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RESUMO

O presente estudo investiga a politica previdencidria brasileira, no periodo entre
1923 e 1945, a partir de andlise que acompanha a evolug¢do institucional das Caixas de Aposen-
tadorias e Pensdes — CAPs e dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes — IAPs, com atengdo
aos impactos de sua implementagdo sobre a classe trabalhadora brasileira. Partindo de revisao
da bibliografia internacional sobre a welfare history, procura-se estabelecer as razdes para a
emergéncia de politicas de protecdo social pelo Estado, leitura que permite compreender as
principais questdes em jogo, desde a perspectiva da Histéria Social. No periodo entre 1923 e
1930, a Lei Eloy Chaves € analisada em comparagdo a experi€ncias internacionais marcantes,
como a sozialpolitik de Otto von Bismarck, na Alemanha, e a legislacdo proposta por David
Lloyd George, no Reino Unido. Para o periodo posterior a 1930, o estudo se debruca sobre o
debate em torno de categorias como corporativismo e paternalismo, e seus desdobramentos para
a politica previdencidria do regime varguista. A influéncia corporativista € discutida principal-
mente por meio da comparacdo com as medidas previdencidrias adotadas pela Itdlia de Benito
Mussolini e pelo New Deal, de Franklin D. Roosevelt, mas outras influéncias internacionais sao
também apresentadas. Em didlogo com a literatura brasileira sobre a temética das origens da
Previdéncia Social, o estudo considera a ideia de cidadania regulada, investigando seus limites
e possibilidades, a partir de questionamentos sobre a capacidade normativa do Estado e sobre a
influéncia exercida pelos proprios trabalhadores na dindmica de regula¢do da cidadania. Para
tanto, utiliza-se das contribui¢des analiticas da Historia Social e de fontes primérias pouco dis-
cutidas pela bibliografia. Com o intuito de qualificar o debate sobre paternalismo e Previdéncia
Social, o estudo procura avaliar a percep¢do dos beneficidrios a respeito da politica previden-
cidria, considerando os obstdculos burocriticos a efetivacdo dos direitos adquiridos e a

divergéncia entre o que ofereciam e o que se considerava justo.

Palavras-chave: Previdéncia Social; cidadania regulada; corporativismo, paternalismo.



ABSTRACT

The present study investigates the Brazilian social security system, from 1923 to
1945, based on the analysis of the institutional evolution of the Caixas de Aposentadorias e
Pensoes - CAPs and the Institutos de Aposentadorias e Pensoes — IAPs, considering the impact
of its implementation on the Brazilian working class. It begins with a review of the international
bibliography on welfare history, intended to identify the reasons for the emergence of social
protection policies by the State and to understand the main issues at stake, from the perspective
of Social History. In the period between 1923 and 1930, the Eloy Chaves Law is analyzed
through the comparison with relevant international experiences, such as the sozialpolitik of Otto
von Bismarck, in Germany, and the legislation proposed by David Lloyd George, in the United
Kingdom. For the period after 1930, the study focuses on the debate on categories such as cor-
poratism and paternalism, and its consequences to the social security policy of the Vargas
regime. The corporatist influence is discussed primarily by comparison with the social security
measures adopted by Benito Mussolini's Italy and Franklin D. Roosevelt's New Deal, but other
international influences are also presented. In dialogue with the Brazilian literature on the theme
of the origins of social security, the study considers the idea of regulated citizenship, investi-
gating its limits and possibilities, based on issues such as the normative capacity of the State
and the influence exercised by the workers themselves in the dynamics of citizenship regula-
tion. For that purpose, it uses the analytical contributions of Social History and of primary
sources, not usually discussed by the traditional bibliography. In order to qualify the debate on
paternalism and social security, the study seeks to evaluate the beneficiaries' perceptions of
social security policies, considering the bureaucratic obstacles to the realization of acquired

rights and the divergences between what they offered and what was considered fair.

Keywords: Social Security; regulated citizenship; corporatism, paternalism.
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INTRODUCAO

Nascer, habitar, adoecer, ficar sem trabalho, ter filhos, perder pais e conjuges, en-
velhecer e morrer. Eventos da vida a que todos estamos sujeitos, em maior ou menor grau, ainda
que as condi¢des individuais para seu enfrentamento variem enormemente, a depender de uma
infinidade de fatores. Do apoio familiar e comunitério as sofisticadas estruturas burocréticas
dos modernos Estados de Bem-Estar Social, passando pelas praticas paternalistas de proprieta-
rios de terras e patrdes industrias e pelos valores mutualistas de corporagdes profissionais,
associagoes e sindicatos, os caminhos trilhados em busca de sobrevivéncia frente a eventos tao

preocupantes, quanto inevitdveis, sao diversos e tém eficicia desigual.

Este estudo toma como recorte analitico as Caixas e os Institutos de Aposentadorias
e Pensoes, iniciativas do Estado brasileiro que inauguraram sua atuacao no campo previdenci-
ario e, nesse sentido, seu papel enquanto instrumento de mitigagdo dos riscos sociais
decorrentes do envelhecimento, da viuvez, da orfandade, do adoecimento, da invalidez, da ma-
ternidade e, em menor medida, do desemprego. O assunto € vasto e ndo seria possivel falar
sobre tudo, de modo que parte importante do nosso esfor¢o, nas paginas que seguem, serd jus-
tamente o de recortar o objeto que se pretende analisar. O que era e a que se prestava, afinal de

contas, a Previdéncia Social, nas décadas iniciais de sua formagao?

Em 1923, a Lei Eloy Chaves criou as primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensoes
— CAPs, destinadas aos trabalhadores de empresas individuais, prestadoras de servigos de uti-
lidade publica. Com isso, ferrovidrios, condutores de bondes, trabalhadores das empresas de
forca, gés, telefonia e luz, entre outros, se tornaram contribuintes e beneficidrios de instituicdes
previdencidrias destinadas a prover-lhes com uma aposentadoria, por idade ou invalidez, e a
suas viuvas com uma pensao. A organizagao institucional prevista pela Lei Eloy Chaves criava

uma CAP para cada empresa, fragmentando o atendimento dos trabalhadores contemplados.

Durante a década de 1930, a mudanca de regime veio acompanhada de modifica-
¢cOes também na politica previdencidria. Com a criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio — MTIC, a Previdéncia Social ganhou novo momento e foi consideravelmente ex-
pandida, a partir de um modelo revisitado. Os Institutos de Aposentadorias e Pensoes — IAPs,
organizados pelo governo Vargas, a partir de 1933, ndo se restringiam mais aos funciondarios de

uma mesma empresa, procurando abarcar a totalidade dos trabalhadores de classes e/ou ramos
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de atividade especificos. Originaram-se, assim, os IAPs dos Maritimos (1933), dos Comercia-
rios (1934), dos Bancérios (1934), dos Industridrios (1936), além da reorganizacgao seletiva das
CAPs em institutos maiores e mais abrangentes, como viria a se tornar o IAP dos Trabalhadores
em Transportes e Cargas (1938). Tratou-se, como veremos, de um periodo importante de cria-

cdo de novas institucionalidades previdencidrias, e também de reestruturacao das antigas.

Enquanto objeto de estudo, ndo se pode dizer que a politica de Previdéncia Social
brasileira, no periodo que se estende entre 1923 e 1945, seja exatamente uma novidade. Ha
trabalhos cldssicos, de autores consagrados, como Cidadania e Justica, de Wanderley Gui-
lherme dos Santos; Politica de Previdéncia Social no Brasil, de James Malloy; (Im)Previdéncia
Social, de Sonia Fleury e Jaime Oliveira; Estado sem cidaddos, da mesma Sonia Fleury; Pre-
vidéncia Social e Processo Politico no Brasil, de Amélia Cohn; Previdéncia Social e Mercado
no Brasil, de Ignacio Godinho Delgado; De Inapidrios a Cardeais da Previdéncia Social, de

Gilberto Hochman; apenas para destacar os mais significativos.

Em sua maioria, tais autores investigaram a histéria da politica previdencidria bra-
sileira no campo das Ciéncias Sociais, em trabalhos realizados, sobretudo, antes da década de
1990. Pois a novidade que esse estudo representa, e o desafio que enfrenta, consiste, justamente,
em abordar a mesma temaética, a partir da perspectiva da Histéria Social, incorporando ao debate
as estratégias de investigacdo e os pontos de vista proprios a essa drea. Em primeiro lugar,
recuperamos elementos-chave do debate conceitual que tem animado cientistas sociais e histo-
riadores acerca de categorias como corporativismo e paternalismo, centrais nas andlises
classicas sobre a Previdéncia Social brasileira. Em segundo lugar, retornamos as fontes e a
documentagdo primdria, com questionamentos renovados pela contribuic¢io de historiadores de-
dicados ao tema do trabalho, no Brasil do século XX. E, finalmente, procuramos estabelecer
pontes com a historiografia internacional que trata das origens de iniciativas estatais de prote¢dao
social, com atencao aos temas privilegiados por essas investigacdes e as estratégias de que lan-
cam mao para construir narrativas sobre os antecedentes histéricos do que se convencionou

chamar de Welfare State.

ks

O entendimento classico sobre as origens da Previdéncia Social no Brasil remete,

desde o principio, aos problemas do corporativismo e do paternalismo. Sdo, por isso mesmo,
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categorias incontornaveis para quem quer que pretenda discutir o assunto. Evidentemente, nem
todos os autores que mencionamos anteriormente lancam mao de ambos os conceitos, assim
como ndo se pode dizer que concordem em absoluto a respeito de seus significados. Mas, de
uma maneira ou de outra, todos problematizam a politica previdencidria brasileira a partir do
impacto presumido da estrutura corporativista do Estado, de suposi¢des sobre a influéncia de

préticas paternalistas entre trabalhadores e liderancas politicas, ou ambos 0s casos.

Quanto ao corporativismo, a tese que se consolidou parte do reconhecimento de que
a circunscri¢do da politica previdencidria ao campo do trabalho teria significativa repercussao
sobre seu alcance. Isso porque a estrutura corporativista, impressa ao Estado brasileiro pelo
regime de Vargas, teria atuado no sentido de restringir o acesso a legislacdo social para uma
parcela reduzida dos trabalhadores, segundo critérios ocupacionais, 20 mesmo tempo em que o
Estado arrogava para si a competéncia de definir essas mesmas ocupagdes. Por consequéncia,
teriam se tornado beneficidrios da Previdéncia Social apenas os trabalhadores dos ramos e clas-
ses de atividade econdmica que o Estado regulamentava, associando-os a correspondente
institui¢do previdencidria. Aqueles que ndo se tornavam objeto de regulacio estatal eram tam-

bém deixados de fora do campo da cidadania.

Essa dindmica, que oferecia ao Estado condi¢des de selecionar os segmentos dos
trabalhadores que seriam incorporados, garantia-lhe instrumento poderoso para arbitrar confli-
tos envolvendo a emergente classe trabalhadora brasileira. Dito isso, resta a pergunta: a que
interesses responderia o Estado? A ideia de paternalismo, de certa maneira, vem ao socorro
dessa questdo. Tomada enquanto instrumento de cooptagcdo de segmentos especificos dos tra-
balhadores ao campo politico do regime, a Previdéncia Social €, muito frequentemente,
apresentada como resultado de praticas paternalistas, reelaboradas por Vargas, a partir de uma
tradicdo assentada no compadrio e no favoritismo. Por meio da regulagdo ocupacional dos tra-
balhadores via legislacdo especifica, as liderangas do governo definiriam aqueles grupos que

seriam beneficiados pela politica previdencidria, com o intuito de garantir seu apoio ao regime.

A associagdo entre corporativismo e paternalismo teria resultado, portanto, numa
estrutura previdencidria limitada em sua capacidade de atendimento e sujeita a0s movimentos
de liderancas politicas paternalistas, que a utilizavam em beneficio de seus projetos particulares.
Do ponto de vista dos trabalhadores, a diferencga entre os grupos incorporados e 0os que perma-
neciam excluidos teria contribuido no sentido de fragmentar os interesses da classe, enquanto

a organizacgdo institucional dispersa entre uma infinidade de CAPs e IAPs, cada qual atendendo
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apenas os trabalhadores de determinadas ocupagdes ou ramos de atividade, contribuiria no sen-

tido de pulverizar as demandas daqueles que estavam incluidos na Previdéncia Social.

Para parte da bibliografia — de modo nenhum, a maioria dos autores —, esse racio-
cinio sugere, ainda, outro desdobramento. Uma vez percebida como componente da dindmica
de cooptacgdo politica do regime de Vargas, a Previdéncia Social transformaria em privilégio de
poucos, os beneficios concedidos seletivamente. Com isso, a ldgica que associa corporativismo
e paternalismo termina por fornecer os elementos para uma narrativa que trata a Previdéncia
Social menos como um direito conquistado na luta dos trabalhadores, do que como um privilé-
gio obtido de liderancas politicas. Por mais que sejam poucos os autores que defendem tal
raciocinio, havemos de nos questionar até que ponto os termos gerais do entendimento acadé-
mico construido sobre a histéria da Previdéncia Social ndo contribui para alimentar visoes
correntes, com importante impacto no debate publico. Corporativismo, paternalismo e privilé-
gio sdo, afinal, ideias muito presentes nas discussdes contemporaneas sobre a politica

previdencidria, por mais imprecisa que seja sua compreensao.

Do ponto de vista deste estudo, mais do que abandonar ambos os conceitos, cabe
repensar de que maneira suas reformulacdes, por autores ligados a tradicdo da Histéria Social,
podem contribuir para revermos a maneira como € pensada a Previdéncia Social brasileira, con-
siderando as novas perguntas que tal revisdo pode suscitar. Quanto ao paternalismo, o antigo
debate em torno das contribui¢des de E. P. Thompson consolidou leitura muito particular aos
historiadores sociais, atentos as experiéncias vividas por trabalhadores percebidos como sujei-
tos combativos na defesa de seus interesses. Nessa tradi¢cao, nao cabe pensar o paternalismo na
chave exclusiva da cooptacdo e da adesdo politica, mas identificar a capacidade dos trabalha-
dores em negociar posi¢des mais vantajosas para si, impondo concessdes as liderancas
paternalistas. Numa historia previdencidria “de baixo para cima”, interessa investigar a percep-
c¢ao dos beneficiarios acerca da Previdéncia Social, sobretudo no que importa a distancia entre

os beneficios e servicos recebidos e suas concepg¢des a respeito do direito e da justica.

No debate sobre o corporativismo, também renovado por inspiracao da historia “de
baixo para cima” de E. P. Thompson, € preciso incorporar leituras mais atentas as ambiguidades
do regime, capazes de perceber os espacos deixados para mobiliza¢do e organizagdo dos traba-
lhadores. Mais do que isso, devemos duvidar da capacidade normativa do Estado corporativista,
percebendo a distancia entre as ideias e a pratica. Seria o corporativismo um sistema estavel,

garantido por um Estado que efetivamente conseguia regular a incorporagdo seletiva ao campo
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da cidadania? E razodvel supor que o mundo da Previdéncia Social realmente se dividisse entre
trabalhadores incorporados e excluidos, ou devemos estar atentos as nuances e situagdes inter-
medidrias, entre esses dois polos apresentados como antagbnicos? Enfim, podemos mesmo
atribuir aquele Estado corporativista e paternalista do regime varguista todos os descaminhos

da Previdéncia Social, nas décadas seguintes?

skeksk

Desde o ponto de vista da Histéria Social, a resposta a essas questdes nao pode
prescindir de s6lido trabalho com fontes primadrias, seja revistando velhos arquivos, ou incor-
porando novos a andlise. A despeito da producao intensiva de documentos, a Previdéncia Social
nao costuma deixar rastros, ou pelo menos niao de maneira que possam ser facilmente localiza-
dos. Tradicionalmente, a bibliografia especializada se debruca sobre a legislacao
previdencidria, livros e revistas técnicas, atas de reunides parlamentares, relatérios de organi-
zacOes patronais e entrevistas a membros da burocracia. A identificacio de fontes que
permitissem olhar para a politica previdencidria sob perspectiva diferente daquela defendida
pela propria administracdo, ou pelos empresdrios, ndo foi — e continua ndo sendo — tarefa trivial.
Procuramos, por exemplo, os arquivos das proprias CAPs e IAPs, provavelmente incorporados
pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social - INPS, quando da unificacdo em 1966, e depois
pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, mas ndo conseguimos localizd-los. Na ver-
dade, muito do “arquivo” da Previdéncia Social é composto por processos e dossiés de gente
que ainda vive, recebendo suas aposentadorias e pensoes. Via de regra, ndo estdo disponiveis

para andlise historica.

Nos arquivos de personalidades publicas do governo Vargas, mantidos pelo Centro
de Pesquisa e Documentagdo de Historia Contemporanea do Brasil - CPDOC, localizamos di-
versos documentos sobre o tema, especialmente entre aqueles guardados no acervo pessoal de
Alexandre Marcondes Filho. Esse material, desconhecido pela maior parte da bibliografia, foi
vastamente utilizado nos capitulos iniciais. Sdo projetos de legislacdo, esbogos de relatérios
sobre a Previdéncia Social, livros e panfletos, todos muito instrutivos sobre o funcionamento
da politica previdencidria, mas particularmente silenciosos quanto a seus beneficidrios. O
mesmo pode ser dito das muitas publicagdes especializadas, publicadas pelo MTIC, como seu

Boletim anual, ou pelas proprias CAPs e IAPs, também incorporadas nesse estudo.
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Chegamos, entdo, ao Arquivo Nacional. Quando se busca a expressdo “Previdéncia
Social”, em seus sistemas de consulta, sdo encontrados apenas processos posteriores a década
de 1970. Uma frustracdo, para quem se interessa pela de 1930. A atualidade da documentagao
localizada com essa palavra-chave reflete, de certo modo, o tanto que é recente a consolidacao
de uma ideia sistematica de Previdéncia Social, no ambito do Estado brasileiro. Uma discussdo

2 ¢ 29 ¢

a parte. De todo modo, ao buscarmos termos como “aposentadoria”, “pensao”, “moradia”, “do-
enca”, “acidente” etc. obtivemos alguns milhares de retornos. Para nosso espanto, esses termos
ndo surgiram no acervo do Ministério do Trabalho Industria e Comércio - MTIC ou o do Con-
selho Nacional do Trabalho - CNT, que sequer estdo catalogados, mas entre a vasta
documentacgdo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica - SPGR, sobretudo nos proces-

sos desdobrados das famosas cartas a Vargas, objeto recorrente de investigacdo, por parte dos

historiadores.

Descobrimos, assim, que a Previdéncia Social era tema de particular interesse dos
“trabalhadores do Brasil” que se correspondiam com Getulio, evidenciando, como veremos,
que as medidas previdencidrias estavam na ordem do dia, no que interessa a relacdo entre a
classe trabalhadora e o regime varguista. Assim, as cartas enviadas a Vargas, com pedidos e
reclamacdes variadas sobre beneficios previdencidrios, e os processos que delas se desdobra-
ram, com consultas aos ministérios e demais instituicdes responsaveis, tornaram-se a fonte
privilegiada, por meio da qual pudemos investigar, com mais atencdo, o funcionamento efetivo
da Previdéncia Social e os muitos significados que ela poderia ter para seus beneficidrios. A
riqueza desse acervo estd em sua variedade. As solicitagdes encaminhadas a Vargas ndo se
restringiam a demandas individuais, por beneficios pontuais, mas abarcavam reivindicacdes de
sindicatos, sugestdes de especialistas, denincias de advogados e reclamacgdes de familiares.
Uma janela por meio da qual foi possivel perceber muitos dos movimentos, organizados ou
ndo, suscitados pelas transformagdes institucionais da politica previdencidria, em seu periodo

de criagdo.

ks

Com o intuito de mensurar a abrangéncia efetiva da Previdéncia Social, buscamos
também dados censitdrios nas publicagdes histéricas do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-

tatistica — IBGE, e localizamos informagdes importantes no Recenseamento Geral de 1940. A
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andlise dos dados censitarios exigiu esfor¢co metodolégico préprio, haja vista a necessidade de
cotejd-los com as disposi¢des constantes na legislacao previdencidria. Por exemplo, para defi-
nirmos o numero de “industridrios” que deveriam se inscrever no IAPI, foi preciso identificar
os trabalhadores considerados como tal pelo decreto que criou o instituto e localiza-los na des-
cricdo das classes e ramos de atividade, segundo os critérios do recenseamento. Uma
comparacdo entre diferentes metodologias, do IBGE e da Previdéncia Social, que revelou muito

mais do que apenas a abrangéncia da politica previdencidria.

A andlise da documentagdo, a partir da perspectiva da Historia Social, faz repensar
termos usados pela bibliografia sem maiores considera¢des. Quando discute a forma de orga-
nizacdo das institui¢des previdencidrias, Wanderley Guilherme dos Santos argumenta que essas
se dividiam em ““grupos ocupacionais”. James Malloy oscila entre a generalidade da expressao
“segmentos do trabalho” e a especificidade de “categorias profissionais”. Esse tltimo termo ¢
também o utilizado por Gilberto Hochman, enquanto Amélia Cohn prefere “ramos de atividade
econdmica”. Maria Celina D’Araujo remete a questdo as “profissdes reconhecidas e regula-
mentadas pelo Estado”, lembrando que esse ltimo regulava também os sindicatos. Na pratica,
como veremos, esses termos nao estdo necessariamente equivocados, ainda que também ndo

haja nenhum exatamente correto.

Para os historiadores especializados na temética das leis do trabalho, cabe um aviso
importante. A classificacdo dos trabalhadores, para efeitos da politica de Previdéncia Social,
nao € a mesma da legislacdo sindical, assim como ndo corresponde aos critérios utilizados pelo
IBGE. O decreto de revisdo da Lei Eloy Chaves e as regulamentagdes de cada um dos IAPs
trazem defini¢des proprias a respeito de quem sdo seus beneficidrios. Se quisermos conhecer
os “bancérios” do IAPB, nao bastara procura-los no ramo de atividade do “crédito”, conforme
a legislac@o que organizava as atividades sindicais, e também ndo serd suficiente consultar o
ramo “Comércio de imoveis e valores mobiliarios, crédito, seguros e capitaliza¢do”, nas tabelas
do Recenseamento de 1940. Os bancarios, assim como os maritimos, industriarios, comercia-
rios etc., ndo sdo nem exatamente uma “categoria profissional”, nem um “ramo de atividade
econdmica”, mas uma combinacdo das duas coisas, definida e constantemente redefinida no

movimento da prépria legislacdo previdencidria.
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Hokosk

Ainda no que importa a terminologia, quando falamos em “Previdéncia Social”,
expressao privilegiada ao longo do texto, optamos pela expressao utilizada no acervo documen-
tal que consultamos, ainda que muitos leitores contemporaneos possam identificar na politica
do regime um sistema de seguros sociais em gestacdo. De fato, as CAPs e IAPs ndo se limita-
vam aos beneficios de aposentadorias e pensdes, propriamente previdencidrios, na acepcao
moderna do termo. Promovia-se, em seu ambito, iniciativas de assisténcia médica, habitacgao,
manuten¢do do emprego, enfim, toda uma gama de servicos de mitigacdo de riscos que nos
habituamos a denominar de “seguridade social”. De fato, ao longo da década de 1930, a ideia
de “seguro” vai ganhando for¢a e o termo aparece com frequéncia cada vez maior na documen-
tacdo, especialmente nas publicacdes técnicas e nos relatorios burocriticos. Mas a maneira de

se referir ao conjunto das CAPs e IAPs permanece a mesma — Previdéncia Social.

Para a historiografia internacional, no entanto, o termo de preferéncia é desde sem-
pre Welfare State, ou Estado de Bem-Estar Social, em sua variante na lingua portuguesa. A
op¢do nao deixa de ser curiosa, uma vez que, diferentemente do Brasil, na maior parte das
experiéncias internacionais da década de 1930, as medidas de “seguridade social” foram cons-
tituidas de maneira fragmentada, com institui¢des diferentes para cada iniciativa, sendo muito
poucos os exemplos de paises que tiveram, desde o principio, um conjunto vasto de politicas
dedicadas a mitigar todos aqueles riscos que listamos anteriormente. Ainda assim, o esforco da
Histdria Social, nos Estados Unidos e sobretudo na Europa, parece caminhar no sentido da

constru¢do de uma narrativa coesa para a emergéncia do Welfare State.

Se pudermos fazer uma critica a parte dessa literatura, devemos comecar justamente
questionando a usual projecdo desse conceito, fortemente marcado pelo contexto do periodo
pOs-1945, para as décadas imediatamente anteriores, sobretudo para os anos do entreguerras,
com analises centradas em torno de uma espécie de “pré-histdria”, prolifica na producdo de
livros e artigos intitulados “Origens do Welfare State...”. O leitor estrangeiro corre o risco de
ficar com a impressao de que todos os esfor¢cos anteriores para remediar o sofrimento de crian-
cas, idosos, doentes e invdlidos teriam concorrido para o destino apotedtico do Estado de Bem-

Estar Social.
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No caso brasileiro, por outro lado, é for¢oso reconhecer que a emergéncia de um
Welfare State no p6s Segunda Guerra Mundial seria, no minimo, uma tese polémica. H4 diver-
sas lacunas em relagdo aos variados modelos existentes e ficamos a 1éguas de distancia do
esforco universalizante observado na maioria dos paises europeus e anglo-saxdes. O fracasso
brasileiro na incorporacao da integralidade de seus trabalhadores ao universo da protecdo social
do Estado, a0 mesmo tempo em que se vivia em outros lugares uma (suposta) Golden Age,
coloca em xeque qualquer tentativa de tratar as politicas sociais brasileiras do periodo pré-1945

a partir da ideia de origem. Afinal, origem do que?

Talvez por isso, o nosso debate tenha dado pouca atencdo ao termo Welfare State e
a suas implicagdes, preferindo organizar narrativas em torno de ideias como “cidadania” e “di-
reitos sociais”’, muito menos frequentes na literatura internacional inscrita no campo da welfare
history. Talvez pelo mesmo motivo tenha se ocupado tao pouco de comparagdes internacionais,
optando por reforcar a tese de que os desafios das politicas previdencidrias brasileiras refletiam
as peculiaridades da nossa estrutura social e da dinamica prépria de nossas disputas politicas.
Uma histdria desviante, marcada pelo corporativismo e pelo paternalismo. Mas serd que a his-
téria da Previdéncia Social no Brasil € mesmo tdo dissonante do que se observou nos demais

paises do mundo?

skeksk

Para responder a esses e outros questionamentos, o presente estudo se organiza em
cinco capitulos, além dessa introdugdo e das consideracoes finais. No primeiro capitulo, Ante-
cedentes e influéncias internacionais, abordamos a literatura internacional sobre o Estado de
Bem-Estar Social, procurando compreender as razdes que levaram ao estabelecimento de poli-
ticas de protecdo social, em paises variados. Como veremos, o desejo de cooptagdo de
liderangas politicas paternalistas e a urgéncia de controlar uma classe trabalhadora industrial
que se fortalecia sdo apenas duas de muitas razdes identificadas pela literatura. Ao final do
capitulo, tratamos da Lei Eloy Chaves, com atenc¢do especial as influéncias exercidas por duas
experiéncias cruciais, no periodo anterior a década de 1930: a sozialpolitik de Otto von Bis-

marck, na Alemanha, e as politicas de David Lloyd George, no Reino Unido.

No segundo capitulo, Corporativismo e Previdéncia Social, exploramos o debate

brasileiro em torno da ideia de corporativismo e procuramos definir a impacto da doutrina sobre
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a configurac@o das politicas de Previdéncia Social, em seus anos iniciais. No campo das in-
fluéncias internacionais, procuramos comparar as medidas previdencidrias do regime varguista
ao que se praticava na Itélia fascista de Mussolini, compara¢do incontorndvel para a historio-
grafia brasileira do periodo, e no New Deal de Roosevelt, apresentado pela prépria burocracia
da Previdéncia Social como importante referéncia. Analisamos, ao final do capitulo, o influente
relatério do suico Adrien Tixier, enviado do Bureau Internacional du Travail ao Brasil, para
sugerir alteracdes na politica previdencidria, com vistas a remodelar o sistema que se organi-

zava em torno de “profissdes”.

O terceiro capitulo, Por dentro e por fora da Previdéncia Social, tem como ponto
de partida o conceito de “cidadania regulada”, cunhado por Wanderley Guilherme dos Santos
para caracterizar a incorporacdo, seletiva e regulamentada pelo Estado, ao universo da Previ-
déncia Social. Com o intuito de explorar os dilemas da abrangéncia da politica previdencidria,
o capitulo traz andlises comparativas entre o Recenseamento de 1940 e a legislacdo que criara
e regulamentara as CAPs e IAPs, de modo a quantificar os trabalhadores incluidos e excluidos
do sistema. No que importa aqueles que ficavam “de fora”, analisamos especificamente o caso
dos trabalhadores rurais, que eram objeto de preocupagdo para membros da burocracia previ-
dencidria, e dos trabalhadores domésticos, cujas peculiaridades dizem muito sobre a relacao
entre a Previdéncia Social e questdes de género e familia. Quanto aos que ficaram “por dentro”,
tratamos dos desafios de magnitude da cobertura previdencidria, isto é, sua capacidade de efe-
tivamente incorporar a quem pretendia, e da instabilidade da legislacdo, ou seja, sua
competéncia para regular, na prética, os grupos de trabalhadores que correspondiam a cada

instituicdo.

No quarto capitulo, Beneficios e contribuicdes, investigamos as diferencas nos be-
neficios e servigos prestados por cada uma das institui¢cdes previdencidrias, como exercicio para
estabelecer os caminhos por meio dos quais foi sendo definido o escopo de atuagdo da Previ-
déncia Social. As diferencas, que usualmente levaram a acusagdes de privilégio, contra aqueles
que tinham acesso a um conjunto mais amplo de beneficios, sdo consideradas caso a caso, nos
temas das aposentadorias e pensdes, assisténcia aos doentes e a maternidade, habitagcdo, além
da controversa questdo da regra da estabilidade, que oferecia tratamento muito peculiar ao pro-
blema do emprego e do desemprego. Na secao final do capitulo, tratamos das diferentes regras
de contribui¢ao, aproveitando o mote do financiamento para considerar as disputas entre traba-

lhadores, empregadores e o Estado pelos vultuosos fundos da Previdéncia Social.
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Finalmente, no capitulo quinto, A Previdéncia Social e seus sujeitos, trouxemos
para primeiro plano a experiéncia dos proprios beneficidrios com a Previdéncia Social, de modo
a questionar leituras que identificam a politica previdencidria como instrumento no jogo de
liderangas paternalistas, que trocariam beneficios por adesdo politica. Por um lado, procuramos
mensurar o impacto das medidas previdencidrias como catalisadoras de apoio ao regime, mas
também consideramos os muitos entraves burocraticos enfrentados no cotidiano da Previdéncia
Social, assim como o desencontro frequente entre os beneficios e servigos prestados e as con-
cepgdes dos beneficidrios acerca do que seria justo. Ao longo de todo o trabalho, as cartas a
Vargas e os processos delas decorrentes foram utilizados para ilustrar o funcionamento da Pre-
vidéncia Social e seu impacto efetivo sobre aqueles que atendia, mas € nesse ultimo capitulo
que damos tratamento mais sistemaético a esse acervo documental, objeto de tantos debates his-

toriograficos.

Esse dltimo capitulo traz os sujeitos que se beneficiaram da Previdéncia Social para
o primeiro plano, mas a preocupa¢do com uma historia “de baixo para cima” atravessa todo o
trabalho. Ao invés de retracarmos a historia do sistema previdencidrio brasileiro como uma
descaracterizagdo em relagdo ao que "poderia ter sido", ndo fossem os "desvios” paternalistas
e corporativistas a que esteve sujeito, procuramos perceber o formato de suas instituicdes como
um campo aberto a disputa de variados atores sociais, inclusive dos trabalhadores, principais
beneficidrios desse sistema que se construia e, por iSso mesmo, 0s mais atingidos por decisdes

tomadas em seu ambito.

Tratamos, sobretudo, de avaliar o impacto das transformacdes institucionais sobre
os beneficidrios e suas familias, tomando-os ndo como receptores passivos das benesses de um
Estado providencial, mas como atores capazes de avaliar estrategicamente o que melhor lhes
convinha. Uma histéria da Previdéncia Social, portanto, que procura trazer os sujeitos que ex-
perimentaram as transformacdes no campo dos direitos sociais para o primeiro plano, de modo
a descortinar os significados por eles atribuidos a esta instituicdo que se tornou central nao
apenas para o Estado brasileiro, mas principalmente para a maneira como organizamos nossas

proprias vidas.



30

CAPITULO 1 - ANTECEDENTES E INFLUENCIAS INTERNACIONAIS

1.1 Da questao social a Previdéncia: notas bibliograficas

O governo provisério ndo criou no Brasil a questdo social, como insinuam os criticos
da nossa legislacdo. O fato social ndo depende da vontade dos homens, nem dos
regimes politicos ou das legisla¢des.

Agamenon Magalhies', 1936.

Na edicao do primeiro relatério anual do Ministério do Trabalho, Industria e Co-
mércio — MTIC, apresentado por Agamenon Magalhdes ao presidente Getilio Vargas, no ano
de 1936, o entdo ministro deu especial atencdo ao tema da “questdo social”, inaugurando o
documento com uma longa reflexdo acerca da “agdo social” do ministério. Antes de entrar nos
temas especificos da pasta, destacou, em primeiro lugar, o trabalho das institui¢des previdenci-
arias ja estabelecidas e daquelas em vias de criagdo. Para o ministro, o problema era claro: as
transformagdes econdmicas das décadas anteriores haviam gerado novos fatos que tornavam
imperativa a agdo governamental no campo social. O surto industrializante e a rdpida urbaniza-
¢do, ocorridos especialmente durante a Primeira Guerra Mundial, apresentavam novos desafios
que tinham de ser equacionados com urgéncia. Em sua visdo, a acdo social preconizada pelo
novo governo, mais do que refletir uma nova ideologia ou a vontade das liderancas politicas do
momento, respondia aos desafios colocados pela emergéncia de fatos sociais até entdo inéditos.

A sociedade estava mudando e o Estado deveria acompanhar esta mudanca.

Agamenon Magalhdes destaca trés motivos pelos quais a questdo social merecia a
atencao das autoridades governamentais brasileiras. Em primeiro lugar, o ministro aponta para
a transferéncia de centenas de milhares de trabalhadores para os crescentes centros urbanos,
movimento decorrente do processo de industrializagcdo, que acarretava mudancas nas formas de
vida de parte expressiva da populacdo brasileira, com impactos substantivos sobre sua sociabi-

lidade:

! MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposi¢io que acompanha o
Relatdrio apresentado ao Senhor Presidente da Reptiblica Dr. Getilio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1936. Disponivel em:

<http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx ?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018.
2 Ibidem.


http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq
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A questdo social surgiu no Brasil, como por toda parte, com a industrializagdo [...] A
industrializa¢do, concentrando o trabalho, atraindo e fixando a populagdo nas cidades,

. . .13
e criando novas formas de vida, altera profundamente a estrutura social”.

De fato, as primeiras décadas do século XX assistiram a uma expansao impressio-
nante dos principais centros urbanos brasileiros, sobretudo daqueles situados no centro-sul,
como Rio de Janeiro e Sao Paulo, cidades que viram suas populagdes saltarem, entre 1900 e
1920, de 811 mil para 1.157 mil, e de 239 mil para 579 mil habitantes, respectivamente*. O
motivo para esta redistribui¢cdo populacional, que também afetou cidades das regides Norte,
Nordeste e Sul, esteve fortemente atrelado a concentracao do setor industrial no meio urbano,
constituido como novo locus da atividade produtiva, além de sede do poder politico, crescente-

mente burocratizado’.

Ainda, segundo o ministro, no Brasil deste periodo, tanto a migragdo interna, espe-
cialmente no que importa a transferéncia de contingentes populacionais do meio rural para o
meio urbano, quanto a prépria imigracdo de estrangeiros para o pais, geraram efeitos ndo des-
preziveis sobre a sociabilidade em cidades cada vez maiores. Deixando para trds lacos
familiares e comunitdrios, migrantes e imigrantes se batiam contra o desafio de reconstruir re-
lagdes que pudessem lhes garantir apoio em momentos de necessidade. Ao mesmo tempo, a
dindmica propria do trabalho industrial, predominante no meio urbano, sobretudo por seu im-
pacto sobre a forma de incorporagdo das mulheres ao mundo do trabalho, implicava em novos
modos de lidar com a questdo do cuidado de criancgas, idosos, doentes e invéalidos. A familia
trabalhadora industrial das grandes cidades do comeco do século XX podia diferir, em muitos
aspectos, das estruturas familiares rurais do século anterior. A dissolucdo de lagos familiares e
comunitérios tradicionais, acarretada por novas formas de sociabilidade urbana e pelas especi-
ficidades do trabalho industrial, levavam assim a uma reorganizac¢io do problema do cuidado,

para o qual deveria concorrer o Estado.

3 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposicio que acompanha o
Relatdrio apresentado ao Senhor Presidente da Reptiblica Doutor Getilio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1936. Disponivel em:
<http://memotia.bn.bt/DocReadet/doctreader.aspxrbib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018. p. 5.
+PATARRA, N. L. “Dinémica populacional e urbaniza¢do no Brasil: o periodo pds-30”. In: FAUSTO, B. (dir),
Historia Geral da Civilizagdo Brasileira, Tomo III — O Brasil Republicano, Volume 11 — Economia e Cultura
(1930-1964), Rio de Janeiro, Bertrand Brasil, 2007, p. 324 e 325.

5 Ibidem. p. 322.
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Em segundo lugar, a acdo social do governo se justificava pelos impactos positivos
que poderia exercer sobre a disposicdo para o trabalho de seus beneficidrios, com vistas a apri-
morar a producao nacional:

Vio desaparecendo as fronteiras entre o fato social e o econdmico, estimando-se o

trabalho pela defesa do homem, cuja produtividade cresce na medida das garantias
que lhe forem asseguradas [...]

As economias reagem e se defendem atualmente por uma enérgica politica de
seguranga social, que consiste em elevar a consciéncia do trabalhador, poupando-lhe
a fadiga pela regulamenta¢do das horas de trabalho e o repouso, e dando-lhe a
tranquilidade pela protecdo contra os riscos de acidente, doenca, invalidez, velhice e

morte .

Ao apresentar as legislacdes trabalhista e previdencidria do novo governo como
estratégicas para a manuten¢do da produtividade do trabalho em niveis elevados, Agamenon
Magalhaes inscreve a questdo social em um campo inusitado, elaborando justificativas de raci-
onalidade tipicamente econOmica para as medidas adotadas por seu ministério. Por um lado, o
ministro sabia que a nova legislac@o precisaria ganhar os coragdes e mentes de liderancas em-
presarias opositoras e esta linha argumentativa possivelmente se destinava a seduzi-los. Por
outro lado, o problema do nivel de produtividade da forca de trabalho brasileira era velho co-
nhecido de determinados segmentos industriais do periodo, e medidas como estas podiam
encontrar guarida em figuras como Roberto Simonsen, conhecido por defender ideias progres-
sistas tanto no campo econdmico, quanto no social’, ou Jorge Street, criador da Vila Maria

Zélia, na cidade de Sdo Paulo, em 1916, um dos primeiros bairros operarios planejados do pais®.

Mas a assertiva de que as economias “reagem” e se “defendem” por meio de uma
politica de “seguranga social”, remete a um conjunto distinto de questdes. Defendem-se contra
quais inimigos? Do ponto de vista do problema da produtividade, a reagdo das economias res-

ponde ao imperativo da concorréncia internacional, em mercados crescentemente competitivos.

6 Cf. MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposicio que acompanha o
Relatério apresentado ao Senhor Presidente da Reptblica Doutor Getulio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhies. Rio de Janeiro, 1936. Disponivel em:
<http://memortia.bn.bt/DocReadet/doctreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018. p. 3.
7 Além dos livros que publicou e de seu papel na criacdo da Federagdo das Industrias de Sao Paulo, ha evidéncias
de que Simonsen se correspondia com Getilio Vargas, defendendo em determinadas ocasides as medidas sociais
do governo, como a institui¢do do salario minimo. ARQUIVO NACIONAL Processo N° 17.407, BR RJANRIO,
série 17.10, Lata 205.

8 Para o debate ensejado pela criagdo da legislacdo social brasileira, entre as liderangas industriais, no periodo de
1917 a 1937, Cf. GOMES, A. C. Burguesia e trabalho: politica e legislacdo social no Brasil (1917-1937), Rio de
Janeiro, 7 Letras, 2014. Sobre Roberto Simonsen, Cf. CEPEDA, V. A. Roberto Simonsen e a formacdo da
ideologia industrialista no Brasil: limites e impasses. 2004. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Faculdade
de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Sao Paulo, Universidade de Sao Paulo. Quanto a Jorge Street, Cf.
MARCOVITCH, J. Pioneiros e empreendedores: a saga do desenvolvimento no Brasil, Sdo Paulo, Edusp, 2003.
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Como se verd, Agamenon Magalhaes e os técnicos do MTIC conheciam experiéncias interna-
cionais de legislacdo social e, ao passo em que as associavam ao aumento da produtividade dos
trabalhadores, imaginavam que ficar para trds nas politicas trabalhista e previdencidria signifi-
cava também correr o risco de aprisionar o pais no atraso, distanciando-o ainda mais das
modernas nacgoes industriais. Trata-se, por assim dizer, de defender-se contra os inimigos ex-

ternos. Mas o ministro vai além:

As nagdes defendem hoje a ordem social interna, com a mesma vigilancia, zelo e

patriotismo que empregam na defesa das préprias fronteiras’.

A defesa contra os outros inimigos, internos, nos remete ao terceiro ponto apresen-
tado pelo ministro em defesa das medidas implementadas pelo novo governo: o receio do
avanco ideoldgico de regimes politicos alternativos, especialmente o comunismo, que se apre-
sentavam como forma de organizagdo superior, justamente por sua capacidade de incorporacao
dos trabalhadores a um pacto social que se pretendia mais inclusivo. Neste sentido, deve-se
compreender sua posicdo como a contraparte das lutas sindicais do movimento operdrio pela
ampliacdo de direitos, que vinha se consolidando desde a década anterior. Conforme argumenta
Agamenon Magalhaes, diante da acdo social capitaneada pelo MTIC, “o operdrio brasileiro ndo
pode ser comunista, porque tem na sua patria um regime que lhe proporciona todas as garan-
tias”!°,

Real ou imagindria, a “ameaga comunista” ecoava ainda as Insurrei¢des Comunis-
tas de 1935 e as preocupacOes das autoridades governamentais quanto a uma possivel
contaminac¢do da classe trabalhadora brasileira, de seus sindicatos e associagdes, pelos ideais
professados por Luiz Carlos Prestes, principal lideranca do movimento. Deste modo, ndo es-
panta que as iniciativas do ministério se justifiquem a partir do contraponto ao temido
comunismo: tratava-se, certamente, de apresentar a “acdo social” do MTIC como parte inte-
grante de um regime politico e social capaz de dissuadir a classe trabalhadora de aderir as
tentativas revoluciondrias do grupo de Prestes, recuperando-a para seu proprio campo ideold-

gico. Na conturbada conjuntura politica da década de 1930, o ministro reforcava a posicao

9 Cf. MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposicio que acompanha o
Relatdrio apresentado ao Senhor Presidente da Reptblica Doutor Getilio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1936. Disponivel em:
<http://memoria.bn.bt/DocReadet/docreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018. p. 5.
10 Ibidem. p. 6.
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oficial do governo contra “os extremismos”, mas o curioso (ou revelador) é que ndo tenha dito

que o operdrio brasileiro também nao poderia ser fascista.

A questdo social apresentava-se ao ministro, portanto, como um problema de diver-
sas faces: social, porque a industrializacdo e a urbanizacdo desorganizavam formas tradicionais
de sociabilidade, atingindo duramente os operdrios e suas familias; econdmica, na medida em
que piores condicdes de trabalho e de vida se refletiam negativamente na produtividade das
industrias nacionais; e politica, dado que seu agravamento alimentava a insatisfacio dos traba-
lhadores, engrossando as fileiras de movimentos extremistas, sobretudo dos comunistas. Assim,
na visdao do ministro, a a¢@o social do MTIC tinha como objetivo combater, por meio das me-
didas de legislacdo trabalhista e previdencidria, todas as faces do desafio posto pela questdao

social.

Aok

N3ao deixa de ser curioso que as motivagdes declaradas por Agamenon Magalhaes
se assemelhem as razdes elencadas por parte expressiva da bibliografia internacional especiali-
zada sobre a temadtica, sendo constitutivas da explicacao mais generalizada para o surgimento e
expansdo de variadas estratégias governamentais de protecdo social, a partir das dltimas déca-
das do século XIX e, com mais intensidade, ao longo do século XX, em nagdes tdo distintas
quanto Reino Unido, Alemanha, Itdlia, Estados Unidos, Franca, além dos paises nérdicos e dos
membros da commonwealth britanica'!. Diferentemente da bibliografia brasileira, que pouco se
debrucou sobre o tema, os estudos histdricos sobre welfare se constituem, internacionalmente,
como um campo investigativo amplo e abrangente, ao qual t€ém se dedicado numerosos pesqui-
sadores de variadas dreas — ciéncia politica, economia, sociologia, servico social e historia.
Entre os historiadores norte-americanos, por exemplo, constitui uma linha de pesquisa propria,
conhecida como welfare history, fértil em produgdes académicas que exploram o problema da

protecdo social, sob diversos aspectos'?.

11 Para interessante sistematizagdo das variadas “ondas nacionais” de politicas de intervengdo no campo social,
Cf. PIERSON, C. Beyond the Welfare State? The new political economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylva-
nia State University Press, 1991.

12 Para maior detalhamento sobre a Welfare History norte-americana, Cf. CHAMBERS, C. A. “Towards a Re-
definition of Welfare History”. The Journal of American History. Vol 73, n°. 2, Set. 1986, p. 407 a 433.
COATSWORTH, J. H. “Presidential Address — Welfare”. The American Historical Review. Vol. 101, n°. 1, Fev
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De modo geral, os estudos da bibliografia internacional sobre a interven¢do do Es-
tado no campo do welfare, especialmente os anglo-saxdes, t€tm como ponto de partida a
temdtica da questdo social, com énfase sobre os dramas da pobreza e da miséria, agudizados
pelo advento da industrializacdo. E o caso de trabalhos como Foundations of the Welfare State,
de Pat Thane'®, ou de The origins of the British Welfare State, escrito por Bernard Harris'%, que
recuperam a experiéncia inglesa com politicas de intervengdo social desde meados do século
XIX, com a revisao das Poor Laws (1834), até a emblemaética publica¢do do Beveridge Report,
no ano de 1943, tomando como referencial a evolug@o dos niveis de vida da populacio britanica.
Igualmente, as origens da sozialpolitik de Otto von Bismarck, na Alemanha da década de 1880,
¢ atribuida por Eve Rosenhaft!'> ao agravamento da questiio social, um espetdculo degradante
que parecia ameagar a ordem e o bem publicos, ja que a industrializagdo acelerada dos reinos
recém unificados fazia emergir uma nova e combativa classe trabalhadora, que agugava temores

de uma revolugao social.

Para estes e outros autores, as nocoes de vulnerabilidade e de incerteza'®, entendidas
como elementos caracteristicos da precdria inser¢ao econdmica dos trabalhadores industriais
do meio urbano, sdo apresentadas como motivadoras fundamentais da revisdo e/ou expansao
de iniciativas estatais de interven¢do social. Primeiro, porque as experiéncias do empobreci-
mento, da miséria e da incerteza, alimentavam pressdes populares por melhores condi¢des de
trabalho e de vida. Asa Briggs'’, historiador do movimento cartista, lembra a importancia da
ideia de “direitos historicos dos pobres” como elemento articulador entre o “tradicionalismo” e
a politica da classe trabalhadora inglesa, na esteira da revisao das Poor Laws, com impactos
ndo despreziveis sobre as disputas em torno da legislacio social, ao longo dos cem anos seguin-

tes. Nos Estados Unidos, onde ndo havia esta mesma tradicdo, Frances Fox Piven e Richard

de 1996, p. 1 a 12. Para avaliacdo geral da historiografia sobre o Welfare State, Cf. HARRIS, B. The origins of
the British Welfare State. Londres, Palgrave Macmillan, 2004. Capitulo 1 — Introduction.

13 THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. O trabalho conta, ao final de cada
capitulo, com excelente apanhado da evolugio de politicas sociais em amplo painel de paises.

14 Cf. HARRIS. B, Op. cit. Capitulos 3 e 4.

15 ROSENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R.
(eds), Social policy in Germany, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994.

16 Sobre a relagdo entre vulnerabilidade econdmica e instabilidade social e os impactos dessa dltima sobre a
conformagado do “Estado Social”, Cf. CASTEL, R. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do saldrio,
Petrépolis, Vozes, 2010. Ainda que o trabalho apresente interessantes consideracdes sobre a emergéncia das
politicas de intervencgdo social do Estado, a partir do final do século XIX, este estudo segue orientagdo tedrica
distinta, mais préxima da perspectiva e da abordagem da histéria social do trabalho do que da sociologia do
trabalho. Para o entendimento desta relacdo pelo préprio Castel. Ibidem., p. 28 a 30.

17 BRIGGS, A. “The Welfare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in
Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 26 et.
seq. Para sua contribui¢do para a historiografia do movimento cartista, Idem. Chartist studies. Londres, Macmil-
lan&Co., 1962.
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Cloward também identificam o papel importante dos movimentos populares, argumentando que
o governo sO atendia as demandas dos pobres quando estes conseguiam transformd-las em

crise'®.

Em segundo lugar, porque a assim chamada “questdo social” podia adquirir contor-
nos draméticos, estimulando conflitos acirrados, como greves e motins, e tornando virtualmente
impossivel as elites governantes evitarem reconhece-la. Como sugere Clarke Chambers, em sua
andlise sobre a origem das politicas sociais norte-americanas'®, a pobreza era fonte de profunda
ansiedade cultural para membros da elite e da classe média, mesmo quando as ditas “classes
perigosas” ja haviam se tornado, a seus olhos, apenas uma underclass. Na Alemanha, antes
mesmo da unificacdo e do surgimento da legislacdo protagonizada por Bismarck, o reconheci-
mento da precariedade das condi¢des de trabalho nas minas de carvao tinha levado a esforcos
regulatorios, por parte do governo da Prussia, que seriam paulatinamente ampliados para aco-
modar exigéncias de outros setores de movimentos de trabalhadores, crescentemente

combativos.

Mas os desdobramentos politicos da questdo social sobre a organizagdo de iniciati-
vas de intervencdo estatal ndo esgotam as razdes pelas quais multiplicaram-se legislacdes neste
sentido, a partir do final do século XIX. Mesmo a usual remissao de suas origens ao problema
da industrializacdo, comum a quase toda a bibliografia, encontra nuances importantes a partir
da experiéncia de paises periféricos. O préprio Asa Briggs®® lembra que o desenvolvimento de
legislagdes sociais também foi muito prolifico em paises de economia tipicamente agréria,
como Austrdlia e Nova Zelandia, esta tltima constituindo-se como pioneira em VAarios experi-
mentos previdencidrios, até a década de 1950. Seguramente, esta € uma observacao a ser retida
quando se pretende pensar a trajetoria das legislacdes sociais brasileiras, pais predominante-
mente agririo quando da introdugcdo das leis previdencidrias, a despeito da crescente
industrializacdo — e urbanizacdo — apontada por Agamenon Magalhdes. Mas, se as evidéncias

de experimentos fora da Europa apontam para a insuficiéncia do argumento apresentado até

18 Cf. PRIVEN, F. F., CLOWARD, R. Regulation the poor: the functions of Public Welfare. New York. Pan-
theon Books, 1971. Idem. The politics of Turmoil: Essays an Poverty, Race and the Urban Crisis. Ney York.
Pantheon Books, 1974.

19 CHAMBERS, C. A. “’Uphill All the Way’: Reflections on the Course and Study of Welfare History”. In: So-
cial Service Review. Vol. 66, n°. 4, dez 1992. p. 499.

20 Cf. BRIGGS. A, “The Welfare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in
Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 16.
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aqui, que explicacdes adicionais € possivel oferecer para o surgimento, desenvolvimento e di-

fusdo de politicas de welfare, a partir do final do século XIX?

H4 variadas perspectivas?/, a depender da filiacdo tedrica orientadora dos estudos
sobre o tema, abrangendo aspectos que podem ser considerados menos excludentes do que
complementares. Em primeiro lugar, a emergéncia das politicas de intervenc¢ao estatal no campo
do welfare € frequentemente associada as necessidades de reprodugdo social da forca de traba-
lho para o avango do capitalismo. A este respeito, dois aspectos merecem destaque: o papel
destas politicas para a propria formag¢ao do mercado de trabalho, tal qual o conhecemos atual-
mente, elemento central para a continuidade do processo de industrializacdo; e o impacto das

politicas de bem-estar sobre a produtividade do trabalho.

Desde Karl Polanyi conhecemos a importancia da extin¢do do sistema de protecdo
aristocratico e paternalista de Speenhamland e da revisdao das Poor Laws, em 1834, como me-
canismos que contribuiram para forcar os pobres a um modelo de trabalho diferente daquele a
que estavam acostumados??, obrigando-os, por meio da supressio da assisténcia e do temor as
workhouses, a ofertar sua forca de trabalho no mercado. Esta perspectiva € bastante reveladora
por enfatizar que a interven¢do do Estado no campo social podia ter como finalidade principal
a mercantilizacio da forca de trabalho, aspecto que permanecerd central em iniciativas posteri-
ores. Nesse sentido, a “politica social”, em sua acep¢do mais abrangente, teria cumprido papel
destacado na propria formacgdo do mercado de trabalho e a evolucdo desta politica estaria asso-
ciada as necessidades de reconfiguracdo deste mesmo mercado, a cada momento histérico. A

leitura de Polanyi por outros autores contribuiu, inclusive, para tipificar diferentes regimes de

21 Para visdo sistematizada das explicagdes mais usuais para o fendmeno dos Estados de Bem-Estar, Cf.
SKOCPOL, T.; AMENTA, E. “States and Social Policies”. In: Annual Review of Sociology. Vol 12, 1986. p. 131
a 157; e HARRIS, B. The origins of the British Welfare State. Londres, Palgrave Macmillan, 2004. Capitulo 15.
A revisdo a seguir acompanha o levantamento dos autores, mas acrescenta ainda a perspectiva de parte adicional
da bibliografia.

22 Destacam-se os paralelos possiveis entre a obra de Polanyi e a de E. P. Thompson, com conclusdes
semelhantes a respeito da dificuldade que teria sido a criacdo de um mercado de trabalho propicio para a
industrializacdo e o desenvolvimento capitalista, na Inglaterra dos séculos XVIII e XIX. A este respeito, nos
parece que Thompson esteve mais atento do que Polanyi a experiéncia trdgica que este processo teria
representado para os “pobres” ingleses e as muitas reagdes populares que ensejou. POLANYTI, K. A grande
transformagdo: as origens da nossa época. Rio de Janeiro, Elsevier, 2012. Capitulos 7 a 10. THOMPSON, E. P.
Costumes em comum: estudos sobre a cultura popular tradicional. Sdo Paulo, Companhia das Letras, 1998. Idem.
Whigs and hunters: the origin of the Black Act. Londres, Breviary Stuff, 2013.
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welfare, separando aqueles que reforcariam o aspecto mercantil do trabalho daqueles que con-

tribuiriam para sua desmercantilizacio?’.

Em outra senda, parte da bibliografia sugere haver intima relacdo entre as iniciativas
de interven¢do do Estado no campo social e o problema da produtividade (ou da eficiéncia) da
classe trabalhadora. Isso porque se reconhecia, ao final do século XIX, que a expansio indus-
trial acelerada e a tibieza da regulacdo estatal haviam levado a deterioragdo econdmica, social,
moral e até mesmo fisica, ndo somente dos operarios superexplorados nas fabricas, como tam-
bém dos pobres marginalizados, o que afetava diretamente o desempenho dos trabalhadores ja
empregados e a qualidade da mio de obra disponivel para ser contratada®*. Esta percepgio,
popularizada em estudos sobre as condi¢des de vida e de trabalho nos grandes centros urbanos
da Inglaterra, realizados por figuras como o casal Webb?*, teria contribuido para o desenvolvi-
mento tanto de politicas destinadas a melhorar a qualidade de vida dos pobres, sobretudo no
que tangia a aspectos nutricionais e ao combate da mortalidade infantil, quanto de politicas de
protecdo do trabalho e dos trabalhadores, como a limitacao da jornada, as restricdes ao emprego
de mulheres e criangas e as medidas destinadas a dirimir a inseguranga dos trabalhadores quanto

aos riscos do adoecimento e da falta de emprego.

A crescente preocupacdo com o pauperismo e seus desdobramentos sobre a “efici-
éncia” dos trabalhadores inscrevia-se, ainda, no contexto de acirradas disputas entre as
principais poténcias imperiais por mercados para seus produtos industriais. De fato, a rivalidade
entre nacdes como Alemanha e Reino Unido®® no sentido de criar e aprimorar sistemas de in-
tervengdo estatal no campo social respondia, por um lado, as preocupagdes de liderangas
governamentais quanto a produtividade do operariado e a competitividade de produtos indus-

triais no mercado internacional. Por outro lado, as condi¢des fisicas da populagdo pobre também

23 O resgate das ideias originais de Polanyi inspira trabalhos de grande importancia dentro desta temética, com
destaque para ESPING-ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism. Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 1990 e CASTEL, R. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do saldrio, Petrpolis, Vozes,
2010.

24 Cf. THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. p. 11 a 59; HARRIS, B. The ori-
gins of the British Welfare State. Londres, Palgrave Macmillan, 2004. p. 37 e 38; ROSENHAFT, E. “The
historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R. (eds), Social policy in Ger-
many, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994. p. 57 et. seq.

25 Para o debate sobre o padrdo de vida na Inglaterra, na esteira da Revolucao Industrial Cf. HOBSBAWM, E. J.
“O padrao de vida inglés de 1790 a 1850” In: HOBSBAWM, E. J. Os trabalhadores: estudos sobre a historia do
operariado. Sdo Paulo, Paz e Terra, 2000.

26 Sobre a disputa entre alemaes e ingleses pela lideran¢a no campo das politicas socais, Cf. KIESEWETTER,
H. “Competition for wealth and power: the growing rivalry between industrial Britain and industrial Germany
1815-1914”. Journal of European Economic History, n°. 20 (2), 1991, p. 271 a 299. HENNOCK, E. P., “The
origins of British National Insurance and the German precedent 1880-1914”. In: MOMMSEN, W. J. (ed), The
emergence of the Welfare State in Britain and Germany 1850-1950, Londres, Croom Helm, 1981.
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preocupavam quanto ao provimento de soldados para exércitos e marinhas cada vez mais en-
gajados em disputas coloniais. Experiéncias como a Guerra dos Boers tiveram impacto
substantivo sobre a opinido publica britanica, em defesa de medidas que elevassem a natalidade,
reduzissem a mortalidade infantil e garantissem o provimento de homens fortes para a inddstria

e as forcas armadas?’.

Como se sabe, as disputas inter-imperialistas culminaram na Primeira Guerra Mun-
dial, evento de suma importancia para a expansao e consolidacdo de politicas de welfare nos
paises diretamente envolvidos no conflito, tanto pela presenca marcante de ex-combatentes in-
vélidos, vilvas e 6rfaos, quanto pelo aumento do desemprego decorrente da desmobilizacdo do
exército e das inddstrias bélicas?®. Com efeito, a relacdo entre warfare e welfare tem sido apon-
tada como fator crucial para a consolidacdo de esquemas protetivos, em variados casos
nacionais, sendo as duas grandes guerras do século XX exemplos emblemdticos. Mas, mesmo
antes disso, a experiéncia da Guerra Civil dos Estados Unidos ja apontava para o papel funda-
mental das pensdes para veteranos, vitvas e 6rfaos na expansao dos gastos sociais, a0 mesmo
tempo em que as concessodes que se faziam necessdrias diante do infortunio de familias dilace-
radas e homens tornados invalidos pelo conflito armado, acentuavam a pressao pela difusao de

beneficios semelhantes para outras camadas da populag¢io®’.

A Primeira Guerra Mundial mudou completamente o panorama da classe trabalha-
dora na Inglaterra®, enquanto nos demais paises europeus, destruidos pelo conflito e com suas
economias em frangalhos, as condi¢des de vida da populacdo eram as piores possiveis. Ao
mesmo tempo, ao final da guerra, a Revolucdo Russa tornou reais antigos receios das elites
governantes europeias. A organizacdo da classe trabalhadora, o fortalecimento de estruturas

sindicais e a ameaca socialista sempre estiveram, afinal, na lista de motivac¢des declaradas ou

21 Cf. THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. p. 54 a 57; Eve Rosenhaft
também destaca a importancia da visao “eugénica” na conformacdo de esquemas de seguridade social,
percebidos como poderosos instrumentos de controle populacional, aspecto que atingiram ponto maximo durante
o regime nazista. ROSENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.;
FREEMAN, R. (eds), Social policy in Germany, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994. p. 67 et
seq.

28 Cf. HARRIS, B. The origins of the British Welfare State. Londres, Palgrave Macmillan, 2004. Capitulos 12 e
14.

29 O resgate de Theda Skocpol das pensdes a veteranos e vitivas de guerra, no periodo da reconstru¢do, entendido
como a experiéncia pioneira norte-americana no campo do welfare, levou a instigantes debates com
pesquisadores que insistem na originalidade do New Deal. Ponto particularmente interessante, quando se
pretende compreender as politicas de seguridade criadas nas décadas de 1930 e 1940 como transformagdes
institucionais relevantes de principios bésicos pré-existentes. Cf. SKOCPOL, T., Protecting mothers and sol-
diers: the political origins of social policy in the United States. Cambridge, Harvard University Press, 1992.

30 Cf. TODD, S. The people: The Rise and Fall of the Working Class (1910 —2010) London. Jonh Murray, 2014.
Capitulo 6, entre outros.
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presumidas para a criagdo e expansdo de politicas sociais destinadas a amenizar a inseguranca
de trabalhadores e de suas familias. Esse aspecto remete a uma das razdes centrais apontadas
pela bibliografia para a emergéncias de politicas de welfare: as disputas no campo politico, seja
por meio de veiculos institucionalizados, isto €, competi¢des eleitorais, modalidade especial-
mente importante a partir da segunda metade do século XX; seja por meio de movimentos
politicos, protestos, greves e revoltas, quando as camadas populares ndo se viam diretamente
representadas no processo politico. No primeiro caso, destaca-se o modelo socialdemocrata ti-
pico, em que a universalizacdo do sufrdgio permite que os trabalhadores recoloquem disputas
de classe inerentes as relagdes industriais no campo eleitoral®!. No segundo, lembra-se do exem-
plo da prépria legislagdo social criada por Bismarck, no bojo de um regime particularmente
autoritdrio, como estratégia antecipada para evitar o crescimento tanto do socialismo, quanto

da socialdemocracia®?.

Chegamos, finalmente, as razdes predominantes nas interpretacdes sobre a amplia-
cdo e difusdo de estratégias de welfare no periodo entreguerras, marcadas pela emergéncia de
regimes autoritrios, pelo agravamento da situacdo social em decorréncia da crise econdmica
de 1929 e pelo acirramento nacionalista e de conflitos na esfera internacional. Em primeiro
lugar, a relag@o entre autoritarismo e politicas sociais propde para a bibliografia especializada
ampla gama de questdes, em torno de um aparente paradoxo: como e por que tais regimes,
marcados pela dnsia em garantir mecanismos de controle politico, puderam, a0 mesmo tempo,
contribuir para a expansao e consolida¢cdo de iniciativas tdo inovadoras no campo da protecdo
social? Para muitos dos autores que se defrontaram com esta questao, seja na andlise da sozial-
politik bismarckiana do século XIX, seja nos estudos sobre os regimes fascistas da década de
1930, o aparato das politicas sociais foi entendido justamente como um dos mecanismos de
controle ndo apenas sobre a emergente classe trabalhadora, como também sobre grupos étnicos
minoritdrios, no ambito de politicas de administragdo populacional de corte fortemente nacio-

nalista®>. Nesta senda, as politicas sociais devem ser compreendidas enquanto instrumentos de

31 Cf. SKOCPOL, T.; AMENTA, E. “States and Social Policies”. In: Annual Review of Sociology. Vol 12, 1986.
p. 139 a 143. Os autores apontam para a limitacdo do modelo socialdemocrata como explica¢do para o fendmeno
das politicas de bem-estar, mesmo a partir de 1945.

32 Cf. BRIGGS. A.“The Welfare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in
Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 37.

33 Sobre os aspectos eugénicos da politica social nazista, Cf. ROSENHAFT, E. “The historical development of
German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R. (eds), Social policy in Germany, Nova lorque e Lon-
dres, Harvester Wheatsheaf, 1994. p. 70 et seq.
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fortalecimento de projetos abrangentes de construg¢do ou reconstru¢ao nacionais, organizados a

partir do Estado.

Trata-se de perspectiva que tende a identificar o Estado como agente parcialmente
autdénomo, dotado de liderancas governamentais capazes de promover agendas, deliberar sobre
politicas particulares e implementa-las**. Sem necessariamente perder de vista leituras que ten-
dem a identificar o Estado como arena em disputa por variados grupos sociais, esta abordagem
reforca o papel decisivo da intervengao estatal sobre a prépria conformacgao das vérias classes
sociais em conflito®®. Desta forma, politicas de welfare inscritas em projetos nacionais mais
abrangentes de modernizacdo, por meio de iniciativas deliberadas de industrializacio acelerada,
como no caso da Alemanha de Bismarck ou dos paises latino-americanos de meados do século
XX, podem ser compreendidas como resultantes da acdo de lideres executivos de regimes bu-
rocrticos-autoritarios, criadores e mobilizadores das capacidades estatais necessdrias para
iniciar estas novas politicas. A partir do Estado, regimes desta natureza implantariam projetos
de desenvolvimento industrial, a0 mesmo tempo em que diluiriam eventuais descontentamentos
populares, com a concessao de leis sociais, assim entendidas como mecanismos de controle
politico. Mais do que isso, por suas caracteristicas proprias, as legislagdes trabalhistas e, sobre-
tudo, previdencidrias contribuiriam para a prépria consolidagdo organizacional dos aparatos
estatais, visto que se constituiriam como sua principal base de tributacdo, angariando recursos
para os mais variados projetos, inclusive para acelerar a industrializacio®. Esta interpretacio,
que inscreve a origem das politicas de welfare em projetos nacionais autoritarios de desenvol-
vimento industrial mais abrangentes, encontra paralelos na literatura brasileira, associada ao
debate de temas como populismo e corporativismo, como se verd adiante neste capitulo e no

capitulo seguinte.

34 Para uma discussdo geral sobre o Estado como agente autonomo, Cf. EVANS, P. SKOCPOL, T.
RUESCHEMEYER D. Bringing the State Back In, Cambridge, Cambridge University Press, /985. Para as im-
plicacdes desta abordagem sobre o debate acerca do Welfare State, Cf. SKOCPOL, T.; AMENTA, E. “States and
Social Policies”. In: Annual Review of Sociology. Vol 12, 1986. p. 148; FLORA, P.; ALBER, J. “Modernization,
democratization, and the development of welfare states in Western Europe”. In: FLORA, P., HEIDENHEIMER,
A. J. The Development of Welfare States in Europe and America. New Brunswick, Transaction, 1981.

3% KATZNELSON, I. “Working-class formation and the State: nineteenth-century England in American perspec-
tive”. In: EVANS, P. SKOCOPOL, T. RUESCHEMEYER, D. Bringing the State Back In. Cambridge,
Cambridge University Press, 1985.

3 Sobre este ponto, Cf SKOCPOL, T. AMENTA, E. Op. cit. p. 148. Para o caso brasileiro, ha indica¢des
interessantes, mas breves, em FLEURY, S. ARAUJO, J. (Im)previdéncia Social: 60 anos de histéria da
Previdéncia no Brasil. Petrépolis, Vozes, 1986. O alargamento da base tributdria resultante do aprofundamento
das politicas de welfare é tangenciado por quase toda a bibliografia, mas destaca-se PIERSON, C. Beyond the
Welfare State? The new political economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylvania State University Press,
1991. Capitulo 4.
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No entanto, a bibliografia que acentua as dimensdes autoritdrias de controle social
inscritas nas politicas trabalhista e previdencidria, criadas e difundidas nos regimes ditatoriais
da década de 1930, nem sempre reconhece suas muitas conexdes com experiéncias democréti-
cas contemporaneas de intervengio do Estado no campo social. Como sugere Ira Katznelson®’,
o periodo imediatamente anterior a Segunda Guerra Mundial foi marcado por forte inventivi-
dade institucional, em diversos ambitos, inclusive e sobretudo nas politicas sociais.
Confrontados com a faléncia das alternativas liberais que se acentuaram durante a década de
1920 e que culminaram na crise de 1929, tanto os regimes autoritdrios da Itdlia fascista, da
Espanha de Franco, ou do Brasil de Vargas, quanto paises democraticos como Inglaterra e Es-
tados Unidos, buscaram alternativas para o agravamento dos dramas sociais decorrentes da
deterioracdo econdmica. Diferentemente do que se poderia imaginar, houve muito mais circu-
lacdo de ideias e préticas entre regimes distintos do que simples oposi¢do, de modo que €
possivel notar tanto a influéncia dos principios corporativistas no desenho do New Deal, quanto
a inspiracdo deste tltimo sobre politicas sociais em regimes ditatoriais variados®. Se é verdade,
como lembra Castel, que “ndlo estd inscrito no céu das ideias uma tinica forma de Estado™’, é

for¢oso reconhecer também que as variadas respostas estatais se influenciaram mutuamente.

Esta circulagdo de ideias e influéncia reciproca remetem a aderéncia de burocratas
e estadistas ao debate internacional, existente desde o final do século XIX, mas marcante a
partir da década de 1930, sobre a finalidade, o escopo e a abrangéncia do Estado, estimulada
pela criagdo de organismos internacionais como a Organiza¢do Internacional do Trabalho —
OIT e pela proliferacdo de congressos e semindrios internacionais sobre medidas de protegao

social*?

. Na verdade, o interesse crescente pela temdtica, a partir deste periodo, reflete uma
mudanca acentuada no que se considera “apropriado”, em termos de provimento estatal para

satisfazer necessidades percebidas e equacionar demandas sociais. Como efeito, o formato do

37 KATZNELSON, 1. Fear Itself: The New Deal and the Origins of Our Time. New York and Lodon, Liveright
Publishing Corporation, 2013. Paginagdo irregular (versio e-book)

38 Sobre o New Deal, Cf GORDON, C. New Deals: Business, labor, and politics in America (1920-1935) Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1994. Capitulo 7. BERKOWITZ, E. America’s Welfare State From
Roosevelt to Reagan. Baltimore and London, The Johns Hopkins University Press, 1991.

% CASTEL, R. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do saldrio, Petrépolis, Vozes, 2010. p. 35.

40 Este aspecto € ressaltado por SKOCPOL, T. AMENTA, E. “States and Social Policies”. In: Annual Review of
Sociology. Vol 12, 1986, mas ainda ndo parece ter sido propriamente explorado pela historiografia. Nos arquivos
brasileiros, como CPDOC e Arquivo Nacional, abundam relatérios de viagens de burocratas ao exterior,
solicitacdes e relatérios de visitas de missdes internacionais e discursos de autoridades em eventos internacionais
da OIT e demais organismos. Alguns exemplos podem ser localizados em: Centro de Pesquisa e Documentacdo
de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC), AMF 42/45.00.00/2, 1942 a 1945 (indefinido).ldem. Processo
n° PR/28.399/42, de 1941, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 280. Idem. Processo n° 15.310, de 1938, BR
RJANRIO 35, série 17.10, Lata 125.
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Estado apds a Segunda Guerra Mundial serd radicalmente diferente daquele existente nos anos
anteriores ao entreguerras, tanto no que importa a seu tamanho, quanto as finalidades a que se
propde*!. Neste movimento, deve-se reconhecer o desafio duplo de compreender as modifica-
cOes nas variadas necessidades e demandas sociais, a0 mesmo tempo em que se identificam os
diferentes tipos de resposta, a partir de distintos desenhos institucionais**, sendo a prépria es-
colha do Estado como alternativa privilegiada de equacionamento destas necessidades e
demandas, objeto merecedor de investigacdo. Como lembra Asa Briggs:

Se a questdo do que constitui o welfare envolve o exame detalhado da natureza das

contingéncias sociais, a questdo a respeito do porqué do Estado, e ndo outros agentes,

se tornar o principal instrumento para o welfare, envolve o exame detalhado de um

amplo leque de circunstincias histéricas. A resposta a estas questdes é complicada,
ademais, por causa das diferentes atitudes em paises distintos, & propria ideia de

Estado”.

Mas em que, exatamente, consistiu a intervencdo do Estado no campo social, desde
as ultimas décadas do século XIX? A bibliografia especializada trata da questdo a partir de
distintos graus de generalidade, contemplando ou isolando politicas que poderiam ser divididas
em trés categorias diferentes, ainda que estreitamente relacionadas: i. politicas trabalhistas, cujo
objeto de regulacio sdo as relacdes de trabalho, com énfase em iniciativas como limitacao de
jornada, estabelecimento de remuneracdo minima, direito a férias, etc; ii. politicas previdenci-
drias, com o objetivo de atenuar os riscos inerentes ao ciclo de vida e a condi¢do mercantil do
trabalho, como seguro doenga, aposentadorias, pensdes, auxilio maternidade e funeral, seguro-
desemprego, etc.; e iii. politicas destinadas aos “pobres”, entendidos como aqueles que estdo
fora do mercado de trabalho, e tendo como objetivo o controle dos efeitos sociais adversos da

pobreza**,

4 PIERSON, C. Beyond the Welfare State? The new political economy of welfare, Pennsylvania, The Pennsyl-
vania State University Press, 1991.

42 H4 indmeras tentativas de tipologia de regimes de Welfare State na bibliografia especializada, mas a mais
influente ¢, seguramente, a de Gosta Esping-Andersen. Cf ESPING-ANDERSEN, G. The three worlds of Wel-
fare Capitalism. Princeton, Princeton University Press, 1990.

43 BRIGGS, A. “The Welfare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in
Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova lorque, Routledge, 2004. p. 22

# A distingdo entre diferentes categorias de intervengio do Estado no campo social pode ser apresentada de
variadas formas, a depender do autor e da abordagem teérica. Na bibliografia brasileira, Wanderley Guilherme
dos Santos distingue claramente entre politicas de “acumulagdo”, ou seja, aquelas que tem como inten¢do regular
o processo acumulativo, por meio de iniciativas de intervencdo nas relagdes de trabalho, e politicas de
“equidade”, destinadas a dirimir os riscos da condi¢do mercantil do trabalho. Curiosamente, o autor nao
contempla em sua andlise politicas centradas na questdo da pobreza, talvez por sua incipiéncia na experiéncia
brasileira. SANTOS, W. G. Cidadania e Justi¢a. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979.
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Antes de avancgar, é¢ importante destacar dois aspectos centrais, no que importa as
conexoes entre politicas de naturezas particularmente distintas. Primeiramente, a relacdo desde
sempre estreita entre as medidas trabalhistas e previdencidrias, ou mais especificamente, a in-
corporagdo das ultimas no interior das primeiras. Que as politicas de Previdéncia Social se
originem no mundo do trabalho e se limitem, em suas versdes mais modernas, as relacoes tra-
balhistas reconhecidas pelo Estado, ndo parece ser novidade para ninguém. O que normalmente
nao se reconhece € que esta conexao resultou de opg¢des politicas claras, em oposicdo a modelos
com configuracdes bastante diferentes. As iniciativas previdencidrias tornaram-se medidas de
“seguridade” para os “trabalhadores” a partir das proposi¢des da sozialpolitik bismarckiana,
justamente em oposi¢do as politicas de “assisténcia” aos “pobres”, representadas pelas Poor
Laws da era vitoriana. Ademais, antes de se tornarem “direitos”, inscritos no campo das disputas
pelo alargamento da “cidadania”, a partir da segunda metade do século XX, os beneficios e
servigos previdencidrios foram entendidos como “seguros” contra riscos inerentes ao ciclo de
vida (doenga, envelhecimento, morte) ou as condicionantes do mundo do trabalho (invalidez,
desemprego), custeados pelos proprios beneficiarios. Neste sentido, a regulacdo crescente de
relagdes trabalhistas marcadas pelo assalariamento € aspecto fundamental para a expansao de
politicas previdencidrias que t€ém como fonte de financiamento as contribui¢des advindas de

saldrios regulares.

No que importa a relagdo entre politicas previdencidrias e a questdo da pobreza,
segue o desafio de enfrentar as implicagdes da recorrente separagdo analitica entre “pobres” e
“trabalhadores”, reflexo da clivagem usualmente estabelecida pelas proprias legislacdes sociais.
No caso da historiografia inglesa sobre as origens do Welfare State, por exemplo, iniciativas
como as Poor Laws sempre se impuseram como problemadtica associada, forcando as andlises
a enfrentar a questdo mais abrangente da pobreza, na medida em que se apresentava a descons-
trucao do sistema da lei dos pobres como elemento-chave na edificacio do moderno regime de
welfare britanico®. Tarefa de todo modo 4rdua, ji que o equacionamento de politicas como o
seguro-desemprego dependia fortemente da capacidade do Estado em distinguir entre “pobres”,
excluidos do mercado de trabalho e, portanto, estruturalmente desempregados, e “trabalhado-
res”, desempregados apenas conjunturalmente. Neste aspecto, a propria tecnicalidade de

politicas concebidas na forma de seguro implicava nesta divergéncia, ja que o prémio cobrado

4 Para a distingdo entre “trabalhadores” e “pobres”, THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres,
Longman, 1996. p. 11 et seq. Para o problema do desmantelamento das Poor Laws, Ibidem., p. 81 a §3.
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pelo acesso ao seguro-desemprego daqueles que trabalhavam apenas eventualmente, os “po-
bres”, seria inviavelmente elevado®®. Manteve-se, assim, até as primeiras décadas do século
XX, uma curiosa convivéncia entre a assisténcia pecunidria prestada pelas Poor Laws aqueles
de quem nio se esperava que pudessem participar do mercado de trabalho de forma regular, e
os beneficios de aposentadorias e seguro-desemprego, para os trabalhadores acometidos pela
velhice e pela perda do trabalho. De certo modo, as politicas de seguridade contra os riscos do
envelhecimento, do adoecimento, da viuvez e do desemprego eram concebidas como iniciativas

destinadas a impedir que os “trabalhadores” se tornassem “pobres”.

Esta marcante diferenca entre “trabalhadores” e “pobres” nos remete ao primeiro
problema a enfrentar, na discussao sobre politicas de welfare, notadamente a questdo da sele-
tividade da incorporacdo aos variados sistemas de protecdo social, o que a bibliografia
internacional convencionou chamar de enfranchisement’’. A imagem (ou miragem) usualmente
relacionada aos Estados de Bem-Estar Social, universais no acesso a uma ampla gama de direi-
tos de cidadania, estd longe de corresponder ao que se verifica nas origens de praticamente

todas as experiéncias anteriores a publicacdo do Beveridge Report*

. Como ja sugerido, ndo
cabe pensar, até o final da Segunda Guerra Mundial, em sistemas de prote¢do social entendidos
como “direitos de cidadania”, tratando-se sobretudo de politicas de “seguranca social”, subme-
tidas a um complexo conjunto de regras de elegibilidade e custeadas ndo pela coletividade, mas

pelos préprios beneficidrios, sujeitos ao conjunto de “riscos” que se pretendia remediar.

O tema comporta dois questionamentos de natureza similar, mas com implicacoes
distintas. Primeiro, a questdo de que os sistemas de seguridade nem sempre incorporaram todos
os cidaddos dos paises em que operavam, de modo integral e universal. No que se refere a este

aspecto, hd inimeros arranjos possiveis. Em alguns casos, determinados beneficios podiam ser

46 A este respeito, William Beveridge e John Maynard Keynes, figuras fundamentais na constitui¢do do Welfare
State, ap6s a Segunda Guerra Mundial, travaram importantes discussdes sobre diferentes formas de desemprego
e sobre as necessdrias distingdes entre pobreza, desemprego e velhice, no dambito do Comité de Apoio aos
Desempregados, do Tesouro britanico, sob a administragdo do entdo secretirio Winston Churchill.

47 A questdo perpassa varios autores, sobretudo aqueles mais imediatamente preocupados com a “economia
politica” dos regimes de welfare. Cf. ESPEING-ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism.
Princeton, Princeton University Press, 1990. Ainda que Gosta Espeing-Andersen seja o autor usualmente
lembrado no tratamento desta questao, deve-se reconhecer o pioneirismo de Wanderley Guilherme dos Santos,
em seu Cidadania e Justica, trabalho que da especial atencdo a esta tematica. SANTOS, W. G. Cidadania e
Justica. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979.

4 Como lembra Asa Briggs, o comum foi o surgimento de politicas especificas para determinados grupos,
paulatinamente expandidas para a totalidade dos cidaddos. BRIGGS A., “The Welfare State in Historical Per-
spective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies
in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 42. Sobre a permanéncia dos critérios de elegibilidade, ou
“means-tests”, nas politicas de welfare do entreguerras e suas implica¢des sociais, Cf. TITMUSS, R. M. Essays
on the Welfare State, London, London Allen & Unwin 1958.
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pretensamente universais, enquanto outros se destinavam a categorias especificas. E o caso da
Alemanha bismarckiana, onde a politica de aposentadorias e pensdes era centralizada pelo go-
verno imperial e destinada a toda a forca de trabalho, enquanto o acesso a assisténcia médica,
que podia ser fornecida por 6rgaos publicos ou privados diferentes, cobria apenas trabalhadores
industriais — ainda que, no momento inicial, ndo a sua totalidade — deixando de lado domésticos
e rurais*®. Exemplo semelhante ao do préprio Reino Unido, cujo sistema incluiu os trabalhado-
res domésticos e rurais nas politicas de aposentadoria desde o principio, mas nao os contemplou
nas medidas de seguro-desemprego’’. H4 ainda casos em que o critério de incorporacdo res-
pondia a determinantes de ordem étnica e racial, como o exemplo do proprio New Deal, muito
mais restritivo em seus propésitos para a populagio negra do sul dos Estados Unidos’!, ou da
Alemanha nazista, onde judeus e ciganos estavam ou excluidos das politicas de protecdo social,
ou submetidos a politicas de controle especificas, dentro de um arcabougo eugénico mais abran-

gente de promocdo da raga ariana’Z.

E preciso também lembrar que, mesmo para aqueles que estavam incorporados as
politicas de protecdo social, podia haver diferencgas substantivas quanto ao acesso e a qualidade
dos beneficios oferecidos, questdo que implica o reconhecimento de que os regimes de welfare

podiam também ser, e usualmente eram, sistemas de estratificacdao social’?

reprodutores das
desigualdades existentes entre as classes, e no interior delas mesmas, mais do que politicas de
promocao da equidade. Uma vez que estavam assentados no universo do trabalho e correlacio-
navam a capacidade de contribuicdo, que era fun¢do do salario recebido pelo trabalhador, com
a magnitude do beneficio a que teria direito, era evidente que as diferencas de remuneracdo se

propagariam para o valor das aposentadorias, pensdes, seguros-desemprego e também para a

qualidade dos servigos de assisténcia médica e moradia a que teriam acesso. Esta restricdo ndao

4 TAMPKE, J. “Bismarck’s Social Legislation: a genuine breakthrough” In: Welfare and the State Critical Con-
cepts in Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova lorque, Routledge, 2004. p.
26 et. seq.

50 Segundo Pat Thane, o Unemployment Insurance Act de 1920, elaborado por William Beveridge, com a
participagdo de John M. Keynes, deliberadamente excluia trabalhadores rurais, domésticos, servidores civis e
professores. Apenas 25% da forca de trabalho britanica estava assegurada pela medida. THANE, P. Foundations
of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. p. 138.

31 Sobre este ponto, ver a tese cldssica de Ira Katznelson Fear itself e o trabalho de Michael Brown. KATZNEL-
SON, I. Fear Itself: The New Deal and the Origins of Our Time. New York and Lodon, Liveright Publishing
Corporation, 2013 (versdo e-book). Capitulo 10. BROWN, M. K. Race, Money, and the American Welfare State.
Ithaca, Cornell Universiy Press, 1999.

2 ROSENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R.
(eds), Social policy in Germany. Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994. p. 67 a 70.

33 Cf ESPING-ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism. Princeton, Princeton University Press,
1990. Capitulo 3. Ponto também € destacado por SANTOS, W. G. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro, Editora
Campus, 1979.
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apenas reforcava as desigualdades no interior dos sistemas de seguridade, como também limi-
tava sua expansao e a incorporagdo de determinados grupos de trabalhadores, ja que o desenho
institucional dos esquemas protetivos assim pensados se tornava invidvel para aqueles com re-
munera¢do muito baixa ou muito eventual. Assim, a caracteristica propria destes “regimes” de
welfare enquanto politicas de seguridade, intimamente vinculadas ao mundo do trabalho, esta-

belecia os limites da sua difusdo para as vdrias categorias de trabalhadores.

Para além destas distin¢des, outro importante aspecto, no que diz respeito a exclu-
sdo e diferenciacdo, é a questdo de género, tema que vem ganhando espaco no debate
internacional sobre iniciativas governamentais de protecdo social. A presenca das mulheres de
classe média e alta, usualmente percebidas enquanto promotoras de politicas de welfare, por
sua condicdo de filantropas interessadas no melhoramento moral das classes populares, mas
também relacionada ao papel reformador de organiza¢des de mulheres feministas®*, vai pro-
gressivamente perdendo espaco nas narrativas, enquanto ganha destaque o papel dos dilemas
enfrentados por mulheres trabalhadoras na conformacgao de lutas pela ampliacdo e revisao des-
tas mesmas iniciativas®®. Pelo impacto que exercem sobre a questdo da maternidade e do
cuidado de criangas, idosos e doentes, tarefas tidas como femininas, e pelas particularidades da
insercdo das mulheres no mercado de trabalho, as politicas de welfare sempre as afetaram mais
acentuadamente, seja porque concorreram no sentido de disciplini-las, a exemplo dos critérios
de elegibilidade moral para acessar beneficios, seja porque as excluiam’®. Dito de outro modo,
os beneficidrios usuais dos esquemas de protecdo social eram os homens trabalhadores da in-
dustria, e raramente se pensava nos impactos que esta seletividade original exercia sobre a vida
das mulheres, tratadas residualmente como filhas, maes e vidvas. O papel das mulheres no de-

bate publico acerca de medidas governamentais de intervencdo sobre a questdo social €

3 Cf COHEN, M.; HANAGAN, M. The politics of gender and the making of the Welfare Satte (1900-1940): a
comparative perspective, Journal Social History, vol. 24, no.3 (Spring 1991) p. 469 a 484. GUY, D. Las mujeres
y la construccion del Estado de Bienestar: Caridad y creacion de derechos en Argentina, Argentina, Prometeo
Libros, 2011.

35 Gaucia Fraccaro e Todd oferecem andlises centradas precisamente nesta problematica. Cf. FRACCARO, G.
Os direitos das mulheres: organizagdo social e legislacdo trabalhista no entreguerras brasileiro (1917-1937).
2016. Tese em Histdria (Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas), Universidade Estadual de Campinas,
Campinas e TODD, S. The people: The Rise and Fall of the Working Class (1910 — 2010) London. Jonh Murray,
2014.

% Pat Thane, por exemplo, discute as dificuldades para a inclusio de mulheres nas politicas de seguro-
desemprego. THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. p. 134.
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fundamental para que nos atenhamos a uma outra razdo, nem sempre lembrada, para o estabe-
lecimento destas politicas: a regulacdo dos costumes, por meio do controle sobre as mulheres e

sobre a vida familiar.

O segundo problema a enfrentar, na andlise historica de politicas de welfare, é o
recorte preciso do objeto, ou seja, a defini¢do das iniciativas que devem ser agrupadas sob este
conceito, tratado de forma tdo abrangente pela literatura. Se é verdade que a bibliografia dedi-
cada aos estudos histéricos sobre welfare avanga sobre tematicas tdo variadas quanto a
legislacdo trabalhista, previdencidria e as iniciativas de mitigacdo dos efeitos adversos da po-
breza, € preciso também destacar que tém como elemento central as medidas situadas no campo
da Previdéncia Social. Afinal, ¢ o aspecto propriamente “previdenciario” ou de “seguridade”
das politicas de welfare que tem caracterizado as multiplas experi€ncias internacionais de cons-
trucdo e re-elaboracdo de Estados de Bem-Estar. Neste sentido, identifica-se como nucleo
central das politicas implementadas por variados governos, entre o final do século XIX e o
inicio do século XX, os seguros contra acidentes de trabalho, a assisténcia médica, as aposen-
tadorias e pensdes, o seguro-desemprego e o abono familiar’’. A depender do grau de
abrangéncia pretendido pelos autores, ou das caracteristicas institucionais do caso em estudo,

outras iniciativas podem ser contempladas e algumas das ja listadas, podem ser suprimidas.

No caso inglés, as andlises usualmente incluem politicas de habitacdo, cuidados
maternais e da primeira infancia e o desenvolvimento do sistema de educagdo publica, mas
raramente tratam dos acidentes de trabalho. Para a bibliografia dedicada a Alemanha, os objetos
de andlise tendem a ser mais restritivos, porque circunscritos a tradi¢do bismarckiana, com én-
fase sobre as relagdes de trabalho, os seguros contra acidentes, as aposentadorias e a assisténcia
médica. No que importa a historiografia brasileira, por outro lado, ndo seria incorreto dizer que
o objeto privilegiado tem sido as politicas situadas no dmbito da legislacdo trabalhista, com
preocupacio diminuta sobre iniciativas propriamente previdenciarias. No Brasil, em certa me-
dida, toma-se por “legislacdo social”, ou “direitos sociais”, as inimeras iniciativas de leis
trabalhistas editadas a partir de 1931 e corporificadas, em 1943, na Consolidacdo das Leis do

Trabalho — CLT. Mas a CLT ndo contempla a legislagdo de ordem previdencidria e tampouco

STPIERSON, C. Beyond the Welfare State? The new political economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylva-
nia State University Press, 1991.
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trata do problema da pobreza, de modo que ndo se pode considerar que encerre todos os aspec-
tos da legislacdo social varguista, muito mais abrangente em suas proposi¢des e implicacdes

sociais e politicas.

Finalmente, o terceiro problema a observar diz respeito a distribui¢ao dos custos
das politicas de welfare e das responsabilidades pela concessdao dos beneficios previdencidrios
e pela prestacdo dos servigos assistenciais. Enquanto a lei dos pobres inglesa e seu equivalente
alemao se sustentavam a partir de contribui¢cdes dos habitantes mais afluentes das municipali-
dades’®, as politicas de cunho previdencidrio surgidas ao final do século XIX viao exigir, em
primeiro momento, base mais abrangente de contribuintes. A novidade da sozialpolitik bismarc-
kiana serd, entre outros aspectos, a solugdo tripartite para o desafio de seu financiamento,
contemplando aportes do Estado, de empregadores e dos préprios trabalhadores, e inaugurando
um modelo em torno do qual se constituird a maior parte das demais experiéncias internacio-
nais>. De certo modo, o estabelecimento destas politicas em modalidade de "seguro" respondia
também as contingéncias encontradas para seu custeio, porque sua viabilidade politica dependia
largamente de alternativas que ndo onerassem seus respectivos Tesouros Nacionais. Este ponto
se tornou chave para os desdobramentos futuros das politicas de seguridade, uma vez que a
expansdo de beneficios e a revisdo de critérios de elegibilidade podia depender - € normalmente
dependia - da chancela técnica de burocratas especializados em deliberar sobre as possibilida-
des econdmicas do amparo a idosos, vitvas, invdlidos e desempregados, oscilando entre
momentos de maior e menor liberalidade, a depender do diferencial entre a gravidade dos con-

flitos sociais e do déficit ptiblico®.

Quanto a responsabilidade pela concessao dos beneficios, deve-se observar, primei-
ramente, as variadas composi¢des entre o provimento de servicos diretamente pelo Estado e em

colaboracdo com a iniciativa privada, seja ela empresarial, seja por meio de sindicatos, associ-

61

acoes ou cooperativas de trabalhadores®. Este aspecto recupera questdo anteriormente

3 Cf. CASTEL, R. As metamorfoses da questdo social: uma cronica do salério, Petrépolis, Vozes, 2010.; RO-
SENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R. (eds),
Social policy in Germany, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994.; THANE, P. Foundations of the
Welfare State. Londres, Longman, 1996.; HARRIS, B. The origins of the British Welfare State. Londres, Pal-
grave Macmillan, 2004.

% Cf. HENNOCK, E. P., “The origins of British National Insurance and the German precedent 1880-1914”. In:
MOMMSEN, W. J. (ed), The emergence of the Welfare State in Britain and Germany 1850-1950, Londres,
Croom Helm, 1981. PALIER, B. MARTIN, C. Reforming the Bismarckian Welfare Systems. Malden, Blackwell
Publishing, 2008.

60 Sobre as intervencdes do tesouro britdnico no desenho das politicas de seguridade, Cf. THANE, P. Op.cit.

61 As diferentes estratégias de combinacio entre inciativas ptiblicas (estatais) e privadas (de mercado) é
destacada em SKOCPOL, T.; AMENTA, E. “States and Social Policies”. In: Annual Review of Sociology. Vol
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apresentada por Asa Briggs, sobre os motivos que levaram o Estado, e ndo outro agente, a se
consolidar como responsavel pelo provimento de beneficios e servicos destinados ao bem-estar
dos cidaddos sob sua jurisdi¢do. Ponto especialmente critico para a historiografia britanica,
onde ha tempos se reconhece a existéncia de multiplas sociedades de socorro mutuo, formadas
pelos préprios trabalhadores para prestar assisténcia a idosos, doentes e vitivas®?, e também para
historiadores dedicados a experiéncia alema, onde se destacaram iniciativas de welfare desen-
volvidas por empresas privadas para beneficio de seus funciondrios. O provimento publico
consolida-se como alternativa apenas ao final do século XIX, e o Estado ndo deixard de lancar
mao de estruturas ja existentes em favor de suas préprias politicas de seguridade, assumindo
crescentemente o papel de agente preferencial, até tornar-se o "Estado de Bem-Estar Social",
provedor por exceléncia do welfare publico, na esteira da reconstrugdo, apds a Segunda Guerra
Mundial. A narrativa que se sugere nas entrelinhas dos trabalhos de historiadores da tradicao
da New Left, mas que estd por ser devidamente contada, é a da resisténcia de antigos benefici-
drios de esquemas de organizacdo autonoma, como as sociedades de ajuda mitua, a

centralizacdo do provimento de welfare pelo Estado63.

Aok

Atento as diferentes implica¢des da questdo social em paises capitalistas da Eu-
ropa, Agamenon Magalhdes considerava que o Brasil era diferente, especialmente porque
enfrentava ainda os problemas da criacdo e acumulagdo de riquezas; da modernizagdo do tra-
balho agricola e da incorporagdo social dos habitantes do meio rural; e da elevacdo moral e
disciplinamento da classe operaria urbana para o trabalho e para a poupancga, condi¢des funda-
mentais para uma vida em que riscos futuros, como velhice, morte e viuvez, estivessem sob
controle. Como se verd, além de responder a muitas das razdes elencadas para o surgimento da

legislagdo social e das politicas de seguridade, a “a¢do social” do novo governo, preconizada

12, 1986 e em ESPING-ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism. Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 1990.

62 O papel das sociedades de socorro mituo é destacado ao longo do trabalho de Pat Thane. Cf THANE, P.
Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996.

63 Além de THANE, P. Op. cit., a questdo também emerge em TODD, S. The people: The Rise and Fall of the
Working Class (1910 — 2010) London. Jonh Murray, 2014. p.91 e 92 e em HARRIS, B. The origins of the Brit-
ish Welfare State. Londres, Palgrave Macmillan, 2004. Capitulo 6.
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pelo ministro, estava claramente inscrita e articulada a esta visdo mais abrangente das modifi-

cacoes que se faziam necessdrias para transformar o Brasil num pais moderno.

A andlise da acdo social protagonizada pelo MTIC nao somente no periodo em
que Agamenon Magalhdes esteve a frente da pasta, mas também nas gestdes de seus sucessores,
Waldemar Falcdo e Alexandre Marcondes Filho, implica variados recortes. Partindo da prépria
configuracdo institucional da politica de Previdéncia Social, do periodo entre 1930 e 1945,
nosso objeto de estudo estd centrado nas Caixas de Aposentadorias e Pensdes — CAPs, origina-
das ainda no periodo anterior 2 mudanca de regime politico, e particularmente nos Institutos de
Aposentadorias e Pensoes — IAPs. Com isso, situamos o trabalho nas iniciativas propriamente
previdencidrias, dentre as variadas politicas de intervencdo do Estado no campo social, o que
nao significa que deixaremos de tratar da legislacao trabalhista e da aten¢@o aos pobres, quando

necessario.

A temadtica mais imediata da Previdéncia Social remete aos trés problemas apre-
sentados anteriormente, de modo que nossa andlise atentard em especial para as questdes: i. dos
critérios de incorporacdo e exclusdo ao universo da politica previdencidria em vias de criacdo;
ii. da descricao detalhada e da discussao dos tipos de beneficios e servigos disponibilizados por
cada uma das CAPs e pelos IAPs; e iii. das politicas de contribui¢cdo, do investimento dos re-
cursos acumulados, e dos arranjos de organizacdo dos servicos, entre o provimento direto pelas
institui¢des previdencidrias e sua transferéncia para sindicatos e associa¢des patronais e de tra-
balhadores. Evidentemente, seria impossivel tratar estas questdes de modo adequado sem
considerar o impacto da visdo corporativista, predominante no governo e especialmente entre

as liderancas do MTIC, sobre o desenho institucional da politica previdencidria brasileira.

Assim como Agamenon Magalhaes, consideramos que a atenc¢do a outras expe-
riéncias internacionais na seara previdencidria € fundamental para afinar o entendimento acerca
dos rumos e descaminhos da Previdéncia Social no Brasil das décadas de 1930 e 1940. Como
ja sugerimos, trata-se de periodo de intenso intercambio entre burocratas e liderancas politicas
dos mais variados paises, de modo, que tanto no Brasil quanto em qualquer outra nag¢ao, inici-
ativas domésticas podiam estar profundamente informadas por politicas implementadas
alhures. Por essa razdo, ndo se trata simplesmente de oferecer comparagdes com exemplos de
paises especificos, mas de situar a criagdo das instituicdes previdencidrias brasileiras em um

contexto fortemente marcado por debates de dimensao internacional.
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1.2 A Lei Eloy Chaves entre Bismarck e Lloyd George

A despeito das pretensdes de pioneirismo professadas por Agamenon Magalhdes e
da assertiva, usualmente repetida pelos defensores da “Revolugdo de 1930, de que o governo
provisorio havia transformado a questao social “de um fato policial num problema de justica e
ordem econdmica’®*, é forcoso reconhecer que a primeira experiéncia governamental brasileira
na seara previdencidria ocorreu ainda sob os auspicios da Primeira Republica, durante a presi-
déncia de Artur Bernardes, com a edi¢do da Lei Eloy Chaves, em 1923, e a consequente criacdo
de Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs). Isto €, desde que ndo consideremos as aposen-
tadorias de funciondrios do préprio governo, sobretudo juizes e diplomatas, que j4 tinham o

beneficio garantido havia muito mais tempo®’.

Para muitos dos criticos, a visdo liberal prevalecente durante a chamada “Republica
Velha” seria o motivo principal para o relativo atraso na criacao de leis sociais, notadamente as
previdencidrias, tendo em vista a abordagem presumidamente anti-intervencionista predomi-
nante entre as liderancas politicas do periodo, tema de constante debate e revisdo
historiogréafica. Como nota Claudia Viscardi, parte da historiografia insiste em destacar a "total
auséncia do Estado nos campos da assisténcia e da previdéncia sociais” até a década de 1920,
enquanto Angela de Castro Gomes observa que "a questio social j4 era um ponto da agenda
politica da época" e que o entendimento da Primeira Republica como um "vazio organizacional"

apenas contribui para a associagiio entre autoritarismo e direitos do trabalho®®. De todo modo,

6 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposi¢do que acompanha o
Relatério apresentado ao Senhor Presidente da Reptiblica Doutor Getulio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhies. Rio de Janeiro, 1936. p. 5 Disponivel em:

<http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx ?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018.

65 A bibliografia sobre a histéria dos servidores publicos € escassa e dificilmente envereda por este caminho, mas
a existéncia de esquemas de aposentadoria para funciondrios graduados da Justica e do governo federal, muito
antes de 1923, ¢ atestada pelas legislacdes que regiam o préprio servico publico, e também por obras literdrias, a
exemplo de Vida e Morte de M. J. Gonzaga de S4, de Lima Barreto, que tem como personagem principal
justamente um funciondrio piblico em vias de se aposentar. MALLOY, J. M. Politica de Previdéncia Social no
Brasil, Rio de Janeiro, Edi¢des Graal, 1986, p. 48, também salienta a existéncia de esquemas previdenciarios
para servidores publicos, desde o periodo colonial.

% Angela de Castro Gomes reconhece, no entanto, a “forca politica das oligarquias e do patronato” do periodo
no veto a avancos na legislacdo social. GOMES, A. C. "O Ministério da Revolucido™. In: GOMES, A. C. (org).
Trabalho e Previdéncia: sessenta anos em debate. Rio de Janeiro, Editora da Fundagdo Getilio Vargas/CPDOC,
1992, p. 22. VISCARDI, C. M. R. "Trabalho, Previdéncia e Associativismo: as leis sociais na Primeira
Reptblica". In: LOBO, V. M.; DELGADO, 1. G.; VISCARDI, C. M.R. (orgs.) Trabalho, protecdo e direitos.
Juiz de Fora, Editora UFJF, 2010, p. 43.
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o periodo de Artur Bernardes é considerado como importante ponto de inflexdo no dmbito da
legislacdo social e da relacdo do governo com a classe trabalhadora, resultado do espaco aberto
pela conjuntura politica internacional, apés a Primeira Guerra Mundial, para medidas interven-

cionistas nos campos econdmico e social®’.

No que importa particularmente a questio previdencidria, a literatura que reafirma
a auséncia total do Estado parece simplificar tanto as caracteristicas proprias de governos bra-
sileiros, muitas vezes apresentados, genericamente, como liberais, quanto o sentido das
experiéncias liberais no campo da interveng¢do social, por parte de outros governos, entre o final
do século XIX e o inicio do século XX. Isto é: o que dizer de um liberalismo que promove
politicas como a do Convénio de Taubaté? E mais: como explicar, a partir de uma leitura redu-
cionista das ideias e préticas liberais, as medidas sociais implementadas, por exemplo, pelas
varias passagens do liberal Lloyd George pelo governo inglés das primeiras décadas do século
XX? Por um lado, é preciso explorar as vdrias nuances do autoproclamado projeto liberal da
Primeira Republica; por outro, ndo se pode assumir que ndao houvesse espago algum para poli-

ticas sociais nos governos de corte liberal do periodo.

A elaboragdo de leis previdencidrias no Brasil da Primeira Republica se inscreve
em movimento bastante abrangente de defini¢do de estratégias para fazer frente a questdo so-
cial, compartilhado por governos de credos tdo distintos quanto o autoritarismo de Bismarck,
na Alemanha, e o liberalismo de Lloyd George, no Reino Unido. A rivalidade entre as visdes
predominantes no campo das politicas sociais, nestes dois paises, foi particularmente produtiva
em termos de ideias e praticas de seguridade social, no periodo entre as décadas de 1880 e 1920,
e a compreensdo de sua histdria pode contribuir no sentido de desfazer mal-entendidos em re-
lacdao ao advento da Lei Eloy Chaves, bem como explicitar a “genética” institucional da
Previdéncia Social brasileira, que terd impacto sobre a configuracdo futura das politicas imple-
mentadas neste campo. Afinal, como argumenta Clovis de Faro®, o modelo previdencidrio
adotado pela Lei Eloy Chaves pode ser considerado como bismarckiano, o que nao deixa de ser
surpreendente para um pais que se pretendia, ou a0 menos se apresentava, afinado com o idedrio

liberal inglés.

57 GOMES, A. C. Burguesia e trabalho: Politica e legislagdo social no Brasil (1917-1937), Rio de Janeiro, 7
letras, 2014.

% FARO, C. "Breve histérico da evolugdo do sistema previdencidrio" In: GOMES, A. C. (org). Trabalho e
Previdéncia: sessenta anos em debate. Rio de Janeiro, Editora da Fundacdo Getilio Vargas/CPDOC, 1992. p. 71
e72.
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Tida como revoluciondria por seus defensores e autoritdria por seus detratores, a
sozialpolitik de Otto von Bismarck inaugura, na década de 1880, um modelo previdenciario
baseado em principios amplamente difundidos nas experiéncias internacionais subsequentes®.
As medidas legislativas defendidas e implementadas pelo chanceler concentravam-se em trés
principais dire¢des — acidentes de trabalho, assisténcia médica e aposentadorias. No caso da
primeira, obrigava os empregadores a formarem organizacdes de seguro contra acidentes para
os varios ramos industriais. Em relacdo a assisténcia médica, plano no qual ja existiam diversos
esquemas mantidos por grandes empresas, por guildas e corporagdes de oficio, ou pelas préprias
municipalidades, criava-se um sistema nacionalmente regulado, mas operado pelas instituicdes
J4 existentes, sempre que possivel. Quanto as aposentadorias, ultima das medidas introduzidas,
tornava-se obrigatdria a participa¢ao em algum dos existentes esquemas de pensdo e regulavam-
se as contribui¢cdes. Ainda que tomasse de empréstimo praticas antigas de welfare providas
pelas corporagdes de oficio e pelas grandes empresas industriais prussianas, o sistema de leis

de protecao social pensado durante o periodo bismarckiano trazia novidades significativas.

A primeira delas era seu assentamento no universo do trabalho, que funcionaria
como o arcaboug¢o em torno do qual seriam definidos os principais conceitos da legislacao que
se criava, a comecar pela demarcacdo dos proprios beneficidrios, os “trabalhadores”. Defini¢ao
fundamental para que se estabelecesse a segunda novidade, o formato compartilhado das con-
tribuicdes, a partir do principio do tripartismo, que solidarizava trabalhadores, empregadores e
o Estado no provimento dos beneficios e servigos previstos. Esta medida resolvia o crescente
desafio da obtencdo de recursos para as politicas de enfrentamento a questao social: na medida
em que se agravam os dramas da pobreza, muitas vezes decorrentes do envelhecimento, da
viuvez, do adoecimento ou da invalidez, as bases financeiras tradicionais de atencao aos pobres

davam sinais de desgaste, limitadas pela capacidade de arrecadacdo local das municipalidades

% A apresentagio que se faz a seguir, sobre as inovagdes da sozialpolitk de Bismarck, baseou-se em TAMPKE,
J. “Bismarck’s Social Legislation: a genuine breakthrough” In: Welfare and the State Critical Concepts in Politi-
cal Science. Vol. 1. Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004.; HENNOCK, E.
P., “The origins of British National Insurance and the German precedent 1880-1914”. In: MOMMSEN, W. J.
(ed), The emergence of the Welfare State in Britain and Germany 1850-1950, Londres, Croom Helm, 1981.;
ROSENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R. (eds),
Social policy in Germany, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994. e PALIER, D. MARTIN, C. Re-
forming the Bismarckian Welfare Systems, Malden, Blackwell Publishing, 2008.
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e das atividades filantrépicas. A solucdo, no entanto, comportava importantes diferencas no
financiamento dos principais tipos de beneficios previstos. Enquanto os seguros contra aciden-
tes de trabalho eram integralmente financiados pelas empresas, o sistema de assisténcia médica
obtinha 2/3 de seus recursos dos empregados, ao passo que as aposentadorias se pagavam a
partir de contribui¢des de igual valor de trabalhadores, empregadores e do Estado. Em todos os
casos, no entanto, o valor das contribui¢cdes e dos beneficios era proporcional a magnitude dos

saldrios recebidos, inovagao marcante, que diferenciaria a proposta bismarckiana das demais.

Ainda mais importante, a legislacdo implementada por Bismarck estabelecia a com-
pulsoriedade das contribui¢des, isto €, tornava obrigatdria a participacdo de seus pretendidos
beneficidrios, e condicionava o acesso aos beneficios a contribui¢do prévia. Avangava-se, as-
sim, para além da logica de medidas assistencialistas como as Poor Laws, uma vez que a
garantia de acesso aos beneficios estava nao apenas nas condi¢des individuais do beneficidrio,
mas também em sua prépria contribuicdo para o esquema, antecipadamente. Esta terceira novi-
dade causaria grande celeuma nos anos subsequentes e estaria no cerne das divergéncias entre
o modelo bismarckiano e o esquema de protecdo social que se tentava construir no Reino Unido.
A racionalidade por trds da medida se referia tanto as contingéncias de financiamento, ditadas
pela imperiosidade dos célculos atuariais dos programas de aposentadorias e pensdes, quanto a
obtencdo de garantias para o sucesso da politica. Isto é, a compulsoriedade determinava que os
trabalhadores selecionados pela legislacdo como beneficidrios ndo teriam mais a liberdade de
correr o risco de escorregar para o pauperismo, onerando 0s esquemas protetivos existentes nas
municipalidades, para os quais ndo contribuiam. A obrigatoriedade de participa¢do ndo era exa-
tamente uma novidade, mas emprestava nova roupagem e conferia novas dimensdes a praticas
mais antigas, observadas tanto no estabelecimento de fundos contra riscos individuais em co-
munidades urbanas e rurais prussianas, quanto em grandes empresas industriais. Mas, tornada
legislacdo, esta novidade se traduzia em decisiva intervenc¢do estatal no controle dos riscos so-
ciais e individuais, decorrentes das formas de relacdo de trabalho inauguradas com o processo

de industrializacdo.

Em versdo sistematizada’, o modelo de seguridade inaugurado pela sozialpolitik
bismarckiana, que se constituiria em importante paradigma a partir das duas dltimas décadas
do século XIX — e até os dias atuais — apresentava quatro caracteristicas essenciais: i. 0 acesso

a protecdo social era baseado em contribuicdo prévia, como funcdo do saldrio recebido pelo

0 PALIER, D. MARTIN, C. Reforming the Bismarckian Welfare Systems, Malden, Blackwell Publishing, 2008.
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trabalho, de modo que tinha como objetivo primordial o atendimento de trabalhadores assala-
riados; ii. 0s beneficios sociais eram principalmente em dinheiro, baseados em transferéncias
proporcionais aos rendimentos decorrentes das contribui¢gdes prévias, ainda que pudesse haver
também a prestacdo de servicos ndo-financeiros, como a assisténcia médica e hospitalar; iii. os
mecanismos de financiamento eram baseados principalmente em contribui¢des sociais, isto €,
envolviam além do aporte dos proprios beneficidrios, recursos de outras origens, normalmente
dos empregadores e do Estado (por meio de taxacdo especifica), como forma de estimular prin-
cipios de solidariedade social; e iv. as estruturas administrativas eram para-estatais, ou seja, a
gestdo dos fundos e dos beneficios da seguridade social era realizada por institui¢des publicas,

como Caixas e Institutos, mas ndo diretamente pelo Estado.

O impacto das medidas previdencidrias bismarckianas fora da Alemanha ndo foi
menos decisivo. Entre as liderangas politicas do Reino Unido, onde se tentava lidar com as
crescentes reivindicagdes do movimento trabalhista, a aten¢do as medidas implementadas por
Bismarck ganharia impulso com a elei¢do de Lloyd George, mas dividiria desde o inicio os
reformistas sociais do pais, entre aqueles que defendiam um sistema estatal de contribui¢des
compulsdrias para a seguridade e os que viam nesta medida uma afronta a valores liberais e de
auto-organizacio, profundamente enraizados na sociedade britanica’'. Na Inglaterra, como na
Alemanha, as politicas adotadas entre o final do século XIX e a eclosdo da Primeira Guerra
Mundial estavam em linha com antigos principios de intervencao estatal na esfera social, apli-
cados a um novo contexto industrial’>. Mas o problema, para Lloyd George, era ainda mais
complexo: como dar fim as Poor Laws, pratica antiquissima de atuacdo do poder publico no
ambito da questdo social, garantindo uma alternativa de aten¢@o aos crescentes dramas da po-
pulacdo trabalhadora urbana que fosse financeiramente vidvel e compativel com os principios

liberais que professava?

Ja em 1906, ano da posse de Lloyd George, a atuacao incisiva de um comité extra-
parlamentar, nucleado pelos trabalhistas, em defesa de uma politica de aposentadoria universal
aos 65 anos de idade, financiada por impostos, pressionava o novo governo, relutante em trans-
ferir os gastos decorrentes desta eventual medida aos contribuintes do Tesouro. A proposta

bismarckiana, que restringia o compartilhamento dos custos entre os proprios beneficidrios e

"I A recepgio da politica social bismarckiana no governo de Lloyd George € objeto de estudo de HENNOCK, E.
P. “The origins of British National Insurance and the German precedent 1880-1914”. In. MOMMSEN, W. J.
(ed), The emergence of the Welfare State in Britain and Germany 1850-1950, Londres, Croom Helm, 1981.

2 TAMPKE, J. “Bismarcks social legislation: a genuine breakthrough?” In: MOMMSEN, W. J. (ed). The emer-
gence of the Welfare State in Britain and Germany 1850 — 1950. Londres, Croom Helm, 1981 p. 71 a 83.
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seus empregadores, soava como excelente alternativa. Na linha de resisténcia, liderangas poli-
ticas conservadoras, e mesmo reformadores socialistas do calibre de Sidney Webb, destacavam
as inconveniéncias e os conflitos com principios sociais tradicionais: primeiramente, porque a
compulsoriedade feria o ideal britanico de liberalidades individuais; e em segundo lugar, porque
a centralizacdo administrativa pelo Estado limava as iniciativas de auto-organizagao j4 existen-

tes.

Para driblar as resisténcias, a proposta encaminhada pelo gabinete de Lloyd George
priorizava a administra¢do dos esquemas de aposentadoria e assisténcia médica por associacdes
de ajuda mutua e companhias de seguro privadas e, apesar de endossar o principio da obrigato-
riedade, garantia aos beneficidrios a possibilidade de escolher a qual sociedade ou empresa
preferiam se associar, alternativa que, na prética, contribuia para diluir o carater compulsorio
da legislacdo. Este particular, além de preservar espaco para manifestacdo das “liberdades in-
dividuais”, num regime declaradamente compulsorio, compunha lacos com liderancas
trabalhistas defensoras das associagcdes de socorro mutuo e, sobretudo, com as poderosas com-
panhias de seguro. Além disso, o projeto diferia da proposta bismarckiana porque nao atrelava
as contribuicdes ao valor do salario, optando por estabelecer uma taxa unica, de valor baixo,
comum a todos os participantes do esquema. Se o projeto de Lloyd George representava a ade-
sdo dos liberais britanicos a determinados principios intervencionistas e de seguridade
bismarckianos, seu interesse em incorporar estratégias percebidas como autoritarias era funda-
mentalmente pragmatico, refletindo a incessante busca por alternativas de financiamento a
esquemas protetivos que iam se tornando cada vez mais dispendiosos. Mas a inclusdo de ele-
mentos centrais a sozialpolitik associava-se a tentativa de preservar o principio das liberdades

individuais, entendido como valor amplamente comungado pela sociedade britanica.

O exemplo das iniciativas defendidas por Lloyd George coloca em questao visoes
que simplificam as praticas politicas liberais, apresentando-as como simplesmente refratérias
ao desenvolvimento de iniciativas estatais no campo social. O que se observa ndo € a auséncia
absoluta da participacdo do Estado, mas o questionamento dos marcos em que esta intervencao
deveria ocorrer. Na comparagdo entre as propostas bismarckianas e liberais, o que estava em
Jjogo ndo era a questdo acerca da conveniéncia ou nao da mobilizacdo do poder publico para o

enfrentamento da questdo social, mas da forma como o Estado deveria atuar.
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Neste sentido, a simples influéncia de ideias liberais ndo parece ser razao suficiente
para explicar o atraso na implementacdo de legislacdes sociais no Brasil. A resposta a esta
questdo, que escapa ao nosso objeto de estudo, deve ser buscada em associa¢do a outros feno-
menos’>. O que importa destacar no tocante 2 Lei Eloy Chaves, entretanto, é menos o seu
suposto rompimento em relagdo a préticas liberais pregressas, do que a curiosa adesao das li-
derancas politicas da Primeira Republica a um modelo previdencidrio assemelhado ao sistema
bismarckiano, em tantos aspectos antagdnico aos principios liberais por elas professados. Quer
dizer: ainda que o liberalismo sirva de justificava para a auséncia de respostas governamentais
para a questdo social até 1923, por que os liberais nativos ndo buscaram no exemplo do Reino

Unido a alternativa para finalmente envolver o Estado brasileiro no campo previdenciério?

N3ao ha consenso sobre o processo politico que culminou na implantacdo da Lei
Eloy Chaves, mas parte da literatura identifica o papel central dos ferrovidrios, categoria mais
combativa e mobilizada do periodo’®, enquanto forca capaz de pressionar homens publicos e de
negocios por uma solucdo para demandas de trabalhadores no campo da Previdéncia Social.
Mas, mesmo assumindo os conflitos capitaneados pela luta sindical como decisivos para a edi-
cdo desta primeira legislacdo previdencidria, a literatura usualmente reconhece a incapacidade
dos movimentos de trabalhadores para definir seu conteido; ou seja, eram capazes de exigir

algum tipo de resposta por parte do Estado, mas nio de definir seu formato, prerrogativa de um

73 0 estudo de experiéncias internacionais sugere que a inexisténcia, no Brasil, de qualquer esquema protetivo a
moda das Poor Laws, e o cariter eminentemente filantrépico da atengdo aos pobres, pode ter camprido
importante papel no atraso do desenvolvimento de politicas de seguridade. Para interessante contribui¢do acerca
do papel do Estado no equacionamento do problema da pobreza, antes e depois da Lei Eloy Chaves, Cf LAPA, J.
R. A. Os excluidos: contribuigdo a histéria da pobreza no Brasil (1850-1930) Séo Paulo, Editora Unicamp, 2008.
7+ O papel reivindicatoério dos ferrovidrios, por avancos na legislagio social, neste periodo e durante toda a
histéria republicana brasileira, é assinalado por Wanderley Guilherme dos Santos, apesar de o autor ressaltar que
a pauta previdencidria ndo era reivindicagd@o central das organizagdes sindicais. SANTOS, W. G. Cidadania e
Justica. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979. p. 19. MALLOY, J. Politica de Previdéncia Social no Brasil,
Rio de Janeiro, Edi¢des Graal, 1986. p. 48 a 55, similarmente, argumenta que as demandas por politicas
propriamente previdencidrias ndo estavam no cerne da luta sindical, ainda que ressalte o peso da crise social dos
anos de 1920 para o desenvolvimento da Lei Eloy Chaves. De todo modo, o papel dos sindicatos na defesa da
criag@o de instituicdes previdencidrias pelo Estado € tema que recebeu ainda pouca aten¢do da bibliografia
especializada, com destaque para o trabalho de MANFRIN JUNIOR, M. Caixas de Aposentadorias e Pensoes
dos ferrovidrios: Um modelo previdencidrio exclusivo (1923-1933), 1998. Dissertacdo (mestrado em Historia) -
Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Campinas. Para o papel das
demais categorias na expansdo do sistema previdencidrio brasileiro, ao longo da década de 1930, Cf. FLEURY,
S.; OLIVEIRA, J. A. A (Im)previdéncia Social: 60 anos de histdria da Previdéncia no Brasil. Petrépolis, Vozes,
1986. p. 108.
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conjunto restrito de empresarios e membros do Poder Legislativo”. Aspecto fundamental, ja

que em matéria de politica previdencidria, “o diabo mora nos detalhes”.

O clima de agitacdo, que ganhara forca com a greve de 1917, recomendava que se
buscasse solugdes e a alternativa apresentada por Eloy Chaves, deputado pelo Partido Republi-
cano Paulista — PRP, tirava proveito de relatério elaborado por engenheiro da companhia
ferroviaria Sdo Paulo Railway, em visita 2 Argentina, ainda em 191976, O estudo, citado pelo
préprio deputado na apresentacdo da lei que leva seu nome, € revelador do interesse despertado
pela questdo entre homens de negdcios, de suas relacdes com liderancas politicas e da busca de
exemplos no estrangeiro que pudessem nortear o debate brasileiro. Que a ideia tenha partido de
uma companhia inglesa e que o exemplo buscado nao tenha sido da prépria Inglaterra, mas da
vizinha Argentina, € particularmente curioso. Na prdtica, a ado¢ao de medidas na esfera previ-
dencidria assemelhadas ao que se implantava ao sul do Rio da Prata, inscrevia a legislacdo que
se criava no Brasil na tradicio bismarckiana, 2 qual também se referia a proposta argentina’’.
Tendo em vista os acalorados debates em torno do modelo previdencidrio alemdo, no Reino
Unido, e a presenca de representantes de companhias inglesas nas discussdes preliminares que
desembocaram na Lei Eloy Chaves, € dificil imaginar que a adesdo aos principios bismarckia-

nos tivesse passado desapercebida.

Editado em janeiro de 1923, o Decreto N°® 4.682 criava, para os empregados de cada
uma das empresas ferrovidrias brasileiras, uma Caixa de Aposentadorias e Pensdes — CAP,
destinada a prover socorros médicos para si e familiares, medicamentos a precos especiais,
aposentadoria ordindria — ou seja, por velhice — e por invalidez, além de pensao para herdeiros
elegiveis em caso de morte. Para financiar os beneficios concedidos, o decreto previa a contri-
buicdo de todos os empregados, compulsoriamente, correspondente a 3% de seus saldrios; dos
empregadores, em valor minimo de 1% da renda bruta anual das empresas, ou equivalente ao
montante total da contribui¢do dos empregados, caso esta porcentagem sobre a renda bruta fosse

inferior; e do préprio Estado, a partir de taxa de 1,5% sobre as tarifas das estradas de ferro,

7> Malloy ¢é taxativo ao apresentar a Lei Eloy Chaves como produto de um “pequeno grupo de advogados,
homens de negdcio e homens publicos”. MALLOY, J. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro,
Edicdes Graal, 1986. p. 74.

76 Ibidem, p.51 e MANFRIN JUNIOR, M. Caixas de Aposentadorias e Pensdes dos ferrovidrios: Um modelo
previdencidrio exclusivo (1923-1933), 1998. Dissertacdo (mestrado em Histéria) - Universidade Estadual de
Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Campinas. p. 75.

77 Manfrim destaca a filiagio bismarckiana da Lei Eloy Chaves, “via interpretagio argentina”. Ibidem, p. 75.
Clovis de Faro defende explicitamente esta associa¢@o, ver nota 70. James Malloy evita o assunto, limitando-se a
apresentar a influéncia argentina. MALLOY, J., Op. cit. p. 51.
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recolhida diretamente pelas empresas e depositada nas Caixas. Como vimos, tanto a compulso-
riedade da contribui¢do, quanto o principio tripartite de financiamento sao elementos que ja se

encontravam presentes na legislacdo social bismarckiana.

Do ponto de vista da relacdo entre contribui¢des e beneficios, as CAPs também
guardavam importantes similaridades com o modelo previdencidrio implementado por Bis-
marck. Primeiro, porque entre esta forma de financiamento solidario e a concessao efetiva dos
beneficios, articulavam-se regras atuariais, segundo as quais as aposentadorias e pensdes eram
calculadas em fun¢@o do montante das contribui¢des individuais, ao longo do tempo, nos mar-
cos de uma relagdo contratual caracterizada como um seguro, muito mais do que como um
direito de cidadania. Como no sistema alemao, os beneficios, concedidos preferencialmente em
forma monetéria, eram fun¢do do valor das contribui¢des. As aposentadorias, por exemplo,
eram calculadas a partir da média dos saldrios percebidos ao longo dos cinco anos imediata-
mente anteriores ao inicio do gozo, aplicando-se ainda um fator redutor, crescente quanto maior
fosse o valor do beneficio devido. Este aspecto receberd muitas criticas da literatura especiali-
zada brasileira’®, por seu cariter reforcador das desigualdades ja existentes no mercado de
trabalho, mas € relevante notar que nao se tratava de particularidade da legislacao nacional. Ao
contrério, era principio bédsico do sistema bismarckiano, em relacdo ao qual divergia, como
visto, a proposta de Lloyd George, que estabelecia um valor fixo para contribui¢cdes e benefi-

cios.

No que importa a estrutura organizacional, assim como na Alemanha bismarckiana,
a politica previdencidria estabelecida pela Lei Eloy Chaves era operada por instituigdes para-
estatais, diferentes do Estado, mas por ele supervisionadas, a partir do recém-criado Conselho
Nacional do Trabalho — CNT. De fato, as CAPs se organizavam como sociedades civis, geridas
por Conselho de Administracao formado por representantes dos empregadores e dos emprega-
dos, a quem competia definir a estrutura administrativa das institui¢des, a politica de inversao
dos recursos angariados pelas contribui¢des e deliberar sobre as concessdes de aposentadorias
e pensodes. Ainda que o Estado contribuisse para os fundos das CAPs, por meio das taxas co-
bradas sobre os servicos ferrovidrios, os recursos aportados em seu nome sequer transitavam
pelo Tesouro Nacional, garantindo ao Conselho de Administracdo importante autonomia em

relac@o ao poder publico. Ao fim e ao cabo, ao CNT competia tdo somente a deliberacao sobre

8 Cf. SANTOS, W. G. Cidadania e Justiga. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979. p. 24. e MALLOY, J.
Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edi¢des Graal, 1986.
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recursos de beneficidrios contra decisdes do Conselho de Administracdo e o acompanhamento

das atividades das CAPs, mediante relatorios anuais.

Se guardava similitudes em relacdo ao modelo bismarckiano, nestes pontos funda-
mentais, a Lei Eloy Chaves trazia particularidades para a politica previdencidria brasileira que
seriam decisivas para o seu desenvolvimento futuro. Enquanto o modelo alemao representou,
em certo sentido, a unificacdo de estratégias variadas de welfare, capitaneadas por diversas
organizagdes publicas, a nivel local, e privadas, no ambito de grandes empresas industriais, a
Lei Eloy Chaves estimulava a criagdo de tantas caixas quanto fossem as companhias ferrovia-
rias com atuacgdo no Brasil, ao invés de prever a institui¢ao de uma Unica entidade centralizada.
Ademais, cada caixa, individualmente, se responsabilizava pela concessao de todos os tipos de
beneficios previstos pela legislacdo, tendo de administrar tanto as aposentadorias e pensoes
quanto os servicos de assisténcia médica, diferente do modelo bismarckiano, que havia atribu-
ido a instituicdes distintas a responsabilidade pela administracdo de tipos diferentes de
beneficio. Conjuntamente, estas alternativas dispersavam os trabalhadores em pequenas orga-
nizacdes, mas as estruturava para o atendimento integral dos empregados de uma mesma
empresa. A desagregacio representada pela pulverizagdo de caixas para cada empresa particular

se contrapunha a unidade de todos os beneficios e servicos numa mesma institui¢ao.

Nao obstante, a despeito destas particularidades, o modelo previdencidrio brasileiro
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adotava principios essencialmente bismarckianos’”. Nao deixa de ser curioso, portanto, que ao
apresentar sua proposta de lei ao Congresso Nacional, em outubro de 1921, Eloy Chaves tenha
reivindicado o “largo espirito liberal” que moldara o projeto encaminhado, procurando inscre-
ver nesta tradi¢do a preocupagdo com o atendimento dos mais fracos, com a colaboracio intima
e pacifica de todos em beneficio da patria e, sobretudo, com o combate as mazelas sociais,

avolumadas ao final da Primeira Guerra Mundial®’. Se, por um lado, a inscri¢do da Lei Eloy

7 Clovis de Faro € taxativo quanto a filiagdo bismarckiana do modelo previdencidrio brasileiro da Primeira
Reptblica, ponto também sugerido por Manfrim. James Malloy prefere ressaltar a influéncia argentina,
reproduzindo o discurso do préprio Eloy Chaves e desconsiderando a filiacdo bismarckiana da legislacdo do pais
vizinho. Wanderley Guilherme dos Santos e Angela de Castro Gomes nao discutem influéncias internacionais
sobre a Lei Eloy Chaves. O tnico autor a argumentar contrariamente a filiacdo bismarckiana do modelo
brasileiro é Fabiano Segura. SEGURA, F. A questdo previdencidria na Primeira Republica: A excepcionalidade
da Lei Eloy Chaves, 2017. Tese (Programa de Pés-graduacdo na Faculdade de Ciéncias e Letras). Universidade
Estadual Paulista Jilio de Mesquita Filho, Araraquara.

80 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, ano XXXII, n°.131, 6 out.
1921, p. 35. Disponivel em: < http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD060UT1921.pdf#fpage=>.
Acessado em: 10 de junho de 2017.



62

Chaves e do modelo das CAPs na tradi¢do previdencidria inaugurada por Bismarck pode en-
contrar questionamentos nas particularidades citadas anteriormente, é dificil justificar sua
remissdo a projetos liberais de Previdéncia Social, a exemplo da proposta implantada pelo go-
verno de Lloyd George, visto que nenhuma das duas alteracdes essenciais da versdo inglesa

foram incorporadas na legislacdo brasileira.

Em primeiro lugar, Eloy Chaves manteve o principio da contribui¢do proporcional
ao valor dos saldrios, significativamente distinto da contribui¢do com taxa Unica encampada
por Lloyd George. Diferenca fundamental, porque € exatamente em torno deste ponto que o
primeiro-ministro inglés defendia a superioridade de sua proposta, em relagdo a bismarckiana,
como modelo previdencidrio capaz de proteger melhor os mais fracos e oferecer mais beneficios
com menos contribuicdes. Em segundo lugar, a Lei Eloy Chaves criava instituicdes para-esta-
tais para o provimento dos beneficios, e ndo tirava proveito de sociedades de socorros mutuos
jé existentes, como havia defendido Lloyd George. Outro ponto fundamental, uma vez que o
reconhecimento destas associacdes como instrumentos de protecdo social conferia, na visdao
inglesa, seu carater propriamente liberal, priorizando estratégias de auto-organizacao sobre ins-

titui¢des controladas pelo Estado.

Em sua apresentacdo do projeto de lei, Eloy Chaves rememora o papel importante
de sociedades de socorros mutuos para o atendimento de trabalhadores das ferrovias brasileiras,
mas identifica sua atua¢do como limitada a servicos médicos e oferecimento de medicamentos
a custo reduzido. Ao que parece, o deputado ndo se interessou por buscar alternativas de com-
posicdo com as muitas associacOes enraizadas na forte tradi¢do mutualista brasileira, que t€ém
sido identificadas como elemento importante para 0 movimento operdrio da Primeira Repu-
blica®! e instituem aspecto que mereceria maior atenciio dos estudiosos da Lei Eloy Chaves.
Para o deputado, o cardter liberal da legislagdo apresentada estava centrado na intervencgao li-
mitada do Estado sobre o funcionamento das caixas, visto que o governo sequer detinha assento

em seus Conselhos de Administracao.

De fato, a reducao da esfera de influéncia do Estado sobre a politica previdencidria

reflete principios liberais compartilhados pela estratégia de Lloyd George, mas ndo esgota as

8 BATALHA, C. H. M., MAC CORD, M. Organizar e Proteger: Trabalhadores, Associagdes e mutualismo no
Brasil (Séculos XIX e XX), Campinas, Editora da Unicamp, 2014.
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criticas deste ao modelo bismarckiano, ponto que contribui para que se percebam as particula-
ridades do liberalismo brasileiro®?. Afinal, pretendia-se inscrita na tradi¢fo liberal, por que nio
houve espago na legislacdo previdencidria de 1923 para as sociedades de socorros mutuos,
como no projeto de Lloyd George? E mais: o que o surgimento desta legislacio representou, do
ponto de vista da evolugdo da tradi¢do mutualista do movimento operario brasileiro? Ponto
importante que, em certo sentido, remete ao questionamento inicial de Asa Briggs: por que o

Estado, e ndo outro agente, tornou-se responsavel pelo provimento de welfare?

Originalmente circunscrita as empresas ferrovidrias, a Lei Eloy Chaves foi se tor-
nando mais abrangente, ao longo dos anos subsequentes a sua promulgac¢do, abarcando outros
ramos profissionais, ainda que tenha se mantido relativamente restrita a empresas prestadoras
de servicos publicos, como luz e for¢a, marinha e estiva. A forma de organizagdo e funciona-
mento das CAPs, prevista na legislacdo de 1923, ndo sofreu alteragdes substantivas, antes da
década de 1930, mas a incorporagdo de outros tipos de companhias multiplicou a quantidade
de caixas existentes, que chegaram a somar 98, com atendimento de 147.108 associados ati-

vos®, em 1931, quando foi realizada a sua primeira reformulagio legal.

A adesdo da Lei Eloy Chaves a pontos centrais da tradi¢do bismarckiana nio sera
totalmente abandonada, nas décadas subsequentes, sendo que a politica previdencidria brasi-
leira chegard, até os dias de hoje, carregando muito de Bismarck. Como discutiremos adiante,
0 aspecto curioso €, justamente, a capacidade de regimes formados com esta inspiragdo em
absorver continuas reformulacdes, incorporando principios de diferentes origens e compor-

tando indimeras variantes.

CAPITULO 2 - CORPORATIVISMO E PREVIDENCIA SOCIAL

2.1 Corporativismo e Previdéncia social: a criacdo dos IAPs

82 Sobre este ponto, Cf GOMES, A. C. Burguesia e trabalho: politica e legislagio social no Brasil (1917-1937),
Rio de Janeiro, 7 Letras, 2014. Capitulo 1. A autora também parte da comparagdo entre Inglaterra e Alemanha
para caracterizar a posicao singular do liberalismo brasileiro no campo da legisla¢do social.

83 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.
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As consideracdes de Agamenon Magalhdes sobre a questio social, apresentadas em
seu primeiro relatério a frente do MTIC, em 1934, longe de representarem visao isolada, refle-
tiam conjunto de preocupacdes amplamente compartilhadas no ambito do governo, apontadas
desde a plataforma eleitoral da campanha da Alianca Liberal, exposta pelo préprio Getulio Var-
gas em seu discurso na esplanada do Castelo, em janeiro de 1930:

Nao se pode negar a existéncia da questdo social no Brasil, como um dos problemas
que terdo de ser encarados com seriedade pelos poderes publicos. [...]

O pouco que possuimos em matéria de legislacdo social, s6 o € em parte minima [...]

Se 0 nosso protecionismo favorece os industriais, em proveito da fortuna privada,
corre-nos também o dever de acudir o proletdrio com medidas que lhe assegurem
relativo conforto e estabilidade e o amparem nas doencas, como na velhice. [...]

Tais medidas devem compreender a instrugdo, a educacdo, higiene, alimentagao,
habitac@o; a protecdo as mulheres, as criangas, a invalidez e a velhice; o crédito, o
saldrio e, até, o recreio, como os desportos e a cultura artistica. E tempo de se cogitar
da criacdo de escolas agrérias e técnico industriais, da higieniza¢do das fabricas e
usinas, do saneamento dos campos, constru¢cdo de vilas operdrias, aplicacdo da lei de

L . L. L. . 84
férias, lei do saldrio minimo, cooperativas de consumo etc”".

O discurso pronunciado pelo entdo candidato antecipava variados desafios situados
no campo social, que se tornariam objeto de intervencao estatal, em diferentes planos, mas com
grande destaque para o trabalho que viria a ser desenvolvido pelas institui¢des de Previdéncia
Social. De fato, a politica previdencidria levada a cabo ap6s a chamada "Revolucio de 1930",
viria a adquirir grande importancia na consecucdo de parte significativa das medidas imple-
mentadas para fazer frente a "questdo social", nos termos anunciados na plataforma da Alianca
Liberal. Da ampla lista apresentada por Vargas, no discurso acima, se tornaria objeto de politi-
cas propriamente previdencidrias o amparo nas doengas e na velhice, a alimentagao, a habitacdo,
a criacdo de vilas operdrias e a invalidez. Além destes pontos, outros tantos s6 poderiam ser
equacionados gracas a utilizacdo dos recursos da Previdéncia Social, fonte fundamental de fi-
nanciamento para o estabelecimento de escolas técnicas industriais e para o fomento ao crédito,
por meio do Banco do Brasil, por exemplo. A conexdo da politica previdencidria com outras
medidas de relevo, no ambito das atividades do MTIC, € bastante sugestiva da centralidade que

a Previdéncia Social terd no enfrentamento dos desafios elencados por Vargas.

8 VARGAS, G. A nova politica do Brasil: Da Alianca Liberal as realizagdes do primeiro ano de Governo (1930-
1931). Rio de Janeiro: José Olympio. v. 1. 1938.
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O diagnéstico de agravamento da questio social, compartilhado pelo chefe do go-
verno provisorio e por seu ministro do Trabalho, somado a percepcdo de que o regime anterior
ndo dispunha dos elementos para enfrenta-la, a despeito de medidas como a Lei Eloy Chaves,
¢ revelador da critica contundente de expoentes da “Revolucdo de 1930” ao que entendiam
como manifestacao inconteste do fracasso das democracias liberais em produzir as respostas
necessdrias aos desafios sociais — que vinham se avolumando ao longo da década de 1920 — e
econdmicos, como ficaria claro a partir da crise de 1929. Tratava-se, portanto, ndo apenas de
implantar um novo governo, que representasse uma ruptura com o grupo politico a frente do
Palacio do Catete havia décadas, mas de buscar novas formas institucionais, com a finalidade
de dar sentido a um regime diferenciado, capaz de renovar a relacdo entre Estado e sociedade,
e situar o Brasil no caminho da modernidade. E neste projeto politico mais abrangente que deve

ser situada a andlise da politica previdenciaria brasileira, nas décadas de 1930 e 1940.

Do ponto de vista ideolégico, o regime inaugurado com a vitéria do movimento
revoluciondrio de 1930 aderia ao corporativismo, principal doutrina conservadora de oposi¢cao

8 0 que terd impactos substantivos sobre

as democracias liberais, no contexto do entreguerras
o desenho das politicas trabalhistas brasileiras nos anos subsequentes. Com o objetivo declarado
de conter os conflitos entre capital e trabalho, por meio da intermediac¢ao do Estado, o corpora-
tivismo se construiria a partir de visdo organica e hierarquica da sociedade, segundo a qual cada
grupo teria um papel especifico a cumprir e, portanto, ocuparia um lugar préprio na estrutura
econdmica e social. Os proponentes do corporativismo no Brasil, entre os quais destaca-se
Francisco de Oliveira Vianna®, repudiavam as premissas das democracias liberais, defensoras
da representacdo individual, recomendando que a participacdo politica fosse organizada em
torno de associagdes, usualmente referentes as posi¢des ocupadas na esfera produtiva, logo,

relativas a grupos profissionais regulados pelo Estado®”. De fato, a matriz corporativista da or-

ganizagdo social e politica pensada pelo novo regime definird os marcos em torno dos quais

8 Para experiéncias corporativistas em diversos paises, no periodo do entreguerras, ver a coletdnea A onda
corporativa. PINTO, A. C.; MARTINHO, F. P. A onda corporativa: Corporativismo e ditaduras na Europa e na
América Latina. Rio de Janeiro, FGV Editora, 2016.

8 Entre as principais leituras a respeito da obra de Oliveira Vianna e seu impacto sobre as formulacdes de
politica social do governo, ap6s 1930, destacam-se: Angela Gomes, Stela Bresciani e Evaldo Vieira.

Cf GOMES, A. C. Burguesia e trabalho: politica e legislacdo social no Brasil (1917-1937), Rio de Janeiro, 7
Letras, 2014. Idem. A invengdo do trabalhismo. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2005. Idem. “Autoritarismo e Cor-
porativismo no Brasil: o legado de Vargas”. In: BASTOS, P.P.Z. FONSECA, P. C. D. (eds). A Era Vargas:
Desenvolvimentismo, economia e sociedade. Sdo Paulo, Unesp, 2011. BRESCIANI, M. S. M. O charme da ci-
éncia e a sedugdo da Objetividade: Oliveira Vianna entre interpretes do Brasil. Sdo Paulo, Unisp, 2005.
VIEIRA, E. Autoritarismo e Corporativismo no Brasil. Sao Paulo, Editora Unesp, 2010.

87 Para a discussdo sobre o corporativismo brasileiro, Cf. ERICKSON, K. P. The Brazilian Corporative State and
Working-Class Politics. Berkeley, Los Angeles and London, University of California Press, 1977.
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serd elaborada a legislacdo social brasileira, de modo que esta forma segmentada de participa-
cdo politica, marcada por forte controle estatal, se materializard em trés conjuntos de
institui¢des fundamentais e correlacionados: os sindicatos, a Previdéncia Social, e a Justica do

Trabalho®¢.

Especificamente no caso da politica previdencidria, a bibliografia que trata de suas
origens destaca a influéncia da doutrina corporativista sobre o modelo institucional adotado na
esteira da "Revolugdo de 1930", com a criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes -
IAPs, institui¢des de natureza previdencidria diferentes das Caixas, pensadas para funcionar em
formato e com principios norteadores distintos. Organizados para atender a categoriais profis-
sionais e administrados pelo Estado sob a supervisao de conselhos tripartites, com participacao
paritaria de trabalhadores, empregadores e representantes do governo, os institutos significa-
riam uma novidade em comparacao as antigas Caixas, que reuniam apenas os trabalhadores de
uma mesma empresa e eram administradas por presidente escolhido entre os representantes de
empregadores e empregados no Conselho de Administragdo, com formacao bipartite, sem a
presenca do Estado. Nesta leitura, as Caixas seriam a versao liberal de Previdéncia Social da
Primeira Republica, enquanto os IAPs representariam o modelo publico, corporativista, adotado

pelo regime instaurado em 1930.

Entretanto, esta suposta clivagem entre as CAPs e os IAPs merece aten¢do mais
detalhada, seja porque, na prética, ambos os modelos conviverdo até a unificacdo completa de
todas as institui¢des previdencidrias, na década de 1960, seja porque os IAPs representavam
uma modificagdo menos radical do que normalmente se reconhece. Antes mesmo da criagdo do
primeiro IAP, a medida inaugural do novo regime, no ambito da Previdéncia Social, foi justa-

mente a revisdo da Lei Eloy Chaves, em 1931, e a consequente transformacdo na forma de

8 Sobre estas trés institui¢des, centrais para o modelo corporativista brasileiro, aplicado ao mundo do trabalho,
Cf ERICKSON, K. P. The Brazilian Corporative State and Working-Class Politics. Berkeley, Los Angeles and
London, University of California Press, 1977. Para a Justica do Trabalho, ver a coletinea GOMES, A.C. SILVA,
F.T. (eds). A justica do Trabalho e sua historia. Campinas, Editora da Unicamp, 2013. e SILVA, F. T. Trabalha-
dores no Tribunal: Conflitos e Justica do Trabalho em Sdo Paulo no contexto do golpe de 1964. Sao Paulo,
Alameda, 2016. A literatura sobre o corporativismo e a histéria sindical brasileira € vasta, mas destacamos
HALL, M. “Corporativismo e Fascismo: as origens das leis trabalhistas brasileiras” In: BOITO JUNIOR, A.;
COASTES, D.; MCILROY, J.; HALL, M.; ARAUJO, A. (org). Do Corporativismo ao Neoliberalismo: Estado e
trabalhadores no Brasil e na Inglaterra. Sdo Paulo, Boitempo Editorial, 2002. GOMES, A. C. A invencdo do
trabalhismo. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2005. FRENCH, J. D. Afogados em leis: A CLT e a cultura politica
dos trabalhadores brasileiros. Sao Paulo, Editora Fundacdo Perseu Abramo, 2001. e, em perspectiva renovada,
FORTES, A. Nés do Quarto Distrito: A classe Trabalhadora Porto-alegrense e a Era Vargas. Caxias do Sul e Rio
de Janeiro, Garamond Universitdria, 2004. e SILVA, F. T.; CORREA, L. R. “The Politics of Justice: Rethinking
Brazil’s Corporatist Labour Moviment”. In: Labor: Studies in working-class History of the Americas, Vol: 13, n°
2.p.11a3l.
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atuacdo das Caixas ja existentes. Dentre as principais mudancas do Decreto N° 20.465, a mais
relevante era sua extensao a trabalhadores de outras empresas concessiondrias de servigos pu-
blicos, 0 que ampliava a abrangéncia da legislacdo original, restrita aos ferrovidrios. Com a
medida, empregados ligados a empresas dos demais tipos de transporte e de outros setores,
como luz e forga, telégrafos e telefones, portos e dgua e esgoto, passaram a estar incluidos no

rol de beneficidrios da politica previdencidria brasileira.

Mas, em que pese a mudanca de regime, a lei que reorganizava as Caixas nio abra-
cava integralmente as propostas corporativistas do "ministério da revolu¢cdo”, mantendo entre
suas caracteristicas bdsicas a formacdo bipartite dos Conselhos de Administracdo, que perma-
neciam sem a participacao direta do Estado, mesmo que fosse refor¢ada a regulacdo por meio
do CNT e do proprio MTIC. Além disso, mantinha-se também a previsio de estabelecimento
de CAPs por empresas, ainda que, ao longo dos anos seguintes, tenham sido organizadas Caixas
para categoriais profissionais mais amplas, como os estivadores. Ou seja, com o decreto de
1931, ndo apenas era mantido e validado o modelo das Caixas, apesar de pontualmente refor-
mulado, como estimulava-se sua ampliacao, por meio da incorporacdo de trabalhadores em
empresas de outros segmentos, o que levou o numero de CAPs a crescer daquelas 98 existentes
em 1931, para 189, ao final de 1936%°, quando uma nova reestruturacio no sistema previdenci-
ario reduzird a quantidade de Caixas, por meio de fusdes e incorporagdes de associados a outras
institui¢des. A permanéncia, mesmo localizada, do modelo das CAPs, em convivéncia com os
IAPs, manifesta os enormes desafios para uma reformulacdo completa do sistema previdencia-
rio brasileiro, na conjuntura de 1931 e nas seguintes, € se constituird como entrave fundamental

para a evolugdo da politica de Previdéncia Social, nos anos subsequentes.

Paralelamente a reformulacdo e expansdao do modelo das CAPs, o MTIC centrava
esforcos no estabelecimento de sua propria politica previdencidria, dando prosseguimento a
criacdo dos IAPs. O primeiro deles, o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Maritimos -
IAPM, foi criado em 1933, ainda durante o Governo Provisério, quando o MTIC estava sob a
gestdo do ministro Joaquim Pedro Salgado Filho, e contava com estrutura decididamente ali-
cercada em concepgOes corporativistas das relacdes de trabalho, tendo se tornado o modelo
basico para todas as demais instituicdes do sistema previdencidrio brasileiro estabelecidas adi-

ante. A fundacio do IAPM, seguiram-se mais quatro institutos, congregando diferentes

8 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.
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categorias profissionais. O dos comerciérios (IAPC) e o dos bancérios (IAPB) foram fundados
em 1934, antes da promulgacao da nova Constitui¢cdo, e ainda sob Salgado Filho. O dos indus-
tridrios (IAPI) foi criado em 1936, durante a gestdo de Agamenon Magalhaes, mas s6 iniciou
suas atividades dois anos depois, quando Waldemar Falcdo ja havia assumido a pasta. Final-
mente, o dos empregados de transportes e cargas (IAPTEC) foi instituido em 1938, a partir da
aglutinacdo de diversas Caixas e Institutos, também sob o comando de Falcdo. Além destas
instituicdes, que se destinavam a trabalhadores empregados no setor privado, o Instituto dos
Funciondrios Pdblicos da Unido, criado em 1926, foi reorganizado em 1934, passando a se
chamar Instituto Nacional de Previdéncia — INP, com nova reformulagdo em 1939, quando se

tornou Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Servidores do Estado — IPASE®.

Como se pode notar, a criagdo das principais institui¢oes previdencidrias brasileiras
ocorreu, fundamentalmente, sob o Governo Provisorio, a exce¢do do IAPI, criado durante a
vigéncia da Constituicdo de 1934, e do IAPTEC, tnica instituicao previdencidria estabelecida
durante o Estado Novo, e que representava a fusdao de outras CAPs, datadas de periodos anteri-
ores. Como se verd, isto ndo significa que o Estado Novo, corporativista por exceléncia, tenha
se desinteressado pela politica de Previdéncia Social. A partir de 1937, na verdade, foram rea-
lizadas importantes reformulagdes na legislacdo ja existente, ndo apenas para melhor adequa-
la ao novo regime, mas especialmente para atender as mudancgas necessdrias para fazer frente

ao esforco de guerra.

Mas, afinal, o que se mantinha e o que se modificava, essencialmente? Como ja
mencionado, a principal alteragdo dizia respeito a maior participa¢do do Estado, que ndo so-
mente se fazia presente no Conselho de Administracao dos IAPs, como detinha a prerrogativa
de indicar o ocupante do cargo de presidente das instituicdes previdencidrias. Mais do que isso,
os recursos referentes a quota do Estado, nas contribuicdes para os IAPs, obtidos por meio da
criacdo de taxas e impostos especificos, passavam a transitar pelo Tesouro Nacional, diferente-
mente do modelo da Lei Eloy Chaves, em que eram recolhidos pelas préprias empresas e
depositados diretamente nas Caixas. Em segundo lugar, mudava-se a organizacao das institui-
coes, que passavam a se estruturar para atender a grandes categorias profissionais, € ndo apenas

aos trabalhadores de uma mesma companbhia.

% Nzo contemplamos as institui¢des destinadas a funciondrios publicos, cujas especificidades, inclusive em
torno de quem deveria ser considerado como tal, ou das vdrias classes diferentes no interior desta categoria,
mereceria estudo especifico.
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Sem duvida, mudancas fundamentais. Porém, em panorama mais abrangente, per-
cebe-se que o modelo dos IAPs permanecia fiel a maior parte dos principios bismarckianos
descritos na secdo antecedente, o que atesta para os elementos de continuidade entre as politicas
previdencidrias anteriores e posteriores a 1930. Assim como previa a Lei Eloy Chaves, os de-
cretos que criavam os variados IAPs mantinham o acesso aos beneficios e servicos da
Previdéncia Social restritos aos trabalhadores, condicionados a contribuicdo prévia vinculada
ao valor dos saldrios, financiados por recursos obtidos solidariamente, com participacdo igua-
litdria de trabalhadores, empregadores e do Estado, e providos por institui¢des para-estatais. No
que se refere a este conjunto particular de caracteristicas, os atributos essenciais da Previdéncia
Social talvez devam muito mais a Bismarck do que ao corporativismo, ainda que, como ja su-
gerido, os sistemas previdencidrios bismarckianos tenham evoluido e se transformado
radicalmente, ao longo do século XX, associando-se a principios de muitas outras doutrinas,

inclusive do corporativismo.

Esta questdo recomenda maior atencio aos sentidos da insercdo da politica de Pre-
vidéncia Social brasileira, na década de 1930, no ambito mais geral da matriz corporativista do
regime, aspecto ressaltado por praticamente toda a bibliografia. Via de regra, parte-se do cor-
porativismo para discutir o que muitos consideram como a caracteristica decisiva das "origens"
da politica previdencidria brasileira, isto €, sua intima relagdo com as demais politicas traba-
lhistas. De fato, a articulacdo umbilical entre as politicas trabalhista e previdencidria é tema
recorrente nos estudos sobre a Previdéncia Social brasileira, respondendo as preocupagdes de
variados autores com a questdo das origens corporativistas da nossa legislagao social. Como
nota Maria Celina D'Aradjo:

Na prética, direitos sociais no Brasil foram inicialmente, e por muitas décadas,
associados aos direitos do trabalhador inserido no mercado formal. [...]

De comum a todos esses estudos fica a impressao de que, para o bem ou para o mal,
os anos 1930 marcam o inicio de uma novidade politica e institucional no mundo do
trabalho: a regulacdo e o controle estatal nas relacdes entre capital e trabalho. E que
esta novidade ficou intimamente ligada a tudo o que o pafs produziu desde entdo em

termos de politicas sociais®!.

O ponto levantado por D’Aratjo repercute trabalho pioneiro de Wanderley Gui-
lherme dos Santos. Em Cidadania e Justica, publicado em 1979, o autor estabelece os marcos

em torno dos quais se discutiu - e ainda se discute - a histéria da Previdéncia Social no Brasil,

9 D’ARAUJO, M. C. “Estado, classe trabalhadora e politicas sociais”. In: FERREIRA, J. DELGADO, L. A. N.
(org.) O Brasil Republicano: O tempo do Nacional-Estatismo. Vol. 2. Rio de Janeiro, Civiliza¢do Brasileira,
2013.p. 216 a217.
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partindo da distincao entre as politicas de regulamentagdo do processo acumulativo (jornada de
trabalho, férias, saldrio minimo, etc.) e aquelas que o autor chama de politicas de equidade, ou
seja, “destinadas a garantir os fluxos de renda aqueles que, por variados motivos, ja ndo parti-
cipam mais do processo acumulativo” (aposentadorias, pensoes, etc.). A nocao classica de
cidadania, enquanto pertencimento a uma determinada comunidade, sugeriria que as politicas
de equidade fossem extensivas a todos os seus membros, independentemente de seu lugar no
processo acumulativo. O autor lembra que as medidas consideradas representativas do “Estado
de Bem-Estar Social” pouco tém a ver com as condi¢des de acumulagao, tendo como objetivo

atingir justamente aqueles que nao participam mais do processo acumulativo.

No Brasil, entretanto, a origem do sistema previdencidrio teria associado as politi-
cas de equidade as de acumulacdo, atrelando a extensdo dos direitos previdencidrios ao
pertencimento ao mercado de trabalho. Ademais, a estrutura corporativista em torno da qual
foram organizadas as instituicdes da Previdéncia Social teria permitido que se consolidassem
diferencas entre as variadas categoriais profissionais, possibilitando, inclusive, que determina-
dos grupos ficassem de fora das politicas de equidade, mesmo participando do processo
acumulativo. Desta associacdo desdobra-se o que Santos chamou de cidadania regulada, ou
seja, a possibilidade de discriminar, por meio dos dispositivos das legislacdes trabalhista e pre-
videncidria, os grupos que teriam ou nao acesso aos beneficios e servigos da Previdéncia Social:

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se nao
em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional,
e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional € definido por norma legal.

Em outras palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se
encontram localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em

lei’?.

Para Santos, o modelo dos institutos, assim definido, contribuia para fragmentar
parte dos interesses da classe trabalhadora, ndo apenas porque estimulava a diferenciacdo entre
as categorias profissionais, mas também porque reproduzia as desigualdades salariais entre os
trabalhadores de uma mesma categoria, além de excluir do sistema todos os que nao trabalhas-
sem em uma das profissdes reconhecidas legalmente pelo Estado, produzindo um "sistema de

desigualdades decorrente da politica oficial de previdéncia"®>.

92 SANTOS, W.G. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979. p. 75.
9 SANTOS, W.G. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979. p.76.
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James Malloy, em Politica de Previdéncia Social no Brasil, também recorre ao fe-
ndmeno do corporativismo para explicar as razdes da inclusdo seletiva de segmentos
profissionais especificos da classe trabalhadora na politica previdencidria de Vargas, ainda que
reconheca que os conceitos basicos da Previdéncia Social fossem os mesmos estabelecidos pela
legislacdo de 1923%*. Para o autor, esta seletividade pode ser, inclusive, correlacionada com o
poder de barganha de cada categoria profissional, que seria decorrente da centralidade do setor
produtivo em que se situavam. O movimento de incorporacdo dos trabalhadores ao universo
previdencidrio responderia, na visdo de Malloy, a distribuicdo desigual da capacidade de en-
frentamento dos diferentes segmentos da classe trabalhadora:

Pode-se ver, por exemplo, que a previdéncia estava entdo associada ao modelo
agroexportador primdrio. A prote¢do estendeu-se primeiro aos trabalhadores de
importantes atividades de infra-estrutura [...], depois aos empregados do comércio e
bancos e, finalmente, a categoria mais amorfa de trabalhadores — os da industria — no
setor menos desenvolvido da economia. A sequéncia refletiu também um quadro
realistico de distribui¢do de poder entre trabalhadores da seguinte ordem econémica:

as mais bem organizadas e estrategicamente mais bem localizadas foram as categorias
cobertas primeiro, vindo as outras categorias depois, mais ou menos na ordem do seu

significado econdmico e, portanto, poh’tico% .

Em entendimento similar ao de Santos, Malloy identifica os efeitos deletérios da
politica previdencidria sobre a organizagdo da classe trabalhadora, uma vez que as CAPs e os
IAPs verticalizavam os empregados de um mesmo ramo profissional, a despeito de suas muitas
diferencas, a0 mesmo tempo em que rompiam seus vinculos horizontais com empregados de
nivel hierdrquico e salarial semelhante, de outras categorias, inviabilizando qualquer possibili-
dade de atuacdo soliddaria e de formacdo de interesses de classe. Por sua estruturacio
corporativista, a Previdéncia Social comporia, neste sentido, as estratégias de controle social de
um regime essencialmente autoritario, estando na origem da heteronomia da classe trabalhadora

brasileira.

A despeito de suas muitas nuances, Santos e Malloy acompanham, ao menos em
suas conclusdes, os pontos centrais do debate historiogréfico sobre o fendmeno do corporati-

vismo no Brasil®®, especialmente no que importa a seu impacto sobre as organizacdes do mundo

9% MALLOY, J. M. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edicdes Graal, 1986. p. 70.

% Ibidem. p. 75

9% MARTINS, H. H. T. S. O Estado e a Burocratizagdo do sindicato no Brasil. Sdo Paulo, Hucitec, 1979. MO-
RAES FILHO, E. O problema do sindicato tinico no Brasil: seus fundamentos sociolégicos. Sao Paulo, Alfa-
Omega, 1978. RODRIGUES, L. M. Conflito industrial e sindicalismo no Brasil. Sio Paulo, Difusio Europeia do
Livro, 1966. VIANNA, L. W. Liberalismo e sindicato no Brasil. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976.
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do trabalho. Partindo da associacao entre Estado corporativo e autoritarismo, a literatura espe-
cializada reforca, em grande medida, o papel das institui¢des corporativistas, criadas a partir de
1930, como estruturas desenhadas com o objetivo de controlar os movimentos operarios que
floresceram ao longo da década anterior. Como exemplo maior, a legislacdo de 1931 reconhecia
os sindicatos, até entdo proibidos, mas estabelecia 0 monopodlio da representacdo de toda uma
categoria de trabalhadores em estruturas sindicais unificadas e as subordinava a rigido controle
estatal. Neste sentido, o preco do reconhecimento e da incorporac¢do ao universo da representa-
¢do politica era o controle por parte do Estado, o que é usualmente apontado como indicativo
de que a politica trabalhista do MTIC, a despeito das importantes concessdes € avangos em

termos de legislagdo social, contribuia para a desmobilizagdo da classe trabalhadora.

Desdobram-se, portanto, trés questdes a partir desta leitura sobre a relagdo entre
corporativismo e Previdéncia Social no Brasil. Primeiro, seu impacto sobre a dinamica de in-
corporagdo e exclusdo de categorias profissionais distintas ao universo previdencidrio, assim
como as condicionantes deste processo. Em segundo lugar, as diferenciacdes existentes entre
as distintas categoriais profissionais contempladas pela legislacdo, ou seja, os diferentes bene-
ficios e servigos oferecidos por cada uma das CAPs e IAPs. Finalmente, seu efeito sobre a
autonomia e a unidade de luta da classe trabalhadora brasileira. Em certo sentido, a raiz corpo-
rativista da politica previdencidria € apresentada como uma espécie de pecado original, a
determinar as desigualdades inerentes ao sistema, a exclusdo da maior parte da populagdo tra-
balhadora dos esquemas protetivos e, tendo em vista sua curiosa sobrevivéncia ao fim do
regime, as dificuldades para a unificacao institucional e universaliza¢do dos beneficios e servi-
cos assistenciais, a partir do final da Segunda Guerra Mundial®’. O debate sobre o
corporativismo é, neste sentido, inevitdvel, porque responsabiliza-se a doutrina por muitos dos

descaminhos da Previdéncia Social brasileira, nas décadas seguintes.

2.2 Entre Roosevelt e Mussolini?

97 Para a questdo da sobrevivéncia do corporativismo, Cf HALL, M. “Corporativismo e Fascismo: as origens das
leis trabalhistas brasileiras” In: BOITO JUNIOR, A.; COASTES, D.; MCILROY, J.; HALL, M.; ARAUJO, A.
(org). Do Corporativismo ao Neoliberalismo: Estado e trabalhadores no Brasil e na Inglaterra. Sao Paulo, Boi-
tempo Editorial, 2002.
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Antes de prosseguirmos com a andlise daquelas trés questdes, cabe recuperar ob-
servacdo anterior, acerca das continuidades e rupturas no ambito da politica previdenciaria
brasileira, a partir de 1930, para melhor situar a influéncia corporativista sobre o desenho dos
IAPs. Como discutido, nem tudo o que se considera como resultante da adesdo do regime ao
corporativismo tem exatamente esta origem, muitos aspectos subsistindo desde a Lei Eloy Cha-
ves, como a propria delimitacdo da Previdéncia Social ao universo do trabalho. A questao,
portanto, passa por compreender o que hd de novo na politica previdencidria brasileira com a
mudancga de regime, e quais destas novidades efetivamente se originam da adesdo a doutrina
corporativista. O melhor ponto de partida, para tanto, € o entendimento das vdrias "portas de
entrada" do corporativismo na Previdéncia Social brasileira e sua influéncia sobre o arcabougo

institucional que seré criado para opera-la.

Ha quem identifique na prépria legislacao social bismarckiana muitos dos princi-
pios que orientariam as doutrinas e os regimes corporativistas que floresceram no periodo do
entreguerras, associando os beneficios e servigcos prestados pelas instituicdes de protecdo social
criadas por Bismarck ao papel desempenhado pelas guildas e corporacdes de oficio, desde o
periodo medieval®®. Deste ponto de vista, a propria Lei Eloy Chaves, essencialmente bismarc-
kiana, poderia ser compreendida como corporativista, uma vez que estava delimitada ao campo
do trabalho, protegia seletivamente os trabalhadores de determinado oficio e equiparava a re-
presentacao de empregadores e empregados na gestao das Caixas. Ou seja, a Lei Eloy Chaves,
muitas vezes apresentada a partir de inspira¢do supostamente liberal, j4 trazia elementos que
serdo identificados, mais tarde, como origindrios da doutrina corporativista, assumida pelo re-
gime estabelecido com a Revolugdo de 1930, declaradamente anti-liberal. Este aspecto atesta,
mais uma vez, a ténue linha de separacdo e os muitos pontos de contato entre diferentes pers-
pectivas ideoldgicas e politicas, no que importa a constru¢do de iniciativas de intervengao do

Estado no campo social.

Nao hé davida, entretanto, de que esta leitura alarga, talvez exageradamente, o pro-
prio conceito de corporativismo, e merece algumas ponderacdes. Desde Still the century of
Corporatism?, de Philippe Schmitter, se reconhece a pluralidade de regimes e de ideologias

considerados pela literatura especializada como corporativistas, o que torna particularmente

% ROSENHAFT, E. “The historical development of German social policy”. In: CLASEN, J.; FREEMAN, R.
(eds), Social policy in Germany, Nova lorque e Londres, Harvester Wheatsheaf, 1994.
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dificil a tarefa de caracterizagio do fendmeno®. Para o autor, além da necessidade de diferen-
ciar ideologia e prética, bem como de reconhecer que os principios corporativistas foram
aplicados a uma enorme variedade de situacdes, é fundamental que se distinga entre o corpora-
tivismo enquanto fendmeno social, emergente a partir da atividade autdonoma de distintas
categorias ocupacionais, e o Estado corporativista da primeira metade do século XX, delibera-
damente “antiliberal”, frequentemente autoritdrio, e criador de categorias ocupacionais de

representacio a partir de cima'®.

Ou seja, a existéncia de formas de organizacdo social corporativistas ndo pode se
confundir com o corporativismo tornado politica de Estado pelos regimes autoritdrios da década
de 1930. Se a sozialpolitik de Bismarck pode ser interpretada como corporativista, por se reme-
ter a formas de protecdo social anteriormente organizadas em torno de categorias ocupacionais,
seria exorbitante deduzir, a partir dai, que tenha ensejado a criagdo de um precoce Estado cor-
porativista. Esta ponderacdo, por outro lado, também ndo nos impede de argumentar que os
regimes previdencidrios inspirados em Bismarck se adaptaram melhor as experiéncias de orga-
nizacdo estatal influenciadas pelo corporativismo, considerando o predominio da legislacdo
social de origem bismarckiana no mundo mediterraneo e na América Latina'®!, locus privilegi-

ado da emergéncia dos Estados corporativistas da primeira metade do século XX!?2,

Se os elementos corporativistas percebidos na Previdéncia Social brasileira podem
ser atribuidos, em larga medida, a influéncia da sozialpolitik bismarckiana sobre a Lei Eloy
Chaves, ndo podemos imaginar que sua adequacdo ao Estado corporativista da década de 1930
tenha implicado transformacdo absolutamente radical do modelo adotado pela Primeira Repu-
blica. Como discutido, entre as continuidades e rupturas da politica previdencidria, em seus
desenvolvimentos iniciais, 0 que se percebe € o intenso intercimbio de experiéncias, vindas das
mais variadas origens, de modo que parece insuficiente caracterizar as antigas Caixas simples-

mente como liberais, enquanto os IAPs representariam uma estrutura institucional

% SCHMITTER, P. C. Still the century of Corporatism? The Review of Politics, Vol. 36, n°. 1, The New
Corporatism: Social and Political Structures in the Iberian World (jan., 1974), p. 85 a 131.

100 GERBER, L. G. Corporatism and State Theory: A Review Essay or Historians. Social Science History Vol.
19, n°. 3 (Autumn, 1995), pp. 313 a 332.

101 Cf. PALIER, B. MARTIN, C. Reforming the Bismarckian Welfare Systems, Malden, Blackwell Publishing,
2008. e ESPING-ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism. Princeton, Princeton University
Press, 1990.

192 Cf. PINTO, A. C.; MARTINHO, F. P. A onda corporativa: Corporativismo e ditaduras na Europa € na
América Latina. Rio de Janeiro, FGV Editora, 2016.; SCHIMITTER, P. C. Op. cit.; GERBER, L. G. Op. cit.



75

corporativista, completamente renovada e antagonica em relagcdo a Lei Eloy Chaves. Pelo con-
trario, ao que parece, a influéncia bismarckiana preparou o terreno para muitas das supostas

“novidades” usualmente atribuidas ao corporativismo.

Do ponto de vista das rupturas, cabe lembrar as duas alteragdes, implementadas a
partir de 1931, que significaram importante mudanga de orientagdo: o estreitamento do controle
das institui¢des previdencidrias pelo Estado e seu alargamento para atender a categorias profis-
sionais inteiras, ao contrario da circunscri¢do das Caixas aos trabalhadores de uma tnica
empresa. De fato, estas duas medidas podem ser interpretadas como adequacao da politica pre-
videncidria ao Estado corporativista que se pretendia construir, refletindo tanto a visao organica
de sociedade, repartida entre grupos de interesse claramente relacionados a suas posi¢des ocu-
pacionais, quanto a no¢do de que o Estado deveria atuar como mediador dos conflitos entre

capital e trabalho.

Nao cabe, aqui, discutir os pormenores da influéncia corporativista sobre o regime
estabelecido em 1930, mas compreender o caminho percorrido especificamente na seara previ-
dencidria. Isto é, como e até que ponto as liderancas politicas e burocraticas do MTIC adaptaram
a Previdéncia Social brasileira a doutrina corporativista professada por expoentes do novo go-
verno? E mais: o que havia de originalidade e o que simplesmente ecoava experiéncias
internacionais de politica previdencidria em Estados corporativistas? Se Eloy Chaves assumi-
damente se inspirara na Argentina para redigir a lei que levaria seu nome, é razodvel imaginar
que a reformulacao das Caixas, em 1931, e as legislacOes posteriores, também se construiram
com particular atencdo as iniciativas levadas a cabo no estrangeiro. Neste sentido, duas influén-
cias merecem ser investigadas, inicialmente: o fascismo italiano, pela centralidade que adquiriu,
para grande parte da bibliografia especializada, sobre a legislacao social brasileira do periodo;

e 0 New Deal, apontado pelos burocratas da Previdéncia Social como importante referéncia.

A influéncia do fascismo italiano sobre o desenho das politicas do regime varguista
no campo do trabalho é objeto de acirrados debates historiograficos, opondo, em linhas gerais,
aqueles que defendem a originalidade do corporativismo brasileiro aqueles que entendem a
relevancia da inspiragdo fascista para a adocdo dos principios corporativistas no Brasil!®. En-

quanto a usual associacdo entre a CLT e a Carta del Lavoro mostra-se relevante contraponto

193 Para uma visdo, em linhas gerais, favordvel a ideia de influéncia fascista Cf. HALL, M. “Corporativismo e

Fascismo: as origens das leis trabalhistas brasileiras” In: BOITO JUNIOR, A.; COASTES, D.; MCILROY, J;
HALL, M.; ARAUIJO, A. (org). Do Corporativismo ao Neoliberalismo: Estado e trabalhadores no Brasil e na
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para se pensar os direitos trabalhistas, a organizacdo sindical e a Justica do Trabalho, sua in-

fluéncia parece menos evidente na esfera da Previdéncia Social'**

. Como vimos, a circunscri¢ao
da politica previdencidria ao universo dos trabalhadores e sua efetivagdo por meio de institui-
cOes paraestatais, geridas por conselhos com representacdo paritiria de empregados e

empregadores, aspectos comuns ao modelo fascista'®

, remetem a principios organizativos an-
teriores, dificilmente atribuiveis as ideias corporativistas, emergentes no comeco do século XX.
O ponto relevante a comparar € o agrupamento por categorias profissionais e a configuragao

institucional das politicas previdencidrias brasileira e italiana.

A primeira diferenca fundamental se refere a propria institucionalidade da Previ-
déncia Social, organizada no Brasil em torno de Caixas e Institutos que concediam e prestavam
todos os beneficios e servigos previdencidrios a uma unica categoria profissional, enquanto na
Italia fascista, que herdara institui¢des de protecdo social do regime anterior, os beneficios e
servicos eram administrados por 6rgaos distintos. Para a concessao de aposentadorias por idade
e invalidez e pensdes a familiares, havia a Cassa Nazionale di Previdenza per l'invalidita e la
vecchiaia degli operaie, rebatizada na década de 1930 com o nome de Istituto nazionale fascista
della previdenza sociale — INFPS. No plano da assisténcia médica e hospitalar, por outro lado,
as iniciativas se encontravam ainda em estidgio menos estruturado, com medidas pulverizadas
entre diferentes categorias profissionais e regides geograficas, de modo que seriam objeto de

maior atencdo do regime fascista.

A Cassa Nazionale di Previdenza per l'invalidita e la vecchiaia degli operaie, fun-
dada em 1898, para atender a trabalhadores do servico publico e das empresas ferroviarias que
se associassem voluntariamente, somente se transformard em politica previdencidria mais am-
biciosa na esteira do armisticio da Primeira Guerra Mundial, em 1919, quando se torna Cassa

nazionale per le assicurazioni social, ficando estabelecida a compulsoriedade e a extensao dos

Inglaterra. Sao Paulo, Boitempo Editorial, 2002. Para reflexao historiografica e exercicio comparativo especifi-
camente no que importa a justi¢a do trabalho, Cf. SILVA, F. T Trabalhadores no Tribunal: Conflitos e Justi¢a
do Trabalho em Séo Paulo no Contexto do Golpe de 1964. Sao Paulo, Alameda, 2016. Capitulo 3. e Idem. “ The
Brazilian and Italian abour Courts: Comparative Notes”. In: Internacional Review of Social History. Vol. 55, n°
3, dez de 2010. p. 381 a 412.

104 £ importante notar que a CLT néo incorporou a legislacio previdencidria, que seria objeto de outra
consolidacdo, discutida concomitantemente por burocratas e liderancas politicas do MTIC. Este ponto serd
discutido mais detalhadamente adiante.

195 As observagdes sobre a politica previdencidria italiana que se seguem acompanham a descri¢do detalhada de
SILEI G. Lo Stato Sociale in Italia Storia e Documenti: Dall’Unita al facismo (1861 — 1943). Manduria, Bari e
Roma, Piero Lacaita Editore, 2003.
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beneficios a todos os ramos profissionais, com atendimento de mais de 12 milhdes de trabalha-
dores. Neste campo, as alteracdes promovidas pelo regime, especialmente a partir da mudanca
de nome, em 1934, fardo do INFPS uma das instituicdes centrais da politica social fascista, que
transcenderd do plano mais restrito do seguro contra a velhice para uma no¢do mais abrangente
de Previdéncia Social, com papel ativo do Estado na gestdo e na formulacdao de medidas prote-
tivas. Ainda que funcionasse como organizacdo autdonoma, o INFPS estava submetido ao
ministério das Corporacdes, que inclusive dispunha de seus vultuosos recursos para financiar
projetos de reconstrucdo industrial estratégicos para o regime. Outras dreas em que o regime
fascista avancou, em termos de controle estatal e promog¢do de politicas previdencidrias mais
abrangentes, foram o seguro contra doengas profissionais — ainda que, na pratica, a defini¢dao
de doenca profissional restringisse sua aplicacio aos trabalhadores industriais — e o auxilio ma-
ternidade, tornado obrigatdrio para os trabalhadores da industria e do comércio, em 1929. No
plano da assisténcia aos desempregados, em 1933, o ministério das Corporagdes cria o Istituto
Nazionale Fascista per I’Assicurazione contro gli Infortuni sul Lavoro — INFAIL, iniciativa que

também centralizou e expandiu diversas medidas esparsas de seguro-desemprego.

Ja a politica de assisténcia médica e hospitalar chegard aos anos 1920 mais frag-
mentada e menos universalizada e ndo contard com o apoio do regime fascista nem para sua
unificacdo, nem para garantir o atendimento a todos os trabalhadores italianos. Em 1929, orga-
niza-se o primeiro estudo com o objetivo de reformar as institui¢des de seguros médicos, que
resultou na proposta de criacdo de uma caixa unica nacional, aos moldes da politica de aposen-
tadorias e pensdes, ou, alternativamente, de um conjunto de caixas regionais, mas a iniciativa
foi derrotada pela resisténcia de membros dos ministérios da Economia e das Corporacoes.
Como resultado, no ano de 1929, havia 1.107 casse mutue de seguros médicos na Itdlia, orga-
nizadas em cardter corporativo e sindical, largamente estabelecidas em torno de contratos
coletivos de trabalho, seguindo modelo bastante assemelhado ao das CAPs. A cobertura da
assisténcia médica italiana era ndo apenas muito menor do que a de aposentadorias e pensoes,
como mais pulverizada institucionalmente e concentrada profissionalmente — o ramo com maior
nimero de inscritos era o dos trabalhadores industriais (635 mil), seguido dos bancérios (32,4
mil), mas, ao todo, o sistema das casse ndo atingia um milhdo de beneficidrios. Ao longo da
década de 1930, diversas iniciativas de consolidac¢do das estruturas institucionais previdencia-
rias levaram a fusdes no campo dos seguros médicos, com esfor¢co para a unificacio de casse
menores, ligadas a categorias profissionais menos numerosas, € com a criagdo de uma federagdo

para centralizar as atividades das casse dos trabalhadores industriais. Ainda assim, os servigos
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de assisténcia médica permaneceram mais fragmentados do que a atenc¢io aos aposentados e

pensionistas, centralizada no INFPS.

O que ha de fascista no desenho institucional da Previdéncia Social brasileira? Sem
davida, a maior influéncia estatal do MTIC sobre os IAPs se assemelha a marcante presenca do
Ministério das Corporagdes na gestdo do INFPS, aspecto que talvez possa ser lido como uma
contribuicao propriamente fascista a politica previdencidria corporativista do Brasil p6s-1930.
Mas a organizacgdo institucional da Previdéncia Social, para atendimento dos trabalhadores dos
mesmos ramos ou classes de atividade econdmica, ndo encontra eco na experiéncia corporati-
vista do fascismo italiano, cuja fragmentacdo se dava entre institui¢cdes dedicadas a beneficios
e servigos distintos, mas unificadas no atendimento dos trabalhadores de todos os ramos con-
templados pela politica — excetuando-se as casse de seguros médicos, criadas para atender
trabalhadores de ramos diferentes ou mesmo de empresas individuais. Isto ndo quer dizer que,
na Itélia fascista, todos trabalhadores estivessem incorporados a todas as politicas — pelo con-
trario, a maior parte delas eram pensadas apenas para trabalhadores industriais —, mas uma vez
incorporadas, ndo havia distin¢do nos beneficios concedidos, ja que todos os trabalhadores con-
templados participavam de uma mesma institui¢do. Isto €, ndo se observava, no modelo italiano,
a suposta fragmentacdo horizontal da classe trabalhadora, apontada por James Malloy e Wan-
derley Guilherme dos Santos, para o caso brasileiro. Uma diferenca crucial para os

desdobramentos futuros da politica de Previdéncia Social no Brasil.

Se a inspiragdo fascista ndo parece tdo marcante no caso previdencidrio quanto se
argumenta ser na legislacao do trabalho, é preciso procurar compreender como se concebeu a
forma peculiar de organizacido dos IAPs. Nos relatérios do Departamento Nacional de Previ-
déncia Social — DNPS, de meados da década de 1940, documentos altamente detalhados e
usualmente antecedidos por longas elucubracgdes histdricas sobre as origens da politica previ-
denciaria brasileira, figuras centrais para a burocracia da Previdéncia Social, como Moacyr
Velloso, remetem a inspiragdo para o desenho dos IAPs ao New Deal. De fato, trata-se de outra
iniciativa de relevo no campo das politicas sociais da década de 1930, com influéncia marcante
sobre experiéncias de outros paises. Curiosamente ou ndo, também ha muito debate quanto as
influéncias corporativistas, € mesmo fascistas, sobre o New Deal, com especial impacto no de-
senho do National Recovery Act - NRA, de 1933, que repartia a economia norte-americana em

grupos industriais distintos, para efeitos de legislacdo trabalhista, e atribuia ao Estado, na figura
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do presidente da Reptiblica, importante papel de mediador em eventuais conflitos entre empre-

sarios e trabalhadores na definicdo dos Codes of Fair Competition'®.

Mas, no ambito mais geral do New Deal, o que nos interessa particularmente € o
Social Security Act — SSA, de 1935'%7_ que estabelecia um conjunto bastante especifico de poli-
ticas dedicadas aos idosos (aposentadorias e pensdes), desempregados (seguro-desemprego),
criancas (abono familiar, auxilio maternidade e auxilio a criangas com deficiéncia), doentes
(assisténcia médica) e cegos. A concentracio de todos os tipos de servicos e beneficios propri-
amente previdencidrios numa mesma peca legislativa lembra, realmente, o modelo de
organizacgdo previdencidria adotado pelos IAPs. Mas a reparti¢do institucional das iniciativas
por ramos e/ou classes de atividade, tdo caracteristica da Previdéncia Social brasileira, nao en-
contra respaldo no SSA. A bem da verdade, a referéncia a ramos de atividade, caracteristica
frequente de politicas de influéncia corporativista, praticamente inexiste no desenho da seguri-
dade social norte-americana, que trata de categorias especificas apenas para suprimir da
definicdo de “emprego” os trabalhos doméstico e rural — e, portanto, para excluir estes traba-
lhadores das medidas estabelecidas pelo SSA. Objeto de polémica nas discussOes mais gerais
sobre o New Deal e o NRA, fica-se com a impressdo de que o corporativismo teve menos im-

pacto sobre o Social Security Act.

A diferenca crucial com o que se implementava no Brasil, no mesmo periodo, e que
€ a caracteristica mais relevante do SSA, diz respeito a questao federativa. O SSA, enquanto lei
federal que criava a seguridade social nos Estados Unidos, estipulava apenas as condi¢des ge-
rais de funcionamento das politicas previstas, seus critérios minimos de elegibilidade e a
quantidade de recursos apropriados do or¢amento fiscal da Unido que poderiam ser disponibi-
lizados para dar suporte aos programas implementados pelas unidades federadas; isto €, pelos
estados, verdadeiros agentes das politicas previdencidrias criadas na esteira do New Deal. Em
parte, este arranjo buscava tirar proveito de um amplo conjunto de iniciativas ja existentes em
nivel local, mas muitas vezes dotadas de recursos insuficientes para atender as demandas soci-

ais, sobretudo nos perfodos mais agudos de crise econdmica, como a que se vivia desde 19291%,

106 A polémica sobre a influéncia do corporativismo sobre o New Deal envolve décadas de debate,
sistematizadas por James Whitman. Importe ressaltar que, para este autor, o que usualmente se considera como
corporativismo, importado da Itdlia fascista, nada mais é do que a tradi¢@o associativista norte-americana, com
origem no século XIX. WHITMAN, J. Q. Of Corporatism, Fascism, and the First New Deal. The American
Journal of Comparative Law, Vol. 39, n°. 4 (Autumn, 1991), p. 747 a 778.

197 O Social Security Act foi publicado em 14 de agosto de 1935. A integra do texto pode ser consultada pelo
link: <http://www .legisworks.org/congress/74/publaw-271.pdf>.

198 Sobre este ponto, Cf BERKOWITZ, E. America’s Welfare State From Roosevelt to Reagan. Baltimore and
London, The Johns Hopkins University Press, 1991. p. 15 et seq.
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Tratava-se, assim, de dar organicidade e garantir oferta mais robusta de recursos or¢amentarios,

de origem federal, a medidas ja existentes, porém limitadas e pulverizadas.

As razdes do SSA, no entanto, iam além da mera sistematizacdo, respondendo a
pressodes originadas do complexo esquema de competi¢do entre as unidades federadas, com
impactos sobre o proprio desenvolvimento do sistema industrial norte-americano. Como lembra
Colin Gordon'?, para empresdrios de estados em que j4 havia iniciativas de protegdo social
mais sedimentadas, as condi¢des de concorréncia sofriam com os custos mais elevados do que
os arcados por industriais de estados sem as mesmas politicas; por outro lado, o mercado de
trabalho para mao de obra mais qualificada também era distorcido a favor de empresas locali-
zadas em estados com melhores esquemas protetivos. A sistematizacdo era também uma
tentativa de padronizar e re-equilibrar as relacdes entre os entes federados, nos mercados de

bens e de trabalho.

Para Ira Katznelson, o arranjo federativo do SSA tinha ainda outra razdo essencial:
garantir o apoio das liderancas politicas do Partido Democrata, sobretudo dos congressistas
representantes dos estados do Sul, para a aprovacgdo da lei. Isto porque a remissdo do controle
operacional sobre os beneficios e servicos aos governos estaduais permitia que se criassem

condicdes de exclusio e/ou segregacio da populacio negra dos estados sulistas'!”

. Neste ponto,
o cardter federativo da seguridade social norte-americana se associa a outra questao essencial,
em se tratando de politica previdencidria: quem sdo os sujeitos elegiveis para participagdo nos
esquemas e a quais critérios devem obedecer? Enquanto no caso brasileiro a propria legislacao
federal procurava dar conta destas perguntas, nos Estados Unidos, o SSA liberava, de certa
forma, as unidades federadas para fazer as adequagdes necessdrias as realidades politicas locais.
Vistas de perto, as legislacdes previdencidrias do Brasil e dos Estados Unidos iam em sentido
inverso: por aqui, centrava-se em organizagdes nacionais, fortemente controladas pelo governo
federal, em consonancia com um projeto de centralizagdo politica e administrativa mais abran-
gente; nos Estados Unidos, descentralizava-se a gestdo e grande parte das decisdes, conferindo

as unidades federadas grande espaco para manobras politicas, no interior das iniciativas de se-

guridade social.

1% GORDON, C. New Deals: Bussiness, labor, and politics in America (1920-1935) Cambridge, Cambridge
University Press, 1994.

110 KATZNELSON, 1. Fear Itself- The New Deal and the Origins of Our Time. New York and Lodon, Liveright
Publishing Corporation, 2013. Paginacio irregular (versdo e-book).
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As experiéncias da Itdlia fascista, do Social Security Act e dos IAPs evidenciam as
multiplas possibilidades de organizagdo das politicas previdencidrias, a despeito de supostas ou
reais influéncias comuns. Ou seja, a0 assumirmos que hd muito de corporativismo no fascismo
italiano, no New Deal e na legislagdo social brasileira, temos também de reconhecer que a dou-
trina sofria adaptacOes antes de se materializar na forma de politicas e instituigdes
previdencidrias, variando conforme as tradi¢cdes e circunstancias especificas de cada pais. No
que importa a Previdéncia Social varguista, a fragmentacdo institucional por categorias profis-
sionais € aspecto crucial, cuja origem resta por ser explicada, uma vez que ndo encontra paralelo
nestas outras experiéncias corporativistas — seja em sentido inequivoco, como na Itdlia, ou com
margem para dividas e polémicas, como nos Estados Unidos —, apontadas como importantes
influenciadoras. Se nem sua origem bismarckiana, nem os supostos aportes corporativistas im-
portados pelo regime de 1930 sdo suficientes para explicar esta peculiaridade do desenho
institucional da Previdéncia Social brasileira, é possivel que estejamos mesmo diante de uma

legitima jabuticaba.

2.3 O enigma da “profissio como base”

Qual é, portanto, a origem deste modelo? O relatério apresentado por Agamenon
Magalhdes a Presidéncia da Repiblica, para o exercicio de 1937'!!, explica a conformagio ins-
titucional por ramos e/ou classes de atividade pelo avesso das criticas usualmente recebidas
pelos IAPs. Isto é, ndo como uma alternativa aquém do que poderia ter sido um instituto central,
mas como uma evolucao em relacao ao modelo das Caixas, restrito a empresas individuais. Para
Magalhaes, a reforma da Lei Eloy Chaves e o alargamento das CAPs tinha como principal
motivagdo garantir base atuarial mais sélida as institui¢cdes previdencidrias, agregando aos [APs
e as Caixas reformadas, nimero maior de contribuintes do que havia no modelo anterior. A
decisdo, apresentada pelo ministro como técnica, e ndo politica, ponderava a conveniéncia de
acumular reservas mais robustas numa mesma instituicao, permitindo gestdao mais folgada do

impacto de despesas com beneficios e servicos. Esta serd, inclusive, motivacao central para a

"' MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposicio que acompanha o
Relatério apresentado ao Senhor Presidente da Repiiblica Doutor Getulio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1937. Disponivel em: <http://memoria.bn.br/DocReader/DocRea-
der.aspx?bib=800791&PagFis=1&Pesq=atuarial>. Acessado em: 15/12/2017.


http://memoria.bn.br/DocReader/DocReader.aspx?bib=800791&PagFis=1&Pesq=atuarial
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defesa recorrente, entre diversos burocratas da Previdéncia Social brasileira, para a unificacao
das varias CAPs e IAPs!!?, processo que, de fato, se verificard, com periodos de maior ou menor
timidez, desde 1931 até a promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social — LOPS, em

1960.

Mais do que técnica, tratava-se de alternativa amplamente calcada em estudos
abrangentes sobre praticas internacionais em matéria previdencidria, adaptadas, naturalmente,
as “peculiaridades brasileiras”, de modo a produzir “a mais avancada legislacao social do
mundo”, como pretendia defender a retérica empregada pelos relatérios governamentais sobre
o tema. E, de fato, a aten¢do dispendida a experiéncias internacionais, nos mais variados assun-
tos, ndo deixa de impressionar pela amplitude de casos considerados e pelo detalhamento das
andlises. Os relatdrios de prestacdo de contas do ministério, desde aqueles apresentados por
Agamenon Magalhaes, ainda durante a vigéncia da Constitui¢do de 1934, até os documentos
do DNPS, criado com a reestruturacdo do MTIC, ja no Estado Novo, trazem invariavelmente
uma infinidade de exemplos e estudos de caso internacionais, evidenciando o acompanhamento
técnico — e particularmente eclético — de politicas previdencidrias implementadas em outros

paises — de tradi¢do bismarckiana, ou ndo; influenciados pelo corporativismo, ou ndo.

No relatério do ministério para o exercicio de 1936, por exemplo, a principal ques-
tao explorada, em termos de comparacdo com iniciativas de outros paises, eram as vdrias
alternativas de aplicacdo das reservas financeiras dos fundos previdencidrios, com levanta-
mento de estratégias levadas a cabo por diversos sistemas, com destaque para o Chile, mas

13 J4 no relatério do

também considerando Alemanha, Espanha, Franca e Tchecoslovaquia
DNPS, referente ao ano de 1945'!%, assinado pelo entdo diretor do Departamento, Moacyr Vel-
loso Cardoso de Oliveira, o principal contraponto era o modelo norte-americano do Social

Security Act, e as implicacdes do principio (mais bismarckiano do que rooseveltiano) do Self-

112 Sobre o papel, frequentemente ambiguo da burocracia previdencidria, sobretudo dos técnicos ligados ao IAPI,
Cf HOCHMAN, G. De Inapidrios a Cardeais na Previdéncia Social: A 16gica da acdo de uma elite burocratica.
Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
1990.

113 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposicio que acompanha o
Relatério apresentado ao Senhor Presidente da Reptiblica Doutor Getulio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1936. p. 8 et. seq. Disponivel em: <http://memoria.bn.br/DocReader/DocRea-
der.aspx?bib=800791&PagFis=84&Pesq=atuarial>. Acessado em: 15/12/2017.

114 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945.
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sustaining social insurance, isto €, da seguridade custeada pelos proprios beneficidrios. Natu-
ralmente, a influéncia dos Estados Unidos sobre o Brasil, nesta conjuntura, deve ter pesado
sobre a escolha do tema e nao € impossivel que a propria influéncia do New Deal sobre a Pre-
vidéncia Social brasileira seja muito mais uma reorganiza¢do da narrativa produzida pelos
burocratas dos IAPs, em conformidade com os novos tempos da alianca Brasil-Estados Unidos.
A total auséncia a referéncias sobre o modelo norte-americano, nos relatérios dos primeiros

anos da década de 1930, é bastante sugestiva desta hipdtese.

No ano de 1949, o DNPS produz relatério substantivo!">, com revisdo abrangente
das reformulagdes da politica previdencidria brasileira nas duas décadas precedentes, e as com-
paracgdes internacionais chegam ao ponto maximo, deixando claro que a burocracia que tinha
se consolidado em torno dos IAPs havia atingido alto nivel de sofisticacdo em seus estudos
sobre o assunto. Naturalmente, o relatdrio trata longamente do caso da Gra-Bretanha, onde a
publicacdo do Beveridge Report vinha produzindo verdadeira revolucdo em politica previden-
cidria. Mas os exemplos abundam: fica-se sabendo que os Estados Unidos, a Unido Soviética,
a Nova Zelandia, a Bulgéria e a Islandia tinham realizado importantes reformas em seus res-
pectivos sistemas previdencidrios, a Albania havia adotado um sistema nacional de seguridade
social, mais abrangente do que o existente na Iugosldvia, pais do qual fazia parte até entdo, e
cuja previdéncia era restrita aos trabalhadores industriais, na Bolivia, o governo havia instituido
uma Comissdo de Seguro Social, que tinha como um de seus principais objetivos adotar a as-
sisténcia médica. E os casos continuam: Guatemala, Canada, Irlanda, fndia, Italia, Japao... e,
até mesmo Portugal, onde as vdrias caixas de assisténcia médica haviam se organizado numa
Federacdo Nacional, exemplo que muito interessava aqueles preocupados com a unificagdo dos

IAPs.

O detalhamento das informagdes constantes nestes relatorios se originava na parti-
cipacdo assidua de técnicos da Previdéncia Social brasileira em eventos internacionais
especializados. J4 em 1936, o relatério do MTIC acusava a presenca de delegacdo dos IAPs em
conferéncias sediadas nas cidades de Genebra e Santiago. Em 1938, o préprio ministro Walde-
mar Falcdo, que havia substituido Agamenon Magalhaes no MTIC, participa de conferéncia na

Organizacdo Internacional do Trabalho, em Genebra, onde discorre longamente sobre a politica

115 Idem. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00
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previdencidria brasileira'!®. No ano de 1941, o ministro autoriza, novamente, a ida de sete re-
presentantes do Brasil a Segunda Conferéncia de Seguros Sociais, em Santiago do Chile, entre

117 " Além das idas, havia também as

os quais, Oscar Saraiva, que seria o chefe da delegacdo
vindas de missdes internacionais para elaboracdo de estudos especializados sobre a experiéncia
brasileira, por exemplo, a recep¢io de representantes da Costa Rica, em 1942''8, Uma histdria,
em muitos aspectos ainda por contar, sobre a circulacdo internacional de liderancgas politicas e
burocréticas das institui¢des previdencidrias, que seguramente teve impacto sobre o desenho

das politicas adotadas'!®.

Mas o principal exemplo, neste periodo, da preocupacdo de formuladores das poli-
ticas previdencidrias brasileiras com estudos sobre experi€ncias internacionais, € da peculiar
incorporagdo destes mesmos estudos na legislacdo que criou os IAPs, € o relatério técnico de
Adrien Tixier, enviado especial do Bureau Internacional du Travail, que visitou o Brasil em
1934. Especialista em politicas de seguro social, Tixier realizou viagem pela América do Sul,
com passagem também por Argentina, Uruguai e Chile, com o intuito de mapear préticas de
seguridade social no continente e, quando solicitado, recomendar adaptagdes nas politicas ja
adotadas. A visita ao Brasil foi, a principio, cercada de polémicas quanto a suas motivacoes,
levando o préprio ministro Agamenon Magalhaes a expedir comunicado esclarecendo que se
tratava de missao independente, que ndo fora solicitada pelo governo brasileiro e que fazia parte

de estudo maior sobre os seguros sociais nos paises do Cone Sul.

Durante sua estada no Rio de Janeiro, Tixier foi acompanhado por autoridades do
MTIC em visita as Caixas de Aposentadorias e Pensdes da Light, da Central do Brasil, do Porto
do Rio de Janeiro, e ao IAPM, tnico dos institutos em operaciao, naquele momento. Apesar de
ja publicadas, as previsdes legais para IAPC e IAPB eram ainda recentes e ambos os institutos

estavam nas fases iniciais de organizacdo. As visitas resultaram em relatorio técnico, que seria

116 Discurso de Waldemar Falcdo como presidente da Conferéncia Internacional do Trabalho, em Genebra.
ARQUIVO NACIONAL. Processo n° 15.310., de 1938, BR RJANRIO, série 17.10 Lata 125.

117 Oficio do ministro do MTIC, autorizando a ida de delegagio brasileira ao 2° Congresso de Seguros Sociais,
em Santiago do Chile. Idem. Processo n° 28.399, de 1974, BR RJANRIO, série 17.10. Lata 280.

118 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Oficio do Secretdrio de Estado en los Despachos de Trabajo y Prevision Social de Costa Rica. AMF
42/45.00.00/2.

119 Para informagdes gerais sobre o assunto, HOCHMAN. G. De Inapiérios a Cardeais na Previdéncia Social: A
16gica da a¢do de uma elite burocrética. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitdrio de
Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1990.
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publicado, posteriormente, no Boletim do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio'?, e

que ¢é considerado como documento de referéncia para as politicas previdencidrias implemen-
tadas pelo MTIC, ap6s o ano de 1935 — ou seja, para a formulagdo da lei que estabeleceu o
IAPI, tnico instituto criado apds a visita de Tixier, e para o processo de consolidag¢do das Caixas

e Institutos, que daria a tonica dos anos posteriores.

A preocupacdo central do relatdrio de Tixier é com a quantidade, considerada ex-
cessiva, de institui¢des de natureza previdencidria, prestando os mesmos tipos de servigos e
beneficios, para conjuntos distintos de trabalhadores. O modelo da Lei Eloy Chaves, organizado
por companhias, era evidentemente impossivel de ser universalizado, uma vez que existiam
milhares de empresas no pais. Mas, além deste ponto, as Caixas foram duramente criticadas no
relatdrio pelo nimero reduzido de associados que contabilizavam, sendo que 131 das 164 ins-
tituicOes existentes contavam com menos do que 1.000 segurados cada, configuracdo que
tornava virtualmente impossivel garantir a estabilidade financeira do sistema. O incomodo re-
fletia consideracdes de natureza tipicamente atuarial, préprias de uma politica concebida para
mitigar coletivamente riscos individuais. Neste sentido, quanto menor o nimero de associados,
menor o montante de recursos angariados para os fundos das Caixas e menor sua capacidade

de fazer frente as variadas eventualidades cobertas pela lei.

Na visdo de Tixier, o modelo dos IAPs, organizados por categorias profissionais,
representava, sem divida, uma evolug¢do em relacdo as Caixas, mas ndo esgotava os desafios
da politica previdencidria brasileira. Em primeiro lugar, porque também havia nimero exces-
sivo de profissdes, o que poderia levar a criacdo de dezenas de institutos previdencidrios,
ocasionando custos operacionais elevados, sobretudo em pais com a extensao territorial do Bra-
sil. A questao de Tixier € incontorndvel: quantas secoes estaduais, regionais € municipais teriam
de ser criadas, se cada instituto tivesse de manter escritorios locais para atender exclusivamente
aos trabalhadores de sua categoria profissional? Dezenas de categorias, multiplicadas por de-
zenas de estados e centenas de municipios. Para além das dificuldades administrativas, o
relatdrio aponta ainda a inconveniéncia, do ponto de vista da consolidacio de fundos e da mi-
tigacdo dos riscos, da agregacdo por profissdes, uma vez que a desigualdade dos saldrios entre

as categorias profissionais, se traduziria, necessariamente, em desigualdade no montante per

120 BOLETIM DO MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — BMTIC (5): 228-49, jan.
1935. A localizagdo desse periddico foi especialmente dificil, para facilitar consultas futuras indicamos a exis-
téncia de um exemplar na Biblioteca Nacional, acervo do Rio de Janeiro, registrado sobre o tombo: 1000257478.
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capita de recursos disponiveis nos fundos. Como a gravidade dos riscos inerentes a cada pro-
fissdo raramente se exprimia em saldrios mais elevados, os profissionais de ramos mais
expostos podiam estar contemplados em institutos com montante de recursos insuficientes para
fazer frente a estes mesmos riscos. Uma critica que antecede, em certo sentido, o argumento de
Wanderley Guilherme dos Santos quanto ao cardter refor¢ador das desigualdades do modelo
dos IAPs, mas vai adiante: ndo apenas a politica previdencidria assim concebida cristalizava as
diferencas entre profissdes, como também tolhia a propria atividade a que se propunha, isto &,

segurar contra riscos individuais.

Tixier observa que o modelo de organizacdo por categorias profissionais possuia
apenas um paralelo, nas experiéncias internacionais, de seu conhecimento, a Unido das Repu-
blicas Socialistas Soviéticas — URSS. Uma constatacdo que nio pode deixar de ser lida com
ironia, quando se recorda a retdrica fortemente anticomunista de Agamenon Magalhaes, na
apresentagio das motivacdes para a criacio da legislagdo previdencidria pés-1930. E improva-
vel que o exemplo da URSS tenha influenciado, de algum modo, a concep¢ao dos IAPs, ainda
que ndo tenha sido possivel encontrar qualquer referéncia neste sentido, ou no contrario. Mas
também nao hd noticia de que esta passagem do relatério tenha causado qualquer constrangi-

mento em sua recepgao.

O que recomenda, entdo, o enviado especial do Bureau? Tixier enfatiza trés solu-
coes, ordenadas de acordo com o que considera melhor, de seu ponto de vista, apresentado
como técnico. A primeira solu¢do consistiria na criagao do Instituto Nacional de Seguros Soci-
ais, entidade que unificaria todas as atividades previdencidrias e uniformizaria os servicos e
beneficios, até entdo dispersos por centenas de caixas e [APs. Considerando-se a vasta extensao
geografica brasileira, este instituto central deveria se organizar por meio de escritérios regio-
nais, com poder para conceder beneficios sem a autorizacao direta da sede, no Rio de Janeiro.
Além disso, reconhecendo a particularidade de determinadas profissdes, Tixier aceitava que
trabalhadores nas estradas de ferro e maritimos tivessem seus préprios institutos. E importante
destacar que esta sugestao tenha sido apresentada como “ideal”, ja em 1935, tendo em vista as
disputas pela unificacdo e uniformizacdo que marcariam toda a histdria da Previdéncia Social
brasileira, até a década de 1960. Trata-se, efetivamente, de desafio conhecido desde a origem
da legislacdo previdencidria, de modo que a escolha por alternativas diversas nao foi feita sem
que se conhecesse a possibilidade — e as eventuais vantagens — de organizacdo em uma institui-

cdo central.
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Entretanto, diante do quadro institucional da Previdéncia Social naquele momento,
a criacdo do Instituto Nacional de Seguros Sociais era uma solucdo radical e, por isso mesmo,
o enviado especial recomendava uma segunda alternativa, que considerava particularmente ade-
quada ao estdgio de desenvolvimento da legislagdo previdencidria brasileira: a organizacao de
caixas regionais, por unidades da federagdo, com nimero minimo de 50 mil associados. Em
secdo precedente do artigo, Tixier discorre longamente sobre a “superioridade dos institutos de
natureza territorial”, internacionalmente reconhecida, apos cinquenta anos de experiéncias de
governos e parlamentos ao redor do globo. Como exemplo, o relatério destaca lista extensiva
de paises que adotavam institucionalidades previdencidrias organizadas territorialmente: Ale-
manha, Austria, Chile, Espanha, Franca, Itdlia, Paises Baixos, Polonia, Roménia, Suécia e
Tchecoslovdquia. Uma meia verdade, ja que Tixier deixa de esclarecer, talvez propositada-
mente, que nem todas as institui¢cdes de natureza previdencidria eram assim organizadas, nestes
paises. Como visto anteriormente, no caso da Alemanha, por exemplo, a politica de aposenta-
dorias e pensdes era nacionalmente unificada, e apenas a assisténcia médica era regionalizada.
Na Italia, o mesmo valia para as aposentadorias, a0 passo que o seguro saude se organizava por
profissdes, em bases sindicais pulverizadas, ainda que houvesse a tendéncia a coordenagdo de

atividades em federacdes regionais.

Mas, sobretudo, a sugestio de Tixier € indicativa de sua pouca sensibilidade quanto
ao momento politico brasileiro e os sentidos mais gerais do regime varguista, estabelecido a
partir de movimento que tinha por premissa centralizar o poder politico e a administragdo pu-
blica no governo federal. Em se tratando de Previdéncia Social e, especialmente, de seus
vultuosos recursos, a partilha com unidades federadas era impensavel e ndo foi, em momento
algum, sequer reconhecida nos relatérios técnicos do MTIC. Somente a partir de 1945, serd
possivel encontrar, na documentagdo, tabelas contendo informacgdes sobre nimero de associa-
dos e beneficios concedidos por regido, dados que deixam claro, inclusive, a centraliza¢do dos
recursos nos estados mais poderosos e desenvolvidos do pais: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul'?!. A presenca marcante dos IAPs em Sdo Paulo, por exemplo, pode
ser bastante significativa da estratégia de tornar o governo federal presente entre os trabalhado-

res do estado que pegara em armas contra Vargas. Neste sentido, talvez seja o caso de considerar

121 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. Idem. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia
Social relativo ao ano de 1949. Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.
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a Previdéncia Social ndo apenas como arma politica para a incorporagdo seletiva dos trabalha-

dores de certas categorias profissionais, como também de determinadas regides do pais.

Finalmente, a terceira alternativa apresentada por Tixier € aquela que mais se apro-
xima do que efetivamente se produziu, em termos de legislacdo e institucionalidades
previdencidrias, isto ¢, a instalacdo de “vérios institutos centrais”. Na proposta do enviado es-
pecial, tais institutos seriam auxiliados por “6rgdos de execucdo regionais ¢ agéncias locais”,
onde se concentrariam, de fato, os servicos administrativos. Na listagem apresentada no relato-
rio, destaca-se: Instituto para o pessoal das Estradas de Ferro e outros meios de transportes de
utilidade publica, Instituto para trabalhadores (ndo bracais) do Comércio e dos Bancos; Instituto
para os trabalhadores da Industria; Instituto para os maritimos, pescadores etc.; e (surpreenden-

temente) um Instituto para os Trabalhadores na Agricultura.

No minimo, Tixier recomendava “maior coordenacao entre os decretos” que pro-
duziam enormes divergéncias entre trabalhadores de ramos e/ou classes diferentes, na maneira
em que estavam dispostos. Além disso, sugeria a separacdo da assisténcia aos doentes, com
criacdo de institucionalidade prépria para esta finalidade, organizada regionalmente, uma vez
que a descentralizacdo dos servigos médicos entre categorias profissionais era, a seu ver, extre-
mamente ineficiente, do ponto de vista da organizacao de uma ampla rede de atendimento. Por
fim, o documento apontava, ainda, incoeréncias entre a legislacdo previdencidria implementada
pelo governo brasileiro e uma série de convengdes internacionais capitaneadas pela OIT, com
destaque para as convengdes sobre Indeniza¢do dos acidentes do trabalho (1925), das doengas
profissionais (1925), da igualdade de tratamento para trabalhadores nacionais e estrangeiros
(1925), da obrigatoriedade do seguro-doenca (1927) e da obrigatoriedade dos seguros invalidez,
velhice e morte (1933).

Em linhas gerais, aos olhos de Tixier, a "legislacdo social mais moderna do mundo"
ignorava "50 anos de seguro social" em experiéncias internacionais. Mas, pelo tom triunfante
com que o relatério foi apresentado a imprensa brasileira, a alta administragdo do MTIC enten-
deu o que bem quis de suas recomendacdes. E verdade que, quando da publicacio do
documento, praticamente todas as institui¢des previdencidrias ja haviam sido criadas, a excecao

do IAPI, que data do ano seguinte. Também € verdadeiro que a perspectiva de Tixier fard escola
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entre os burocratas brasileiros!??, que se tornardo grandes defensores da “racionaliza¢io admi-
nistrativa” da Previdéncia Social, colocando-se contra “a indisciplina mental que, sob muitos
aspectos, caracteriza numerosos empreendimentos em nosso pais”!?}. Nesta disputa, nio apenas
o desenho institucional do IAPI restard muito mais contido em suas ambig¢des, como havera, de
fato, nos anos subsequentes, significativo esfor¢co de racionaliza¢do, com a unificagcdo de diver-

sas caixas e institutos.

skeksk

Ainda assim, contra todos os exemplos internacionais e contra as recomendagdes
do Bureau Internacional du Travail, prevaleceu a organizacdo pulverizada por ramos e/ou clas-
ses de atividade, cujas linhas gerais sobreviveram a décadas de constantes reformas. Ha muito
pouco sobre o sentido desta escolha na documentagado disponivel acerca das origens da politica
previdencidria brasileira no pds-1930, e as melhores observagdes que localizamos sdo as colhi-
das pelo préprio Tixier junto aos técnicos e politicos que entrevistou, provavelmente curioso
para entender o motivo da preferéncia por esta alternativa. Foram trés as razOes apresentadas
ao enviado especial pelos “partidarios da profissdo, como base”: i. maior homogeneidade dos
riscos, o que facilitava sua previsdo e, portanto, permitia contribui¢des mais baixas; ii. maior
facilidade de organizacdo, em fun¢do da identidade de habitos, tradi¢des e métodos de fixacao
dos salérios; e iii. possibilidade de atrelar a atuacdo e a gestdo dos institutos aos sindicatos das
categorias, recorrendo as organizacdes patronais e de trabalhadores para conformacao dos con-

selhos das Caixas e [APs.

De todas as razdes, a ultima € seguramente aquela que parece melhor explicar a
alternativa de fragmentacgdo institucional por categorias profissionais, inclusive porque amar-
rava a legislacdo previdencidria a outros dispositivos do complexo legal corporativista do
regime, sobretudo a lei de sindicalizacdo de 1931, que previa em seu artigo 6° a colaboracao
dos sindicatos com o Poder Publico, em “conselhos mistos e permanentes de conciliagdo e jul-

gamento”. Nesta senda, a administracao dos IAPs estava submetida a conselhos tripartites, com

122 HOCHMAN, G.; FONSECA, C. M. O. “O que hd de novo? Politicas de satide puiblica e previdéncia, 1937-
45”. In: PANDOLFI, D. (org). Repensando o Estado Novo, Rio de Janeiro, Fundagdo Getilio Vargas, 1999.

123 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC, Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945, p. 7-8.
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sutis diferencas de composic¢ao, mas fortemente atrelados aos sindicatos de trabalhadores e as-
sociacdes patronais. O IAPM, por exemplo, era presidido por nome indicado pelo MTIC,
respondendo a um conselho formado por seis representantes dos empregadores, cujos votos
eram ponderados pelo valor de suas contribui¢des, e seis dos empregados, eleitos em convengao
de liderancas sindicais e de associagdes. No IAPC, a presen¢a governamental era mais forte, e
a presenca sindical mais diluida: o presidente era indicacdo do MTIC, mas havia ainda outros
dois assentos do governo, tornando paritdria a representacdo no conselho, composto por mais
trés representantes dos empregadores e trés dos empregados. No caso do IAPB, o diretor-pre-
sidente era indicado diretamente pelo Presidente da Republica e seria assistido por uma junta
administrativa de trés empregados e trés empregadores, sem participagdo governamental além

do proprio presidente.

Os regulamentos de IAPC e IAPB!?*, editados ainda durante a vigéncia da Consti-
tuicdo de 1934, trazem extensivo detalhamento da forma como deveriam se dar as elei¢des para
o conselho de administracdo, no caso dos comercidrios, € para a junta administrativa, nos ban-
carios, bem como das atribui¢des dos representantes de empregadores e empregados junto aos
institutos. Entre os empregadores, as disposi¢coes eram pouco detalhadas, o que garantia vasta
margem de manobra para que donos de casas bancdrias e estabelecimentos comerciais acertas-
sem critérios para a selecdo dos representantes, garantindo-se, apenas, que os votos deveriam
obedecer ao valor das contribui¢des para os institutos e que o processo teria de ser validado
pelo CNT. No que toca aos empregados, todos os sindicatos e associacdes das categorias deve-
riam eleger representantes para uma assembleia que se reuniria periodicamente, com o intuito
de indicar os membros do conselho de administracdo e da junta administrativa, processo que
seria diretamente supervisionado pelo CNT. O modelo desdobrava instancias representativas
desde a cupula administrativa dos IAPs, até os sindicatos e associa¢des individuais, atrelando
decididamente a gestdo das institui¢des previdencidrias a politica sindical. Durante as décadas
subsequentes, esta proximidade serd questionada pelos criticos da Previdéncia Social, especi-
almente a partir de 1950, quando se acusava o ministro Jodo Goulart pela utilizacdo da maquina
burocratica dos IAPs como instrumento politico de controle e cooptagdo de liderangas sindicais

e de fortalecimento do Partido Trabalhista Brasileiro - PTB'%.

124 Ver lista de regulamentos, no Anexo 1.
125 DELGADO, L. A. N. PTB: do Getulismo ao Reformismo (1945 - 1964). Sio Paulo, LTr, 2011.
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Quanto as atribui¢des, cabia as instancias representativas de empregadores e em-
pregados ampla gama de funcdes, desde deliberagdes gerais sobre o funcionamento, a
regulamentacdo e o orcamento dos institutos, até decisdes absolutamente cotidianas, relativas a
gestao de pessoal. Porém, o mais importante era a prerrogativa dos conselhos e juntas de “con-
ceder ou denegar aposentadorias e pensodes, fiscalizar o seu recebimento, suspende-las, e cassar
ou anular a sua concessao”, dispositivo que os transformava em verdadeiros 6rgaos de apelagio,
em penultima instancia, contra decisdes administrativas dos encarregados da gestdo imediata
dos beneficios concedidos e servigos prestados. Diz-se em pentltima porque, em dltima instan-
cia, mantinha-se 0 CNT como colegiado com capacidade legal para reformar as decisdes da alta
administracdo dos IAPs, mesmo aquelas referentes a contendas sobre beneficios individuais.
De todo modo, a soberania dos colegiados quanto a concessdao ou denegacdo dos beneficios e
seu comando sobre o orcamento — inclusive sobre as politicas de investimento dos fundos pre-
videncidrios — dava poder de fogo ndo desprezivel a esta estrutura, que ligava entidades
empresariais e associagdes de trabalhadores diretamente aos recursos da Previdéncia Social e a

seus meandros administrativos.

Aok

Se a maior parte das caracteristicas essenciais da politica previdencidria do regime
de Vargas deve ser atribuida a inspiracao bismarckiana, herdada da Lei Eloy Chaves, esta amar-
racdo entre Orgdos de representacdo de classe e IAPs representa, seguramente, o cerne da
influéncia corporativista sobre a Previdéncia Social brasileira e € aspecto que contribuiu para
que se cristalizassem interesses sindicais, e também patronais, em torno da organizagdo frag-
mentada das Caixas e Institutos. Entretanto, disto ndo necessariamente decorre que a op¢do pela
fragmentacao institucional tenha origem na influéncia da doutrina corporativista sobre o re-
gime. Na Itélia fascista, por exemplo, a articulacio entre sindicatos e Previdéncia se dava em

torno do INFPS, uma instituicao centralizada.

Em pais de dimensao continental, como o Brasil, e com severas limitacdes finan-
ceiras, deve-se reconhecer que, a alternativa preferencial de Tixier, de criacdo de um instituto
unico, para todas as categorias profissionais contempladas pela politica previdencidria, repre-
sentaria gigantesco esfor¢o de organizacdo. A bem da verdade, ndo ha paralelo, na década de

1930, de empreendimento desta natureza, e mesmo os exemplos citados no préprio relatério
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indicam algum tipo de fragmentagdo, geralmente territorial, e inimeras variedades de restrigdes
de acesso. A segunda alternativa, de criacdo de institutos regionais, como ja mencionado, es-
barrava em ponto central para o regime varguista, isto €, o esforco de centralizacio politica na
esfera federal, aspecto que fora uma das principais motivagdes para a “Revolucao de 1930. A
terceira alternativa era, portanto, a que restava — mas nao apenas isso. Como sugere Agamenon
Magalhaes, a criacdo de institutos congregando categorias profissionais representava o desdo-
bramento imediato do modelo das CAPs, sua “evolugdo natural”, em instituicdes aprimoradas
e mais estaveis. Se ficava aquém das recomendagdes de Tixier, avangava em relacao a Lei Eloy

Chaves.

As criticas, contemporaneas e posteriores, a politica previdencidria do MTIC sdo
pertinentes em diversos aspectos, mas quando a comparamos a experiéncias internacionais tal-
vez soem um pouco apressadas. A visdo que atribui aos IAPs caracteristicas de insuficiéncia ou
incompletude muitas vezes se ampara em experiéncias posteriores, quando ndo em idealizacdes.
Ora, que sentido ha em criticar a Previdéncia Social brasileira da década de 1930 por ndo ter se
organizado em moldes que s6 seriam recomendados a partir do final da Segunda Guerra Mun-
dial, com a publica¢do do Beveridge Report? No periodo entreguerras, o moderno Estado de

Bem-Estar Social, abrangente e universal, simplesmente ndo existia, em lugar nenhum.

Além disso, conta-se apenas metade da histéria. Afinal, a organizagao institucional
por categorias profissionais € somente uma das peculiaridades da Previdéncia Social brasileira,
sendo que a centralizagcdo de todos os beneficios e servigos em uma unica instituicao, bem como
o atendimento da maioria dos riscos elencados no rol das politicas previdencidrias do periodo,
também fugia a norma. Até que ponto esta segunda caracteristica pode ter contribuido no sen-
tido de restringir as possibilidades de solu¢do dos impasses impostos pela primeira? A margem
de manobra garantida a paises com configuracdes institucionais diferentes — onde foi possivel
expandir a abrangéncia das politicas de aposentadorias e pensdes, mantendo restritas as de as-

sisténcia médica, por exemplo — era reduzida no caso brasileiro.

Eis a singularidade da experiéncia previdencidria do Brasil, na década de 1930:
completa em seus propositos, mas limitada em sua abrangéncia e institucionalmente fragmen-
tada. Trata-se de uma configuracao peculiar, que alarga enormemente o campo em disputa. Dali
em diante, qualquer alternativa de racionalizacdo terd de lidar ndo somente com a defini¢do dos
sujeitos aos quais se dard acesso a Previdéncia Social, mas também com os objetivos a que ela

se prestara.
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CAPITULO 3 — POR DENTRO E POR FORA DA PREVIDENCIA SOCIAL

3.1 Quem regula a cidadania regulada?

Parte expressiva da bibliografia atribui o estabelecimento da legislacdo social bra-
sileira, apés 1930, a necessidade de atender, seletivamente, a demandas dos trabalhadores,
como componente de uma estratégia mais abrangente de disciplinamento do movimento ope-
rdrio e de conten¢do do possivel contdgio destas demandas para outros setores populares,
afetados pelo agravamento das mazelas sociais. De acordo com esta leitura, as medidas de in-
tervencao estatal no campo social, levadas a cabo pelo "ministério da Revolucdo" e fortemente
influenciadas pela doutrina corporativista, refletiriam o adensamento dos conflitos decorrentes
das agitacOes do movimento operdrio, crescentemente combativo em sua luta pela conquista de
direitos, nos anos transcorridos apds a promulgacdo da Lei Eloy Chaves, respondendo também
a evidente deterioracdo das condi¢des de vida da populagdo mais pobre, evidenciada, entre ou-
tros exemplos, pela multiplicacio dos corticos'?®. Assim, o acirramento das manifestagdes e das
greves e os proprios efeitos sociais desdobrados do processo de industrializacdo tardia teriam
tornado premente a proposi¢do das politicas sociais implementadas pelo MTIC, elementos cen-

trais da politica corporativista de cooptagdo encampada pelo regime varguista.

N

No que importa especificamente a politica previdencidria, enquanto James
Malloy apresenta esta mesma dindmica como razao principal para a incorporagdo ao universo
da Previdéncia Social dos trabalhadores ligados aos ramos e classes profissionais mais comba-
tivos, bem como para a garantia de beneficios e servicos em condi¢des mais vantajosas aqueles
grupos com maior capacidade de pressao politica, Wanderley Guilherme dos Santos evita afir-
macoes categoricas sobre o papel dos movimentos de trabalhadores e da politica de cooptacao
do regime, em suas consideracdes sobre o que chamou de "cidadania regulada”. Santos se limita

a descrever a associacdo imediata entre “cidadania” e “ocupag¢do”, descrevendo o mecanismo

126 Para o papel das agitagdes do movimento operario da Primeira Reptiblica, como forga propulsora da
legislagdo social do pds 1930, Cf. PAOLI, M. Labour, Law and the State in Brazil: 1930 — 1950. Tese submetida
para Ph.D., na Universidade de Londres, sem ano. Capitulo 2.; e variados trabalhos de Angela de Castro Gomes,
notadamente GOMES, A. C. A invengdo do trabalhismo. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2005. Para o movimento
operario, no final da Primeira Reptiblica, Cf. BATALHA, C. H. M. “Formacao da classe operaria e projetos de
identidade coletiva”. In: FERREIRA, J. DELGADO, L. A. N. (org). O Brasil Republicano: O tempo do libera-
lismo excludente da Proclamacao da Repiiblica a Revolucio de 1930. Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira,
2017. PINHEIRO, P. S.; HALL, M (eds). A classe operdria no Brasil, 1889 — 1934, vol. 2. Sao Paulo, Brasili-
ense, 1981.
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por meio do qual o Estado, ao regular as ocupagdes por meio de instrumentos de reconheci-
mento e defini¢cdo legal, incorporava-os no campo da cidadania. Mas ao evitar o debate proposto
por Malloy, o autor deixa questionamentos essenciais em aberto, sobretudo quanto aos meca-
nismos de "regulacdo da cidadania", isto €, sobre os fatores que eram considerados decisivos
para definir os “grupos ocupacionais” contemplados e excluidos da politica previdencidria. Afi-

nal, quem regulava a cidadania regulada? Como e com qual finalidade?

E inegdvel que abordagens centradas no entendimento de que a dinimica da Previ-
déncia Social se desdobrava dos conflitos sociais, da mobilizagao e pressao de movimentos de
trabalhadores e da capacidade de resposta de regimes corporativistas, burocriticos e autoritd-
rios, desejosos de cooptar grupos de trabalhadores percebidos como estratégicos, trazem
elementos essenciais para compreender a "regulacdo da cidadania". Contudo, ndo se pode es-
quecer de outras razodes identificadas pela bibliografia para a criagdo e desenvolvimento de
iniciativas nesta seara. Apenas para relembrar o que foi discutido anteriormente, hd de se con-
siderar, entre outros fatores: i. o impacto das politicas previdencidrias sobre a conformacgao dos
mercados nacionais de trabalho, e vice-versa; ii. sua influéncia no aumento da produtividade
dos trabalhadores, com desdobramentos sobre a competitividade internacional das economias
nacionais; iii. a centralidade da institucionalizacao de politicas de protecdo social para a estru-
turacdo dos Estados, sobretudo em fun¢do da importancia da arrecadagdo previdencidria como

fonte de recursos publicos; e ainda iv. o controle estatal sobre a vida e a moralidade das familias.

Brodwyn Fischer, em A poverty of rights: citenzenship and inequality in twentieth

127 explora as diferengas de acesso a legislagdo social varguista em sen-

century Rio de Janeiro
tindo mais abrangente do que o originalmente proposto por Santos e Malloy. Em andlise menos
preocupada com as implicagdes politicas da organizacdo corporativista do regime, a autora cen-
tra o debate no impacto de valores como trabalho, familia e patria sobre a defini¢do de sujeitos
elegiveis e ndo-elegiveis a participar do universo dos direitos sociais criados por Vargas. Como
sugere, apenas aqueles que trabalhassem em determinadas ocupacdes, tivessem familias com
configuracdes especificas e compartilhassem dos valores patridticos do regime seriam efetiva-
mente contemplados pela nova legislacdo. Consequentemente, a politica social do periodo

estaria limitada por uma nocao bastante restritiva do que deveria ser considerado trabalho e, por

conseguinte, de quem eram os “trabalhadores”, mantendo fora do &mbito protetivo do Estado,

127 FISCHER, B. A Poverty of rights: Citizenship and Inequality in Twentieth-Century Rio de Janeiro. Stanford,
Stanford University Press, 2008.
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os “pobres urbanos” que ndo correspondessem a estas estreitas defini¢des. Além disso, regu-
lava-se também a vida familiar daqueles que eram incorporados a Previdéncia Social,
garantindo extensdao dos beneficios apenas para os familiares que se enquadrassem nas rigidas
classificagdes estabelecidas pela legislacdo. Evidentemente, havia grande distancia entre as de-

finicOes estatais e as concepcdes populares de trabalho e familia.

A principio, a contribui¢do de Fischer representa importante alargamento da leitura
original de Malloy e de Santos, agregando a andlise elementos de ordem cultural, concernentes
a moralidade e a vida familiar das camadas populares brasileiras. Entretanto, sua concepcao
termina por cristalizar dicotomias que pouco contribuem para avangar na compreensao dos me-
canismos politicos, econdmicos e sociais a determinar a dindmica de inclus@o e exclusdo do
universo dos direitos sociais. Segundo a autora, as defini¢des rigorosas de "trabalho" e "fami-
lia", em torno das quais se construiu a legislacio social brasileira, resultaram em acesso desigual
as politicas do Estado, o que teria levado a uma clivagem entre “trabalhadores” e “pobres urba-
nos”. Enquanto os primeiros conseguiam definir grande parte dos desafios de sua vida
quotidiana em termos legais, aos ultimos se reservava uma verdadeira “pobreza de direitos”. A
explicacdo oferecida pela autora para esta distin¢gdo se remete as relacdes estabelecidas entre as
categorias profissionais contempladas e Getilio Vargas:

As cidadanias social e econdmica, como definidas por esta legislacdo, ndo eram
direitos naturais ou mesmo recompensas por patriotismo, trabalho duro ou

responsabilidade com a familia. De fato, eram privilégios ganhos por meio de formas

rigorosamente definidas de trabalho, moralidade, lealdade e agilidade burocratica; em

. . . .12
muitos aspectos, eram mais assemelhadas a paternalismo, do que a direitos 8,

Como se vé€, mesmo que avance quanto aos critérios de regulacdo da cidadania, abarcando tam-
bém aspectos de natureza cultural, os mecanismos de inclusdo e exclusdo explorados por
Fischer ficam restritos a uma suposta légica paternalista do regime, de onde conclui que os

direitos obtidos pelas categorias profissionais contempladas se reduziriam a privilégios'?’.

Ainda que a autora nao explore diretamente a temdtica do corporativismo, e que

Santos ndo chegue a falar em privilégios, a narrativa construida por estes e outros autores para

128 FISCHER, B. A Poverty of rights: Citizenship and Inequality in Twentieth-Century Rio de Janeiro. Stanford,
Stanford University Press, 2008. p.116.

129 Para uma critica interessante a Fischer e consideracdes relevantes sobre nogio de privilégio, no mbito da le-
gislacdo social brasileira, ¢f. CARDOSO, A. “Uma utopia brasileira: Vargas e a construgdo do Estado de Bem-
Estar numa sociedade estruturalmente desigual”. In: Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 53,
n°4, 2010, p. 775-819.
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a histéria da Previdéncia Social brasileira tem como eixo comum abordagem que associa, im-
plicita ou explicitamente, estruturas corporativistas de legislacdo social, praticas politicas
paternalistas e obtencdo de privilégios por determinados grupos de trabalhadores, ou “ocupa-
¢oes”. Em resumo, a prépria legislagdo social, utilizada oportunisticamente por liderangas
politicas paternalistas, teria atuado no sentido de produzir diferengas marcantes entre privilegi-

ados trabalhadores incluidos na politica previdencidria e todos os demais que ficaram de fora.

Como discutido nos capitulos precedentes, ¢ verdadeira a suposicao de que o Es-
tado, por meio de sua politica social, contribuiu no sentido de distinguir entre os “trabalhadores”
e os “pobres”, fendmeno que se pode observar nao apenas no Brasil, como em diversos paises
europeus, a exemplo da insistente permanéncia das Poor Laws, no Reino Unido. Da mesma
forma, as medidas estatais no campo social foram, pelo menos até 1945, objeto frequente de
algum tipo de condicionalidade moral e patridtica, como na pratica dos means tests, consolidada
também na Inglaterra, ndo apenas no ambito da assisténcia aos pobres, mas inclusive para os
desempregados e na politica habitacional'**. Ou seja, a existéncia de formas de exclusdo e de
regras de diferenciagdo, no interior de politicas previdencidrias, ndo chega a ser surpreendente,
pelo menos nos regimes de seguro social existentes até a primeira metade do século XX. Parece
claro, para a maior parte da bibliografia especializada, que os sistemas de seguridade social sao,

antes de qualquer coisa, mecanismos de estratificagio da sociedade'’.

Mas, no que importa a literatura sobre o caso brasileiro, o problema parece estar na
excessiva simplifica¢do de dicotomias como “incluidos / excluidos” e “trabalhadores / pobres
urbanos”!¥, bem como na insuficiente investigacdo a respeito do contetido efetivo dos benefi-
cios e servicos previdencidrios previstos pela legislacdo social varguista. Por isso mesmo, deve-
se avaliar com cautela leituras assentadas em nog¢des rigidas de conceitos como paternalismo e
corporativismo. Sobretudo, ha de se cultivar boa dose de ceticismo diante de abordagens que
cedem a tentacao de enxergar privilégios nos beneficios daqueles grupos de trabalhadores mais

bem posicionados no complexo sistema da Previdéncia Social.

30 THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. O trabalho conta, ao final de cada
capitulo, com excelente apanhado da evolugao de politicas sociais em amplo painel de paises. TODD, S. The
people: The Rise and Fall of the Working Class (1910 —2010) London. Jonh Murray, 2014.

131 Esta ideia € especialmente cara a abordagem de cientistas politicos, com destaque para ESPING-
ANDERSEN, G. The three worlds of Welfare Capitalism. Princeton, Princeton University Press, 1990.

132 Para uma analise mais detida a respeito dessa questdo, ver ¢f. CARDOSO, A. “Uma utopia brasileira: Vargas
e a construcdo do Estado de Bem-Estar numa sociedade estruturalmente desigual”. In: Dados: Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 53, n°4, 2010, p. 775-819.
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Dito de outro modo, € preciso construir entendimento que permita perceber regimes
corporativistas como estruturas dindmicas, em que 0s sujeitos nao necessariamente se encon-
trem presos a posicdes pré-determinadas, mas que sejam capazes de disputar e negociar
melhores condi¢des, no interior do préprio sistema, perspectiva que seguramente jogaria luz
sobre os mecanismos de “regulacdo da cidadania”, assim como ajudaria a desconstruir associ-
acoOes imediatas entre corporativismo e privilégios. Fernando Teixeira da Silva, em seu estudo

sobre a Justica do Trabalho!??

, argumenta em sentido semelhante, defendendo a necessidade de
reavaliar a forma como historiadores e cientistas sociais se utilizam do conceito, incorporando
a andlise das institui¢des criadas por Vargas, a ambiguidade prépria do regime que comandou.
Como sugere o autor:
Precisamos, entdo, avaliar o corporativismo varguista em toda sua ambiguidade: como
um projeto autoritdrio, com clara inspirag@o fascista, mas também como um arranjo

institucional que, na pratica, nem sempre eliminou a mobilizag@o e a organizac¢do dos

trabalhadores, além de se abrir a representacdo de interesses, a depender das

. P e .34
conjunturas e dos enquadramentos politicos-institucionais™ .

Perspectivas como a de Fernando Teixeira — e de outros historiadores ligados a tra-

dicdo da Histéria Social do Trabalho'®

— apresentam-se como alternativa instigante para
repensar temdticas centrais a historia da Previdéncia Social brasileira. Isto porque, ao descons-
truirem as rigidas fronteiras erigidas entre incluidos e excluidos, evidenciam as multiplas
possibilidades de agdo e de transito entre categorias tidas como estanques, oferecendo a opor-
tunidade de explorar, por dentro, os mecanismos sociais, econdmicos e politicos de regulacdo
da cidadania. O ponto crucial, a esse respeito, € perceber tais mecanismos ndo como emanagao
exclusiva de um Estado corporativista e autoritario, nem como efeito direto da combatividade

de determinados grupos de trabalhadores, mas como resultado de conjunto mais amplo de fato-

Ies.

133 SILVA, F. T. Trabalhadores no Tribunal: Conflitos e Justica do Trabalho em Sdo Paulo no Contexto do
Golpe de 1964. Sao Paulo, Alameda, 2016.

134 Ibidem, p- 47.

135 FORTES, A.; FONTES, P. Brazilian Labour History: Recent Trends and Perspectives: An Introduction.
Moving the Social . 49, 2013. p. 5 a 10.
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Nao € necessariamente convincente a suposi¢ao de que grupos mais combativos
tenham sempre se beneficiado de politicas sociais mais vantajosas. Hd quem identifique cres-
cente organizagio e disposi¢do para a luta politica entre os trabalhadores rurais'*, que ainda
assim permaneceram excluidos da Previdéncia Social até 1979. Por outro lado, também € pos-
sivel identificar grupos bastante heterogéneos, € nem tdo combativos, entre os beneficiarios de
primeira hora da politica previdencidria varguista, como os comercidrios. No plano individual,
nao hd razao para supor que um trabalhador que iniciou sua vida como maritimo terminasse na
mesma profissao. O transito faz parte da experiéncia de muitos, a ponto de ser item de destaque
na legislacdo brasileira: como transferir, do IAPM para o IAPI, as contribui¢cdes de um empre-
gado da marinha mercante que passou a trabalhar em uma inddstria? O que fazer com os
recursos do ex-contribuinte que perdeu seu emprego? Questdes centrais as discussdes atuariais
dos técnicos dos IAPs. E, ademais da mobilidade individual, ndo devemos nos esquecer que
trabalhadores de diferentes grupos conviviam, frequentemente faziam parte das mesmas fami-
lias e comunidades, compartilhando experiéncias de conforto e de desassisténcia em momentos

criticos.

Em resumo, para além da dinamica entre combatividade e cooptacdo, do jogo de
forcas entre Estado, elites e trabalhadores, estamos diante de um tipo de pactuag@o que envolvia
outros elementos, como a capacidade organizativa do Estado, sua porosidade as demandas so-
ciais — ndo somente no combate nas ruas, mas também por dentro das institui¢des —, além das
proprias relacdes estabelecidas entre diferentes grupos de trabalhadores. Diante desta multipli-
cidade de fatores, nem todos os conflitos se resolviam da mesma forma, por meio dos mesmos
mecanismos, de acordo com os mesmos preceitos. A organiza¢ido da Previdéncia Social entre
os trabalhadores do campo, por exemplo, representava desafio de natureza bastante diversa, que
transcendia em muitos aspectos as possibilidades de solucao do arranjo dos IAPs. Andlises mais
detidas acerca dos mecanismos sociais, econdmicos e politicos de regulacdo da cidadania po-
dem contribuir para a desconstru¢do de dicotomias simplificadas, ajudando a evidenciar as
variadas tonalidades da zona cinzenta existente entre polos apresentados como antagonicos. E,

talvez ainda mais importante, podem ajudar a repensar leituras que insistem na critica a supostos

136 WELCH, C. A. A semente foi plantada: as raizes paulistas do movimento sindical camponés no Brasil, 1924
—1964. Sdo Paulo. Expressdo Popular, 2010. SILVA, F. T. “Justica de classe”: tribunais, trabalhadores rurais e
memoria. Revista Mundos do Trabalho, vol.4., n°8, 2012.
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privilégios. Para recuperarmos este ponto, comecemos pelo detalhamento das categorias pro-
fissionais incluidas ao universo da Previdéncia Social varguista, bem como pela andlise dos

fatores de exclusao, para aquelas que ficaram de fora.

3.2 Beneficiarios: por dentro e por fora da Previdéncia Social

Quem sdo, afinal, os trabalhadores contemplados pela politica previdencidria brasi-
leira da década de 1930? Ou, dito de outro modo, qual era a sua abrangéncia? O Quadro 1
apresenta os associados obrigatdrios e facultativos dos principais IAPs, quando de sua criagao,
e a data de publicacdo de seus regulamentos originais. Das cinco principais instituicdes previ-
dencidrias implantadas ao longo do primeiro periodo em que Vargas ocupou o Palicio do
Catete, trés foram criadas ainda durante o governo provisorio, antes, portanto, da promulgacao
da Constituicao de 1934. O IAPI, de dezembro de 1936, considerado modelo na politica de
Previdéncia Social brasileira do periodo, pela profundidade dos estudos técnicos elaborados
para sua cria¢do, foi o tnico dos IAPs implantado durante o governo constitucional. O IAPTEC,
cuja fundacgdo consistiu na reorganizagdo da Caixa de Aposentadorias e Pensoes dos Trabalha-
dores em Trapiches e Armazéns de Café, instituida em maio de 1934, com a incorporacdo de
outras categorias andlogas, a exemplo dos trabalhadores de carga e descarga terrestres, dos es-

tivadores e dos motoristas, era ja produto do Estado Novo.

O Quadro 1 ¢ revelador do movimento geral da politica previdencidria do regime
varguista que, a partir de 1933, foi abarcando progressivamente os trabalhadores dos principais
ramos econdmicos do pais — empregados de empresas prestadoras de servicos publicos, mariti-
mos, comerciarios, bancarios, trabalhadores dos transportes e, principalmente, os industriarios,
o maior de todos os ramos contemplados pela Previdéncia Social, no periodo, em termos de
numero de beneficiarios. Excetuando-se o IAPTEC, percebe-se que a defini¢cdo das categorias
profissionais contempladas nos institutos se remetia, originalmente, ao tipo de estabelecimento
em que o trabalhador estava inserido — “empregados em casas de comércio”, “trabalhadores
que prestem servigos em bancos ou casas bancarias” etc. Menos especifica, esta disposi¢ao

deixava espaco para ambiguidades e, consequentemente, disputas a respeito de quem poderia

ou nao se associar as instituicdes previdencidrias — e a qual delas. Veremos em mais detalhes
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os desdobramentos de algumas destas disputas, mas interessa observar, desde logo, que enseja-
ram a edi¢do de uma nova regulamentacao, o Decreto-Lei N° 627, em agosto de 1938, definindo
detalhadamente os associados de cada um dos institutos e estendendo os beneficios a outros que

nao estavam contemplados.

Antes de avancarmos sobre esta questdo, dois pontos ainda merecem destaque, no
que importa aos decretos de criacdo das institui¢des previdencidrias. Primeiro, que se instituia
a obrigatoriedade de associa¢do aos beneficidrios potenciais de cada instituto, com distin¢ao,
em alguns casos, entre associados “obrigatorios” e “facultativos”. Como vimos, a obrigatorie-
dade representava importante inovacao do final do século XIX, em matéria de politica social, e
era a marca de regimes previdencidrios de tradi¢do bismarckiana, ainda que na década de 1930
fosse caracteristica ja bastante difundida. Tornada obrigatoria, a politica previdencidria captu-
rava nimero maior de trabalhadores, garantindo aos IAPs contingente de contribuintes elevado,

aspecto fundamental para sua estabilidade atuarial.

Em segundo lugar, os decretos originais de criacio das institui¢des previdencidrias
reconheciam a existéncia de tipos de trabalho sob diversas formas de remuneracdo, e eram bas-
tante explicitos quanto a deliberacdo de incluir a totalidade dos trabalhadores de cada ramo
econdmico, independentemente do tipo de relacdo por eles estabelecida com seus empregado-
res. Isto é, ndo havia, no interior da legislacdo, nenhum critério de exclusdo a diferentes
membros de um mesmo ramo, em fun¢do do regime de trabalho ou do modelo de remuneracao.
Estes dois pontos relativizam, de certa forma, o papel atribuido, por parte da bibliografia, a
politica previdencidria, como estando na origem das diferencas entre trabalhadores “formais” e

“informais”, uma vez que se previa a obrigatoriedade de associacdo para todos, a despeito de

registro profissional.

Por um lado, a quantidade de ramos incorporados ao sistema previdencidrio brasi-
leiro, entre 1930 e 1945, pode ser considerada bastante numerosa e, em certo sentido,
compreensiva do nicleo central daquelas categorias profissionais associadas ao que se poderia
considerar como o Brasil urbano, industrializado, moderno, que era, afinal, o alvo preferencial
das liderancas politicas varguistas. Mas, de fato, sua abrangéncia em relacdo ao conjunto dos
trabalhadores permanecia muito restrita, o que aponta inclusive para os efeitos ainda timidos
do projeto modernizante do regime. Se se vivia nesse periodo movimento de intensa urbaniza-
cdo e industrializagdo, ndo se deve esquecer que o pais permanecia majoritariamente rural e

agrario.
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Quadro 1: Data de criacao e definicao original dos associados obrigatdrios e facultativos das Caixas de Aposentadoria e Pensoes — CAPs e
dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes — IAPs

IAPM IAPC IAPB TAPI IAPTEC
CAPs Py . 2 .
Maritimos Comercidrios Bancdrios Industridrios Transp. e Cargas
Outubro de 1931* Junho de 1933 Maio de 1934 Julho de 1934 Dezembro de 1936 Agosto de 1938
Todos os empregados Obrigatoérios: Obrigatoérios: Obrigatoérios: Obrigatoérios: Obrigatoérios:
dos servicos publicos, 1. Capitaes, oficiais, mari- | 1. Todos os empregados 1. Funciondrios que pres- | 1. Todos aqueles que, sob | 1. Empregados de trapiches
atuando nos seguintes se- | nheiros e demais pessoas das casas de comércio, com | tem servicos em bancos qualquer forma de remu- | e armazéns;
tores: que trabalhem a bordo de até 65 anos de idade; ou casas bancdrias; neracio, trabalhem na 2. Trabalhadores avulsos de
1. Transportes; navios e embarcacoes; 2. Donos de estabelecimen- | 2. Funciondrios do IAPB; | produ¢do manufatureira carga e descarga terrestre;
2. Luz e forga; 2. Funciondrios terrestres | tos comerciais, que 0s 3. Funciondrios dos sin- ou transformacdo de utili- | 3. Empregados em trans-
3. Telégrafos e telefones; | destas mesmas empresas. | explorem por conta pré- dicatos dos bancarios. dades, nos porte terrestre;
4. Portos; pria; estabelecimentos em que | 4. Empregados das empre-
5. Agua e esgoto. Facultativos: 3. Funciondrios do préprio | Facultativos: seja preponderante ou ex- | sas de Onibus;
1. Empregados brasileiros | instituto, de sindicatos de Nao havia previsao. clusiva esta atividade; 5. Empregados de empresas
Obs: ndo ha distin¢do en- | em agéncias brasileiras de | classe, cooperativas e soci- de 6leos, combustiveis, ga-
tre associados navegacgao, atuando no edades recreativas. Facultativos: ragens;
obrigatérios e facultati- exterior; 1. Empregadores, diri- 6. Motoristas de praca, car-
VOS. 2. Empregados estrangei- Facultativos: gentes ou sécios destes roceiros, cocheiros;
ros de agéncias Nio havia previsio. mesmos estabelecimen- 7. Trabalhadores de carga e
brasileiras; tos. descarga terrestre de carvao
3. Funcionarios do Insti- € minerais;
tuto e sindicatos 8. Empregos em servigcos de
correlatos. mineragdo e perfuracio de
Pogos;
Exclusio especifica: 9. Funciondrios do préprio
Mestres, contramestres e instituto e sindicatos corre-
operarios. latos.
Facultativos:
Nao havia previsao.

Fonte: Decreto de reforma da Lei Eloy Chaves e dos decretos de criag@o e regulamentagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (ver Anexo I), disponiveis em
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao. Acessado entre abril e julho de 2016. Elaborac¢do propria.
* Data referente a promulgagdo do Decreto N° 20.465, de outubro de 1931, que reforma a Lei Eloy Chaves, dando nova disposi¢do ao funcionamento das CAPs.


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao
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Uma vez que essa limitada abrangéncia estd no cerne do argumento de Santos, a
respeito da “cidadania regulada”, cabe avaliagdo mais detalhada, quantitativa quando possivel,
sobre o efetivo alcance da politica previdencidria da década de 1930. Destaca-se que ndo é
tarefa trivial definir o nivel de cobertura alcang¢ado pela Previdéncia Social, neste periodo, con-
siderando-se as limitacdes das estatisticas oficiais. Dados detalhados sobre o nimero de
associados de cada uma das Caixas e IAPs estdo disponiveis para varios anos, a partir de 1936,
nos relatérios administrativos do MTIC!*” e do DNPS, localizados respectivamente nos arqui-
vos da Biblioteca Nacional e nos acervos pessoais de Luiz Vergara, secretdrio particular de
Getulio Vargas, e Alexandre Marcondes Filho, Ministro do Trabalho'3. Por outro lado, infor-
macdes sobre o nimero de trabalhadores brasileiros, por ramos e classes econdmicas, sO
puderam ser identificadas no Recenseamento Geral do Brasil, de 1940, elaborado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE'®®. Em todo caso, em que pesem as limitacdes de
qualquer comparacio de dados de pesquisas distintas, realizadas em anos diferentes, a andlise
dos relatérios de administracdo do MTIC e do DNPS, em conjunto com os dados do Censo

Demografico de 1940 nos permite chegar a conclusdes aproximadas bastante reveladoras.

Na Tabela 1, é apresentado o niimero de associados ativos dos principais IAPs e
das Caixas, nos anos de 1939 e 1945. Associados ativos sdo os trabalhadores em exercicio de
sua atividade profissional, inscritos nas institui¢des previdencidrias — estdo excluidos desta clas-
sificacdo, portanto, os trabalhadores jd em gozo dos beneficios, sejam eles aposentados ou
invédlidos. Como mostra a tabela, o IAPI era, de fato, o mais representativo dentre todos os
contemplados pela politica de Previdéncia Social, perfazendo 43,6% do total de participantes
ativos do sistema, em 1939, € 55,4%, em 1945. Além de ser o grupo mais numeroso, era também

0 que mais crescia, com total de beneficidrios praticamente dobrando, no periodo analisado na

137 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Relatérios apresentados ao Senhor
Presidente da Reptiblica Dr. Getilio Vargas pelo Ministro Agamennon Magalhées. Rio de Janeiro, 1936 e 1937.
MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Relatérios apresentados ao Senhor
Presidente da Reptiblica Dr. Getilio Vargas pelo Ministro Waldemar Falcdo. Rio de Janeiro, 1938. Documentos
ddisponiveis em: <http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de
maio de 2018.

138 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. Idem. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia
Social relativo ao ano de 1949. Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.

139 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil — 1° de
setembro de 1940: Série Nacional, Volume 2, Censo Demogréfico — Populacdo e Habitacdo. Rio de Janeiro,
Servico Gréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 1950. Disponivel em: <
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/monografias/GEBIS %20-
%20RJ/CD1940/Censo%20Demografico%201940_pt_XX_t1_RS.pdf> Acessado em: 10/11/2016.


http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/monografias/GEBIS%20-%20RJ/CD1940/Censo%20Demografico%201940_pt_XX_t1_RS.pdf
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/monografias/GEBIS%20-%20RJ/CD1940/Censo%20Demografico%201940_pt_XX_t1_RS.pdf
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tabela. Na sequéncia, os comerciarios contavam com 30,8%, em 1939, e cairam a 19,5%, em
1945, perda relativa que reflete sobretudo o crescimento mais acelerado dos industridrios, ape-
sar de o IAPC ter perdido associados também em numeros absolutos, em funcdo de
transferéncias de trabalhadores de determinadas classes econdmicas a outros institutos, nas va-
riadas alteracdes legislativas do periodo. Os trabalhadores dos transportes e cargas, o terceiro
instituto mais numeroso, viram sua participacao subir de 5,4% para 8,3%, depois do IAPTEC
agregar a seus quadros os estivadores, vindos do extinto Instituto de Aposentadorias e Pensdes
da Estiva — IAPE. Maritimos e bancérios, institutos de menor expressividade, pouco oscilaram
em participagdo no periodo, apesar do crescimento significativo dos bancdrios, em ndmeros
absolutos, como resultado da incorporagdo de segmentos nao contemplados pela legislagdo ori-
ginal, como os trabalhadores nas empresas de seguros. Os associados as CAPs, em exercicio
em empresas de prestacdo de servigos ao setor publico, somavam 15,6% do total em 1939, e
12,7% em 1945. Tais dados revelam a permanente representatividade destas institui¢des, mais
de dez anos depois da implantacdo do novo modelo dos IAPs. No total, o niimero de trabalha-
dores beneficiados pelo sistema saltou de 1,8 milhdes em 1939, para mais de 2,7 milhdes em

0140

1945, contra pouco mais de 140 mil, em 193 , evidenciando o ritmo vertiginoso de expansao,

experimentado ao longo de 15 anos'*!.

Apesar deste rdpido crescimento, a compara¢do com os dados existentes sobre o
conjunto da populacdo trabalhadora brasileira, no periodo, atesta para a ainda limitada abran-
géncia da Previdéncia Social. Para proceder a esta andlise, reagrupamos as informacoes
disponiveis no Item 32 — Pessoas de 10 anos e mais, por sexo, segundo o ramo e a classe de
atividade principal exercida, do Censo Demografico de 1940, de acordo com o detalhamento
referente aos ramos e classes econdmicas cujos trabalhadores estavam previstos como benefi-
ciarios nos decretos de criacdo das CAPs e IAPs, bem como nas revisoes legais posteriores. A
apresentacao dos dados censitarios por ramos e classes de atividade e a descricao detalhada, nas
diversas legislacdes previdencidrias da década de 1930, dos estabelecimentos e atividades pro-
fissionais cujos trabalhadores seriam elegiveis para participagdo em cada Caixa e Instituto,

possibilitaram este exercicio comparativo e a constru¢do das tabelas que seguem.

140 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.

141 Os nimeros referentes ao IPASE n#o constam da Tabela 1 por que néo sdo contemplados pelos estudos do
DNPS, uma vez que ndo estava subordinado a este 6rgao. Nao conseguimos obter informacdes detalhadas sobre
o nimero de beneficidrios do IPASE, para o periodo analisado. Esta € uma das razdes pelas quais os
trabalhadores da Administracdo Publica ndo foram contemplados neste estudo.
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Tabela 1: Numero de associados ativos e participacao no total, por instituicao, em
1939 e 1945.

1939 % 1945 %
IAPI 800.885 43,6 1.530.000 55,4
IAPC 566.019 30,8 539.546 19,5
IAPTEC 100.000 5.4 230.000 83
IAPE* 21.528 1,2 - -
IAPM 40.550 2,2 65.371 24
IAPB 21.484 1.2 47.252 1,7
CAPs 286.450 15,6 350.653 12,7
TOTAL 1.836.916 100,0 2.762.822 100,0

Fonte: CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRA-
SIL — CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Indistria e Comércio pelo Diretor Geral do
Departamento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio
de 1945. 061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. p. 9 e 10. Elaboracdo Prépria.

* Incorporado ao IAPTEC, em 1945.

A Tabela 2 apresenta o nimero de pessoas com mais de 10 anos, por ramo ou classe
econOmica, conforme descri¢do da legislacdo previdencidria, no ano de realizacdo do recense-
amento, e sua participacdo no total dos trabalhadores. Além das pessoas agrupadas nas
categorias previstas como “beneficiarios potenciais” das CAPs e IAPs, foram destacados os
casos que poderiam ser contemplados por mais de uma institui¢do, os que nao estavam previstos

por nenhuma e os trabalhadores da Administra¢do Publica, que tinham esquema proprio.

Antes de prosseguirmos, algumas ponderacdes quanto a metodologia utilizada neste
exercicio comparativo devem ser apresentadas. Como mencionado, foram empregados, para a
elaboracdo da Tabela 2, os dados constantes no Item 32, do Censo de 1940, que apresenta o
total de pessoas com 10 anos e mais, segundo o ramo e a classe da atividade principal exercida.
Na estrutura da classificacdo censitdria deste item, as pessoas estdo distribuidas em doze ramos
de atividade, subdividos em classes. Os doze ramos sdo: 1. Agricultura, pecudria, silvicultura;
2. Industrias extrativas; 3. Industrias de transformacgao; 4. Comércio de mercadorias; 5. Comér-
cio de imdveis e valores mobilidrios, crédito, seguros e capitalizacdo; 6. Transportes e
comunicacgdes; 7. Administracdo publica, justi¢a e ensino publico; 8. Defesa nacional, segu-
ranga publica; 9. Profissdes liberais, culto, ensino particular, administragdo privada; 10.

Servigos, atividades sociais; 11. Atividades domésticas, atividades escolares; e 12. Condi¢des
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inativas, atividades ndo compreendidas nos demais ramos, condi¢des ou atividades mal defini-
das ou ndo declaradas. No interior destes doze ramos, a classificagdo censitdria registra 133

classes de atividades.

Tabela 2: Ndmero de pessoas com mais de 10 anos e participacao no total de traba-
lhadores, por ramo ou classe economica, conforme previsao da legislacao
previdenciaria, em 1940.

Categoria profissional Numero %
Comerciarios (IAPC) 1.676.299 6,2
Industriarios (IAPI) 1.473.162 5,5
Trabalhadores nos Servigcos de Utilidade Pablica (CAPs) 238.437 0,9
Trabalhadores em Transportes e Cargas (IAPTEC) 171.800 0,6
Maritimos (IAPM) 143.589 0,5
Bancarios (IAPB) 28.759 0,1
Potencialmente contemplados por mais de uma instituicao 270.947 1,0
Trabalhadores da Administragdo Publica 458.124 1,7
Nao contemplados pela Previdéncia Social 19.441.313 72,3
Mal definidos e ndo declarados 2.981.447 11,1
TOTAL 26.883.877 100,0

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil —
1° de setembro de 1940: Série Nacional, Vol. 2, Censo Demografico — Populagdo e Habitagdo. Rio de
Janeiro, 1950 no Item 32 — Pessoas de 10 anos e mais, por sexo, segundo o ramo e a classe de atividade
principal exercida, conforme distribuicdo das classes e ramos de atividade prevista pela legislacdo previ-
dencidria. Elaboracdo Propria a partir do reagrupamento dos dados anteriormente mencionados.

Em primeiro lugar, € preciso considerar que os dados do Item 32 se referem ao total
de pessoas com mais de 10 anos, que exerciam variados tipos de atividade, ndo necessariamente
inscritas no universo daquilo que usualmente se considera como trabalho respondido. E o caso,
por exemplo, de estudantes, aposentados e invadlidos. Como nos interessa particularmente com-
preender a participacdo dos beneficidrios da Previdéncia Social, no conjunto da populagdo

trabalhadora brasileira, estas classes foram suprimidas da contabilizacdo geral. Assim, ndo

29 ¢

constam do total: “atividades escolares discentes”, “pensionistas, aposentados, jubilados e re-

99 C6y 29 <¢ 29 <¢ 29 <¢

formados”, “invalidos”, “inativos por defeitos fisicos”, “alienados”, “presos (em cumprimento

2 ¢ 29 ¢¢

de pena ou aguardando julgamento”, “inativos por desocupacao”, “capitalistas e proprietarios”,
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“outras condi¢des inativas ndo compreendidas nas classes precedentes”, que juntas totalizam

mais de 2 milhdes pessoas.

A classe das atividades escolares discentes € a mais numerosa, dentre as suprimidas,
com 1,9 milhdes de pessoas. Pensionistas, aposentados, jubilados e reformados, assim como
invélidos, j4 estdo afastados do mundo do trabalho, seja em fun¢do de doenca ou de envelheci-
mento, e podem, inclusive, contemplar casos de associados a alguma das institui¢cdes de
Previdéncia Social, j4 em gozo de seus beneficios e, portanto, inativos. Presos e desocupados
(isto é, desempregados), que somam mais de 49 mil pessoas, podem ou nio estar contemplados
na Previdéncia Social, a depender de relacdo de trabalho pregressa. Contudo, esta forma de
classificacdo ndo permite estabelecer a qual instituto poderiam estar vinculados, de forma que
estdo em posi¢do ambigua e foram, portanto, suprimidos do total. Situacdo semelhante ao caso
dos desocupados, que serd discutido em maior detalhamento adiante. Com a exclusdo destas
classes, o total de mais de 29 milhdes de pessoas com mais de 10 anos de idade, registrado no
Censo de 1940, foi reduzido na Tabela 2 a pouco menos de 27 milhdes, correspondentes ao
que consideramos, em nossa classificacdo, como o conjunto dos trabalhadores brasileiros, ex-
cluindo situacOes inativas, ambiguas ou incompativeis com o que caberia ser chamado

efetivamente de “trabalho”.

Em segundo lugar, deve-se destacar que a metodologia do Censo de 1940 distin-
guia, no que importa as atividades profissionais exercidas pelos recenseados, quatro tipos
distintos de “posi¢do na ocupacdo”, a saber i. empregados, ii. empregadores, iii. trabalhando
por conta propria, iv. membros da familia, v. de outra posi¢ao ou de posi¢cdo ndo declarada; e
vi. de posi¢do ndo discriminada. A Tabela 2 ndo distingue entre estas situacdes porque o nivel
de desagregacao das comparacdes apresentadas pelo Censo permite sabermos o ndmero de pes-
soas por posicao na ocupacao em cada ramo de atividade, mas nao em cada classe, informacao
que seria fundamental para a nossa andlise, uma vez que a fragmentacao institucional da Previ-
déncia Social brasileira chegava a distinguir os trabalhadores a este ponto. De todo modo, os
dados por posi¢do na ocupagdo serdo utilizados, ainda que apenas aproximativamente, quando

discutirmos a situacao dos trabalhadores domésticos e o nivel de cobertura previdencidria.

Em terceiro lugar, como j4 mencionamos, a fragmentacdo institucional da Previ-
déncia Social implicava coexisténcia de modelos de incorporacdo muito distintos, com graus

de desagregacdo variados. No caso das CAPs, por exemplo, cada institui¢do congregava os
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trabalhadores de uma mesma empresa, mas a legislacdo estabelecia os setores em que tais em-
presas atuavam. Para efeito da classificacdo censitdria, isto significava a incorporacao dos
trabalhadores de variadas classes de atividade, dentro de diferentes ramos, mas nao de um ramo
especifico. Por exemplo, nem todos os trabalhadores registrados no recenseamento no ramo dos
“Transportes e comunicacdes” estavam contemplados pela legislacdo das CAPs. A classe dos
“Transportes maritimos, fluviais e lacustres”, que compunha este ramo, estava incorporada ao
IAPM. J4 no caso dos IAPs, o modelo pretendia-se mais abrangente, mas ainda assim, para
efeitos da classificagdo censitdria, os trabalhadores incorporados a cada um dos Institutos po-
diam corresponder a: i. mais de uma classe de um mesmo ramo; ii. variadas classes de ramos
distintos; iii. todas as classes de um ramo especifico; e iv. todas as classes de um ramo especi-
fico, acrescidas de variadas classes de outros ramos. Isto €, tomando como referencial a
estrutura de classificagdo do Censo de 1940, havia também distintos graus de fragmentagdo

entre os proprios IAPs.

Diante disto, o exercicio de correspondéncia realizado para a elaboracido da Tabela
2 implicou graus distintos de dificuldade. Em determinados casos, como os industridrios, é bas-
tante Obvia a correlagdo entre os ramos e classes previstos no decreto de criacdo do IAPI, e
aqueles constantes no detalhamento do Censo Demogréfico de 1940. Mais do que isso, o De-
creto-Lei N° 627, de 1938, em seu artigo 9°, é exaustivo quanto aos estabelecimentos industriais
cujos empregados deveriam ser considerados como associados obrigatdrios do instituto. Cite-
mos apenas trés, dentre os vinte incisos deste artigo:

Art. 9° Sdo associados obrigatdrios do instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industriarios:

Os empregados que, sob qualquer forma de remuneragdo, prestem servicos aos
estabelecimentos industriais, tais como:

I, na industria da madeira (beneficiamento, serraria, carpintaria, fabricacdo de
artefactos de vime, junco e cortica, tanoarias e fabricacdo de barricas, preparagio de
pastas de celulose e congéneres)”

[...]

IV, na industria quimica (fabricacdo de produtos quimicos, fosforos, pélvora e
explosivos, tintas, vernizes, esmaltes e corantes, extracio e refinagdo de 6leos vegetais
e animais e atividades subsididrias, fabricacfo de alcool industrial e outros solventes
organicos, destilacio de carvdes, petrdleos e derivados e congéneres);

[...]

XIV, na industria gréifica (produgdo de livro, litografia, zincografia, fotogravura,
encadernacdo, oficinas gréficas de jornais e revistas e congéneres);
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E tarefa relativamente simples associar os incisos deste dispositivo legal, as classes
econOmicas constantes no recenseamento. Assim, os trabalhadores contabilizados dentro de
“Industrias de transformacao de matérias-primas de origem vegetal”, correspondem aqueles
previstos no inciso I, do Decreto-Lei N° 627; os registrados em “Indlstrias quimicas e farma-
céuticas”, devem ser os mesmos previstos no IV inciso; e aqueles das “Industrias editoriais e

graficas”, correspondem aos do inciso XIV.

Porém, em diversos casos, uma mesma classe econdmica, na definicdo censita-
ria, poderia ser contemplada por mais de uma instituicdo previdencidria. Os trabalhadores
contabilizados no Censo em atividades de “Extracao e beneficiamento de minérios metalicos ¢
nao metalicos”, por exemplo, poderiam ser classificados no IAPTEC, como “empregados em
servigos de mineracao e perfuracdo de pocos [...]”, de acordo com o artigo 7° do mesmo decreto;
ou ainda numa Caixa de Aposentadorias e Pensdes, conforme estabelecia o artigo 1°, do Decreto
N°22.096, de 1932. A solugdo para impasses desta natureza, longe de simplificar, tornava ainda
mais complexa a organizacdo da Previdéncia Social - e, como consequéncia, nosso esforco
comparativo. No caso dos trabalhadores em extragcdo e beneficiamento de minérios, especifica-
mente, o Decreto-Lei N° 627 ndo se sobrepunha a legislac@o referente as CAPs. Ou seja, os
trabalhadores desta classe que ja estivessem, porventura, contemplados por uma Caixa, ndo
seriam incorporados ao IAPTEC. Como as Caixas eram criadas por empresa, € nao por ramo
ou classe econdmica, havia casos de trabalhadores na mineragdo j4 pertencentes a uma CAP e
outros ainda ndo contemplados. Os primeiros permaneceriam na Caixa de origem, € os demais
seriam incorporados ao instituto. No que nos interessa, para efeitos metodoldgicos, trata-se de
uma classe econdmica censitdria que, em seu conjunto, poderia ser relacionada a duas institui-
coes de Previdéncia Social distintas. Num primeiro momento, optamos por contabilizar
defini¢Ges controversas, como essa, em rubrica propria - "Potencialmente contemplados por

mais de uma institui¢ao".

Assim, foram consideradas como beneficidrios potenciais de cada Caixa ou Ins-
tituto, pessoas registradas, no Censo de 1940, nos ramos e/ou classes que correspondem a
descricao da legislacao previdencidria do periodo. Por exemplo, o que chamamos de “comerci-
arios” sdo as pessoas registradas em parte das classes que compdem os ramos “Comeércio de
mercadorias”, “Comércio de imoveis e valores mobilidrios, crédito, seguros e capitalizagdo”,
“Defesa nacional, seguranga publica”, “Servicos, atividades sociais” e “Profissoes liberais,
culto, ensino particular, administragdo privada”. Os bancarios, por sua vez, sdo as pessoas con-

tabilizadas em parte das classes que compdem o ramo “Comércio de imoveis e valores
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mobilidrios, crédito, seguros e capitalizagdo”. Nao cabe aqui a descrigdo exaustiva deste exer-
cicio, mas a correspondéncia completa entre os ramos e classes de atividade do recenseamento
e os beneficidrios previstos pela legislacdo previdencidria estd detalhada no Anexo II, ao final

deste trabalho.

Feitas estas ressalvas, o exercicio realizado € bastante sugestivo do limitado alcance
da Previdéncia Social, nas suas primeiras décadas de existéncia. Conforme evidencia a Tabela
2, em que pesem quaisquer consideracdes de natureza metodoldgica, € seguro afirmar que, ao
final do periodo analisado neste estudo, a legislacdo previdencidria se propunha a atender ,
indisputadamente, apenas 16,6% do conjunto da populacdo trabalhadora brasileira — isto €, a
soma de comercidrios (6,2%), industridrios (5,5%), trabalhadores em servicos de utilidade pu-
blica (0,9%), transportes e cargas (0,6%), maritimos (0,5%), bancarios (0,1%), classes e ramos
que poderiam ser contempladas em mais de uma instituicao previdencidria (1,0%), e trabalha-
dores na administracdo publica (1,7%). Ao mesmo tempo, deixava de fora, no minimo, nada
menos do que 72,3% dos trabalhadores, notando-se ainda o caso de 11,1% sobre os quais pouco
se pode afirmar com seguranga — a categoria “mal definidos e ndo declarados”. Se considerar-
mos que estes nimeros se referem aos “beneficidrios potenciais” — isto é, contemplados pela
legislacdo — e que estes ndo necessariamente se tornavam beneficidrios efetivos da Previdéncia
Social, teremos que a participa¢dao daqueles realmente associados a alguma das CAPs ou IAPs,
no conjunto da classe trabalhadora, era ainda mais reduzida do que sugere a tabela. De fato, os
1,8 milhdes de associados ativos registrados no relatério do MTIC de 1939 correspondiam a
pouco mais de 6,8% do numero total de 26,8 milhdes de trabalhadores, registrados no Censo
de 1940, percentual bastante inferior aos 16,6% pretensamente atendidos pela legislacdo, as-
pecto sugestivo da baixa efetividade da politica previdencidria. Para explorar os mecanismos
de inclusido e exclusdo, no ambito da Previdéncia Social varguista, € preciso, portanto, investi-
gar dois fatores: primeiro, os ramos e classes de atividade que sequer estavam contempladas na
legislacdo previdencidria do periodo; e segundo, a efetividade da politica de Previdéncia Social,

isto é, sua capacidade de incorporar, de fato, todos os trabalhadores que se propunha a atender.
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3.3 A Previdéncia vista por fora: trabalhadores rurais e domésticos

Comecemos por aqueles que estavam excluidos porque ndao eram contemplados se-
quer pela legislacdo previdencidria. Na Tabela 3, estdo agrupados os ramos e classes de
atividade do Censo Demografico de 1940 que ndo encontram correspondéncia imediata em
nenhuma das CAPs ou [APs, e que também ndo podem ser considerados como inativos. Dito
de outro modo, sdo os trabalhadores brasileiros excluidos do universo da Previdéncia Social,
pela auséncia de medidas do regime varguista que tratassem de sua incorporagdo. Ao todo,
somam mais de 22 milhdes de pessoas, correspondendo a 83,4% do contingente estimado para
a classe trabalhadora brasileira, no periodo. Numero muito significativo, que restava sem acesso
aos beneficios e servicos previdencidrios, fundamentalmente concentrado no ramo “Agricul-
tura, pecuaria e silvicultura”, isto ¢é, trabalhadores rurais; e nas classes das “Atividades
domésticas”, remuneradas e nao remuneradas. Conjuntamente, estes dois grupos somavam mais
de 19 milhdes de pessoas, representando 71,9% do total da populacdo trabalhadora brasileira e
83,5% daqueles que permaneceram excluidos da politica previdencidria, nas décadas de sua

formacao.

No que importa a rubrica “Mal definidos e ndo declarados”, que foi composta a
partir dos ramos de atividades “ndo especificadas” do Censo Demografico de 1940 (ver Anexo
II), € dificil estabelecer, com seguranca, sua posi¢do em relacdo a Previdéncia Social. Ainda
que parte deles pudesse, eventualmente, estar incorporada a alguma das institui¢des previden-
cidrias, a op¢do por classificd-los no rol dos “excluidos” se deve a provavel correspondéncia
entre os sujeitos contabilizados nestas classes € ramos e os “pobres urbanos” de Brodwyn Fis-
cher!?, cujas atividades profissionais eram, conforme andlise da prépria autora, esporadicas,
mal definidas, ndo declaradas — em suma, de dificil classificag@o censitaria e previdenciaria. Se
esta correspondéncia for verdadeira, devemos tomar o trabalho de Fischer como importante
fonte para compreender as condi¢des de exclusdo, pela politica de Previdéncia Social do regime
varguista, de um conjunto expressivo de pessoas. Afinal, os quase trés milhdes classificados

em situacoes de trabalho mal definidas ou nao declaradas somam contingente nada desprezivel.

142 A autora discute, inclusive, o limitado alcance dos dados censitérios de 1940 para a caracterizagio dos
“pobres urbanos” cariocas, que sdo o objeto de seu estudo. Cf. FISCHER, B. A Poverty of rights: Citizenship and
Inequality in Twentieth-Century Rio de Janeiro. Stanford, Stanford University Press, 2008. p. 117 a 119.
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Tabela 3: Trabalhadores nao contemplados pela Previdéncia Social, por ramo e
classe de atividades, em 1940.

Classes e ramos de atividade Nidmero %
Agricultura, pecudria e silvicultura 9.427.536 42.0
Atividades domésticas, ndo remuneradas, no domicilio 9.303.495 41,5
Atividades domésticas remuneradas 611.127 2,7
Industrias extrativas — exploracdo florestal e caca 99.155 0,4
Mal definidos e ndo declarados 2.981.447 13,3
TOTAL 22.422.760 100,0

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do
Brasil — 1° de setembro de 1940: Série Nacional, Vol. 2, Censo Demografico — Populag¢do e Habitacao.
Rio de Janeiro, 1950, no Item 32 — Pessoas de 10 anos e mais, por sexo, segundo o ramo e a classe de
atividade principal. Elaboragao Propria.

Ainda assim, os dados da Tabela 3 sdo inequivocos quanto ao sentido principal da
exclusdo, no ambito da legislac@o previdencidria, até a década de 1940. A despeito de também
afetar trabalhadores em situagdes instaveis, ambiguas e marginais, o fator preponderante de
exclusdo era o ramo ou classe ocupacional a que pertenciam, ou seja, sua condicdo enquanto
trabalhadores rurais e domésticos. E como explicar a exclusdo de ramos e classes tdo expressi-
vas? Como discutido anteriormente, fatores como a questdo social, a combatividade dos
movimentos de trabalhadores e as estratégias da politica de cooptacdo do regime sio, usual-
mente, mobilizados para explorar os movimentos de inclusdo dos trabalhadores de ramos
beneficiados pelo universo da Previdéncia Social. Reversamente, tém também servido para elu-
cidar as razdes para a exclusdo das que ficaram de fora. De certo modo, as dificuldades de
organizacdo e combatividade de trabalhadores rurais e domésticos, somadas ao veto da elite
rural e de familias abastadas e de classe média, apresentam-se como explicacdo para o atraso
na conquista de seu espaco na politica previdencidria brasileira. Incapazes de pressionar Estado
e elite, teriam ficado de fora do cdlculo politico de cooptacdo do regime e, consequentemente,

das medidas previdencidrias criadas com esta finalidade.

Se ha muito de verdadeiro nesta dindmica, € for¢coso reconhecer que ela ndo abarca
a totalidade das razdes que podem ser aventadas para explicar sua auséncia na legislacio pre-
videncidria da década de 1930. Mais do que isso, as exclusdes de trabalhadores rurais e
domésticos ndo podem ser explicadas a partir dos mesmos argumentos. No caso especifico dos
trabalhadores rurais, a tecnocracia previdencidria ndo deixava de demonstrar preocupacao, ela-

borando argumentos variados, nos relatérios especializados, sobre os desafios para sua
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incorporagdo, e citando constantemente a questdo do “progresso social do meio rural”, ou da
“modernizacdo da prote¢do social no campo”. Diferentemente dos domésticos, em relacdo aos
quais nao foi possivel encontrar citacdo de qualquer natureza, em nenhum dos documentos re-
ferentes a politica previdencidria, nos arquivos consultados para esta pesquisa. De todo modo,
em ambos 0s casos, € preciso qualificar e ir além de explicacdes centradas no veto de elites,
sobretudo agrérias, nos interesses de cooptacao politica do regime, ou na auséncia de mobiliza-

¢ao por parte dos trabalhadores.

Trabalhadores rurais

Entre as muitas dificuldades elencadas pelas liderancgas burocréticas e politicas do
MTIC para a incorporacdo dos trabalhadores do campo na legislacao previdenciaria, destacam-
se aspectos de natureza técnica e social, referentes a singularidade da previdéncia rural, que nao
devem ser desprezados enquanto fatores explicativos. Em primeiro lugar, considerando-se en-
traves tidas como “técnicas”, ou referentes a problemas de “gestdo” da maquina previdenciaria,
o argumento da dispersdo e desorganizagdo das populacdes rurais foi frequentemente apresen-
tado como obstaculo para a organizacdo institucional da Previdéncia Social no campo. O

relatério do MTIC referente ao ano de 1936!%3

, por exemplo, contabiliza apenas 14 sindicatos
de empregados no meio rural, contra 86 associacdes de empregadores. Se esta diferenca é tes-
temunha da influéncia da elite rural brasileira, enquanto fator sempre lembrado nas discussoes
sobre o0 atraso na implementagdo de politicas sociais no campo, € também verdade que a estru-
tura previdencidria pensada para o Brasil da década de 1930 estava, como vimos, fortemente
associada aos sindicatos, tanto pela participacio que se esperava de liderancas sindicais de tra-
balhadores na administracdo da maquina institucional das CAPs e IAPs, quanto pela prépria
gestdo de determinados beneficios, sobretudo os de assisténcia médica. Evidentemente, nada
impediria que se pensasse numa estrutura diferenciada para os trabalhadores rurais. Todavia,
naquele momento inicial, a auséncia de sindicatos apresentava-se as autoridades do ministério

como importante obstaculo a organizagdo da Previdéncia Social para os trabalhadores do

campo, nos mesmos marcos dos institutos existentes para os trabalhadores do meio urbano.

143 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposi¢io que acompanha o
Relatdrio apresentado ao Senhor Presidente da Reptblica Doutor Getilio Vargas pelo Ministro Agamennon
Magalhaes. Rio de Janeiro, 1936, p.25 Disponivel
em:<http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de maio de 2018.
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Ao obstaculo da desorganizacio se somava o desafio da dispersdo das populacdes
rurais, que também nao deve ser desprezado, quando se pensa na implantacdo de politicas pre-
videncidrias. A constitui¢ao de redes de atendimento para todos os beneficidrios da Previdéncia
Social foi, desde o principio, importante desafio para o MTIC, sempre reportado em seus rela-
térios ao presidente da Reptiblica e lembrado, ja no trabalho de Tixier, como razdo central para
a fusdo das institui¢des existentes em organismos maiores, capazes de atuar com maior capila-
ridade. Este aspecto ndo era apenas uma preocupacdo dos quadros técnicos da Previdéncia
Social, mas uma demanda frequente dos préprios beneficidrios, que nao hesitavam em escrever
as autoridades'** - inclusive ao préprio Getilio Vargas - demandando a abertura de "Caixas"
em suas cidades, para evitar a necessidade de locomogao a centros distantes para o atendimento
da Previdéncia Social, num periodo em que tanto as rotinas burocrdticas de cadastramento,
quanto a propria concessdo de beneficios, como o pagamento das aposentadorias € pensoes, se

fazia presencialmente, no escritério regional mais préximo do respectivo Instituto.

Mas além dos desafios de ordem administrativa, sem ddvida maiores em ramos cu-
jos trabalhadores se encontravam mais dispersos, os relatorios referentes a Previdéncia Social
mostram-se particularmente atentos a questdes de ordem econdmica, no que importa tanto as
implicacdes na concorréncia internacional dos produtos agricolas brasileiros, quanto aos efeitos
da implementacdo da previdéncia rural sobre a rentabilidade dos negécios dos proprietdrios de
terra. Em primeiro lugar, as autoridades ressaltavam o desafio do “dumping social”, decorrente
das diferengas nos diversos sistemas previdencidrios existentes (ou inexistentes), no contexto
mundial, evidenciando que comparacdes internacionais podiam servir para fazer avangar as po-
liticas previdencidrias, ou para atrasi-las:

Por varias razdes econdmicas e sociais, tornam-se no Brasil cada vez mais fortes as
tendéncias no sentido de incluir o assalariado rural no ambito do seguro social, a fim
de reestabelecer o equilibrio entre a prote¢do social garantida a populagdo urbana e
rural. [...] Ora, as dificuldades que encontraremos quando os produtos da nossa
lavoura enfrentarem no mercado mundial a competicdo dos artigos da agricultura

tropical africana, com o seu custo de produgdo reduzido, devido a auséncia ou
precariedade das providéncia sociais, podem criar obstaculos intransponiveis para esta

. A C A . .. 14
ampliac@o da nossa Previdéncia e Assisténcia Sociais 3,

144 ARQUIVO NACIONAL Processo n° 20.454, de 1938, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 125. Idem. Pro-
cesso n° 5397, de 1939, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 202.

145 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.
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Isto €, se as comparagdes internacionais eram utilizadas, por um lado, para balizar
a abrangéncia e o escopo da Previdéncia Social brasileira, tendo como referéncia os “melhores”
exemplos estrangeiros, segundo modelos institucionais variados, também podiam servir como
argumento para tragar os limites desta mesma abrangéncia. O Brasil, afinal, era ainda um pais
“economicamente mais atrasado” e, portanto, concorrente de produtos agricolas de regides onde
a protecdo social inexistia. O custo adicional de garantir direitos previdencidrios aos trabalha-
dores rurais impactaria negativamente, segundo esta visdo, na insercao econdmica internacional
do pais e inviabilizaria, efetivamente, sua extensao para o campo. Para além do simples veto
das elites agrdrias, os técnicos da Previdéncia Social eram capazes de produzir argumentos de
economia politica internacional para justificar as restricdes do sistema previdencidrio no

campo.

Em segundo lugar, os relatorios do MTIC evidenciavam preocupacdo com a solu-
bilidade financeira dos empreendimentos rurais, ou nos termos empregados pela documentagao,
com a necessidade de levar ao agricultor "o numerdrio preciso ao granjeio de suas terras". A
questao levantada faz referéncia as condicoes especificas do ciclo de negdécios no campo, alta-
mente sazonal e dependente de inversdes de recursos elevadas, no periodo de preparo das
plantacdes. Diante destas condi¢des particulares, a "desorganizacio do crédito agricola", acu-
sada pelo relatério do MTIC e fundamental para estabilizar financeiramente os fazendeiros, era
também apresentada como um dos empecilhos para a extensdo da Previdéncia Social aos tra-
balhadores do campo, uma vez que as contribui¢cdes previdencidrias patronais representariam

um peso adicional a situacao financeira j4 debilitada dos produtores rurais.

Esta ressalva apontava para caminhos ainda mais interessantes. Se a politica previ-
dencidria do regime encontrava no acesso aos trabalhadores do campo um problema de dificil
contorno, paradoxalmente era tida pelo MTIC como solugdo para a propria desorganizagdo eco-
ndmica do meio rural, por meio do estimulo a iniciativas de crédito agricola. A proposta
defendida pelas autoridades do ministério tinha como objetivo transformar os fundos das CAPs
e IAPs ja existentes, amealhados a partir das contribui¢des previdencidrias de patrdes e empre-
gados do setor urbano, em recursos a serem utilizados, por intermédio do Banco do Brasil, para
o oferecimento de linhas de crédito para o setor rural, "a juros baixos e com prazos adequados
ao ciclo vegetal". Dito de outro modo, se a temdtica da Previdéncia Social representava um
problema, do ponto de vista de sua extensao aos trabalhadores do campo, era também apresen-
tada como solugd@o contra a escassez de recursos para as atividades agricolas. Na retdrica do

MTIC, a propria origem agraria das riquezas da cidade justificava esta merecida transferéncia
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de recursos do moderno setor urbano para iniciativas que buscassem a "valoriza¢cdo do homem
do campo", como promessa de modernizacdo do meio rural e de melhores condi¢des de vida,
no futuro:
Sendo o Brasil um pais de condi¢cdes acentuadamente agro-pecudrias, € nas reservas
do seguro social, resultante das atividades urbanas, que as populag¢des rurais irdo
encontrar os maiores subsidios para o crédito agricola. Foi a agricultura, pela
necessidade de escoar e vender os seus produtos e de consumir outros, que criou o
transporte, o comércio e as industrias nacionais. Receberd agora o homem do campo

os beneficios das riquezas urbanas, que desabrocharam a sombra do seu trabalho
andnimo e distante/#.

A confusdo, possivelmente deliberada, entre os proprietdrios de terra, que se bene-
ficiariam efetivamente do crédito agricola, e o genérico “homem do campo”, que dificilmente
teria acesso a estes recursos e, ainda por cima, permaneceria desassistido de Previdéncia Social,
tem o intuito de deixar a impressao de que os esperados beneficios da iniciativa de reverter os
recursos previdencidrios para esta finalidade seriam, de algum modo, socializados. Atentos as
possiveis objecdes que a ideia enfrentaria, os elaboradores do relatério novamente se apressa-
ram em apresentar casos internacionais em que medidas de natureza semelhante foram tomadas,
com énfase na experiéncia chilena de aplicagdo das reservas previdencidrias. Além disso, o
relatdrio insistia, dentro do mesmo capitulo, no estimulo ao cooperativismo produtivo agricola,
com longas discussdes sobre as vantagens do associativismo e sua posi¢cdo estratégica no me-
lhoramento das condicdes de vida no meio rural. A questdo da gestdo dos fundos
previdencidrios serd elaborada em maior detalhe nas proximas se¢oes, mas o vinculo que se
estabelece entre a Previdéncia Social e a modernizacdo do campo, via crédito agricola, ao
mesmo tempo em que se justificava a exclusdo dos trabalhadores rurais, € elemento muito re-
presentativo das relagdes entre o urbano e o rural no imagindrio das liderancas varguistas,

possivelmente influencionadas e pressionadas pelos empregadores rurais..

De todo modo, este aspecto contribui ainda para evidenciar outro ponto fundamen-
tal, quanto as razdes da exclusdo de trabalhadores rurais da politica previdencidria. A retérica
empregada nos documentos ministeriais € bastante clara quanto a oposi¢do entre a modernidade
urbana e o atraso do meio rural, enquanto a andlise dos ramos e classes contemplados deixa

claro que as CAPs e os IAPs foram abarcando progressivamente os trabalhadores do Brasil que

146 MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Relatérios apresentados ao Senhor
Presidente da Republica Dr. Getiilio Vargas pelo Ministro Waldemar Falcdo. Rio de Janeiro, 1938. p. 29 et. seq.
Disponiveis em: <http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de
maio de 2018.
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o regime entendia como moderno. A associacdo usualmente estabelecida entre o surgimento
das institui¢Oes previdencidrias e os fendmenos da urbanizagdo e da industrializacdo e o papel
modernizante que tinha a cumprir € evidente em todos os relatérios disponiveis sobre a Previ-
déncia Social brasileira, nas décadas de 1930 e 1940, mas € no esbo¢co manuscrito do relatério
de administracdo do DNPS de 1949, que consolidava estudos e dados sobre as institui¢des pre-
videncidrias brasileiras, que a questdo surge com maior clareza:
O processo de industrializagdo das 4reas econdmicas menos desenvolvidas do mundo
vem sendo acompanhado por toda parte das providéncias, cada vez mais ativas e
dindmicas, da politica social previdencidria. Com efeito, a politica industrial esta
sempre criando ou agravando problemas sociais de imensa relevancia e complexidade,
capazes de afetar o funcionamento normal e harmonioso da economia nacional, visto
como nao oferece contrapartida social, isto €, apresenta-se sem medidas simultaneas

e espontdneas de protecdo, amplas e eficazes, as quais os poderes publicos tém de
recorrer para mitigar as consequéncias sociais do impacto do industrialismo’#’.

Ou seja, no entendimento da alta burocracia da Previdéncia Social brasileira, as
institui¢des previdencidrias se justificavam na medida em que serviam para responder a proble-
mas decorrentes do processo de industrializagdo, cujos desdobramentos podiam ser prejudiciais
ao “funcionamento harmonioso da economia nacional” € que nao se resolveriam espontanea-
mente. Se tinham como fung¢do “mitigar as consequéncias sociais do impacto do industrialismo”
e estavam inscritas no ambito do Brasil moderno, industrial e urbano, caberia a elas responder
pelos problemas da parcela arcaica e agraria do pais? Afinal, as duras condi¢des de vida do
“homem do campo” ndo era fruto da “modernizagdo”, da “politca industrial”, e, neste sentido,
ndo precisava de “contrapartida social”, ou seja, ndo tinha de ser corrigida por meio da inter-
vencdo do Estado. Segundo a visdo que transparece na documentacdo do MTIC, ndo s6 eram
problemas de ordem distinta, como também "o trabalho no campo nao [oferecia] condi¢des que
[possibilitassem] um sistema de garantias sociais". Tratava-se de desafio diferente daquele en-
frentado pelos trabalhadores urbanos. E, exatamente por isso, ndo podia ser equacionado com

o emprego das mesmas solucoes.

Mas que condigdes eram essas e de que peculiaridades falam os relatérios do
MTIC? A documentacgdo € vaga a este respeito, mas torna-se mais clara a luz das experiéncias
de outros paises. Como exploramos anteriormente, o esquema previdenciario estabelecido em

torno do modelo original das CAPs, e aperfeicoado a partir da criacdo dos IAPs, fora construido

147 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginagdo. LVc1949.12.00.
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sob forte influéncia de regimes de Previdéncia Social de inspiracdo bismarckiana, dependentes
de um tipo especifico de relacdo de trabalho, essencialmente caracterizado pelo “emprego” e
pelo assalariamento. Uma vez que as contribuicdes dos empregados eram calculadas e pagas a
partir dos saldrios recebidos, para que fosse possivel garantir o fluxo de recursos necessdrios a
estabilidade atuarial das instituicdes previdencidrias, era preciso que sua remuneracdo fosse
monetizada e recorrente. Saldrios pagos em espécie ou por meio de beneficios concedidos di-
retamente pelo empregador, que ndo fossem passiveis de computacdo como parte da
remuneracao monetaria, assim como atividades realizadas sazonalmente, em pequenos empre-
endimentos familiares e/ou para consumo préprio, requereriam modelo de Previdéncia Social
com esquema de financiamento diferente do previsto para as CAPs e IAPs. Mas até que ponto
a regularidade e o pleno assalariamento eram a norma nas relagdes de trabalho no campo, no

Brasil da década de 1930?

Trabalhadores domésticos

A situag@o dos domésticos € ainda mais obscura, seja pela auséncia de estudos
dedicados a estes trabalhadores, na historiografia brasileira concernente ao século XX, seja pelo
siléncio guardado em relacdo a eles, na propria documentacao analisada. Estas lacunas sdo es-
pecialmente significativas, quando se considera que o nimero de pessoas contabilizadas em
"Atividades Domésticas" no Censo de 1940 era extremamente elevado, como aponta a Tabela

3, somando 9,9 milhdes no total.

Sem duivida, a magnitude impressiona, mas deve-se analisa-la com cuidado, perce-
bendo nuances importantes na classificagcdo proposta pelo IBGE. Hd, na nomenclatura do
recenseamento, variadas classes de trabalho doméstico, dentro do mesmo ramo “Atividades
domésticas, atividades escolares”, que consolidamos em dois grandes grupos. O primeiro deles
corresponde a classe “Atividades domésticas, ndo remuneradas, no domicilio familiar” e tota-
lizava 9,3 milhdes de pessoas, a esmagadora maioria. O segundo grupo, que chamamos de
“Atividades domésticas remuneradas”, foi composto a partir das classes censitarias ligadas ao
servico doméstico que ndo estavam contempladas por nenhuma instituicdo previdencidria, a
saber: “Servico doméstico remunerado”, “Servicos de portaria e elevadores”, “Servigos domi-
ciliares de jardinagem e afins” e “Outras atividades domésticas remuneradas”. Ao todo, o

numero de pessoas registradas nestas classes chegava a pouco mais de 600 mil.
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Os critérios de classificacdo do recenseamento ndo sdo claros e nao localizamos,
nas notas anexas a publicacdo original da pesquisa, referéncias a metodologia utilizada. Ainda
assim, algumas consideracdes e hipdteses interpretativas podem ser apresentadas, a partir dos
dados disponiveis. O primeiro desafio € a propria caracterizacdo do que se entende por “ativi-
dade doméstica”, distinguindo no interior deste grupo os casos em que o trabalho era realizado
por familiares de diversos graus de parentesco (pais, conjuges, filhos etc.), daqueles cujo traba-
lho atendia a outras familias. Como mencionado anteriormente, o Item 32 do Censo de 1940
considera todas as pessoas com dez anos de idade ou mais, € ndo apenas aquelas que possuiam
ou estavam em busca de um trabalho, de modo que estas duas formas de “atividades domésti-

cas”, essencialmente distintas, talvez se confundam nos dados apresentados pelo IBGE.

A principio, parece evidente que o grupo “Atividades domésticas, ndo remuneradas,
no domicilio familiar” registre apenas as pessoas dedicadas ao trabalho para suas préprias fa-
milias, no cuidado da casa, das criangas e dos idosos — o que vulgarmente conhecemos como
“donas de casa” —, leitura que tornaria a impressionante magnitude de 9,3 milhdes de pessoas
mais plausivel, em se tratando de uma classe “ndo remunerada”. Do ponto de vista da Previ-
déncia Social, as pessoas classificadas neste grupo estariam a margem do universo do trabalho,
tal como compreendido pela legislacdo do periodo. Ainda que estivessem registradas na prépria
classificagdo censitaria sob a nomenclatura de “atividade doméstica”, talvez de natureza nao
diferente daquela realizada por trabalhadores domésticos que recebiam remuneragio, tratar-se-
ia de um tipo de trabalho exercido em ambito privado, no proprio “domicilio familiar”, portanto

nao mediado por relagdes mercantis.

Pensado deste modo, o servico doméstico que preponderava na sociedade brasileira
do periodo, estaria fora do limite de incorporacao da politica previdencidria do regime, centrada
no universo das relagdes trabalho, aspecto que remeteria o problema de sua exclusdo a um
campo muito mais abrangente, relativo a temdticas como relacdes de género e dinamicas fami-
liares, que fogem ao objetivo imediato deste estudo, mas que mereceriam aprofundamento por

148

parte da historiografia *°. O que se sabe, com seguranca, a partir dos dados do recenseamento

148 Se a temdtica do género tem sido amplamente discutida e desenvolvida em trabalhos recentes, parece haver
uma importante lacuna no que importa a histéria das familias, especialmente das familias de trabalhadores, no
periodo compreendido por este estudo. Dadas as muitas interconexdes entre as questdes de género, familia e
seguridade social, a historiografia se beneficiaria muito de trabalhos que avancassem nesta abordagem. Cf.
FRACCARO, G. Os direitos das mulheres — organizacio social e legislacdo trabalhista no entreguerras brasileiro
(1917-1937). 2016. Tese em Histéria (Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas), Universidade Estadual de
Campinas, Campinas. TODD, S. The people: The Rise and Fall of the Working Class (1910 — 2010) London.
Jonh Murray, 2014. Idem. Young women, work, and Family in England, 1918 — 1950. Oxford, Oxford University
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brasileiro de 1940, é que o niimero de mulheres nestas atividades domésticas era muito superior
ao de homens, sendo que do total de 9,3 milhdes de pessoas registradas neste grupo, 9,2 milhdes
eram mulheres, participacdo de 99%'*. A dinAmica de regulacio da cidadania, neste caso, me-
receria investigacdes aprofundadas, que tomassem como elemento central da andlise as

questdes de género.

Mas os desafios analiticos quanto a natureza do “trabalho doméstico”, ndo param
por ai. A circunscri¢ao da classe "Atividades domésticas, nao remuneradas, no domicilio fami-
liar" as pessoas dedicadas ao trabalho para suas proprias familias, isto €, as “donas de casa”,
limitaria o universo dos trabalhadores domésticos em servigo para outras familias ao grupo das
“Atividades domésticas remuneradas”, que somava pouco mais de 600 mil individuos, ou 2,3%
do total dos trabalhadores brasileiros. Esta participacdo seria surpreendentemente reduzida, se
comparada tanto a casos internacionais contemporaneos, quanto aos dados referentes ao Brasil
do século XXI. No Reino Unido, por exemplo, o Census of England and Wales de 1921 conta-
bilizava mais de 1,3 milhdes de trabalhadores domésticos'>°, o dobro do que se registraria no
Brasil, vinte anos depois, para populacdes de magnitudes semelhantes — 37,8 milhdes no Reino
Unido de 1921, e 41,2 milhdes no Brasil de 1940. Da mesma forma, no Brasil atual, os dados
da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio Continua — PNAD Continua, também do
IBGE, apontam para uma participa¢ao de 5,9% dos empregados domésticos no total das pessoas
ocupadas, na média do ano de 2017'°!. Ou seja, a menos que o Brasil fosse um caso 2 parte, nas
primeiras décadas do século XX, e que o emprego doméstico tenha mais do que dobrado em
participacdo, nos ultimos 80 anos, os dados do Censo de 1940 devem ser avaliados com muita

cautela.

Conforme discutido anteriormente, o recenseamento apresenta o nimero de pessoas
por ramos de atividade, segundo a posicao na ocupag¢do, dado que pode ser bastante util para

esclarecer este ponto e nos ajudar a separar essas duas situagdes distintas. Afinal, recuperando

Press, 2005. FONSECA, C. “Ser mulher, mae e pobre” In: PRIORE, M. D. Histéria das mulheres no Brasil. Sdo
Paulo, Contexto, 2015.

49 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil — 1° de
setembro de 1940: Série Nacional, Volume 2, Censo Demogréfico — Populacdo e Habitacdo. Rio de Janeiro,
Servico Gréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 1950 na Tabela 29 - Pessoas de 10 anos ou
mais, por sexo e grupo de idades segundo o ramo da atividade principal exercida e a posi¢do na ocupagdo. p.32.
150 TODD, S. The people: The Rise and Fall of the Working Class (1910 —2010) London. Jonh Murray, 2014.
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Continua — PNAD Continua dez de 2017. Disponivel em: < https://sidra.ibge.gov.br/home/pnadct/brasil>. Aces-
sado em: 01/06/2018.
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os tipos de posi¢do constantes na metodologia do IBGE!*2, ¢ de se imaginar que o primeiro caso
—daquelas pessoas cuja atividade € o servico doméstico, mas que a exercem no ambito de suas
proprias familias — seria registrado sob a posi¢ao “Membros da familia”. Entretanto, curiosa-
mente, apenas para o ramo “Atividades domésticas”, o Censo adotava uma classificagdo
diferente dos demais, limitada a dois tipos de posi¢do na ocupacdo: i. empregados; e ii. de po-
sicdo ndo discriminada. Ndo chega a ser surpreendente que o ndmero de pessoas registradas em
“ndo discriminada” correspondesse a 95,4% do total do ramo das atividades domésticas, invia-

bilizando qualquer anélise mais detalhada sobre sua situacao.

Assim, torna-se sugestiva a interpretacao de que a classe das “Atividades domésti-
cas, ndo remuneradas, no domicilio familiar” contabilizasse também casos de pessoas que
trabalhavam para outras familias, possivelmente sem perceber remuneracdo, em esquemas que
passaram ao largo da capacidade de conceptualizacdo e diagnostico dos recenseadores. Mas
quantos casos e referentes a que formas de relagdo de trabalho? E o que isto implica, do ponto
de vista da discussdo sobre a regulacdo do acesso aos beneficios previdencidrios? Dito de outro
modo: como tipificar e identificar, rigorosamente, o trabalho doméstico e sua dimensao, de
maneira a que se possa perceber seu impacto sobre a exclusdo deste enorme contingente de
pessoas do universo da Previdéncia Social? Ao problema das relacdes familiares de género,
apontado anteriormente, se somaria a dificil questdo do lugar das mulheres no mundo do traba-
lho. A resposta a estes questionamentos encontra limitacdes tanto na indisponibilidade dos
dados do censo, quanto no siléncio das fontes e na pouca atencao recebida pelo tema no debate

historiogréfico brasileiro.

3.4 A Previdéncia vista por dentro: desafios de cobertura e instabilidade da legislacao

152 Ver pdgina 94, acima.
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Para além das exclusoes de trabalhadores de ramos e classes econdmicas inteiras, como
no caso dos rurais e domésticos, a andlise da dindmica de “regulacdo da cidadania” ndo pode
desconsiderar formas de exclus@o no interior dos grupos contemplados pela legislagdo previ-
dencidria. Afinal, seria um equivoco imaginar que o jogo entre exclusdo e incorporacio se
limitasse ao critério de pertencimento a determinados ramos ou classes profissionais. Como
procuramos argumentar, o problema da regulacdo da cidadania ultrapassava, em muitos aspec-

tos, a questdo de sua organizacdo institucional segundo profissoes.

Na Tabela 4 sdo apresentados o nimero minimo e maximo de beneficidrios poten-
ciais das CAPs e IAPs, calculados a partir dos dados do Censo de 1940, bem como seus
beneficidrios efetivos, conforme registro do relatério do MTIC para o ano de 1939. A apresen-
tacdo dos beneficidrios potenciais em nimero minimo e méximo reflete, como explicado
anteriormente, a propria instabilidade da legislacao previdencidria, que podia associar trabalha-
dores de um mesmo ramo ou classe a mais de uma institui¢do de Previdéncia Social diferente.
Na Tabela 2, estes casos ambiguos foram registrados em rubrica prépria — “Potencialmente
contemplados por mais de uma institui¢ao”, mas para o exercicio que se pretende realizar aqui,

€ preciso distribui-los entre as instituicdes de que poderiam fazer parte.

Assim, na contabilizacdo do nimero minimo de beneficidrios potenciais, foram
consideradas apenas as pessoas em ramos e classes inequivocamente associadas aquela deter-
minada institui¢do previdencidria. Para o nimero méaximo de beneficidrios potenciais, foram
contabilizados também todos os casos ambiguos, referentes aquela instituicao especifica. Divi-
dindo-se o nimero de beneficidrios efetivos pelo nimero minimo de beneficidrios potenciais,
chega-se ao nivel mdximo de cobertura que pode ser atribuida aquela instituicao, isto €, ao
cendrio em que a politica previdencidria teria sido mais efetiva na real incorporagdo dos traba-
lhadores que pretendia atender. Usando o numero maximo de beneficiarios potenciais no
denominador, chega-se ao nivel minimo de cobertura, ou seja, ao cendrio em que a efetividade
da legislacdo teria sido menor, com maior propor¢do de trabalhadores que j4 tinham direito,
deixados de fora. Note-se que ambos 0s casos sdo apenas abstracdes, construidas a partir do
detalhamento (limitado) dos dados do recenseamento e da descri¢do constante na legislacao
previdencidria do periodo. Efetivamente, o nivel de cobertura para os trabalhadores legalmente
incorporados ao universo da Previdéncia Social se situava entre os valores minimo e méximo

da Tabela 4, sem que se possa precisar exatamente em que ponto.
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Tabela 4: Minimo e maximo de potenciais beneficiarios (em 1940), beneficiarios efe-
tivos (em 1939) e cobertura previdenciaria, por instituicao

Nuimero minimo Numero maximo Numerode Cobertura Cobertura
de beneficiarios de beneficiarios beneficidrios minima! maximaZ

potenciais potenciais efetivos (%) (%)
IAPI 1.473.162 1.577.801 800.885 50,8 54,4
IAPC 1.676.299 1.723.074 566.019 32,8 33,8
IAPTEC 145.292 310.441 100.000 32,2 68,8
IAPE 26.508 60.486 21.528 35,6 81,2
IAPM 89.498 177.547 40.550 22,8 453
IAPB 28.759 45.023 21.484 47,7 74,7
CAPs 238.437 402.143 286.450 71,2 120,1

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil
— 1° de setembro de 1940: Série Nacional, Vol. 2, Censo Demogréfico — Populacdo e Habitacdo. Rio de
Janeiro, 1950 e do MINISTERIO DO TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO —~ MTIC. Relatério
apresentado ao Senhor Presidente da Republica Dr. Getilio Vargas pelo Ministro Waldemar Falcao. Rio
de Janeiro, 1939. Elaborac¢do Prépria

I Razdo entre o nimero de beneficidrios efetivos e o nimero maximo de beneficidrios potenciais.

2Razdo entre o nimero de beneficidrios efetivos € o nimero minimo de beneficiarios potenciais.

Em linhas gerais, comerciarios e maritimos apresentavam os niveis mais baixos de
cobertura, nos pontos minimos e méximos, oscilando entre 32,8% e 33,8%, no caso dos primei-
ros, € 22,8% e 45,3%, no caso dos segundos. Os industridrios, por sua vez, encontravam-se em
patamar mais elevado de cobertura, com algo entre 50,8% e 54,4% dos beneficiarios potenciais
efetivamente inscritos no IAPI. Estivadores e trabalhadores em transportes e cargas, que seriam
inclusive reunidos numa dnica institui¢do, em 1945, registravam coberturas tao baixas quanto
a do IAPC, nos respectivos pontos minimos (35,6% e 32,3%), mas muito superiores a do IAPI,
nos pontos maximos (81,2% e 68,8%). Os bancarios e os trabalhadores em servigos de utilidade
publica (beneficidrios das CAPs), por outro lado, apresentavam valores elevados tanto na co-

bertura minima, quanto na mixima, ainda que com grande amplitude entre os dois pontos'>?.

153 Os niveis de cobertura, de modo geral, parecem baixos, sobretudo para trabalhadores em ramos de atividade
mais organizados, como os industridrios. Cabe lembrar, contudo, que estamos tratando de institucionalidades
ainda em processo de implantacdo, que ndo tinham sequer uma década de existéncia e enfrentavam, na maior
parte, o enorme desafio de atender trabalhadores espalhados por todo o territorio nacional. De fato, se tomarmos
os dados de beneficidrios efetivos do IAPI para o ano de 1945 e mantivermos constante o nimero de
beneficidrios potenciais, referente aos dados do Censo de 1940, chegaremos ao nivel de cobertura minimo de
96,9%, ou seja, a incorporacdo quase completa dos trabalhadores do ramo industrial. Estariamos tratando de uma
politica que ganhava abrangéncia, em ritmo acelerado, no caso dos trabalhadores da inddstria. Mas isso implica
assumir que o nimero de trabalhadores na industria de transformac@o tenha crescido apenas vegetativamente no
periodo. De modo geral, seria esclarecedor comparar os niveis de cobertura entre 1939 e 1945, momento de
amadurecimento da estrutura institucional previdencidria montada ao longo da década de 1930, para todos os
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Os dados da Tabela 4 evidenciam dois aspectos que devem ser mais bem explora-
dos, para que se possa compreender os sentidos do nivel de cobertura previdencidria ou, melhor
dizendo, a dindmica de inclusao/exclusdo prépria a trabalhadores de ramos e classes de ativi-
dade que estavam contempladas pela legislagdo. Em primeiro lugar, deve-se procurar
compreender as possiveis razdes para as diferentes magnitudes de cobertura previdencidria, a
depender do instituto: o que distingue comercidrios de industridrios, a ponto do IAPI ser tao
mais efetivo na real incorporacdo de seus potenciais beneficidrios do que o IAPC? Em segundo
lugar, € preciso entender a amplitude da diferenca entre os niveis minimo e mdximo da cober-
tura previdencidria, para cada um dos institutos, aspecto que reflete a maior ou menor
estabilidade da prépria legislagdo: quais motivos levam a existéncia de tantos casos ambiguos
em categorias como os bancérios, os trabalhadores dos transportes ou dos servicos de utilidade
publica? O que torna, nestes casos, tdo mais complexa a tarefa de definir os beneficidrios po-

tenciais do IAPB, do IAPTEC ou das CAPs?

Magnitude da cobertura previdenciaria

A diferenca na magnitude dos patamares de cobertura para cada uma das institui-
coes previdencidrias € aspecto revelador de que o acesso a Previdéncia Social se configurava
de maneira desigual, entre trabalhadores de ramos e classes profissionais igualmente contem-
plados pela legislacdo. Isto é, nem todos aqueles que gozavam, nominalmente, do direito aos
beneficios previstos logravam obté-los, dificuldade que se mostrava maior para trabalhadores
de determinados grupos. As razdes para esta diferenca certamente mereceriam a atencao de
estudiosos dedicados a histdria social do trabalho, especialmente aqueles que se debrugam sobre
grupos particulares de trabalhadores, o que ndo € o objetivo desta pesquisa. Mas a titulo de
aproximacao, o proprio recenseamento de 1940 oferece elementos para avancar conclusoes pre-
liminares sobre as distintas dindmicas de incorporacao efetiva ao universo previdenciario, que

merecem discussio.

A Tabela 5 apresenta os principais ramos profissionais identificados pela pesquisa
do IBGE, conforme a participagdo das cinco diferentes “posi¢des na ocupagdo”, de acordo com

os critérios ja apresentados anteriormente. Percebe-se, pela leitura da tabela, que 77,0% dos

grupos de trabalhadores, mas a indisponibilidade de dados censitérios para a década de 1940, ndo recomenda
esta extrapolagdo.
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trabalhadores nas industrias de transformagao eram “empregados”, nimero semelhante aos tra-
balhadores “empregados” no comércio de valores, crédito etc. (79,7%) e nos transportes e
comunicacoes (82,3%). Diferentemente, os trabalhadores no comércio de mercadorias € nos
servicos e atividades sociais que registravam posicao na ocupagdao como “‘empregados” nao
ultrapassavam os 50%, concentrando-se nas outras classifica¢des, sobretudo em “conta pro-
pria”.

Tabela 5: Participacao dos trabalhadores por posicao na ocupacio, no total dos traba-
lhadores por ramo de atividades, 1940.

Posicao na ocupacao (em %)

Ramo de atividades Conta Membros Outra
Empregados Empregadores

propria familia posicio
Inddstrias de transformagdo 77,0 2,2 17,9 2,2 0,8
Comércio de Mercadorias 49,1 7,2 40,9 2,4 0,4
Comércio de valores, crédito 79,7 2,0 17,8 0,1 0,3
Transportes e comunicagdes 82,3 0,7 15,8 0,9 0,4
Servicos, atividades sociais 34,2 2,0 58,3 1,8 3,7

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil — 1°
de setembro de 1940: Série Nacional, Vol. 2, Censo Demografico — Populacio e Habitagdo. Rio de Janeiro,
1950, na Tabela 29 — Pessoas de 10 ano ou mais, por sexo e grupos de idades, segundo ramo da atividade ocu-
pacional exercida e posi¢do na ocupagdo. Elaboracao Propria.

O que cabe destacar, cotejando-se os dados das Tabelas 4 e 5, é a maior concentra-
¢do de trabalhadores registrados na posicao “empregados”, nos ramos correspondentes aos
institutos com nivel de cobertura previdenciaria mais elevado, ou seja, nas industrias de trans-
formacdo, onde estdo os trabalhadores beneficidrios do IAPI; no comércio de valores e crédito,
ramo majoritariamente identificado com os bancérios; e nos transportes € comunicagdes, que
contemplava a maior parte dos trabalhadores potencialmente beneficiarios das CAPs. Por outro
lado, comércio de mercadorias e servigos e atividades sociais, cujos trabalhadores eram atendi-
dos pela legislagdo referente ao IAPC, sdo os ramos em que hd maior participacdo relativa da
posicdo “conta propria”. Infelizmente, os dados do recenseamento nao sdo suficientemente de-
talhados para permitir que saibamos a posicdo na ocupacdo por classes de atividade, o que
ajudaria a identificar mais claramente as diferencas entre os grupos associados a cada uma das

institui¢des previdencidrias. Assim, pouco pode ser dito sobre a “posicdo na ocupagdo” dos
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beneficidrios potenciais do IAPTEC, do IAPE e do IAPM, que distribuiam-se em diversas clas-
ses, entre 0s ramos de comércio de mercadorias, transportes € comunicagdes e industrias

extrativas.

Do ponto de vista da regulacdo da cidadania, pode-se dizer que esta correspondén-
cia € sugestiva dos significados menos evidentes da circunscri¢do da legislacdo previdenciaria
ao universo do trabalho. Para a bibliografia especializada, marcada pelo influente estudo de
Wanderley Guilherme dos Santos, a Previdéncia Social, tal como foi concebida, limitava o
exercicio da cidadania aos “trabalhadores” de determinados “grupos ocupacionais”, que eram
definidos pelo Estado, por meio de instrumentos legais'>*. Ou seja, 0 mecanismo bdsico de
regulacdo da cidadania, segundo esta abordagem, partiria do reconhecimento de determinadas
“ocupacoes” pela legislacdo trabalhista, que passariam entdo a gozar de direitos previdencia-
rios. Este aspecto, como vimos, responde em parte pela exclusdo de contingente muito
representativo de trabalhadores, notadamente os rurais e domésticos, ainda que outros elemen-

tos precisem ser mobilizados para explicar o fendmeno.

Entretanto, os dados apresentados sobre a cobertura previdencidria, e sua correlacdo
com a “posi¢do na ocupagdo”, evidenciam que a associacao entre cidadania e trabalho ndo ape-
nas limitava os direitos previdencidrios aos trabalhadores de determinadas “ocupagdes”,
reconhecidas em lei, como também arrastava para o interior da Previdéncia Social toda a com-
plexidade do mercado e das relagdes trabalhistas. A origem bismarckiana da legislacdo
previdencidria brasileira, tripartite por exceléncia e, portanto, organizada em torno das contri-
buicdes de empregados, empregadores e do Estado, implicava para sua plena operacionaliza¢do
a existéncia do emprego e do assalariamento, excluindo por omissao aqueles que trabalhavam
para si proprios ou em ambito familiar. De fato, os decretos s@o claros a respeito de quem eram
o0s sujeitos aos quais se destinava a politica previdencidria — “empregados” nos estabelecimen-

tos industriais, comerciais, bancarios, portudrios etc.

134 SANTOS, W. G. Cidadania e Justica. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1979. p. 75. Outros autores que
reafirmam a centralidade da associag@o entre cidadania e trabalho sdo Cohn e Aradjo. Cf. COHN, A. “A questao
social no Brasil: a dificil construgdo da cidadania”. In: MOTA, C. G. (org). Viagem Incompleta: A experiéncia
Brasileira (1500-2000). A Grande Transformago. Sdo Paulo, Editora SENAC Sio Paulo, 2000.; D’ARAUJO,
M. C. “Estado, classe trabalhadora e politicas sociais”. In: FERREIRA, J. DELGADO, L. A. N. (org.) O Brasil
Republicano: O tempo do Nacional-Estatismo. Volume 2. Rio de Janeiro, Civilizagdo Brasileira, 2013. p. 216-
217.
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No caso do IAPC, é verdade que a legislacdo se referia também a participacdo de
donos de estabelecimentos comerciais que trabalhassem por conta prépria, o que € inclusive
revelador de que os idealizadores da legislagdo estavam cientes da singularidade deste grupo e,
consequentemente, da necessidade de adaptagdes na legislagdo previdencidria que tinha por
objetivo atendé-los. Mas a obrigatoriedade de contribuir com duas cotas — a parte dos empre-
gadores e dos empregados — representava um peso que ndo era visto pelos beneficidrios
exatamente como um “direito”. Pelo contrario, ndo sdo raros os telegramas e cartas enviados
por comercidrios que trabalhavam por conta prépria ao presidente da Republica e ao MTIC,
reivindicando a suspensao dos pagamentos e a desobrigacdo de participar da Previdéncia Social.
Em documento assinado por 16 comerciantes da cidade de Garibaldi'>®, datado de 1937, acusa-
se o fiscal Felipe Macedo de ameacar os que se recusavam a pagar as cotas e multas de atrasa-
dos, aproveitando para pedir ao presidente Vargas que revisse o dispositivo que os obrigava a
participar do IAPC. Caso parecido com o dos comerciantes de Pombal, na Paraiba'>®, que re-
clamavam da seca, da pobreza do sertdo, dos impostos ji elevados e viam, por isso, a
obrigatoriedade de contribuicdo como um problema a mais. Os comerciantes de Garibaldi fo-
ram, inclusive, bastante francos, dizendo ao presidente que duvidavam de que efetivamente se
beneficiariam de algum dos servigos do instituto. Exemplos como este, evidenciam, em pri-
meiro lugar, que aquilo que se apresenta usualmente como um direito, podia ser percebido pelos
pretendidos beneficidrios apenas como um fardo. Em segundo lugar, que fora das relacdes de
trabalho tipicamente de “emprego”, o desenho institucional bismarckiano da Previdéncia Social

mostrava-se inadequado e podia, até mesmo, gerar resisténcias.

Estamos, portanto, diante de um arranjo que tinha como caracteristica fundamental
ndo apenas ser pensado para atender os “trabalhadores”, aspecto amplamente analisado pela
bibliografia especializada, conforme discutimos anteriormente. Também ndo se tratava, sim-
plesmente, de atender trabalhadores de determinados “grupos ocupacionais”, como destaca
Santos. Na verdade, era elemento essencial da Previdéncia Social ter sido concebida para aten-
der especificamente aqueles trabalhadores inseridos em relagdes de trabalho caracterizadas pelo
“emprego”, que eram maioria nos ramos de atividade urbanos, considerados modernos, mas
ndo no conjunto da populagdo trabalhadora brasileira. Isto €, a arquitetura institucional previ-
dencidria do regime varguista, que nio se afastara da inspiracdo bismarckiana da Lei Eloy

Chaves, colidia com a prépria conformagao do mercado e das relacdes de trabalho, naquele

155 ARQUIVO NACIONAL. Processo N° 11.995, de 1937, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 125.
156 Idem. Processo N° 18.177, de 1938, BR RIANRIO 35, série 17.10 Lata 125.
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estdgio. A plena incorporagdo dos trabalhadores ao universo da cidadania encontrava limite na
expansdo do modelo do emprego e do assalariamento, que ainda ndo eram plenamente difundi-
dos entre as relagdes trabalhistas no Brasil. O aspecto central da regula¢do da cidadania ndo
estd, portanto, simplesmente na capacidade normativa, ou no desejo do Estado em reconhecer

“grupos ocupacionais”, mas na prépria dindmica das relacdes de trabalho.

Em certo sentido, este aspecto contribui até mesmo para explicar as dificuldades de
expansdo da politica previdencidria para o campo. Concluimos a sessdao anterior questionando
até que ponto a regularidade, o “emprego” e o pleno assalariamento eram a norma nas relagdes
de trabalho no meio rural, no Brasil da década de 1930. Considerando-se os dados do Censo de
1940, fica evidente que nao eram: dos 9,4 milhdes de trabalhadores contabilizados no ramo
“Agricultura, pecudria, silvicultura”, apenas 33,5% estdo registrados sob a posi¢do “emprega-
dos”, enquanto a maioria estd em “conta propria” (35%) e parte expressiva em “membros da
familia” (28,2%)">7. Diante desta configuracdo, é evidente que a expansio da politica previden-
cidria para o campo ndo poderia ser feita nos mesmos moldes existentes para os trabalhadores
urbanos, o que era reconhecido pelas liderancas politicas e burocriticas do MTIC. E disso que
se trata, afinal, a afirmag¢do constante no relatorio de 1937, de que “o trabalho do campo nao

[oferecia] condi¢des que [possibilitassem] um sistema de garantias sociais”.

A concepg¢do bismarckiana da politica previdencidria do Brasil na década de 1930
limitava, portanto, as condi¢des de sua propria expansdo, uma vez que nao se coadunava com
0 estdgio em que se encontravam as relacdes de trabalho de amplos setores da economia brasi-
leira. Pode-se argumentar que, neste caso, a concep¢do deveria mudar, de modo a adaptar a
arquitetura institucional previdencidria para incorporar aqueles que ficavam de fora. Em que
pese a justeza desta critica, é importante lembrar que ndo era isso que se verificava na maior
parte das experiéncias internacionais de Previdéncia Social. Como discutimos, durante as pri-
meiras décadas do século XX, até o final da Segunda Guerra Mundial, o modelo estabelecido
por Bismarck dominou os sistemas previdencidrios da maioria dos paises, ainda que com sig-
nificativas diferencas, sendo que, em muitos casos, essas caracteristicas limitaram o acesso de

trabalhadores rurais — e domésticos — ao universo da Previdéncia Social.

157 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Recenseamento Geral do Brasil — 1° de
setembro de 1940: Série Nacional, Vol. 2, Censo Demogréfico — Populacdo e Habitacdo. Rio de Janeiro, 1950,
na Tabela 29 — Pessoas de 10 ano ou mais, por sexo e grupos de idades, segundo ramo da atividade ocupacional
exercida e posi¢do na ocupacio..
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De fato, em todos os principais exemplos usualmente analisados pela bibliografia
especializada, o que se verifica € a predominancia de esquemas concebidos para atender pri-
mordialmente os trabalhadores industriais, regularmente empregados. Evidentemente, € o caso
da Alemanha de Bismarck, até a Republica de Weimar; mas é também o que se via no Japao
das primeiras décadas do século XX; na Francga, onde a exclusdo dos trabalhadores rurais era
justificada por sua suposta capacidade de sobrevivéncia com o apoio das familias e das comu-
nidades; nos Estados Unidos, cujo principal programa de seguridade social, o Social Security
Act de 1935, explicitamente excluia trabalhadores rurais e domésticos; e mesmo na Russia,
onde os esfor¢os governamentais de welfare se limitavam a uma pequena minoria de trabalha-
dores industriais e continuaram a excluir camponeses, mesmo depois da Revolucio de 1917'38,
Como sugere Asa Briggs:

No periodo critico do entreguerras [...] as medidas de welfare eram demandadas e
providas a conta gotas, com condi¢des variadas de administragdo e regulacdo, ‘um
apavorante complexo de critérios de elegibilidade e beneficios, de acordo com

circunstincias individuais, fronteiras locais, graus de necessidade e por ai em
diante’??.

Como ja sugerimos, o fenomeno da “cidadania regulada” e seu efeito sobre a incor-
poragdo seletiva de grupos profissionais, no ambito da Previdéncia Social, independia de
organizacao institucional por categorias ou mesmo de estruturas corporativistas. Neste sentido,

nao ha nada de excepcional na dindmica previdencidria do regime varguista.

Amplitude e instabilidade da legislacao

Enquanto a diferenca nas magnitudes dos patamares de cobertura de cada uma das

institui¢des € aspecto revelador do real acesso a politica previdencidria por trabalhadores de

158 Para andlise comparativa das principais experiéncias internacionais, do final do século XIX até o inicio do
século XX, Cf. THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996., p. 94 a 273.
Christopher Pierson também nota que o padrdo de expansao dos regimes de prote¢do social, em geral, transitou
de ocupacdes particulares para a universalidade. PIERSON, C. Beyond the Welfare State? The new political
economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylvania State University Press, 1991. p. 115. Para o Social Security
Act, Cf. UNITED STATES CONGRESS. Social Security Act. Title I, Sec. 210. Disponivel em:
<https://www.ssa.gov/history/35act. html#TITLE%20II>. Acessado em: 01/06/2018.

19 BRIGGS, A. “The Welfare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in
Political Science. Vol. II. Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 26 et.
seq.


https://www.ssa.gov/history/35act.html#TITLE%20II

129

ramos e/ou classes distintas, a amplitude entre os niveis de cobertura maximo e minimo € me-
dida importante da instabilidade da propria legislacao. Afinal, a diferenca entre os dois pontos
¢ tanto maior, quanto maior for a quantidade de ramos e/ou classes em situagdo ambigua, po-
tencialmente associadas aquele instituto especifico. Tomemos o exemplo das Caixas:
observando-se a Tabela 4, salta aos olhos o maior nivel de cobertura alcancado pelos trabalha-
dores nos servigos de utilidade publica, incorporados a legislacao que regulava as CAPs. No
minimo 71,2% das pessoas cujas classes profissionais estavam previstas como beneficidrias
eram efetivamente atendidas por alguma Caixa, em 1939, patamar que ndo era atingido por
nenhuma outra institui¢do. Na cobertura méxima, o cdlculo realizado ultrapassa os 120%, evi-
denciando, inclusive, que o nimero minimo de beneficidrios potenciais foi muito subestimado

pela metodologia utilizada, neste caso.

O que explica este resultado inusitado € a concorréncia de outras institui¢cdes previ-
dencidrias, cujas legislacdes passaram a incluir trabalhadores de classes tradicionalmente
atendidas pelas CAPs. Isto é, como o advento dos IAPs foi, paulatinamente, incorporando tra-
balhadores de classes também atendidas pelas Caixas, a quantidade de registros ambiguos €
muito maior neste grupo. Conforme notamos, estas situagdes dubias ndo foram contabilizadas
no cdlculo do nimero minimo de beneficidrios potenciais, superestimando a cobertura maxima.
De todo modo, o resultado superior a 100% indica que muitos dos trabalhadores registrados em
CAPs, cuja atividade se dava em classes que passaram a ser contempladas por algum IAP,
continuaram na sua Caixa de origem, uma vez que o numero de beneficidrios efetivos € relati-
vamente alto, maior do que seria o numero minimo de beneficidrios potenciais, caso
considerdssemos apenas as classes indisputadamente associadas as CAPs. E, por exemplo, a
situacdo que mencionamos anteriormente, da classe de “Extracdo e beneficiamento de minérios
metalicos e ndo metalicos”, incorporada ao IAPTEC em 1937, mas que contava com trabalha-

dores ja atendidos por CAPs, que nelas permaneceram.

Para além dos aspectos metodolégicos de elaboracdo da tabela, o caso dos trabalha-
dores em servicos de utilidade publica, originalmente contemplados pela legislacdo que
reorganizou as CAPs, € indicativo dos desafios referentes a convivéncia entre os dois sistemas.
A permanéncia do modelo da Lei Eloy Chaves, na pratica, colocava trabalhadores de uma
mesma classe de atividades em situacdes previdencidrias muito distintas. Em que pese o esfor¢o
“racionalizador” do regime para consolidar as diversas Caixas, o que somente seria concluido
no periodo democrético, em 1953, a distancia entre a cobertura minima e maxima, apontada

pela Tabela 4, evidencia as dificuldades inerentes ao processo de reorganizacdo das estruturas
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previdencidrias ja em funcionamento. A criacdo dos IAPs, neste sentido, ndo substituiu as Cai-
xas, nem resultou na criagdo de um regime paralelo, totalmente independente. Na verdade, os

modelos se sobrepuseram e sua coexisténcia adicionou complexidade a Previdéncia Social.

Se a instabilidade da legislacdo referente as CAPs era a mais aguda, ndo se pode
dizer que fosse exatamente uma exclusividade. A criagdo sucessiva de institui¢oes previdenci-
arias, distintas quanto aos servigos e beneficios que prestava e fragmentadas quanto aos
trabalhadores que atendia, seguiu produzindo pressdes e distor¢des. H4 casos, como os do IAPI
e do IAPC, em que restava muito claro quais ramos e classes deveriam ser beneficiados. A curta
distancia entre as coberturas minima e maxima, ou seja, o ndmero relativamente reduzido de
classes em situacdo ambigua associados a esses institutos, nos ajuda a perceber a estabilidade
da legislacao que os criou. Por outro lado, no IAPTEC, a cobertura maxima, de 68,8% era mais
do que duas vezes superior a minima, de 32,3%, diferenca semelhante ao que se observa no
IAPM, cuja cobertura minima 22,8% era pouco menos da metade da maxima, de 45,3%. No
IAPB, a diferenca nio chega a ser tdo grande, ainda que a distancia entre a minima de 47,7% e

a maxima de 74,7% também seja acentuada.

O que explica estes casos ambiguos e sua relevancia? Diferentemente do que sugere
Wanderley Guilherme dos Santos, o “reconhecimento” e a “defini¢do” de “grupos ocupacio-
nais” elegiveis para entrar no universo da cidadania, ndo eram uma tarefa trivial, tampouco
dependia exclusivamente do Estado. O que se vé, na verdade, € uma grande instabilidade na
definicdo dos ramos e classes de atividade, ou nos termos de Santos, dos “grupos ocupacionais”,
a quem se garantia direito de acesso a Previdéncia Social. De modo semelhante, esta instabili-
dade € reveladora das disputas pelo pertencimento a diferentes grupos, isto €, do esforco de
liderancas sindicais para influir sobre a defini¢do da instituicdo previdencidria a que os traba-
lhadores que representavam deveriam se associar. Como discutido anteriormente, o
corporativismo ndo pode ser pensado como um sistema estanque, em que grupos de trabalha-
dores se apresentam organizados por ramos de atividade pré-definidos e imutdveis. Ao
contrério, estamos tratando de definicdes instaveis e de posi¢des que se alteravam com frequén-

cia.

E evidente que estas caracteristicas geravam enorme confusao entre os trabalhado-
res e os proprios burocratas encarregados da fiscalizacdo previdencidria, afetando inclusive
situagdes individuais. Na documenta¢do do MTIC, ha casos variados de reclamacdes desta na-

tureza, encaminhados para consideracao do ministro, via peti¢des ao presidente Getulio Vargas,
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mas um caso singular merece destaque, a titulo de ilustragao. Em 1940, os professores da Aca-
demia de Comércio e Gindsio Hordcio Berlinck, de Jad, enviaram telegrama ao Ministro do
Trabalho, Waldemar Falcdo, solicitando sua ajuda para obter o direito de parcelamento dos
débitos atrasados que tinham junto ao IAPC!®°. Nada de surpreendente ou incomum, nio fosse
a justificativa apresentada para o atraso: durante anos, haviam deixado de pagar suas parcelas
ndo porque ndo quisessem, mas porque as informacdes prestadas pelos fiscalizadores do insti-
tuto assim recomendavam:
Estiveram aqui trés funciondrios do Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Comercidrios. O primeiro, em 1936, que disse ndo precisarem os professores pagar
nada ao Instituto. O segundo, em 1937, achou que, sendo os professores funciondrios
publicos e bancdrios, estavam isentos de contribuir, porquanto ji o faziam para outras
caixas beneficentes. O terceiro, dois anos apds, em 1939, achou que seus colegas

anteriores estavam enganados, que todos os professores precisavam contribuir, e fez
o levantamento de toda a divida, desde 1935.

Se a estrutura previdencidria confundia até mesmo aqueles que tinham a atribui¢ao
de fiscalizar seu cumprimento, € apenas razodvel que confunda também os que enfrentam o
desafio de destrinchar os mecanismos de sua elaboracio. Neste sentido, para dar vida as dispu-
tas em torno da politica de Previdéncia Social, hd um enorme trabalho de sistematizagdo a ser
feito, cujas principais tarefas consistem em organizar o movimento da legislacdo previdencidria,
associando-o a investigacdo acerca das demandas especificas dos trabalhadores de cada classe,
bem como as resisténcias de seus empregadores. Este aspecto crucial foge aos objetivos imedi-
atos da nossa pesquisa, mas a documentacdo encontrada nas pastas referentes a comunicagdo
entre o Paldcio do Catete e o MTIC, no arquivo da Secretaria Geral da Presidéncia da Repu-
blica'!, sdo ricas em fragmentos reveladores dos muitos conflitos envolvendo a determinagio
dos “grupos ocupacionais” que seriam associados a cada um dos institutos. Nao era incomum
que trabalhadores e liderancgas sindicais de classes alocadas numa instituicdo previdenciaria
considerada menos vantajosa, por qualquer motivo que fosse, reportassem a Getilio Vargas sua
reclamacdo e o pedido para que permanecessem no instituto de origem. Da mesma forma, a
comunicacdo direta com o presidente podia ter como finalidade fazer pressio para que traba-
lhadores de classes deixadas de fora da Previdéncia Social fossem incluidos, e até mesmo para

que trabalhadores incluidos fossem deixados de fora.

A edicdo do Decreto-Lei N° 627, em agosto de 1938, que procurava justamente

organizar contendas desta natureza, estabelecendo com o méximo possivel de clareza a qual

160 ARQUIVO NACIONAL. Processo n°19367, de 1941, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 205.
161 Para discussdo mais aprofundada sobre esta documentagio ver Capitulo 5 adiante.
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instituto pertenciam os trabalhadores de cada classe, produziu reagdes variadas de empregados
e empregadores insatisfeitos com o que fora decidido. Parte dos petroleiros, transferidos do
IAPC para o IAPTEC, por exemplo, prefeririam ter permanecido como “comerciarios” e te-
miam que a mudanga afetasse o beneficio, ja conquistado por muitos deles, de financiar a

162" A época, o IAPC tinha estabelecido sua politica de

compra da casa prépria junto ao instituto
financiamentos habitacionais para associados e comecava a abrir suas “carteiras prediais” nas
principais cidades do pais, enquanto no IAPTEC a medida era prevista, mas ainda carecia de
regulamentacdo. Os empregados da industria de laticinios Vigor tinham motivacdes semelhan-
tes para solicitar sua permanéncia no IAPC, uma vez que a transferéncia para o IAPI implicaria
perda do beneficio de aposentadoria por velhice, ndo assegurado pelo instituto de destino. O
entendimento dos trabalhadores da Vigor era claro: a mudanca, que atendia meramente a raci-
onalidade administrativa da Previdéncia Social, representava para os trabalhadores “prejuizo

de direitos adquiridos™!®>.

Pelo que sugere a documentacao localizada, nenhum desses casos foi atendido. Di-
ferentemente de duas demandas de inclusao de classes relevantes, em termos de nimero de
beneficidrios potenciais, que foram, em certo sentido, bem-sucedidas nos pleitos apresentados.
A primeira delas é o caso dos motoristas de automéveis particulares'%, que se organizaram e
pressionaram o MTIC, por meio da Presidéncia da Republica, para garantir o direito de se as-
sociarem a Previdéncia Social. A classe, que contava com pouco mais de 13 mil trabalhadores,
estabeleceu uma “Comissdo de Chaffeurs de Autos Particulares” para demandar sua incorpora-
c¢do na legislacdo social. O documento enviado a Vargas € bastante simples e ndo traz nenhuma
informacao relevante sobre os trabalhos da comissdo, mas o encaminhamento que teve é suges-

tivo de que estavam em condicdes de exercer algum tipo de pressiao.

Apo6s ser recebido pelo presidente, em 29 de julho de 1938, o telegrama foi pronta-
mente encaminhado ao MTIC com pedido de esclarecimentos. Na resposta, que demorou pouco
mais de um més, o chefe de gabinete do ministério notou que a classe ndo foi considerada como
associada obrigatdria do IAPTEC, pelo entdao recém editado Decreto-Lei N° 627, pelo fato dos
motoristas de carros particulares serem considerados empregados domésticos. A despeito disso,
o ministério se comprometia a estudar o caso, “a fim de ver se € possivel ampara-los pela legis-

lagdo trabalhista”. A 7 de outubro de 1938, menos de duas semanas apds a resposta do chefe de

162 ARQUIVO NACIONAL. Processo N° 20.269, de 1938, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 125.
163 Idem. Processo N° 23.188, de 1938, BR RTIANRIO 35, série 17.10. Lata 125.
164 Idem. Processo N° 16.271, de 1938, BR RTANRIO 335, série 17.10. Lata 125.
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gabinete, o Decreto-Lei N° 775 incluia entre os associados do IAPTEC os motoristas de auto-
moveis particulares, que se tornariam os unicos trabalhadores domésticos contemplados pela

Previdéncia Social.

A segunda demanda é o famoso caso dos pescadores, que teve na jornada dos jan-

gadeiros ao Rio de Janeiro!®

um relevante exemplo de pressdo por incorporagdo a politica
previdencidria. A classe era composta por pouco menos de 89 mil trabalhadores, que ndo en-
contrava amparo em nenhuma das instituicdes previdencidrias. Com a publicacdo do Decreto-
Lei N° 627, em 1938, ficou estabelecido que “todos aqueles que [prestassem] servicos na in-
dustria da pesca (pescadores e profissdes conexas)” estariam incorporados ao IAPM, mas ao
que tudo indica, a medida era pouco efetiva no atendimento de pescadores individuais, que
atuavam por conta propria. Em 1941, a situacdo adversa destes trabalhadores motivou o raid de
quatro jangadeiros cearenses ao Rio de Janeiro, com o intuito de apresentar a Vargas as reivin-
dicacdes de sua comunidade. Dentre os pleitos, relativos as condi¢des do trabalho na pesca, os
jangadeiros solicitavam “o seu instituto de aposentadorias e pensdes”. O caso ficou famoso,
merecendo inclusive filme documentirio de Orson Welles e ensaio fotografico de Gautherot!®,
de modo que Vargas atendeu ao pedido e editou o Decreto-Lei N° 3.832, que tornava mais
explicita a associag@o obrigatéria dos “pescadores que trabalhem por conta propria, de parceria

ou mediante parte, ou quinhdo, em embarcagdes nao enquadradas [nas classes anteriormente

indicadas]”.

Com o atendimento da demanda e a nova redac¢do dada ao texto, a situagdo parecia
resolvida. Mas, na prética, a incorporagdo dos pescadores se defrontava com desafios em muitos
aspectos semelhantes aos de trabalhadores “por conta propria” de outras classes, cuja posi¢ao
no universo do trabalho ndo se enquadrava nas exigéncias do sistema previdencidrio brasileiro,
conforme discutido anteriormente. Ou seja, apesar da nova redacdo, a lei permaneceu letra
morta, e os obstdculos a sua efetiva incorporac@o ndo foram vencidos, havendo até mesmo jan-
gadeiros que se sentissem traidos, diante da obrigatoriedade de contribui¢do para obter acesso

aos beneficios!®’.

1$SABREU, B. Jangadeiros: uma corajosa jornada em busca de direitos no Estado Novo. Rio de Janeiro,
Civilizagdo Brasileira, 2012.

166 Filme: Quatro homens em uma Jangada (1993) Orson Welles, Richard Wilson, Bill Krohn e Myron Meisel.
GAUTHEROT, M. Fotografias. Sdo Paulo, Instituto Moreira Salles, 2016.

167 ABREU, B. Jangadeiros: uma corajosa jornada em busca de direitos no Estado Novo. Rio de Janeiro,
Civilizagdo Brasileira, 2012. p. 266.
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O exemplo emblematico do famoso raid contribuiu para eclipsar, de certa forma,
demandas mais sensatas de outros grupos de pescadores. No que importa especificamente a
Previdéncia Social, os jangadeiros do Ceard demandavam um direito que j4 era reconhecido
pelo Decreto-Lei N° 627, trés anos anterior a sua viagem, mas desde 1938, a incorporagdo dos
pescadores ao IAPM motivava reclamacoes. Para o Sindicato dos Pescadores do Rio de Janeiro,
por exemplo, o ideal seria a inclusdo da classe no IAPE, porque assim como os trabalhadores
da estiva, os da pesca “ndo tinham empregador certo e salario variavel diario”!%®. Prevaleceu a
permanéncia no IAPM e, por consequéncia, o obstaculo a efetiva incorporagao. O caso eviden-
cia, inclusive, que trabalhadores de uma mesma classe podiam divergir quanto ao “grupo
ocupacional” de que deveriam fazer parte e quanto as estratégias mais adequadas de participa-

¢ao na Previdéncia Social.

Finalmente, € preciso compreender também as inusitadas situacdes em que os tra-
balhadores de determinada classe preferiam ficar fora da politica previdenciaria. O caso de
maior repercussao, nesse sentido, foi o dos funciondrios das Caixas Econdmicas e do Banco do
Brasil. Desde a criacdo do IAPB, estava em disputa o destino destes trabalhadores, na maioria
J4 assistidos por esquemas protetivos proprios, que nio desejavam ser incluidos no instituto. O
Decreto-Lei N° 627 punha um ponto final no impasse, impondo sua associa¢do obrigatdria,
exceto no caso dos funciondrios do Banco do Brasil, aos quais tinha sido facultada expressa-
mente a op¢do de permanecer fora da Previdéncia Social, no préprio decreto de criagdo do
IAPB. A publicagio do decreto se seguiu uma verdadeira enxurrada de telegramas e cartas a
Getilio Vargas, de liderangas sindicais, trabalhadores individuais € mesmo de dirigentes e con-
selheiros da alta administracdo das Caixas, todas contrarias a incorporagdo destes trabalhadores
ao instituto. A mudanca, argumentavam, representaria uma piora considerdvel em relacdo a
situacdo em que se encontravam, como beneficidrios de esquemas particulares, que inclusive
cobravam taxas inferiores as que teriam de ser pagas ao IAPB. Jodo Lira Filho, gerente geral
de uma das Caixas, remetente do mais detalhado telegrama enviado ao presidente, ndo deixava
espaco para ddvidas: “[...] pedimos vosséncia ndo permitir que se sancione para proveito da

classe bancdria, uma medida que a nossa classe ndo pleiteia e ndo deseja”’%’.

168 ARQUIVO NACIONAL. Processo N° 16.894, de 1939, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 202.

169 ARQUIVO NACIONAL Processo N° 18.179, de 1938, BR RJIANRIO 35, série 17.10 na Lata 125. A partir da
iniciativa de funciondrios da Caixa Econdmica do Rio de Janeiro, os primeiros a enviar carta ao Presidente
Vargas pleiteando sua exclusido do IAPB, foram encaminhados vérios telegramas, de funciondrios e associacdes
de trabalhadores de outras caixas. Sabemos da existéncia destas comunicagdes porque as que encontramos fazem
referéncia a0 movimento, aparentemente coordenado, de pressdo para reverter a medida. Os que foram
encontrados no fundo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, no Arquivo Nacional sdo os seguintes:
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Fragmentos exemplares que atestam para a necessidade de reconhecermos que a
dindmica de regula¢do da cidadania deve considerar ndo apenas o movimento daqueles que
estavam fora e desejavam ser incorporados, como também o dos que ji estavam dentro, mas
queriam mudar de posicdo, ou ainda o daqueles que preferiam sair. O impasse dos petroleiros
quanto a sua transferéncia para o IAPTEC, a inclusdo dos pescadores no IAPM, as disputas a
favor e contra a incorporacio dos funciondrios das Caixas Econdmicas no IAPB e, sobretudo,
a convivéncia entre o regime das CAPs e dos IAPs, sdo exemplos das ambiguidades inerentes
a defini¢do dos “grupos ocupacionais” que seriam beneficiados pela politica previdenciaria do

regime varguista e, por consequéncia, da instabilidade da prépria legislacao.

Longe de ser algo estanque, claramente determinado, deliberado e imposto “de cima
para baixo” pelo Estado, estamos diante de um sistema dindmico, instavel e, em larga medida,
poroso as demandas de trabalhadores e empregadores de classes determinadas. Como resultado,
nos defrontamos com um sistema de Previdéncia Social complexo e em constante evolugdo,
construido e reconstruido a partir de dezenas de decretos'’’, que nfo cessou de se transformar,
desde a revisdo do modelo das CAPs em 1931, até o fim do regime em 1945. A percepcao de
que a politica previdenciaria era mais um dos muitos campos em disputa, abertos a ambiguidade
prépria do regime liderado por Getilio Vargas, € fundamental para recupera-la como tema re-
levante na reflexdo sobre as particularidades da experi€ncia corporativista, bem como sobre a

histéria da luta por direitos dos trabalhadores do Brasil.

CAPITULO 4 — BENEFICIOS E CONTRIBUICOES

4.1 Beneficios: sobre direitos e privilégios

Quem se propuser a comparar o edificio “Getulio Vargas”, construido pelo IAPB,

na Praca Sao Salvador, regido nobre do Rio de Janeiro, e o complexo de prédios residenciais

Processo N° 21.917, Processo N° 18.901, Processo N° 18.899, Processo N° 19.993, Processo N° 19.450, Processo
N° 6993, todos do ano de 1938, localizados BR RJANRIO 35, série 17.10 na Lata 125.

170 No levantamento realizado, foram contabilizados 95 instrumentos legais (Decretos, Leis, Decretos-Leis etc.)
referentes a Previdéncia Social, entre 1930 e 1945. A lista completa estd no Anexo 1.
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do IAPI, na Viarzea do Carmo, bairro central de Sdo Paulo, terd ideia clara da diferenca entre
os servicos e beneficios recebidos por trabalhadores nas indistrias e nas casas bancdrias. A
sofistica¢do do edificio dos bancarios, construido com elementos art déco, em duas torres de
quinze andares, com apartamentos de tamanho préximo a 100m?, contrasta com a simplicidade
funcionalista das dezenas de blocos de prédios baixos, em estilo indistinto, que abrigava apar-
tamentos de pouco menos de 50m?2, na vila dos trabalhadores industriais da Varzea do Carmo.
Os préprios bairros dizem muito sobre a convivéncia e as condi¢des de sociabilidade urbana de
trabalhadores em profissdes diferentes. Enquanto a Praca Sao Salvador estd no coracao do Fla-
mengo, bairro de classe média da zona sul carioca, préximo ao centro da cidade, a Varzea do
Carmo € a primeira das zonas habitacionais em direcdo a zona leste paulistana, regido de vilas

operdrias, de imigrantes e de enchentes.

Mas as distin¢des entre trabalhadores atendidos por diferentes institutos ndo se en-
cerram na politica habitacional. Ao contririo, apenas comecam. O conteddo efetivo de
diferengas como essa que acabamos de narrar se reproduziam em outros beneficios e servicos
prestados pelos IAPs, aspecto genericamente destacado pelas investigacdes sobre a historia da
Previdéncia Social brasileira, mas raramente analisado em detalhe e de maneira sistematica'’!.
Avancar sobre essa discussao nos parece particularmente importante. Primeiro, porque ela diz
respeito ao escopo da politica previdencidria, isto €, aos riscos sociais que seriam tomados como
objeto de interven¢do do Estado. E, em segundo lugar, porque o detalhamento dos beneficios e
servicos oferecidos por cada uma das instituicdes deve contribuir para uma melhor compreen-
sdo a respeito dos diversos significados que a Previdéncia Social podia adquirir, para os
trabalhadores de diferentes ramos e classes de atividade contemplados pela legislacao. Nota-
mos, no capitulo anterior, que o sistema previdencidrio niao se propunha a incorporar a todos.
Cabe agora perceber que atendia de maneira muito diferente aqueles que efetivamente incorpo-

rava.

171 Ndo encontramos na bibliografia nenhum autor que sistematizasse, de modo detalhado, os tipos de beneficios
e servigos prestados pelos institutos. Hochman oferece o quadro comparativo mais substantivo, mas deixa de
fora elementos importantes e pouco explora os significados destas diferencas. HOCHMAN, G. De Inapidrios a
Cardeais na Previdéncia Social: A 16gica da acdo de uma elite burocratica. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica)
— Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1990. Outros trabalhos que trazem
informagdes sao COHN, A. Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil. Sdo Paulo, Editora Moderna,
1980; MALLQY, J. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edicdes Graal, 1986.; OLIVEIRA,
J. A. A.; TEIXEIRA, S. M. F. (Im)previdéncia Social: 60 anos de histdria da Previdéncia no Brasil. Petrépolis,
Vozes, 1986.; LOBO, V. M. Fronteiras da Cidadania: sindicatos e (des)mercantiliza¢do do trabalho no Brasil.
Belo Horizonte, Argumentum, 2010; e DELGADO, 1. G. Previdéncia Social e mercado no Brasil: A Presenga
Empresarial na Trajetdria da Politica Social Brasileira. Sao Paulo, Editora LTr Sao Paulo, 2001.
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De fato, a variedade de modelos, no que importa aos beneficios e servigos prestados
por cada uma das Caixas e Institutos, € indicativa de que nao havia ainda clareza a respeito do
escopo que a Previdéncia Social deveria ter. No entanto, os beneficios concedidos transcendiam
em muito o que usualmente se entende por politica previdencidria, incorporando amplo leque
de iniciativas e auxilios diversos, mais assemelhado ao que hoje chamariamos de “seguridade
social”. Além de diferentes tipos de beneficios propriamente previdencidrios, como aposenta-
dorias por velhice, invalidez ou tempo de servico, e pagamento de pensdes e peculio aos
familiares, parte dos institutos desenvolvia também programas de assisténcia médica, hospita-
lar, cirdrgica e farmacéutica; auxilios maternidade, natalidade, doenca e para funeral; pensao
aos familiares de associados presos; empréstimos de baixo custo, consignados em folha; cons-
trucdo de conjuntos habitacionais ou planos de financiamento da casa prépria e fianca aos
aluguéis. Era no ambito da legislacdo previdencidria que se estabeleciam também as regras de

estabilidade no emprego e, em casos pontuais, os seguros de acidente de trabalho.

Nem todos esses beneficios eram oferecidos pela totalidade dos institutos e, eviden-
temente, as condi¢des variavam muito, a depender da disponibilidade de recursos. O Quadro
2 sistematiza essas diferencas, procurando manter-se fiel a terminologia utilizada nos decretos
de regulamentacdo das institui¢des, editados ao longo da década de 1930. Por exemplo: en-
quanto o decreto de reformulagdo da Lei Eloy Chaves dispunha que as pensoes e aposentadorias
ordindrias e por invalidez eram beneficios “obrigatoriamente concedidos” pelas Caixas, o de-
creto de criagdo do IAPM estabelecia que seriam beneficios “assegurados”. Para o decreto de
criagdo do IAPC, estes beneficios consistiam na propria “finalidade” do instituto, enquanto para
o IAPI tratava-se de seu “objetivo principal”. Surpreende, na analise da legislagdo previdenci-
aria brasileira do periodo, que apenas os decretos de criacdo e regulamentacdo do IAPB

utilizassem o termo “direito” para tratar dos beneficios e servi¢os da Previdéncia Social.
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Quadro 2: Servicos e beneficios obrigatdrios e previstos, segundo a legislacao de criacao dos IAPs e de reforma das CAPs

CAPs IAPM TAPC IAPB IAPI IAPTEC
Aposentadoria ordindria /por velhice Obrigatério Assegurado Finalidade Direito assegurado - Concedido
Aposentadoria por invalidez Obrigatério Assegurado Finalidade Direito assegurado | Objetivo principal Concedido
Pensido para os familiares Obrigatério Assegurado Finalidade Direito assegurado | Objetivo principal Concedido
Pectlio - - Previsto - Secundario Previsto
Médica Previsto, até 8% | Assegurado, até Secunddrio, com | Previsto, com
Hospitalar das receitas 8% das receitas Finalidade Direito assegurado pos§ibi.lic~lade de possi.bili.d Eide de
Assisténcia contribui¢do suple- | contribui¢do su-
Cirtrgica _ _ mentar plementar
Farmacéutica A preco de custo | A preco de custo - A preco de custo - -
Auxilio funeral Adiantamento Adiantamento - Adiantamento Secundario Concedido
Auxilio maternidade - - Finalidade Direito assegurado Secundario Previsto
Auxilio enfermidade - - - Direito assegurado | Objetivo principal Previsto
Pensido aos dependentes de associados presos - Previsto - Direito assegurado - -
Fianga ao aluguel - - - Direito assegurado - -
Construgdo de casas para associados* Previsto Previsto Previsto Previsto -
Empréstimos para aquisi¢do de casas™ - - Previsto Direito assegurado Previsto Previsto
Empréstimos consignados em folha* - Previsto Previsto Direito assegurado Previsto Previsto

Estabilidade no emprego

Ap6s 10 anos

Ap6s 10 anos

Ap6s 10 anos

Ap6s 2 anos

Fonte:, Decreto de reforma da Lei Eloy Chaves e dos decretos de criacdo e regulamentacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (ver Anexo I), disponiveis em
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao. Acessado entre abril e julho de 2016. Elaboragdo prépria.

* Néo eram considerados como beneficios pela legislacdo das CAPs ou dos IAPs, mas como formas de aplica¢do dos recursos (exceto no caso do IAPB).


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao

139

O principal grupo de beneficios previdenciarios concedidos por todos os institutos,
ainda que segundo critérios diferentes, era o das aposentadorias e pensdes. Havia dois tipos
distintos de aposentadorias — as ordindrias (ou por velhice), que correspondiam aquelas recebi-
das ap6s um tempo minimo de contribuicdo e/ou uma idade minima, e as por invalidez,
concedidas aos trabalhadores que se tornassem incapacitados para exercer suas atividades pro-
fissionais, por motivos de sadde. As principais diferencas entre os institutos, no dmbito destes
beneficios, emergem a partir da andlise das regras especificas para contabilizacdo do tempo e
defini¢dao do valor das aposentadorias, tépico que serd objeto de se¢ao adiante, mas salta aos
olhos o caso absolutamente atipico do IAPI, o maior de todos os IAPs, que ndo previa a con-
cessao de aposentadoria ordindria, no seu regulamento original, garantindo a seus beneficidrios
apenas a aposentadoria por invalidez. Ou seja, a principal institui¢do previdenciéria do periodo,
fruto de detalhados estudos técnicos e considerada como o modelo a ser adotado por todas as
demais, ndo tinha como finalidade a prestacdo do beneficio mais imediatamente associado ao

que se entende como Previdéncia Social.

No campo da assisténcia médica, a legislacdo tratava de quatro tipos distintos de
servicos — médicos, hospitalares, cirdrgicos e farmacéuticos. As diferengas entre os institutos
comecavam a se agravar neste ponto, visto que somente no caso do IAPB, os quatro tipos eram
tratados como direitos assegurados, enquanto apenas as assisténcias médica e hospitalar apare-
cem em todos os decretos. Ha, neste aspecto, certa ambiguidade, pois a previsdo de prestacao
destes servigos foi, eventualmente, acompanhada de restricdes quanto ao percentual maximo
de utilizagdo das receitas. Nas CAPs e no IAPM, por exemplo, a legislacdo original ja estabe-
lecia o limite de 8% das receitas, para destinacdo com assisténcia médica. Para o IAPI e o
IAPTEC, a realizacdo destes servi¢os poderia, ainda, ficar condicionada a contribui¢do suple-

mentar dos associados.

Os decretos de criacdo e regulamentacdo dos IAPs previam ainda quatro tipos de
auxilios — funeral, maternidade, enfermidade e pensdo aos dependentes de associados presos.
O auxilio funeral era apenas um adiantamento de recursos para fazer frente as despesas com
veldrio e enterro do associado falecido, que seria depois descontado, em pequenas prestacdes,
das pensdes pagas aos familiares. O auxilio maternidade surge na legislacao previdenciaria so-

mente a partir de 1934, no contexto da criacdo do IAPC, mas por se tratar de matéria
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constitucional, seria também incorporado s Caixas e aos Institutos criados anteriormente!’?. O
auxilio enfermidade, recebido pelo associado adoentado, quando tivesse que se ausentar do
trabalho por periodos mais longos, s6 foi contemplado a partir da criagdo do IAPB e ndo ha
registro de que tenha sido incluido no rol de beneficios das institui¢des previdencidrias criadas
anteriormente. Por fim, a pensdo aos dependentes de associados presos, ja prevista no estabe-
lecimento do IAPM, s6 foi novamente citada quando da criagdo do IAPB, sendo estes os tinicos

institutos a conceder este tipo de beneficio.

A questdo habitacional, central na politica previdencidria do periodo e elemento
bastante requisitado pelos associados das Caixas e Institutos, como veremos adiante, ndo era
considerada pela legislacdao da Previdéncia Social exatamente como um beneficio. Tanto a con-
cessdo de empréstimos para aquisi¢cao de imdveis, quanto a constru¢do de moradias para os
beneficidrios, faziam parte da politica de inversdes das institui¢des previdenciarias, como alter-
nativa ao depdsito dos recursos em titulos do governo federal ou no Banco do Brasil. A
Previdéncia Social operava nos marcos de um regime de capitalizacdo, segundo o qual os ren-
dimentos obtidos pelo associado, quando de sua aposentadoria, ou pelos familiares, caso viesse
a falecer, eram func¢do do montante de recursos depositados pelas trés classes de contribuintes
(trabalhadores, empregadores e Estado), acrescido de rendimento. As tabelas atuariais, que es-
tao no cerne da politica de concessao de aposentadorias e pensdes e constituem 0 campo mais
hermético do dominio técnico da burocracia previdencidria, ajustavam o valor dos beneficios
ao montante depositado, aos juros obtidos com sua aplicacao e ao tempo de sobrevida esperado
para o beneficidrio. Encontrar aplicacdes seguras e rentdveis para os recursos da Previdéncia

Social era, por isso mesmo, fundamental.

Por fim, também fazia parte dos decretos de criagdo das principais institui¢des pre-
videncidrias o estabelecimento das regras de estabilidade no emprego, a excecdo dos
trabalhadores da industria, para os quais ndo hd mencao a este dispositivo. Empregados do ramo

de concessdes publicas, maritimos e comercidrios, segundo a legislacdo da Previdéncia Social,

172 A questdo do auxilio maternidade estd no bojo de uma discussdo muito mais ampla - e acirrada -, envolvendo
a luta por direitos das mulheres, sobretudo das mulheres trabalhadoras. Apesar da primeira mencao legal ao
assunto surgir jd no Decreto N° 21.417 de 1932, € apenas na Constituicdo de 1934 que se resolve o impasse em
torno do seu financiamento, remetendo a Previdéncia Social a responsabilidade pelo pagamento dos auxilios e
sua consequente inscrigdo dentro da logica propriamente previdenciaria do “seguro”. Com isso, a sustentagcio
dos vencimentos das mulheres em gozo do direito a licenca maternidade passou a ser operacionalizada pelos
IAPs. Mais informagdes sobre o debate em torno da cria¢do de leis de amparo a maternidade em FRACCARO,
G. Os direitos das mulheres — organizacdo social e legislac@o trabalhista no entreguerras brasileiro (1917-1937).
2016. Tese em Histéria (Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas), Universidade Estadual de Campinas,
Campinas., p. 115 et seq.
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teriam estabilidade no emprego apds 10 anos de trabalho na mesma empresa. Para os bancarios,
a situacdo era muito mais vantajosa, com direito a estabilidade ap6s dois anos de servico no
mesmo banco. A incorporagao deste dispositivo ao rol de beneficios e servigos previdenciarios
era, por um lado, bastante curiosa, ja que destoava do modo de funcionamento da Previdéncia
Social. Estritamente, ndo se tratava nem de um beneficio pecunidrio, como eram as aposenta-
dorias, pensodes e demais auxilios, nem de um servigo, como as assisténcias médica, hospitalar,
cirdrgica e farmacéutica. A estabilidade no emprego era, nesse sentido, um direito mais asse-

melhado aqueles garantidos pela legislagdo trabalhista.

Como sugerimos, as diferencas entre os institutos colocam em questio o problema
do escopo da politica previdencidria, na década de 1930. Se cada institui¢do era capaz de definir
campos de atuacdo qualitativa e quantitativamente tao distintos, a experiéncia dos beneficidrios
com a Previdéncia Social podia também variar enormemente. Gilberto Hochman'”? procura dar
sentido a estas diferencas por meio da comparacao entre o que seriam, de seu ponto de vista, as
“extremidades” do sistema. De um lado, o IAPB, instituto criado em 1934, na esteira de uma
greve dos trabalhadores da classe dos bancérios, ou seja, sob forte pressao social. Do outro lado,
o [API, estruturado como modelo de racionalidade administrativa e liderado por uma burocracia
preparada para exercer seu dominio técnico sobre uma politica que tinha como fung¢do incorpo-
rar os industridrios, maior ramo profissional urbano, a cidadania social. De fato, a comparagdo
entre os beneficios e servicos oferecidos pelo IAPB e pelo IAPI € bastante reveladora da con-
vivéncia conflituosa de diferentes modelos de Previdéncia Social, que seriam colocados em rota

de colisao, nas décadas seguintes174.

173 HOCHMAN. G. De Inapidrios a Cardeais na Previdéncia Social: A I6gica da a¢iio de uma elite burocritica.
Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
1990. Idem. “Os cardiais da Previdéncia Social: Génese e Consolidagdo de uma Elite Burocratica”. In: Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, vol. 35, n° 3, 1992. P. 371 — 401. Idem. “Politicas de Previdéncia Social no Brasil:
Génese, Histdria e Possibilidades” In: DEBERT, G. G.; GOLDSTEIN, D. M. (orgs) Politicas do corpo e curso
da vida. Sao Paulo, Editora Sulmaré, 2002. HOCHMAN, G.; FONSECA, C. M. O. “O que ha de novo? Politicas
de satide puiblica e previdéncia, 1937-45”. In: PANDOLFI, D. (org). Repensando o Estado Novo, Rio de Janeiro,
Fundagao Getiilio Vargas, 1999.

174 Hochman entende que, a partir de 1936, a criacdo do IAPI e a consolidagio de seu corpo técnico teriam
estabilizado o “modelo” considerado ideal para a Previdéncia Social brasileira. Essa perspectiva soa estranha, se
considerarmos o reconhecimento, pelo préprio autor, da combatividade dos bancarios contra o modelo do IAPI,
pelo menos até a publicacdo da Lei Orgénica de Previdéncia Social — LOPS, em 1960, que sacramentaria a
unificacdo e uniformizac¢do dos IAPs, num sistema mais assemelhado ao que vigia para os industridrios. Do
ponto de vista deste estudo, as disputas em torno do escopo da politica previdencidria ndo se resolveram com a
conformagado do “modelo” representado pelo IAPI, permanecendo vivas — e muito ativas — durante as décadas
seguintes. HOCHMAN. G. De Inapidrios a Cardeais na Previdéncia Social: A 16gica da acdo de uma elite
burocrética. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 1990.
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A despeito do cuidado de Hochman na comparagao entre os dois institutos, a leitura
do autor termina por reforcar concepgdes que parecem, a luz da Histéria Social do Trabalho,
particularmente problemaéticas. A primeira delas € a oposicao entre trabalhadores de ramos de
atividade distintos, aquilo que James Malloy chamou de “fragmentagdo horizontal da classe
trabalhadora™!”>. Segundo esta visdo, ao diferencid-los por “grupos ocupacionais”, a organiza-
cdo corporativista da Previdéncia Social teria contribuido no sentido de cristalizar interesses
particularistas em torno da politica previdencidria, que teriam obstaculizado as tentativas sub-
sequentes de unificagdo. Melhor posicionados no interior do sistema, bancarios se recusariam
a aderir a uma institui¢ao unificada que representasse uma piora em relacdo aos beneficios e
servigos a que tinham direito no IAPB. Hochman evita falar em “privilégios” e reconhece que,
para os bancadrios, a unificacdo representava uma perda material de direitos, mas perde a opor-
tunidade de discutir o que o IAPB poderia significar para o conjunto da classe trabalhadora,
enquanto modelo de politica previdencidria a ser perseguido. A auséncia desta dimensdo trans-
forma a luta dos bancérios numa defesa particularista da classe — ou seja, “corporativista” —, e
nao explora a possibilidade de que fosse uma disputa por um modelo mais vantajoso de Previ-

déncia Social para todos!’.

A segunda questdo € a oposicao, talvez excessivamente automatica, entre um [API
administrado pela “técnica” e um IAPB sujeito as influéncias da “politica”, especialmente do
sindicalismo. E verdade que o objeto principal do estudo de Hochman é a burocracia previden-
cidria surgida para administrar o IAPI, fruto do primeiro concurso publico brasileiro, € que o
trabalho se desenvolve no sentido de mostrar a consolidacdo de interesses particularistas dos
préprios burocratas, cada vez mais atuantes no debate publico sobre a politica previdencidria.
Mas o estrito controle exercido pela burocracia sobre o IAPI vis-a-vis o dominio dos sindicatos
de bancérios sobre o IAPB € o aspecto mobilizado pelo autor para explicar as diferencas fun-

damentais entre os institutos. Se o IAPI era muito restritivo em suas politicas, isso refletia a

17 MALLOQY, J. M. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edi¢des Graal, 1986.

176 Esta visdo é dominante na maioria dos trabalhos sobre a politica previdencidria brasileira do periodo e,
rigorosamente, surge em trabalhos anteriores ao de Hochman. Amélia Cohn, por exemplo, credita aos préprios
trabalhadores as dificuldades enfrentadas para a unificacdo do sistema previdencidrio, no periodo democratico.
COHN, A. Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil. Sdo Paulo, Editora Moderna, 1980. Mais recente-
mente, Adalberto Cardoso avangou no sentido de demonstrar que, ao contrario do que se supunha, a “cidadania
regulada” podia funcionar, no campo simbélico, como elemento integrador de diversos segmentos dos trabalha-
dores brasileiros, uma vez que se constituia como promessa de incorporacdo universal a cidadania, por mais que,
na realidade, reforgasse as desigualdades. ¢cf. CARDOSO, A. “Uma utopia brasileira: Vargas e a construgdo do
Estado de Bem-Estar numa sociedade estruturalmente desigual”. In: Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de
Janeiro, vol. 53, n°4, 2010, p. 775-819.
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“despolitizagdo do processo”, ou seja, “as possibilidades de construir racionalmente” a institui-
cdo, atentando-se principalmente para a “relacao entre receita e despesa”. Se o IAPB era muito
permissivo na concessao dos beneficios, isso refletia sua “estreita vinculagdo com os sindica-

2

tos” e a “mistica” de que o instituto “pertencia aos bancarios e por eles [deveria] ser
administrado”. Imagina-se, talvez, que o IAPI ndo fosse “da classe” e que o IAPB ndo atentasse

para os aspectos técnicos da politica previdencidria.

Ainda que seja inadequado refutar totalmente ambas as assertivas, a diferenca no
escopo dos institutos dedicados ao atendimento de diferentes grupos de trabalhadores deve re-
fletir também outros elementos. Como sugerimos, as razdes para a implantacdo de politicas
previdencidrias sdo muitas, envolvendo, em maior ou menor medida, pressdes sociais, interes-
ses econdmicos, impactos sobre o funcionamento do mercado de trabalho, além de deliberacdes
de natureza técnica e racionalidade administrativa. Do mesmo modo, devem ser diversos os
fatores que delimitaram o escopo da Previdéncia Social. Para avancar nesta discussdo, é neces-
sario explorar, mais detalhadamente, o contetido efetivo dos principais beneficios e servigcos
prestados, sem perder de vista que sua defini¢do nao era isolada de consideracdes sobre estra-
tégias de financiamento, ou seja, sobre os arranjos de contribui¢io e aplicacdo de recursos.
Considerando-se o amplo leque de atividades desempenhadas pelas institui¢des previdencia-
rias, esta discussao ndo pode exaurir a andlise das temadticas que ajudam a identificar seu escopo,

mas permitem ilustrar alguns dos elementos que ajudaram a conforma-lo.

Aposentadorias e pensoes

Pensadas para equacionar os riscos do envelhecimento, da incapacidade fisica para
o trabalho, da viuvez e da orfandade, as aposentadorias ordindrias e por invalidez e as pensoes
para familiares de segurados mortos constituiam o cerne da Previdéncia Social. Eram também
os beneficios tecnicamente mais complexos, por tratarem de regras que envolviam tempo de
contribuicao, taxa de juros da capitalizacdo dos fundos e expectativa de sobrevida daqueles que
se aposentavam. Via de regra, os decretos de regulamentacio dos IAPs estabeleciam critérios
gerais para a concessdo desses beneficios, transferindo para as normas internas das institui¢des
a tarefa de especificd-los. A partir de estudos atuariais, elaborados e constantemente atualizados

pelos técnicos da Previdéncia Social, seriam determinadas as variaveis de ajuste. Ou seja, ainda
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que os decretos dispusessem sobre as regras gerais, havia espagco para arrumacdes internas,

alterando o tempo de contribui¢c@o necessario, ou mesmo o valor dos beneficios.

De todo modo, os critérios gerais estabelecidos pelos decretos de regulamentacio
sao suficientes para esclarecer o que os beneficidrios podiam esperar, no minimo € no maximo,
da politica previdencidria, bem como as principais diferencas entre cada um dos institutos.
O Quadro 3 apresenta as regras especificas para recebimento de aposentadoria ordindria, nos
quatro institutos que trazem maior detalhamento em seus decretos originais. Como vimos, 0
IAPI ndo oferecia esse tipo de beneficio, de modo que ndo consta do quadro, enquanto o IAP-
TEC representava a fusdo de diversas instituicdes com regras distintas, que seriam

sistematizadas por uma comissao de unificacdo, em prazo maximo de trés anos.

Em todos os casos destacados no quadro, havia previsao de idade minima, que os-
cilava entre 50 anos nas CAPs e no IAPB e 60 anos no IAPC, assim como de tempo minimo de
servico, geralmente de 30 anos. As CAPs e o IAPM estabeleciam, ainda, idade de aposentadoria
compulsdria para seus beneficidrios, aos 65 anos. Curiosamente, os regulamentos diferencia-
vam tempo de servico e de contribuicao, exigindo para esse ultimo apenas cinco anos. Neste
momento inicial, essa distin¢do era fundamental porque permitia que trabalhadores mais velhos
ingressassem numa Previdéncia Social recém-criada com chances reais de se aposentar — isto
€, de se aposentar antes de morrer! Naturalmente, quanto menor o tempo de contribuicao, menor
seria o valor da aposentadoria recebida, mas ainda assim, aqueles que tinham mais de 50 anos,
quando foram criadas as instituicdes previdencidrias, jJa poderiam contar com algum suporte na

velhice.

As regras bésicas de cdlculo variavam entre férmulas simples, que ponderavam as
médias salariais pelo tempo de contribui¢do, e disposi¢des muito mais complexas. Tanto o
IAPM quanto o IAPC remetiam aos departamentos atuariais internos a atribui¢@o de definir as
tabelas que seriam aplicadas, com as ponderagdes sobre o valor médio dos salédrios de contri-
buicdo. Mas, em ambos os decretos, previa-se que o regramento deveria passar pelo crivo de
autoridades superiores — e externas ao propria instituto: o CNT, no caso do IAPC, e o ministro

do Trabalho, no caso do IAPM.
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Quadro 3: Critérios para concessao de aposentadorias ordinarias, segundo a legislacao de criacao dos IAPs e de reforma das CAPs

Idade e tempo

Regra basica de calculo

Valor da aposentadoria

Idade e tempo de servico minimos:
50 anos, com 30 de servico; OU

1/30 por ano de servico, multiplicado pela

Minimo de 200$000;

CAPs 60 anos, com 20 de servigo; média salarial dos ultimos 3 anos; Miximo de 3:000$000;
Contribuicao minima de 5 anos;
Idade minima de 55 anos;
. fe ) L. ) . .| Minimo de 200$000;
IAPM | Tempo de servico minimo: 30 anos; Média salarial dos dltimos 3 anos de servigo; Maximo de 2:000$000:
Contribuicdo minima de 5 anos;
- ) A regra dependia da defini¢cdo das tabelas
IAPC Idade minima de 60 anos; atuariais do Instituto, validadas pelo CNT; Minimo de 50$000;
P Nunca menor do que 70% do valor médio | Maximo de 1:400$000
Contribuicao minima de 5 anos; Jo P
dos ultimos 36 salarios;
Idade minima de 50 anos; Proporcional ao nimero contribui¢des, até o
méximo de 360; Naio ha valores minimo ou maximo para apo-
IAPB Tempo de servico minimo: 30 anos; Média dos vencimentos dos dltimos 3 anos, P p

Contribuicao minima de 5 anos;

multiplicada por razao (1/0,95) por ano, até
o méaximo de 60 anos de idade;

sentadoria ordindaria;

Fonte: Decreto de reforma da Lei Eloy Chaves e dos decretos de criag@o e regulamentacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (ver Anexo I), disponiveis em
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao. Acessado entre abril e julho de 2016. Elaborac¢do prépria.


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao
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A regra do IAPB, cuja complexidade ndo era questao interna ao instituto, mas cons-
tava do proprio decreto de regulamentacdo, aplicava fatores de ponderacdo, referentes ao
ndmero de contribuicdes e ao valor médio dos vencimentos, que reduziam significativamente
os beneficios finais. A razao de (1/0,95) aplicada sobre a média dos saldrios dos trés anos ante-
riores a aposentadoria implicava que o valor do beneficio fosse equivalente a, no méximo, 57%
dessa média. E isso apenas no caso em que o beneficidrio tivesse contribuido durante 30 anos,
porque se tivesse menos tempo de contribui¢do, seria reduzido proporcionalmente. O regula-
mento do TAPB previa também situacdes em que a concessdo de novas aposentadorias
ordindrias fosse suspensa, por decisdo atuarial, aprovada pelo conselho do instituto. Diferente-
mente do mundo de privilégios normalmente associado aos bancérios, o detalhamento das
regras do IAPB demonstra a previsao de critérios severos de controle de gastos com a concessao

de beneficios.

No caso das CAPs, do IAPM e do IAPC, os regulamentos indicam valores minimos
e maximos para as aposentadorias. Em todos eles, nota-se diferenga muito significativa, com
pisos tdo baixos quanto 50$000, no IAPC, e tetos tao elevados quanto 3:000$000, nas CAPs. O
minimo previsto para o beneficio dos comercidrios evidencia quao restritiva era a politica pre-
videncidaria. O valor de 503000 representava pouco mais de 20% do saldrio minimo no Distrito
Federal, no ano de 1940, situado em 240$000. Os pisos de 200$000 no IAPM e nas CAPs,

apesar de bem mais generosos do que o do IAPC, também ficavam abaixo do saldrio minimo.

Nos arquivos consultados, localizamos poucas reclamacdes de aposentados, na
maior parte relativas ao valor reduzido de seus beneficios. Em parte, isso reflete o impacto
limitado do carater fortemente contencionista dos institutos previdenciarios, porque ainda eram
relativamente poucos os que se viam prejudicados. Por mais que o niimero de aposentados tenha
registrado impressionante crescimento, de oito mil, em 1930, para 110 mil, em 1945, o total de
associados em gozo dos beneficios era ainda muito reduzido, sobretudo se considerarmos que,
nesses nimeros, nao estavam contabilizadas somente as aposentadorias ordindrias, mas também
as por invalidez. O nimero de pensionistas, por exemplo, foi superior ao de aposentados durante
todo o periodo, e ultrapassava 124 mil, ao final do Estado Novo, mas, ainda assim, o gasto com
pensdes era bem inferior ao com aposentadorias. Na verdade, eram menores até mesmo do que

as despesas administrativas. Em 1945, o conjunto das instituicdes previdencidrias registrava
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31,6% do total de suas despesas com aposentadorias ordindrias e por invalidez, apenas 12,8%

com pensdes, e impressionantes 25,0% com a prépria administra¢io das CAPs e IAPs!”’.

Nao € de surpreender, portanto, que a maior insatisfacdo com a Previdéncia Social
fosse justamente das vitivas'’®. As pensdes para familiares funcionavam de acordo com regras
ainda mais restritivas do que as aposentadorias, aplicando-se, em geral, fator redutor de 50%
sobre o que receberia o trabalhador, caso se aposentasse no momento em que falecera. No re-
gulamento das CAPs e do IAPB, notava-se que ndo poderiam ser inferiores a 100$000,
enquanto no IAPC, mantinha-se o0 minimo de 50$000 previsto para as aposentadorias ordina-
rias. Se o trabalhador ndo tivesse completado o tempo minimo de contribuicao de cinco anos,
os familiares ndo teriam direito a pensdo, mas poderiam reaver o valor depositado, corrigido

com juros.

O valor dos beneficios era baixo, mas o ponto principal das reivindicacdes de fami-
liares eram os critérios de elegibilidade para recebimento das pensdes. Os regulamentos
falavam em “dependéncia econdmica exclusiva”, e detalhavam suas regras. Desde o decreto
que reorganizou as CAPs, concedia-se pensdo para esposa, marido invdlido, filhos legitimos,
naturais (reconhecidos ou ndo) e adotados, pai invdlido, mde vitdva, irmas solteiras, ou outro
parente do sexo feminino de até terceiro grau, caso o falecido ndo tivesse herdeiros. A partir de
1933, com o decreto de criagdo do IAPM e os seguintes, os beneficidrios elegiveis permaneciam
0S mesmos, mas acrescentavam-se previsoes sobre aqueles que perdiam direito: a viiva que
contraisse novo matrimonio, o filho vdlido com mais de 18 anos, as filhas ou irmas que se
casassem ou passassem a exercer profissdo remunerada, apos os 21 anos, e aquelas que levas-

sem uma “vida desonesta”.

Estes dispositivos seguramente garantiam as autoridades vasta margem para impor
critérios baseados em nogdes rigidas de familia, como sugere Brodwyn Fischer. Ha indicios de

que a burocracia previdencidria efetivamente verificasse o cumprimento desses critérios €, na

17 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HIST ORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945.

178 Cf. ARQUIVO NACIONAL. Processo 30965 de 1939. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 202. Idem. Processo
19.914 de 1939. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 202. Idem. Processo 21711 de 1939. BR RJANRIO, série
17.10, Lata 202. Idem. Processo 4.047 de 1939. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 202. Idem. Processo 23928 de
1939. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 202. Idem. Processo 21971 de 1941. BR RJANRIO, série 17.10, Lata
280. Idem. Processo 20490 de 1941. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 205. Idem. Processo 19375 de 1939. BR
RJANRIO, série 17.10, Lata 280.
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incapacidade de comprovacio, suspendesse os beneficios. Universina Marroni de Oliveira'”’,

vitva de um comercidrio de Pelotas, recebeu solicitacdo para apresentar ao IAPC um atestado
de “viuvez honesta e residéncia fornecido pela policia”, confirmacao de dois comercidrios de-
clarando “viver a vitva sob a dependéncia exclusiva do associado [seu marido falecido]” e
comprovagao de que “os beneficidrios nao [exerciam] profissdo remunerada”. Os documentos
foram demandados depois da vidva encaminhar ao instituto a certidao de 6bito do marido, sua
certiddo de casamento, as certiddes de nascimento dos cinco filhos e a carteira profissional. O
préprio sindicato a que pertencia o marido, aparentemente indignado com a situacio, encami-
nhou reclamagdo ao Presidente da Republica, argumentando contra os trés pedidos:

Nao seria a justica humana competente para julgar a sua honradez, que seria, nesse
caso, muitas vezes chafurdada na lama para granjear o sustento de seus filhinhos.

Irriséria se torna a segunda exigéncia, porque apds tanto tempo é que se vai exigir a
prova de que vive a peticiondria na dependéncia econdmica exclusiva do associado,
quando depois da morte de seu esposo ela tem dependido de muitos, pois momentos
houve em que dependeu até da caridade publica.

A terceira prova, de que nido exercam os beneficidrios profissio remunerada, é
também inconcebivel ao bom senso, pois, se a mulher e filhos do associado fossem
esperar pela concessdo da pensao, ja de hd muito ndo existiriam porque teriam morrido
a mingua.

Mas ndo houve jeito. Em resposta, o sindicato foi informado de que a exigéncia dos atestados
era legal e estava de acordo com as deliberagdes do Conselho de Administracao do IAPC. Até

que fossem providenciados os documentos, a pensdo de meros 56$250 continuaria suspensa.

Assisténcia aos doentes e a maternidade

Os servicos associados a assisténcia médica, hospitalar e farmacéutica eram subsi-
didrios as atividades principais da Previdéncia Social, o que quer dizer que nio consistiam no
objetivo central de seu funcionamento, sendo ofertados apenas mediante disponibilidade de re-
cursos €, em algumas instituigdes, pagamento de taxas suplementares. A maior parte dos
regulamentos editados a partir de 1931 especificava, inclusive, um percentual maximo, entre
8% e 12%, para despesas com beneficios desta natureza. De fato, em 1930, quando ainda vigia
o modelo menos restritivo da Lei Eloy Chaves, os gastos previdencidrios com servigos médicos

atingiam 14,8% do total das despesas, participacdo que seria progressivamente reduzida até

179 Idem. Processo 4.017 de 1939. BR RJANRIO, série 17.10, Lata 202.
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1945, quando representariam apenas 5,9%. A “assisténcia médica” podia contemplar muitos
servigos diferentes, havendo substantivas varia¢des no atendimento, entre os principais institu-

tos.

Além da disponibilizagao de médicos, remédios a custo reduzido e acesso a hospi-
tais, que consistiam no cerne desses servicos, o risco do adoecimento também previa, em
algumas institui¢des, a concessao de “auxilios-enfermidade”, beneficio pecunidrio pago ao tra-
balhador incapacitado para o trabalho por virtude de alguma moléstia. IAPB, IAPI e IAPTEC
estavam entre os institutos que garantiam esse auxilio, mas seguiam regras bastante distintas.
Para os bancdrios, o valor mensal do beneficio seria equivalente a metade dos vencimentos, ndo
ultrapassando 1:500$000, pagos até o prazo maximo de um ano. No IAPI, o auxilio ndo era
calculado em relagdo ao valor dos saldrios, mas sim das contribuicdes, consistindo em uma
diaria de 5% do total das contribui¢des pagas ao instituto, nos 12 meses precedentes ao afasta-
mento. Como os beneficidrios pagavam de 3% a 8% dos saldrios para o instituto, o auxilio-
enfermidade oscilava entre 1,8% e 4,8% do saldrio mensal por dia de afastamento. Importa
notar que o célculo para concessdo desses beneficios aos industridrios poderia ser, na prética,

mais generoso do que a regra que tratava dos bancarios.

A estrutura de atendimento aos doentes contemplava servicos variados, podendo
ser atendidos pela assisténcia médica os proprios associados, e também seus familiares, de
acordo com regras de elegibilidade distintas'®’. Previa-se, com graus diferentes de disponibili-
dade, atendimentos em consultas ambulatoriais, clinicas especializadas das principais
modalidades, aplicacdo de injecOes, fisioterapia, raios-X, laboratério de anélises clinicas, far-
mdcias (em algumas instituicdes), internagdo hospitalar nos casos cirtirgicos e de doenca
mental, tratamento sanatorial para tuberculose (no IAPB, apenas) e assisténcia domiciliar. Além
disso, a partir de 1945, as institui¢des previdencidrias passaram a custear, conjuntamente, o

Servico de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia, o SAMDU'®!, que perdeu seu cardter

180 Sabemos disso por informacdes gerais existentes nos relatérios do MTIC sobre a Previdéncia Social, mas os
decretos de criacdo e regulamentac@o ndo entram nessas especificidades. Uma comparacdo mais detalhada
exigiria pesquisa especifica. Nao localizamos na bibliografia nenhum autor que tratasse do assunto, ainda que
todos reconhecam a existéncia de importantes diferencas entre a assist€ncia médica prestada pelos institutos, por
exemplo HOCHMAN, G.; FONSECA, C. M. O. “O que ha de novo? Politicas de saude publica e previdéncia,
1937-45”. In: PANDOLF]I, D. (org). Repensando o Estado Novo, Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas,
1999.

181 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. p. 40.



150

de atendimento domiciliar, ao longo do tempo, e é conhecido, atualmente, como SAMU, sem

0 C‘D”

Abrangente em seus propdsitos, a assisténcia médica podia se mostrar bastante li-
mitada em sua capacidade de atendimento, operando com importante desigualdade de acesso,
tanto no que importa aos diferentes “grupos ocupacionais”, quanto na distribui¢cdo regional. Por
um lado, h4 fortes indicativos de que a qualidade dos servigos do IAPB fosse um importante

1182

diferencial'®?, aspecto que permanece vivo na meméria dos beneficidrios do instituto'®*. Por

outro lado, ao final de 1945, o IAPI ndo tinha sequer comecado a organizar seus ambulatdrios
e hospitais, enquanto o IAPC s6 atendia os beneficidrios do Distrito Federal e de Sdo Paulo'®,
Ainda assim, entre associados e seus familiares, o sistema se propunha a atender 3 milhdes de
pessoas e contava para isso, no conjunto, com 5,6 mil médicos, 547 casas de saude, hospitais,
laboratdrios e ambulatdrios, € pouco mais de 2 mil postos de atendimento. Na média, a Previ-
déncia Social tinha a sua disposi¢do 1,8 médicos para cada mil beneficidrios, indicador que

seria considerado insuficiente em padrdes atuais '3°.

Além da assisténcia aos doentes, a Previdéncia Social ficara responsdvel pela ope-
racionalizacao do auxilio a maternidade, direito estabelecido de forma totalmente independente
da legislacdo previdencidria, antes mesmo da criacdo da maioria dos IAPs. Ao absorver esta
responsabilidade, a estrutura fragmentada da Previdéncia Social tornou desigual o acesso ao
beneficio, por maes trabalhadoras de diferentes “grupos ocupacionais”. No IAPB, por exemplo,
ficou estabelecido que o auxilio seria de metade do valor dos vencimentos, recebido por oito
semanas — quatro antes e quatro depois do parto. Garantia-se também adicional de 20% para os

trabalhadores homens que se tornassem pais, até o limite de 50$000, pelo mesmo periodo. Entre

182 Hochman destaca a questiio da assisténcia médica como elemento central na defesa que os bancarios fariam
de seu instituto, no contexto da unificacio da Previdéncia Social. HOCHMAN. G. De Inapidrios a Cardeais na
Previdéncia Social: A 16gica da acdo de uma elite burocratica. Tese (Mestrado em Ciéncia Politica) — Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1990.

183 Em entrevista, Lia Albuquerque de Aratdjo Lima e Leo Albuquerque falaram sobre sua experiéncia como
beneficidrios do IAPB, ao longo das décadas de 1940 e 1950. Habitantes do edificio dos bancdrios na Praca Sdo
Salvador e em Niter6i, ambos observaram a qualidade geral dos servicos prestados pelo instituto, mas
destacaram que a questdo da assisténcia a sadde era geralmente vista como o ponto alto da estrutura do IAPB.
Em entrevista, ao autor em marco de 2017. Rio de Janeiro, RJ.

18 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. p. 40.

185 A Organizagdo Mundial da Saide — OMS recomenda que sistemas de satide disponibilizem 1 médico para
cada mil habitantes. Para detalhes, ver: http://www.who.int/gho/health_workforce/physicians_density/en/ Cabe
ressalvar que os médicos registrados no relatério ndo trabalhavam exclusivamente para a Previdéncia Social.
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os comercidrios, as disposi¢des eram semelhantes, mas o beneficio concedido as mées ndo po-
deria exceder 75$000 por semana, valor que representava pouco mais de 300$000 por més, bem

superior ao piso recebido pelos aposentados do instituto, mas muito inferior ao teto.

Outros tipos de assisténcia eram previstos, a depender da institui¢do. O auxilio-
funeral era contemplado por todas e consistia, basicamente, em uma forma de empréstimo, com
valores entre 150$000 e 300$000, para pagamento de despesas com veldrio e enterro, que seria
descontado das pensdes recebidas pelos familiares, a prestagdes. No IAPB e no IAPM, o regu-
lamento dispunha também sobre auxilios para as familias de associados presos, em esquema
bastante semelhante ao das pensdes, uma modalidade de beneficio inusitada, se considerarmos

os valores de trabalho, familia e patria professados pelo regime.

O atendimento aos doentes, a maternidade e outros auxilios pontuais sdo, provavel-
mente, 0 campo em que mais se acentuavam as distingdes entre as institui¢des da Previdéncia
Social e se agudizavam as dificuldades de penetracdo regional. Se a concessao de aposentado-
rias e pensdes nas cidades do interior representava um desafio, a prestacdo de servicos médicos
era um problema ainda mais complicado. Na verdade, ha quem argumente que o regime de
Vargas nunca pretendeu fortalecer a assisténcia aos doentes pelas CAPs e IAPs, preferindo
deslocar a pauta para o Ministério de Educagdo e Satide Publica — MESP e para os préprios
sindicatos. Enquanto o MESP atenderia as questdes das epidemias e da satde coletiva, sobre-
tudo com as populacdes do interior, os sindicatos prestariam os servigos de assisténcia médica
para os trabalhadores urbanos!®. O fortalecimento do atendimento aos doentes, concentrado
principalmente no IAPB, refletiria, desse modo, a estreita relacdo entre o sindicato dos bancé-
rios e a gestdo do instituto, bem como sua capacidade de mobilizar a estrutura previdencidria a

favor da categoria'®’.

18 FONSECA, C. M. O. Saiide no Governo Vargas (1930-1945) dualidade institucional de um bem publico. Rio
de Janeiro, Editora Fiocruz, 2007.

187 OLIVEIRA, A. L. “IAPB e Sindicato: Duas estruturas interligadas”. In: Revista de Sociologia e Politica, n°
13, 1999. p. 141 a 151.
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Habitacao

A questdo habitacional surgiu, no ambito da politica previdencidria, ndo propria-
mente como um beneficio, mas como alternativa para a aplicagcdo dos recursos da Previdéncia
Social. Mencionamos, anteriormente, que o regime das CAPs e dos IAPs era de capitalizagao,
isto é, cada associado depositava contribui¢cdes mensais em seus institutos, que eram acumula-
das e rentabilizadas para que estivessem disponiveis quando fosse necessdrio o pagamento de
algum beneficio. Constituiam-se, assim, reservas nao despreziveis de recursos, que precisavam
encontrar aplica¢des rentdveis. Como veremos na secdo seguinte, a inversao em projetos habi-
tacionais e empréstimos era parte da estratégia da administra¢do dos institutos para rentabilizar
os fundos que controlavam, concorrendo com a aplica¢do em titulos publicos, e servindo como
ponto central da disputa entre o Estado, os trabalhadores e a classe empresarial pela utilizagdao

dos recursos.

Havia quatro modalidades diferentes de investimentos em “atividades imobilid-
rias”. Na primeira modalidade, os institutos optavam pela construcdo de unidades residenciais
para seus associados, que pagavam um valor pré-determinado, a prestacdes, pela propriedade
do imével. E o caso do edificio Getilio Vargas, do IAPB, na Praca Sio Salvador, e dos conjun-
tos habitacionais da Varzea do Carmo e da Vila da Penha, construidos pelo IAPI. A segunda
modalidade era o estabelecimento das “carteiras prediais”, empréstimos oferecidos aos associ-
ados para compra de imdveis e, em situagdes pontuais, constru¢do de casas em terrenos ja
adquiridos. Do mesmo modo, os valores eram devolvidos a prestacdes, com acréscimo de juros.
Na terceira modalidade, os empréstimos podiam ser realizados para individuos que ndo estavam
associados ao instituto comprarem suas habitacdes e, a quarta modalidade, era a compra de
imoveis pelo proprio instituto, para finalidades administrativas ou para obter rendimentos de

aluguel.

Nao localizamos, nos relatérios, nenhuma sistematizacao das taxas de juros cobra-
das'®® mas sabemos que os Ferrovidrios da CAP da Sdo Paulo Railway reclamaram a Vargas,
em 1940, contra a cobranga excessiva de juros de 8% ao ano nos empréstimos habitacionais a

seus associados, quando as demais instituicdes praticavam taxa de 6%. Em resposta, o CNT

188 Ainda assim, é consensual que as taxas relativamente reduzidas e a alta inflagdo, ndo corrigida acabou
subsidiando os imdveis financiados pela Previdéncia Social, fazendo com que as dividas dos mutudrios
evaporassem. Lamentavelmente, isso contribuiu para que o patrimdnio das institui¢des previdencidrias virasse
p6. ABREU, M. P. “O processo econémico”. In: SCHWARCZ, L.(dir) M. Histéria do Brasil: 1808 —2010. vol.
4. GOMES, A. C. (coor). Olhando para dentro 1930 — 1964. Rio de Janeiro. Editora Objetiva, 2013.
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ndo apenas recusou a demanda, como esclareceu os meandros de uma conexao relevante: assim
como as tabelas atuariais regulavam os valores das aposentadorias e pensdes, também influiam
sobre as taxas de juros cobradas dos empréstimos para atividades imobilidrias, evidenciando
que, diante da necessidade ou do desejo de fortalecer as reservas, a Previdéncia Social tinha
instrumentos para atuar nas duas pontas. A majorac¢do da taxa cobrada aos associados da CAP

da Sao Paulo Railway respondia as dificuldades financeiras que enfrentava.

A modalidade de construcdo de unidades residenciais abre frentes investigativas
particularmente interessantes para a Histdéria Social. Em primeiro lugar, € evidente que a cons-
trucdo e inauguracdo de conjuntos habitacionais representava instrumento poderoso de
propaganda politica. Nao era incomum que o presidente comparecesse pessoalmente as inau-
guracoes, aproveitando a oportunidade para discursar aos trabalhadores da categoria
beneficiada. De que se tenha noticia segura, Getulio esteve na solenidade de abertura do com-
plexo habitacional do IAPI de Porto Alegre!®’, bem como na inauguracio da Vila Waldemar
Falcdo, no Rio de Janeiro, construida para os associados do IAPTEC!°. A constru¢io de com-
plexos habitacionais e a politica de investimentos em carteiras prediais representavam, como
veremos melhor adiante, o ponto focal do interesse dos beneficidrios da Previdéncia Social e,
por isso mesmo, a melhor oportunidade de explorar politicamente as “a¢des do governo”, para

angariar apoio entre a classe dos trabalhadores.

Em segundo lugar, ainda que ndo tenha surgido propriamente como uma “politica
habitacional”'®!, a construc¢do de unidades residenciais para os trabalhadores parece ter adqui-
rido caracteristicas de um projeto bastante abrangente de interven¢do social do Estado, com
desdobramentos sobre a sociabilidade e os modos de viver das familias trabalhadoras brasilei-
ras. Na documentacdo analisada, o financiamento a atividades imobilidrias enquanto politica de
inversdo previdencidria vai dando espaco a preocupacdes com a constru¢ao de “vilas higiénicas
confortaveis”, ou com o oferecimento de alternativas a formas de moradia consideradas pouco
civilizadas. Agamenon Magalhaes, por exemplo, declarou verdadeira guerra aos mocambos,

fazendo amplo uso dos recursos da Previdéncia Social para financiar as casas populares que os

18 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Getilio Vargas e outros por ocasido da inauguracdo do conjunto habitacional do TAPI, em Porto Alegre
(RS), 4 fotografias. GVfoto163.

190 ARQUIVO NACIONAL. Processo 1.208 de 1938, BR RJANRIO, série 17.10. Lata 125.

191 Nabil Bonduki discute o alargamento do papel do Estado na questio habitacional, a partir da revolucéo de
1930, mas sobretudo com o advento do Estado Novo. Para o autor, encontra-se nesse periodo a génese da
politica habitacional brasileira, nucleada pelo papel dos IAPs. BONDUKI, N. Origens da habitagdo social no
Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa Prépria. Sao Paulo, Estacio Liberdade, 2017.
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substituiriam'®?. Sua posicdo como ex-ministro do Trabalho e interventor de Pernambuco cer-

tamente facilitou a aproximacao.

Mas a qualidade das construgdes e, nesse sentido, dos modos de habitar, podia va-
riar muito, como sinalizamos logo na abertura dessa se¢@o. Se os edificios dos bancérios sdo,
até hoje, moradias confortdveis para a classe média carioca, ndo se pode dizer o mesmo da Vila
Waldemar Falcdo, conforme atesta a troca acalorada de correspondéncia entre a administragao
do IAPTEC e Raphael Paixdo, um arquiteto militante indignado com o custo e o péssimo nivel
do projeto. Conforme se descobre pela leitura das cartas e relatérios anexados, as casas cons-
truidas para os trabalhadores dos transportes e cargas tinham cinco comodos, todos abrindo para
sala, inclusive a cozinha e o banheiro. Segundo Paixdo, a construcdo feria os ideais de higiene
e de privacidade da vida intima do casal, uma vez que as paredes nao iam até o teto e nao havia
forro. Como resposta, os técnicos do IAPTEC argumentavam que era possivel colocar cortinas
separado cozinha, banheiro e sala, e alegando que a falta de forro era “unicamente uma questao
econdmica em funcdo do baixo padrdo de vida de muitos dos associados [do] Instituto, ndo
constituindo um defeito”. A resposta ¢ surpreendente, diante dos objetivos de oferecer moradias
“higiénicas” aos trabalhadores, assim como ¢ significativo que ndo ocorresse ao burocrata que
a Previdéncia Social pudesse ter como finalidade elevar o padrdao de vida de seus beneficid-

rios'?.

Finalmente, se a construcdo de unidades residenciais tinha a finalidade de garantir
aos associados um modo de vida mais “higi€nico” e condizente com os padrdes morais de uma
forma de habitar que garantia a “privacidade da habitacdo noturna ‘como solu¢ao de um pro-
blema social’”, € preciso também considerar que os trabalhadores, beneficiarios da Previdéncia
Social e moradores dos conjuntos residenciais tinham ideias proprias sobre os “problemas so-
ciais” e seu proprio “modo de viver’. A convivéncia nas vilas podia fortalecer lacos
comunitdrios com potencialidades politicas significativas, como sugere Wilma Mangabeira, em
estudo sobre o conjunto habitacional do IAPI no Realengo, que ficou conhecido como “Pequena
Moscou”, pela presenca de habitantes filiados ao Partido Comunista Brasileiro — PCB, e tam-

bém pela militancia de esquerda em prol da habitagiio popular!®*,

192 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Documentos relativos a situagdo dos mocambos e alagados do Recife, incluindo cartas, oficios, telegra-
mas, Decretos-Leis, relatérios, etc. AGM.c1938.09.17.

193 ARQUIVO NACIONAL. Processo 1.208 de 1938, BR RJANRIO, série 17.10. Lata 125.

194 MANGABEIRA, W. “Memories of ‘Litter Moscow’ (1943 — 64): Study of a Public Housing Experiment for
Industrial Workers in Rio de Janeiro, Brazil”. Social History. Vol. 17, n° 2, may., 1992. P. 271 — 287.
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Figura 1: Edificio Getilio Vargas, IAPB. Figura 2: Complexo residencial do IAPI. Virzea

Praca Sdo Salvador, Rio de Janeiro, década de do Carmo, Sao Paulo, década de 1940.
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Figura 3: Conjunto Residencial da Penha, IAPI. Vila da Penha, Rio de Janeiro, década de 1940.
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De todo modo, a construcio de conjuntos habitacionais ndo parece ter atingido par-
cela representativa dos trabalhadores beneficiados. No total, desde a criacdo da primeira Caixa,
até 1945, a Previdéncia Social construira em torno de 16 mil unidades residenciais para seus
associados, sendo 5 mil realizados pelo sistema das CAPs e 11 mil pelos IAPs. Assim como no
caso da assisténcia médica, a distribui¢do ponderada das unidades construidas favorecia os ban-

%5, mas o percentual de associados que conseguiam ter acesso a uma casa construida pela

cérios’
Previdéncia Social era muito baixo em todos os institutos, menor do que 2,0%, conforme evi-
dencia a Tabela 6. Ou seja, pelo menos até 1945, em perspectiva exclusivamente quantitativa,

os conjuntos habitacionais dos IAPs ndo eram ac¢des significativas de politica habitacional.

Tabela 6: Total de unidades residenciais construidas e valor das carteiras prediais,
por nimero de beneficiarios, em 1945.

Unidades Residenciais Carteira Predial (Cr$)
Beneficiarios Total % Benef.iciérios Valor total Valor por
com unidades Beneficiario
CAPs 350.653 5.019 1,4% 172.163.355 490,98
IAPM 65.371 404 0,6% 20.533.799 314,11
IAPC 539.546 1.124 0,2% 109.427.664 202,81
IAPB 47.252 949 2,0% 58.582.711 1.239,79
IAPI 1.530.000 7.505 0,5% 212.979.852 139,20
IAPTEC  230.000 1.294 0,6% 40.169.660 174,65
Total 2.762.822 16.295 0,6 % 613.857.041 222,18

Fonte: CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de 1949.
Manuscrito, sem paginac¢do. LVc1949.12.00. Elaboracao Propria.

O mesmo pode ser dito acerca das carteiras prediais. A primeira vista, a modalidade

parecia apresentar valores expressivos, na casa dos milhdes de cruzeiros, mas se comparados

ao patrimdnio total da Previdéncia Social, as inversdes de Cr$ 613 milhdes de cruzeiros'?®,

195 Seguindo Marta Farah, Nabil Bonduki também observa as melhores condigdes obtidas pelos bancérios. Os
autores utilizam dados de fontes diferentes, mas chegam a nimeros semelhantes. Cf. FARAH, M. F. Estado e
Habitagdo no Brasil: O caso dos Institutos da Previdéncia. Revista Espaco et Debates. N°16, ano V, 1985. p. 73 a
82. BONDUKI, N. Origens da habitagdo social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da
Casa Prépria. Sao Paulo, Estacdo Liberdade, 2017.

19 Dados detalhados referentes a habitagdo s6 estdo disponiveis em relatério de 1945, quando o Brasil j4 tinha
adotado o Cruzeiro como moeda. Destoa, portanto, dos demais dados utilizados, que estdo em mil-réis.
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acumuladas até 1945, em financiamentos imobilidrios para os proprios segurados, represen-
tava pouco mais de 9% dos investimentos totais. Considerando-se a distribuicao por instituto,
novamente é possivel verificar que os bancdrios conseguiam capturar parte maior dos recursos,
proporcionalmente, registrando valor da carteira total por beneficidrio de Cr$ 1.239, quase trés
vezes superior ao do segundo grupo melhor posicionado, os associados das CAPs, com Cr$
490. Ainda assim, o valor era extremamente baixo, para todos os grupos, demonstrando que as
carteiras prediais ndo tinham condicdes de atender quantidade significativa de associados em

nenhuma das duas modalidades.

Discutiremos na secio seguinte as disputas em torno dos recursos previdenciarios,
mas o que se vé, desde logo, € a dificuldade encontrada por trabalhadores para defender uma
politica de investimentos que os beneficiasse. Justamente, a terceira modalidade, dos emprésti-
mos a ndo associados, era a que abocanhava o grosso dos recursos previdencidrios invertidos
em financiamento imobilidrio, com um valor total de Cr$ 810 milh&es, ou 12% do patrimdnio
total da Previdéncia Social. IAPI, IAPC e IAPTEC eram os principais responsaveis pelos re-
cursos disponibilizados nessa modalidade, todos eles registrando investimentos muito maiores
com empréstimos a ndo associados do que com o financiamento da habitagcdo de seus benefici-
arios. No IAPB e no IAPM, a situacgdo era oposta, uma vez que ndo havia nenhum empréstimo
que ndo fosse para os proprios bancdrios e maritimos, ou para a compra de imdveis para a

administracao do instituto, a quarta modalidade de investimento em habitacdo supra indicada.

Ainda que as melhores condi¢des obtidas pelos bancdrios, no ambito das inver-
soes para empreendimentos habitacionais, sejam evidentes, parece inadequado considera-las
como “privilégios” decorrentes do jogo de cooptacdo de liderancas politicas paternalistas. A
situacdo vantajosa dos associados do IAPB talvez possa ser explicada de modo diferente, a
partir de uma historia de resisténcia da categoria contra a apropriacao de recursos acumulados,
em grande medida, pelos proprios trabalhadores. A divida dos irmdos Guinle com o IAPTEC,
que em 1953 superava os Cr$ 100 milhdes, e a recusa em quita-la, por parte dos “ricos negoci-

antes”, como foram chamados pelo procurador responséavel pelo processo'®’

, € sugestiva do
assédio vivido pela administragdo previdencidria, e de que a “pressdo social” ndo vinha apenas
dos trabalhadores. Nesse sentido, a porosidade do IAPB as liderancas sindicais e a influéncia

da categoria, diferente de constituir a “politizacdo” do instituto, seu afastamento dos melhores

197 ARQUIVO NACIONAL. Processo referente ao empréstimo ndo quitado dos irmdos Guinle junto ao IAP-
TEC, 1953. ANBSB, Fundo do Ministério do Trabalho, Fun¢do Previdencidria, Assunto Empréstimos
Imobiliarios, Caixa 323.
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preceitos de gestdo técnica dos fundos previdencidrias, podia representar a defesa dos recursos
para que fossem orientados, efetivamente, para o cumprimento dos objetivos pactuados na Pre-
vidéncia Social, aspecto que se tornard mais claro adiante, quando tratarmos do problema das

contribuicdes e da aplicacdo dos recursos.

Emprego e desemprego: a regra da estabilidade

Uma dltima questdo relevante, antes de seguirmos com os desafios do financia-
mento da politica previdencidria, diz respeito a regra da estabilidade e ao problema do
desemprego. De modo geral, todos os beneficios e servigos oferecidos pelas instituicdes previ-
dencidrias brasileiras, nas primeiras décadas de seu funcionamento, encontravam eco em outras
experiéncias internacionais. A similitude no escopo da Previdéncia Social ndo chega a ser sur-
preendente, quando levamos em consideragdo o recorrente intercAmbio entre liderancas
politicas e burocracias da drea no Brasil e suas contrapartes estrangeiras, Como mostramos nos
primeiros capitulos. Em um aspecto, no entanto, a politica previdencidria parece ter produzido
uma verdadeira jabuticaba. Ndo encontramos, em nenhum dos casos estudados, dispositivo se-
melhante ao da estabilidade no emprego, pelo menos em associacio ao debate sobre a

Previdéncia Social "%

. Em certo sentido, a questdo remete a enorme preocupacao com a questao
do desemprego, nas experi€ncias internacionais do periodo, traduzida na elaboracdo de variadas
estratégias de compensacao contra o risco da perda do trabalho. SolucOes diversas para proble-

mas andlogos?

O assunto importa porque o seguro-desemprego € entendido por muitos como a

componente central do desenvolvimento de politicas de intervengdo estatal no campo social,

199

sobretudo na Europa'””. Com efeito, diante das repetidas crises vivenciadas pelos paises euro-

peus, na década de 1920, e de seu agravamento, a partir da recessdo instaurada no desenrolar

198 £ também interessante notar a auséncia dos seguros de acidente de trabalho nas anlises sobre a Previdéncia
Social brasileira. Nas mais relevantes experiéncias internacionais, este seguro esteve no centro do debate sobre a
necessidade de politicas de protecao aos trabalhadores, articulando-se ao enfrentamento dos riscos da velhice, do
adoecimento e do desemprego. No Brasil, o beneficio estabelecido em 1919 teve vida e dindmica prépria,
permanecendo sob o controle da iniciativa privada até 1966, apesar da insisténcia de liderangas sindicais e de
gestores dos institutos previdencidrios para sua estatizacao e pelo controle de seus vultuosos fundos. Para o papel
dos seguros de acidente de trabalho, em experiéncias internacionais selecionadas, Cf. PIERSON, C. Beyond the
Welfare State? The new political economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylvania State University Press,
1991.

199 PIERSON, C. Beyond the Welfare State? The new political economy of welfare, Pensilvania, The Pennsylva-
nia State University Press, 1991.
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de 1929, a principal fonte de incerteza da classe trabalhadora tornara-se justamente essa. Mas
o problema atormentava as liderancgas politicas dos paises industrializados, havia algum tempo,
e encontrava obstaculo na propria tipificacdo dos “desempregados”. No Reino Unido, por
exemplo, a questdo era enfrentada desde 1906, quando foi estabelecido um comité para pensar
estratégias de combate ao pauperismo causado pela falta de trabalho, no ambito das discussoes

sobre a extin¢ao das Poor Laws.

William Beveridge, que liderava a iniciativa, esclarecia o que estava em jogo, ao
distinguir entre o “desemprego temporario” de trabalhadores qualificados, e o “desemprego
permanente” de trabalhadores com qualificacio inexistente ou limitada?”’. Para os primeiros,
ndo haveria dificuldades em estabelecer uma politica compulséria de seguro, em moldes pare-
cidos com o das aposentadorias. Mas o receio, quanto aos segundos, era de que a frequéncia
com que ficavam desempregados demandasse contribuicdes irrealisticamente elevadas para fi-
nanciar o beneficio. No Reino Unido das primeiras décadas do século XX, os cronicamente
desempregados ainda eram assistidos pelas Poor Laws, e parte do problema consistia justa-
mente em organizar uma alternativa de seguro, contributiva e autofinanciada, que viabilizasse

a extin¢do da centendria lei de assisténcia aos pobres.

No Brasil ndao havia Poor Laws e também ndo se pensava em seguro-desemprego.
No ambito da legislacdo previdencidria, o dispositivo que, de certa forma, lidava com questao
comparavel era a garantia de estabilidade aqueles que cumprissem tempo minimo de vinculo

com o mesmo empregador®®!

. A regra valia para trabalhadores associados as CAPs, maritimos
e comercidrios, caso chegassem a 10 anos de servigo, e a bancdrios que trabalhassem por dois
anos na mesma empresa. Industridrios e trabalhadores em transportes e cargas nao tinham as-
segurado nenhum beneficio semelhante. Trata-se de exemplo em que a lideranca sindical dos
bancdrios parece, de fato, ter conquistado um direito diferenciado para a categoria que repre-
sentava, uma vez que a estabilidade apds dois anos de vinculo fora uma das importantes vitorias

da greve de 1934292,

200 THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996, p. 84 a 139.

201 Nota-se a Lei N° 62 de 1935, que previa o pagamento de indenizagio, calculado sobre o valor do dltimo
saldrio percebido, nos casos de dispensa sem justa causa, apenas para trabalhadores da industria e do comércio,
em contratos que ndo fossem tempordrios. Nao temos noticia sobre a aplicacdo efetiva desta legislagao. De
qualquer forma, como era custeado integralmente pelos patrdes, nao se pode dizer que o dispositivo funcionasse
propriamente como um “seguro-desemprego”, mas como uma indenizagao.

202 OLIVEIRA, A. L. “IAPB e Sindicato: Duas estruturas interligadas”. In: Revista de Sociologia e Politica, n°
13, 1999. p. 141 a 151.
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Mas por que essa regra, ao invés de um seguro-desemprego? Por que impedir a
demissdo, e ndo proteger os desempregados? Sob certos aspectos, a estabilidade representava
uma decidida intervencao do poder publico no mercado de trabalho, visto que interditava um
mecanismo basico de seu funcionamento, isto €, a alternativa de “descontrata¢do”, em momen-
tos economicamente oportunos. E de se esperar que fosse controversa e dificil de colocar em
pratica. Sob outros aspectos, a medida contornava o desafio apresentado por Beveridge, ou seja,

a defini¢do de quem seriam os “desempregados” que se beneficiariam da protecdo do Estado.

De fato, o estabelecimento de uma politica de “seguro-desemprego” implicaria na
caracterizacdo do fendmeno. Entretanto, assim como tratamos da fragilidade da nogao de “em-
prego”, quando pensamos nos desafios para a expansdo do sistema de Previdéncia Social, no
Brasil da década de 1930, ¢ de se imaginar que o reverso, a tipificagdo do “desemprego”, fosse
igualmente problemdtica. N3o se trata, obviamente, de argumentar que ndo existisse a figura do
desempregado, reconhecida pelo préprio recenseamento de 1940, que contabilizava mais de
37,6 mil pessoas nessa circunstancia. Mas € preciso pensar quio diluida ela poderia estar em

situagdes de trabalho esporadicas, mal definidas e instdveis.

No Reino Unido, o problema foi resolvido, num primeiro momento, com a conces-
sdo seletiva do beneficio, ou seja, incorporando ao sistema apenas os trabalhadores dos setores
mais qualificados, que estavam sujeitos a fortes oscilagdes ciclicas da economia: industria na-
val, engenharia e construgdo civil. Somente apds a Primeira Guerra Mundial é que Beveridge
conseguiu expandir a cobertura do seguro-desemprego, que passou a atingir 25% da forca de
trabalho, e continuou excluindo trabalhadores rurais e domésticos. Para a Previdéncia Social
brasileira, cujos beneficios eram todos concedidos de forma seletiva, para trabalhadores de se-
tores especificos, a alternativa de circunscrever a medida apenas aos grupos que poderiam

contribuir com o financiamento do seguro nao seria impensavel.

Mas hé duas diferengas importantes, que podem ajudar a explicar a auséncia do
“seguro-desemprego” entre as medidas previdencidrias do regime varguista. Primeiro, € inte-
ressante notar que, para Beveridge, a protecdo aos desempregados fazia parte de uma politica
de longo prazo, mais abrangente, de reestruturacdo do mercado de trabalho, estando associada
a reducdo da informalidade. A percepg¢do era a de que o seguro daria aqueles que perdiam o
emprego a possibilidade de procurar recolocacao em suas dreas de qualificagdo, sem a necessi-

dade de migrar imediatamente para trabalhos esporddicos e instdveis, em busca de
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sobrevivéncia, ou sem cair nas politicas locais de assisténcia, que os estigmatizaria como "po-
bres". Em segundo lugar, a existéncia prévia das Poor Laws, custosas e polémicas, servia de
estimulo para a elaboracdo de alternativas autofinanciadas de “seguro” e foi, no limite, aspecto

decisivo para o estabelecimento do Unemployment Insurance Act de 1920%%

, ajudando a vencer
eventuais resisténcias do Tesouro britanico. Quer dizer, ao mesmo tempo em que diluia a cen-
tralidade das Poor Laws, o seguro-desemprego ajudava a transformar “pobres” sem trabalho

fixo em “trabalhadores” sem emprego.

A comparag@o com o caso inglés sugere que a inexisténcia do seguro-desemprego
deve ser pensada como uma relevante caracteristica da Previdéncia Social brasileira, em suas
primeiras décadas, revelando a importancia de tratar das politicas que foram adotadas, compa-
rativamente aquelas que ndo foram. Em reflex@o contrafactual, € razodvel supor que a auséncia
de medidas protetivas destinadas aos pobres tenha contribuido no sentido de desestimular a
busca por alternativas autofinanciadas de suporte aos trabalhadores pauperizados pela perda do
emprego. Da mesma forma, nio deixa de ser interessante aventar a hipdtese de que a inexistén-
cia do seguro-desemprego tenha dificultado a estabilizagdo do mercado de trabalho, que talvez
pudesse contribuir para a consolidag¢do de relacdes propriamente de emprego e reduzir a pre-
senca de vinculos esporddicos e instdveis. Em todo caso, é surpreendente que a alternativa
adotada contra o problema do desemprego tenha tomado por objeto aqueles que estavam em-
pregados, interditando a possibilidade de que fossem demitidos e reservando a eles o que talvez
fosse a melhor porcao do mercado, a0 mesmo tempo em que mantinha os demais desassistidos

contra o risco da perda de trabalho.

Nao se pretende argumentar que as disposi¢cdes sobre estabilidade tenham sido pen-
sadas em substituicdo ao seguro-desemprego. Mas a comparac@o nao deixa de ser interessante,
especialmente quando se percebe que a "legislacdo social mais avangada do mundo" simples-
mente desconsiderava o problema que mais atormentava as liderancgas politicas dos paises

industrializados.

203 THANE, P. Foundations of the Welfare State. Londres, Longman, 1996. p. 138.
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4.2 Contribuicoes: a quem pertence a Previdéncia Social?

A questao do escopo da politica previdencidria, bem como das diferencas entre os
servicos e beneficios disponiveis para trabalhadores atendidos por distintas institui¢des, nao
pode ser compreendida sem que se discuta o financiamento da Previdéncia Social e as variadas
implicagdes de sua natureza contributiva. Por um lado, como vimos no capitulo anterior, a co-
branga aos professores de Jad, a recusa dos trabalhadores das Caixas Econdmicas em serem
incorporados ao IAPB, bem como a sensacdo de “trai¢do” experimentada pelos jangadeiros
cearenses, sdo exemplos reveladores do desconforto que podia decorrer deste aspecto contribu-
tivo. Por outro lado, conforme questionamos na dltima secdo, a insisténcia dos bancarios pelo
financiamento a moradia, para os proprios associados, diz muito sobre os sentidos da disputa
pela utilizacdo dos recursos previdenciarios. Conjuntamente, estes dois aspectos insinuam um
questionamento central: a quem pertencia Previdéncia Social? Isto é, quem eram seus principais

financiadores e quem decidia sobre a melhor maneira para utilizar seus recursos?

No que importa ao primeiro aspecto, € importante lembrar que, a incorporagdo a
Previdéncia Social significava, ao mesmo tempo, a garantia de acesso aos beneficios e servigos
determinados na legislacdo e a obrigatoriedade de contribui¢ao. Notamos, anteriormente, a im-
portancia desta caracteristica essencial dos modelos previdencidrios baseados na experiéncia
bismarckiana. Como vimos, ela esta no cerne das proprias limitacoes de expansao da Previdén-
cia Social, dificultando a incorporagdo efetiva de trabalhadores de classes e ramos de atividade
e em posicdes ocupacionais que ndo permitissem a regularidade das contribui¢des, a um nivel
que garantisse a estabilidade financeira dos institutos previdencidrios. A sagacidade de Bis-
marck, que tornou a protecdo contra riscos sociais responsabilidade compartilhada do Estado,
dos empregadores e dos proprios trabalhadores, resultou no sucesso de um modelo limitado
pela propria dinamica do mercado e das relagdes de trabalho, ja que ndo seria franqueado acesso
aqueles que ndo pudessem pagar. Antes de serem beneficidrios, portanto, os trabalhadores con-

templados pela Previdéncia Social deveriam se tornar contribuintes.
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Quadro 4: Regras de contribuicio as CAPs e aos IAPs por empregados ativos, aposentados, empregadores e Estado, conforme decre-
tos de criaciao e regulamentos originais

Empregados ativos

Aposentados

Empregadores

Estado
(Quota da Previdéncia)

3% a 6% da remuneracdo, depen-

1,5% da renda bruta anual, nunca infe-

Naio inferior a contribuicio das em-
presas, com recursos oriundos de

CAPs dendo da relag@o entre receitas e Nio contribuem rior a contribuicio dos associados .
. . taxas cobradas sobre 0s servigos
despesas das caixas ativos
prestados

3% da remuneracio. nunca superior i 1,5% da renda bruta anual, nunca infe- | Taxa de 2% sobre o valor dos servi-
IAPM 7 ragao, P Nao contribuem rior a contribui¢do dos associados cos prestados pelas empresas do

2:000$ mensais . .

ativos setor, cobrado do publico

IAPC 3‘7? a 5% dos saldrios, ordenados ou No contribuem Ig}lal a contribuicdo dos empregados ImpostcN) do sélo, cgb.rado sobre

pro-labore ativos transagdes comerciais.

- 4%, para vencimentos até 500$

- 5%, de 500% a 1:000$ ~ . 9% do vencimento dos empregados, Taxa de 2% sobre juros dos dep6si-
IAPB - 6%, de 1:000$ a 1:500% Nao contribuem até o maximo de 5:000$ tos

- 7%, de 1:500% ao teto de 5:000$

3% a 8% da remuneracao, a depender
IAPI da relag@o entre receitas e despesas do | Igual a contribuicdo dos emprega- Igual a contribui¢do dos empregados Taxa de 2% sobre artigos importa-

Instituto, com avaliacdo técnica quin- | dos ativos ativos dos, exceto combustivel e trigo

quenal

- Taxa de $000,2 por quilo de qual-

3% a 8% sobre o saldrio, qualquer que Toual & contribuicio dos empregados quer utilidade recolhida ou

IAPTEC | seja a forma de remuneracio, até o li- | Néo contribuem g ¢ preg depositada em armazéns

mite de 2:000$

ativos

- Taxa de $090, por litro de carbu-
rante entregue ao consumo

Fonte: Decreto de reforma da Lei Eloy Chaves e dos decretos de criacdo e regulamentacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (ver Anexo I), disponiveis em
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao. Acessado entre abril e julho de 2016. Elaboragao prépria.
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O Quadro 4 sintetiza as regras de contribui¢do das principais institui¢des previdencia-
rias brasileiras, para as trés classes de contribuintes previstas na legislacdo. Para os
trabalhadores, havia ainda a diferenciacdo entre associados ativos, dos quais sempre se esperava
que contribuissem, e dos aposentados, que apenas continuavam a contribuir no caso do IAPI.
Os pagamentos de trabalhadores a seus institutos se davam por meio do desconto de parte de
sua remunerac¢do, variando entre a taxa minima de 3% e a miaxima de 8%, a depender da saide
financeira das Caixas e Institutos, conforme estudos atuariais. Nos institutos dos Maritimos,
Trabalhadores em Transportes e Cargas e Bancdrios havia disposi¢cdo de valor mdximo da re-
munera¢do mensal utilizada na base de célculo da contribuicdo - de 2:000$, para os dois
primeiros institutos, e de 5:000$ para o dltimo. O IAPB apresentava ainda escalonamento pro-
gressivo das aliquotas, segundo o valor da remuneracdo recebida pelo associado. Ou seja,
aqueles que ganhavam menos pagavam proporcionalmente menos do que os que tinham remu-
neracdo mais elevada. Apenas para efeito de comparagdo, a aliquota maxima de 8%, sobre o
valor maximo de 2:000$, segundo a regra do IAPTEC, representava contribui¢ao mensal de

160$, equivalente a 2/3 do saldrio minimo no Rio de Janeiro, no ano em que foi criado?*.

Para trabalhadores cujos salérios ja eram baixos, o percentual abocanhado pela Pre-
vidéncia Social podia ser significativo e, francamente, impraticivel. Amaro, Manuel, Artur,
Jodo e José, caboteiros em Maceid, apelaram ao presidente Vargas, em 1939, protestando contra
a cobranga realizada pelo escritorio regional do IAPM, em Alagoas, de 3,4 contos de réis
(3:400%000), em fungdo de contribui¢des atrasadas ao instituto. Os signatdrios alegavam ser
“homens verdadeiramente pobres”, trabalhadores na cabotagem que, muitas vezes, ndo ganha-
vam o “numerario” suficiente nem mesmo para manter suas “enormes familias”. Para que se
possa dimensionar o significado da divida, se vendessem seus botes, mal conseguiriam um
conto (1:000$000) por cada embarcagdo. Na impossibilidade de contribuir, acamularam uma
multa impagavel, e perderam o direito aos beneficios, enquanto nao regularizassem a situa-
¢S,

Mesmo no caso dos poucos contribuintes facultativos da Previdéncia Social, a pres-

sdo draconiana pelo recebimento das prestagdes também podia se fazer sentir, ainda que por

204 O estabelecimento de valor maximo da remuneragdo utilizada como base no calculo das contribuigdes tornou-
se, progressivamente, um problema para a gestdo atuarial das institui¢des previdencidrias, ja que a inflagdo
elevada diminuia gradativamente o valor real do montante de recursos depositados na Previdéncia Social. De
todo modo, a principal contrapartida deste problema foi a redug@o do valor real dos beneficios concedidos. O
ponto foi objeto de longa andlise em praticamente todos os relatérios do DNPS utilizados neste estudo.

205 ARQUIVO NACIONAL. Processo 3.128 de 1939, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 202.
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outros meios. Abilio da Silva e Luiz Saturnino Santos, donos de estabelecimento comercial em
Salvador e, nesta capacidade, contribuintes facultativos do IAPC, pagaram suas mensalidades
ao instituto durante 50 meses. Devido as dificuldades financeiras de sua firma, suspenderam
suas proprias contribuicdes, mantendo apenas as de seus funciondrios. Meses depois, decidiram
retomd-las, mas foram impedidos pelo instituto, que cancelara seus registros, sem a devolugdo
do valor que j4 tinham depositado, conforme determinava a legislacdo especifica para os con-
tribuintes facultativos. Nestas situacdes, a falta com os pagamentos era crime tdo grave que nao
podia ser redimido sequer mediante juros sobre os atrasados. Os comerciantes pediam a revisao
da medida, esperando ver “reabilitados os [seus] direitos, nobremente adquiridos por forca da-

quelas contribui¢des” 2%,

A devolugdo de pagamentos j4 realizados ndo era, alids, prética corrente nas insti-
tui¢des previdencidrias brasileiras, fator que, considerando-se a instabilidade da legislagdo e a
mobilidade dos trabalhadores entre situacOes de trabalho distintas, podia se configurar num
grave problema. Ana Carmelina Pereira, esposa de um ex-funciondrio da Estrada de Ferro Cen-
tral do Brasil e, portanto, contribuinte da respectiva Caixa durante os anos em que 14 trabalhou,
reclamava da dificuldade de obter devolugdo dos valores depositados pelo marido. Afastado da
ferrovia, apds 24 anos de trabalho e cinco de contribuicdo, terminou sua carreira na justi¢a
eleitoral, onde ndo obteve direito a aposentadoria, por ter ingressado com idade superior a mi-
nima requerida pelo IPASE, o instituto responsdvel pelos servidores publicos. No limbo entre
duas institucionalidades conflitantes, marido e esposa terminaram sem vencimentos, € ao ten-
tarem reaver o valor depositado na CAP da Estrada de Ferro Central do Brasil, foram
informados que o procedimento nao tinha previsao legal. O caso de Ana Carmelina € testemu-

nho do que dissemos hé pouco. Seu marido fora contribuinte, sem nunca ter sido beneficiario.

No que importa aos empregadores, a contribui¢io foi pensada, a principio, como
func¢do de sua renda bruta anual, ficando estabelecido desde logo que nunca poderia ser inferior
a dos trabalhadores. O dispositivo que refor¢ava a obrigatoriedade de que as contribui¢des pa-
tronais nunca fossem menores do que a dos associados ativos evidenciava, por outro lado, que
poderiam ser maiores. No decreto de criacdo do IAPB, este ponto tornou-se ainda mais evi-
dente, com defini¢cdo de aliquota de 9% sobre a remuneracdo de cada um dos trabalhadores das

casas bancdrias, superior em 2 pontos percentuais a taxa aplicada a faixa mais alta cobrada dos

206 ARQUIVO NACIONAL. Processo 3.795 de 1940, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 205.
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associados ativos. O caso do IAPB causou polémica. Criado dias antes promulga¢do da Cons-
tituicdo de 1934, o Instituto s6 foi regulamentado meses depois da nova carta magna entrar em
vigor, o que tornava inconstitucional, na visao de alguns técnicos, a deliberacdo de cobrar mais
de empregadores do que dos trabalhadores. Na exposi¢do de motivos apresentada a Vargas por
Agamenon Magalhdes, a contenda ainda transparece:
A minoria dos membros da comissdo elaboradora [parecia] que essa contribui¢io
deveria ser alterada, atendendo ao que dispde a letra h do § 1° do art. 121 da
Constituicao Federal, que prescreve a igualdade de contribui¢des de empregadores e

empregados na formacgdo de institutos destinados atender as exigéncias do seguro
social.

Nessa particular, afigura-se-nos acertada a redacéo do projeto, de vez que o preceito
constitucional em causa é puramente normativo e, como tal, para sua observincia e
aplicacdo, faz-se mister que o Poder Legislativo lhe dé forma concreta, vigorando até
entdo a legislagdo anterior, entre a qual se compreende o decreto n. 24.615, objeto da
presente regulamentagfio?”’.

Permaneceu a deliberacdo anterior e, durante as décadas seguintes, donos de casas
bancdrias pagaram contribuicdes mais elevadas do que seus empregados. Nao hd noticia de que
tenham reclamado. O que se sabe, € que estavam interessados na gestdo dos fundos da Previ-

déncia Social, aplicados em titulos do Tesouro ou depositados no Banco do Brasil?%.

A relacdo entre os empresarios e a Previdéncia Social € matéria a parte. Para
Ignacio Godinho Delgado, autor de detalhado estudo sobre o tema, o envolvimento marcante
da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo — FIESP na comissdo que elaborou o pro-
jeto do TAPI marca uma nova fase do empresariado industrial brasileiro, menos resistente as
leis sociais, como teriam sido na Primeira Republica, e mais interessados em influir sobre o
processo de construcdo das institui¢cdes previdencidrias, garantindo para si assentos na gestao
do IAPI e a aplicagdo de parte de seus recursos sob a forma de empréstimos a indudstria, em
movimento similar ao dos donos de casas bancérias, que também desejavam o controle sobre
os fundos. Quanto a suas contribui¢des, no contexto em que foi estabelecido o instituto, ndo

viam dificuldade em repassi-las para os consumidores dos produtos que manufaturavam?>®’.

207 Exposicdo de motivos, Decreto N°. 54, de 1934.

208 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Correspondéncia sobre a proposta do Banco Industrial S.A. para incrementar suas relacdes com os ins-
titutos de aposentadorias e pensdes dos industridrios, bancédrios e maritimo, bem como do Instituto de Resseguros
do Brasil, 1945. AMFc1945.09.18.

29 DELGADO, 1. G. Previdéncia Social e mercado no Brasil: A Presenga Empresarial na Trajetéria da Politica
Social Brasileira.. Sdo Paulo, Editora LTr Sao Paulo, 2001., p. 101 a 108.
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Para a contribuicao referente a parte do Estado, foram estabelecidas diversas ta-
xas sobre os produtos e servicos prestados pelas empresas dos ramos de atividade
correspondentes a cada uma das Caixas e Institutos. Conhecidas, posteriormente, como "Quotas
da Previdéncia", estas taxas representavam, normalmente, 2% do valor dos servigos e produtos
do setor e eram "cobradas do publico", ou seja, dos usudrios e consumidores. Como lembra
Sonia Fleury, as quotas da previdéncia estdo na origem da moderna base tributdria brasileira,
concentrada até entdo em impostos sobre transa¢des comerciais com o estrangeiro e, por nao
serem depositadas automaticamente nas contas dos respectivos institutos previdenciarios, aca-
baram por constituir importante divida do Estado para com a Previdéncia Social. Na verdade,
nesta relacdo, as Caixas e Institutos foram usualmente a parte credora, ndo somente porque
deixavam de receber os recursos a que tinham direito, como porque seus recursos eram utiliza-
dos pelo Estado para outras finalidades?'?. Este aspecto reflete argumento importante de Theda
Skocpol, dentre as muitas justificativas enumeradas para a criagdo dos modernos sistemas de
seguridade social. Segundo a autora, as politicas de welfare configuraram-se, nas nacdes latino-
americanas, como parte explicita das estratégias estatais de promog¢ao do desenvolvimento eco-
ndmico de paises situados em posicdes dependentes no mundo capitalista, de modo que as taxas

da seguridade social deveriam ser utilizadas para financiar investimentos estatais?!".

Para que se possa ter uma ideia do significado econdmico destas contribuicdes,
nota-se que as receitas do conjunto das instituicdes previdencidrias, para o ano de 1939212,
quando o IAPI ainda estava iniciando suas atividades, chegaram a 558,3 mil contos de réis,
valor significativo, se pensarmos que a renda tributdria total da Unido, que excluia a Previdéncia
Social, foi de 3,7 milhdes de contos de réis, neste mesmo ano. Como as receitas vinham supe-
rando largamente as despesas, desde 1923, uma vez que a maior parte dos contribuintes ainda

estava na ativa, o sistema previdencidrio como um todo acumulava patrimoénio de 1,3 milhdes

210 Para o ndio pagamento dos recursos referentes 2 parte do Estado para as CAPs e IAPs, CfFLEURY, S. OLI-
VEIRA, J. A. A. (Im)previdéncia Social: 60 anos de histéria da Previdéncia no Brasil. Petrépolis, Vozes, 1986.
Além disso, diversos decretos orcamentarios dispdem sobre a destina¢do das quotas previdencidrias. No relatério
do DNPS para o exercicio de 1949, hé levantamento sistematico das dividas do Estado que somavam Cr$ 3,5
bilhdes. CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL
— CPDOC. Relatério da Diretoria Geral do Departamento Nacional da Previdéncia Social relativo ao ano de
1949. Manuscrito, sem paginag@o. LVc1949.12.00

211 SKOCPOL, T.; AMENTA, E. “States and Social Policies”. In: Annual Review of Sociology. Vol 12, 1986. p.
145.

212 Os dados a seguir podem ser encontrados no Boletim do MTIC para o ano de 1939. MINISTERIO DO
TRABALHO, INDUSTRIA E COMERCIO — MTIC. Exposi¢do que acompanha o Relatério apresentado ao
Senhor Presidente da Repiiblica Doutor Getilio Vargas pelo Ministro Waldemar Falcdo. Rio de Janeiro, 1939.
Disponivel em: <http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=800791&pesq>. Acessado em: 16 de
maio de 2018.
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de contos de réis*"?

, majoritariamente aplicados em titulos publicos ou depositados no Banco
do Brasil, ainda que parte ja fosse aplicada em atividades imobilidrias, como discutido. Esta
soma significativa, que cresceria muito nos anos seguintes, sobretudo depois que o IAPI esti-

vesse em pleno funcionamento, seria objeto de intimeras disputas.

Vimos, anteriormente, que Agamenon Magalhdes dava especial atencdo ao “pro-
blema” da aplicagdo dos fundos previdenciarios e entendia que a melhor alternativa seria a
criacdo de carteiras de crédito agricola, para que o campo pudesse acompanhar o processo de
modernizacdo vivido pelos centros urbanos. Ndo era, no entanto, o tinico projeto na mesa, nem
o0 que seria perseguido com maior afinco. Outros casos conhecidos sdo a criacdo da carteira de
investimentos industriais do Banco do Brasil, que atendia a demanda dos empresarios industri-
ais, mencionada anteriormente, em grande medida viabilizada pela aplicacdo dos recursos do
sistema de Previdéncia Social, e a expansdo da Companhia Siderurgica Nacional - CSN, na
década de 1940, financiada em parte com recursos previdencidrios, em atencdo a decreto presi-

dencial que obrigava os institutos a comprarem quotas da companhia®'.

Mas liderancas politicas, burocratas e associagdes de empresarios nao eram os Uni-
cos com ideias para a aplicacdo dos fundos previdencidrios. Os empréstimos para associagoes
patronais e a construcgdo de edificios publicos “suntuosos” etc. incomodavam a muitos dos con-
tribuintes trabalhadores, que preferiam, por exemplo, ver seus recursos aplicados para
finalidades como “empréstimos para constru¢do de prédios residenciais”, que beneficiariam
diretamente os associados?!®. E havia os que encontravam aplicacdes ainda mais solidérias,
como os habitantes de Limoeiro, cidade do estado de Pernambuco marcada pelas “agruras da
falta absoluta de d4gua”, que demandavam acesso aos recursos do IAPC para a construcao de

um sistema de abastecimento?'®.

213 Assim como a elevada inflagiio corroeu o valor das contribui¢des e dos beneficios, impactou negativamente o

valor real do patrimdnio da Previdéncia Social, ao longo das décadas seguintes. Este problema agravou a
necessidade de definir estratégias para a aplicacdo dos recursos. Paiva Abreu destaca o impacto da inflagcdo sobre
a corrosdo do patrimdnio da Previdéncia Social. ABREU, M. P. “O processo econdmico”. In. SCHWARCZ,
L.(dir) M. Histéria do Brasil: 1808 —2010. Vol. 4. GOMES, A. C. (coor). Olhando para dentro 1930 — 1964.
Rio de Janeiro. Editora Objetiva, 2013. p. 200.

214 Para a CSN, ver Decreto-Lei 6.601, de 1944.

215 A pressdo dos trabalhadores associados aos IAPs pela utiliza¢do dos recursos previdenciarios para financiar
iméveis era, como veremos adiante, muito forte. Por ora, destaca-se o seguinte pleito, escrito em forma de
dentncia contra os maus usos dos fundos da Previdéncia Social: ARQUIVO NACIONAL. Processo 27.655 de
1939, BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 202.

216 ARQUIVO NACIONAL. Processo 1.592 de 1939. BR RJANRIO 35, série 17.10. Lata 202.
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Como se vé, o elemento central dos conflitos, em torno da Previdéncia Social, ndo
era necessariamente a definicdo dos critérios de contribuicao, mas também a utilizagdo dos
recursos. Empregadores queriam empréstimos para seus negdcios, trabalhadores preferiam be-
neficios mais vantajosos e que os fundos fossem aplicados em financiamentos para os
associados, enquanto o Estado evitava como podia repassar a sua parte, mas nem por isso dei-

xava de recolher a “Quota da Previdéncia”.
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CAPITULO 5 — A PREVIDENCIA SOCIAL E SEUS SUJEITOS

5.1 A Previdéncia Social “de baixo para cima”

Era fevereiro de 1943 quando Odilon Guimariaes, advogado no Departamento Ad-
ministrativo do Estado de S@o Paulo, tomou a decisdo de escrever a seu antigo chefe. A longa
missiva®!'7, enviada ao Rio de Janeiro ainda no principio do més, nio tardou em chegar ao ga-
binete de Alexandre Marcondes Filho, entdo titular do MTIC e interino da pasta da Justiga,
sendo providenciados, com presteza, os encaminhamentos cabiveis € uma resposta ao reme-
tente. Ao que parece, entre o envio da carta e sua tramitacdo burocratica, tudo fora resolvido

em pouco mais de vinte dias.

Odilon escrevia em nome de seu pai, antigo funciondrio da Companhia Paulista de
Estradas de Ferro, onde atuara como "humilde telegrafista”" durante décadas, antes de chegar a
chefe de Secdo. Diante da revisdo da Lei Eloy Chaves, em 1931, resolveu entrar com seu pedido
de aposentadoria, temendo que a alteracdo afetasse os beneficios garantidos por sua Caixa.
Como ainda ndo havia completado os necessarios 35 anos de servico, que dariam a ele direito
a integralidade destes beneficios, o valor de sua aposentadoria era de apenas 1,9 contos
(1:900%000) mensais, insuficiente para sustentar a esposa e as trés filhas solteiras que ainda
viviam consigo. Por mais de doze anos, isto ndo fora problema, porque continuou trabalhando
para a companhia, com saldrio de quatro contos (4:000$000). Mas agora, completados mais de
40 anos de servigo, com idade avangada e saude debilitada, precisava se aposentar definitiva-

mente.

A narrativa de Odilon sobre a vida profissional e os dilemas da velhice de seu pai
€, ainda hoje, bastante familiar. Aposentadorias percebidas pelos beneficidrios como misera-
veis, depois de longos anos de trabalho, marcam a tonica da relagdo entre Estado e sociedade
no ambito da questdo previdencidria ha décadas, enquanto assuntos que dizem respeito aos as-

pectos mais elementares da vida cotidiana sdo usualmente tratados com o distanciamento tipico

217 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Carta de Odilon Guimaraes sugerindo alteragdes na legislagdo social a Alexandre Marcondes Filho,
1943. AMF43.02.03.
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das opinides técnicas. Desde a primeira legislacdo dedicada ao tema, a sociedade brasileira pa-
rece ter sempre vivido na iminéncia de algum tipo de “reforma da Previdéncia”. No entanto,
ontem e hoje, mesmo entre aqueles que defendem a consolidag@o e a amplia¢do dos direitos
sociais, € raro encontrar preocupacdo mais sistemdtica com os impactos das grandes reformas

pretendidas, ou mesmo das pequenas alteracdes legais, sobre a vida de seus beneficidrios.

A acusagdo usual dos eternos “reformadores” remete a concepg¢ao de que os direitos
sociais no Brasil se originaram e consolidaram em torno de rela¢des paternalistas e que, por-
tanto, ao invés de seguirem as recomendacdes adequadas dos estudos técnicos daqueles que
partilham uma visao modernizante do Estado, ficaram enredados no jogo de interesses de lide-
rancgas politicas, em busca de apoio popular. Esta visdo parte, ao menos, de duas suposi¢des
basicas. A primeira delas entende a emergéncia dos direitos sociais como parte da estratégia de
cooptacdo de liderangas paternalistas, que teriam trocado a concessdo de beneficios pontuais
por adesado politica. A segunda, associada a primeira, €é a ideia de que os direitos sociais no
Brasil foram outorgados a partir do Estado, tendo havido reduzida influéncia da classe traba-
lhadora sobre sua origem e consolidagdo. Em ambos os casos, os trabalhadores assumem papel

secundério sobre o destino de politicas que sdo de seu maior interesse.

Mais do que isso, a alegacao de que os beneficios recebidos por um Estado benfeitor
fossem instrumentos no jogo de relacdes paternalistas contribuiu, em larga medida, para borrar
a linha té€nue que separa direitos de privilégios. Nao chega a surpreender, portanto, que no de-
bate sobre a histéria da Previdéncia Social, haja tanta dificuldade em encontrar solucio
definitiva para o uso destes termos, com todas as implicacdes que decorrem de seus distintos
significados. Wanderley Guilherme dos Santos, por exemplo, associa a politica previdencidria
a temdtica da cidadania, mas usualmente evita o termo direitos. James Malloy e Gilberto Ho-
chman preferem a tecnicalidade da palavra “beneficios”, ainda que nio se esquivem de falar
em privilégios, quando tratam das categorias melhor posicionadas no interior do sistema. Ja
Brodwyn Fischer tem como aspecto central de seu trabalho a questao da “pobreza de direitos”,
mas chama de privilégios os beneficios previdencidrios que talvez assumisse como “direitos”,

se fossem universais.

Para comecar a desfazer este nd, € preciso explorar as vdrias nuances do debate
sobre a no¢do de paternalismo e sobre a chamada “ideologia da outorga”. Notamos nas sec¢des
anteriores, ainda que tangencialmente, alguns elementos referentes a ambas as tematicas, so-

bretudo para tratar do papel instrumental, atribuido a elas, para a incorporacdo seletiva de
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grupos especificos de trabalhadores a Previdéncia Social. Vimos que, para parte dos autores, a
associacdo entre corporativismo e paternalismo teria dado a tonica da dindmica de inclusdo e
exclusdo no ambito da politica previdencidria. Discordamos desta leitura, procurando mostrar
outras forcas em jogo. Cabe, agora, refletir sobre seu significado para aqueles que foram incor-
porados, bem como seus desdobramentos para as concepcdes contemporaneas — € atuais — a

respeito dos termos “beneficios”, “direitos” e “privilégios”.

Afinal, estamos diante de direitos legitimamente adquiridos pela classe trabalha-
dora, de privilégios recebidos em troca de adesdo politica, ou de algo diferente destas duas
coisas? Até que ponto podemos chamar os beneficios previdencidrios de “direitos”, conside-
rando suas peculiaridades, seu cardter compulsério e seu aspecto contributivo? E, ainda, em que
momento tais beneficios deixariam de ser direitos para se tornarem privilégios? O debate acerca
do paternalismo e da “ideologia da outorga” é vasto, mas algumas contribui¢cdes singulares

merecem destaque, por tratarem especificamente de sua relagdo com a Previdéncia Social.

Amélia Cohn, em A questdo social no Brasil: a dificil construgcdo da cidadania,

capitulo da Coletanea Viagem Incompleta: A Experiéncia Brasileira (1500-2000)*'

, argumenta
que a cria¢do dos IAPs teria representado a outorga de direitos sociais as classes assalariadas,
numa tentativa do regime varguista de substituir o movimento operério, por meio de uma poli-

tica paternalista®!®,

A autora aborda a temadtica da histéria do sistema previdencidrio,
defendendo a ideia de que a questdo social no Brasil foi sempre tratada de forma paternalista e
fortemente centralizada no Estado, compreendido como o "grande agente modernizador da so-
ciedade"*?°. Por consequéncia, Cohn entende que seu enfretamento esteve sempre associado ao
idedrio de modernidade das elites politicas, que teriam regulado e legitimado a expansao dos
direitos sociais conforme seus proprios interesses, "preservando assim 'por antecipag¢do' a or-
dem social vigente"**!. Consolidado "a partir de cima", o sistema de protegio social brasileiro
estaria marcado por traco paternalista e conservador, operando de modo a reproduzir as desi-
gualdades e manter seus beneficidrios em posi¢ao de dependéncia. A dissimulacdo do principio

n222

da "igualdade perante a lei" pela "politica do favor, do compadrio, do favoritismo"“*, isto €, o

218 COHN, A. “A questdo social no Brasil: a dificil construgdo da cidadania”. In: MOTA, C. G. (org). Viagem
Incompleta: A experiéncia Brasileira (1500-2000). A Grande Transformacio. Sao Paulo, Editora SENAC Séao
Paulo, 2000.

219 Ibidem. p. 19.

220 Ibidem. p. 390 € 391.

2! Ibidem. p. 392.

222 Ibidem. p. 392.
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traco paternalista do tratamento dado a questdo social, teria significativo impacto sobre as rela-
coes politicas no Brasil, haja vista:
[...] a caracteristica de as politicas sociais comandadas pelo Estado reproduzirem a
subalternidade dos segmentos mais pobres da populagdo, reforcando assim seu auto-

reconhecimento como sujeitos dependentes dos favores personalizados do Estado ou
individuais de membros das elites politicas [...]*%.

Sénia Fleury, autora de Estados sem Cidaddos***, a segunda contribui¢iio que jul-
gamos importante destacar, argumenta em sentido semelhante, ao considerar que a cooptacdo
seletiva dos trabalhadores pelas instituicdes de Previdéncia Social, constituidas “a partir de
cima”, teria garantido relativa autonomia ao Estado, agente principal do processo de "moderni-
zacdo autoritdria”, ao mesmo tempo em que contribuia para o enfraquecimento dos
trabalhadores, por meio da fragmentacado de sua identidade de classe. Como resultado, a politica
previdencidria ndo apenas teria impedido a formacdo de uma “classe trabalhadora nacional”,
como teria atrelado sua identidade ao Estado, elemento central ao pacto de dominacao estabe-
lecido por Vargas. Partindo da tese de Wanderley Guilherme dos Santos, Fleury avalia que a
incorporagdo controlada de grupos especificos de trabalhadores ao mundo da cidadania, via
Previdéncia Social, com o intuito de cooptar exclusivamente aqueles mais combativos e com
maior poder de barganha, teria transformado o que deveriam ser beneficios universais em pri-

vilégios de fac¢des.

Além das consequéncias sobre a conformacao da classe trabalhadora, este processo
ndo teria ocorrido sem impactos significativos para a propria conformagdo do Estado. James

Malloy observa que sua substancial expansao, em termos de tamanho, papel funcional e poder

225

regulador~, aliada a sua capacidade de cooptar seletivamente grupos de trabalhadores e mino-

rar os conflitos sociais, resultou, a principio, em aumento do poder autobnomo do Estado??®

,cuja
tecnocracia se constituiu em verdadeira elite administrativa, com papel destacado na defini¢do
dos conceitos e principios da Previdéncia Social, usualmente em consonancia com as principais

tendéncias internacionais. No entanto, os desdobramentos do sistema que se construia levaram

223 COHN, A. “A questdo social no Brasil: a dificil constru¢do da cidadania”. In: MOTA, C. G. (org). Viagem
Incompleta: A experiéncia Brasileira (1500-2000). A Grande Transformacdo. Sdo Paulo, Editora SENAC Sao
Paulo, 2000. p. 390.

224 FLEURY, S. Estado sem cidaddos: Seguridade Social na América Latina [online]. Rio de Janeiro: Editora
FIOCRUZ, 1994. 252p. ISBN 978-85-7541-242-8. Available from SciELO Books. Paginacio irregular.
Disponivel em: <http://books.scielo.org>. Acessado em: 01/06/201

225 MALLOY, J. M. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edi¢des Graal, 1986. p. 88.

226 Ibidem, p. 69.
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a consequéncias imprevistas: a0 mesmo tempo em que a politica previdencidria contribuia para
cooptar a classe trabalhadora, abria espaco para que determinados grupos controlassem partes
do Estado, promovendo o acirramento das hostilidades entre a tecnocracia emergente e os seg-
mentos clientelisticos que se mantinham em torno do regime, sindicatos inclusive®?’. Ao final
do Estado Novo, a magnitude dos recursos - econdmicos e politicos - dos IAPs j4 se tornara
evidente e levava a importantes impasses, diante de qualquer tentativa de modificacao institu-
cional:

Se, por um lado, o debate sobre reforma, entdo e mais tarde, era colocado em termos

de racionalismo, eficiéncia e igualdade, por outro o resultado real tornava-se cada vez

mais uma questdo: quem vai controlar o poder politico inerente ao sistema de
Previdéncia Social e usa-lo para que fins???

Como vimos, a tensdo entre a necessidade de cooptacio seletiva da classe trabalha-
dora e os riscos inerentes a criagdo de instituicdes previdencidria pensadas para acomodar
interesses conflitantes se materializava, segundo Gilberto Hochman, nas muitas diferencas en-
tre o IAPB e o IAPI, que poderiam ser consideradas as “extremidades” do sistema. O primeiro
mostrava-se poroso as demandas de uma classe que, mesmo cooptada, permanecia combativa,
organizando-se para oferecer beneficios e servigos vantajosos. Ja o segundo, que ndo enfrentava
pressoes semelhantes, conseguia se estruturar segundo as consideracdes técnicas das liderancas
burocraticas do MTIC. De fato, como vimos, a comparacao entre os beneficios e servigcos ofe-
recidos pelo IAPB e pelo IAPI é bastante reveladora da convivéncia, frequentemente conflitiva,
de diferentes esquemas previdencidrios. E também argumento usualmente utilizado para que se
considere os bancdrios como a parte privilegiada de um sistema muito mais restritivo para os

demais grupos de trabalhadores.

Em resumo, a expansdo do sistema previdencidrio ocorrida por meio da outorga
seletiva de beneficios pelo Estado, no bojo de relagdes paternalistas, teria como consequéncia
dupla problematica. Por um lado, contribuiria para a cooptagdo e consequente "domesticacao"”

da classe trabalhadora, antecipando-se seletivamente a suas potenciais demandas e inibindo sua

227Este ponto é também explorado por Amélia Cohn, em Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil. Sonia
Fleury, em trabalho escrito com Jaime Olivera, considera que, neste periodo, o Estado era rigorosamente
controlado, conseguindo evitar pressdes de trabalhadores e, inclusive, imprimindo politica fortemente
contencionista. Cf. COHN, A. Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil. Sao Paulo, Editora Moderna,
1980. e FLEURY, S. ARAUJO, J. (Im)previdéncia Social: 60 anos de histdria da Previdéncia no Brasil.
Petrépolis, Vozes, 1986.

28 MALLOY, J. M. Politica de Previdéncia Social no Brasil, Rio de Janeiro, Edicdes Graal, 1986. p. 88.
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capacidade organizativa e reivindicatéria. Por outro lado, para que pudessem controlar os tra-
balhadores, seria preciso que as instituicdes previdencidrias se organizassem de modo a
acomodar interesses conflitantes, atuando na esteira das ambiguidades politicas tipicas das re-
lacdes paternalistas, isto €, avaliando cuidadosamente 0s pontos em que — € 0s grupos aos quais
— era forcoso conceder e ampliar beneficios, de modo a garantir adesdo e mobilizacdo, e os

pontos que deveriam ser restringidos e controlados.

Tal ambiguidade teria contribuido no sentido de transformar beneficios em privilé-
gio de poucos, produzindo institui¢des deformadas diante dos principios que advogavam e
ineficientes quanto ao uso dos recursos que possuiam. Ou seja, na forma como foi organizada,
a Previdéncia Social se mostraria incompativel com os preceitos elementares de um Estado
moderno, racional e economicamente eficiente, uma vez que o que os interesses cristalizados
em torno dela se tornariam obstaculo a tentativas futuras de reforma. Se o paternalismo afetaria

a conformacao da classe trabalhadora, também atuaria no sentido de deformar o Estado.

Em diversos aspectos, esta leitura particular acerca das relacdes entre Estado e tra-

balhadores tem sofrido criticas relevantes%’

, originadas principalmente no campo da Historia
Social, que trazem consigo uma nova terminologia, ancorada em conceitos como cidadania,
direitos e justica, € que procuram centrar suas andlises na perspectiva dos sujeitos histdricos,
tomados enquanto agentes capazes de influir no processo politico de modo organizado e com-
bativo, lancando mao de concepcoes, estratégias de atuacdo e formas de luta préprias. A este
respeito, importa menos explorar detalhadamente todas as implicagdes do debate recente, do

que destacar os mais relevantes desdobramentos das varias criticas que recebeu para a discussao

que se pretende fazer adiante.

Primeiramente, Angela de Castro Gomes, em A invengdo do trabalhismo, tese pu-

blicada originalmente em 1988, propde nova interpretagdo para o que chama de "ideologia da

229 Por um lado, o debate ganhou novo fdlego a partir de trabalhos que procuraram identificar o periodo como
sendo marcado pela questdo do trabalhismo, em andlises centradas na emergéncia de uma nova cultura politica.
Entre os trabalhos que adotam esta perspectiva, destacamos GOMES, A. C. A invenc¢do do trabalhismo. Rio de
Janeiro, Editora FGV, 2005. e FERREIRA, J. (org). O populismo e sua historia debate e critica. Rio de Janeiro,
Civilizagdo Brasileira, 2010. Por outro lado, partindo de inspira¢do mais especificamente thompsoniana e do
ponto de vista da histdria social do trabalho, destacamos, entre outros: FORTES, A. (et al). Na luta por direitos:
estudos recentes de Histdria Social do Trabalho. Campinas, Editora da Unicamp, 1999. Duas coletaneas
procuram sistematizar os principais pontos do debate recente sobre o populismo, com importantes implicacdes
para o debate sobre paternalismo - FERREIRA, J. (org.) O populismo e sua historia: debate e critica. Rio de
Janeiro, Civilizag@o Brasileira, 2010. e NEGRO, A. L (ed). CADERNOS AEL: Populismo e Trabalhismo.
Campinas, Unicamp/IFCH/AEL, v.11, n.20/21, 2004.
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outorga", sustentando que, a despeito do papel protetor e intervencionista do Estado, seria pre-
ciso reconhecer os trabalhadores ndo como sujeitos passivos, mas como agentes capazes de
reelaborar os direitos concedidos, deles se apropriando na defesa de seus proprios interesses.
Recorrendo a Marcel Mauss e a Marshall Sahlins para propor esta nova interpretacdo, a autora
argumenta que entre a classe trabalhadora e o Estado havia um pacto, isto €, "uma troca orien-
tada por uma légica que combinava os ganhos materiais com os ganhos simbdlicos da

reciprocidade"**.

Ainda que relativize a forca explicativa da l6gica material na construgcdo deste
pacto, reforcando o papel das trocas simbdlicas como "instrumento integrador”, a interpretacao
de Gomes ndo deixa de compreender o Estado como garantidor dos beneficios que estdao na
origem do pacto estabelecido com os trabalhadores. Apropriando-se metaforicamente de
Sahlins, a autora identifica uma "generosidade calculada”, que "assegura todo um fluxo de bens
materiais de cima para baixo, conotando ndo apenas uma relaciao de status, mas produzindo

n231

uma obrigacdo de lealdade na comunidade"~’". Especificamente no que importa a emergéncia

dos direitos sociais, Gomes sugere, em trabalho posterior, que a l6gica da "cultura politica do

'direito como dadiva''?*?

,como antecipacao da demanda dos trabalhadores, se tornou elemento
central do tipo de pacto estabelecido entre estes e o Estado no Brasil, o que ndo implicaria,
todavia, entender sua posicdo como simplesmente passiva, tendo em vista a capacidade dos
trabalhadores de se apropriarem e reelaborarem o discurso politico da cidadania e dos direitos,
utilizando-o na defesa de seus proprios interesses. Para Gomes:
Nessa dindmica complexa, em que as ideias circulam e se transformam, ha tanto
crenca e adesdao ao modelo de pacto, quanto um célculo que visa a defesa de interesses
individuais e coletivos, quer eles assumam uma face mais material (a dos beneficios),

quer uma face mais simbdlica (a de ser reconhecido como interlocutor pelo Estado e
pelo empresariado, por exemplo)?*?,

Isto €, mesmo reconhecendo o papel central do Estado na concessao de direitos,
dentro da chave da outorga, Gomes afasta a no¢do de cooptagdo, problematizando as disputas
sobre a constru¢do do pacto entre Estado e trabalhadores. Além disso, ainda que os direitos
sociais envolvessem cdlculos econdmicos, em torno das vantagens percebidas por seus benefi-

cidrios, o cerne da disputa transcenderia as questdes puramente materiais, situando-se

20 GOMES, A.C. A invengdo do Trabalhismo. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2007. p.180.

B! Ibidem. p. 182.

222 GOMES, A. C. Cidadania e Direitos do Trabalho. Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor, 2002. p. 44 e 45
3 Ibidem. p. 44 ¢ 45
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decididamente no campo simbélico, da luta em defesa "de um projeto de 'boa’ sociedade"?**.

Desta perspectiva, que prioriza a dimensao simbdlica da relacdo entre trabalhadores e Estado,
emerge a centralidade dos conceitos de cultura politica e de trabalhismo, em sua obra e na de

outros historiadores que compartilham de suas conclusdes>®.

Em segundo lugar, autores ligados a renovagdo da historiografia social do trabalho
propuseram nova abordagem, inspirada nas contribui¢des de Edward P. Thompson, sobretudo
no que se refere aos conceitos de classe, em A formacdo da Classe Operdria na Inglaterra®®,
e de paternalismo, no estudo "Patricios e Plebeus", publicado na coletanea Costumes em Co-
mum?®’. Também afastando a nocdo de cooptagio, os autores partem da perspectiva de que os
trabalhadores estiveram presentes ao fazer-se de sua propria classe, o que implica em trata-los
como sujeitos ativos, capazes de organizacdo e combativos na defesa de seus interesses. Se-
gundo esta visdo, a classe trabalhadora, enquanto fendmeno histérico, deve ser compreendida

como um acontecimento, resultante de experiéncias compartilhadas e elaboradas por sujeitos

que identificam interesses comuns?3®,

O cerne da anélise, neste caso, s@o as experi€ncias dos proprios trabalhadores e as
relagdes por estes mantidas entre si, com seus patroes e com o Estado. A centralidade da no¢do
de experiéncia, a0 mesmo tempo em que contribui para trazé-los para o primeiro plano, permite
reconhecé-los em outros campos, para além daqueles explorados usualmente, em estudos tra-
dicionais. Mais do que nas fabricas, sindicatos e partidos, o esforco de pesquisa representado
por esta vertente tem buscado encontra-los também em casa, nos horérios de lazer, nas associ-
acoes de ajuda miitua etc.”®* O que nos interessa, especialmente, a respeito da nocdo de
experiéncia, € a possibilidade de reconhecé-la como central para as formulacdes de trabalhado-

res em suas demandas por direitos, perspectiva decisiva para superar visdes “de cima para

24 Ibidem p. 11.

235 Para os propésitos deste trabalho, especificamente, cabe destacar FERREIRA, J. Trabalhadores do Brasil: o
imagindrio popular (1930 - 1945). Rio de Janeiro, 7Letras, 2011 e ABREU, B. Jangadeiros: uma corajosa
jornada em busca de direitos no Estado Novo. Rio de Janeiro, Civiliza¢ao Brasileira, 2012.

236 THOMPSON, E. P. The making of the english working class. Londres, Penguim Books, 1991.

T THOMPSON, E. P. "Patricios e Plebeus". In: Costumes em Comum. Sdo Paulo, Companhia das Letras, 1998.
23 THOMPSON, E; P. Op. cit. p. 9.

2% Conforme sugere Antonio L. Negro: "o processo de formag#o da classe - envolvendo identidades (verticais e
horizontais), um diversificado associativismo, conflitos e relacionamentos vdrios - abrange outros lugares e
instancias das vidas dos trabalhadores (sem que desdenhem a institucionalidade sindical e politico partiddria)".
NEGRO, A. L. "Paternalismo, populismo e histdria social". In: NEGRO, A. L (ed). CADERNOS AEL:
Populismo e Trabalhismo. Campinas, Unicamp/IFCH/AEL, v.11, n.20/21, 2004.
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baixo”, que insistem em enxergar o Estado como concessor de beneficios, dentro da chave da

outorga.

Ao revistar tais temdticas, colocando os sujeitos e suas experiéncias em primeiro
plano, a histéria social abre espaco para que a questao da relacdo entre o Estado e os trabalha-
dores seja vista sob um angulo bastante diferente. Deste ponto de vista, ndo se trata de imaginar
que o Estado tenha outorgado os direitos sociais, “a partir de cima”, mas de investigar o que
pensavam os beneficidrios a respeito da Previdéncia Social e como lidavam com visdes confli-
tantes a seu respeito. Também nao é o caso de assumir que liderangas paternalistas tenham
cooptado os trabalhadores, oferecendo acesso seletivo as instituicdes previdencidrias em troca
de adesio politica, mas de considerar se estes beneficios eram realmente entendidos como “da-
diva”, se funcionavam como moeda de troca. Finalmente, ndo cabe compreender a
ambiguidade, tipicamente paternalista, da tensdo entre cooptacdo e participa¢cdo dos trabalha-
dores nos rumos da politica previdencidria, como um risco de deformac¢do do Estado, em relagcdo
a algum modelo ideal. Trata-se de perceber que o préprio modelo era objeto em disputa, aberto
as criticas de beneficidrios que tinham suas préprias concepgdes a respeito do que era justo, dos

direitos que possuiam e de como deveria ser a Previdéncia Social.

5.2 Na ordem do dia: a Previdéncia Social nas cartas a Vargas

Voltemos, entdo, a carta encaminhada por Odilon ao ministro Marcondes Filho,
reclamando do valor reduzido da aposentadoria recebida por seu pai, apés quatro décadas de
intenso trabalho. O documento, desde logo bastante revelador do funcionamento da CAP da
Companhia Paulista de Estradas de Ferro, traz também muitos dos elementos destacados no
debate acerca das cartas enviadas ao presidente Getilio Vargas. Nos capitulos antecedentes,
utilizamos esta documentacdo com o intuito de explorar algumas das questdes centrais a politica
previdencidria, a partir de angulo distinto daquele usualmente abordado pela bibliografia espe-
cializada. Tratou-se de uso relativamente heterodoxo de fontes documentais que tém sido objeto
de substantivos debates historiograficos, sem que nos ativéssemos devidamente em suas impli-
cacdes. Mas agora, diante de discussdo que pretende abordar a temdtica do paternalismo, cabe
recuperarmos os principais pontos em questao, propondo andlise mais sistematica sobre as fa-

mosas “cartas a Vargas”.
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A primeira vista, a disposi¢io de recorrer a uma autoridade publica com solicitagdes
pessoais, como as de Odilon, parece refletir aquele tipo personalista de dominagdo politica,
utilizado pela bibliografia anteriormente citada para caracterizar o fendmeno do paternalismo.
Mais recentemente, no entanto, estudos como Trabalhadores do Brasil - o imagindrio popular
(1930 - 1945), de Jorge Ferreira®, The seed was planted, de Clifford Welch?*!, e A Poverty of
Rights, de Brodwyn Fischer?*?, tém procurado qualificar os aspectos simbélicos destas relacdes
entre a classe trabalhadora e o Estado, explorando a pratica de escrever ao presidente Vargas e

demais autoridades do periodo, com olhares renovados.

Para Ferreira, as cartas enviadas a Getulio faziam parte da estratégia de populares
e trabalhadores para conseguir acesso a beneficios especificos - emprego, promog¢ao ou a revi-
sdo dos valores de suas aposentadorias e pensdes. A estratégia, conforme apresentada pelo
autor, consistia em se apropriar do discurso varguista de valorizacdo do trabalho, da familia e
da patria, reinterpretando-o em interesse proprio: “as pessoas comuns elaboravam estratégias
de vida, criando contra-argumentos a partir da propria logica do discurso dominante”?**. Aten-
tas a propaganda politica do Estado Novo, colhiam nos pronunciamentos de autoridades
publicas o vocabuldrio e as ideias que utilizavam para defender suas solicitagdes. Faziam parte,
portanto, da estratégia dos trabalhadores para fazer valer os termos do pacto proposto por Var-
gas, reconhecido nos proprios discursos oficiais, alcancando assim os prometidos beneficios?*.
Como resultado, as cartas sdo indicativas de elementos importantes do que Ferreira entende
como uma nova cultura politica popular, profundamente impactada pela legislacdo social im-

plantada por Vargas, a partir de 1930, e marcada por no¢des claras de justica e injustica.

Sem afastar completamente a nocdo de estratégia, Fischer reconhece o recurso a
ética do trabalho, verificado nas cartas recebidas pelo presidente, como uma qualidade essencial
a sobrevivéncia familiar e a propria autoestima dos trabalhadores que lhe escreviam. Como

sugere, “o orgulho das habilidades profissionais e a capacidade de sustentar uma familia eram

240 FERREIRA, J. Trabalhadores do Brasil: O imagindrio Popular (1930 - 1945). Rio de Janeiro, 7letras, 2011.
24 WELCH, C. A semente foi plantada: as raizes paulistas do movimento sindical camponés no Brasil, 1924 —
1964. Sao Paulo, Editora Expressdao Popular, 2010.

242 FISCHER, B. A Poverty of Rights: Citizenship and Inequality in Twentieth-Century Rio de Janeiro. Stanford,
Stanford University Press, 2008.

283 FERREIRA, J. Op. Cit. p. 56.

244 FERREIRA, J. Trabalhadores do Brasil: O imagindrio Popular (1930 - 1945). Rio de Janeiro, 7letras, 2011.
p. 54 e 55.
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componentes criticos da politica e da identidade da classe trabalhadora”*. Assim como Fer-
reira, a autora percebe a centralidade das ideias de trabalho, familia e patria, especialmente na
comunica¢do com autoridades publicas, mas ndo entende sua adesdo a este conjunto de valores
como mero recurso estratégico, nem compartilha completamente da visdo de que se remetiam
a uma nova cultura politica, emanada a partir do Estado varguista. Para Fischer, havia clara
compreensdo, por parte dos trabalhadores, da importancia de se apresentarem, notadamente na
esfera publica, como esfor¢ados pais e maes, dando duro para educar suas familias para o en-
grandecimento do Brasil. Mas, como vimos anteriormente, seu entendimento sobre os

significados de trabalho e familia podia diferir, em muitos aspectos, da visao oficial.

Clifford Welch, em The seed was planted, estudo sobre as origens do sindicalismo
rural brasileiro, também se utiliza das cartas a Vargas, ainda que seu trabalho se ocupe menos
diretamente das questdes que norteiam as anélises de Ferreira e Fischer. Para Welch, cuja ana-
lise compreende apenas os documentos referentes aos trabalhadores rurais de Sao Paulo, as
cartas revelam uma populagdo absolutamente consciente do debate politico nacional e ansiosa
para fazer valer os direitos professados por Vargas, figura que usualmente compreendem como
alguém a quem podiam demandar justica®*S. Diferentemente dos outros autores, no entanto,
Welch nio se limita as cartas, incorporando a sua pesquisa também os processos abertos pela
Secretaria da Presidéncia da Republica, a partir das solicitagcdes populares encaminhadas ao
presidente. Com isso, identifica os problemas burocréticos decorrentes da circulacdo adminis-
trativa destas demandas, bem como a forma como Vargas as respondia. Segundo o autor, ainda
que o presidente negasse a maior parte dos beneficios solicitados, por ndo estarem previstos na
legislacdo vigente, as cartas contribuiram para tornar os dilemas das relagdes de trabalho rurais

visiveis para a burocracia estatal, transformando-as efetivamente num problema a ser resolvido.

Apesar das diferencas, tanto Ferreira quanto Fischer centram suas andlises sobre as
cartas em torno da noc¢do de estratégia, particularmente no plano das estratégias narrativas, te-
cendo consideracdes sobre as implicagdes politicas da forma como os trabalhadores se referiam
a Vargas e dos valores que diziam professar, genuinamente ou nao. Para ambos, o cerne da
questdo estd nos aspectos simbdlicos da relagdo entre Estado e classe trabalhadora. Como re-

sultado, as contribui¢des dos autores avancam muito sobre o debate em torno das consequéncias

245 FISCHER, B. A Poverty of Rights: Citizenship and Inequality in Twentieth-Century Rio de Janeiro. Stanford,
Stanford University Press, 2008. p. 102 —104.

246 WELCH, C. A semente foi plantada: as raizes paulistas do movimento sindical camponés no Brasil, 1924 —
1964. Sao Paulo, Editora Expressdao Popular, 2010. p. 93 et seq.
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politicas da legislacao social implementada por Vargas, mas dizem pouco sobre sua implicagdao
para a vida cotidiana da classe trabalhadora e sobre seu impacto na estrutura do Estado brasi-
leiro. Testemunho disto, € a auséncia de uma andlise mais detalhada a respeito da natureza dos
beneficios solicitados nas cartas, bem como das respostas efetivamente dadas por Vargas.
Welch, por outro lado, avanga, em maior € menor grau, sobre ambas as questdes, discutindo os
caminhos da circulagd@o interna dos processos que se desdobravam a partir das cartas e as res-
postas, positivas e negativas, oferecidas pelo presidente aos solicitantes, mas suas conclusdes a
este respeito devem ser tomadas com cautela, uma vez que seu estudo esta restrito aos traba-

Ihadores rurais de Sao Paulo.

Hesksk

A anélise dos processos originados nas cartas encaminhadas a Vargas, longe de
explicitar a relacdo entre liderancas paternalistas e as camadas populares, cooptadas pelo es-
cambo entre beneficios particulares e adesdo politica, evidencia todas as mediagcdes
institucionais de um Estado que procurava se estruturar para atender a um novo conjunto de
demandas. Se nem todas as solicitagdes recebidas por Vargas se transformavam em processos
ou eram encaminhadas para andlise mais detalhada, os pedidos que podiam ser resolvidos nas
instancias inferiores eram usualmente submetidos ao longo percurso burocratico dos ministé-
rios, antes de uma resposta definitiva do presidente. Uma vez recebidas, as cartas eram
organizadas por seus oficiais de gabinete, funcionarios da Secretaria da Presidéncia da Repu-
blica, a quem competia preencher a folha de rosto do processo, com nome do solicitante,
assunto, data de recebimento e um espacgo reservado para “Nota do Senhor Presidente”, cujas
marcacgdes a lapis vermelho sdo sugestivas de que parte das cartas recebidas fossem realmente

lidas por Getulio.

Uma vez abertos os processos, o circuito a cumprir dependia da natureza da solici-
tacdo, sendo usualmente encaminhados aos ministérios competentes, onde eram avaliados

tecnicamente, circulando por todos os 6rgdos que pudessem ter algo a informar®*’

. Depois de
avaliados, retornavam a Secretaria da Presidéncia, acompanhados dos pareceres elaborados pe-

los 6rgdos consultados, de uma nota informativa sobre as providéncias tomadas, quando fosse

247 0 acervo desta correspondéncia burocrética estd guardado no Arquivo Nacional do Rio de Janeiro,
compreendendo a série 17.10 (Ministérios — Trabalho), do Fundo 35 (Gabinete Civil da Presidéncia da
Republica). E importante notar que esta série € diferente da série 17.4, utilizada por Fischer.
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o0 caso, e de uma sugestao de resposta aos solicitantes. A abrangéncia da circulacio destes pro-
cessos, entre as mais variadas instancias da burocracia estatal, ¢ o detalhamento da
documentagao produzida para informacdo da Presidéncia, fazem desta documentacao interes-
sante janela para a compreensdo sobre os mais variados aspectos do funcionamento do poder
publico brasileiro no periodo, inclusive sobre a forma como o Estado passou a se organizar para
receber e processar diversos tipos de solicitacdes, de diferentes atores sociais (populares, traba-

lhadores, sindicalistas, empresarios, proprietarios de terra etc.)

O acervo desta extensiva correspondéncia burocratica estd guardado no Arquivo
Nacional do Rio de Janeiro, compreendendo o Fundo 35 (Gabinete Civil da Presidéncia da
Republica), que se divide em 48 séries, relativas a comunicagdo do Palédcio do Catete com cada
um dos ministérios e demais 6rgaos subordinados, além de associacdes de classe patronal e
sindicatos?*®. O Fundo, que contempla materiais relativos ao funcionamento da Presidéncia da
Republica, no periodo de 1922 a 1965, é composto por bilhetes, decretos-leis, diplomas, expo-
sicdes de motivos, mensagens e, principalmente, por 34.788 processos, usualmente originados
em “pleitos de pessoas ou de entidades coletivas civis e publicas encaminhados a Presidéncia

da Republica por correspondéncia™*.

O trabalho de Ferreira, pioneiro no uso destas fontes, restringe-se a andlise das pro-
prias cartas, deixando de incorporar os demais documentos constantes nos processos, € esta
majoritariamente centrado na série 17.4, denominada "Movimentacdo de Pessoal", o que talvez
explique a presenca marcante de solicitagdes envolvendo pedidos de emprego e beneficios par-
ticulares. Assim como Ferreira, Fischer também se atém a analise das cartas, concentrando-se
na documentacao da série 17.4, o que ndo lhe impede, contudo, de explorar também a comuni-
cacdo com outros 6rgaos, como o proprio Ministério do Trabalho, Indudstria e Comércio - MTIC
(série 17.10). Interessado nas relacdes de trabalho rurais em Sao Paulo, Welch analisa, princi-
palmente, os processos da série 17.10 e as séries referentes ao Ministério da Agricultura e a

Secretaria de Justica de Sao Paulo.

248 A lista completa das séries existentes no Fundo 35 podem ser localizadas apenas em instrumento de pesquisa
disponibilizado pessoalmente no Arquivo Nacional do Rio de Janeiro.

249 Conforme descricao da Ficha Técnica do Fundo BR RJANRIO 35, Area de conteddo e estrutura,
Especificacdo do conteido. Disponivel em: http://sian.an.gov.br/sianex/Consulta/Pesquisa
_Multinivel_Painel_Resultado. asp?v_CodReferencia_id=1069&v_aba=0. Acessado em 19 de dezembro de
2016.


http://sian.an.gov.br/sianex/Consulta/Pesquisa
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Tendo em vista que o objeto desta pesquisa € a Previdéncia Social, nos ativemos
aqueles processos que circularam entre o Paldcio do Catete e o MTIC, pasta responsavel pelo
assunto, durante os quinze primeiros anos em que Getulio Vargas esteve no poder. Estes docu-
mentos dividem-se em 38 latas, constantes na série 17.10 (Ministérios — Trabalho) e sua
distribuicao, entre os anos de 1930 e 1945, surpreende pela concentracdo em 1942, primeiro
ano de Alexandre Marcondes Filho a frente do ministério. Na andlise de Jorge Ferreira para o
conjunto das 3.483 latas do Fundo do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, o ano de
1942 também € o de maior participagdo, em nimero de latas, mas ndo na mesma magnitude
verificada na série referente ao MTIC. Das 92 latas do ano de 1942, no acervo geral do fundo

do Gabinete Civil, 17 dizem respeito ao ministério do Trabalho (18,5%)*°

, amaior participacdo
em todo o periodo, o que sugere que os temas da pasta estavam mesmo no centro do debate. De
fato, este foi 0 ano em que se iniciaram as reunides da comissdo encarregada de preparar a
consolidacdo da legislacdo trabalhista, o que pode levar a crer que tenha havido um estreita-

mento da relacio entre o MTIC e o Catete®'.

Entretanto, o que se percebe, a partir da andlise da documentacio das latas de 1942,
€ que muitas delas trazem respostas a solicitagdes antigas, de processos abertos desde 1937, de
modo que, aparentemente, Marcondes Filho tratou de esvaziar as gavetas deixadas cheias por
Waldemar Falcdo e Dulfe Pinheiro Machado?2. Este aspecto ndo é exclusivo do ano de 1942,
nem da gestao de Marcondes Filho. Na verdade, o tempo transcorrido entre o encaminhamento
das solicitacdes e a devolucdo dos processos podia ser longo, dificultando quaisquer conside-
racOes a respeito da evolugdo da participagcdo do volume de solicitagdes referentes ao MTIC,
no conjunto da comunicacdo do Paldcio do Catete. Dito de outro modo, ndo € tarefa trivial
estabelecer, a partir desta documentacao, a importancia adquirida pelos temas da pasta do Tra-

balho no dmbito da Presidéncia da Reptblica, nem mesmo quantificar, comparativamente, a

250 A distribui¢do das latas por ano néo reflete diferengas substantivas na quantidade de documentos por lata, jd
que, ao longo de todo o periodo analisado, o nimero de processos por lata registrou pouca variag@o, na série do
Ministério do Trabalho, oscilando sempre em torno de 50.

251 A principio, seria possivel considerar o actimulo de pastas de Marcondes Filho, também nomeado
interinamente ministro da Justica e Negocios Interiores, como outro motivo para a escalada dos processos neste
ano, ndo fosse a completa ausé€ncia de solicitagdes referentes ao expediente destes ministérios na série
correspondente ao MTIC, o que indica que seu encaminhamento permanecia separado.

252 Waldemar Falcdo ocupou o cargo de ministro do Trabalho, Indistria e Comércio, entre novembro de 1937 e
junho de 1941. Dulfe Pinheiro Machado permaneceu no cargo, interinamente, até dezembro do mesmo ano,
quando a pasta foi assumida por Alexandre Marcondes Filho, ministro até o final do Estado. Para mais
informacdes sobre os ocupantes da pasta do Trabalho, Industria e Comércio, Cf:
<http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/apresentacao>. Acessado em outubro de 2016.


http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/apresentacao

184

magnitude das solicitagdes populares recebidas por Vargas, com aderéncia as questdes de na-
tureza trabalhista. Como se v€, do ponto de vista da distribui¢c@o das latas, por ano de registro,
a participagcdo do MTIC é bastante errética, ao longo do periodo, oscilando do minimo de 3,1%

do total, em 1938, até o maximo de 18,5%, em 1942.

Grifico 1: Participacao do Ministério do Trabalho, no conjunto da comunicaciao da Presidéncia
da Republica, niimero de latas por ano.
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Fonte: FERREIRA, J. Trabalhadores do Brasil: o imagindario popular (1930 - 1945). Rio de Janeiro, 7Letras,
2011. p. 90 e ARQUIVO NACIONAL, Fundo BR RJANRIO 35, série 17.10. Elaboraga@o Propria.

Ademais, como ja dizia o nome, o Ministério do Trabalho era também da Industria
e do Comércio, o que se refletia na abrangéncia dos tipos de solicitagdo encaminhados a pasta.
As latas referentes ao MTIC guardam documentos de impressionante pluralidade, tanto do
ponto de vista dos remetentes, quanto dos temas. A mesma lata onde se encontra a reclamacgao
de Bento Luiz Felix da Silva Jr., sobre as injusticas cometidas contra ele, por ocasido da compra
de sua casa, por meio da carteira predial do Instituto Nacional de Previdéncia, guarda relatério
de Roberto Simonsen a Getulio Vargas, no qual o empresario e economista o aconselha acerca
da situacdo da indistria brasileira e advoga favoravelmente 2 lei do saldrio minimo®>. A lata
que traz memorando do ministro Waldemar Falc@o ao presidente, com consideracdes a respeito
da reformulacdo do Conselho Nacional do Trabalho, também é a mesma que contém carta de
Manoel Vieira de Mello, solicitando dispensa das exigéncias feitas pelo IAPM, para que pu-

desse, finalmente, se aposentar*. Ou seja, as solicitacdes recebidas por Vargas ndo eram

253 Para Bento Luiz Felix da Silva Jr. ARQUIVO NACIONAL. Processo n° 12.779, BR RJANRIO 35, série
17.10, Lata 125. Para Roberto Simonsen, Idem. Processo n° 17.487, BR RIANRIO 35, série 17.10, Lata 125.
254 Para Waldemar Falcio, Idem. Processo n° 23.530, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 202. Para Manoel
Vieira de Mello, Idem. Processo n° 3.576, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 202.
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apenas de populares e trabalhadores, mas também de empresarios e figuras do mundo politico,

nacional e internacional®.

No que importa a natureza dos assuntos tratados, trés questdes predominavam sobre
o conjunto dos processos referentes ao Ministério do Trabalho. A primeira delas diz respeito ao
problema da migracio, que transparece em centenas de solicitagdes de passagem para os gran-
des centros urbanos, para fronteiras de expansdo populacional ou de retorno para cidades de
origem, apds experiéncias frustradas em outras localidades. Lembremos que, neste periodo, o
Departamento de Viacdo estava subordinado ao MTIC, e especialmente a partir de 1940, o
Estado passou a patrocinar, por meio de politicas territoriais de povoamento, a ocupagdo das
regides mais longinquas do pais, em especial da Amazonia, onde se procurava estimular a pro-
ducdo da borracha, cujo consumo se encontrava em alta, por conta da Segunda Guerra

Mundial?®.

A segunda questdo predominante sdo as solicitacdes de verba para o desenvolvi-
mento de "invengdes", normalmente aplicadas ao melhoramento de processos industriais, de
maior ou menor complexidade. Ao longo do periodo analisado, localizamos centenas de inven-
tores que apresentaram a Vargas novas técnicas produtivas, algumas aparentemente viaveis,
como o aprimoramento dos fornos para olarias e do processamento do latex para obtencdo da
borracha; outras bem menos razodveis, como um sistema mecanico de asas para voos curtos,
denominado por seu inventor de “homem-péssaro”. Como se vé, o expediente do Paldcio do

Catete estava, realmente, aberto a todos.

Mas a questdo de maior presenga no conjunto da comunicacao entre o MTIC e a
Presidéncia da Republica era, seguramente, a Previdéncia Social, cuja relevancia cresce ao
longo do periodo analisado, notadamente a partir de 1938, quando todos os grandes IAPs ja

estavam em pleno funcionamento. Nas 38 latas que guardam a documentacao referente a pasta,

235 A variedade de atores envolvidos na correspondéncia com Vargas mereceria analise mais abrangente dos
aspectos ressaltados nos trabalhos de Jorge Ferreira e Brodwyn Fischer, procurando compreender até que ponto
as supostas estratégias narrativas e valores professados por trabalhadores e populares nas cartas era
compartilhado por empresarios e politicos. Esta andlise escapa ao objetivo imediato da presente pesquisa, mas no
caso especifico de Roberto Simonsen, é possivel adiantar que o tom deferente usualmente utilizado por
trabalhadores da espaco a abordagem mais préxima e direta, ainda que também respeitosa. Certamente,
Simonsen ndo trata Getilio com o linguajar paternalista usual, mas também ndo deixa de reconhecer a
importancia de suas contribui¢des: “Todas as discussdes estio se processando em atmosfera da maior
cordialidade, o que, incontestavelmente, em grande parte, fruto da politica social do governo de V. Excia”. Idem.
Processo n°® 17.487, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 125.

236 Sobre a “Marcha para o Oeste”, ver GOMES, A. C. “Populagio e Sociedade”. In: SCHWARTZ, L. M (dir);
GOMES, A. C. (coord). Histéria do Brasil Nagdo: 1808 —2010. Vol. 4. Olhando para Dentro: 1930 — 1964. Sio
Paulo, Editora Mapfre e Editora Objetiva, 2013.
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no periodo entre 1930 e 1945, localizamos 1.974 processos originados em solicitagdes de natu-
reza previdencidria, o que corresponde a 43,3% do total dos expedientes que transitaram entre
o Catete e o MTIC. A preponderancia do assunto chega a tal ponto, que para as latas com data
posterior a 1938, mais de metade dos processos arquivados tem relagdo direta com alguma das

Caixas ou Institutos®’.

Ou seja, enquanto se estruturava para atender parcela cada vez maior dos trabalha-
dores brasileiros, a Previdéncia Social entrava decididamente na ordem do dia e do expediente
do Paldcio, ainda que os motivos para tanto, sejam passiveis de ampla discussdo. Se é razodvel
supor que as politicas previdencidrias interessavam porque atingiam aspectos centrais da vida
cotidiana da populacgdo trabalhadora brasileira, também devemos considerar que o montante de

solicitacOes relativas ao tema pode, simplesmente, indicar que algo nio funcionava direito.

A andlise dos processos diretamente relacionados a demandas de natureza previ-
dencidria, por tipo de solicitacdo e instituto ao qual o reclamante estava associado, € bastante
reveladora das questdes que pareciam mobilizar os beneficidrios das Caixas e Institutos, neste
periodo, e refor¢ca muitos dos elementos que adiantamos no capitulo anterior. Os temas tipicos
da Previdéncia Social, como habitacdo, aposentadorias e pensdes, carteiras de empréstimos,
acidentes de trabalho e assisténcia médica, estavam naturalmente entre as mais constantes soli-
citacdes dirigidas a Vargas, com destaque para a questdo habitacional (23,2% do total),
notadamente para os pedidos de abertura de carteiras prediais e maior agilidade na concessao

dos empréstimos para aquisi¢ao de imdveis.

Reclamacoes referentes a aposentadorias (6,3%), por outro lado, eram menos co-

muns do que se poderia esperar de institui¢des criadas com esta finalidade, o que apenas reflete

257 Qutra opgdo aventada para estabelecer a relevancia da temdtica da Previdéncia Social, no conjunto da
documentagao catalogada no Fundo do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, foi a realizagido de pesquisa
de ocorréncia dos termos "aposentadoria”, "pensdo"”, "carteira predial" e "assisténcia médica", no campo de
descricdo dos 34.788 processos do fundo, registrados na base de dados do MAPA — Meméria da Administragio
Publica Brasileira, do Arquivo Nacional. Os processos em que houve ocorréncia de mais de um dos termos
foram considerados uma tnica vez, evitando-se dupla contagem. Localizamos, por meio deste exercicio, pouco
menos de 2.500 processos diretamente relacionados ao tema da Previdéncia, o que equivale a 7,1% do total de
documentos registrados, participagdo nada desprezivel, especialmente se ndo perdermos de vista que, neste caso,
a comparacao € com o conjunto dos processos que circularam entre o Catete e todos os seus 6rgaos
subordinados. Entretanto, a lista de documentos constante nesta base de dados ndo estd separada por Ministério
ou por data, trazendo apenas uma numeracao atribuida pelo préprio Arquivo Nacional, que ndo corresponde a
sua numeracgdo original. Esta divergéncia ndo permite tracarmos relagdo direta entre a listagem do MAPA e os
processos constantes nas latas pesquisadas, havendo inclusive sinais de extravio de documentos e equivocos de
catalogacdo. Em todo caso este exercicio permite que se tenha uma ideia aproximada da relevancia das
solicitacdes de natureza previdencidria, no total dos expedientes do Paldcio do Catete. A lista completa dos
documentos catalogados no MAPA pode ser acessada em: <http://mapa.an.gov.br/>. Acesso em: 01/06/2018.
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0 estdgio em que se encontrava o sistema previdencidrio brasileiro, ainda em fase inicial, onde
o nimero de associados ativos era muito superior ao de aposentados; mas demandas relativas
ao pagamento de pensdo para vidvas e dependentes menores (8,9%) eram mais recorrentes.
Trabalhadores que haviam sofrido acidentes de trabalho, tema controverso dentro da politica
previdencidria, eram também responsaveis por parte importante das solicitacdes (8,0%), da
mesma forma que pedidos envolvendo as carteiras de empréstimos (8,9%). A assisténcia mé-
dica, por outro lado, ainda parecia mobilizar relativamente pouco (6,3%), a despeito deste

assunto ter merecido especial atencdo em parte importante da bibliografia sobre o tema®,

A preponderancia de solicitacOes relativas a Previdéncia Social entre as cartas en-
caminhadas a Vargas, oferece importante respaldo 2 suspeita levantada por Michael Hall*>°,
quanto ao impacto das “medidas sociais e previdenciais do regime”. O autor considera provédvel
que essas iniciativas tenham conquistado muito mais seguidores do que as politicas em relacdo
aos sindicatos, lembrando ainda que a questao nao provocou “nem de longe, 0 mesmo interesse
entre os historiadores brasileiros”. De fato, sua centralidade na comunicagao entre a SGPR e o
MTIC € indicativa de que a Previdéncia Social estava mesmo na ordem do dia, para os traba-

lhadores e também para o governo. Ambos os casos recomendam maior aten¢do ao tema.

5.3 Os caminhos da burocracia

Além dos temas diretamente relacionados ao campo de atuacao especifico da Pre-
vidéncia Social, assuntos de natureza administrativa também se destacavam, no conjunto da
documentacgdo analisada. Afora reclamagdes e solicitagdes diversas de empregadores (4,5%) e
pleitos para inclusdo ou mudancas de classificacdo de grupos ocupacionais no sistema previ-
denciario (15,2%), temas que ja abordamos nos capitulos precedentes, eram especialmente
frequentes cartas que continham reclamacdes e solicitacdes de natureza burocratica e adminis-

trativa (18,7%), inclusive denidncias, que perdiam em frequéncia apenas para a questdo

258 O assunto é geralmente destacado nos principais trabalhos sobre a histéria da Previdéncia Social, e ndo deixa
de ser curioso que alguns dos principais autores desta bibliografia tenham se dedicado, posteriormente, a
temédtica da sadde. E o caso de Amélia Cohn, Gilberto Hochman e Sonia Fleury.

¥ HALL, M. “Corporativismo e Fascismo: as origens das leis trabalhistas brasileiras” In: BOITO JUNIOR, A.;
COASTES, D.; MCILROY, J.; HALL, M.; ARAUJ 0, A. (org). Do Corporativismo ao Neoliberalismo: Estado e
trabalhadores no Brasil e na Inglaterra. Sdo Paulo, Boitempo Editorial, 2002, p. 25.
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habitacional. As questdes eram variadas e contemplavam desde acusagdes de corrupgio®’, pe-
didos de emprego, parcelamento de dividas e solicitacdes de devolugdo de contribuicdes, até
uma infinidade de pequenos e grandes entraves, que podiam inviabilizar completamente o
acesso a servicos e beneficios, a exemplo de dificuldades de registro e morosidade no anda-
mento dos processos. A bem da verdade, mais do que uma temadtica a parte, problemas

administrativos e burocriticos eram transversais, transparecendo em praticamente todas as so-

licitagdes de natureza previdencidria enderecadas a Vargas.

De fato, a complexidade da legislacdo e dos regulamentos era norma na estrutura
previdencidria brasileira do periodo, dando o tom da relacdo entre beneficidrios e IAPs e
abrindo espago para muitos mal-entendidos. O suposto desconhecimento geral acerca do modo
de funcionamento e dos proprios principios elementares da Previdéncia Social exasperava os
técnicos dos institutos, que frequentemente insistiam na tematica da "educacgdo previdencidria",
como estratégia para explicar para um publico mais amplo as possibilidades e, sobretudo, os

limites do sistema”®!

. Destes desencontros, originaram-se robustas estruturas, organizadas para
proporcionar canais de processamento das variadas solicitagdes e reclamagdes recebidas de seus

beneficiarios.

O caminho previsto, diante de qualquer requerimento, percorria incialmente a pro-

pria estrutura burocrética da instituicdo a qual o reclamante estava associado. O primeiro e

260 A respeito das dentincias, é conhecida a associagfio usualmente estabelecida entre os institutos previdencirios
e o problema da corrup¢ao, sobretudo por meio da distribuicdo de cargos na estrutura administrativa da
Previdéncia Social para liderangas sindicais e na concessdo indevida de beneficios para correligionarios
politicos. Na década de 1950, especialmente, os Institutos de Aposentadorias e Pensdes estardo no centro do
"mar de lama", denunciado por figuras como Carlos Lacerda, e realmente fardo parte da estratégia de Jodo
Goulart para fortalecer sindicatos e o proprio Partido Trabalhista Brasileiro — PTB. DELGADO, L. A. N. PTB:
do Getulismo ao Reformismo (1945 — 1964). Sao Paulo, LTr, 2011.p. 127 et seq. De fato, ha dentincias recebidas
por Vargas, ainda no final da década de 1930, apontando casos envolvendo figuras de alta patente na
administracao dos IAPs, como membros do conselho do TAPE ou o préprio presidente do IAPC, por nomeagdo
de parentes e afiliados politicos. Sdo acusagdes graves, muitas vezes andnimas, mas hd também dentincias
apresentadas por funciondrios das proprias instituicdes e dirigentes sindicais. Para dendncias contra presidentes
do IAPC, Cf ARQUIVO NACIOAL Processo N° 11.962, BR RJIANRIO 35, série 17.10, Lata 125. Idem
Processo N° 21.962, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 280. Em ambos os casos, as dentncias foram
esclarecidas pelo Conselho Nacional do Trabalho, 6rgdo ao qual competia apurar casos desta natureza.

261 O tema foi objeto de longa exposigio de Moacyr Velloso Carvalho de Oliveira, Procurador do TAPI, a partir
de 1945, e importante figura na estruturacdo daquele instituto e do Departamento Nacional de Previdéncia
Social. CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC. Planos Gerais de ensino da seguridade nacional: tese da Delegacdo Governamental Brasileira elaborada
pelo procurador do I.A.P.I.., 1954, GV 125f.
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principal ponto de contato entre os trabalhadores e seus Institutos?®? eram as delegacias regio-
nais, que tinham como atribui¢do atender aos associados, prestando informag¢des, concedendo
(ou negando) os beneficios solicitados e providenciando os servi¢os a que tinham direito®>.
Conlflitos com as delegacias regionais deveriam ser solucionados pelo escritdrio central, no Rio
de Janeiro, onde o mérito das solicitacdes passava pelo escrutinio do corpo técnico, antes de
serem submetidas a apreciacdo dos 6rgdos colegiados da alta administragdo dos IAPs. Apds

negativa da sede, ainda havia possibilidade de recurso junto ao CNT.

A partir de 1941, a reformulacdo do CNT deu novo momento a sua atribuicio de
mediar conflitos envolvendo a Previdéncia Social, responsabilidade até entdo estabelecida na
prépria legislacio de criagio de cada uma das Caixas e Institutos?®*. O Decreto-Lei N° 3.710,
de outubro de 1941, estabeleceu a Camara de Previdéncia Social do CNT como o 6rgao res-
ponsavel por deliberar sobre recursos contra decisdes das institui¢des previdenciarias, definindo
ainda as competéncias da recém-criada Procuradoria da Previdéncia Social, a quem cabia pres-
tar assessoria juridica a Camara, e do Departamento de Previdéncia Social, este responsavel
pela elaboracdo de pareceres técnicos e pelo monitoramento das informacodes e dados do con-
junto das instituicdes que conformavam o sistema previdencidrio. Ha, neste sentido, claro
esforco de canalizar os conflitos em torno da Previdéncia Social para o CNT, de modo a dirimir
divergéncias e avangar nos processos de uniformizacdo de regras e procedimentos, ja conside-

rados pela burocracia da 4drea como uma tendéncia inescapavel®®.

262 Este aspecto traz importante diferenca entre as Caixas e Institutos, ja que as primeiras, por serem exclusivas
de funciondrios de uma mesma empresa, dificilmente possuiam escritérios regionais, tendo seu servigo
centralizado na cidade em que se localizava a propria empresa.

263 A centralidade das delegacias no atendimento aos associados se reflete em pedidos de criagciio de delegacias
em localidades distantes, como Catité, no sertdo da Bahia, ou nem tanto, como Itaperuna, no interior do estado
do Rio de Janeiro. ARQUIVO NACIONAL Processo N° 20.454, BR RIANRIO 35, série 17.10, Lata 125. Idem
Processo N° 5.397, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 202. A distribui¢do geografica dos beneficios e servigos
prestados pelas Caixas e IAPs mereceria analise mais detalhada que, infelizmente, escapa ao escopo deste
projeto. Ainda assim, cabe observar que solicitagdes para institui¢do de beneficios em localidades fora do eixo
Rio de Janeiro — Sao Paulo, sdo abundantes no conjunto dos processos, sobretudo no que importa ao
estabelecimento de “Carteiras Prediais”, isto ¢, crédito para aquisi¢ao de iméveis.

264 Idem. Processo N° 23.530, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 202. Este processo consiste em relatério do
ministro Waldemar Falc@o a Getulio Vargas, com interessantes consideragcdes sobre a composicdo do CNT e o
perfil dos indicados para as vagas sobressalentes. O documento atesta, entre outros aspectos, para a preocupacao
do ministro com a representatividade dos setores econdmicos na composicao do grupo — “assim, existindo ja
entre os representantes de empregados com assento no Conselho Nacional do Trabaho, presentemente, um
bancdrio e um maritimo, impde-se sejam contemplados agora [...] dois elementos tirados dentre os trabalhadores
da indtstria e do comércio” - além de trazer breve, mas informativo perfil dos conselheiros nomeados.

265 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTACAO DE HISTORIA COMTEMPORANEA DO BRASIL —
CPDOC, Relatério apresentado ao Ministro do Trabalho Industria e Comércio pelo Diretor Geral do Departa-
mento Nacional de Previdéncia Social, Dr. Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, relativo ao exercicio de 1945.
061.1(81)(047)DNPS B823r 1945. p. 11.
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E, no entanto, apesar da existéncia e da ampla utilizacdo de canais administrativos
regulares para solu¢do de impasses, trabalhadores insistiam em escrever a Vargas, apresentando
reclamagdes que, muitas vezes, eram redundantes com processos ji abertos, € nem sempre en-

T2%. Dito de outro modo, a

cerrados, nos proprios institutos previdenciarios, ou mesmo no CN
existéncia de percursos bem definidos para o encaminhamento de requerimentos ndo implicava,
necessariamente, que os beneficidrios da Previdéncia Social deixassem de buscar outros cami-
nhos, quando viam seus interesses ameacados. No repertério dos recursos utilizados por
trabalhadores que se consideravam injusticados, € possivel, inclusive, encontrar solu¢gdes ainda

mais contundentes do que o envio de cartas ao presidente da Reptblica.

Tércio Soares Machado?®’

, jornalista carioca, associado ao IAPC, aproveitou a
oportunidade aberta pela criacdo da Carteira Predial do Rio de Janeiro, em 1937, para se ins-
crever para adquirir um imével, no valor de 15:000$000, a ser pago em pequenas prestacdes de
169%$800. Sorteado em dezembro do mesmo ano, convidaram-no a comparecer a sede do IAPC
em fevereiro de 1938, com a documentacio do imével que pretendia comprar, para dar prosse-
guimento aos tramites do empréstimo. Em junho, foi comunicado pelo instituto que sua
solicitacdo havia sido, afinal, negada, apds avaliagdo técnica da documentacio. Segundo o chefe

da Carteira Predial, o imdvel tinha mais de cinco anos de constru¢do, o que o tornava inelegivel

para “aquisi¢do”, nos marcos dos procedimentos estabelecidos pelo IAPC.

Tércio decidiu, entdo, escrever a Vargas, “eminente chefe da Nacao”, pedindo para
que este interviesse junto ao instituto para solucionar seu caso, solicitagdo efetivamente aten-
dida pelo presidente. Semanas depois, o jornalista foi novamente convidado a comparecer a
sede do IAPC, onde o mesmo chefe da Carteira Predial teria sugerido que solicitasse a “libera-
¢d0” de um empréstimo regular, de quantia idéntica, para efetuar a compra do imével. A
diferenga aparentemente sutil entre “aquisicao” e “liberagdo” iria se tornar, no caso de Tércio,
um verdadeiro pesadelo burocratico, a se estender por mais de cinco anos. Afinal, para “aqui-
si¢do”, bastava apresentar a documentacao do imovel que se pretendia comprar, enquanto para
“liberacao” era necessario apresentar propriedade ja adquirida como hipoteca para o emprés-

timo.

266 Para analise qualitativa, foram selecionados 180 processos, distribuidos entre os anos de 1930 e 1945.

267 Os documentos referentes ao caso de Tércio Soares Machados encontram-se encartados junto as cartas que
escreveu ao presidente Vargas. ARQUIVO NACIONAL. Processo N° 15.489, BR RJANRIO 35, série 17.10,
Lata 280.
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A lista de documentos exigida pelo IAPC para procedimentos desta natureza era
bastante extensiva, contemplando variados registros do imével a ser “adquirido” ou apresentado
como garantia para “liberacao” e do proprio associado: carteira de identidade ou profissional;
certidoes de “capacidade para exercicio dos atos da vida civil”, de casamento ou 6bito do con-
juge; declaragdes de testemunhas idOneas, caso fosse solteiro; titulos de aquisicdo de
propriedade do imével; documentos dos antigos proprietdrios; certidoes de pagamentos de im-
postos e quitacao de débitos com o governo federal; e uma genérica categoria “documentos
outros que forem exigidos pelo instituto, sobre casos especiais ou destinados a dirimir quaisquer
davidas”. Tércio possuia todos os documentos solicitados, exceto, naturalmente, “titulo de aqui-

sicdo de propriedade do imovel”.

Com a compra iniciada, ja que fora sorteado para receber o empréstimo, o jornalista
se encontrava em dificil situagdo com a proprietdria do imodvel e resolveu escrever novamente
a Vargas, em junho de 1939. A resposta, desta vez, ndo seria tdo rdpida quanto da primeira.
Entre o recebimento da solicitac@o e o retorno do presidente - por sinal, negativo - se passariam
trés anos. A segunda carta, ainda que também respeitosa, parece menos preocupada em estabe-
lecer o signatdrio como alguém que partilhava os valores professados pelo presidente. O tom,
muito mais direto, era de dentncia:

Perdde V. Ex. o distraia dos altos interesses do paiz para cuidar de um caso pessoal.
Sou, porém, obrigado a fazé-lo. Quero pdr V. Ex. de sobreavizo contra as

informagdes, as vezes insinceras e menos verdadeiras com que sdo despachados os
pedidos de V. Ex. em processo que deve examinar.

No entendimento de Tércio, a instrucao passada pelo chefe da carteira predial, como alternativa
para o problema que havia levado a Vargas na primeira carta, o induzira a uma solu¢do equivo-
cada, que prejudicara sua oportunidade de adquirir um imdvel. Escrever novamente ao
presidente era, além de tentativa de reverter a situacdo, uma forma de adverti-lo contra a ma-

neira descuidada como suas ordens eram observadas.

Os atrasos nas respostas, tanto da carta encaminhada a Vargas, quanto de seus
requerimentos no [APC, levaram Tércio a buscar outros caminhos para solucionar o impasse.
Revoltado com a morosidade do instituto em relag@o a seu processo e diante do sentimento de
injustica decorrente da informacao equivocada do chefe da carteira predial, o jornalista decidiu
prestar dendncia contra o IAPC no Tribunal de Seguranca Nacional, 6rgao subordinado a justica
militar, criado na esteira da repressdo ao levante comunista de 1935, que tinha como atribui¢ao

julgar crimes contra as institui¢des militares, politicas e sociais do pais. A acusacdo de Tércio
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era a de que “o presidente e demais diretores do Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Comercidrios”, ao descuidarem de seu caso, inclusive prestando informacdes incorretas, ha-
viam atentado contra a economia popular, nos marcos do item X do Artigo 2°., do Decreto-Lei
N° 869, de novembro de 1938. Este dispositivo legal previa punicdo a gestdo fraudulenta ou
temerdria de institui¢des bancdrias, imobilidrias, cooperativas de crédito e sociedades de pecu-

lios ou pensdes vitalicias, entre outras.

A situagdo dai decorrente era, no minimo peculiar. Procedimentos internos de
uma institui¢do publica de Previdéncia Social se tornavam objeto de investigagdo do Tribunal
de Seguranca Nacional e seu presidente recebia intimagdo para comparecer a delegacia que
estava cuidando do caso, para prestar os devidos depoimentos, isto é, para esclarecer se houvera
ou nao omissdo na forma de proceder do chefe da carteira predial do instituto. Informado sobre
o assunto, o ministro Waldemar Falcdo se apressou em escrever ao colega do ministério da
Justica, Francisco Campos, solicitando o encerramento das investigacdes, sob a alegacdo de
que a legislacdo em que o processo se embasava ndo podia se aplicar a 6rgaos publicos, que
tinham regramento especifico a observar. Quanto a reclamac¢do de Tércio Machado, Waldemar
Falcao ndo dizia nem desdizia nada, limitando-se a instruir Francisco Campos sobre o caminho
regular a ser percorrido pelo reclamante e a registrar sua indigna¢do com a dentdncia que pesava
contra si:

Si o denunciante se julga prejudicado em quaisquer interesses seus, cabe-lhe, nos
termos da legislacdo [...] recurso administrativo para o Conselho Nacional do
Trabalho e, da resolug@o deste 6rgdo, para este Ministério. Si ndo se conformar com
as decisdes administrativas, poderd recorrer de acdes civeis competentes. Poderia
também, esse fosse o caso, oferecer dentncia em juizo criminal, contra qualquer
administrador do instituto, por ato que julgasse enquadrado em delito previsto na lei.
Oferecer, porém, dentincia contra uma instituicdo oficial, desprezando todos os

remédios legais que a lei lhe confere, isso, sim, é que constitui atentado contra as
institui¢des de previdéncia, pois que o ato visa, nitidamente, a desmoralizacdo destas.

A reacdo do ministro reafirmava o esfor¢o de consolidar os canais previstos para o
encaminhamento de reclamacdes contra a Previdéncia Social, especialmente refor¢ando o papel
do CNT. Era ali, naquele férum, especificamente estruturado para tratar dos temas trabalhistas,
que deveriam correr processos como o de Tércio. Ao longo da carta a Francisco Campos, Wal-
demar Falcdo destacava todos os recursos a disposi¢cdo do reclamante, seja no ambito
administrativo, onde poderiam ser discutidas as questdes relativas a concessao dos beneficios e
servigos, propriamente, seja nas esferas civil e criminal, onde dentncias contra funciondrios das
institui¢des previdencidrias poderiam ser apresentadas. Se a primeira reclamacao de Tércio ao

presidente da Republica fora acatada, tendo sido chamado novamente ao IAPC em busca de
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uma solugdo para o impasse, o recurso ao Tribunal de Seguranga Nacional implicava questdes

mais delicadas.

Apesar de prontamente solucionado, o encaminhamento dado por Francisco Cam-
pos ao protesto de Waldemar Falcdo ndo deixa de surpreender pela estrita observancia aos
procedimentos. A solucao oferecida pela pasta da Justica foi favoravel ao IAPC, com a suspen-
sdo do inquérito aberto pelo Tribunal de Seguranca Nacional, acatando-se o entendimento de
Waldemar Falcdo, que defendia a tese de que a legislacio na qual Tércio embasava sua dentincia
ndo poderia se aplicar a 6rgdos publicos. De acordo com o ministro do Trabalho, instituicdes
governamentais s6 poderiam figurar como vitimas de crimes contra a economia popular, nunca
como rés, baseando sua defesa exatamente neste ponto. Apesar de acatada pelo procurador do
ministério da Justica, a decisdo subvertia um ponto importante da denuncia: a acusagcdo de Tér-
cio ndo fora apresentada contra um 6rgao publico, mas contra os administradores deste 6rgao e
a principal vitima, na retérica empregada pelo denunciante, ndo era ele proprio, mas os princi-
pios norteadores das institui¢des previdencidrias. Ainda assim, depois de cumprir todo o périplo
processual cabivel em situagdes desta natureza, e com a concordancia dos delegados responsa-
veis e da procuradoria, o processo foi dado por encerrado. Para Tércio, a possibilidade de

compra da casa para a qual fora sorteado se tornava ainda mais distante.

5.4 A Previdéncia Social: entre a justica e o direito

O exemplo de Tércio tensiona os variados significados que podem ser atribuidos ao
exercicio de escrever ao presidente Vargas, sugerindo que este movimento podia, na verdade,
fazer parte de uma estratégia mais abrangente para solucionar impasses que envolviam de al-
guma maneira o Estado. No caso especifico das solicitacOes relativas a servicos e beneficios
prestados pelas institui¢des previdencidrias, as evidéncias indicam que os trabalhadores procu-
ravam mobilizar outras alternativas de que tinham conhecimento, a0 mesmo tempo em que
apelavam ao presidente. O recurso direto a figura de Vargas pode ser compreendido, neste sen-
tido, tanto como a derradeira tentativa de reverter uma decisdo administrativa contraria, quanto
como uma solicita¢do de apoio e influéncia do “chefe maximo da na¢do” por uma resolugao
favoravel, ou mesmo como um simples registro de indignacdo contra injusti¢as sofridas. Em

todos os casos, a atitude que os remetentes esperavam de Vargas era a do arbitro isento, distante



194

das contendas travadas no ambito burocratico e atento aos ideais de justi¢a propagados em seus

proprios discursos.

A disputa em torno dos variados significados possiveis para o que deveria ser con-
siderado justo, alids, é aspecto central a correspondéncia entre os remetentes das cartas, o
presidente da Republica e os burocratas dos 6rgdos subordinados. Por um lado, as solicita¢des
encaminhadas por Tércio, assim como todas as outras analisadas neste estudo, trazem elemen-
tos que corroboram as visdes originais de Ferreira e de Fischer, especialmente no que toca ao
lugar de ideias como trabalho, familia e pétria, nas relagdes simbdlicas entre trabalhadores e o
Estado. Neste sentido, seria possivel falar de uma “cultura politica popular”, em construgdo
durante o periodo entre 1930 e 1945, como aponta Ferreira. Mas, de outro ponto de vista, a
avaliacdo mais detalhada dos processos originados nas cartas e da posi¢ao particular destes
remetentes propicia leituras sobre os significados de justica social, direitos e cidadania, a partir

de perspectiva distinta.

Se Ferreira explora amplamente nogdes populares sobre justica social, esclarece
pouco sobre os diferentes significados entre estas nocdes e as percepcdes dos trabalhadores
sobre a “mais avancada legislacdo social do mundo”. A logica de apropriagcdo do discurso do-
minante, descrita pelo autor como elemento fundamental na elaboracdo da “cultura politica
trabalhista” que identifica na documentacao, se concentra no campo simbolico, sem que haja
avaliacdo mais sistematiza de seus efeitos sobre o conjunto das relacdes sociais. Em sintonia
com a interpretacio de Angela de Castro Gomes, a perspectiva defendida por Ferreira introduz,
corretamente, a 16gica simbdlica como elemento central para a continuidade do pacto social
estabelecido entre as partes, avangando sobremaneira em relacdo as teses anteriores, restritas a
l6gica material da troca de beneficios por obediéncia politica. Mas, a0 mesmo tempo, circuns-
creve a atuagdo dos trabalhadores a este campo, restando a eles esperar por beneficios materiais
outorgados. E verdade que o autor retrata a atuagio destes trabalhadores como uma estratégia
para alcangar ganhos materiais bastante concretos, mas a acio por ele descrita se resume ao
plano da apropriacdo discursiva e os ganhos, ao fim, dependem fundamentalmente da graca de
Vargas. Mais do que isso, a centralidade dada a cultura politica concorre, em determinadas

circunstancias, para relativizar a importancia dos proprios ganhos ou perdas materiais:



195

E pouco importa se os problemas foram ou ndo solucionados. Interessa saber que os
anseios populares de serem tratados como seres humanos, como pessoas merecedoras
de respeito, independentemente de condigdo social, foram satisfeitos?68.

Diferentemente do que indica Ferreira, seria preciso saber de que forma essa “cul-
tura politica popular” foi capaz, ou ndo, de renegociar os termos do pacto e alterar as relagdes
sociais vigentes - seja diretamente pelo atendimento de demandas pontuais solicitadas nas car-
tas, seja pela revisdo de dispositivos legais ou procedimentos administrativos, em fun¢do delas.
Como o préprio autor reconhece e a documentagao que analisamos atesta, as solicitagdes eram
usualmente analisadas a luz da legislagdo em vigor e dos procedimentos burocraticos estabele-
cidos pelas pastas envolvidas. Mas o que mais nos interessa identificar € o limite além do qual
estas reivindicacgoes, ao apelarem para a justica social, isto é, para elementos do campo simbo-
lico, contribuiam ou ndo para a revisao de procedimentos ou para o alargamento de direitos
estabelecidos. Em outros termos, seria preciso questionar até que ponto essa “cultura politica”
foi capaz de influir sobre o desenho das politicas sociais ou, mais genericamente, sobre a estru-

turacdo do Estado.

Voltemos, entdo, a Odilon e seu pai. De modo semelhante, a motivagio aparente
para a carta enderecada a Alexandre Marcondes Filho ndo pode ser resumida, simplesmente, a
busca por um objetivo especifico, por um beneficio concreto ou por um favor do ministro. Nao
deixa de ser curioso, por exemplo, que nao saibamos sequer o nome do pai de Odilon, informa-
cdo fundamental, caso houvesse a expectativa de que Marcondes Filho interviesse diretamente
em seu caso. De fato, o objetivo declarado no inicio da carta destaca o “Cddigo da Legislacdo
Trabalhista e de Previdéncia”, que seria “brevemente promulgado”, e a intengdo apresentada
por Odilon era a de que a comissao responsavel pela elaboracdo do cédigo considerasse duas
sugestoes de alteragcdo legislativa, inspiradas diretamente nos problemas vivenciados por seu
pai: primeiramente, o direito a revisdo do valor da aposentadoria de trabalhadores que tivessem
retomado o exercicio do emprego; e, em segundo lugar, a extensao dos servicos de assisténcia

médica aos aposentados e seus dependentes.

No caso de Odilon, o reconhecimento da diferenca entre justica e direito € evidente.

Manifestam-se, ao longo da carta, nocdes estruturadas sobre justica e injustica, € também a

268 EERREIRA, J. Trabalhadores do Brasil: O imagindrio Popular (1930 - 1945). Rio de Janeiro, 7letras, 2011.
p. 96.
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percepc¢do de que o direito nem sempre correspondia ao que se considerava justo. O questiona-
mento apresentado por Odilon ao ministro poderia ser traduzido da seguinte forma: "meu pai,
homem trabalhador, com mais de 40 anos de servigos prestados e com numerosa familia, edu-
cada sem o apoio do Estado para o engrandecimento da patria, encontra-se desamparado na
velhice - isto € justo?". Diante da construcdo narrativa do remetente, ndo ha outra resposta pos-

sivel, a ndo ser acatar seu pleito para andlise.

Odilon, que era advogado do Departamento Administrativo de Sao Paulo e, possi-
velmente, conhecia a forma como Marcondes Filho lidava com questdes desta natureza, sabia
que o infortinio de seu pai ndo estava protegido pela legislagcdo em vigor e, por isso mesmo,
conhecia os riscos de receber uma resposta negativa, caso pedisse um favor pessoal ao ministro.
Informado também da existéncia de uma comissdo com o objetivo de rever a legislacdo sobre
Previdéncia Social, a estratégia de Odilon era se fazer ouvir por seus membros. Mas ao pleitear
uma alteracdo legal que favorecia seu pai, tomou dois cuidados, bastante indicativos de seu
préprio dominio sobre o funcionamento da burocracia estatal. Primeiro, procurou apresentar
uma proposta que nao gerasse maiores prejuizos - "nao haveria com essa ressalva, creio, preju-
izo para a Caixa de Aposentadoria". Por fim, para evitar constrangimentos, pediu discri¢do ao
ministro - "Ainda um dltimo pedido, o de sigilo para esta, afim [sic] de que os maus ndo vejam
na honestidade, sinceridade e espontaneidade desta, alguma pretensa insinua¢do de quem com
ela poderd vir a ser beneficiado". A estratégia de Odilon, portanto, escapa da légica mais ele-
mentar descrita por Ferreira, incluindo entre as concepgdes de justica e a solicitacdo de

beneficios, a disputa pela revisao da legislacdo em vigor.

Seria possivel objetar que Odilon ndo € representativo do conjunto dos trabalhado-
res e populares brasileiros e, portanto, seu posicionamento € atipico e pouco conclusivo. No
entanto, outros exemplos, em diferentes circunstincias, podem contribuir para o esclarecimento
da hipétese que levantamos, evidenciando que aqueles que escreviam a Vargas nao necessari-
amente buscavam obter beneficios individuais, mas utilizavam concepcdes proprias sobre o que
seria justo para reivindicar direitos que acreditavam ter, ou para solicitar alteracdes legais que
reconhecessem como adequadas. Nesse sentido, o “pacto” entre Vargas e os trabalhadores do
Brasil ia muito além do campo simbdlico, tratando de fazer avancar interesses particularmente

concretos.



197

Vejamos o caso trazido para conhecimento de Vargas por Pedro Antes, que se ma-

269 Como observamos anteriormente,

nifestava em nome de variados sindicatos de ferroviarios
os trabalhadores associados as CAPs podiam se aposentar aos 50 anos de idade, desde que
contassem mais de 30 anos de servigo, critério indicado no decreto que revisara a Lei Eloy
Chaves, em 1931, mas que poderia ser rediscutido, caso a situacdo financeira assim exigisse.
Em agosto de 1940, diante do que foi apresentado pela burocracia do MTIC como “imperiosa
necessidade”, foi publicado o Decreto-Lei N° 2.474, que aumentava a idade minima para os 60
anos de idade, afetando inclusive aqueles trabalhadores mais jovens que ja tinham adquirido o
direito de se aposentar e aberto requerimento junto a sua CAP. Na visdo de Pedro Antes, que
reverberava o que fora discutido no “Congresso dos Ferroviarios e demais empregados dos
servigos publicos do estado de Sao Paulo”, o correto seria “por justica e por equidade, [estabe-
lecer] um prazo para execucao da citada lei, garantindo o beneficio da aposentadoria aos que ja
haviam requerido”. O autor aponta ainda para o “grande esfor¢o da classe [dos ferrovidrios] na

solugdo social” e terminava lembrando que “o volume de encargos ndo [atentava] em verdade

contra a estabilidade das institui¢des previdenciarias”.

Assim como Odilon, Pedro Antes mobiliza concepgdes sobre justica, associadas em
sua narrativa a ideia de “equidade”, para solicitar nao beneficios individuais, mas uma alteracao
legal no dispositivo que havia aumentado a idade minima de aposentadoria, para garantir aque-
les que ja haviam entrado com seus requerimentos o direito a regra anterior. A critica do
solicitante ndo se dirige nem mesmo ao problema da elevacdo da idade minima, apenas consi-
dera como inadequada sua aplicacdo a quem j4 tinha iniciado o processo. Na correspondéncia,
Pedro Antes lembra o “grande esfor¢o da classe”, deixando claro que nao se tratava de uma
solicitacdo sem contrapartida, e argumenta que uma decisdo favordavel ndo comprometeria a
“estabilidade das institui¢des previdencidrias”, o que revela entendimento sobre o raciocinio
econdmico subjacente a muitas das decisdes no campo da Previdéncia Social. Ou seja, por mais
complexo que pudesse ser considerado o assunto, ndo era impossivel aos trabalhadores com-
preender seus meandros juridicos e burocréticos, assim como eram perfeitamente capazes de
dialogar com o tipo de racionalidade “técnica” muitas vezes colocada em oposicdo a seus “in-
teresses”, quando se pensa nos impactos do paternalismo sobre a configuracdo da politica
previdencidria. Mais do que isso, no caso dos ferrovidrios, o aumento da idade minima nao era

nem mesmo refutado, apenas a forma de sua implantacdo. A administragdo podia mudar as

269 ARQUIVO NACIONAL. Processo n° 20.235 de 1940, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 205.
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regras, mas as condi¢des em que se dariam as mudangas deveriam ser pactuadas com os bene-

ficiarios.

O processo aberto por Pedro Antes foi submetido a sessdao do CNT em prazo infe-
rior a trés meses e recebeu resposta negativa, apesar do pleito tratar de interesse de trabalhadores
de diversos sindicatos. Para os membros do Conselho, que seguiram o parecer técnico do Pro-
curador Adjunto do MTIC, a aplicacdo da medida que aumentava a idade minima era urgente,
dada a situacdo financeira das Caixas, e isso se sobrepunha ao fato de os requerimentos de
aposentadoria ja terem sido abertos. Para o CNT, “a solicitagdo dos ferrovidrios se [opunha],
no momento, o interesse maior da coletividade”, mas o 6rgdo lembrava que esse “momento”
tinha como prazo a decretacdo do novo plano de beneficios, que era prevista para o ano seguinte.
Negavam o pedido, mas deixavam aberta a possibilidade de negociar o novo regulamento, em

um momento que esperavam ser mais favoravel.

Em sentido diferente, temos o caso de Theresinha, irma cagula do comerciario Wal-
domiro, registrada como sua beneficidria no IAPC*’. Com a morte do irmdo, o pai de
Theresinha, Xisto Pereira, solicitou ao instituto o recebimento de pensao pela filha, tendo seu
pedido aprovado pelo Conselho Regional, a primeira instancia deciséria a quem competia julgar
o caso. Meses apds comecar a receber o beneficio, 0 Conselho Administrativo do Instituto de-
cidiu suspender seu pagamento, alegando que Theresinha ndo poderia ser considerada
dependente do irmao, mas do pai, que ainda vivia e poderia, portanto, prové-la. De acordo com
os técnicos do Instituto, “em virtude de possuir o patrio poder, ao pai [cabia] a manuten¢do da
filha”, que ndo vivera sob a “dependéncia econdmica exclusiva do irmado”, considerada condi-
cdo fundamental para o recebimento da pensdo. Xisto ndo se conformou com a decisdo e entrou
com pedido de recurso no CNT, em nome de Theresinha. A deliberacao do Conselho encerra a
disputa entre as partes, por meio de uma decis@o que coteja a legalidade das objecdes do IAPC
com critérios mais amplos de justi¢a social, alargando a interpretacdo das leis que vigoravam

no instituto:

CONSIDERANDO que embora vivendo em companhia do pai, é admitida a
dependéncia econdmica da menor em relacdo ao associado falecido, eis que, em se
tratando de familia de parcos recursos, é perfeitamente aceita como verdadeira a
situacdo atestada;

270 ARQUIVO NACIONAL. Processo referente ao empréstimo ndo quitado dos irmdos Guinle junto ao
IAPTEC, 1953. ANBSB, Fundo do Ministério do Trabalho, Funcdo Previdencidria, Assunto Beneficios, Caixa
318.
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CONSIDERANDO que a previdéncia social deve ser realizada atendendo mais as
situagdes de fato que as rigorosamente de direito, visando ao amparo dos que, pela
sua condicdo e situagdo de vida, se achem realmente vinculados as institui¢des, nao
0 pela letra, mas também pelo espirito das leis, e

CONSIDERANDO, por fim, que o caso em espécie, como farta e judiciosamente
demonstra a ilustrada Procuradoria, se enquadra perfeitamente no conceito humano e
moral da previdéncia, como deve ser ela praticada

RESOLVE a Segunda Cdmara do Conselho Nacional do Trabalho dar provimento ao
Recurso [...]

Lamentavelmente, o processo no qual Xisto manifestou sua solicitacdo foi devolvido em se-
guida ao IAPC, sem que o Conselho mantivesse copia, ndo nos permitindo avancar na andlise
acerca dos termos em que foi formulado o pedido de recurso. De todo modo, ndo se trata nem
do caso de um advogado versado nos meandros do Estado, como Odilon, nem do pleito con-
junto de sindicatos de trabalhadores, como representava Pedro Antes. O processo de
Theresinha, ao contrario, é de uma familia simples, que busca reverter o entendimento da bu-
rocracia sobre o que considerava justo, ainda que talvez nao fosse “de direito”.

Nesse sentido, o desfecho do caso ndo deixa de ser surpreendente, e parece mesmo
indicar certa porosidade da administracdo superior do sistema previdencidrio as demandas e
reclamacoes de seus beneficidrios, além de alguma disposicao para alargar, de fato, o escopo
dos beneficios, quando julgavam estar conforme o “conceito humano e moral da previdéncia”.
O tratamento dos conselheiros do CNT revela a possibilidade de praticar a legislacdo previden-
cidria de uma forma que ndo se restringia a letra da lei, mas que considerava também seu
“espirito”, o que oferecia maior margem de manobra a interpretacdo e tomada de decisdo juri-
dica. O provimento ao recurso de Xisto, em nome da filha, diz muito sobre o reconhecimento
de uma familia de parcos recursos por um Estado que, naquelas circunstancias, era considerado
como responsavel por garantir seu amparo.

Evidentemente, a vitéria de Theresinha ndo representa uma transformacao retum-
bante, mas indica que a disputa quotidiana por concepgdes sobre justica e pela interpretacao das
leis, entre os trabalhadores e burocratas de diversos niveis, talvez pudesse se reverter em ganhos
materiais concretos. A diferenca entre o vitorioso pleito de uma reclamante pobre, como The-
resinha, e a solicitacdo negada a um poderoso conjunto de sindicatos, como os ferroviarios

representados por Pedro Antes, € indicativa da necessidade de nos afastarmos de no¢des rigidas
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de paternalismo, pensadas como uma espécie de “Teoria Geral”, conforme critica de Antonio
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Negro®'. Ao contrdrio, € preciso considerar o fendmeno em suas muitas nuances.

No caso particular da associag¢do entre paternalismo e Previdéncia Social, hd dois
elementos, intimamente ligados, que sdo dificeis de contornar: sua natureza contributiva e obri-
gatéria. Via de regra, essas caracteristicas, proprias da politica previdencidria, estdo
subentendidas na maioria das correspondéncias enviadas a Vargas, mas hd casos em que ficam
mais evidentes. Jason Bulcdo?’?, funciondrio do Lloyd Nacional, escreveu ao presidente, em
outubro de 1938, solicitando que intercedesse junto ao IAPM, no sentido de liberar seu acesso
a carteira de crédito mantida pela institui¢io a seus associados. O maritimo contava, a época,
mais de 60 anos de idade, e tinha, por isso, restricdes para tomar empréstimos. A narrativa
construida por Jason principia reverberando os elementos indicados por Ferreira e Fischer, com
destaque para sua aten¢ao aos discursos de Vargas, que clamavam pelo fim dos “intermediarios
entre 0 Governo e o Povo”. No entanto, se isso servira como motivagao para que escrevesse
diretamente ao lider do Estado Novo, sua solicitacdo foi fundamentada em argumentos de outra

natureza. Jason, que tentara obter crédito em diversas instituicdes publicas e privadas, ficara

especialmente aborrecido com a recusa do IAPM:

O caso do Instituto dos Maritimos, do qual sou sécio fundador, obrigatério, veio
trazer-me desalento, pois que, se tenho obrigacdo de contribuir em beneficio de gente
moca, deveria ter direito aos beneficios comuns.

O que o maritimo ndo conseguia aceitar € que o limite de 50 anos de idade, estabelecido pelo
IAPM para tomadores de crédito, se sobrepusesse a seus proprios esfor¢os para a consolidacao
do instituto, desde a fundacido, na qualidade de contribuinte. Em sua visao, ndo era concebivel
que o instituto se esquecesse do “amparo aos trabalhadores velhos”, justamente aqueles que
mais necessitavam e que mais haviam contribuido.

O aspecto contributivo da Previdéncia Social, associado a seu cardter obrigatorio, é
elemento central a ser levado em consideracdo, quando se reflete sobre a questao do paterna-
lismo. Indicamos, anteriormente, que a politica previdencidria, em que pese sua concepcao
intimamente ligada ao mundo do trabalho, ndo pode ser confundida com a legislacdo trabalhista,

no ambito de uma mesma e genérica categoria de “direitos sociais”. Especialmente no caso do

I NEGRO, A. L. “Paternalismo, populismo e Historia Social”. In: Cadernos AEL: populismo e trabalhismo.
Campinas, UNICAMP/IFCH/AEL, v. 11, n. 20/21, 2004. pp. 11 — 36.
272 ARQUIVO NACIONAL. Processo n° 24.659 de 1938, BR RIANRIO 35, série 17.10, Lata 125.
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paternalismo, pensado sobretudo em torno dos significados do direito do trabalho sobre a rela-
cdo entre trabalhadores e o Estado, a Previdéncia Social adiciona elementos que ndo podem ser

facilmente contornados.

Como falar em dadiva, quando os beneficios recebidos dependem de contribuicao
prévia e obrigatoria? Se € verdade que as cartas falam muito de trabalhadores que se mostravam
agradecidos a Vargas pela criacdo das instituicdes previdencidrias, ndo se pode ignorar que
esses mesmos trabalhadores reconheciam também que os beneficios a que tinham direito eram
pagos, com o desconto de parte de suas remuneracdes. Nas cartas referentes a demandas previ-
dencidrias, os rementes se apresentam como trabalhadores, pais de familia e brasileiros
dedicados a pétria, como destacam Ferreira e Fischer. Mas também se apresentam como con-
tribuintes, elemento importante, mobilizado como argumento central em muitas das
solicitacdes. A afirmacdo dos comerciantes de Salvador, Abilio e Luiz, que discutimos no ca-
pitulo anterior, merece ser recuperada pela clareza com que apresentam esta questdo. Para eles,
ndo se tratava de obter um favorecimento, nem de beneficios “outorgados” pela graca de um
Estado paternalista, mas de direitos “nobremente adquiridos, por forca daquelas contribui-
¢des”?"3. O que lhes garante o beneficio, em tltima instancia, ndo é Vargas, ou o Estado, mas

seu proprio esforgo.

A ideia de que a Previdéncia Social brasileira se construiu nos marcos de relacdes
paternalistas ndo deixa de propor uma hipdtese interessante, contanto que nos apropriemos
desta categoria analitica de forma mais abrangente, reconhecendo, com Thompson, que “os
governantes € a multiddo precisavam um do outro [...] moderavam o comportamento politico
mutuo”, numa “relacdo mais ativa e reciproca do que normalmente lembra a formula ‘paterna-

lismo e deferéncia’”*"*

. Como sugere o autor, a ideia de paternalismo nos remete a “um
equilibrio social delicado, em que os governantes eram for¢ados a fazer concessdes””. Testar
os limites desta ideia no campo da Previdéncia Social € procurar entender até que ponto os
sofrimentos e as aspiracdes de trabalhadores comuns, além de ajudarem a estabelecer concep-
cOes populares sobre justica e injustica, foram capazes de se traduzir em entendimentos claros

sobre o direito, a politica social e a estrutura do Estado, contribuindo para influir sobre os ca-

minhos da legislacdo social brasileira, ndo apenas pela via da mobiliza¢do sindical e das

273 ARQUIVO NACIONAL. Processo n° 3795, de 1940, BR RJANRIO 35, série 17.10, Lata 125

274 THOMPSON, E. P. Costumes em Comum: estudos sobre cultura popular tradicional. Sdo Paulo, Companhia
das Letras, 2010, p. 57.

215 Ihidem, p- 70.
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acirradas disputas politicas do periodo, mas também nas relagdes quotidianas entre estes traba-
lhadores, beneficidrios ou ndo da “mais avancada legislagcdo social do mundo”, e a burocracia

estatal, nos seus mais variados niveis hierarquicos.

Este percurso ajuda a iluminar os caminhos por meio dos quais o Estado tornou-se
o destinatdrio privilegiado das aspiracdes populares por justica social, sua capacidade de efeti-
vamente pressionar o poder publico por respostas concretas a suas dificuldades e a forma como
estas disputas influiram sobre a organizacdo das institui¢des sociais brasileiras. Mais do que
adesdo ao projeto politico varguista, o que as cartas a Vargas revelam, portanto, € o alargamento
do papel do Estado no imagindrio dos trabalhadores®’®. E a linguagem que utilizam para ex-
pressd-lo ndo € a linguagem do favor, mas da justica e do direito — o que os trabalhadores
queriam era um Estado que lhes fizesse justica, que correspondesse aos ideais professados por
liderangas politicas que cortejavam seu apoio e, sobretudo, que fizesse valer direitos adquiridos
“por forca de suas proprias contribui¢des”.

Diferentemente do que se poderia pensar, os variados recursos de trabalhadores
contra a Previdéncia Social — seja nos caminhos legais, seja nas cartas a Vargas — nem sempre
tinham como origem seu desconhecimento acerca dos principios norteadores da legislacao ou
do modo de funcionamento dos institutos previdencidrios. Se é verdade que estamos diante de
um sistema complexo, também € preciso reconhecer que os beneficidrios eram perfeitamente
capazes de calcular a distancia exata entre os beneficios concedidos, as contribui¢des que ha-
viam realizado e suas proprias necessidades. Por trds de boa parte das dentncias e reclamacdes,
0 que se encontrava, entdo, era um significativo desconforto em relacdo ao modo de funciona-
mento das Caixas e Institutos, refletido na dificuldade de aceitar os meandros de estruturas

administrativas altamente burocraticas.

Da complexidade da legislacdo a discricionariedade das regras internas de conces-
sdo de beneficios e prestacdo de servicos, para muitos dos trabalhadores associados a
Previdéncia Social, a legislacdo e a pratica administrativa das instituicdes responsdveis pela
efetivacdo de seus direitos nem sempre correspondiam a seus ideais acerca do que era justo,
tanto em sentido abstrato, no que importa a concep¢des compartilhadas de “justica social”,

quanto em sentido concreto, em relagdo as contribuicdes que obrigatoriamente pagavam a seus

276 Asa Briggs, acompanhando Titmuss, reconhece a importincia deste elemento para a evolugio das politcas de
welfare no Reino Unido. Como nota o autor, a “area de responsabilidade [do Estado] aumentava
perceptivelmente”, enquanto se modificavam as “nogdes sobre o que era apropriado”. BRIGGS, A. “The Wel-
fare State in Historical Perspective”. In: Welfare and the State: Critical Concepts in Political Science. Vol. 11.
Welfare States and Societies in the making. Nova Iorque, Routledge, 2004. p. 18.
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institutos. Ao fim e ao cabo, a “mais avangada legislacdo social do mundo” podia ndo ser com-

preendida por seus destinatarios exatamente como uma dddiva.
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CONSIDERACOES FINAIS

Na carta encaminhada ao ministro Marcondes Filho, Odilon Guimaraes ndo deman-
dava beneficios que atendessem aos anseios particulares de seu pai. Longe de pedir um favor
pessoal, o remetente apenas solicitava que a missiva, com suas sugestdes, fosse submetida para
apreciacdo do comité que se reunia para elaborar o “Codigo da Legislagdo Trabalhista e de
Previdéncia”. O ministro acatou seu pedido, enviando a carta de Odilon a Jodo Carlos Vital,
que presidia a Comissdo de Consolidacdo das Leis de Previdéncia Social. Contemporanea ao
comité que ficara responsavel pela elabora¢do da CLT, a comissao presidida por Vital terminou
seus trabalhos em principios do ano de 1943, apresentando ao presidente Getilio Vargas pro-
posta legislativa que unificava e uniformizava os beneficios e servicos prestados pelas CAPs e
IAPs, que seriam aglutinados em novo 6rgao, o Instituto de Seguros Sociais do Brasil — ISSB.
Mais importante ainda, a legislagdo sugerida universalizava o acesso aos beneficios previden-

cidrios, “sem distin¢do de classes ou grupos profissionais™?”’.

Dois anos depois, em maio de 1945, Getilio Vargas fez publicar o Decreto-Lei N°
7.526, copia idéntica do que fora proposto pela Comissdo de Consolidagdo das Leis de Previ-
déncia Social. Os eventos transcorridos entre a finalizacdo dos trabalhos da equipe coordenada
por Vital e a publicac@o do decreto sdo, ainda, desconhecidos, assim como continuam misteri-
0s0s 0s motivos que levaram Eurico Dutra a suspendé-lo, logo em seguida de sua posse. O
enredo dessa disputa esté inscrito na dificil tematica da universalizagdo da politica previdenci-
aria, estimulada a partir do ano de 1942 pela publicacdo, no Reino Unido, do Beveridge Report.
O relatério, que entrou para a histéria levando o nome de seu autor, o economista reformador
William Beveridge, preconizava a unificagc@o, uniformizacgao e, sobretudo, universaliza¢ao das
politicas de protegcdo social do Estado, estando na cerne do que conhecemos como Welfare

State.

Assim, o que internacionalmente se constituiu como uma narrativa para as origens
do Welfare State, terminou na experiéncia brasileira como uma espécie de anticlimax. Diante
da revogacdo do decreto que criara o ISSB e do abandono do desafio da universalizagdo, que

sO chegou na década de 1980, quando o resto do mundo ja comecava a desmontagem do Welfare

277 CENTRO DE PESQUISA E DOCUMENTAGAO DE HISTORIA CONTEMPORANEA DO BRASIL - CPDOC.
Cartao de Joao Carlos Vital a Gettlio Vargas encaminhando relatério dos trabalhos da Comissdo encarregada
de estudar a reorganizac¢do da previdéncia social brasileira. Manuscrito, sem paginac¢do. GV ¢ 1944.09.00/1.
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State, a bibliografia brasileira deixou de considerar o que poderia ter sido uma histéria sobre as
"origens" da Previdéncia Social, e concentrou esfor¢os na construgdo de explicagdes para seus
descaminhos. Encontrou respostas em categorias como corporativismo e paternalismo, estrutu-
rou categorias analiticas assertivas e convincentes, como a no¢do de cidadania regulada, e
terminou por localizar o problema no Estado edificado pelo regime varguista, ao longo da dé-

cada de 1930.

A trajetéria que percorremos nesse estudo oferece como contraponto a reflexao cri-
tica proporcionada pela Histéria Social, cuja leitura tem ajudado a repensar esse periodo, seus
dilemas e os significados da sobrevivéncia de suas instituicdes. Em primeiro lugar, considera-
mos inadequado o recorte temporal em 1930. A separagdo entre as iniciativas de prote¢do social
da Primeira Republica e do regime varguista acaba por atribuir a Lei Eloy Chaves caracteristi-
cas liberais que ndo correspondem ao que identificamos e servem para reforcar diferencas entre
os modelos previdencidrios das Caixas e dos Institutos que s@o, em larga medida, menos im-

portantes do que suas semelhancas.

Antes de qualquer coisa, a legislacao previdencidria brasileira nasceu sob a influén-
cia da sozialpolitik de Otto von Bismarck, como a esmagadora maioria de suas contemporaneas,
ao redor do mundo. Estruturados para atender os trabalhadores industriais, vinculados a rela-
coes estdaveis de emprego e plenamente assalariados, os regimes bismarckianos evoluiram de
modo diferente, mas mantiveram - e ainda mantém - essa caracteristica essencial. O regime
varguista, sem duvida, introduziu modificacdes importantes, a comegar pelo alargamento dos
beneficiarios e pela centralizacdo do controle da Previdéncia Social pelo Estado, mas ndo a
desvinculou de sua esséncia bismarckiana. Por mais que possamos inventariar diferencas, na
comparacdo com a Lei Eloy Chaves, ndo podemos contornar esse elemento fundamental de

continuidade.

Nesse sentido, 0 que normalmente se atribui ao corporativismo, talvez ecoe muito
mais de Bismarck. De fato, hd quem argumente que a sozialpolitik era corporativista, mas de
um tipo do século XIX, bem diferente do corporativismo tornado politica de Estado, sobretudo
ao longo da década de 1930. A centralidade do trabalho, a contribuigao tripartite obrigatoria, a
representacao paritdria nos conselhos administrativos e a organizacao por setores de atividade
sdo caracteristicas herdadas de Bismarck pela Previdéncia Social brasileira, sete anos antes de

Vargas e seus companheiros leitores de Oliveira Vianna.
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Isso ndo quer dizer que a ideologia corporativista ndo tenha influenciado em nada.
Mas, quando comparamos a politica previdencidria do regime varguista com outras experién-
cias em que se reconhece a ascendéncia do corporativismo, como a Itdlia de Mussolini e o New
Deal de Roosevelt, vemos que talvez mais importante do que a prépria doutrina, fosse a histéria
pregressa das iniciativas nacionais de protecao social, bem como as peculiaridades da politica
local. A histéria da Previdéncia Social, no periodo entreguerras, revela grande inventividade
institucional e multiplas possibilidades de organizacdo, ainda que todos os exemplos tivessem

de se haver, em alguma medida, com aqueles mesmos dilemas de Bismarck.

No Brasil, a peculiaridade residia na organizagao fragmentada das institui¢des pre-
videncidrias, que dividia os trabalhadores segundo classes e/ou ramos de atividade. Como bem
notou Tixier, o observador suico que esteve no pais em 1935, esse formato ndo encontrava
paralelo em outro lugar, que ndo a URSS. Os motivos para a escolha dessa alternativa foram
pouco explorados pela literatura especializada brasileira, ainda que suas implicacdes tenham se
tornado elemento central as criticas recebidas pela politica previdencidria varguista. E evidente
que tal formatacdo ia ao encontro dos interesses de sindicatos e organizagdes patronais, que
poderiam deter maior controle sobre as institui¢des € seus recursos, mas nao encontramos indi-
cios seguros de que fosse essa a motivacdo daqueles que elaboraram as politicas. Ao que parece,
o modelo das CAPs evolui para o dos IAPs, também fragmentados, ainda que mais centraliza-
dos, porque a organizacdo de uma estrutura unificada, num pais continental como o Brasil, ndo

era considerada tarefa factivel.

Fato é que o Estado corporativista de Vargas herdou a legislagdo bismarckiana de
Eloy Chaves e procurou meios de estendé-la, seletivamente, a grupos mais representativos de
trabalhadores, com importantes adaptacdes quanto ao tamanho das institui¢des, a abrangéncia
da politica e o escopo dos beneficios concedidos. Se assumimos que a incorporagdo seletiva de
trabalhadores de classes e ramos ocupacionais aos IAPs criados pelo regime respondia a 16gica
da cidadania regulada, devemos avancar sobre o entendimento de seus mecanismos. Isto &,
quem regulava a cidadania regulada, com quais instrumentos e segundo quais critérios? Apren-
demos com as experiéncias internacionais que as razdes por trds do estabelecimento e da
expansdo de politicas de prote¢do social iam além da mobilizacio e da pressdo de grupos de
trabalhadores, ou da capacidade de resposta de liderangas paternalistas, desejosas de coopta-

los. Havia outros elementos em jogo, como o impacto dessas politicas sobre a conformagao dos
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mercados de trabalho, e vice-versa, sobre o aumento da produtividade dos trabalhadores, sobre

a estruturacdo do Estado e sobre o controle da vida e da moralidade das familias.

Quando tratamos de cidadania regulada, devemos procurar compreender quem
eram os trabalhadores incorporados, quais grupos ficavam de fora, e os porqués das inclusdes
e exclusdes. Dos 26,8 milhdes de trabalhadores identificados no Recenseamento Demografico
de 1940, apenas 16,6% podiam ser considerados como potenciais beneficidrios da Previdéncia
Social, atendidos pela legislacdo referente a alguma das CAPs ou IAPs. Dentre aqueles que
ficavam "de fora", 9,4 milhdes eram trabalhadores rurais, 2,9 milhdes registravam ocupacdes
mal definidas ou ndo declaradas e 9,9 milhdes eram domésticos. Numa interpretacao imediata
da ideia de cidadania regulada, o obsticulo estaria na auséncia de regulamentacdo estatal para

€ssas ocupagf)es.

Entretanto, o poder normativo do Estado corporativista, pelo menos em matéria de
Previdéncia Social, talvez fosse menor do que usualmente se supde. Quando analisamos a situ-
acdo daqueles que estavam "por dentro" da politica previdencidria, isto €, os trabalhadores
incorporados pela legislacdo, percebemos dois entraves centrais. Primeiro, que nem todos aque-
les que estavam contemplados gozavam efetivamente do acesso as institui¢des previdencidrias,
visto que os desafios de cobertura eram bastante significativos para todas as CAPs e IAPs, ainda
que em graus diferentes, a depender da classe ou do ramo econdmico. Segundo, que a regula-
mentacdo das ocupagdes ndo era tarefa trivial e ndo dependia somente da vontade do Estado,
constituindo-se como objeto de intensas disputas e revisdes. A defini¢cdo de quem seriam os
maritimos, bancarios, comercidarios, industridrios etc. parece 6bvia, a primeira vista, mas podia
causar significativas divergéncias e se mantinha como fronteira aberta para a incorporacao - ou
exclusdo - de grupos especificos. A instabilidade da legislacdo previdencidria atesta contra lei-

turas que enxergam dicotomias rigidas entre incluidos e excluidos.

A cidadania regulada transcendia, portanto, a capacidade normativa do Estado e
parte das razdes para a incorporagao efetiva dos trabalhadores ao universo da Previdéncia Social
deve ser procurada em outro campo. Se a bibliografia especializada toma como ponto de partida
a ideia de que se garantia protecdo social apenas aqueles inseridos no mundo do trabalho, de-
vemos nos lembrar que ndo se tratava somente disso: a origem bismarckiana do modelo

previdencidrio brasileiro pressupunha o trabalho em vinculo caracterizado pelo emprego e o
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pleno assalariamento. Nao bastava trabalhar, nem mesmo trabalhar nas ocupagdes regulamen-
tadas pelo Estado. Era preciso que esse trabalho fosse mediado por um tipo especifico de relagdao

contratual.

No Brasil da década de 1930, a expansao da Previdéncia Social encontrava limites
na propria conformagdo do mercado de trabalho, marcado por vinculos diferentes da situagao
do emprego, como o trabalho por conta prépria ou em ambito familiar. Nesse sentido, os dile-
mas da cidadania regulada refletem a adocdo de um modelo previdencidrio pensado para o
operariado urbano de economias em estdgio avancado de industrializa¢do, aplicado a um mer-
cado de trabalho ainda em formagdo. Mas ndo havemos de culpar Eloy Chaves ou Agamenon
Magalhédes por nao terem escolhido alternativa melhor. Bismarck era ainda um paradigma difi-
cil de superar, no Brasil e em todo o mundo. Do ponto de vista da Previdéncia Social, a
cidadania regulada ndo era uma peculiaridade brasileira, mas uma realidade internacional.
Nesse periodo, nao localizamos nenhuma experiéncia de politica previdencidria que incorpo-
rasse a totalidade dos trabalhadores, sendo que a maioria deixava de fora sempre 0os mesmos:

rurais € domésticos.

E ndo bastava estar "por dentro". A fragmentacgdo institucional da Previdéncia So-
cial permitia diferengas marcantes entre cada um das CAPs e IAPs, tanto em termos dos tipos
de beneficios e servicos concedidos, quanto no que importava aos critérios utilizados para cal-
culd-los. Se a conformacgdo geral da politica previdencidria previa conjunto mais ou menos
homogéneo de iniciativas, o escopo exato da Previdéncia Social estava ainda em disputa. Apo-
sentadorias e pensoes, assisténcia a saude, auxilios variados, e investimento em habitacdo para
os associados faziam parte de quase todas as instituicdes, mas em graus bastante diferentes. No
que importava ao financiamento, as regras de contribui¢do também variavam, tanto para em-

pregadores, quanto para empregados.

Diferencas assim ajudaram a consolidar leituras que identificam privilégios nos be-
neficios e servicos recebidos pelos trabalhadores melhor posicionados do sistema. Em certo
sentido, aqueles que estavam incorporados a Previdéncia Social foram tomados como privile-
giados ante os excluidos, assim como acusaram de privilegiados os que tinham condi¢des mais
vantajosas, dentre os incluidos. No debate publico, a retérica do privilégio acompanha a histéria
da politica previdencidria desde sua origem e custa a nos abandonar, o que faz do assunto ainda

mais urgente.
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Do ponto de vista dos trabalhadores, o que se via ndo era a disputa por posi¢oes
privilegiadas, mas uma luta cotidiana pela garantia do que consideravam seus direitos. O con-
flito pelos recursos da Previdéncia Social era intenso, interessava a banqueiros e industriais,
acirrava os animos das préprias autoridades publicas. Os trabalhadores que procuravam impor
condi¢des mais vantajosas, no ambito dessa disputa, lutavam por um modelo previdenciario
que garantisse aposentadorias decentes na velhice, assisténcia médica de qualidade e emprésti-
mos para comprarem suas casas. Lembravam, claramente, as autoridades, que era isso que se
esperava da Previdéncia Social, ndo o uso dos recursos para compra de edificios suntuosos ou
para o financiamento a industriais miliondrios. E ndo nos deixavam esquecer que nao eram

somente beneficiarios, mas, antes de tudo, contribuintes.

O reconhecimento da condi¢do de contribuintes, e sua reivindicacdo pelos proprios
trabalhadores, coloca em questdo leituras simplistas sobre a 16gica paternalista que teria se im-
posto sobre a Previdéncia Social brasileira, durante o regime de Vargas. Parte do problema
enfrentado pela bibliografia que trata do assunto estd na associa¢do normalmente assumida en-
tre a legislacdo trabalhista e a politica previdencidria, sob o rétulo unificador dos "direitos
sociais". Reconhecer que a Previdéncia Social estava assentada no mundo do trabalho ndo de-
veria nos fazer confundir coisas intrinsicamente diferentes. Para o trabalhador, as férias e a
reducdo da jornada eram direitos que ndo exigiam contrapartida, mas a incorporacdo a uma
instituicdo previdencidria implicava contribui¢cdo obrigatéria. Para o Estado, os direitos do tra-
balho impunham aos empregadores determinados compromissos, mas a Previdéncia Social

dependia da criacdo de institucionalidades publicas complexas.

Na hora de apresentar suas demandas, os trabalhadores sabiam muito bem reconhe-
cer essa diferenca e apresentam suas queixas menos na condi¢do de quem esperava um favor,
do que na de quem reivindicava o cumprimento de compromissos assumidos. A Previdéncia
Social estava longe de representar o paraiso dos agraciados por um Estado benfeitor. Entre a
concessdo dos direitos e sua efetivacdo, interpunha-se um longo caminho burocrético, repleto
de obsticulos, e nem sempre correspondiam ao que se considerava justo. A relacdo entre as
institui¢des previdencidrias e seus beneficidrios podia se constituir em um verdadeiro mal-en-

tendido.

Apesar de seletiva e desigual, a despeito de ndo necessariamente corresponder a

ideias populares de justica e mesmo considerando os entraves burocraticos, a Previdéncia Social
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parece ter ganho destaque, dentre as medidas do regime. Sem duvida, o assunto mobilizou au-
toridades publicas, técnicos do MTIC, trabalhadores e empregadores, conforme atestam as
cartas e processos guardados no arquivo da SGPR. Mas seu impacto na sociedade brasileira do
periodo ndo surpreende. E o que se espera de uma politica que alarga a estrutura do Estado, ao
mesmo tempo em que o permite participar dos aspectos mais intimos da vida cotidiana de todos

os que beneficia.

Wanderley Guilherme dos Santos sugere que o fundamental na histéria de nossa
Previdéncia Social foi estabelecido na década de 1930, com a consolidacdo do que chamou de
cidadania regulada. No periodo que se segue a queda de Vargas, em 1945, nada de muito inte-
ressante teria ocorrido, a ndo ser a Lei Organica da Previdéncia Social, de 1960, que unificava
e uniformizava a politica previdencidria, mas ndo a universalizava. Em compara¢do internaci-
onal, contudo, é possivel argumentar que nada de muito diferente aconteceu no Brasil, em
matéria de politica previdencidria, até o inicio da década de 1940. Os dilemas da cidadania
regulada, longe de serem uma peculiaridade nacional, eram enfrentados em maior ou menor
grau pelas demais nagdes, inclusive aquelas em estdgio avancado de industrializacdo, € mesmo
nas socialistas. Ao que tudo indica, as diferencas mais substantivas se estabeleceram a partir de
1945, quando paises que haviam incorporado seletivamente seus trabalhadores a Previdéncia
Social encontraram em Beveridge parte da solucdo para os dilemas de Bismarck, e passaram a
tomar a sério o desafio da universaliza¢do. Desse ponto em diante, interessa compreender como
“a mais avancada legislagdo social do mundo” ficou para trds, ou porque ndo conseguimos

transforma-la em Estado de Bem-Estar Social.
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ANEXOS

ANEXO I - LEGISLACAO PREVIDENCIARIA BRASILEIRA POR INSTITUTO (1930 — 1945)

Caixas de Aposentadorias e Pensoes — CAPs

BRASIL. Decreto n® 19.554, de 31 de dezembro de 1930. Posterga o mandato dos membros do
Conselho de Administragdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes dos Portudrios e Ferrovi-
arios; suspende a concessdo, pelas referidas caixas, de aposentadorias ordindrias e
extraordindrias; estende aos maritimos a garantia de estabilidade assegurada ao pessoal de ou-
tros servicos, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 8 jan. 1931.
Secdo 1, p. 397.

BRASIL. Decreto n° 19.810, de 27 de marco de 1931. Manutencao até 2 de janeiro de 1932 do
mandato dos Membros das Caixas de Aposentadoria e Pensdes, e suspensao, até 34 de maio de
1931, da concessao, pelas mesmas Caixas, de aposentadorias, exceto as devidas por invalidez.
Diério Oficial da Unido, Poder Executivo, 01 abr. 1931. Secao 1, p. 4879.

BRASIL. Decreto n® 19.996, de 15 de Maio de 1931. Incorpora a receita ordinéria da “Madeira
Mamoré Railway Company" a sobretaxa de 10 %, cobrada em virtude do acordo assinado em
20 de Janeiro de 1927, e autoriza mesma companhia a cobrar o aumento de 1 1/2 % para a Caixa
de Aposentadoria e Pensdes. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 3° mai. de 1931. Secao
1, p. 8953.

BRASIL. Decreto n° 20.048, de 31 de maio de 1931. Prorroga o prazo de suspensao da conces-
sdo de aposentadorias pelos institutos, salvaguarda as requeridas por invalidez, até entrar em
cumprimento a nova organizacdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdes. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 31 mai. 1931. Secdo 1, p. 9022.

BRASIL. Decreto n° 20.465, de 1° de outubro de 1931. Dispde sobre a reforma da legislacdo
das Caixas de Aposentadoria e Pensdes. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 3 out. 1931.
Secdo 1, p. 15578.

BRASIL. Decreto n° 21.081, de 24 de fevereiro de 1932. Altera artigos do decreto n° 20.465,
de 1 de outubro de 1931. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29 fev. 1932. Sec¢do 1, p.
3580.

BRASIL. Decreto n° 21.330, de 27 de abril de 1932. Consente o regulamento da Caixa de Apo-
sentadoria e Penais da Imprensa Nacional. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 30 abr.
1932. Secdo 1, p. 8315.

BRASIL. Decreto n° 21.763, de 24 de agosto de 1932. Aprova o regulamento para a organiza-
cdo, nas Caixas de Aposentadoria e Pensoes, de uma carteira de empréstimos destinada aos
respectivos associados. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 24 ago. 1932. Secdo 1, p.
000.

BRASIL. Decreto n° 22.016, de 26 de outubro de 1932. Aprova o regulamento para a execucao
dos socorros médicos e hospitalares das Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 28 out. 1932. Secdo 1, p. 19925.

BRASIL. Decreto n° 22.693, de 9 de maio de 1933. Modifica disposi¢des dos arts. 4° € 7° do
regulamento anexo ao decreto n® 21.326, de 27 de abril de 1932. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 11 mai. De 1933. Secdo 1, p. 9129.
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BRASIL. Decreto n° 23.871, de 14 de fevereiro de 1934. Amplia o prazo estabelecido para o
inicio da cobranga de contribui¢cdes dos associados das Caixas de Aposentadoria e Pensdes.
Diério Oficial da Unido, Poder Executivo, 17 fev. de 1934. Secao 1, p. 3307.

BRASIL. Decreto n° 24.322, de 1° de junho de 1934. Considera ferrovidrios aptos para desfru-
tarem dos beneficios de que trata o decreto n.° 23.655, de 27 de dezembro de 1933. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, 6 jun. de 1934. Secao 1, p. 10889.

BRASIL. Decreto n° 24.702, de 12 de julho de 1934. Revoga o art. 74 do decreto n°. 20.465,
de 1 de outubro de 1931, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 3
out. de 1933. Secao 1, p. 16011.

BRASIL. Decreto n° 24.744, de 14 de Julho de 1934. Altera novamente o art. 25 do decreto n°.
20.465, de 1° de out. de 1931. Lex: Colecdo de Leis do Brasil, 1934, p. 1104, Vol. 4.

BRASIL. Lei n° 477, de 17 de agosto de 1937. Define limitagdo para joia ou contribuicdo
inicial cobrada pelas Caixas de Aposentadoria e Pensdes. Didrio Oficial da Unido, Poder Exe-
cutivo, 28 de ago. de 1937. Secdo 1, p. 17774.

BRASIL. Decreto n° 3.590, de 11 de Janeiro de 1939. Consente o regulamento para concessao
de transportes gratuitos, ou com abatimento, nas estradas de ferro da Unido, e por ela adminis-
tradas. Diério Oficial da Unido, Poder Executivo, 12 jan. 1939. Secao 1, p. 998.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.388, de 29 de junho de 1939. Transfere a Caixa de Aposentadoria e
Pensoes dos Ferrovidrios da Rede de Viacdo Cearense a propriedade de um terreno da Unido
situado no bairro Urubt, em Fortaleza, capital do Ceard. Didrio Oficial da Unido, Poder Exe-
cutivo, 1 ago. de 1939. Secao 1, p. 15722.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.196, de 6 de abril de 1939. Crédito especial, concedido por meio
do Ministério da Educagdo, para pagamento a Caixa de Aposentadoria e Pensdes da Inspetoria
de Aguas e Esgotos. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 abr. de 1939. Secdo 1, p.
8217.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.194, de 6 de abril de 1939. Abre, pelo Ministério da Viagao, crédito
especial para despesas (Servicos e Encargos), da Rede de Viac@o Parand - Santa Catarina e da

outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 6 nov. de 1939. Secdo 1, p.
26047.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.732, de 3 de novembro de 1939. Concede, através do Ministério do
Trabalho, o crédito especial para pagamento a Caixas de Aposentadoria e pensdes e da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 6 nov. 1939. Secdo 1, p. 26047.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.503, de 14 de agosto de 1941. Torna sem efeito o disposto no artigo
3°, item 5°, do Decreto n°. 21330, de 27 de abril de 1932. Diario Oficial da Unido, Poder Exe-
cutivo, 16 ago. de 1941. Secado 1, p. 16192.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.769, de 28 de Outubro de 1941. Discorre sobre os proventos da
aposentadoria dos funciondrios publicos associados de caixas de aposentadoria e pensdes. Dia-
rio Oficial da Unido, Poder Executivo, 31 out. de 1941. Secao 1, p. 20843.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.939, de 16 de dezembro de 1941. Define a forma de administracao
das Caixas de Aposentadoria e Pensoes e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 18 dez. de 1941. Secdo 1, p. 23409.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.087, de 14 de dezembro de 1942 Delibera a criacdo, na Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Servicos Aéreos e de Tele-comunicacdes, de uma Carteira de
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Seguros de Acidentes do Trabalho. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 19 dez. de 1942.
Secdo 1, p. 18400.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.365, de 31 de margo de 1943. Dispde a respeito do pagamento de
aposentadoria de funciondrios publicos contribuintes de caixas de aposentadoria e pensdes, apo-

sentados no interesse do servigo publico. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 2 abr. de
1943. Secdo 1, p. 4953.

BRASIL. Decreto-Lei n® 5.932, de 26 de outubro de 1943. Dispde sobre o pagamento dos pro-
ventos de aposentadoria de funciondrios contribuintes de caixas de aposentadoria e pensdes,

aposentados de acordo com o art. 197, alinea b, do Decreto-Lei n. 1713, de 28 de outubro de
1939. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 out. de 1943. Secao 1, p. 15988.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.038, de 25 de novembro de 1943. Abre ao Ministério da Viagao e
Obras Publicas o crédito especial para contribui¢do devida a Caixa de Aposentadoria e Pensoes
dos Aerovidrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 nov. de 1943. Secdo 1, p. 17411.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.039, de 25 de novembro de 1943. Modifica o art. 1° do Decreto-Lei
n°® 5.087, de 14 de dezembro de 1942. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 nov. de
1943. Secao 1, p. 17411.

BRASIL. Decreto-Lei n® 6.223, de 22 de janeiro de 1944. Estabelece computar os "abonos"
para efeito do cdlculo do saldrio de compensacgdo e da outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 25 jan. de 1944. Secao 1, p. 1281.

BRASIL. Decreto n° 15.966, de 3 de Julho de 1944. Revoga o art. 68 do Decreto n.° 20.465, de
1 de outubro de 1931, que reforma a legislacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensoes. Diario
Oficial da Unido, Poder Executivo, 5 jul. de 1944. Secdo 1, p. 11830.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 6.741, de 27 de julho de 1944. Transfere a C. A. P. de Servigos Publi-
cos do Estado do Espirito Santo em C. A. P. dos Empregados da Vale do Rio Doce e dé outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29 jul. de 1944. Secao 1, p. 13401.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.930, de 5 de outubro de 1944. Modifica a redacdo dos arts. 1° e 3°
do Decreto-Lei n° 3.939, de 16 de dezembro de 1941 e da outras providéncias. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 7 out. de 1944. Secao 1, p. 17355.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.714, de 6 de julho de 1945. Abre ao Ministério da Viacdo e Obras
Publicas o crédito especial de Cr$ 1.299.160,10, para pagamento devido a Caixa de Aposenta-
doria e Pensdes dos Ferrovidrios da Viacdo Férrea Federal Leste Brasileiro. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 9 set. de 1945. Secado 1, p. 11913.

IAPB

BRASIL. Decreto n° 24.615, de 7 de Julho de 1934. Funda o Instituto de Aposentadoria e Pen-
soes dos Bancarios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 jul. de 1934. Secao 1, p.
13904.

BRASIL. Decreto n° 54, de 12 de Setembro de 1934. Aprova o regulamento do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Bancérios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 20 set. de
1934. Secdo 1, p. 19298.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.715, de 28 de outubro de 1939. Prorroga até 31 de dezembro de
1940 o prazo do mandato da junta administrativa do instituto de aposentadoria e pensdes dos

bancdrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 30 out. de 1939. Secao 1, p. 25731.
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BRASIL. Decreto-Lei n° 5.576, de 14 de junho de 1943. Certifica direito e emprego aos ex-
empregados dos bancos cuja liquidagdo foi determinada pelo Decreto-Lei n°® 4.612, de 24 de
agosto de 1942, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 15 jun. de
1943. Secdo 1, p. 9265.

BRASIL. Decreto-Lei n® 5.772, de 24 de agosto de 1943. Permite o Instituto de Aposentadoria
e Pensoes dos Bancdrios a custear, até o prazo méximo de um ano, a internac¢ao, em estabeleci-
mentos especializados, dos seus segurados portadores de tuberculose pulmonar. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 26 ago. de 1943. Secao 1, p. 12865.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 6.136, de 24 de dezembro de 1943. Autoriza o Instituto de Aposenta-
doria e Pensdes dos Bancdrios a assumir a obrigacdo de manter aposentados e pensionistas de

Bancos mandados liquidar pelo Governo. Didrio Oficial da Uniao, Poder Executivo, 28 dez. de
1943. Secdo 1, p. 19025.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 7.245, de 15 de janeiro de 1945. Altera a forma de administragdo dos
IAP dos Empregados em Transportes e Cargas dos Maritimos e dos Bancdrios, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 17 jan. de 1945. Secido 1, p. 833.

TIAPC

BRASIL. Decreto n° 24.273, de 22 de Maio de 1934. Funda o Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Comercidrios, dispde sobre o seu, funcionamento e dé outras providéncias. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 jul. de 1934. Secdo 1, p. 13928.

BRASIL. Decreto n° 183, de 26 de Dezembro de 1934. Consente o regulamento do Instituto de
aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 3 jan. de
1935. Secao 1, p. 65.

BRASIL. Decreto n° 25, de 23 de Janeiro de 1935. Muda dispositivos do regulamento aprovado
pelo decreto n°. 183, de 26 de dezembro de 1934. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 26
jan. de 1935. Secdo 1, p. 1906.

BRASIL. Decreto n° 213-A, de 29 de junho de 1935. Transfere a eleicdo do primeiro Conselho
Administrativo efetivo do Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Comerciérios, e da outras
providencias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 5 jul. de 1935. Secdo 1, p. 14659.

BRASIL. Decreto n° 591, de 15 de Janeiro de 1936. Aprova o regulamento da arrecadacao,
execucdo e fiscalizacdo da taxa de previdéncia social destinada ao Instituto de Aposentadorias
e Pensoes dos Comercidrios. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 24 jan. de 1936. Secao
1, p. 1921.

BRASIL. Decreto-Lei n° 462, de 2 de junho de 1938. Permite o Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Comercidrios a efetuar empréstimos a associacdes de classe, para financiamento

da compra, construc¢do ou reconstrucao do respectivo edificio-sede. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, 6 jun. de 1938. Secao 1, p. 11171.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.982, de 26 de janeiro de 1940. Prorroga o prazo de vigéncia do
regime transitorio, de beneficios do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios e
estabelece outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29 jan. de 1940. Se-
cdo 1, p. 1696.

BRASIL. Decreto n° 5.493, de 9 de Abril de 1940. Aprova o novo Regulamento do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 12 abr.
de 1940. Secdo 1, p. 6335.
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BRASIL. Decreto-Lei n® 2.122, de 9 de Abril de 1940. Reorganiza o Instituto de Aposentadoria
e Pensoes dos Comercidrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 12 abr. de 1940. Secao
1, p. 63333.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.502, de 14 de Agosto de 1941. Apronta sobre o Instituto de Apo-
sentadoria e Pensdes dos Comercidrios e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 16 ago. de 1941. Secdo 1, p. 16191.

BRASIL. Decreto-Lei n® 4.485, de 16 de julho de 1942. Consente ao ministro do Trabalho,
Industria e Comércio a realizar um empréstimo para ocorrer as despesas com ampliacdo do
edificio do respectivo Ministério. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 18 jul. de 1942.
Secdo 1, p. 11313.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.618, de 26 de Agosto de 1942. Posterga o periodo de reorganizagao
do LLA.P.C. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 28 ago. de 1942. Secdo 1, p. 13252.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 5.487, de 14 de maio de 1943. Estende o mandato dos atuais membros
do Conselho Fiscal do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 17 mai. de 1943. Sec¢do 1, p. 7555.

BRASIL. Decreto n° 14.904, de 29 de Fevereiro de 1944. Concede aumento geral de vencimen-
tos e saldrio, institui o regime de saldrio-familia no Instituto de Aposentadoria e Pensodes dos
Comercidrios, e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 10 mar. de
1944. Secao 1, p. 4059.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.299, de 29 de fevereiro de 1944. Apronta sobre o pessoal do Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 6
mar. de 1944. Secao 1, p. 3737.

BRASIL. Decreto-lei n° 7.424, de 27 de marco de 1945. Encerra a Comissdo Reorganizadora
do LLA.P.C. e dé outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 28 mar. de
1945. Secdo 1, p. 5524.

BRASIL. Decreto n° 18.322, de 9 de Abril de 1945. Consente ao Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Comercidrios a ceder ao Ministério da Marinha terrenos de sua propriedade situa-
dos em Monte-Serrat, Municipio do Salvador, Capital do Estado da Bahia. Diario Oficial da
Uniao, Poder Executivo, 11 abr. de 1945. Secdo 1, p. 6454.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.513, de 2 de maio de 1945. Transfere para o regime do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios os empregados da Ordem dos Advogados do Brasil
e de suas Secdes. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 4 mai. de 1945. Secdo 1, p. 8009.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.961, de 1° de setembro de 1945. Constitui remuneragdo minima dos
que com o carater de emprego, trabalham em atividades médicas de natureza privada e da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29 set. de 1945. Secao 1, p. 15052.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.956, de 13 de setembro de 1945. Aprova o Ministério de Estado da
Justica e Negdcios Interiores, a requisitar os pavimentos quinto, sexto, sétimo, oitavo a parte de
décimo do Edificio Novo Mundo, a Av, Presidente Wilson n°. 164. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, 14 set. de 1945. Secao 1, p. 14848.

BRASIL. Decreto n°® 19.760, de 9 de Outubro de 1945. Modifica o Decreta n® 14.904, de 29 de
fevereiro de 1944. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 30 out. de 1945. Secdo 1, p. 1.

BRASIL. Decreto-lei n° 8.057, de 9 de outubro de 1945. Dispde sobre o pessoal do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 30 out.
de 1945. Secdo 1, p. 1.
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JAPETC

BRASIL. Decreto n°24.274, de 22 de Maio de 1934. Funda a Caixa de Aposentadoria e Pensoes
dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns de Café e da outras providéncias. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 21 jun. de 1934. Secéo 1, p. 11980.

BRASIL. Decreto n®24.275, de 22 de Maio de 1934. Funda a Caixa de Aposentadoria e Pensdes
dos Operdrios estivadores e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo,
21 jun. de 1934. Secido 1, p. 11981.

BRASIL. Decreto n° 114, de 5 de Abril de 1935. Aprova o regulamento referente ao funciona-
mento da Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns de
Café. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 abr. de 1935. Secdo 1, p. 7233.

BRASIL. Decreto n° 335, de 11 de Setembro de 1935. Fornece redacao nova a algumas dispo-
si¢des, e suprime outras, do regulamento aprovado pelo decreto n°. 114, de 5 de abril de 1935.
Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 19 set. de 1935. Secdo 1, p. 20870.

BRASIL. Decreto n° 337, de 12 de Setembro de 1935. Aprova o regulamento que estabelece as
normas para o funcionamento da Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Operarios Estivadores.
Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 18 set. de 1935. Sec¢ao 1, p. 20790.

BRASIL. Lei n°® 380, de 16 de janeiro de 1937. Altera o decreto pelo qual foi criada a Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns de Café. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 22 jan. de 1937. Se¢do 1, p. 1754.

BRASIL. Decreto-Lei n° 651, de 26 de agosto de 1938. Modifica a organizacdo da Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns e dé outras providéncias.
Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29 ago. de 1938. Secdo 1, p. 17348.

BRASIL. Decreto-Lei n° 775, de 7 de outubro de 1938. Aprecia os motoristas de carros parti-
culares associados obrigatdrios do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em

Transportes e Cargos, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 10
out. de 1938. Secdo 1, p. 20404.

BRASIL. Decreto-Lei n° 872, de 19 de novembro de 1938. Concede ao Instituto de Aposenta-
doria e Pensoes da Estiva o dominio util de trés lotes pertencentes a Unido. Didrio Oficial da
Uniao, Poder Executivo, 23 nov. de 1938. Secdo 1, p. 23347.

BRASIL. Decreto-Lei n® 964, de 19 de dezembro de 1938. Suprime os limites fixados nos arts
1°, alinea "a", a 121, alinea "c", do regulamento anexo ao decreto n. 337, de 12 de setembro de
1935. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 21 dez. de 1938. Secdo 1, p. 26029.

BRASIL. Decreto n° 4.264, de 19 de Junho de 1939. Acata o novo regulamento do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes da Estiva. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 22 jun. de 1939.
Secdo 1, p. 14862.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.371, de 23 de junho de 1939. Delibera e regula o servico de estiva
e sua fiscalizacao nos portos nacionais e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 26 jun. de 1939. Secdo 1, p. 15205.

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.032, de 23 de fevereiro de 1940. Revé a legislacdo referente ao
servigo da estiva e sua fiscalizacdo nos portos nacionais, € da outras providéncias. Didrio Oficial
da Unido, Poder Executivo, 28 fev. de 1940. Secdo 1, p. 3427.
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BRASIL. Decreto-Lei n° 1.142, de 9 de marco de 1939. Pondera os condutores de veiculos
associados obrigatdrios do Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Empregados em Transpor-

tes e Cargos e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 mar. de
1939. Secdo 1, p. 5523.

BRASIL. Decreto-Lei n® 1.678, de 12 de outubro de 1939. Delonga até 31 de dezembro de 1940
o prazo do mandato do Conselho Administrativo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos

Empregados em Transportes e Cargas. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 14 out. de
1939. Secdo 1, p.24494.

BRASIL. Decreto-Lei n® 2.235, de 27 de maio de 1940. Discorre sobre a fiscalizacdo do paga-
mento de contribui¢do devidas ao Instituto da Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em

Transportes e Cargas, e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 29
mai. de 1940. Secao 1, p. 10030.

BRASIL. Decreto-Lein® 3.187, de 10 de abril de 1941. Abre, pelo Ministério da Viagao e Obras
Publicas, crédito especial para pagamento de contribuicdo. Didrio Oficial da Unido, Poder Exe-
cutivo, 15 abr. de 1941. Sec¢do 1, p. 7385.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.522, de 24 de julho de 1942. Estende o mandato dos atuais membros
do Conselho Fiscal do Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva e dé outras providéncias.
Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 jul. de 1942. Secdo 1, p. 11724.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.093, de 16 de dezembro de 1942. Declara em organizacdo o Instituto
de Aposentadoria e Pensdes da Estiva. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 18 dez. de
1942. Secdo 1, p. 18338.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.131, de 24 de dezembro de 1942. Permite ao Prefeito do Distrito
Federal isentar o "Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva", do pagamento do imposto
que menciona. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 28 dez. de 1942. Secdo 1, p. 18720.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.645, de 5 de Julho de 1943. Amplia o periodo de reorganizagao do
Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva, e dd outras providéncias. Didrio Oficial da
Uniao, Poder Executivo, 7 jul. de 1943. Secado 1, p. 10353.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.164, de 31 de dezembro de 1943. Posterga o periodo de reorganiza-
cdo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 5 jan. de 1944. Secao 1, p. 145.

BRASIL. Decreto-Lei n°® 7.245, de 15 de janeiro de 1945. Altera a forma de administra¢dao dos
IAP dos Empregados em Transportes e Cargas dos Maritimos e dos Bancdrios, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 17 jan. de 1945. Secdo 1, p. 833.

BRASIL. Decreto-Lei n® 7.481, de 19 de abril de 1945. Determina aplicar ao Instituto de Apo-
sentadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas dispositivos constantes do

Regulamento aprovado pelo Decreto n. 5493, de 9 de abril de 1940. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, 24 abr. de 1945. Secdo 1, p. 7244.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.600, de 31 de maio de 1945. Abre ao Ministério do Trabalho, In-
duastria e Comércio o crédito especial para pagamento de contribui¢des as institui¢cdes que
menciona. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 6 jun. de 1945. Secdo 1, p. 9820.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.720, de 9 de julho de 1945. Consente a incorporagao do Instituto de
Aposentadoria e Pensoes da Estiva ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados

em Transportes e Cargas e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo,
11 jul. de 1945. Secdo 1, p. 12035.
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BRASIL. Decreto-Lei n° 8.125, de 23 de outubro de 1945. Filia ao Instituto de Aposentadoria
e Pensodes dos Empregados em Transportes e Cargas os condutores profissionais de veiculos de
servicos oficiais e de institui¢des paraestatais ou autarquicas e da outras providéncias. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, 25 out. de 1945. Secdo 1, p. 16705.

TIAPI

BRASIL. Lei n° 367, de 31 de dezembro de 1936. Cria o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Industriarios Subordinados ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, € da outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 4 jan. de 1937. Secdo 1, p. 99.

BRASIL. Decreto n° 1.918, de 27 de agosto de 1937. Consente o regulamento do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 8 set. de
1937. Se¢do 1, p. 18720.

BRASIL. Decreto-Lei n° 769, de 6 de outubro de 1938. Libera o Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Industridrios a contratar com a Fundacao Ataulpho de Paiva (Liga Brasileira contra
a Tuberculose), a edificagdo de um novo prédio no terreno onde estd construida a sede social
da referida funcdo. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 8 out. de 1938. Secdo 1, p. 20315.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.469, de 1° de agosto de 1939. Designa ao Ministério do Trabalho,
Indistria e Comércio, um terreno na praca da Bandeira, pertencente ao patrimonio da Prefeitura
do Distrito Federal. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 4 ago. de 1939. Secdo 1, p.
18595.

BRASIL. Decreto n° 8.056, de 13 de outubro de 1941. Dispde nova redagdo ao art. 89 do regu-
lamento aprovado pelo dec. n°. 1918, de 27 de agosto de 1937. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 15 out. de 1941. Secdo 1, p. 19858.

BRASIL. Decreto n° 8.334, de 5 de dezembro de 1941. Adiciona um pardgrafo no art. 128 do
regulamento aprovado pelo Decreto n. 1918, de 27 de agosto de 1937. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, 5 dez. de 1941. Secdo 1, p. 22681.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.048, de 22 de janeiro de 1942. Funda o Servi¢o Nacional de Apren-
dizagem dos Industridrios (SENAI). Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 24 jan. de 1942.
Secdo 1, p. 1231.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.481, de 16 de julho de 1942. Dispde sobre a aprendizagem dos in-
dustridrios, estabelece deveres dos empregadores e dos aprendizes e d4 outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 24 jul. de 1942. Se¢ao 1, p. 11593.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.508, de 23 de julho de 1942. Discorre sobre financiamento de cons-
trucdes de conjuntos residenciais operdrios pelo Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industridrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 jul. de 1942. Secdo 1, p. 11721.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.418, de 16 de Abril de 1943. Abre, ao Ministério da Agricultura,
crédito especial para cobertura de contribui¢des devidas ao Instituto de Aposentadoria e Pen-
soes dos Industridrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 19 abr. de 1943. Secdo 1, p.
5950.

BRASIL. Decreto-Lei n° 5.732, de 6 de agosto de 1943. Abre ao Ministério da Agricultura
crédito especial para pagamento da contribui¢do devida em 1942 ao Instituto de Aposentadoria

e Pensdes dos Industridrios, e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo,
9 ago. de 1943. Secdo 1, p. 11985.
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BRASIL. Decreto-Lei n° 6.002, de 18 de novembro de 1943. Consente ao Ministério da Agri-
cultura crédito especial para pagamento de contribuicao devida ao Instituto de Aposentadoria e

Pensodes dos Industridrios. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 20 nov. de 1943. Secao 1,
p. 17027.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.074, de 23 de novembro de 1944. Dispde ao Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio crédito especial para pagamento de contribui¢do ao Instituto de Aposen-
tadoria e Pensdes dos Industriarios. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 27 nov. de 1944.
Secdo 1, p. 19931.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.210, de 29 de dezembro de 1944. Pondera sobre as condicdes espe-
ciais de financiamento para construcdo de edificios do Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial. Diério Oficial da Unido, Poder Executivo, 3 dez. de 1944. Secdo 1, p. 53.

BRASIL. Decreto-Lei n° 8.036, de 4 de outubro de 1945. Determina o regime do seguro social
dos empregados do Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura. Didrio Oficial da Unido,
Poder Executivo, 6 out. de 1945. Secao 1, p. 15829.

IAPM

BRASIL. Decreto n° 22.872, de 29 de Junho de 1933. Constitui o Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Maritimos, regula o seu funcionamento e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 30 jun. de 1933. Secdo 1, p. 12917.

BRASIL. Decreto n° 22.992, de 26 de Julho de 1933. Muda disposi¢des do decreto que cria o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, regula o seu funcionamento e estabelece
outras providencias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 5 ago. de 1933. Secdo 1, p.
15554.

BRASIL. Decreto n° 23.164, de 25 de Setembro de 1933. Abre, ao Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio crédito especial a fim de atender as despesas de instalagdo dos servigos

do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, instituido pelo decreto n. 22.872, de 29
de junho de 1933. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 28 set. de 1933. Secdo 1, p. 18867.

BRASIL. Decreto n° 24.077, de 3 de Abril de 1934. Altera a organizacgdo do Instituto de Apo-
sentadoria e Pensdes dos Maritimos e dé outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder
Executivo, 5 abr. de 1934. Secao 1, p. 6471.

BRASIL. Decreto n®24.222, de 10 de Maio de 1934. Modifica disposicdes do decreto n. 24.077,
de 3 de abril de 1934. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 12 mai. de 1934. Sec¢do 1, p.
9098.

BRASIL. Decreto n° 295, de 14 de Agosto de 1935. Outorga aos trabalhadores da Companhia
Comércio e Navegacdo, pertencentes 4 sua sucursal em Macau, os beneficios do decreto n.
22.872, de 29 de junho de 1933. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 30 ago. de 1935.
Secdo 1, p. 19302.

BRASIL. Decreto n° 1.112, de 23 de Setembro de 1936. Cede aos empregados da Companhia
Comércio e Navegacdo, pertencentes 4 sua sucursal em Areia Branca, os beneficios do Decreto
n°. 22.872, de 29 de junho de 1933. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 1 out. de 1936.
Secdo 1, p. 21457.

BRASIL. Decreto-Lein°® 78, de 17 de dezembro de 1937. Regula aposentadoria dos capitaes de
navios nacionais que, por forca do dispositivo constitucional, ndo puderem mais exercer cargos



228

de comando na Marinha Mercante Nacional. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, 28 dez.
de 1937. Secdo 1, p. 25648.

BRASIL. Decreto-Lei n® 613, de 12 de agosto de 1938. Adia o prazo para conclusdo dos estudos
do plano de aposentadorias e pensdes a que se refere o art. 116 do decreto n°® 22872, de 29 de

julho de 1933, e estabelece outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 13
ago. de 1938. Secdo 1, p. 16159.

BRASIL. Decreto-Lei n® 626, de 18 de agosto de 1938. Revoga as alineas "d" e "e" do decreto
n°. 22872, de 29 de junho de 1933. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 20 ago. de 1938.
Secdo 1, p. 16702.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.363, de 22 de junho de 1939. Prorroga, por mais 90 dias, o prazo
para conclusdo dos estudos do plano de aposentadorias e pensdes estabelecido no art. 116 do
Decreto n° 22.872, de 29 de julho de 1933. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 24 jun.
de 1939. Secdo 1, p. 15111.

BRASIL. Decreto-Lei n° 1.521, de 17 de agosto de 1939. Posterga ate 31 de dezembro de 1940
o prazo do mandato do Conselho Administrativo do Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos
Maritimos. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 19 ago. de 1939. Secéo 1, p. 19972.

BRASIL. Decreto n° 4.969, de 4 de Dezembro de 1939. Acata o Regulamento do Lloyd Brasi-
leiro. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 6 dez. de 1939. Secdo 1, p. 27985.

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.120, de 9 de abril de 1940. Definem segurados obrigatorios do Ins-
tituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos os empregados que menciona, e estabelece

outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 13 abr. de 1940. Secdo 1, p.
6427.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.700, de 9 de outubro de 1941. Discorre acerca do seguro de aciden-
tes do trabalho dos associados do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, 11 out. de 1941. Secao 1, p. 19617.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.832, de 18 de novembro de 1941. Dispde sobre a situacdo, perante
o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, dos armadores de pesca e dos pescadores
e individuos empregados em profissdes conexas com a industria da pesca, e dd outras provi-
déncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 20 nov. de 1941. Secao 1, p. 21837.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.969, de 23 de Dezembro de 1941. Dispde a respeito da aposentadoria
e demissdao dos empregados do Lloyd Brasileiro e dd outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, 24 dez. de 1941. Secdo 1, p. 23732.

BRASIL. Decreto n° 10.569, de 5 de Outubro de 1942. Acata o regulamento a que se refere o
art. 24 do Decreto-Lei n° 3.700, de 9 de outubro de 1941, para execucao dos seus arts. 11, 12,
13 e 15, e define outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 7 out. de 1942.
Secdo 1, p. 14948.

BRASIL. Decreto n® 13.225, de 24 de Agosto de 1943. Nova redagao ao art. 34 do Regulamento
do Loyde Brasileiro. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 26 ago. de 1943. Secédo 1, p.
12865.

BRASIL. Decreto-Lei n° 6.272, de 14 de fevereiro de 1944. Amplia para todos os navios e
embarcacgdes arroladas, registradas ou inscritas no pais, nos servicos de navegacdo maritima,
fluvial, lacustre, de portos e canais o disposto no art. 7° do Decreto-lei n. 3832, de 18 de no-
vembro de 1941. BRASIL. Decreto-lei n° 7.244, de 15 de janeiro de 1945. Consideram
associados obrigatdrios do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos os trabalhadores
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por conta prépria que servem a bordo dos navios e embarcagdes nacionais, e da outras provi-
déncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 17 jan. de 1945. Secdo 1, p. 833.

Diério Oficial da Unido, Poder Executivo, 16 fev. de 1944. Secdo 1, p. 2612.

BRASIL. Decreto n° 18.846, de 11 de Junho de 1945. Aprova e decreta execugdo do Regula-
mento Geral do Servico de Praticagem dos Portos, Costas, Lagoas e Rios Navegdveis do Brasil.
Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 19 jun. de 1945. Secado 1, p. 10812.
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ANEXO II - NUMERO DE PESSOAS POR RAMO E CLASSE DE ATIVIDADE E INSTITUICAO PREVIDENCIARIA CORRESPONDENTE

Ramo e Classe da atividade, segundo o Censo de 1940 A ;l:als’es- IHSt;%lﬁE?;Sd:cgieVi' Legislacdo previdenciaria correspondente
Agricultura, pecudria, silvicultura 9.453.512

Administracdo de estabelecimentos agricolas 43.117 - -

Agricultura em geral 9.015.854 - -

Horticultura, floricultura 72.340 - -

Fruticultura 16918 - -

Silvicultura 1.424 - -

Pecuaria 244.798 - -

Criacdo de pequenos animais, avicultura 1.560 - -

Apicultura 1.456 - -

Beneficiamento da producao agricola 25.081 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938

Beneficiamento da producdo animal 895 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938

Outras atividades agropecudrias 21.905 - -

Atividades agropecudrias nao especificadas 8.164 - -

Indistrias extrativas 390.560

i};ttzig:gs e beneficiamento de minérios metdlicos e néo 43747 CAPS/IAPTEC/IAPI Decreto N° 22.096 de 1932 ¢ Declrggogs-Lel N° 651 de 1938 e N° 627 de
Exploragdo de salinas e de fontes hidrominerais 8.052 CAPs/IAPTEC/TAPI Decreto N°22.096 de 1932 ¢ Declr gt308s -Lei N"651 de 1938 e N° 627 de
E;(;Z?Ej;)ﬁg aparelhamento de pedras e outros materiais de 14.893 CAPSIAPTEC/IAPI Decreto N° 22.096 de 1932 ¢ Declrggo;—Lei N° 651 de 1938 e N° 627 de
Faiscacdo e garimpagem 51.687 CAPs/TAPTEC Decreto N° 22.096 de 1935 e Decreto-Lei N° 651 de 1938
Extracdo de madeira 32.800 - -

Producdo de carvao vegetal 14910 - -

Extracdo de fibras 4.715 - -
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Exploragao florestal de sementes oleaginosas 35.947 - -

Extracdo de borracha, gomas, resinas, ceras e matérias pri- 34.977 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
mas tanantes

Exploragado de produtos florestais alimenticios, medicinais R.434 ) i

e toxicos ’

Caca 2.349 - -

Pesca 88.049 IAPM Decreto N° 3.832 de 1941
Indistrias de transformacio 1.400.056

Inddstrias metaldrgicas e mecénicas 153.550 TAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias de transformagdo de minérios ndo metdlicos 78.166 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
{/I;céléi;rllas de transformag@o de matérias primas de origem 195.702 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
ilrll(iirlils;lrlas de transformacao de matérias primas de origem 26.024 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias quimicas a farmacéuticas 32.227 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Inddstrias téxteis 290.298 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias do vestudrio, cal¢ado e artigos de toucador 62.672 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias de produtos alimentares, bebidas e estimulantes 188.220 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias da construgdo 262.700 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
;Ei“smas de produgdo e distribuicao de eletricidade, gis e | 57 ¢, CAPS/IAPI Decreto N° 20.465 de 1931 e Decreto-Lei N° 627 de 1938
Industrias editoriais e graficas 29.778 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
At1V1dad§s 1ndustr1~als m1st2lls., ndo compreendidas nas clas- 42.872 IAPI Decreto-Lei N° 627 de 1938
ses anteriores ou ndo especificadas

Comércio de Mercadorias 749.143

Prodqtos agropecudrios, matérias primas, combustiveis e 31.088 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
lubrificantes

Géneros alimenticios, bebidas e estimulantes 173.699 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Tecidos e produtos afins, calcado, vestudrio e artigos de 57027 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
toucador

Moéveis e tapecarias 5.705 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
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Ferragens e loucas, materiais de constru¢do, produtos me-

taltirgicos 11.925 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934

Produtos quimicos, farmacéuticos e afins 26.761 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934

Papel, impressos e artigos de escritério 7.154 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
xﬁgsienzzé:g;rizl:los e instrumentos, material elétrico, vei- 14.768 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
;ttslfr?;‘rlf;‘:;r;‘srgﬁl:;:éffslc ‘;i‘;:ompreendidas nasclas- | 556 570 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934

Comércio ambulante, feiras 74.230 TAPC* Decreto N° 24.273 de 1934 - Facultativo
Atividades auxiliares do comércio de mercadorias 59.705 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Armazenagem, mercados 30.511 TAPC/TAPTEC Decreto N° 24.273 de 1934 e Decreto-Lei N° 651 de 1938
Comércio d'e ir.n(’)veis e valores mobiliarios, crédito, se- 51.777

guros e capitalizacao

Comércio de imoveis 1.867 IAPB/IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938 e Decreto N° 24.273 de 1934
Comércio de titulos e moedas 3.138 IAPB Decreto-Lei N° 627 de 1938

Bancos e casas bancdrias 23.090 IAPB Decreto N° 54 de 1934
S;:;iaffv‘;‘;‘?;zfg&;’jnc°S populares, caixas de crédito, |, 5 IAPB Decreto-Lei N° 627 de 1938

Seguros privados 5.880 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934

Capitalizagdo 874 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934

Atividades auxiliares do comércio de valores 1.395 IAPB/TAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
r(z‘slt(r)isni:évi‘slggjisﬁ‘éiga‘;ompreendidas nas classes anterio- |3 g5 IAPB/IAPC Decreto N° 54 de 1934 e Decreto N° 24.273 de 1934
Transportes e comunicagoes 473.676

Transporte a tragdo e conducio animal 69.554 IAPTEC Decreto-Lei N° 651 de 1938

Transportes por veiculos motorizados 88.886 IAPTEC Decreto-Lei N° 651 de 1938

Transportes urbanos de ferro-carril 19.659 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931

Transportes ferrovidrios 157.040 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931

Outras atividades nos transportes terrestres 7.480 CAPs/TAPTEC Decreto N° 22.096 de 1932 e Decreto-Lei N° 651 de 1938
Transportes maritimos, fluviais e lacustres 55.540 TIAPM Decreto N° 22.872 de 1933
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Servigos portudrios 33.958 IAPM/IAPTEC Decreto N° 2.120 de 1940 e Decreto-Lei N° 651 de 1938
Transportes aéreos e servigos de aeroportos 4.146 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
Correios e telégrafos 23.723 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
Telefones 10.372 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
Radiocomunicagdes 1.130 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
A~tividades ndo especificadas nos transportes e comunica- 7188 ) i

coes

Administracao publica, justica, ensino publico 310.726

Administracio publica federal 63.212 Previdéncia Publica -
Administracio publica estadual 53.142 Previdéncia Publica -
Administracio publica municipal 83.234 Previdéncia Publica -
Administracdo paraestatal, autdrquica e de economia mista 5.617 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
igg;cizz :Sa administragdo publica, mal definidas ou néo 9242 Previdéncia Pablica i
Tabelionatos e cartérios 11.067 - -

Justica togada, justica especial, ministério piblico 6.395 Previdéncia Publica -

Outras atividades na administrag¢do da justica 1.507 Previdéncia Publica -
Representagdes diplométicas e consulares estrangeiras 1.444 - -

Ensino publico, dire¢cido e magistério 68.272 Previdéncia Publica -

Outras atividades no ensino publico 7.594 Previdéncia Publica -

Defesa nacional, seguranca publica 172.212

Exército 79.103 Previdéncia Publica -

Aviagdo militar 2.482 Previdéncia Publica -

Marinha de guerra 19.453 Previdéncia Publica -

Aviagdo naval 1.971 Previdéncia Publica -

Policia militar 40.832 Previdéncia Publica -

Politica civil

16.875

Previdéncia Publica
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Outras organizacdes de seguranca piblica mantidas por go-

4.810 Previdéncia Publica -
vernos
dO;Sgamzagoes de vigilancia mantidas por entidades priva- 1.380 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Corpo de bombeiros 3.738 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Outras atividades na defesa nacional e na seguranga pu-
. - . - e 1.568 - -
blica, ndo compreendidas ou néo especificadas
Profissoes liberais, culto, ensino particular, administra-
~ A 118.687
¢ao privada
Advocacia e atividades auxiliares 9.306 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Engenharla, arquitetura, agronomia, quimica industrial e 4189 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
respectivas atividades auxiliares
Meghcma, vetgqnana, odontologia, farmdcia e respectivas 34188 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
atividades auxiliares
Ciéncias e atividades auxiliares 357 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Artes e atividades auxiliares 3.995 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Letras, jornalismo e atividades auxiliares 6.347 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Economia, financas e atividades auxiliares 3.528 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Sacerddcio e organizagdes religiosas regulares dos diferen- 9086 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
tes cultos
Outras atividades atinentes aos cultos 3.533 IAPC Decreto-Lei N° 627 de 1938
Ensino particular, direcdo e magistério 32.202 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Outras atividades no ensino particular 9.492 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Admlplstra%ao d'e bens patrimoniais, outras atividades na 2 464 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
administra¢do privada
Servicos, atividades sociais 899.774
Servicos de hospedagem e alimentacdo 81.132 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Servicos de higiene pessoal 51.834 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Servu;os de conservagao e reparagao da habitacdo e de ar- 107.717 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
tigos de uso doméstico
Servicos de confeccdo, conservacio e reparacdo de artigos 517.605 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
de uso pessoal
Servigos de transporte manuais e a propulsdo humana 26.508 IAPE/IAPTEC Decreto-Lei 24.275 de 1934 e Decreto-Lei N° 651 de 1938
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Espetaculos e diversdes, radiodifusdo 20.654 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Desportos 3.140 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Outras atividades nos servigos 16.971 - -
Abastecimentos e melhoramentos urbanos 16.750 CAPs Decreto N° 20.465 de 1931
Assisténcia médico-sanitaria 43.746 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
Assisténcia e beneficiéncia, previdéncia social, sindicatos 12.437 ) i
profissionais '
At%V1dades sgmo-culturals, outras atividades de caréater co- 1.280 IAPC Decreto N° 24.273 de 1934
letivo ou social
Atividades domésticas, atividades escolares 11.909.514
Atllyldades domésticas, ndo remuneradas, no domicilio fa- 9303.495 ) i
miliar
Servigos domésticos remunerados 557.294 - -
Servicos de portaria e elevadores 3.398 - -
Servicos domiciliares de jardinagem e afins 12.174 - -
Servigos domiciliares de manutengdo e conducao de meios 13.360 IAPTEC Decreto-Lei N° 775 de 1938
de transportes
Atividades de assisténcia e magistério exercidas no lar 12.385 - -
Outras atividades domésticas remuneradas 38.261 - -
Atividades escolares discentes 1.969.147 - -
Condicoes inativas, atividades nao compreendidas nos
demais ramos, condicdes ou atividades mal definidas ou | 3.108.212
nao declaradas
Pensionistas, aposentados, jubilados, reformados 39.407 - -
Invalidos 21.963 - -
Inativos por defeitos fisicos 6.144 - -
Alienados 22.812 - -
Presos (em cumprimento de pena ou aguardando julga-
12.076 - -
mento)
Inativos por desocupagdo 37.640 - -
Capitalistas e proprietarios 11.277 - -
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Outras condicdes inativas ndo compreendidas nas classes
precedentes

Atividades ndo compreendidas nos demais ramos

Atividades ou condi¢des mal definidas

Atividade ou condicdo ndo declarada de membro de fami-
lia natural

Atividade ou condi¢@o ndo declarada de outra pessoa

33.506

37.064
64.539

2.546.454
275.330

Total geral

29.037.849




