos.

O modelo de restricio de gastos adotado neste periodo permitiu a acumulacio de superdvits pela
Previdéncia Social, com formagao de grandes reservas financeiras, agdes e iméveis. A justificativa dos
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governantes ¢ técnicos atuariais para explicar a manuten¢io dessas medidas restritivas e a resisténcia
a ampliacio e melhoria de beneficios foi a Teoria do Seguro Social, desenvolvida por organizagoes
internacionais como a Organiza¢ao Internacional do Trabalho (OIT). Esta teoria defendida pelos liberais
trazia a necessidade de garantir a renda dos trabalhadores quando privados dela, porém, esta nao correspondia
aumaatribui¢ao do Estado, mas sim a uma solidariedade dos trabalhadores, com a qual o Estado devia apenas
colaborar (Oliveira & Teixeira, 1989). Esta ideia aponta que a Previdéncia deve funcionar como a légica do
seguro privado, ou seja, para receber os beneficios é necessdria a contribuicio prévia.

Apesar do carater liberal defendido pelos tedricos do seguro social em relagao ao custeio da Previdéncia, as
questdes administrativas e financeiras passaram para o controle estatal, viabilizando o projeto contencionista.
Neste contexto, a tentativa de manter-se no poder depois da Segunda Guerra Mundial fez com que Getulio
Vargas apoiasse grupos politicos, dando inicio ao periodo denominado “populismo”. Na visao de Costa
(2005), o interesse dos grupos populistas no desenho da institui¢io previdencidria passou a ser garantido,
sendo, pois, contrarios as reformas voltadas a universaliza¢ao de beneficios.

O apelo em relagao as questdes sociais e trabalhistas, pauta principal de acordos internacionais, como
o Tratado de Versailles, Bureau Internacional do trabalho e Carta do Atlantico, por exemplo, nao foi
uma questdo prioritdria por parte do governo de Gettlio. Oliveira ¢ Teixeira (1989) apontam que os
beneficios concedidos pelo “criador e pai da Previdéncia”, como Vargas ficou conhecido, corresponderam
apenas 30% ou 40% do arrecadado, atuando mais uma vez no sentido restritivo, em detrimento dos direitos
dos trabalhadores. Além disso, boa parte da populagao rural e alguns grupos urbanos marginalizados eram
excluidos das politicas sociais. Vianna (1998) e Santos (1979) denominam essa exclusio como o “estatuto
da cidadania”, em que apenas os membros que estavam inseridos em ocupag¢des regulamentadas eram
considerados cidadaos e tinham os seus direitos sociais garantidos, enquanto aqueles cujo trabalho a lei
desconhecia, como empregados rurais, autdbnomos, dentre outros, eram considerados “pré-cidadaos”.

Dessa forma, a nogao de que s ap6s 1930, com o governo de Vargas, ¢ que o Estado se tornou sensivel as
questdes sociais foi algo que nao corresponde a realidade, sendo, portanto, consequéncia das lutas da classe
operdria na reivindicagao de seus direitos. Malloy (1979) enfatiza a postura de Vargas enraizada em um
modelo de relagoes entre o estado e a sociedade chamado de “autoritarismo organico”, em que o Estado
prevé a criagao de uma sociedade harmoniosa, ao incorporar agrupamentos sociais importantes em uma
estrutura controlada centralmente e dominada pela administragao do aparelho do Estado. Ou seja, o Estado
abre espaco para as classes sociais, mas nao conta com sua participacio ¢ a impoe sob um sistema autoritario
¢ centralizador. Para Bresser Pereira (2008), essa postura de Gettlio marca a consolidacio do estamento
burocrético no pais ao definir, através de um processo dialético, as duas classes da sociedade, a burguesia
industrial e a burocracia publica moderna. Essa peculiaridade do contexto histérico previdencidrio brasileiro
pode ser vista como impasse na consolidacao das politicas de bem-estar, uma vez que, conforme aponta
Vianna (1998), a inexisténcia de estruturas tripartites de decisio (governo, empregadores e trabalhadores)
nos organismos responsaveis pela protegio social pode impedir o bom desempenho dos mecanismos de
desenvolvimento do Estado do bem-estar social.

Todas as medidas deste periodo fizeram com que a Previdéncia se tornasse um poderoso instrumento
de acumulacio de riquezas nas maos do Estado, gerando recursos que apoiariam o desenvolvimento e
industrializacao do pais, a partir da integragio da burguesia industrial em um pacto politico informal
¢ nacional desenvolvimentista, que Gettlio denominou como Pacto-Popular-Nacional (Bresser Pereira,
2008).

Por meio de decretos e dispositivos legais, marcas do periodo autoritdrio de Gettlio Vargas, permitiu-se
que parte dos recursos financeiros da Previdéncia fosse destinada para a criagao da Companhia Nacional de
Alcalis, para a Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco, Fébrica Nacional de Motores AS, a Estrada de
Ferro Madeira Mamoré, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, para créditos na drea do setor
agricola e industrial, celulose, siderurgia, alcalis, energia elétrica, ou seja, dreas estratégicas paraa economia do

167



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2016, voL. 8, NUM. 3, ISSN: 2175-5787

periodo (Santos, 2009). Além destes investimentos, o Estado retinha os impostos pagos pelos consumidores
que deveriam ser revertidos para as instituigoes previdenciérias, persistindo até 1960, momento em que o
sistema de capitaliza¢io entrou em crise, dando margens para o modelo de reparticao.

Periodo de 1946-1963: Inicio da redemocratizacao e do modelo de reparticao

Com o fim do Estado Novo presidido por Getulio Vargas, o periodo que se seguiu, conhecido como a
redemocratizagao do pais, foi marcado por uma forte elevagao das despesas com aposentadorias, pensoes e
servigos médicos hospitalares, passando de 40% da receita em 1946 para 65% em 1966.

O saldo e as reservas diminuiram com o passar dos anos, aumentando, assim, os déficits orcamentarios.
Para Oliveira e Teixeira (1989), este contexto financeiro representou, em sintese, a faléncia do regime de
capitalizagao e transformagao para o regime de repartigao. Isso se deu por motivos ligados nao sé a conjuntura
econdmica e financeira, mas também devido as mudangas nas regras politicas do sistema. Os gastos excessivos
do periodo contribuiram para o fim do modelo de capitalizagio, vigente até a década de 1960. Santos (2009)
mostra que este fato se deu tendo em vista o repasse insuficiente da parcela que cabia 2 Uniao da contribuigao
tripartite e pela utilizagao indevida dos recursos da Previdéncia. Para o autor, o valor das contribui¢oes
recebidas pela Previdéncia foi insuficiente para atender as obrigagoes futuras, mesmo que a esperanga de
sobrevida fosse menor. O que comprovou o enfraquecimento do sistema foi a queda do saldo previdenciério,
de 87,4% da receita, em 1923, para 16,7%, em 1966. Para os autores Oliveira e Teixeira (1989) e Santos
(2009) era impossivel formar um fundo de capitalizagio com o valor das contribui¢oes adotadas na época,
estabelecidas tanto pelos critérios politicos quanto pelo excesso na concessao de beneficios.

Assim, o contexto previdencidrio brasileiro foi orientado para uma limitada participagao da Unido
na receita previdenciéria, em que OS recursos governamentais eram revertidos na implementagéo e
fortalecimento da industrializacao do pais, representando mais uma vez o crescente poder politico da
burocracia publica no Brasil.

Outro fator gerador da crise foi o aumento gradativo do nimero de segurados no sistema, que passou
de 2.762.822 no ano de 1945, para 4.442.470 em 1960. Houve também a ampliagao na concessao de
beneficios, tornando-se mais benevolente em relagio ao periodo passado, marcado por intensas medidas
restritivas. No entanto, Medeiros (2001) considera que, apesar do aumento da concessao de beneficios, o
carater redistributivo do Welfare State no Brasil representado pela Previdéncia Social foi bastante reduzido,
pois além da limitagdo em termos dos grupos atendidos, a seguridade social baseava-se mais em um sistema
de redistribui¢ao horizontal do que vertical, isto ¢, as transferéncias se davam entre grupos da mesma classe
social.

Embora tenham havido discrepancias em relagio ao recebimento dos beneficios, para Oliveira e Teixeira
(1989), a soma da elevagio das despesas ocorridas no periodo, sem corregao dos desvios na arrecadagio
resultaria no que se denominaria “crise financeira” da Previdéncia Social. Ademais, o programa habitacional
contribui para o aumento das despesas, uma vez que ele rompe com as caracteristicas de investimento
e rentabilidade e passa a ser um programa e servi¢o de carater social, auxiliando os beneficidrios com
empréstimos para compra da casa propria.

Asdécadas de 1940 a 1960 sao marcadas por dois tipos de debates: da Previdéncia moldada nos pardmetros
do Seguro Social e da Seguridade Social. A ideia da Previdéncia se enquadrar na perspectiva do Seguro Social
baseava-se no modelo alemao, langado por Otto von Bismarck em 1888, que consistia em contribuigoes
prévias por parte dos segurados. Ja a no¢ao de Seguridade Social trazia a drea da assisténcia e da satide como
atribui¢ao primdria da Previdéncia Social. Oliveira e Teixeira (1989) destacam que os defensores do seguro
social se opunham a prética da assisténcia médica na previdéncia, utilizando-se do argumento de que era
preciso defender o patriménio financeiro das institui¢oes de Previdéncia, garantindo o custeio de beneficios
futuros. Por sua vez, aqueles a favor da Previdéncia como Seguridade Social, como foi o caso dos membros
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do IAP dos industriarios, debatiam a favor da assisténcia médica como forma de prevenir doengas e mortes,
diminuindo, assim, os gastos com a concessao destes beneficios.

Os defensores da Seguridade Social se espelhavam nas ideias advindas da Europa, especificamente, da
Inglaterra, quando William Beveridge criou, em 1942, um plano de reestruturagao da Previdéncia Social
para o seu pais, que ficou conhecido como “Plano Beveridge”, correspondendo a uma mudanca radical na
forma de conceber os beneficios até entio existentes. Na defini¢io de Conde-Ruiz e Profeta (2003), o sistema
previdencidrio que funcione como um seguro social pode ser designado como Bismarckiano, enquanto que
aquele que se caracteriza por fungdes distributivas, objetivando a redu¢io da pobreza e da desigualdade, se
qualifica como Beveridgeano.

Além do Plano Beveridge, as propostas de John Maynard Keynes', repercutiram no Brasil e trouxeram
para o contexto da época a concep¢iao de uma Previdéncia que abarcasse uma ampla politica social, que
fornecesse nao s6 os beneficios pecunidrios, mas também servi¢os na drea de satde, higiene, educacio,
habita¢io, emprego, dentre outros. Para Costa (2005), o modelo de regulagio keynesiano fez com que o
Estado desenvolvesse a legislacao trabalhista para acompanhar os ganhos de produtividade ¢ o sistema de
seguridade social, que garantia o consumo dos trabalhadores quando afastados do mercado de trabalho.

Sendo todo o contexto da época favoravel, os institutos previdencidrios caminharam, portanto, rumo as
teses da Seguridade Social. A partir de entdo, o sistema previdencidrio passou a ser visto como questio social
estratégica para o pais uma vez que, como mostram Cardoso Junior e Jaccoud (2005), fora do 4mbito de
cobertura das Caixas e Institutos, nenhuma outra a¢ao no campo da prestacao de servigos na 4rea de satde,
alimentagao e habitacio foi desenvolvida na esfera publica até meados de 1960. No entanto, apesar de seguir
esta tendéncia, autores como Medeiros (2001) e Boschetti (2003) afirmam que a Previdéncia brasileira nao
conseguiu atingir as diretrizes do Plano Beveridge em sua forma pura, uma vez que, conforme Oliveira e
Teixeira (1989), a Previdéncia nunca deixou de exigir a contribuic¢io prévia dos segurados, sendo os beneficios
proporcionais as contribuicoes e, estas, aos salarios. Com isso, o principio da universalizagao das ideias de
Beveridge nao se concretizou no plano social brasileiro. Porém, a incorporagao do seguro contra acidentes
de trabalho ¢ o Programa de Integracio Social (PIS), na tentativa de vincular o trabalhador aos ganhos de
produtividade advindos do crescimento da economia nacional (Cardoso Junior & Jaccoud, 2005), podem
ser consideradas inovagao em termos de politica social.

O contexto marcado entdo pelo aumento dos gastos, diminui¢ao da parte da Uniao destinada a Previdéncia
somada ao enfraquecimento dos seis institutos que existiam naquela época, cedeu bases para a promulgacao
da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), que unificou os institutos, criando o Instituto Nacional da
Previdéncia Social que, na visao de Silva (2010), foi o maior passo dado rumo a universalizacio da Previdéncia
Social. Segundo Vianna (1998), a LOPS, apesar de estabelecer a uniformizagao dos planos de beneficios,
manteve intacta a estrutura fragmentada do sistema, com um carater excludente, principalmente em relagao
aos trabalhadores rurais. Além disso, mais uma vez, a criagaio do INPS nao pode ser considerada como
resultado da pressao da massa trabalhadora, mas sim dos interesses modernizantes do governo de Juscelino
Kubitschek. Para Bresser Pereira (2008), mesmo com a saida de Getalio Vargas, a politica econdmica
do governo voltou a reproduzir o acordo nacional entre a burguesia industrial, a burocracia publica e os
trabalhadores em torno da estratégia de desenvolvimento econdmico de substitui¢io de importagoes.

Esta fase deu inicio ao novo periodo da Previdéncia, caracterizado, principalmente, por intenso
autoritarismo por parte do governo militar e constantes privatiza¢des dos servicos médicos e hospitalares.

O periodo de 1964-1988: autoritarismo e criacao do INPS

Este periodo foi marcado pela unificagio dos seis Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs), através do
Decreto de 72, de 21 de novembro de 1966, que instituiu o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
ocorrendo a uniformizagao da legislagao em relagao as contribuicoes e beneficios, além da perda dos direitos
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dos trabalhadores de gerirem a instituicao, a exclusao dos trabalhadores rurais e o aumento dos gastos com
assisténcia médica. Nesta perspectiva, segundo Oliveira e Teixeira (1989), a unificacio dos institutos ¢ da
legislacao previdencidria contribuiu para aumentar o poder regulatério do estado sobre a sociedade.

O INPS integrava entdo o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, sendo que em 1977, foi criado
o Sistema Nacional de Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS (Lei n° 6439/77),
composto pelo INPS, IAPAS - Instituto de Administra¢ao Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social,
responsdvel pela arrecadacio, fiscalizagiao e cobranca das contribui¢oes e demais recursos destinados a
previdéncia e assisténcia social e o INAMPS - Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social,
formado por programas de assisténcia médica aos trabalhadores urbanos, dentre outros institutos.

Ademais, como a contribui¢io por parte da Unido sé diminuia, o sistema de contribui¢ao tripartite
comegcou a ser eliminado em 1966, sendo excluido em 1970. No entanto, o fim desta contribui¢ao por parte
do Estado nio representou o fim do controle da Uniao na Previdéncia Social. Medeiros (2001) esclarece
que a méaquina estatal aumentou seu poder regulatério e criou uma cultura de desmobilizacio das forcas
politicas que foram estimuladas no governo de Getulio Vargas. Para o autor, o modelo de Welfare State
dos governos militares perdeu o cardter populista que vinha mantendo desde a época de Vargas, ao assumir
uma politica de cardter compensatério, com politicas de cunho assistencialista que buscavam diminuir
os impactos das desigualdades provocadas pela aceleracao do desenvolvimento capitalista. Bresser Pereira
(2008) aponta que a medida que o desenvolvimento econdmico é acompanhado pelo desenvolvimento
politico do pais, o insulamento burocrdtico vai perdendo importancia, pois o numero de érgios nao
submetidos ao clientelismo diminui e a sociedade passa a exercer um controle mais direto sobre as politicas
que promovem. Este afastamento resultou em uma tentativa, em 1967, de reformar a administracio pablica
federal brasileira, através do Decreto Lei n° 200, vista como um ensaio da administragao gerencial, que se
baseava no modelo americano de administragao publica. Porém, ainda assim, era um contexto marcado por
um sistema administrativo caracterizado por um alto grau de formalismo e discrepancia entre as normas
e a realidade, dando inicio ao acordo entre burguesia e burocracia politica no qual os militares eram os
protagonistas, formando o novo Pacto Burocritico Autoritdrio (Bresser Pereira, 2008).

Apesar da postura autoritdria do regime militar, continuou a tendéncia de aumento da cobertura
previdencidria, segundo as teses da seguridade social, abarcando as empregadas domésticas e trabalhadores
autdnomos no rol dos beneficios da Previdéncia. Essa ligacao entre estado autoritdrio e continuidade de
programas sociais ¢ explicada por Ritter (1991), ao enfatizar que alguns elementos do estado social podem
formar estados autoritarios e até ditaduras fascistas, uma vez que, as politicas sociais sao tidas como formas
de dominio e poder por parte do Estado. Para Malloy (1979), em relagio ao poder do Estado, a partir
de 1964, aparece no Brasil uma espécie de sistema de “autoritarismo burocritico” caracterizado pelo “bi-
frontal” corporativismo em que o estado tem buscado a incorporagio controlada de grandes grupos de
interesses nacionais e internacionais, grupos gerenciais e tecnocratas emergentes da classe média, e a exclusio
da participacio da classe trabalhadora no processo politico. O regime militar deixou algumas herangas que
permanecem no contexto social brasileiro, caracterizado pela concepgao corporativa da organizacio sindical
¢ o descrédito das instituicoes e da privatizagio do espago publico (Vianna, 1998)

Draibe (1990) entende que, no geral, este periodo foi caracterizado por uma politica de bem-estar
meritocratica-particularista-clientelista, por agir como mecanismo de estratificagio social ao definir politicas
especificas para grupos sociais diferentes e pela tendéncia em “feudalizar” dreas do organismo previdenciério,
principalmente ao promover distribuicio de beneficios em periodo eleitorais. As palavras da autora
caracterizam bem o contexto da época:

Do ponto de vista da ampliagio de direitos sociais e da definigao de critérios de acesso e elegibilidade, é certo que tendéncias
universalizantes foram sendo introduzidas no sistema. (...) Entretanto, tais tendéncias universalizantes — que, de fato,
disseram respeito principalmente & ampliagio das possibilidades de acesso aos subsistemas sociais — assim como a expansio
massiva do sistemna e a oferta de servicos sociais publicamente organizados longe estio ainda de conferir ao sistema brasileiro
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caracteristicas do tipo “institucional-redistributivo”, tendo antes reforcado seu carater meritocratico-particularista (Draibe,

1990, p. 12-13).

As politicas com tendéncias mais universalizantes mudaram o modo do Estado se relacionar com a
sociedade, ampliando a protegio social e incluindo milhares de pessoas antes marginalizadas pelo sistema
criado em 1930. Até 1963 os trabalhadores rurais eram excluidos da Previdéncia Social, quando em 1963 o
governo editou uma lei, criando o FUNRURAL - Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural. No entanto,
foi apenas a partir de 1971 que os trabalhadores rurais passaram a ter acesso a determinados beneficios,
com a criagio do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural - PRO-RURAL, financiados com recursos
do FUNRURAL. Com a Constituicio Federal de 1988, houve avangos nos direitos previdencidrios dos
trabalhadores rurais, em que os agricultores familiares e assalariados rurais, homens e mulheres, passaram a
integrar o RGPS, com igualdade de direitos em relagio aos trabalhadores urbanos. Regulamentado através das
Leis n° 8.212 (Organizagao ¢ Custeio da Seguridade Social) e n° 8.213 (Plano de Beneficios da Previdéncia
Social), ambas de 24 de julho de 1991, o novo sistema previdencidrio para os trabalhadores rurais, apesar das
deficiéncias que determinam uma exclusio, representou importante resgate de uma divida social histérica, em
que o produtor rural pessoa fisica nao estd obrigado a reter e recolher a contribui¢ao devida pelo contribuinte
individual que lhe presta servicos. Continua assim, nas palavras de Oliveira e Teixeira (1989), a funcio
assistencial do sistema previdencidrio brasileiro, porém limitado ao contingente dos trabalhadores formais
que sustentam o sistema previdencidrio. Neste contexto, Malloy (1979) destaca os avangos das politicas deste
periodo, uma vez que, para ele, o programa rural marcou a primeira ruptura com os conceitos de seguro
definido na Lei Eloy Chaves, tornando-se um modelo inovador ao contemplar o problema da previdéncia
social rural.

A partir de 1974, a politica adotada pelo governo, principalmente com Geisel (1974-1979), é marcada por
repressio, mas também por investimentos em 4reas sociais, como ocorreu com o II Plano de Desenvolvimento
Nacional (PND), que amplia a distribui¢io de renda, com a Previdéncia, considerada como o melhor canal
da relagao entre Estado e populagio. Com a atengao dos governantes voltada para a Previdéncia, cria-se em
1974 o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), fortalecendo ainda mais o sistema. Por sua
vez, este Ministério se encarrega das atribui¢oes relativas tanto a Previdéncia, quanto a 4rea de satde, sendo
que o Ministério da Satide apresentava apenas cardter normativo e voltado para questoes relativas a vigilincia
sanitaria.

Porém, apesar da criagio do INPS em 1966 que unificou os institutos ¢ padronizou as regras, os gastos
com beneficios s6 aumentavam, j& que nio houve mudanga nas politicas de concessio, agravando a “Crise da
Previdéncia”. Sobre este periodo, Oliveira e Teixeira (1989) argumentam que, desde as origens da Previdéncia
no Brasil, a crise vem sendo gerada, atingindo seu dpice em 1980 e atravessando os anos que se seguem.

De modo geral, fatores como ampliagio da cobertura dos beneficios, crescimento da divida com os
bancos, destinagio indevida dos recursos da Previdéncia para subsidiar projetos de desenvolvimento e
industrializacao, modelo de privilégios dos produtos privados de servigos de assisténcia médica. Os dados da
Tabela 3 mostram a evolugio dos gastos com a assisténcia médica entre 1947 e 1972 em relagio as receitas
e despesas totais.

171



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2016, voL. 8, NUM. 3, ISSN: 2175-5787

TABELA 3
Evolugao dos gastos com Assisténcia Médica (1947-1972)
ANOS % Assisténcia % Assisténcia
Médica sobre Médica sobre
Receitas de Despesas Totais
Contribuigoes

1947 3,6 6,5

1959 18,9 13,6
1960 18,6 14,5
1961 16,0 13,2
1962 17,0 13,8
1963 19,7 15,2
1964 219 17,3
1965 26,0 191
1967 30,3 245
1968 271 18,2
1969 34,2 237
1970 36,9 244
1971 345 239
1972 32,0 240

Fonte: Oliveira e Teixeira (1989)

Pelos dados, observa-se que a assisténcia médica aumenta de forma gradativa ao longo dos anos, chegando,
em 1940, a quase 40% das receitas de contribuicoes e representando quase 25% das despesas totais. Assim,
nas palavras de Oliveira e Teixeira (1989), o modelo implantado na Previdéncia Social se torna incontrol4vel,
tornando-o invidvel e oneroso.

A fim de minimizar o problema financeiro da Previdéncia, a década de 1980 foi marcada por varias medidas
no sentido de reverter a situagio. Costa (2005) destaca que a restri¢io or¢amentaria do setor publico resultou
na contengao de gastos e investimentos publicos, especialmente em relagio as politicas sociais. Dessa forma,
o entdo Presidente da Republica Joao Figueiredo (1979-1985) baixou um pacote previdencidrio criando a
contribuicao por parte dos aposentados e pensionistas de 3% a 5% do valor do beneficio recebido, além
dos funciondrios publicos estatutdrios terem suas contribuicoes elevadas de 5% para 6% dos saldrios e, as
empresas, em vez de contribuirem com 8% sobre a folha de salério, contribuiam com 10%. No entanto, este
pacote, além de ter penalizado os aposentados e muitos trabalhadores, retrocedendo no processo democratico
recém-adotado no pais (Oliveira & Teixeira, 1989), nao conseguiu solucionar as condi¢des que prejudicavam
o sistema previdencidrio, fazendo com que a crise permanecesse ¢ o déficit aumentasse de 1983 a 1985 em
181 bilhoes de cruzeiros.

Apesar da existéncia do déficit, os beneficidrios continuavam recebendo os seus beneficios e, portanto,
a Unica solugdo era intensificar os cortes na area dos servicos médicos. Em 1981, criou-se o Conselho
Consultivo da Administra¢io de Satide Previdencidria (CONASP), como 6rgio do MPAS, com a atribuicgio
de organizar e aperfeicoar a assisténcia médica, sugerindo critérios para melhor alocagio dos recursos da
Previdéncia para drea da satde. Este 6rgao, por sua vez, elabora um documento em 1982, intitulado “Plano de
Reorganizagio da Assisténcia a Satide no Ambito da Previdéncia Social” e que objetiva além da contengio dos
gastos, aumentar a produtividade e racionalidade do sistema previdencidrio e de servigos médicos, melhorar
a qualidade dos servicos e a extensio da cobertura aos trabalhadores rurais em condi¢oes iguais as dos
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trabalhadores urbanos e que o Estado assuma o controle do sistema de saude. Estas e outras medidas sao, de
fato, concretizadas e legalizadas na promulga¢ao da Constituicao Federal de 1988.

Houve, entao, a transferéncia da responsabilidade das questoes ligadas a satide para o Ministério de Saude,
ampliando a cobertura de clientela e separando a saude da previdéncia. Em 1987, foi criado o Sistema
Unificado e Descentralizado de Satide (SUDS), por meio de um convénio celebrado entre o INAMPS e os
Governos Estaduais. A evolugao do SUDS culminou na criagao do SUS e na consagrac¢ao de seus principios
e diretrizes na Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ em toda a legislacao que regulamenta o sistema

Depois da unificagio dos Institutos de Aposentadoria e Pensoes (IAPs) no Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), o sistema previdencidrio passou por um processo de homogeneizagao do seu plano
de custeio e dos beneficios que, através da fusao no INPS com o IAPAS, resultou na criagao do atual Instituto

Nacional de Seguridade Social.
Periodo 1988-2013: Constitui¢ao Federal e as Reformas

A promulgacio da Constitui¢ao de 1988 foi produto de um intenso debate politico, estando de um lado os
partidos de centro-esquerda ¢, de outro, os de centro-direita. Para Boschetti (2003), a versio promulgada foi
uma combinagio de proposi¢des conversadoras do centro e de reivindicagoes dos trabalhadores e dos partidos
de esquerda, contendo uma transicao para a democracia (Vianna, 1998). Em relagio & administragao publica,
esse periodo representou um retrocesso burocrético que foi, segundo Bresser Pereira (1996), resultado de
forgas politicas dominadas pelo clientelismo e pelo patrimonialismo, do ressentimento da velha burocracia
contra a forma pela qual a administragao central foi tratada no regime militar, além da desestatiza¢ao que
levou os constituintes aaumentarem os controles burocraticos sobre as empresas estatais que haviam ganhado
autonomia com o Decreto-Lei n° 200. Sendo assim, houve um retrocesso aos moldes burocriticos, trazendo
novamente um corporativismo e uma estrutura centralizada que, muitas vezes, impedem a consolidagao dos
principios de igualdade e justica voltados para o bem-estar social (BRESSER, 1996).

Porém, a Constitui¢io apresentou alguns avangos no que se refere & democratizagio, em que os
trabalhadores organizados se tornaram, até certo ponto, interlocutores no processo de decisao, redefinindo
as relagoes entre Estado e Sociedade (Vianna, 1998). Silva (2004) aponta que este periodo foi marcado por
dois embates, pois de um lado a Constitui¢ao era vista pelos segmentos progressistas da sociedade como um
assistencialismo da Previdéncia e, por outro, na visao dos liberais, como agravante do déficit a0 demandar
mais aportes fiscais. Boschetti (2003) demonstra que a referéncia aos modelos existentes nos paises da Europa
onde a politica do Bem Estar Social ou Welfare State estava mais consolidada teve grande influéncia no
modelo de Seguridade Social que englobou as trés politicas. Entretanto, para Vianna (1998), o desenho
impresso pela Constitui¢ao foi um sistema universalista, mas muito seletivo na sua aplicagao pratica, uma
vez que as caracteristicas estruturais do sistema politico brasileiro limitaram as estratégias redistributivas e
universalistas. Draibe (2003), na mesma perspectiva, defende que nao houve alteragao dos principios que
estruturam o sistema previdencidrio, pois, embora aperfeicoado, permaneceu como um sistema publico,
universal e de decisao compulséria, com um regime de reparti¢ao simples, além da manutengao das regras
bésicas para a concessao de beneficios, bem como os regimes especiais de funcionérios publicos, preservando-
se o direito a integralidade e paridade das aposentadorias com os salarios dos ativos.

A Seguridade Social neste periodo passou por reformas, como a que ocorreu em 1990, quando o Estado
unificou 0 INPS e 0 IAPAS, ¢ pela lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990, criou o INSS (Instituto Nacional de
Seguridade Social). No mesmo ano criou-se o Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social.

No contexto que se segue, a partir da década de 1990, com a posse do Presidente Fernando Collor de
Mello (1990-1992), houve uma abertura econdmica para o comércio internacional, j4 que suas ideias iam de
encontro com as teorias neoliberais, provocando a decadéncia da industria nacional e, com isso, prejudicando
o sistema previdencidrio. Houve um decréscimo de 4,5% do valor da receita oriunda das contribuigoes
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previdencidrias em 1996, enquanto que os beneficios aumentaram 24% (Batich, 2004). Além disso, diferente
da década de 1920 ¢ 1930, em que a Previdéncia possuia um numero crescente de contribuintes e tendo
poucos segurados que atendiam aos requisitos para se aposentarem, na maturidade, como ¢ o caso das décadas
posteriores a 1990, ha um grande nimero dos que atingiram as condi¢oes para se aposentarem por idade
ou tempo de servico, aumentando a quantidade dos beneficios concedidos. No campo da administragao
publica, as tentativas de reforma do governo Collor também foram equivocadas, uma vez que houve corte de
funciondrios, redu¢ao dos saldrios reais e diminui¢io do tamanho do Estado (Bresser Pereira, 2008).

O periodo que marcou os anos 1990 caracterizou-se por parcerias entre o governo ¢ movimentos sociais,
permitindo a maior participagao popular, configurando um novo periodo da administragao publica brasileira,
denominada Administragio Societal (Paula, 2005) ou Governanga Publica (Secchi, 2009), em que ha uma
busca da eficiéncia da mdquina publica através de um governo voltado para o povo que participa das politicas
adotadas pelo Poder Executivo, por meio de instrumentos criados para este fim, como os Conselhos Gestores
Municipais, Orgamentos Participativos, entre outros.

Este contexto foi propicio para a redugao de préticas clientelistas, tao presentes nas politicas de bem-estar
brasileiras, cedendo espago para uma visao nao de assistencialismo aos pobres, mas de agdes publicas voltadas
para os setores marginalizados da sociedade, capaz de garantir os direitos sociais basicos, mesmo que de uma
maneira insuficiente. No plano econdmico, os governos de Collor, Itamar e Fernando Henrique Cardoso
criaram medidas de ajuste fiscal visando a contengao da inflagio e do gasto publico, refletindo diretamente
nas politicas sociais.

Entre 1988 ¢ 2002, periodo compreendido entre a promulga¢ao da Constitui¢ao e o término do segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), a relagio entre o mundo do trabalho e a Previdéncia
Social seria marcada por eventos conflitantes, como destacam Cardoso Junior e Jaccoud (2005). Houve um
avanco social com a extensao de beneficios previdencidrios principalmente para os trabalhadores rurais, a
ampliacao do seguro-desemprego, a reativacao do servico de intermedia¢io de mao de obra, o fortalecimento
das funcoes de qualificagao profissional e a criagao de mecanismos de concessao de microcréditos produtivos,
reflexo das diretrizes da Reforma do Estado e da proposta da adogao de um modelo gerencial (Bresser Pereira,
1996). A onda ideoldgica neoliberal refletiu no governo de FHC que comegou em 1995 com um programa
de reformas constitucionais visando privatizar os servi¢os publicos e reformar a previdéncia publica. Para
Bresser Pereira (2008), a grande crise que o pais enfrentava desde os anos 80, era uma crise do Estado —
uma crise fiscal, administrativa e de sua forma de intervencio na economia — de forma que a solugao nao
era substituir o Estado pelo mercado, mas reformar e reconstruir o Estado, a fim de promover melhorias
no campo social, especialmente na Previdéncia Social. Em contrapartida, Ribeiro e Ribeiro (2001) ja nio
consideram ter havido um avango significativo no campo das politicas sociais. Para as autoras, a previdéncia,
saude, habitacao e lazer cobriam apenas categorias profissionais especificas, através dos respectivos sindicatos.
A politica social mais ampla, prépria de uma economia que se industrializa e se urbaniza era feita apenas de
forma pontual.

Azeredo (1993) comenta sobre este periodo em que, apds a promulgacio da Constituigao, ficou evidente
a incapacidade do pais em concretizar os avancos que se previam. Para ele, a ampliagao das fontes de
financiamento e diversificago das bases de contribuic¢io nao foram suficientes para custear o sistema. Além
disso, o agravamento do processo recessivo, a crise fiscal da Unido e a reforma administrativa iniciada em
1990 que fragmentou o sistema institucional e nao trouxe os resultados esperados, fizeram com o que Estado
se tornasse incapaz de assumir o controle da Previdéncia, o que reflete nos elevados indices de corrupcao,
fraudes e sonegacoes.

Neste periodo, o desequilibrio entre despesas e receitas da Previdéncia culminou em diversas reformas do
sistema, a fim de minimizar os problemas financeiros. A primeira tentativa de reforma ocorreu em 1992 no
governo de Fernando Collor, que convocou uma comissio especial para estudar o sistema previdencidrio.
Em 1998, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi aprovada a Emenda Constitucional
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n° 20, que permitia a elaboragio de leis possibilitando mudancas para atingir, principalmente, o Regime
Geral da Previdéncia Social, além da “desconstitucionalizagao” da férmula de reajuste das aposentadorias
(Giambiagi, Mendonga, Beltrao & Vagner 2004). Pacheco Filho ¢ Winckler (2005) apontam que a Emenda
Constitucional n° 20, complementada pela Lei Geral da Previdéncia do Setor Publico, ao estabelecer regras
gerais e limitantes com bases atuariais e financeiras equilibradas para o funcionamento dos regimes préprios,
definiu a estrutura do sistema previdencidrio brasileiro, uma vez que rompeu com os critérios contébeis
vigentes no periodo anterior.

Consoante Boschetti (2003) e Draibe (2003), mostram que as consequéncias da reforma de 1998 foram
mais no sentido de reduzir a amplitude dos direitos conquistados com a Constitui¢ao de 1988, diminuindo
as politicas benevolentes entio instauradas, reduzindo a idade minima para concessao dos beneficios, dentre
outros aspectos que acabou distanciando a Previdéncia Social dos moldes de prote¢ao social do Welfare State.

J4 o governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) ¢ marcado por duas reformas, uma em 2003 com a
Emenda n°41 e a outra em 2005 com Emenda n° 47. A reforma de 2003 repercutiu mais no regime préprio
de previdéncia dos servidores e menos no regime geral. Por meio da EC n° 41, os aspectos concernentes aos
regimes da Previdéncia foram modificados, ao criar um regime tinico para o setor privado e publico, defini¢ao
de um teto tnico, criagao de aposentadoria complementar por meio de fundos de pensoes e modificagao das
contribui¢oes das empresas, que incidiam sobre o faturamento e nao mais sobre a folha salarial. A EC n° 47 de
2005 foi vista como uma complementagio da EC n° 41 de 2003, na tentativa de aprofundar as mudancas nos
regimes proprios de previdéncia dos servidores ptiblicos e estabelecer novos requisitos para a aposentadoria
de servidores que ingressaram no servigo publico até 1998.

Porém, no que tange a reforma no campo da administracao publica, Lula se opds a reforma porque
supunha ser liberal ¢ pelo fato de suas bases sindicais serem formadas por servidores publicos de nivel
médio e baixo. Bresser Pereira (2008) destaca que apesar dessa oposicio, a atividade social mais bem-
sucedida, o Bolsa Familia, vem sendo administrada segundo critérios gerenciais e, no caso da Previdéncia,
vem passando por reformas em que os principios gerenciais estao sendo adotados. O novo modelo que
surge, principalmente com as politicas sociais e o incentivo a participacao populacio é chamado de Modelo
Societal (Paula, 2005) ou Governanga Publica (Secchi, 2009), em que os principios basicos que o norteiam
referem-se & melhoria da interacao entre atores publicos e privados para a solugao de problemas coletivos,
instaura¢ao de uma democracia deliberativa, como os orcamentos participativos e os conselhos deliberativos.
No caso da Previdéncia, em termos legais, existem os Conselhos de Previdéncia Social (CPS), com um
cardter consultivo e de assessoramento, que ampliam o didlogo entre o INSS ¢ a sociedade, permitindo que
as necessidades especificas de cada localidade, no que tange as questoes do debate das politicas publicas e de
legislagao previdencidria, sejam atendidas de modo mais eficiente (Brasil, 2009), conferindo um cardter mais
participativo na formulagao das politicas previdencidrias.

No entanto, apesar das trés reformas da previdéncia, alguns problemas caracteristicos do inicio da criagao
das CAPs e IAPs perduram até os dias atuais. Dentre eles, encontra-se a criagao das Desvinculagoes de
Receitas da Uniao (DRU), adotada em 1994 ¢ que aumenta a flexibilidade para que o governo use os recursos
do orcamento das despesas que considerar mais importante. Outros problemas também configuram o cenério
atual, tais como agravamento do desequilibrio entre receitas e despesas com o envelhecimento populacional,
aposentadorias rurais sem contribuicoes prévias, além da omissao de receitas ou negativas de contribuicao
por parte do governo e empresas (Ribeiro & Ribeiro, 2001; Santos, 2009).

Ao analisar o Fluxo de Caixa do INSS do ano de 2001 a 2014, apresentado na Tabela 4, constata-se que os
valores da rubrica recebimento total, que incluem arrecadagao prépria e outras transferéncias, apresentaram,
em 2001, um total de R$ 88,156 bilhoes de reais ¢, em 2014, chegou a casa dos R$ 428,179 bilhaes, ou seja,
nestes 14 anos, a arrecadagao da Previdéncia Social quase quintuplicou. Por outro lado, verifica-se que o saldo
previdencidrio do Regime Geral da Previdéncia Social, ou seja, a arrecadacio liquida menos as despesas com
os beneficios previdencidrios apresenta déficits crescentes ao longo dos tltimos anos analisados, chegando a
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mais de R$ 49 bilhoes de reais em 2013, o que pode ser explicado, dentre outros fatores, pelo aumento do
saldrio-minimo do periodo analisado.

No entanto, o que alguns autores como Miranda (2010) e Ibrahim (2011) afirmam ¢ que o saldo
previdencidrio nio leva em conta todas as receitas que devem ser alocadas para a Previdéncia, conforme
previsto na Constitui¢io Federal de 1988, deixando de contabilizar alguns recursos oriundos das
contribui¢des sociais, gerando um suposto déficit financeiro paraa Previdéncia. As contribui¢oes sociais como
COFINS e a CSLL compdem a maior parte da rubrica Transferéncias da Unido, destinadas as despesas com
as trés dreas da Seguridade Social e suprem insuficiéncias de custeio do INSS (MIRANDA, 2010). Quando
se analisa o Saldo Operacional disponivel na Tabela 4 tem se, principalmente, apds o ano de 2008, valores
superavitdrios, chegando em 2014 a um saldo de R$ 9,7 bilhoes de reais. Este resultado ¢ diferente do saldo
previdencidrio que contabiliza os recursos repassados pelo Estado, conforme os preceitos legais estipulados
pela Constituicao de 1988.

Apesar destes numeros, nao se pode pensar que a Previdéncia Social brasileira estd livre de problemas
e que ndo precisa passar por reformas, principalmente em relagao aos trabalhadores rurais que, em 2012,
representaram quase 21% do total de beneficidrios, & benevoléncia na concessao de beneficios, as fraudes
e sonegacdes, além das renuncias fiscais e dos desvios crescentes e prolongados das receitas para outras
atividades do Estado (Ferraro, 2010). Existe uma necessidade de reforma do modelo, o qual tem se mostrado
descompromissado com a sustentabilidade financeira e atuarial, com problemas relacionados com gastos
clevados com a populagio jovem, elevada reducio de natalidade e rapido envelhecimento (Ibrahim, 2011).
Para o mesmo autor, a Previdéncia Social brasileira baseia-se em um modelo em que permite aposentadorias
precoces, dificultando o equilibrio atuarial no sistema publico brasileiro e que nao é levado a sério, desde fins

da década de 1950.

Fluxo de caixa consolidado do INSS de 2001 a 2014 em valores reais (R$ Mil)
Rubricas 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 202 2013 014
1. Saldo 1.366271 1487512 4.456.488 3324 402 5.354.274 6275320 7521472 2068.139 3.306.364 4. 174.156. 4.621.407 12313715 12.460.472 13.807 200
Inicial
2 BB.156.585 105.035.180 122220227 152684.048 172719638 201.756.876 216488553 243430007 273523678 312640014 351544705 306.683.578 425218475 428.170.785
Recebim
ento
Total
3 BB.035.343 102.088.204 123.361.223 150.654.260 171.708.502 200.510.523 221041886 242502278 272655885 312123574 343022438 3B6.501.550 423558750 437.881.280

Pagame
nto Total

4. Salde  -12836.217 -16.993.070 -26.404855 -31.085381 -37.576.033 42085104 44881853 -36206742 42857022 42800176 -35546.278 408248190 40240585 48275570
Previden
cidrio®

3. Saldo -16205.8682  -21.082.501 -31.4567.540 -40.153.288 -47.575405 -54.307.728 50606483 -B4.670.037 -6285408862 -00.184420 -£1.171.033 -71.220477 -83.141.763 -83.191.339
Arrecad.

Liquida®

6. Salde 121241 2.068.076 -1.131.997 2020779 021.048 1.246.153 -5.453.333 1.233.223 BET.TR3 517.34 7.622217 pezme 1.650.724 2701475
Operaci

onal

7. Saldo 1487512 4 450 488 3324402 5324 402 6275320 7521472 2068130 3308 363 4174156 4 f01.427 12313714 22305732 14120107 4205815

Final*

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (2001 2 2014)
Notas: (1) Saldo Previdencidrio corresponde  Arrecadagio Liquida menos os Beneficios Previdencidrios.
(2) Saldo Arrecadagio Liquida menos total beneficios pagos. (3) O Saldo Operacional resulta das Receitas
Totais menos os Pagamentos Totais. (4) O Saldo Final ¢ a soma do Saldo inicial e o Saldo Operacional

Outra problemitica avistada por Santos (2009) ¢ de natureza demogréfica, dado o envelhecimento da
populacio, que, por sua vez, decorre da redugao da taxa de fecundidade e do aumento da expectativa de vida.
Para o autor, além do envelhecimento, a populagio brasileira vem apresentando declinio acentuado das taxas
de crescimento, tendo uma taxa média de 3% no decénio 1960-1970, diminuindo para 1,2% no decénio
2000-2010, devendo alcangar 1% entre 2010-2020. O comportamento do mercado de trabalho também
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tem vinculacdo direta, ja que ¢ o montante das contribui¢oes dos trabalhadores e das empresas que geram
receita, o avango da tecnologia que libera mao de obra e as privatiza¢oes que resultam em reducio de quadros
funcionais.

Como medida paliativa contra a crise financeira que ameaga o sistema previdencidrio, o governo da
Presidente Dilma Rousseff tem adotado algumas politicas, como a promulgacio da Lei n# 12.618 em 2012,
que institui o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos federais efetivos, fixando
o limite méximo para a concessao de aposentadorias e pensoes por parte do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), através da criagio de trés entidades fechadas de previdéncia complementar, denominadas
Fundacio de Previdéncia Complementar do Servidor Publico do Poder Executivo (Funpresp-Exe), do Poder
Legislativo (Funpresp-Leg) ¢ Poder Judicidrio (Funpresp-Jud). Este fundo terd a fun¢ao de capitalizar os
recursos responsdveis pelo pagamento das aposentadorias acima do teto. O objetivo principal da Funpresp
¢ garantir os direitos dos servidores ja na ativa e definir meios para que os novos funciondrios publicos
mantenham os seus ganhos na ocasiao da aposentadoria, evitando, assim, um estrangulamento da Previdéncia
Social no futuro, mantendo a austeridade com as contas publicas (MPS, 2012). A estimativa ¢ de que, a
partir de 2040, o novo modelo represente uma economia anual de R$ 20 bilhoes ao orcamento da Uniao
(MPS, 2012). Neste contexto, verifica-se um retorno ao sistema de capitalizagio como uma das formas de
financiamento do sistema, j& que apenas o regime de reparticio tem se mostrado incapaz de promover o
equilibrio financeiro por ser mais vulnerével as mudancas que ocorrem na sociedade.

O secretario de Politicas de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia Social, Jaime Mariz,
afirma que a criagao da Funpresp representa estimulo a formacio de poupanga interna no Pais, permitindo
a liberagao de recursos por parte do governo federal, que podera investir em 4reas que considere prioritdrias
(MPS, 2012). O que se observa nesta afirmagao ¢ um retorno as ideias de cunho liberal, que propaga que o
Estado deve se isentar da responsabilidade da Previdéncia Social no que se refere a aloca¢io de recursos para
investir em dreas consideradas prioritdrias e essenciais para o desenvolvimento do pais.

Todas essas reformas reforcam as ideias de Costa (2005), de que a atual crise orcamentdria ¢ a tendéncia de
reformas nos programas publicos de previdéncia decorrem do processo histérico e cumulativo do processo
capitalista. No entanto, conforme Vianna (1998), a seguridade privada, por mais que tenha se expandido
nao substitui os sistemas publicos, j& que sua cobertura ¢ limitada. A complementaridade entre publico e
privado que se faz presente nas sociedades modernas, seja resultado de crises financeiras ou como caracteristica
do sistema politico do pais, concede novos papéis para as duas esferas, porém, sem reduzir a presenga e
a importancia do Estado na promogao e regulacio do bem-estar. No entanto, a tendéncia para sistemas
privados de bem-estar tornam os programas excludentes e seletivos e, por isso, podem se constituir em
solucoes pouco vélidas ao longo prazo (Vianna, 1998). Em outra perspectiva, Porto (2012) afirma que,
para que se consiga um modelo de previdéncia sustentavel e comprometido com os direitos sociais, seja
necessario abandonar velhas crencas e quebrar paradigmas, adotando modelos privados de seguro social,
como o FUNPRESP.

Essas visoes antagOnicas caracterizam o debate que se iniciou com a criagao da Previdéncia Social na década
de 1930 e permeia até os dias atuais, sobre a questao de qual seria o verdadeiro papel do Estado na provisao
do bem-estar social por meio das politicas previdencidrias, seja através de uma interven¢ao minima e apenas
reguladora COmo nos primeiros anos de sua existéncia ou um papel mais ativo e interventor que caracteriza
um Welfare State consolidado e estruturado caracteristico dos paises desenvolvidos.

CONSIDERAGOES FINAIS

A Previdéncia Brasileira faz parte de transformagoes histéricas, como por exemplo, o processo de
industrializagao, de redemocratizagao, de autoritarismo e de repressao politica, promulgacio de uma
Constituigao voltada para o Estado Democratico do Direito, além das constantes reformas da administragao
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publica, que estao ligadas ao papel pouco redistributivo das politicas sociais, com uma formagao caracterizada
pela baixa legitimidade democratica das coalizdes dos trabalhadores, levando os governantes a investirem no
bem-estar em resposta 2 mobilizagao operaria ou como uma forma de controle da populacio. A falta de uma
autonomia burocrética e de uma profissionaliza¢ao das classes sociais e a pequena capacidade de mobilizagao
foram fatores que, de certa forma, impediram que as politicas previdencidrias fossem conduzidas como forma
de promogao do bem-estar geral. O Estado social brasileiro, representado pelas politicas previdenciarias,
foi marcado por posturas particularistas e clientelistas, com politicas pouco voltadas para as necessidades
publicas, intensificando, assim, a segmentacio e a exclusao de classes sociais.

O que se percebe ¢ que as politicas previdencidrias ao longo do tempo foram delineadas sob a légica de
uma cobertura excludente ¢ que em cada fase, apesar da expansao dos beneficios, houve mecanismos de
racionamento que tiravam do rol dos beneficios diversos segmentos sociais.

A rejeicao as politicas universalistas no processo de formagao do sistema previdencidrio brasileiro se deu
por varios motivos, conforme o contexto politico e econdmico se modificava. No inicio, os trabalhadores
rurais nao faziam parte do sistema para niao romper com os interesses da oligarquia dominante, que
viam na autonomia dos trabalhadores rurais uma ameaga ao sistema de dominagao. Além disso, apenas as
classes operarias eram beneficiadas, jd que estas eram as Unicas que ameagavam a ordem entio vigente com
movimentos reivindicatdrios e greves. As medidas contencionistas, constantes no periodo de 1930 a 1945,
também serviram para excluir boa parte da populagao da Previdéncia Social. Mais tarde, nadécadade 1960 em
diante, as politicas autoritérias, apesar de ampliarem a cobertura, nao conseguiram atingir as classes excluidas
e provocaram intensas desigualdades e aumento da pobreza. No periodo da consolidagao da Constituicao
Federal até os anos atuais, apesar de avangos formais e propostas de politicas universalizantes, por motivos de
ordem econdmica e fiscal, nem todos os cidadaos sao incluidos como beneficidrios do sistema, migrando para
programas assistenciais, ja que nao fazem parte do mercado formal de trabalho e nem conseguem contribuir
com parte dos ganhos. Assim, no momento em que parecia que o curso das politicas previdencidrias tenderiam
aum processo mais universalizante e igualitario, as reformas tomam espago com reestruturagao dos principios
alcangados com a Constitui¢io em prol de um equilibrio financeiro.

Quando se analisa os aspectos financeiros, verifica-se que alguns fatores que acompanharam a evolugao
histérica da Previdéncia foram decisivos para agravar a situa¢io financeira do sistema. Dentre eles, destaca-se
o descumprimento por parte dos governos e das empresas das leis orcamentérias vigentes em sua elaboracao,
que previam a contribuicdo tripartite, reten¢ao dos recursos destinados a Previdéncia pela Unido, desvios
destes recursos para outras finalidades que nao as politicas sociais em prol do desenvolvimento econdémico e
da industrializagao, perda de reservas financeiras levando ao esgotamento do modelo de capitalizacio, dando
espaco ao regime de reparti¢ao que ¢ vulneravel e sensivel as transformagoes econdmicas da sociedade.

Para uma estratégia bem-sucedida no 4mbito previdencidrio, nao se faz necesséria a exclusiao do Estado
como promotor do bem-estar e nem dos setores privados que, em parceria com o governo, podem auxiliar
na construcao de um sistema mais igualitdrio e sustentédvel. No entanto, deve-se tornar o sistema publico
mais eficiente e voltado para o atendimento da populagio, para que assim seja possivel construir um sistema
previdencidrio que seja a0 mesmo tempo universal, igualitdrio, financeiramente equilibrado e sustentével a
longo prazo.
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NoTAs

[1] John Maynard Keynes foi um economista britanico que centrou suas preocupagdes na geracao de niveis de demanda agregada
que pudessem levar empresarios a decidir oferecer o volume de empregos correspondente ao pleno emprego da forca de trabalho da
economia. Sua visdo era apoiada nos ideais de que uma politica de gastos expansionistas ndo é necessariamente deficitdria, porque
o crescimento da renda leva a um aumento da arrecadagio de impostos e a um crescimento da poupanga e, com ela, a0 aumento da
demanda por titulos, inclusive os de divida ptiblica, financiando-se assim de forma nio inflaciondria o déficit restante (Carvalho,
2008).
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