UNIVERSIDADE ESTADUAL DE PONTA GROSSA
SETOR DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS

MARLON SILVESTRE KIERECZ

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, DINAMICA DA INDUSTRIA E SUAS
IMPLICACOES SOBRE O REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL

PONTA GROSSA
2023



MARLON SILVESTRE KIERECZ

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, DINAMICA DA INDUSTRIA E SUAS
IMPLICACOES SOBRE O REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL

Tese apresentada para obtencao do titulo de
Doutor em Ciéncias Sociais Aplicadas na
Universidade Estadual de Ponta Grossa,
Area de Cidadania e Politicas Publicas.

Orientadora: Profa. Dra. Lucia Cortes da
Costa.

PONTA GROSSA
2023



Kierecz, Marlon Silvestre

K47 Desenvolvimento econdmico, dindmica da indUstria e suas implicagdes sobre
o regime geral de Previdéncia Social / Marlon Silvestre Kierecz. Ponta Grossa,
2023.
222 f.

Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais Aplicadas - Area de Concentracao:
Cidadania e Politicas Publicas), Universidade Estadual de Ponta Grossa.

Orientadora: Profa. Dra. Lucia Cortes da Costa.

1. Previdéncia social. 2. Desenvolvimento. 3. Industrializacao. 4. Reformas.
5. Ajuste fiscal. I. Costa, Lucia Cortes da. Il. Universidade Estadual de Ponta
Grossa. Cidadania e Politicas Publicas. III.T.

CDD: 344.02

Ficha catalografica elaborada por Maria Luzia Fernandes Bertholino dos Santos- CRB9/986



TERMO DE APROVACAO

MARLON SILVESTRE KIERECZ

"Desenvolvimento econdmico, dindmica da industria e suas implicagcdes
sobre o Regime Geral de Previdéncia Social”.

Tese aprovada como requisito parcial para obtencdo do grau de Doutor(a) no
Programa de Pos-Graduacao em Ciéncias Sociais Aplicadas, Setor de Ciéncias
Sociais Aplicadas da Universidade Estadual de Ponta Grossa, pela seguinte
banca examinadora:

Assinatura pelos Membros da Banca:

Profa. Dra. Lucia Cortes da Costa — UEPG -PR - Presidente

. ) P g
a Q\ _— A0 o<
s e A @A A~ = /
- \ j
¢\ {
¢ ) ,-

J

Prof . Dr. Jandir Ferrera de Lima - UNIOESTE-PR - Membro Externo

Prof. Dr. Alejandro Hugo Del Valle - UNMDP-ARG - Membro Externo

e — o

Profa. Dra. Lenir Aparecida Mainardes da Silva — UEPG-PR - Membro Interno

L o P r
< o W e Ko S TN o

Profa. Dra. Augusta Pelinski Raiher — UEPG-PR - Membro Interno

Profa. Dra. Jucimeri Isolda Silveira - PUC-PR - Suplente Externo



Prof a. Dra. Silvana Souza Netto Mandalozzo - UEPG-PR - Suplente Interno

Ponta Grossa, 29 de agosto de 2023.



Dedico este trabalho para a minha filha Megan, minha mais nova

luz do mundo.



AGRADECIMENTOS

A trajetoria no desenvolvimento desta pesquisa néo foi facil. Durante o periodo
em gue ela se desenvolveu, vieram a tona um turbilhdo de acontecimentos que irdo
marcar a minha vida.

Seja como for, eu ndo conseguiria concluir este trabalho sem o apoio
incondicional da minha esposa Jordana Lemke Gonzalez, minha luz do mundo.
Minha decis&o de ingressar no Doutorado afetou a sua vida e a imp0s significativas
dificuldades. Apesar do periodo turbulento que vivemos, nds persistimos e
caminhamos juntos em busca da felicidade.

No decorrer desta trajetoria, em 14 de setembro de 2022, nossa filha Megan
nasceu e o amor foi ressignificado de forma tdo profunda que néo pode ser descrito

por palavras.

Agradeco também a minha mé&e Natalia Novitski que sempre me apoiou e
incentivou a estudar e compreender que ele & nosso bem mais precioso, instrumento

poderoso capaz de propiciar conquistas maravilhosas.

Agradeco aos Professores e Colaboradores do Programa de Ciéncias
Sociais Aplicadas, da Universidade Estadual de Ponta Grossa, que propiciam um
ambiente acolhedor e de incentivo ao nosso desenvolvimento pessoal. Trata-se de
um corpo profissional extremamente competente e dedicado a fornecer uma formagéo
ampla e de altissima qualidade, constituindo-se em servico publico gratuito de

exceléncia.

Agradeco a minha orientadora, a Professora Doutora Lucia Cortes da
Costa, pela dedicag&o, paciéncia, empatia e compreenso nestes anos de estudo. E
seguramente a Professora mais competente que conheci, com uma capacidade de
explanagdo impressionante e imenso poder de articulagdo e contextualizagdo dos

mais diversos assuntos. E um exemplo de profissional que seguirei por toda vida.

Por fim agradecgo aos Professores e Professoras membros da banca pelo

tempo dedicado a leitura, analise e consideragfes sobre este trabalho.



"Devemos passar pela escuriddo, para alcancar a luz".
Albert Pike .-



RESUMO

Esta pesquisa relaciona as reformas do regime geral de Previdéncia Social com o
modelo de desenvolvimento econdmico e a dinAmica da indlstria. Entre as décadas
de 1930 até 1980, o Brasil passou por grandes transformagdes, com destaque para o
grande crescimento do setor industrial. Para viabilizar este crescimento, ao longo
deste periodo, adotou-se o modelo econdmico desenvolvimentista, em que se
industrializar se tornou sindnimo de se desenvolver. A indlstria passou a ter especial
protecdo do Estado, sobretudo, com a politica de substituicdo das importacdes,
garantindo-se a protecdo tarifaria da industria nacional contra a concorréncia de
produtos externos. Neste cenério, a Previdéncia Social também se expandiu como
uma instituicdo essencial para garantir a expansao do assalariamento e fornecimento
de méo de obra para o setor industrial, além de ser uma ferramenta politica para
reduzir a tensdo entre capital e trabalho. No inicio da década de 1990, com forte
influéncia da ideologia neoliberal, ocorreu o rompimento com o antigo modelo de
desenvolvimento e a industria deixou de receber a protecdo do Estado com uma
politica de liberacdo comercial apressada e reducdo abrupta das tarifas de
importagédo. Como resultado, em pouco tempo, uma grande parte do setor industrial
sucumbiu a concorréncia com o produto externo mais barato e avangado
tecnologicamente. Nos ultimos 30 anos a industria perdeu importancia na participa¢éo
do PIB e o elo do seu desenvolvimento com a Previdéncia Social foi rompido. Em uma
nova realidade de forte reducéo da capacidade do Estado em intervir no mercado, da
perda da decisdo sobre o investimento e de privatizagdo, a Previdéncia Social passou
a ser o alvo de constantes ataques, apontada como a principal fonte de desequilibrio
fiscal que ameacgava a solvéncia do Estado. Somado a isso, o setor de servigos ganha
destaque como maior fonte na geragdo de empregos, porém, na maioria empregos de
baixa qualificacdo e remuneracao, vinculos precarios e alta rotatividade, que afetam
a base contributiva da previdéncia. Diante deste cenario, a Previdéncia Social passou
por sucessivas reformas constitucionais e legais que desfiguraram o sistema pensado
originalmente e tornaram bem mais dificeis os critérios para acessar os beneficios. A
pesquisa tem como objetivo geral abordar o surgimento da Previdéncia Social no
Brasil e sua relagdo com o processo de industrializacdo e expansdo do
assalariamento, com destaque para as décadas de 1930 a 1980. A mudanga no
modelo de desenvolvimento econdmico, com a reprimariza¢cio da economia, iniciada
na década de 1990, indicada pela reducéo da participacdo da industria no PIB, reflete-
se na menor importéancia da Previdéncia Social como um mecanismo para assegurar
os direitos do trabalhador, especialmente o assalariado. Metodologicamente, a
pesquisa se ampara no neoinstitucionalismo historico, ressaltando a importancias das
instituicbes (como a previdéncia) e o peso do passado como uma categoria importante
para explicar e confirmar a hipétese aventada neste trabalho. Os instrumentos
metodoldgicos escolhidos foram a revisdo bibliografica, pesquisa documental e
juridico-normativa e a coleta de dados de érgéos oficiais.

Palavras-chave: Previdéncia Social; desenvolvimento; industrializacdo; reformas;
ajuste fiscal.



ABSTRACT

This research relates the reforms of the general pension system to the economic
development model and industry dynamics. Between the decades of 1930 and 1980,
Brazil underwent significant transformations, with a notable growth in the industrial
sector. To enable this growth, throughout this period, the developmental economic
model was adopted, where industrialization became synonymous with development.
The industry began to receive special state protection, particularly through the policy
of import substitution, ensuring tariff protection for the domestic industry against
competition from external products. In this scenario, the pension system also
expanded as an essential institution to ensure the expansion of wage labor and the
supply of workforce to the industrial sector, in addition to serving as a political tool to
reduce tension between capital and labor. In the early 1990s, influenced strongly by
neoliberal ideology, there was a departure from the old development model, and the
industry ceased to receive state protection with a rushed commercial liberalization
policy and a sudden reduction in import tariffs. As a result, a significant portion of the
industrial sector succumbed to competition from cheaper and more technologically
advanced foreign products in a short period of time. Over the last 30 years, the
industrial sector has lost significance in its contribution to the GDP, and its connection
with the pension system's development has been severed. In a new reality of a strong
reduction in the state's ability to intervene in the market, loss of decision-making power
over investment, and privatization, the pension system has become the target of
constant attacks, being pointed out as the main source of fiscal imbalance threatening
the state's solvency. Added to this, the service sector gains prominence as the largest
source of job generation, though mostly offering low-skilled and low-paying jobs,
precarious employment relationships, and high turnover rates, which affect the pension
system's contributory base. Faced with this scenario, the pension system has
undergone successive constitutional and legal reforms that have altered the originally
envisioned system and made the criteria for accessing benefits much more stringent.
The overarching objective of this research is to address the emergence of the pension
system in Brazil and its relationship with the process of industrialization and wage labor
expansion, with emphasis on the decades from 1930 to 1980. The shift in the economic
development model, with the primarization of the economy, initiated in the 1990s and
marked by the reduced industrial share in the GDP, is reflected in the diminished
importance of the pension system as a mechanism to ensure worker rights, especially
for wage laborers. Methodologically, the research draws upon historical neo-
institutionalism, highlighting the significance of institutions (such as the pension
system) and the weight of the past as an important category to explain and corroborate
the hypothesis posited in this work. The chosen methodological tools include literature
review, documentary and legal-normative research, and data collection from official
sources.

Keywords: Pension System, development, industrialization, reforms; fiscal adjustment.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como tematica as transformacdes ocorridas no Regime
Geral de Previdéncia Social, relacionando-o com o modelo de desenvolvimento
adotado no Brasil ap6s 1930 e com o processo de industrializacéo.

Nas palavras de Lucia Cortes da Costa (2017, p. 155), a Previdéncia Social
“busca minimizar os riscos inerentes ao ciclo da vida (envelhecimento), incapacidade
laboral e condicBes de saude, na vida dos trabalhadores e suas familias, considerando
a organizacao da sociedade de mercado e o assalariamento da forca de trabalho”.

Na Constituicdo de 1988 a Previdéncia Social é parte integrante da
Seguridade Social, juntamente com a saulde e a assisténcia social!, cujo conjunto
compde o sistema de protecdo social nacional e visa garantir as politicas de bem-estar
para a populacdo. Em especifico, a Previdéncia Social publica é organizada na forma
de dois regimes juridicos: o regime geral de Previdéncia Social (RGPS)? e o Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS), que se refere aos servidores publicos. H&
também o sistema de pensfes dos militares, que é previsto em outro capitulo do texto
constitucional, porém regulamentado por leis infraconstitucionais. Esta pesquisa tem
como foco especifico o RGPS.

O surgimento da Previdéncia Social no Brasil esteve atrelado ao processo de
industrializacdo e a necessidade de expansdo do assalariamento. No periodo das
décadas de 1930 a 1980, a aceleracdo e consolidacdo da indudstria nacional foi
interpretada quase como uma condi¢éo sine qua non para que o desenvolvimento

fosse alcancado. Neste periodo, a Previdéncia Social também se consolidou e se

L Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a
assisténcia social.

2 Previsto no artigo 201 da Constituicdo e regido também pela Lei 8.213/2019, o RGPS ¢ definido da
seguinte forma por Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari (2023, p. 79): Entende-se
por regime previdenciario aquele que abarca, mediante normas disciplinadoras da relacao juridico
previdenciaria, uma coletividade de individuos que tem vinculagéo entre si em virtude da relacao de
trabalho ou categoria profissional a que esta submetida, garantindo a esta coletividade, no minimo, os
beneficios especialmente observados em todo o sistema de seguro social — aposentadoria e penséo
por falecimento do segurado. [...] O RGPS abrange obrigatoriamente todos os trabalhadores da
iniciativa privada, ou seja: os trabalhadores que possuem relacdo de emprego; os trabalhadores
autbnomos, eventuais ou ndo; os empresarios individuais e microempreendedores individuais ou socios
de empresas e prestadores de servico remunerados por “pro labore”; trabalhadores avulsos; pequenos
produtores rurais e pescadores artesanais trabalhando em regime de economia familiar; e outras
categorias de trabalhadores, como agentes publicos que ocupam exclusivamente cargos em comissao,
garimpeiros, empregados de organismos internacionais, ministros de confissao religiosa etc.
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expandiu tornando-se parte do modelo econdmico adotado, e suporte do processo de
industrializacéo.

Na década de 1990, porém, o pais vivenciou uma guinada institucional,
politica e econdmica, fruto da redemocratizacéo recente, da abertura comercial e da
ascensao da ideologia neoliberal. O setor industrial, abruptamente, perdeu a protegao
do Estado com a abertura comercial as importagfes e instaurou-se um processo
continuo de perda da participacéo do setor no produto interno bruto (PIB) e na geracdo
de empregos.

Por outro lado, o setor de servigos expandiu-se de forma significativa, com
destaque para as atividades financeiras, passando a ser o principal setor responséavel
pela geracdo de novos empregos. A forga da financeirizagdo da economia e da
ideologia neoliberal se fizeram presentes e muito atuantes, passando a pressionar por
grandes reformas estruturais do Estado, visando diminuir sua esfera de atuacdo na
economia, transferindo-se para o mercado a decisédo sobre o0 investimento e a gestéo
de inimeros servicos publicos.

Diante deste cenario, a problematica que se apresenta nesta tese é da funcéo
e funcionamento do RGPS nesta nova realidade. Sua importancia € reduzida
enquanto mecanismo de sustentabilidade do emprego industrial, de gestao de tensdes
entre capital e trabalho e na expanséo do assalariamento, uma vez que, neste novo
cenario, em que a industrializacdo deixa de ser objeto de especial atencao e protecéo
do Estado, o mercado e o setor financeiro passam a questionar os fundamentos do
sistema publico de protecdo social. A Previdéncia Social comegou a ser alvo de
constantes ataques na década de 1990 e passou a ser apontada como um dos
principais fatores de desequilibrio das contas publicas. Nos ultimos 30 anos inUmeras
reformas previdenciérias foram aprovadas, enfraquecendo de forma significativa esta
instituicao.

Assim, o objetivo geral desta pesquisa € demonstrar a conex&o entre o modelo
de desenvolvimento, a dindmica da industria e a Previdéncia Social no Brasil, como
uma forma de compreender e explicar as inimeras reformas implementadas no RGPS
a partir da década de 1990.

Para tanto, tem-se 0s seguintes objetivos especificos:

a) identificar os principais pressupostos tedéricos do desenvolvimento nacional

e da industrializacéo do Brasil entre as décadas de 1930 e de 1980;
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b) investigar a trajetoria histérica da expanséo da Previdéncia Social no Brasil
e seus elos com o modelo de desenvolvimento adotado e com o processo de
industrializagédo, também no mesmo periodo de 1930 até o final da década de 1980;

c) demonstrar como o modelo de desenvolvimento adotado na década de
1990 em diante afetou a dindmica da industria nacional e identificar as consequéncias
para o RGPS eg;

d) analisar as reformas implementadas no RGPS, ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 até a vigéncia da Emenda Constitucional n°® 103/2019 e os seus
reflexos a para qualidade da protecéo previdenciéria.

O trabalho enquadra-se na area de concentragdo de Cidadania e Politicas
Publicas do Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias Sociais Aplicadas da
Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG) e na linha de pesquisa Estado,
Direitos e Politicas Publicas, tendo em vista que a Previdéncia Social é tanto uma
instituicdo do Estado, como também, uma das mais importantes politicas publicas de
redistribuicdo de renda, além de se constituir como um direito social fundamental,
conforme preconiza a Constituicdo de 1988.

Portanto, tendo em vista o objetivo geral e os especificos, a questdo
norteadora que se constitui como a tese da pesquisa € que a Previdéncia Social surgiu
historicamente relacionada ao processo de industrializacdo e a expansado do
assalariamento. A mudanca no modelo de desenvolvimento econémico, com a
reprimarizagéo da economia e a alteragdo na dinamica do setor industrial, indicada
pela reducdo de sua participacdo no PIB, acabou refletindo-se numa menor
importancia da Previdéncia Social como uma instituicdo capaz de assegurar direitos
dos trabalhadores e protege-los, especialmente os assalariados.

A interdisciplinariedade é uma caracteristica essencial do Programa de
Ciéncias Sociais Aplicadas, da Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG).
Sendo assim, na presente pesquisa estao presentes elementos de diversas areas do
conhecimento, com destaque para as ciéncias sociais e politicas, economia, politicas
publicas e analises juridico-normativas.

No que tange ao espago e ao tempo, esta pesquisa tem abrangéncia nacional
e analisa a relacdo entre desenvolvimento econdmico, dindmica industrial e a
Previdéncia Social em dois periodos. No primeiro, entre as décadas de 1930 a 1980,
periodo de expressiva expansdo industrial sob o Estado desenvolvimentista e o

segundo, da década de 1990 em diante, quando se iniciou a abertura econémica e a
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ascensao do neoliberalismo. A Previdéncia Social € analisada no contexto destes dois
periodos para se demonstrar as implicacdes no RGPS.

O referencial tedrico utilizado desta tese valeu-se, inicialmente, das
concepgOes dos principais autores sobre o desenvolvimento e a industrializacdo da
América Latina, especialmente do Brasil, no século passado, como Raul Prebish;
Roberto Simonsen; Celso Furtado; Roberto de Oliveira Campos; Antonio Delfim Netto;
Fernando Henrique Cardoso; Enzo Faletto; Florestan Fernandes; Ruy Mauro Marini;
Marcelo Dias Carcanholo e Eugenio Gudin, estabelecendo-se um dialogo entre eles.

Ja sobre o debate da expansao da Previdéncia Social, concomitantemente
com a industria, e das tentativas de se implementar um regime de bem-estar social no
Brasil, partiu-se das definicbes gerais e da pesquisa de Ggsta Esping-Andersen e
outros autores, para entéo focar na realidade nacional, da qual se destaca o aporte
tedrico de Celia Lessa Kerstenetzky, que realizou um detalhado estudo sobre os
regimes de bem-estar social no Brasil ao longo do tempo e dos avancgos e retrocessos
na protecdo social.

A partir da década de 1990, com a mudanc¢a no modelo de desenvolvimento
econbmico, tem-se uma andlise critica das ideias neoliberais como diretriz para os
paises em desenvolvimento, destacando-se autores como David Harvey e Ha-Joon
Chang. Em especifico sobre a alteragdo da dindmica industrial brasileira e a perda da
sua importancia no produto nacional, foi estabelecido um didlogo entre os autores que
discutem a desindustrializagdo, tanto estrangeiros quanto nacionais, como Robert
Rowthorn, Ramana Ramaswamy, Fiona Tregenna, Marcio Pochmann e Paulo César
Morceiro, dentre outros.

Por fim, o aporte tedrico das reformas da Previdéncia Social perpetuadas ap6s
a promulgacgéo da Constituicdo de 1988 e sua consequéncias para a protecdo social,
parte, sobretudo, das pesquisas de Denise Lobato Gentil e Eduardo Fagnani,
estabelecendo-se um debate com diversos outros autores que tratam da tematica,
como Lucia Cortes da Costa.

Na construcdo do didlogo entre os diversos autores utilizados nesta pesquisa,
no contexto da criacdo e ampliagdo da politica previdenciaria ao longo da histéria e
suas implicagdes, procurou-se identificar quais foram e sdo os atores estatais e
setores da sociedade civil envolvidos e a capacidade que cada grupo possui em
influenciar a tomada de decisdes, considerando-se também a realidade estrutural em
que esse processo se desenvolveu (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 9-10).
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Metodologicamente, optou-se pela adocdo do neoinstitucionalismo histérico
como fundamento para uma melhor compreensédo do objeto da pesquisa. O suporte
tedrico foi buscado em diversos autores, como North (2018), Pierson (2000), Hall e
Taylor (2004) e Howlett, Ramesh e Perl (2013).

Para que a industrializagdo brasileira ganhasse impulso, o Estado criou e
aprimorou uma série de instituices para auxiliar neste objetivo, com destaque para o
sistema previdenciério. Previdéncia Social, mercado de trabalho, o préprio mercado
em si, sindicatos, sistema normativo e a administracdo publica, dentre inUmeras
outras, sao todas instituicdes com papel determinante no desenvolvimento nacional e
no avango (e também retrocesso) da industria. Logo, as instituices sdo importantes.

As instituicdes sdo o proprio regramento da sociedade e estabelecem a
estrutura para 0s incentivos e restricdes da atividade humana. “A mudanga
institucional molda a maneira pela qual as sociedades evoluem no decorrer do tempo
e por isso € a chave para a compreensdo da mudanca histérica” (NORTH, 2018, p.
13).

Na sociedade ha constante conflito de interesses entre pessoas, classes e
grupos sociais e o préprio Estado, porém, todos operam suas atividades e buscam
atingir seus objetivos por meio das instituicdes estabelecidas que tem profunda
influéncia sobre todos os atores sociais (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 51).
N&o obstante, instituicdes também sdo passiveis de serem moldadas, capturadas e
até mesmo rompidas.

O neoinstitucionalismo ndo € uma corrente de pensamento unificada
possuindo métodos diferentes de analise, entretanto, nesta pesquisa a adoc¢éo de sua
vertente historica se revelou adequada, dado o seu enfoque em buscar explicacdes
sobre as razdes da distribuicdo desigual do poder e dos recursos, e de como a
organizagéo institucional da sociedade, como a Previdéncia Social, pode entrar em
conflito com as estruturas econdmicas, estabelecendo quais interesses serdo
privilegiados (HALL, TAYLOR, 2004, p. 193-195).

Logo, no contexto do neoinstitucionalismo historico, duas categorias tém
destaque neste trabalho: o conceito de “path dependence” ou dependéncia da
trajetéria, e a concepcgdo do “peso do passado”, no sentido de que a histéria é
importante.

A criacdo e o desenvolvimento das instituicbes sdo marcadas por uma série

de decisbes ao longo de todo o seu percurso. S&o decisdes politicas, econdmicas e
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sociais capazes de impactar o sentido que se pretende obter para toda uma sociedade
e para o Estado. O conjunto destas escolhas ao longo do tempo, bem como, o
encadeamento destas decisdes, consistem na dependéncia da trajetoria ou “path
dependence”. As mudancas que fomentam as instituicdes, como o avancgo significativo
da Previdéncia Social, podem revelar elementos persistentes que se repetem e se
retroalimentam (NORTH, 2018, p. 168-169).

A tomada de decisédo de encetar a Previdéncia Social como um dos pilares do
avanco industrial revelou um processo de retornos crescentes, no sentido de que a
cada movimento adicional de expandir a cobertura previdenciéria, havia cada vez mais
beneficios em se manter este processo quando se comparava com as alternativas
existentes em sentido diverso. A dependéncia da trajetoria induziu os movimentos
posteriores a se manterem na mesma diregdo, consolidando a Previdéncia Social
como uma politica publica essencial para o sucesso do caminho escolhido, no periodo
de 1930 a 1980, de tornar o Brasil um pais industrializado. Neste sentido, 0os custos
de saida, ou seja, de uma mudanca institucional, sdo cada vez maiores e traumaticos
(PIERSON, 2000, p. 252).

Este Gltimo aspecto, dos custos de uma mudanca institucional, também auxilia
a compreender a guinada institucional tomada no Brasil ha década de 1990, quando
se abandonou a ideia de que o desenvolvimento nacional estaria alicercado no
processo continuo de industrializacdo e passou-se a enxergar o mercado e a
financeirizagdo da economia como pilares do desenvolvimento. As reformas
constantes no RGPS positivado na Constituicdo de 1988, em razdo da mudanca do
paradigma do desenvolvimento, representou uma mudang¢a normativa radical. Tais
mudancgas abruptas costumam causar tensdes consideraveis e instabilidade politica
no longo prazo (NORTH, 2018, p. 234), o que também nos auxilia a explicar a
realidade atual.

Uma implicacé@o e constatacdo da dependéncia da trajetoria, € que a historia
importa, ou seja, a evolugdo das instituicbes ao longo do tempo nos permite
compreender melhor as escolhas do presente e suas consequéncias (NORTH, 2018,
p.171-172, PIERSON, 2000, p. 263). A histdria “é fonte formativa e explicativa do
processo de desenvolvimento nacional’, ndo podendo ser desprezada ou deixada de
lado, uma vez que, auxilia na explicagdo de nossa formagdo, necessidades e
consequéncias das decisdes tomadas ao longo do tempo (PRADO JUNIOR, 2021,
p.20).



22

Em especifico ao objeto da pesquisa, a importancia da histéria consubstancia-
se também na andlise do peso do passado para se compreender o papel da
Previdéncia Social durante o avancgo da industrializagdo, bem como as constantes
reformas sofridas nas ultimas décadas. Antes de 1930 o desenvolvimento nacional
era focado na expanséo da producéo agricola exportadora fundamentada no latifindio
e na monocultura, adotando-se uma concepgédo liberal da economia ancorada nas
vantagens comparativas. Entre as décadas de 1930 e 1980 buscou-se romper com
esse modelo de desenvolvimento, passando-se a focar no processo de
industrializagéo e diversificagdo dos meios de producgéo e da divisédo do trabalho.

Mesmo durante o periodo de forte industrializacdo, o setor agroexportador
continuou presente e importante, apesar da relativa perda de influéncia para a
crescente burguesia industrial. Aqui a importancia da historia e do peso do passado
mostraram-se relevantes na andlise da nova realidade iniciada na década de 1990,
em que se observa que o setor agroexportador, a elite agraria, volta a deter enorme
influéncia e prestigio no cenario nacional, com a alteragdo da dindmica da industria e
a retomada da primarizacdo dos produtos na pauta de exportagdo, além da rejeicdo
do papel do Estado como indutor do crescimento econdémico.

O que se demonstrou nesta pesquisa, por meio da andlise institucional, € que
0 passado é um peso que nunca foi superado. A for¢a do setor agricola sempre esteve
presente durante toda a trajetéria do desenvolvimento nacional. O peso do passado
também se consubstancia no fato de que o Brasil sempre se mostrou como uma
sociedade com forte desigualdade social e com a presenca de uma classe dominante
com poder e capacidade suficiente para realizar uma revolugéo transformadora e
estrutural, mas que, no entanto, apenas se transforma e se adapta aos
acontecimentos ao longo da historia, perpetrando “revolu¢des” dentro da ordem
(FERNANDES, 1986, p. 74-75).

A desigualdade proveniente da colbnia, da expansdo da grande lavoura
exportadora, ou o antigo regime colonial, continua, de certo modo, a se perpetuar ao
longo da histéria. Estamento, escravismo, republica, trabalho assalariado,
industrializagéo, regime militar, democratizacéao, financeirizagéo, etc., seja qual for a
nova configuragdo que se apresenta, permanece a relagdo de dominagéo, a captura
do Estado e das instituicBes, a concentragdo do capital e a velha tradigéo politica. As
revolugdes acontecem pelas méos daqueles que podem e que sabem (FERNANDES,
1986, p. 75-76).
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E importante também mencionar que as instituicdes exercem influéncia nas
acdes dos individuos fornecendo modelos cognitivos e morais que nos permitem
interpretar suas a¢des. Ha todo um mundo institucional que € composto por contextos,
cenarios, regramentos ou protocolos e simbolos que fornecem filtros para a
interpretacdo das agdes na sociedade, que de certa forma condicionam seu
comportamento (HALL, TAYLOR, 2004, p. 198).

Sendo assim, a histéria importa e o peso do passado se sente no decorrer de
toda a trajetdria e no presente. A formacdo da burguesia nacional tem profundas
ligagdes com o passado colonial e da mentalidade do senhor rural que aos poucos
incorporou a forma burguesa. O senhor rural via com naturalidade a nogédo de que
atuava como produtor, mas também como um agente delegado de forcas externas,
da metrépole e dos mercados consumidores desenvolvidos. O desenvolvimento
interno da colbnia ou o impeto empreendedor e desbravador nunca fez parte de suas
reais ambicdes, mas sim os valores tradicionais, a familia, as lealdades pessoais, 0s
privilégios e o patrimonialismo. Desta forma, no alvorecer da burguesia e do Brasil
independente, o espirito burgués ndo era exatamente o de romper com status quo,
nem o nacionalismo e afirmacdo da soberania, ou da promocdo de instituicoes
emancipadoras focadas no desenvolvimento interno. O objetivo foi a manutengéo da
estrutura colonial, mesmo que sob novos formatos aparentes e sob a alcunha da
necessidade de se modernizar o Brasil (FERNANDES, 2006, p. 42-47).

Neste sentido, ressalta-se que o desenvolvimento institucional brasileiro
ocorreu e ocorre dentro dos preceitos capitalistas, ou seja, 0s meios de producéo
encontram-se em maos privadas, 0 que torna os seus detentores a classe dominante,
da qual as demais, como trabalhadores e pequenos empresarios, sdo dependentes.
O Estado garante e legitima a ordem capitalista, logo, as instituicdes também seguem
essa diretriz (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 61).

Isso implica que a analise institucional do objeto da pesquisa ocorreu dentro
desta moldura imposta pela ordem capitalista, pelos nuances de nossa formacao
histérica e estrutural, além dos valores herdados do passado, todos elementos que
tem impacto significativo na interpretacdo dos resultados.

Em relacdo aos instrumentos metodolégicos e na conducao dos trabalhos,
estdo presentes nesta pesquisa tanto procedimentos quantitativos como qualitativos,

para se obter uma andlise ampliada do objeto de estudo e de sua problemética. A
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coleta destas duas formas de dados garantiu uma posterior integragdo para a
interpretacéo dos resultados gerais (CRESWELL, 2007, p. 33).

Inicialmente foi realizada pesquisa exploratéria sobre o tema, colhendo
informacdes e percepgdes sobre sua viabilidade e nuances e, sobretudo, levantando
informacgdes sobre a sua originalidade e relevancia.

Logo, em pesquisa na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes
(BDTD) foram realizadas buscas para os termos previdéncia e desenvolvimento
econbmico entre o periodo de 2001 a 2021. Foram encontrados 261 resultados,
tomando-se a consulta em todos os campos (titulo, autor e assunto). Quando os
mesmos parametros sao aplicados somente a teses, foram 61 resultados
encontrados.

Os resultados da pesquisa sobre teses e dissertacdes demonstraram que 0s
trabalhos identificados ndo tém relacdo com esta tese, sendo que uma parte guarda
relacdo com a temética, porém ndo uma relacdo direta. Dentre os trabalhos que
compartilham da tematica, destacam-se questdes envolvendo a Previdéncia Social
com a andlise econbmica do direito; 0s novos riscos sociais; desenvolvimento
econdmico, flexibilizacao do trabalho, discussdes sobre a existéncia ou nao de déficit
da previdéncia; papel dos fundos de penséo no crescimento econdmico do Brasil;
sistemas previdenciarios locais; previdéncia complementar; sistemas de capitalizacdo
previdenciéria, novos riscos sociais e o papel da globalizacdo na reforma da
previdéncia.

Ainda, esmiugando a pesquisa na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e
Dissertacdes (BDTD) foram realizadas buscas pelos termos “industrializacdo e
previdéncia”, sendo que foram localizados 14 resultados, dos quais nenhum tem tém
relacdo direta com a presente tese. Alternativamente também se empreenderam
buscas pelos termos “desindustrializacéo e previdéncia” e nédo foi encontrado
resultado algum. Em ambas as buscas a consulta se tomou como parametros todos
0s campos (titulo, autor e assunto), sem qualquer delimitacdo sobre o periodo
pesquisado.

Por fim, foram também realizadas buscas na plataforma Scielo utilizando-se
dos mesmos termos antes referidos. Os filtros aplicados para todas as consultas foram
as éareas de ciéncias humanas e ciéncias sociais aplicadas, sem aplicacé@o de filtros

para ano de publicacdo, area tematica e tipo de literatura.
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Para os termos “desenvolvimento econGmico e previdéncia’ apenas um
resultado foi encontrado, cujo trabalho tem como tematica o envelhecimento
populacional e a urbanizagcdo. Para os termos “industrializacdo e previdéncia” e
“desindustrializagéo e previdéncia” nenhum resultado foi encontrado.

Destarte, dados os apontamentos acima, € possivel afirmar a originalidade e
relevancia da tese, pois ndo se encontrou nenhum trabalho que trate diretamente da
analise das reformas da Previdéncia Social, tomando-se como questdes-chave o
modelo de desenvolvimento e o processo de industrializagdo ou entéo, que trabalhe
como foco principal a relacéo existente entre as trés categorias Previdéncia Social,
desenvolvimento e industrializagé&o.

Na sequéncia, o foco passou a ser a pesquisa bibliogréafica para a realizacéo
da revisdo da literatura, a qual “ajuda o pesquisador a limitar o escopo de sua
investigacao e transmitir para os leitores a importancia de estudar um tépico”
(CRESWELL, 2007, p. 43). Nesta etapa, categorias ou conceitos-chave foram objeto
de especial atencdo, como desenvolvimento econémico, industrializacdo, Estado de
bem-estar social e Previdéncia Social.

Por fim, foi realizada a coleta de dados, por meio da pesquisa documental de
fontes oficiais, como dados juridico-normativos, e estatisticos de 6rgdos como o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA), Ministérios e
Secretarias do Poder Executivo, da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), da
Confederacao Nacional da Industria (CNI), dentre outros.

Como procedimentos da pesquisa realizou-se fichamentos, resumos e
resenhas dos referenciais teéricos e a coleta de dados dos institutos de pesquisa
acima nominados, os quais foram analisados conjuntamente, de forma a poderem ser
cruzados e pensados uns em relagdo aos outros.

Em relacdo a sua organizacao e estrutura, esta tese esta dividida em quatro
capitulos, sendo que, cada um deles corresponde aos objetivos especificos. Ao final
de cada capitulo sdo apresentadas conclusbes parciais, de forma a facilitar a
compreensao do que foi exposto.

No primeiro capitulo, esti presente o debate tedrico e historico sobre o modelo
de desenvolvimento que foi adotado no Brasil, no periodo entre as décadas de 1930
e 1980, o qual coincide com a expanséo da industria e da Previdéncia Social no pais.

Sao apresentadas de forma sintética as posicbes dos principais teéricos do
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desenvolvimento. A compreensdo das bases teodricas que alicercaram o
desenvolvimento nacional é importante para compreender como e por quais razdes o
Brasil se industrializou.

Na sequéncia, no segundo capitulo, hi a discussédo sobre o Estado de bem-
estar social e sua vinculagédo com o modelo econémico escolhido, demonstrando-se
sua conexdo com a Previdéncia Social e como o arcabougo institucional vinculou-se
com o processo de industrializacdo. Para tanto, delineou-se a trajetéria historica da
tentativa de se implementar este modelo de Estado no Brasil e dos esforgos em se
industrializar o pais. Neste capitulo, detalha-se como a Previdéncia Social foi uma
instituicdo instrumentalizada pelo Estado para inumeras finalidades.

No terceiro capitulo é realizada a discussdo sobre a guinada institucional e no
modelo de desenvolvimento econémico ocorrida no inicio dos anos 1990 até o inicio
da década de 2020, sob forte influéncia dos postulados neoliberais. Sdo apresentados
diversos dados sobre como a dindmica do setor industrial acabou afetada durante este
periodo e as consequéncias resultantes da perda da participacdo da inddstria no
produto nacional e na capacidade de geracdo de novos empregos. Também é
realizada uma discussao sobre as mudancgas no mercado de trabalho, na precarizacao
e atuagdo sindical. E demonstrado como todas estas questbes afetaram a
Previdéncia Social.

O quarto e ultimo capitulo detalha as reformas perpetuadas no RGPS, desde
a promulgacéo da Constituicdo de 1988 até a vigéncia da Emenda Constitucional n®
103/2019. S&o analisados os motivos alegados para a realizagdo das reformas,
confrontando-os e os inserindo no contexto politico e econémico em que as alteracdes
normativas foram aprovadas. S&o apontados o0s riscos de desfiguracdo e
desconstrugéo da Previdéncia Social.

Por fim, sdo apresentadas as conclusbes finais desta pesquisa,

demonstrando-se o cumprimento dos objetivos propostos e a confirmacéo da tese.
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2 O DEBATE SOBRE DESENVOLVIMENTO E INDUSTRIALIZACAO ENTRE AS
DECADAS DE 1930 A 1980

Entre as décadas de 1930 e 1980, a industrializacéo do Brasil tornou-se quase
uma obsesséo perseguida por diferentes governos e uma condi¢cdo para que o pais
alcancasse o desenvolvimento.

Neste cenério, a previdéncia foi um instrumento de suporte fundamental para
viabilizar esse processo e se expandiu em meio ao modelo desenvolvimentista que
prosperou durante este periodo.

Logo, a compreensé&o do processo de industrializagéo do Brasil passa por um
conceito chave que é o desenvolvimentismo. Ricardo Bieslchowsky (2004, p. 7) o

define da seguinte forma:

[...] aideologia de transformacéo da sociedade brasileira definida pelo projeto
econdmico que se compde dos seguintes pontos fundamentais:

a) A industrializacdo integral é a via de superacao da pobreza e do
subdesenvolvimento brasileiro;

b) Ndo ha meios de alcancar uma industrializagcao eficiente e racional no
Brasil através das forcas espontaneas de mercado; por isso, € necessario
gue o Estado a planeje;

c) O planejamento deve definir a expansao desejada dos setores econdémicos
e 0s instrumentos de promocao dessa expansao; e

d) O Estado deve ordenar também a execucdo da expansao, captando e
orientando recursos financeiros, e promovendo investimentos diretos
naqueles setores em que a iniciativa privada seja insuficiente.

O debate desenvolvimentista se estendeu, sobretudo, da década de 1950 até
0s anos 1980, porém, ja na década de 1940 era objeto de constantes debates, sendo
famosa a contenda sobre como se deveria dar o processo de industrializa¢éo do Brasil
entre Roberto Simonsen e Eugenio Gudin no &mbito do Conselho Nacional de Politica
Industrial e Comercial (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 77, 79).

Enquanto o primeiro defendia a concep¢éo de que a industrializagéo do pais
deveria se dar pela intervengédo estatal, protecionismo e ser a principal via de
desenvolvimento do pais, o outro dava énfase a atuagdo dos agentes privados e ao
mercado, além do fato de que ndo necessariamente a industrializa¢@o seria o Unico e
mais viavel caminho para o desenvolvimento nacional. Como se vera na sequéncia, o
Brasil adotou a via desenvolvimentista e a industrializagdo nacional foi perseguida

como a principal meta a ser alcangada até o final da década de 1970.
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Na década de 1980 a ideologia desenvolvimentista entrou em crise e foi
abandonada na década seguinte. Durante este periodo a forma de desenvolver o
Brasil, por meio da industrializacéo, foi objeto de intensos debates e interpretacdes
por diversos governos.

Em 1948 foi constituida a Comissdo Econdmica para a América Latina
(CEPAL) por meio de uma decisao da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas em 1947.
A criagdo desta comissdo se deu no contexto do pés-guerra e da criagdo do plano
Marshall destinado a reconstru¢cédo da Europa devastada pela guerra. Em razéo da
escassez de ddlares e a exclusdo da América Latina deste plano determinou-se a
criagdo da CEPAL, numa tentativa de se criar um incentivo para a regiéo
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 26).

Em que pese o ceticismo em relagdo ao 6rgdo, de ser apenas mais uma
instancia figurativa e burocréatica, a CEPAL revelou-se uma organiza¢do chave no
direcionamento teorico para o desenvolvimento da América Latina, sobretudo em
razdo da obra e trabalho de Raul Prebisch, ex-gerente geral do banco central da
Argentina, que se tornou secretario executivo da CEPAL em 1950 (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 26).

A mensagem da CEPAL concentrou-se na criagdo de uma nova teoria do
desenvolvimento especifica para os paises da América Latina, uma vez que as
formulagbes tedricas tradicionais, criadas sob a 6tica dos paises desenvolvidos, néo
se aplicava da mesma forma aos paises subdesenvolvidos (BIELSCHOWSKY, 2000,
p. 25).

Esta mensagem teve enfoque na necessidade da realizagédo de politicas de
industrializagdo como maneira de superar o subdesenvolvimento e a pobreza. A
CEPAL transformou-se assim em referéncia quando o assunto era a América Latina.
Logo, na década de 1950 e nas subsequentes o pensamento cepalino criativo e
focado regionalmente desenvolveu-se sobremaneira ancorado também em diversos
outros autores, destacando-se, no Brasil, as obras de Celso Furtado
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 25).

Sob forte influéncia da teoria estruturalista do subdesenvolvimento periférico
de Prebisch, as andlises cepalinas centraram-se na perspectiva estruturalista, no
sentido de que nos paises latino-americanos o processo produtivo se movia sobre

uma estrutura econdmica e institucional subdesenvolvida, fruto do periodo exportador.
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O comportamento dos agentes sociais e a trajetoria das instituicdes foram objeto de
especial e atenta andlise (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 20-21).

A analise cepalina também centrou sua argumentagdo na utilizacdo da
categoria “paises periféricos” para designar os paises da América Latina,
diferenciando-os dos paises céntricos ou do centro industrial. Estas expressdes ja
eram utilizadas muito antes por Prebisch para destacar os paises latino-americanos
como especialmente vulneraveis aos ciclos econdémicos e ao comportamento dos
paises industrializados (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 27).

A abordagem de Prebisch e Furtado sobre a lei das vantagens comparativas
do comércio internacional, de aspectos do pensamento keynesiano, e também da
utilizac@o de exemplos de sucesso no desenvolvimento de outros paises retardatarios,
como o Japéo, constituiram-se num importante arcabouco tedrico que serviu para a
legitimacdo da protecéo da industria nacional e da ampliagdo da politica econdmica
desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 148).

Importante também apontar no plano nacional a criacéo do Instituto Superior
de Estudos Brasileiros (ISEB) em 1955, 6rgéo vinculado ao Ministério da Educacéo e
Cultura, que teve vida curta e acabou com suas atividades encerradas pelo governo
militar apos 1964. Assim como a CEPAL, o ISEB teve importante papel para a
consolidacéo da teoria do desenvolvimento no Brasil, buscando solu¢des por meio do
aprofundamento das relagdes capitalistas, ou seja, na possibilidade de se atingir o
desenvolvimento sem o rompimento com a ordem capitalista, numa proposta que
visava a conciliagdo entre as classes, numa percepgdo de progresso para o bem
comum (BRETTAS, 2020, p. 103-104).

Durante o regime militar o processo de desenvolvimento atrelado ao
progressivo avango da industrializagdo permaneceu como uma meta, porém; com
destaque para o enorme ingresso de capital externo e em politicas focadas na
acumulacdo de capital em detrimento de politicas sociais ou distributivas. Neste
aspecto, destaca-se o pensamento de Roberto de Oliveira Campos que focava seu
pensamento na concepcao de incompatibilidade entre desenvolvimento econdmico e
redistribuicdo de renda. O atendimento de questdes sociais de forma prematura
prejudicaria o desenvolvimento econdmico e poderia causar instabilidade politica e
inflagdo (GENNARI, OLIVEIRA, 2019, p. 347-348).

Outro economista importante no periodo da ditadura militar foi Antonio Delfim

Netto, que, embora tivesse profundas ligagbes com o empresariado brasileiro,
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preconizava por uma maior atuagédo do Estado como indutor do desenvolvimento
econdmico e social e uma reorientacdo da politica estatal para o aumento da carga
tributéria das empresas, bem como para amenizar o foco excessivo no controle da
inflagdo. Enquanto Ministro da Fazenda e do Planejamento buscou fomentar o
financiamento da indlstria e em investimentos em infraestrutura, como foco no
crescimento da producdo e no desenvolvimento de tecnologias mais avancadas. O
resultado da nova politica estatal foi um expressivo crescimento econémico, que ficou
conhecido como “milagre brasileiro”, porém dependente da liquidez internacional
(CAMPOS, 2020, p. 236-238).

O pensamento cepalino, assim como o foco excessivo na acumulagdo de
capital, também foram objeto de criticas sobretudo ante o fato de que o processo de
industrializagdo néo trouxe, necessariamente, o almejado desenvolvimento aos
paises latino-americanos, ainda fustigados pela imensa desigualdade social. Neste
contexto surgiu a Teoria da Dependéncia, na qual se destaca a obra “Dependéncia e
desenvolvimento na América Latina — ensaio de interpretacé@o sociolégica’, de autoria
do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso e de Enzo Faletto. Nesta obra os
autores criticam o estruturalismo da CEPAL e advogam por uma concepcgédo de
desenvolvimento que fosse global, considerando 0s aspectos internos e externos,
antevendo-se alguns aspectos do que seria a globalizagéo no futuro. O conceito de
dependéncia € central para os autores de forma a tentar explicar por quais razdes o
desenvolvimento autbnomo néo foi possivel na América Latina. Os autores atribuem
0 grau de dependéncia do pais, dentre outros aspectos, ao grau de incorporagdo da
classe média ao bloco de poder dominante exercido pelas elites burguesas
(WASSERMAN, 2009, p. 4-5).

De forma também diversa da CEPAL e do ISEB, numa abordagem marxista
da teoria da dependéncia, tedricos como Florestan Fernandes e Ruy Mauro Marini
argumentavam que o processo de industrializacdo e a politica desenvolvimentista
também aprofundavam os lagos de desigualdade e dependéncia, que se tratava de
um processo historico que fortalecia a dominagdo e a exploracéo. Para muitos dos
autores alinhados a essa perspectiva critica do capital, a crencga era de que a melhor
saida para um desenvolvimento realmente autdnomo e emancipatério seria por meio
de uma ruptura com a estrutura social existente, de que a burguesia nacional estaria

alinhada a interesses dos paises centrais e ndo nacionais, produzindo e reproduzindo
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a pobreza e a desigualdade, tornando o Brasil dependente e subalterno (BRETTAS,
2020, p. 104).

Modernamente, a teoria da dependéncia continua se desenvolvendo e é
objeto de estudo de muitos autores. Destaca-se aqui também o pensamento de
Marcelo Dias Carcanholo (2008) que, a partir da analise marxista da teoria da
dependéncia, desenvolveu uma abordagem dialética do desenvolvimento, atribuindo
a situacdo de dependéncia de alguns paises como uma decorréncia l6gica do
capitalismo global e uma condi¢do estrutural, que ndo poderia ser superada pelos
mecanismos usuais da politica econdmica.

Por fim, ndo se pode deixar de mencionar a critica a concepgédo de
desenvolvimento e industrializagéo, tendo o Estado como protagonista e propulsor,
destacando-se as ideias de Eugénio Gudin, que ao contrério da maioria dos tedricos
argumentava por uma concepgao liberal de desenvolvimento, defendendo a vocagéo
essencialmente agraria do Brasil e a ndo intervencdo do Estado. A industrializag&o,
nesta concepcgdo, ndo seria necessariamente indicada para todo e qualquer pais e
nem seria, necessariamente, um processo indispensavel para o desenvolvimento.
Gudin se mostrava contrario as politicas de prote¢éo a industria nacional. (BRESSER-
PEREIRA, 2016, p. 150).

Na sequéncia, far-se-a breves apontamentos sobre os autores mencionados,
destacando-se 0s seus aspectos mais relevantes, com o objetivo de se formar um
panorama de como se teorizou o desenvolvimento no Brasil até a década de 1980,

notadamente, com a promulgagéo da Constituicdo de 1988.

2.1 ROBERTO SIMONSEN E A FORMACAO DO PENSAMENTO
DESENVOLVIMENTISTA NACIONAL

Roberto Cochrane Simonsen foi um importante empresario industrial,
engenheiro e economista. Atuou como lider e formador de muitas instituicées do setor
industrial, sendo, inclusive, presidente da Confederacéo Industrial do Brasil entre 1935
e 1936, que depois acabou transformada na Confederagdo Nacional da Industria
(CNI). Foi deputado classista na constituinte de 1934 e senador eleito em 1945.
Participou, também, da constituinte de 1946 (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 81).

Para Ricardo Bielschowsky (2004, p. 81-82, 85) Roberto Simonsen deve ser

considerado como o maior ideélogo do desenvolvimentismo no Brasil. Muito embora
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ndo tenha participado do debate desenvolvimentista, que se iniciou mais
profundamente na década de 1950 e seguintes, em razdo de sua morte precoce em
1948, com 59 anos de idade, foi muito importante e um dos pioneiros na defesa de
que a industrializagéo do Brasil, por meio de um programa conduzido e tutelado pelo
Estado, seria o caminho para se alcancar um alto indice de desenvolvimento e
superagdo da pobreza. A principal bandeira que defendia nesse processo de
industrializag&o era o protecionismo.

Roberto Simonsen (2010, p. 44-45) defendia a planificagdo da economia
nacional no sentido de reestruturar o pais economicamente e socialmente para que o
Brasil pudesse alcancar elevados niveis de renda, consumo e desenvolvimento. Na
sua concepcao todos os esfor¢os do Estado e da sociedade deveriam ser na aplicagéo
de um verdadeiro programa de desenvolvimento. Para o autor o caminho para tal
empreitada ndo era outro sendo pela industrializacdo, que garantiria a elevagéo do
nivel da renda. Tal empreitada estaria também conectada com o melhor
aperfeicoamento da producdo agricola e com investimento em infraestrutura de
transporte e logistica, combustiveis e eletrificacao.

A intervencdo do Estado se fazia urgente e necesséria, uma vez que, a
iniciativa privada néo teria a capacidade de proporcionar por si mesma um rapido
crescimento econdmico e, sobretudo; da renda nacional (SIMONSEN, 2010, p. 47).

Simonsen (2010, p. 45) defendia a formagdo e fomento a industrias
consideradas chave para o desenvolvimento nacional, como a industria metalUrgica e
quimica. Ainda, considerava essencial o investimento na formacéo e qualificacdo dos
trabalhadores, com a criacdo de institutos de pesquisa tecnolégica nas areas
industrial, agricola e de ensino profissional. Para o autor, a formacéo de trabalhadores
com alta qualificagéo colaboraria para o fortalecimento do mercado interno e na
criagdo de um alto padréo de consumo.

O custo de tal planificacdo e programa de desenvolvimento seria fornecido
pela criagédo de bancos de fomento industrial sendo que destes recursos, em torno de
50%, deveria vir do financiamento externo. O autor propunha que a forma desta
cooperagdo econdmica ndo se desse pelo simples empréstimo e cobranca de juros,
mas sim em pagamento por meio de participagdo estrangeira no resultado da
producdo e até da exportacdo, de forma que se evitasse a super capitalizagdo dos

investimentos. Ainda, o autor era enfatico ao afirmar que a inddstria nacional ja
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instalada e vindoura deveria ser protegida do surgimento de novos concorrentes
estrangeiros e poderosos (SIMONSEN, 2010, p. 47).

Logo, na condicdo de pioneiro, Roberto Simonsen deixou um legado
ideoldgico para as geracdes futuras do debate sobre o desenvolvimentismo, sendo
que sua principal heranca para a década de 1950 foi a defesa do planejamento
econdmico (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 81).

2.2 O DESENVOLVIMENTO LATINO-AMERICANO SEGUNDO RAUL PREBISCH

Dentre inimeras produg¢des do autor, um artigo intitulado “O desenvolvimento
econbmico da América Latina e seus principais problemas” ganhou bastante
notoriedade na obra de Raul Prebisch, sendo constantemente referenciado na
literatura. Neste ensaio, 0 autor trouxe denso aparato teérico e empirico buscando
demonstrar que o caminho para o desenvolvimento da América Latina passava pelo
processo de industrializacdo da regido, demonstrando os obstaculos que seriam
encontrados, mas também, da viabilidade de se empregar tal projeto, que de maneira
alguma seria restrito aos paises centrais ou desenvolvidos.

Raul Prebisch (1949, p. 47) criticava o esquema de divisdo internacional do
trabalho em que a América Latina seria considerada como periferia e como tal
destinada a producéo e exportacdo de bens primarios, alimentos e matérias-primas
para os centros industriais. A estes, por sua vez, caberia a producdo de bens
industriais, elaborados e complexos agregando a produtividade e conhecimento
tecnoldgico.

Para a economia classica, sob a 6tica dos paises do centro industrializado, as
vantagens econdmicas da divisdo internacional do trabalho beneficiariam toda a
coletividade. Os frutos do progresso técnico tenderiam a se repartir igualmente entre
todos, tanto pela baixa dos pregos, como pela alta equivalente das remuneragdes.
Assim, em razdo do intercambio internacional os paises de produgdo primaria, como
os da América Latina também receberiam parte destes frutos. Ndo haveria, portanto,
a necessidade de se industrializar, tampouco seria recomendado, uma vez que, dada
sua menor eficiéncia em tal atividade, correriam o risco de perderem as vantagens
classicas deste intercambio (PREBISCH, 1949, p. 47).

Prossegue o autor afirmando que as vantagens do desenvolvimento da

produtividade ndo alcancariam a América Latina, tendo em vista a enorme diferenca
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entre os niveis de vida das populag6es dos paises industrializados e os da periferia.
O evidente desiquilibrio tornaria falsa a premissa de que as vantagens econdmicas da
divisdo internacional do trabalho beneficiariam a todos, igualmente. Portanto, a
industrializagdo da América Latina seria a Unica forma de se conseguir obter uma fatia
dos frutos do progresso técnico. Ainda assim, a industrializa¢do de forma alguma seria
incompativel com o adequado desenvolvimento da producgdo primaria (PREBISCH,
1949, p. 48).

Segundo Prebisch (1949, p. 55), o que se verificou é que o progresso técnico
era maior na industria do que na producdo primaria. Baseando-se em dados da
década de 1930 desde a década de 1870, o autor revela que a maior produtividade
nao refletiu em pregos mais baixos dos produtos industrializados do que dos produtos
primarios. A mesma quantidade de produtos primarios ndo garantia a compra ou se
equivaleria a mesma quantidade de produtos industrializados. Para exemplificar, o
autor demonstra que nos anos 1930 s6 se podiam comprar 63% dos produtos
industrializados que se compravam nos anos 1870 com a mesma quantidade de
produtos primérios, ou seja, a relacdo de precos havia se movido contra esta
producéo.

Para o processo de industrializacdo se fazia necessario o aumento da
produtividade, melhor técnica e mais capital por homem. O aumento dos salérios em
razdo do aumento da produtividade industrial iria aos poucos se estendendo por toda
a economia e a outros setores, cada vez mais fomentando a mecanizacao de muitas
atividades. Neste aspecto, para se industrializar se necessitaria de capital e, portanto;
0s recursos em délares provenientes da exportacdo de bens primarios dos paises da
Ameérica Latina, os quais ndo seriam suficientes para financiar todo este processo,
precisariam ser empregados na importacdo mais ampla de bens de capital,
indispensaveis para instalagéo industrial e aumento da produtividade. A importacdo
de bens ndo essenciais, defende Prebisch, precisaria ser suprimida, diminuindo-se o
coeficiente de importagdes (PREBISCH, 1949, p. 80).

Seja como for, a exportacdo de bens primérios ndo precisaria ser sacrificada
em detrimento do desenvolvimento industrial, j& que as divisas que proporcionaria
seriam essenciais para o desenvolvimento econémico como um todo e o acumulo de
capital necessario para o processo de industrializagdo. Com o progresso técnico viria
0 aumento da produtividade e uma elevacdo dos salérios reais. O processo de

industrializagdo acompanhado de uma adequada legislacéo social também permitiria
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a elevacdo salarial no setor primario, o que com o tempo poderia corrigir
paulatinamente o desequilibrio que existe entre as remuneragfes do centro industrial
e da periferia, sem que o setor fosse prejudicado (PREBISCH, 1949, p. 53).

Por fim, Prebisch (1949, p. 81) alertava que a industrializacdo teria seus
limites, mas que durante o processo sempre se deveria ter em foco que o seu objetivo
primordial deveria ser o bem estar real das massas e ndo o mero crescimento

econdbmico.

2.3 DESENVOLVIMENTO E SUBDESENVOLVIMENTO NA OBRA DE CELSO
FURTADO

Assim como o pensamento de Raul Prebisch é referéncia sobre o
desenvolvimento da América Latina, o mesmo papel cabe a Celso Furtado quando a
referéncia é o Brasil. O autor desenvolveu vasta producéo cientifica identificando as
raizes do subdesenvolvimento brasileiro, bem como apontando as razdes histdricas e
estruturais que explicam a realidade nacional.

A estrutura econdmica, as relagbes de classe e a forma de atuagéo estatal
séo elementos importantes para explicar o desenvolvimento na obra de Celso Furtado.
Para tal, o autor compara o desenvolvimento dos EUA, na época de sua
independéncia, com o Brasil, quando as popula¢Bes dos dois paises eram quase
iguais. As diferengas sociais, no entanto, eram enormes. A razdo disso se encontraria
na classe politica dominante, pois, enquanto no Brasil prevaleciam os grandes
agricultores escravistas, nos EUA, o dominio era exercido por uma classe de
pequenos agricultores e grandes comerciantes urbanos. Na época, nos EUA,
Alexander Hamilton defendia fortemente a acdo estatal para incentivo direto a
industrializacéo e ndo somente na ado¢éo de medidas protecionistas, ao passo que,
no Brasil, o Visconde de Cairu, preconizava o ideal da “mao invisivel”, ou seja, deixar
fazer, deixar passar, deixar vender. Curiosamente, ambos eram discipulos de Adam
Smith (FURTADO, 2007, p. 152-153).

O fato de o latifandio ser um modelo extremamente presente na estrutura
agraria brasileira, segundo Celso Furtado (2007, p. 332-334), poderia ser
representado pela decadéncia econémica e social da regido Nordeste, que seria algo
secular e que antecederia a industrializagéo da regiéo sul. Celso Furtado afirmava que

tal fendbmeno decorreria da incapacidade da regido de se desvencilhar das formas de
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producdo e formas de utilizacdo dos recursos da época colonial . A cartelizacéo da
economia agucareira teria prolongado muito a vida do antigo sistema com a
preservacdo das estruturas monoprodutoras. Como se vera na sequéncia, para o
desenvolvimento industrial do Brasil se fez necessaria a superacdo da estrutura
colonial que predominava no pais.

Celso Furtado (1968, p. 18-19) aponta que existem duas dimensdes do
desenvolvimento, uma econdémica e outra cultural, as quais atuam sempre em
conjunto. Segundo o autor, o desenvolvimento ndo pode ser vinculado apenas como
aumento da produtividade do trabalho, que € um fator que interessa aos economistas,
mas sim como “um processo de adaptacao de estruturas sociais a um horizonte em
expanséo de possibilidades abertas ao homem”. O fator mais importante no processo
de desenvolvimento seria a interagéo do econémico com 0 ndo-econdémico.

Celso Furtado (1968, p. 19-20), assim, define o desenvolvimento como:

O desenvolvimento é a transformacgdo do conjunto das estruturas de uma
sociedade em fun¢éo dos objetivos que se propde a alcancar essa sociedade.
O primeiro problema é definir o campo de opc¢des que se abre a coletividade.
Em seguida se apresenta o problema de identificar entre essas opgtes

aquelas que se apresentam como possibilidade politica, isto é, que,
correspondendo a aspiracdes da coletividade, podem ser levadas a pratica
por forcas politicas capazes de exercer um papel hegeménico no sistema de
poder.

Do ponto de vista apenas econdémico, o desenvolvimento, enquanto aumento
da produtividade, pode apresentar trés origens distintas: a) aumento da dotacao de
capital por trabalhador; b) modificacdo do processo produtivo, ou seja, elevagao do
nivel tecnologico, e; ¢) modificac@o da estrutura produtiva decorrente de alteracéo do
perfil da demanda global. (FURTADO, 1968, p. 20).

Para explicar a diferenga entre desenvolvimento autbnomo e desenvolvimento
dependente, Celso Furtado (1968, p. 22), afirmava que no primeiro caso, de forma
simplificada, a ordem dos fatores seria: primeiro o progresso tecnoldgico, apés a
acumulacgéo do capital e, por fim; as modificagdes estruturais decorrentes da alteragéo
do perfil da demanda. No caso do desenvolvimento dependente a ordem dos fatores
seria inversa, mas que cada pais tem sua caracteristica propria, com ordenacgdes
distintas, que seria o caso do Brasil.

A industrializagéo da Europa e dos EUA foram marcadas pela aceleracdo do

progresso tecnoldgico e a consequente acumulagdo de capital. Assim, criou-se uma
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rapida expansdo da demanda por produtos primarios, como o café (FURTADO, 1968,
p. 22).

O aumento dessa demanda teve significativo impacto na economia brasileira,
alterando radicalmente a sua estrutura. O que estava ocioso ou parcialmente ocioso
passou a contar com uma remuneracgéo, o que elevou a produtividade da economia.
Com isso, decorreu o aumento da capitalizagéo e a reestruturagdo econémica, a qual
gerou conjuntamente investimento e poupanga. Conforme a capitalizagdo avangou,
parte dos novos investimentos incorporaram novas tecnologias por meio da
importacéo de equipamentos. Por consequéncia, a infraestrutura, como o transporte,
modernizou-se e afetou todo o conjunto produtivo beneficiado pelas economias
externas. Essa assimilagdo de tecnologia se constituiu num novo impulso ao
desenvolvimento (FURTADO, 1968, p. 22-23).

Dito isso, Celso Furtado argumenta que o que caracteriza 0 processo de
desenvolvimento dependente, como seria 0 caso do Brasil, € o desenvolvimento
criando o progresso tecnoldgico e ndo o inverso. Em razdo do aumento da demanda,
as estruturas se alteram e se obtém novas tecnologias. Por outro lado, nas economias
desenvolvidas, é o proprio progresso tecnolégico que gera o desenvolvimento.
Portanto, uma economia dependente seria reflexo do avanco tecnolégico das
economias dindmicas do mundo (FURTADO, 1968, p. 23).

Em especifico sobre o processo de industrializacdo do Brasil, este também
teria ocorrido por meio de um desenvolvimento dependente, pois o fator dinamico
também teria se originado pelas modificacbes da demanda, sendo que o avancgo
tecnoldgico teve um papel apenas secundério. Do final do século XIX até 1929 a
elevacdo do nivel de renda causada pela expansdo das exportagfes teria sido o
principal fator de desenvolvimento, j& entre 1929 e as trés décadas seguintes a
principal mudanca estrutural que impulsionou o desenvolvimento teria sido a
diminuicdo da capacidade de importar (FURTADO, 1968, p. 23-24).

A alta taxa de crescimento da producao industrial entre 1939 e 1964 teve
como fato impulsionador principal a politica de substituicdo das importagfes, o que
causou a elevagao global da demanda e permitiu a diversificagcao de setores que antes
eram atendidos pelas importagfes. No entanto, a mera substituicdo das importagdes
nao seria o bastante para justificar o grande crescimento da producéo se néo fosse
pela acdo governamental, focada em acelerar o processo de industrializagdo. A

criacdo de industrias de base, como siderurgia e petréleo, além de empréstimos com
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taxas negativas de juros e subsidios cambiais garantiram a velocidade e o alto
crescimento (FURTADO, 1968, p. 28).

Celso Furtado (1968, p. 83,85) destaca ainda que o desenvolvimento
econdmico é essencialmente um processo de criacdo e de assimilacdo de tecnologia.
O progresso tecnoldgico, no entanto, seria, sobretudo uma questédo de qualidade do
fator humano, cuja melhora toma tempo e depende de uma estrutura adequada para
tal. Para o autor o nivel de desenvolvimento dos paises é calculado em funcdo de
guanto se investe no fator humano. No caso do Brasil, a industrializa¢do teria ocorrido
sem a preocupacdo com alcangar autonomia tecnoldgica, assim, assimilar a
tecnologia transformou-se em instrumento de alienagéo da capacidade de decis&o.
Celso Furtado, ja no fim da década de 1960, faz entdo um alerta, de que o
investimento em pesquisa cientifica e tecnoldgica seria um fator determinante para o
futuro do pais, e que a continua alienacéo traria consequéncias cada vez mais graves.

Assim, o subdesenvolvimento seria um processo histérico autbnomo e néo
uma etapa pela qual os paises desenvolvidos ja teriam passado necessariamente.
Decorre da penetragdo de empresas capitalistas modernas numa estrutura arcaica.
Sobre o Brasil em especifico, a economia apresentaria trés fatores: o principal, ligado
a subsisténcia, outro voltado para a exportagdo e um terceiro, que seria o nucleo
industrial ligado ao mercado interno, com capacidade de produzir uma fragéo de bens
de capital que necessitava para garantir o seu préprio crescimento (FURTADO, 2016,
p. 153,162).

O desenvolvimento do setor industrial ligado ao mercado interno se
desenvolveria por meio da politica de substituicdo de manufaturas que antes eram
importadas, ou seja, que concorrem com 0s produtos estrangeiros. Em razéo disso, o
principal objetivo destas industrias é produzir um produto capaz se competir com o
produto estrangeiro e que seja similar. Sendo assim, as inovagdes tecnoldgicas das
manufaturas produzidas séo realizadas com o objetivo de se aproximar da estrutura
de custos e pregos praticados pelos paises exportadores de manufaturas, mas néo
com o objetivo de alterarem rapidamente a estrutura econdomica. Mesmo que o setor
cresca, que a renda per capita da populagdo também cresca, a situagdo ocupacional
do pais se modifica muito lentamente e o setor de subsisténcia diminui de forma muito
lenta (FURTADO, 2016, p. 162-163).

Portanto, para o autor, mesmo que o Brasil tivesse um setor industrial com

elevado grau de diversificagdo, com participagdo no produto interno bruto (PIB)
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semelhante & de paises desenvolvidos, a estrutura ocupacional seria ainda pré-
capitalista no Brasil e apenas uma pequena parcela da populagdo gozaria dos
beneficios do desenvolvimento. Esta realidade do subdesenvolvimento do Brasil,
assim, precisaria de estudos e teorias autbnomas para sua melhor compreenséo e
analise, ndo sendo razoavel utilizar-se de analogias com economias desenvolvidas,
cujas caracteristicas e peculiaridades sdo muito diferentes do fenémeno do
subdesenvolvimento que opera no Brasil (FURTADO, 2016, p. 163).

Celso Furtado (2016, p. 207-208) afirma ainda que o processo de
industrializagdo do Brasil requereu uma superagéo da estrutura colonial, o que se
pode observar pela transferéncia dos centros de deciséo. Sobretudo na década de
1940, em razdo da segunda guerra mundial, a oferta externa foi quase totalmente
interrompida o0 que gerou uma consciéncia da necessidade do caminho da
industrializagdo. Houve embate entre o pensamento tradicional ligado ao setor de
exportacdo de produtos primarios e os industriais, em que se passou cada vez mais a
prevalecer os pontos de vista das industrias.

Os grupos ligados ao setor de exportagdo de produtos primarios, segundo o
autor, eram grupos marcados pela dependéncia, tanto economicamente como
mentalmente e as decisdes de um pais em que tais grupos predominem s&o um
reflexo disso. A autonomia é limitada, uma vez que, as corporagfes que controlam a
economia mundial dos produtos primarios mantem os seus interesses prevalecentes
sobre as economias exportadoras destes bens. O comum €é que 0s paises
agroexportadores simplesmente atuem em sincronia com o comando internacional
(FURTADO, 2016, p. 208).

Por sua vez, os grupos do setor industrial, ligados ao mercado interno, teriam
elevado grau de autonomia, pois estariam preocupados com a manutencéo do nivel
do emprego e na ampliagdo do mercado interno. Quando a mentalidade destes grupos
passou a predominar no Brasil formou-se, entdo, a mentalidade desenvolvimentista,
que permitiu a formag&o de uma politica organizada de industrializacéo na década de
1950. Celso Furtado (2016, p. 208) cita também como exemplo o caso do petréleo em
que a ideologia do setor exportador de produtos primarios preconizava que o pais ndo
deveria usar recursos para sua exploracdo e desenvolvimento, ante os possiveis
resultados incertos, sendo que havia abundante capital estrangeiro para tal
empreitada. O setor industrial ndo aceitou tal argumento meramente econdémico e

prevaleceu o entendimento contrario de se canalizar recursos para o desenvolvimento
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nacional do setor petrolifero, uma vez que, os interesses internacionais num setor tao
importante para a economia nédo coincidiriam com os interesses do pais.

A ideologia do desenvolvimento nacional, do desenvolvimentismo, exigiria um
processo de diferenciagdo nacional no quadro da economia mundial, sendo a
autonomia na capacidade de decisdo um importantissimo fator desta ideologia. Neste
caso, o principal centro de decisbes seria o Estado, com o papel de conduzir o
processo de desenvolvimento, sobretudo em setores basicos, chaves para a
autonomia nacional. O desenvolvimento do pais ndo poderia ficar, assim, & mercé de
interesses de grupos estrangeiros ou refém de tomadas de decisdes que
contrariassem os interesses nacionais (FURTADO, 2016, p. 209).

As andlises de Celso Furtado sobre a necessidade de industrializar o pais e
ganhar autonomia tecnoldgica influenciou profundamente as percepcdes teoricas
sobre o desenvolvimento brasileiro, sobretudo entre os anos de 1950 até 1980, no
entanto, como se vera mais adiante, o pais chegou a alcangar uma industrializagédo
quase plena, porém; jamais esteve na vanguarda tecnolégica do desenvolvimento de
seus produtos.

Ainda em 2002, Celso Furtado (2002, p. 8-9) argumentava que o Brasil havia
alcangando um baixo nivel de desenvolvimento, sendo um produto totalmente oriundo
da expansédo do capitalismo industrial. Pela sua prépria historia, vislumbrava que o
Brasil ainda seguia duas tendéncias estruturais, que seria a propensdo para o
endividamento externo e a propensdo para a concentracdo social da renda. Essa
dindmica seria explicada, segundo o autor, pelo comportamento das elites em imitar
0s padrdes de consumo dos paises altamente desenvolvidos, levando a uma
tendéncia a importagéo e concentragédo da renda. Portanto, haveria assim um duplo
desequilibrio, pois o pais manifestava deficiéncia na capacidade de importar e uma
insuficiéncia de poupancga interna. Seja como for, Celso Furtado continuava a afirmar
que a atuacao do Estado seria essencial para alavancar o desenvolvimento e que ao

mercado caberia um papel de coadjuvante.
2.4 GOVERNO MILITAR E DESENVOLVIMENTO
Apos o golpe de Estado em 1964 instaurou-se no Brasil um regime autoritario

com severo controle sobre a oposigcdo politica e os movimentos sociais. Cumpre

destacar, no entanto, que apesar da repressdo, o governo militar manteve o foco na
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expansdao e consolidagdo do processo de industrializa¢@o no Brasil, o que serd melhor
detalhado ao longo deste trabalho. Optou-se por trazer o pensamento de dois tedricos
muito ativos neste periodo, com direta participacdo na atividade do Estado: Roberto

de Oliveira Campos e Antonio Delfim Netto.

2.4.1 Roberto de Oliveira Campos

Considerado também um desenvolvimentista, porém com certo alinhamento
liberal e politicamente autoritario®, € importante destacar o pensamento do economista
Roberto de Oliveira Campos, que ocupou ao longo da vida diversos cargos na
administracdo publica, como o de Ministro do Planejamento durante o governo de
Castelo Branco entre 1964 e 1966, além de embaixador, deputado federal e senador,
dentre outros. A atuagéo de Campos, enquanto Ministro do Planejamento, foi focada
na garantia da estabilizacdo monetéria e no apoio ao regime militar enquanto fator de
estabilidade politica (KELLER, LEMOS, [“s.d.”]).

Com fundamento na “teoria da arrancada” de Walt Rostow, Roberto Campos
(1974, p. 23) defendia que o desenvolvimento ocorria de forma diferente de sistemas
ideoldgicos, como o capitalismo ou comunismo, mas sim de uma forma genérica em
gue a sociedade tradicional se transformaria em uma sociedade transicional, que seria
0 momento de arrancada, para posteriormente formar uma sociedade industrial e de
alto consumo.

Para que a arrancada ocorresse 0 autor apontava 0s seguintes requisitos: a)
criacdo de infraestrutura com destaque para o setor de transportes; b) producéo
agricola elevada para financiar a industrializacéo; c) nivel de poupanga de no minimo
10% a 12% ao ano; d) Capacidade de importar equipamentos e matérias-primas
industriais, seja por meio da receita da exportacéo, seja pelo influxo de capitais e; e)

A formacéo de setores da sociedade com capacidade para iniciarem um processo de

8 Enquadramento este na opinido do autor deste trabalho vélido para a época em que atuou como
Ministro do Planejamento. Outros autores enquadram o pensamento de Roberto Campos como
desenvolvimentista-conservador (GENNARI, OLIVEIRA, 2019, p. 347) ou entdo como
desenvolvimentista nao nacionalista, no sentido de ser favoravel a industrializacdo tendo o Estado
como um dos indutores, porém; com preferéncia para o setor privado, sobretudo em disputas com o
poder publico quando ocorressem intervengdes. Os desenvolvimentistas ndo nacionalistas também
teriam aspectos neoliberais, no sentido de defenderem a prevaléncia da adogcédo de politicas de
estabilizacdo monetéria, de combate a inflacdo (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 34). Frise-se, porém, que
0 proprio Roberto de Oliveira Campos se define como um “idedlogo liberal” (CAMPQOS, 1994, p. 21) e
na década de 1990 em diante passou a adotar uma postura orientada ao neoliberalismo, com a
publicacdo de textos e obras neste sentido.
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moderniza¢cdo, com um nlcleo empresarial que pudesse absorver a tecnologia
(CAMPOS, 1974, p. 23-24).

Roberto de Oliveira Campos (1974a, p. 29) criticava a tendéncia estatizante
dos paises em desenvolvimento ndo acatando a justificava de inadequacédo ou
debilidade do setor privado. Para o autor o Estado teria como vantagem atuando como
agente econdmico por ter capacidade de captar poupanca em razéo da tributagéo e
pela possibilidade de investir no longo prazo de forma independente do mercado.
Porém, afirmava que a simples transferéncia de atividades do setor publico para o
privado ndo se constituia numa receita magica de sucesso. Na sua visdo havia déficit
tanto na elite gerencial quanto na elite burocrética.

O autor defendia que a modernizagdo de um pais somente seria obtida caso
se alcancasse um razodavel grau de racionalizagdo da autoridade, de diferenciacéo
das estruturas e de participagdo politica. Por racionalizagdo entendia a necessidade
de certa concentracao do poder para que se pudesse formar uma autoridade politica
nacional. A diferenciagcdo das estruturas seria a formacéo de instituicbes com
competéncias especificas, como a administrativa, legislativa, judiciaria e militar. Por
fim, a participagdo politica alcancaria um alto nivel quando apdés a burocracia
tradicional participar do processo decisério, também seria incorporada a classe média
e, por fim, as massas (CAMPQOS, 1974a, p. 30-31).

No entanto, essa participagdo somente ocorreria na possibilidade de existirem
instituicdes politicas adequadas para filtragem, satisfacdo e expresséo das demandas.
Se a participacdo superasse 0 grau das instituicbes ocorreria uma massocracia ou
uma autocracia, levando a instabilidade politica. Quando ocorre um desenvolvimento
econdmico muito rapido, normalmente seria acompanhado de inflagdo, urbanizacéo e
explosdo demografica, assim, normalmente os salarios ndo acompanhariam o
aumento dos pregos, o que aumentaria a desigualdade. Para o autor, neste cenario,
a sociedade tenderia a se mobilizar para capturar o governo com suas demandas
distributivas, o que levaria a instabilidade politica (CAMPOS, 1974a, p. 31).

No sentido do cenério acima, Roberto de Oliveira Campos (19744, p. 33, 41)
faz entdo uma defesa dos regimes militares no Brasil afirmando que apés 1964 o pais
passou a ter uma razoavel estabilidade politica, sobretudo, pela diminuicdo do grau
de participacdo, a qual dizia ser temporaria. O autor foi ainda mais além ao afirmar
que o principal problema dos paises latino-americanos ndo seria a organizacdo do

desenvolvimento econdémico, mas sim a preservacdo de um nivel tolerdvel de
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estabilidade politica, em se manter um contexto politico e social que fosse adequado.
A alianca técita entre militares e tecnocratas a partir de 1964, que referendava como
“autoritarismo modernizante” teria permitido a criagdo de uma doutrina de
“desenvolvimento com seguranga”.

O modelo de desenvolvimento que o Brasil teria adotado na ditadura militar,
segundo Roberto Campos (1974b, p. 77), seria o produtivista, em que se priorizava 0
aumento da margem distribuivel por meio do crescimento da renda e da oferta de
emprego. Nas palavras do autor, essa seria “uma condi¢éo necesséria, ainda que néo
suficiente, para viabilizar qualquer politica sensata de distribuicdo de renda”. A
concentragdo da renda do periodo de 1960 a 1970 seria decorréncia do processo de
rapido desenvolvimento, mas que apesar de mal distribuido, teria permitido uma
melhoria geral do bem estar.

O autor se posicionava de forma contraria ao que chamou de distributivismo
precoce, ao afirmar que em paises com menor desenvolvimento, o desejo de consumo
seria muito superior ao que a economia poderia suportar, sem causar aumento da
inflacdo ou a estagnagdo dos investimentos. Citava como exemplo paises como
Uruguai, Chile e Argentina em que teria havido um distributivismo prematuro somado
a uma legislagéo social ambiciosa, o que teria causado um atraso no desenvolvimento
(CAMPOS, 1974a, p. 26-27).

Afirmava, ainda, que as causas da “pobreza relativa”, de aproximadamente
30% da populagéo, decorreriam da existéncia da economia de subsisténcia em varios
setores, pela pobreza regional e o baixo nivel educacional. A solucdo para tal
problema, por sua vez, passaria por uma politica de desenvolvimento focada em
aumentar a oferta de empregos e propiciar maior oferta educacional, além de maiores
investimentos em certas regides do pais. O autor se posiciona contrario a0 aumento
salarial e a criagdo de mais beneficios sociais. O distributivismo precoce, que teria
ocorrido em diversos paises, seria a causa da estagnaflacdo, ou seja, inflacdo pelo
aumento exagerado do consumo juntamente com baixo crescimento econémico ante
a incapacidade de se investir. O modelo de desenvolvimento brasileiro seria
sustentavel em razdo da adogdo da trinca: poupanca, confianca e mercado
(CAMPOS, 1974Db, p. 77-78).

Campos (1974b, p. 51) também defendia a importancia do planejamento por
meio do Estado para o desenvolvimento, afirmando que sua adog¢éao néo significa uma

tendéncia socialista. Para ele, o planejamento seria politicamente neutro e so teria
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essa tendéncia se orientasse uma intervencdo excessiva sobre a atividade
econdmica. O planejamento poderia servir para delimitar quais tarefas caberiam ao
Estado e quais a iniciativa privada, podendo, inclusive, ser instrumento de
fortalecimento desta, ao impedir intervengdes descabidas e estabelecendo metas e

incentivos a acdo empresarial.
2.4.2 Antonio Delfim Netto

Outro autor também muito relevante durante o periodo militar € o pensamento
de Antonio Delfim Netto. Professor emérito de economia da Universidade de S&o
Paulo (USP) ocupou diversos cargos publicos, com destaque para o de Ministro da
Fazenda entre 1967 e 1974, durante os governos militares de Costa e Silva e Médici,
periodo este conhecido como “milagre brasileiro”. Foi também deputado constituinte
e federal de 1987 até 2007 e permanece até hoje publicando trabalhos ligados a
politica e a economia (FEAUSP, [“s.d.”]).

Embora existam controvérsias, alguns autores como Ricardo Bielschowsky o
consideram um desenvolvimentista que transitaria entre o nacionalismo e o néo
nacionalismo (CAMPOS, 2020, p. 233). Felipe Marineli (2017, p. 18), por sua vez, o

classifica como um tipo ideal de tecnocrata, o qual define da seguinte forma:

A forma de ser desse novo tipo de gestor estaria amarrada aos meios
adequados a azeitar a maquina de acumulacdo de capital, a qual caberia a
tarefa de levar adiante o processo de desenvolvimento do Brasil. As “utopias”
de um capitalismo com bases democréticas, foram, assim, suplantadas por
modelos econdmicos destinados a orientar politicas estatais no sentido da
maximizagdo da taxa de lucro e, com isso, a um processo automatico de
desenvolvimento, buscando engatar a economia no caminho supostamente
percorrido pelas economias centrais do capitalismo. Para o tecnocrata, essa
era a forma de superacdo do subdesenvolvimento brasileiro.

Octavio lanni (1977, p. 248, 250) defende que a atuagéao de Delfim Netto no
governo militar foi a de aprimorar e criar as melhores condi¢cdes possiveis para o
desenvolvimento das empresas privadas, tanto nacionais quanto estrangeiras.
Concomitante a este projeto que seria de “modernizacdo” do sistema politico e
administrativo, estava também a negacdo da democracia classica ou liberal e o
estabelecimento da tecnoestrutura. O autor traz que o proprio Delfim Netto teria
afirmado num artigo no Jornal do Brasil de 20 de margo de 1970 “[...] que toda a
formulacdo da politica econdmica tem que ser subordinada aos grandes objetivos

politicos e informada pela filosofia do projeto desenvolvimento-liberdade-seguranca”.
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A politica econdmica entre 1964 e 1970 foi toda voltada a garantia da
prosperidade do sistema econOmico, jamais se pretendendo realizar de fato
alteragBes nas estruturas sociais ou politicas. Assim, sempre que se fez necessério,
0S movimentos sociais e politicos foram objeto de controle e intervencéo (IANNI, 1977,
p. 252).

Delfim Netto comecou a ter destaque no pensamento econémico nacional em
1959, com a publicacdo de sua tese de livre-docéncia intitulada “O problema do café
no Brasil”. Em breve sintese, o autor analisou a gigantesca importancia do café para
0 pais na transicdo entre os séculos XIX e XX, que era o principal produto de
exportacdo. Com capacidade de afetar diretamente o mercado mundial, o excesso de
producgéo resultava em precos baixos que afetavam o cambio e inflagdo e toda a
economia (LISBOA, 2020, p. 211).

Em razao disso, iniciou-se uma politica publica de valorizacdo do café, de
forma a buscar manter os precos altos. Para Delfim Netto, no entanto, tal politica teria
sido prejudicial ao Brasil e atrasado o seu desenvolvimento. O que teria ocorrido € o
aumento do custo da divida publica com a protecéo de cafeicultores ineficientes pelo
Estado as custas de toda sociedade. O que na verdade ocorria era a protecdo dos
fazendeiros e ndo do café (LISBOA, 2020, p. 212).

Ja em 1966, Delfim Netto (1966, p. 9) afirmava que se estava, finalmente,
formando-se no Brasil uma verdadeira consciéncia da necessidade de
desenvolvimento econdmico, destacando que a crenca na capacidade realizadora do
pais era recente, iniciando-se durante as décadas de 1920 e 1930, porém; com
destaque para a producéo intelectual desde 1950.

O autor defendia que por muito tempo se afirmou que o Brasil estaria
condenado a pobreza persistente, com argumentos absurdos ligados ao fato de que
uma civilizacao tropical estaria condenada a miséria pelo fatalismo geografico e ao
“pecado original” da miscigenagéo racial. A partir do fim da segunda guerra mundial,
sobretudo, passou-se a se formar uma consciéncia da capacidade nacional de
crescer, com analises objetivas da realidade e ndo sob argumentos totalmente
desacreditados (DELFIM NETTO, 1966, p. 10).

O caminho da miséria e do bem-estar material seria uma questado de escolha
e decorreriam da for¢a da sociedade. Porém, no Brasil, ainda nédo se via na sociedade

brasileira uma aglutinagéo de todas as classes sociais em torno de uma ideologia do
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desenvolvimento. Essa falta de identificagdo de alguns setores da sociedade seria
uma causa consideravel do atraso brasileiro (DELFIM NETTO, 1966, p. 10).

Antonio Delfim Netto criticava os Unicos caminhos preconizados na época
para um pais desenvolvido, do socialismo ou do capitalismo liberal, uma vez que, para
ele, ndo se podia focar tdo somente na distribuicdo ou na acumulagéo de capital. Sob
a égide do liberalismo econémico ocorreria a sujeicdo de maior parte da populagéo a
uma minoria detentora do poder econémico, ao passo que, no sistema socialista,
ocorria também a sujei¢do da coletividade a uma minoria, s6 que detentora do poder
politico. Em ambos os casos o poder politico acabava contaminado pela vontade
pessoal, fraude ou for¢ga em detrimento do interesse da populagéo (DELFIM NETTO,
1966, p. 11).

O autor também se mostra contrario a andlise econdmica do desenvolvimento
com viés puramente quantitativo, com foco no aumento da produtividade da méo de
obra. O desenvolvimento econdmico seria um fend6meno qualitativo e seria afetado
por alteracdes na estrutura do sistema econdmico, mas também por mudancas nos
valores e formas de comportamento da sociedade (DELFIM NETTO, 1966, p. 12).

O pensamento de Delfim Netto (1966, p. 14) também insiste muito na ideia de
planejamento, no sentido de que para que o desenvolvimento acontega, é necessario
um bom planejamento sobre quais seriam as escolhas mais adequadas e eficientes
para o objetivo que se almeja, nas palavras do préprio autor, “é ilusédo pensar que
existe a alternativa planejar ou ndo planejar, pois a Unica alternativa que existe, na
realidade, é planejar bem ou planejar mal”.

Assim, o Estado seria essencial para a promogédo do desenvolvimento
econdmico, pois por meio dele seria possivel estimular o espirito de investimento, que
chamou de ‘“espirito animal dos investidores”, facilitando o acesso ao crédito e
desonerando o investimento em bens de capital. A posicdo do autor é de que é o
Estado quem detém a capacidade de diminuir tarifas de importacdo com o devido
planejamento e cautela para o aumento da produtividade e da elevacdo da taxa de
cambio, com a elevacdo da protecdo do mercado interno e com estimulo as
exportacdes. E também o Estado quem promove reformas microeconémicas e
fomenta uma politica de estimulo a inovacao tecnolégica (DELFIM NETTO, 2021, p.
34).

Por fim, desenvolvimento de forma sustentada, conforme afirma Delfim Netto

(2021, p. 34), seria, na verdade, um estado de espirito que envolve todo o pais que



47

almeja o crescimento. Para ele, a histéria demonstra que a atividade do Estado é
fundamental para o processo de desenvolvimento econdmico e na indugédo desse

estado de espirito.
2.5 A TEORIA DA DEPENDENCIA

A teoria da dependéncia foi formulada por autores da América Latina e
alcancou grande repercussao no final da década de 1960. Nesta teoria, enfatizava-se
que a industrializacdo buscada, sobretudo, entre as décadas de 1930 a 1960, nédo
teria resultado no desenvolvimento econOmico esperado e que a situacdo de
dependéncia em relac@o aos paises centrais persistia e até mesmo se aprofundava.
Para tanto, ndo bastavam a independéncia politica nem a adoc¢éo das modernizacdes
capitalistas. Os autores desta teoria analisam o0s processos de reprodugcdo do
subdesenvolvimento na periferia do capitalismo mundial, da qual o Brasil estaria
inserido (BAPTISTA FILHO, 2009, p. 13-14).

Na sequéncia sé&o apresentados os pensamentos de alguns dos principais

autores desta teoria.

2.5.1 O desenvolvimento dependente no pensamento de Fernando Henrique Cardoso

e Enzo Faletto

Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto preconizaram uma visdo mais
elaborada do desenvolvimento focada na ideia de um desenvolvimento dependente.
Os autores buscaram investigar se a estrutura social brasileira e o jogo de forcas
politicas e sociais na década desenvolvimentista de 1950, teriam sido fatores com
resultados favoraveis e desfavoraveis para o recrudescimento do desenvolvimento
brasileiro (CARDOSO; FALETTO, 2018, p.23).

A diferenciagdo entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos néo
poderiam ser explicadas tdo somente em razéo das estruturas econdmicas. Conforme
0 capitalismo comercial e posteriormente o industrial foram se expandindo varios
paises foram integrados a um mesmo mercado internacional e passaram a ocupar
posi¢coes e fungdes distintas na estrutura global. N&o haveria uma mera diferenga de
etapas, estagios ou niveis dos sistemas produtivos entre paises desenvolvidos e

subdesenvolvidos, pois cada qual ocupa posi¢do distinta na estrutura econémica
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internacional, que também seria uma relagéo de dominacéo (CARDOSO; FALETTO,
2018, p.38-39).

Os paises subdesenvolvidos normalmente seriam definidos em razdo das
estruturas de seus sistemas econdmicos, cujas caracteristicas seriam a alta
concentragdo de renda, o predominio do setor primario e do mercado externo sobre o
interno além de pouca diferenciacéo produtiva (CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 39).

Para os autores, estes elementos eram insuficientes para caracterizar o
subdesenvolvimento, sendo necesséario considerar também a sua historicidade, ou
seja, a forma como se vincularam ao longo da histéria ho mercado internacional e
como se constituiram os grupos sociais nacionais e a forma como estes se relacionam
com o exterior. Assim, a dependéncia dos paises subdesenvolvidos poderia ser
explicada pela forma como o0s grupos sociais, na condigdo de produtores ou
consumidores atuam e se orientam no sistema econdmico (CARDOSO; FALETTO,
2018, p. 39).

Fernando Henrigue Cardoso e Enzo Faletto (2018, p. 55) partem da
perspectiva de como 0s grupos sociais estabeleceram suas posi¢des no sistema
produtivo e como conseguiram estabelecer o seu controle institucional. Na criagcao dos
Estados nacionais latino-americanos a economia teria sido controlada em razéo de
associagOes de interesses entre classes e grupos que estabeleceram um formato de
autoridade, de exercicio de poder, os quais acabaram por constituir uma ordem
legitima, obtendo assim o consentimento e a obediéncia das classes e grupos que
estavam fora desta associacao de interesses hegemonicos.

Justamente em razdo destas estruturas de poder, da forma como
historicamente se constituiram e foram estabelecidas nos paises latino-americanos,
inclusive no Brasil, haveria limites estruturais para as possibilidades de
desenvolvimento, notadamente da industrializagdo, muito embora tais questdes néo
fossem determinantes mecanicamente, quando os autores citam Cuba como exemplo
(CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 154).

Os limites estruturais sociais e econdmicos para o desenvolvimento industrial
latino-americano encontrar-se-iam na necessidade de grande acumulacao de capital
que também produz uma forte diferenciacdo social. O tipo e a necessidade de
investimento que o capitalismo postularia para o desenvolvimento acabam por opor
setores que estejam incorporados ou marginalizados na disputa pela participagéo
econdmica e politica (CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 154).
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Os beneficios do desenvolvimento incorporariam apenas uma parcela da
populacdo. Quando estas parcelas marginalizadas pressionam por maior
participagdo, como maiores vantagens salariais, sobretudo entre camponeses e 0
setor popular urbano, a capacidade de acumulagéo seria ameacada e poderia causar
uma ruptura entre a alianca politica hegeménica. O setor latifundiario manifestar-se-
ia contra o Estado populista e contra os setores industriais urbanos que apoiassem
tais medidas e comumente encontraria aliados no préprio setor industrial e financeiro
para apoiar tal oposicdo (CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 155).

Mesmo gque a economia tivesse uma caracteristica autbnoma no seu setor
produtivo, a realidade é que a acumulacdo e o financiamento do setor industrial
dependeriam das exportagdes, existindo assim um condicionante externo que néo se
pode controlar. Em razdo da tendéncia a deterioracdo dos termos de intercambio, ha
mais um elemento que se agrega para limitar o modelo de desenvolvimento latino-
americano (CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 155).

Segundo os autores a industrializagéo teria ocorrido, inicialmente, por meio da
consolidagdo do mercado interno com a politica substitutiva de importacdes e a
acumulacao interna de capital publico e privado. As politicas protecionistas foram as
protagonistas neste modelo de desenvolvimento industrial, porém, em razéo delas
muitos atores estrangeiros acabaram por decidir investir na produgdo de manufaturas
nos paises subdesenvolvidos ou periféricos. Estes investimentos, por sua vez, teriam
marginalizado certos setores internos, mas nao seriam um problema essencial para o
desenvolvimento, uma vez que, fomentariam o surgimento de novos setores
produtivos e o0 aumento de sua complexidade. A substituicdo progressiva permitiria
que apenas matérias-primas inexistentes no pais ou produtos de alta tecnologia
necessitassem serem importados (CARDOSO; FALETTO, 2018, p. 159).

Fernando Henriqgue Cardoso e Enzo Faletto (2018, p. 160), analisando o
governo Kubitschek em diante entendem que o pais teria encontrado um modelo de
desenvolvimento viavel, mesmo que excludente. O aumento da complexidade do
sistema produtivo teria permitido uma incorporagdo da classe operaria e outros
profissionais técnicos na participacdo politica e econdmica de forma a manter a
alianca hegemonica que exercia o poder. A industrializagdo seria baseada num
mercado urbano restrito, porém importante o bastante em termos de renda gerada

para possibilitar a sustentacdo de uma “industria moderna”.
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Apesar do modelo de industrializagéo ser socialmente excludente na opinido
dos autores, esta seria uma caracteristica do capitalismo nas economias periféricas,
mas mesmo assim, possibilitaria uma forma de desenvolvimento, que permite um
crescente aumento da estrutura produtiva e da sua complexidade. Transcrevendo
literalmente os autores, “esta é simplesmente a forma que o capitalismo industrial
adota no contexto de uma situacdo de dependéncia” (CARDOSO; FALETTO, 2018, p.
160).

2.5.2 A viséo de Florestan Fernandes sobre o desenvolvimento brasileiro dependente

Alinhado a uma versdo marxista da teoria da dependéncia, Florestan
Fernandes verificou que o desenvolvimento brasileiro nunca teve verdadeira
autonomia, sendo caracterizado por um desenvolvimento dependente dos paises
centrais. A andlise do autor, no entanto, tem enfoque mais sociologico e traz
importantes consideracfes sobre as possiveis razbes do subdesenvolvimento
brasileiro.

Como destaca a obra de Florestan Fernandes, no Brasil a burguesia
constituiu-se numa oligarquia que promoveu uma modernizagdo conservadora que
visou interesses particulares e ndo em instituir uma reforma social.

Segundo o autor, com o fim do estatuto colonial e a formacdo do Estado
Nacional, parte dos recursos econdmicos da grande lavoura foram destinados ao
crescimento econdémico interno, que demandava uma expansdo urbana e novas
atividades econdmicas. Conforme a grande lavoura foi se expandindo, houve certa
corrosdo da homogeneidade da "aristocracia agraria” e, aos poucos, cada vez mais
“senhores rurais” sairam do isolamento rural e se inseriram na economia das cidades,
na politica e nos governos das provincias, ou seja, “aburguesaram-se”, aceitando
novas concepgdes que no passado eram malvistas (FERNANDES, 2006, p. 44-45).

Para Florestan Fernandes (2006, p. 51), a independéncia trouxe dois
elementos: um revolucionario e um conservador. O elemento revolucionario seria
apenas formal, no sentido do objetivo de se desvincular da ordem social oriunda da
sociedade colonial. JA& o elemento conservador, material, era o objetivo de
preservacdo e fortalecimento das estruturas econémicas e politicas, como a grande

lavoura, a mineracao, escravidao, alta concentracao de renda, monopdlio do poder de
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poucas elites, marginalizacdo de uma grande massa de homens livres e pifia
soberania frente aos interesses das grandes poténcias.

Nagédo e Estado nacional independente passaram entdo a serem meios para
a Dburocratizacdo da dominagdo patrimonialista que, concomitantemente,
transformaram-se na dominacdo estamental tipica. Portanto, segundo o autor, as
estruturas e os privilégios dos estamentos senhoriais tinham na época um caréater
revolucionério. Ao mesmo tempo que se rompia com a ordem social colonial, a nova
ordem foi construida fundamentada na heranca colonial, logo, uma “revolucdo dentro
da ordem” (FERNANDES, 2006, p. 75-76).

Florestan Fernandes (2006, p. 261-262) também afirma que o
desenvolvimento capitalista ndo ocorreu sempre da mesma forma ou seguindo o
mesmo padréo em todos os paises. Fatores estruturais, histérico-sociais, interesses
estamentais ou de classe sdo algumas das variaveis que influenciaram neste
processo, como foi o caso do Brasil.

Ao longo da historia brasileira, trés fases teriam distinguido o desenvolvimento
capitalista no Brasil: a) fase de ecloséo de um mercado capitalista especificamente
moderno; b) fase de formacéo e expansao de um capitalismo competitivo e; c) fase
de irrupgéo do capitalismo monopolista (FERNANDES, 2006, p. 263).

A primeira fase corresponderia ao periodo de transicdo da economia
neocolonial, que teria inicio desde a abertura dos portos as na¢des amigas até mais
ou menos a década de 1860, com a crise estrutural do sistema de producéo
escravista. A segunda fase compreenderia o periodo de consolidacdo da economia
urbana e comercial até o primeiro desenvolvimento industrial realmente importante
que iria até a década de 1950. Por sua vez, a terceira fase teria sido marcada pela
grande corporagao e suas operagdes comerciais, financeiras e industriais, que seria
majoritariamente estrangeira, mas também estatal ou mista. O carater estrutural desta
fase somente teria se operado apés a implantagdo do governo de regime militar em
1964 (FERNANDES, 2006, p. 263-264).

Em nenhuma destas fases o desenvolvimento capitalista nacional teria
caracteristicas semelhantes aos dos paises desenvolvidos, centrais e hegemdnicos,
mas sim com caracteristicas proprias tipicas de paises periféricos. Também, em
nenhuma destas etapas o desenvolvimento teria significado uma ruptura com a
associacdo dependente em relagdo aos paises do centro hegeménico, nem um

completo rompimento com as formas pré-capitalistas de produgéo, troca e circulagéo,
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tampouco; a superacdo do subdesenvolvimento, que o autor chamou de “satelizagdo
imperialista da economia interna e & extrema concentragéo social e regional resultante
da riqueza” (FERNANDES, 2006, p. 264-265).

O desenvolvimento capitalista no Brasil, assim, teria sido dinamizado
socialmente pelos estamentos ou pelas classes dominantes, marcado por um
comportamento muito particularista e egoista que se tornou totalmente compativel
com a dominagéo imperialista externa e com exclusdo da maior parte da populagéo
que ndo possuia nem o0s meios de producdo, tampouco o mercado. Logo, o
desenvolvimento social e econdmico teria sido insuficiente, débil, incapaz de efetivar
uma universalizagdo de fato do trabalho livre, da integralizagdo do mercado interno e
do sistema de producgdo de fato capitalista e uma industrializagéo verdadeiramente
autonoma. Para Florestan Fernandes (2006, p.262-263) ndo houve uma imposi¢céao
estrangeira sobre o Brasil tdo somente, mas também uma verdadeira construcdo
pelas classes dominantes e pelos estamentos de se implementar um desenvolvimento
capitalista dependente. A nagdo nunca teria sido o objetivo principal do
desenvolvimento capitalista, mas sim de se perpetuar uma fusé@o entre os interesses

das elites e as finalidades econdmicas ou ndo econémicas da dominagao externa.
2.5.3 Dialética da dependéncia em Ruy Mauro Marini

Em uma abordagem também marxista do desenvolvimento dependente, Ruy
Mauro Marini (2017, p. 327) explica a dependéncia latino-americana em razao da
forma como a regido acabou se inserindo no mercado mundial e se estabeleceu na
estrutura da diviséo internacional do trabalho. A revolugéo industrial teria ocorrido de
forma quase contemporanea com a independéncia dos paises latino-americanos nas
primeiras décadas do século 19. Muitos destes paises, baseados ainda na estrutura
colonial estabelecida passaram a gravitar em torno da Inglaterra, a qual se fixa na
funcdo de nova metrdpole, ou seja, exportam bens primarios e importam bens de
consumo e manufaturas dos ingleses.

Ha também a questéo da divida, pois a Inglaterra efetuou muitos empréstimos
para que 0s paises latino-americanos tivessem recursos para importar os produtos
ingleses. Quando a capacidade exportadora de produtos primarios se consolidou e a

balanga comercial comecgou a registrar saldos positivos, o servico da divida externa
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passa a operar, transferindo-se este excedente positivo para a metrépole, como
pagamento da divida (MARINI, 2017, p.327).

Assim, nagdes formalmente independentes acabaram inseridas na estrutura
da diviséo internacional do trabalhado e na forma como desenvolviam suas relacoes
de produgéo, numa situacdo de dependéncia que apenas geraria cada vez mais
dependéncia. O argumento do autor é que a grande indUstria moderna dos paises
europeus e centrais teria encontrado muitos obstaculos para se desenvolver se ndo
fosse gracas aos paises dependentes. A abundancia de produtos agricolas e matérias
primas fornecidas por estes paises permitiu a formacdo de uma producédo e de
trabalhadores especializados na industria nos paises europeus. Este fendbmeno teria
aprofundado a divisdo internacional do trabalho, em que alguns paises se
especializaram na producdo de manufaturas, ao passou que outras, na produgao
agricola e extrativa (MARINI, 2017, p.328).

Com o incremento da especializacéo e da produtividade nos paises centrais,
aumentou-se cada vez mais a demanda por matérias-primas, o que, por sua vez,
reforgou ainda mais qual o lugar de cada nagéo dentro da estrutura produtiva mundial.
Enquanto nos paises industrializados a acumulacdo de capital passou a depender
cada vez mais do aumento da produtividade do trabalho, do implemento técnico, da
extracdo da mais-valia relativa, nos paises periféricos, o aumento da acumulacéo se
deu muito mais pela exploracéo do trabalhador, da mais-valia absoluta (MARINI, 2017,
p.328).

Prossegue o autor afirmando que para se compensar a perda de mais-valia
numa economia dependente seria necessario tomar medidas no plano da producéo
interna, uma vez que, no plano das relagées de mercado tal empreitada néo seria
possivel, até mesmo ante a troca desigual que resulta para a América Latina. Neste
ponto, Marini (2017, p. 333) fixa a superexploracdo do trabalho como o fator
determinante para se obter um aumento da mais-valia.

Esta superexploragdo dar-se-ia por meio do aumento da intensidade do
trabalho, explorando-se o trabalhador, mais pelo aumento de sua jornada de trabalho,
gue pelo incremento da produtividade, ou seja, quando o trabalhador “continua
produzindo depois de criar um valor equivalente ao dos meios de subsisténcia para o
seu proprio consumo”. Por fim também, outra forma de explorar ainda mais o
trabalhador, seria diminuindo o seu fundo necessario para 0 consumo, que seria uma

forma de ampliar ainda mais o trabalho excedente (MARINI, 2017, p. 333).
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Assim, conclui o autor:

Pois bem, os trés mecanismos identificados — a intensificagédo do trabalho, a
prolongacéo da jornada de trabalho e a expropriacdo de parte do trabalho
necessario ao operario para repor sua for¢a de trabalho — configuram um
modo de producdo fundado exclusivamente na maior exploracdo do
trabalhador, e ndo no desenvolvimento de sua capacidade produtiva. Isso é
condizente com o baixo nivel de desenvolvimento das forgcas produtivas na
economia latino-americana, mas também com os tipos de atividades que ali
se realizam. De fato, mais que na industria fabril, na qual um aumento de
trabalho implica pelo menos um maior gasto de matérias primas, na inddstria
extrativa e na agricultura o efeito do aumento do trabalho sobre os elementos
do capital constante sdo muito menos sensiveis, sendo possivel, pela simples
acdo do homem sobre a natureza, aumentar a riqgueza produzida sem um
capital adicional (MARINI, 2017, p. 334).

Logo, seria retirado do trabalhador as condi¢cdes necessarias para repor o
desgaste da sua forga de trabalho, causando-lhe um desgaste prematuro, além de
impedir que sua capacidade de consumo seja suficiente para conservar suas for¢as
dentro de um parametro normal. Diante disso, a concluséo em termos capitalistas de
Marini € que o trabalho tem uma remuneracdo inferior ao seu valor, ou seja, h&a

superexploracédo do trabalho (MARINI, 2017, p. 334).

2.5.4 Dialética do Desenvolvimento segundo Marcelo Dias Carcanholo

Tendo como principal fundamento a obra de Ruy Mauro Marini, formulando
uma dialética do desenvolvimento, Marcelo Dias Carcanholo (2008, p. 252) define
uma economia periférica como um pais que apresenta as seguintes caracteristicas:
a) sequéncias instaveis de crescimento; b) forte dependéncia do capital externo para
financiamento das contas-correntes, ou seja, fragilidade financeira; c) vulnerabilidade
externa, entendida como baixa capacidade de resisténcia diante dos choques
externos e; d) altas concentragdes de renda e de riqueza.

Assim, seguindo esta abordagem, desenvolvimento e subdesenvolvimento
seriam “fenbmenos qualitativamente diferenciados e ligados tanto pelo antagonismo
como pela complementaridade, ou seja, que, embora sejam situacdes antagonicas,
os dois fendmenos pertencem & mesma légica/dindmica de acumulagéo de capital em
escala mundial” (CARCANHOLO, 2008, p. 253).

Logo, uma abordagem dialética do desenvolvimento afirma que o
desenvolvimento de alguns paises decorre do subdesenvolvimento de outros, por uma
propria l6gica do capitalismo em escala global. Diante disso, as caracteristicas de uma

economia subdesenvolvida, periférica, antes mencionadas, teriam um carater
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estrutural, determinado pela prépria dependéncia e que ndo seria passivel de solugéo
ou superacao pelo mero uso dos instrumentos disponiveis pela politica econémica. A
condicao do subdesenvolvimento estaria conectada diretamente com a expansao das
economias centrais, numa relacdo de subordinagdo externa, mas que gera efeitos
internos, por meio de arranjos sociais, politicos e ideol6gicos (CARCANHOLO, 2008,
p. 253-254).

O autor apresenta de forma esquematizada que haveria trés condicionantes
historico-estruturais que definiriam a dependéncia: a) A perda nos termos de troca em
raz&o da reducgédo dos precos dos produtos primarios exportados, que tem baixo valor
agregado, ao passo que 0 mesmo nao ocorre com produtos industrializados, que tem
maior valor agregado, sendo esta uma constatagdo empirica; b) A remessa das
economias dependentes para 0s paises centrais dos lucros, juros, royalties,
dividendos e amortizagdes em razdo da importacdo de capital pela periferia e; c) O
ciclo de liquidez internacional que é marcado pela instabilidade, que por sua vez
resulta, normalmente, em altas taxas de juros para que os paises dependentes
obtenham crédito, tornando-os reféns dessa condigdo (CARCANHOLO, 2008, p. 255).

Diante da expressiva saida de recursos, para que uma economia dependente
possa sustentar um processo de acumulagdo interna de capital, descontando todas
estas saidas, para esta abordagem marxista, como ja frisado antes, restaria apenas a
superexploracdo do trabalhador, tomando-se as medidas de arrocho salarial,
extensdo da jornada de trabalho e com o aumento da intensidade do trabalho
(CARCANHOLO, 2008, p. 256).

Neste aspecto, o que diferenciaria a teoria da dependéncia pela 6tica marxista
da visdo da CEPAL seria que esta avaliaria que desenvolvimento e
subdesenvolvimento seriam fendmenos quantitativamente diferenciados e que o
subdesenvolvimento poderia ser resolvido por meio de uma série de medidas
corretivas tomadas no plano internacional e por meio de uma politica econdmica
determinada conforme fosse a situagdo concreta da economia global
(CARCANHOLO, 2008, p. 253).

Ja& na visdo marxista o subdesenvolvimento ndo poderia ser superado por
estas medidas, uma vez que € a propria caracteristica do capitalismo que gera o
desenvolvimento de alguns em decorréncia do subdesenvolvimento de outros. A

dependéncia seria parte do sistema capitalista.
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2.6 A POSICAO LIBERAL DE EUGENIO GUDIN

No sentido oposto aos autores antes mencionados, Eugenio Gudin (1952, p.
53) entendia que seria um equivoco a formulagcéo de uma teoria econdmica especifica
para explicar o subdesenvolvimento de alguns paises, inclusive da América Latina,
contrapondo-se assim, aos objetivos fixados pela CEPAL. Para o autor as teorias e
equacdes econOmicas seriam as mesmas, modificando-se apenas 0s parametros.
Nota-se que o autor atribui grande importancia para se atingir um maior e mais rapido
desenvolvimento as caracteristicas geograficas dos paises, como a presenca de
planicies e solos férteis, preponderancia de climas temperados (que seriam mais
favoraveis a saude humana), hidrografia que permita a navegagdo com rios que
desemboquem no litoral, além da densidade populacional (GUDIN, 1952, p. 52).

Segundo Gudin estes elementos explicariam, em parte, 0o maior
desenvolvimento de certas regibes no mundo, como na Europa, nos EUA e na
Argentina, que na época (década de 1950) possuia uma economia muito menos
agraria que a do Brasil. Na sua visdo, alguns paises, como o Brasil, seriam
desafortunados neste quesito, como no caso nacional em razdo do clima
preponderantemente tropical, pelo fato das montanhas litoraneas dificultarem o
acesso ao interior e em razdo de grande parte dos rios nacionais correrem para o
interior e n&o para o litoral. Esses fatores adversos influenciariam no desenvolvimento
dos paises, cobrando daqueles menos favorecidos pela natureza, um maior esforgo
para se desenvolverem (GUDIN, 1956, p. 50-52).

Para Gudin (1952, p. 61-62), existiria de fato uma “inferioridade congénita” nos
paises subdesenvolvidos, com producdo priméria em relagdo aos paises
desenvolvidos e industrializados, nas relagdes de troca. A razéo disso dar-se-ia pelo
fato de que os paises subdesenvolvidos teriam muito poucos produtos de exportacéo
0 qual produzem com grande vantagem comparativa, que seria 0 caso do café no
Brasil. Neste caso, o resultado seria uma forte elasticidade de suprimento desse
produto quando os pregos internacionais ficam favoraveis. Em raz@o dessa alta nos
precos, aumenta-se a producédo ao longo dos anos, causando uma queda na cotagéo
do produto.

Outra questéo € que paises de producéo primaria sofreriam fortes oscilacdes
nas fases ciclicas nos pregos de seus produtos, do que comparativamente aos

produtos industriais, tornando suas economias instaveis. O autor também critica a falta
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de politicas nestes paises para o controle da inflagdo, como condicdo para o
desenvolvimento econdmico (GUDIN, 1952, p. 62).

Diferentemente do que afirma CEPAL, para Gudin (1952, p. 65) o caminho da
industrializacdo ndo seria, necessariamente, o que deveria ser percorrido pelos paises
subdesenvolvidos. Na sua visdo, a industrializacdo apenas se justificaria de forma
plena em paises superpovoados, citando a india e o Egito como exemplo. A
abundéancia de méo de obra indicaria uma significativa vantagem comparativa, quase
“de graca”, nas palavras do autor.

Para os paises que sejam excepcionalmente bem dotados para a producéo
agricola, citando o caso da Argentina, Gudin entende que o caminho da
industrializagdo para o desenvolvimento ndo € o indicado, uma vez que, as vantagens
comparativas do foco na produgdo agricola, com custos muito mais baixos,
superariam muito as desvantagens congénitas para a industrializagdo, quando os
recursos exigidos para tal empreitada ndo séo abundantes (GUDIN, 1952, p. 65).

Sobre os demais paises subdesenvolvidos, Gudin (1952, p. 65) defende o
esforco no aumento da produtividade da agricultura para que se liberem fatores de
producdo, de preferéncia com aumento do volume desta producdo. A isso é
necessario a formacdo e aumento de capital para financiar essa elevacdo da
produtividade e para uma industrializagéo progressiva, absorvendo os fatores de
producéo liberados.

No caso do Brasil, Eugenio Gudin (1956, p. 29) afirmava que o erro no
processo de desenvolvimento se deveu a promover a industrializacdo sem dar a
devida atencéo para o aumento da produtividade na agricultura, que poderia liberar
fatores de producgdo, que serviriam posteriormente a propria inddstria e ao setor
terciario. Para o autor, a migracdo da méo de obra do campo para os centros urbanos
industriais ocorria em detrimento do setor agricola e a producéo industrial ndo deveria
ser vista como uma causa do alto padréo de vida, mas sim, como uma consequéncia
da alta produtividade agricola.

O autor criticava a falta de investimento no setor agricola, com aprimoracdes
técnicas e pesquisas em prol do aumento da produtividade. No entanto, afirmava
também que a inddstria nacional apresentava baixa produtividade em razdo do
excesso de protecdo, discordando da politica de substituicdo das importacdes, que
impedia a entrada de produtos concorrentes tornando o produtor nacional acomodado

ao lucro facil, em verdadeira anestesia de produtividade. Ainda, afirmava que essa
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politica de restricdo das importacdes obrigava o consumidor a comprar o produto
nacional inferior pelo dobro do pregco do produto estrangeiro, 0 que pressionava
também a inflagdo (GUDIN, 1956, p. 32-33).

Esclarece também Gudin (1956, p. 34-35) que ndo seria contra a
industrializagdo do Brasil, nem que seria favoravel a um pais essencialmente agricola,
no entanto, manifestava-se contra a politica de industrializagio protecionista que nao
visava a produtividade e castigava o consumidor, além do fato de que o crescimento
industrial ndo estava em paralelo com a produtividade agricola, que era deixada de
lado. O fato do Brasil ndo exportar bens industriais na visdo do autor demonstrava a
falta de qualidade do produto nacional, uma vez que, somente exportaria quem tivesse
um produto de qualidade. Da forma como era o processo de industrializagéo nacional,
para Gudin, s6 beneficiava uma minoria, transferindo renda aos proprietarios e
operarios das industrias, as custas dos demais consumidores.

Eugenio Gudin (1956, p. 27-28) também chama a atencdo para o fator
educagéo como essencial para uma industrializagéo de qualidade, destacando que o
maior capital de um pais industrializado e desenvolvido ndo é a infraestrutura fisica,
mas sim o capital humano instruido e capaz de utilizar o conhecimento por meio da
pesquisa cientifica e técnica. Segundo o autor, o Brasil nunca teria dado a devida
atencdo ao tema, sendo um grande ponto de estrangulamento do pais para alcancar
o desenvolvimento econdmico.

Assim, o autor entende que a industrializacdo ndo é uma solugdo magica para
superar o subdesenvolvimento, independentemente do aumento real da renda. Para
tal preconizava que a CEPAL deveria indicar as seguintes medidas para os paises em
desenvolvimento:

a) combater a inflagdo descontrolada, que se constituiriam num mal econémico

e social, impedindo o progresso e sendo fruto de uma ignorancia coletiva. Para

Gudin, o hiper emprego reduziria o valor do volume da producdo em

comparagdo com uma taxa de desemprego moderada;

b) o nacionalismo é classificado pelo autor como “burrice coletiva”, que prejudica

0 investimento estrangeiro. E forte a critica ao nacionalismo latino-americano,

como no caso de excluir os estrangeiros da producdo de petréleo, por

exemplo. A abertura ao capital estrangeiro deve ser parte da politica de

desenvolvimento, afirmando que paises como EUA, Canadéa e Australia, que
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na época j4 seriam emancipados, muito se beneficiaram do capital

estrangeiro;

c) por fim, o autor critica 0 excesso de protegdo ao produtor ineficiente, que

causaria o desperdicio dos ja poucos fatores de producdo destes paises.

Caberia ao Estado ndo sO a realizagdo de propagandas e incentivos ao

aumento da produtividade, como também o dever de impor sansdes contra

produtores ineficientes, que nas suas palavras, viveriam as custas da
coletividade (GUDIN, 1952, p.65-66).

2.7 CONCLUSOES

Uma vez extraidos os argumentos principais dos autores citados, elaborou-se

um quadro sintético com as posi¢cdes de cada um sobre suas respectivas visdes de

desenvolvimento, como enxergam o papel do Estado e a questao da industrializagéo

e suas visdes sobre o setor primério. O objetivo deste quadro é facilitar a compreenséo

do debate tedrico sobre o desenvolvimento nacional e estabelecer comparagdes:

Quadro 1 — Comparativo sintético

(continua)

QUADRO COMPARATIVO SINTETICO

renda

nacional

Autores Viséo de O papel do Estado Questao da Visdo do setor
desenvolvimento industrializacdo primario
Roberto Industrializar para Planificar a econdmica, Fomento publico em Importante para o
Simonsen aumentar o nivel da proteger a industria industrias chave e desenvolvimento. Nao

protecionismo

deve ser negligenciado.

Raul Prebisch

Desenvolver é
industrializar-se.

Buscar o bem-estar
geral, fomentar o
aumento da produgéo e
dos salarios.

Unica forma de romper
a divisdo internacional
do trabalho e obter uma
fatia dos frutos do
progresso técnico.

Gerar divisas para o
desenvolvimento e
auxiliar no processo de
industrializacéo

Celso Furtado

Transformacao
estrutural em prol de
um objetivo.
Superagéo da

Principal condutor do
desenvolvimento.
Investimento em

tecnologia, inovagéo e

Substituicdo das
importacdes. Foco no
mercado interno e na

diversificagéo da

Critica ao latifandio.
Setor agroexportador
dependente
economicamente e

estrutura colonial. formacéo humana. Foco producéo. mentalmente do
Progresso no capital nacional. exterior.
tecnoldgico.

Roberto de Foco no Restri¢do de liberdades Via para transformar o Gerar receitas via
Oliveira produtivismo — politicas e das politicas Brasil numa sociedade exportacdo para
Campos aumento da redistributivas. Critica as | moderna, industrial e de financiamento da

produtividade do tendéncias estatizantes. alto consumo. industrializacéo.
trabalho. Planejamento.

Antonio Delfim
Netto.

Transformagéo da
estrutura econémica
e cultural. Ideologia
do desenvolvimento
em todas as classes

sociais.

Planejamento.
Intervengdo econémica
para criagéo de
ambiente favoravel aos
negécios. Tecnocracia.

Protecédo do mercado
interno. Estimulo a
exportacao e na
producéo de bens de
capital.

Contra o protecionismo
a produtores
ineficientes.
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(concluséo)

QADRO COMPARATIVO SINTETICO

Fernando

Henrique

Cardoso e
Enzo Faletto

Dependéncia das
estruturas
econdmicas e
sociais. Apenas uma
parcela da
populacéo se
beneficia.

Garantir os interesses
do grupo social
hegemdnico.

Desenvolvimento
prejudicado pelos limites
estruturais. Dependente

do setor primario

Forte influéncia nas
estruturas do poder.
Financiamento da
industrializacéo.

Florestan
Fernandes

Dependente de
paises centrais e
excludente da maior
parte da populagéo.

Garantir os interesses
da elite, que por sua
vez, é subordinada aos
interesses externos.

Limitada estruturalmente
e dependente do capital
externo.

Forte heranga colonial.
Produtores ndo
preocupados com
interesses nacionais
mas com o0s préprios.
Ligacdo com interesses
externos.

Ruy Mauro
Marini

Dependente em
razéo da posicao do
Brasil na estrutura

Garantir a acumulagdo
do capital e o dominio
da classe capitalista.

Baixo desenvolvimento.
Baseada na
superexploragéo do

Fornecedor de matéria
prima para os paises
industrializados centrais.

desenvolvimento.
Subdesenvolvimento
em razédo do
desenvolvimento
dos paises centrais

superexploracéo do
trabalho.

da diviséo trabalho. Produtividade Superexploragéo do
internacional do superior a do setor trabalho ainda mais
trabalho. primario em razéo da intensa.
incorporacéo de
matérias primas.
Marcelo Dias Dependente. Sustentar a acumulagdo | Limitada estruturalmente Fornecedor de matéria
Carcanholo Dialética do de capital por meio da e fundada na prima para os paises

superexploracéo do
trabalho.

industrializados centrais.
Superexploragdo do
trabalho.

Eugenio Gudin

Foco nas vantagens
comparativas. Forte
investimento do
setor agricola.
Abertura dos
mercados ao capital
estrangeiro.

Controle da inflagdo.
Fomento da
produtividade. Evitar o
protecionismo. Garantir
o dominio da elite.
Investimento em
educacéao.

N&o é o caminho
indicado para todos os
paises, nem a Unica via

para superar o
subdesenvolvimento.

Protagonismo em
paises como o Brasil.
Foco no investimento na
producéo agricola.
Financiamento para
uma industrializacao
progressiva.

Fonte: elaboracéo prépria.

Analisando os principais aspectos expostos anteriormente pelos autores, no

que se refere ao projeto de desenvolvimento do Brasil desde a década de 1930 até a

de 1980, percebe-se que h& alguns pontos de convergéncia entre eles.

O primeiro aspecto a se considerar sdo as analises que apontam a atuagéo

das classes dominantes como um fator fundamental para explicar a situagdo de

subdesenvolvimento e dependéncia do Brasil no periodo, apesar do forte processo de

industrializagdo instaurado. O peso do passado colonial e do comportamento

oligarquico da elite permaneceu mesmo com a transformagéo pra uma sociedade

industrial.

O Brasil ndo seguiu exatamente a nogédo de desenvolvimento concebida por
Celso Furtado, uma vez que, embora o pais tenha se industrializado, tal processo néo
correspondeu as aspiragdes que a sociedade almejava, j& que se manteve a forte
desigualdade social e econdmica, com somente algumas parcelas da populagéo

colhendo os beneficios do desenvolvimento. O autor também apontou a atuagdo da
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classe econdmica dominante, sobretudo do setor agropecuério escravista, como
determinante na formacdo da estrutura de poder nacional, de carater bastante
excludente.

Em sentido semelhante, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto, apontam
que as associag0des de interesses de classes que controlam o processo produtivo, que
estabeleceram as estruturas de poder no Brasil e uma ordem legitima, conforme a sua
conveniéncia, também foram determinantes em refor¢ar a situagdo de dependéncia
nacional.

Embora ndo fale em classe dominante, Antonio Delfim Netto também destaca
a falta de comprometimento de setores da sociedade com um projeto unissono de
desenvolvimento nacional. No entanto, a julgar pela atua¢cdo do governo militar muito
mais focado em garantir a acumulagdo de capital e o crescimento econémico em
termos numeéricos e ndo na distribuicdo e aproveitamento por todas as classes dos
progressos do desenvolvimento, evidencia-se que o pensamento de Delfim Netto est4
mais direcionado no sentido que setores da sociedade, notadamente a oposi¢ao pro
democracia e movimentos sociais, € que nao “abracaram” o projeto de
desenvolvimento nacional.

Esta questdo fica evidenciada também nas concepcdes de Roberto de
Oliveira Campos, critico das politicas distributivistas, afirmando que tal pratica seria
precoce e prejudicaria o desenvolvimento nacional. O discurso liberal e conservador
corriqueiro de que primeiro se “faz o bolo crescer, para depois reparti-lo”, na verdade,
esconde a intencdo de que o objetivo é fazer o bolo crescer sempre cada vez mais e
nunca dividi-lo de verdade, apenas uma pequena fatia.

Roberto de Oliveira Campos, enquanto tedrico, parecia muito mais
preocupado em garantir o controle da inflagéo, via contragéo salarial e a manutencgéo
do melhor ambiente possivel para a acumulagdo de capital pela elite, com absoluto
dominio sobre a grande parcela desfavorecida da populagdo. Tanto assim o é que
defendia que o desenvolvimento nacional perpassava pela necessidade de
autoritarismo e impedimento de participacdo democrética, como condi¢cdo essencial.

Apesar das posicdes destes autores, 0 que ndo se concorda, no entanto, € da
andlise do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto de que embora
no Brasil o processo de desenvolvimento tenha sido excludente de grande parte da

populagdo, mesmo assim, tenha sido uma forma de desenvolvimento viavel, como
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uma simples forma ou consequéncia de como o capital industrial opera num pais
dependente.

Alinhando-se a definigcdo de Celso Furtado, de que o desenvolvimento de um
pais somente se opera de fato quando os interesses e objetivos da populagcédo séo
alcancgados, ndo se pode conceber como viavel uma forma de desenvolvimento que
beneficie apenas uma parcela da populagdo, que ndo consiga quebrar as mazelas
nacionais de pobreza generalizada e alta concentracdo de renda. Se a industrializagéo
trouxe progresso econdmico e diversificagdo produtiva, ela foi insuficiente para a
garantia do bem-estar da populagao, portanto, tratou-se de um processo deficiente
que jamais visou o coletivo, mas sim, interesses bastante particularizados.

Essa concepcgéo egoistica e particularista das elites brasileiras também esta
presente na obra de Florestan Fernandes, para quem a estrutura antiga e a
concentragdo de renda nunca foram superadas, dado que a elite agricola e
latifundiaria seria 0 embrido da burguesia industrial, que parte dela teria se
“aburguesado”, criando uma revolugcdo conservadora, ou seja, o Estado apenas
aparentemente se moderniza, mas mantém a velha estrutura que perpetua as
mesmas classes no poder e seu controle do Estado. Trata-se do peso do passado que
nunca foi superado.

N&o é a toa, como aponta Ruy Mauro Marini, de que nunca se realizou uma
reforma agréria no pais e a elite latifundiaria nunca foi efetivamente contestada por
nenhum governo, seja ditatorial ou democratico*. Concorda-se também com o referido
autor de que o desenvolvimento industrial brasileiro n&o foi partilhado com beneficios
para toda a populacdo, sendo uma de suas principais caracteristicas a intensiva
exploracdo dos trabalhadores, com baixos salarios e severo controle por parte do
Estado.

No mesmo sentido Marcelo Dias Carcanholo afirma que a superexploracéo do
trabalhador é um desdobramento esperado do capitalismo, sobretudo em paises
dependentes, que seriam subdesenvolvidos como uma légica propria do capitalismo
global. No entanto, é importante destacar que muitos paises tidos como desenvolvidos
na atualidade, como Coréia do Sul e Jap&o, sem mencionar o evidente protagonismo
global da China, conseguiram superar muitos aspectos do subdesenvolvimento e

dependéncia, mas como tal ndo ocorreu no Brasil.

4 Maior desenvolvimento do pensamento do autor encontra no item 3.2.1 do préximo capitulo.
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A dependéncia e o subdesenvolvimento de alguns paises podem ser
consequéncias ldgicas do sistema capitalista globalizado, no entanto, claramente
também decorrem de uma deciséo politica e do comportamento das elites dirigentes
de um pais, que no caso do Brasil jamais almejaram um desenvolvimento que
contemplasse o coletivo, mas tdo somente, o atendimento de interesses bastante
particularizados.

Assim, entende-se que a situagdo de dependéncia e subdesenvolvimento
brasileiro decorrem de ambos os fatores: atuac@o e op¢ao politica das elites dirigentes
e também como um desdobramento esperado para um pais periférico no sistema
capitalista global.

Outra questdo a ser considerada, que une pensamentos bastante distintos
como de Celso Furtado e Eugenio Gudin, € a questdo do totalmente insatisfatorio
investimento brasileiro em capital humano, na qualificacdo e na pesquisa cientifica,
sem a qual um pais jamais poderia alcangar a vanguarda tecnolégica.

A situacdo de dependéncia brasileira € muito evidenciada neste aspecto, no
sentido de apenas reproduzir e acompanhar os fatores de producdo dos paises
desenvolvidos e obter um produto nacional o mais similar possivel daqueles presentes
nos mercados dos paises centrais, por meio da politica de substituicdo das
importacdes. Nenhum governo deu a devida atencdo a inovagéo tecnoldgica e o
investimento em pesquisa para que o produto nacional pudesse superar 0os produtos
estrangeiros e, sobretudo, criar produtos inovadores e langa-los no mercado. A politica
de substituicdo de importacdes baseada meramente na protecdo da industria
nacional, apenas como reprodutora da tecnologia importada, foi incapaz de criar uma
indastria nacional verdadeiramente autbnoma e com capacidade de inovagao.

A realidade contemporanea sobre este tema permanece inalterada,
evidenciando o fato de que o parco investimento em educacéo e pesquisa também é
uma decisdo politica, uma vez que a emancipagéo da populacdo como um todo nao
é de interesse das elites dirigentes, que ndo tem nenhuma intencdo de compartilhar o
poder que exercem. A dependéncia da trajetoria em se negligenciar a educacgéo e a
pesquisa cientifica, mantendo a populacéo sobre relativo controle, clarifica-se ante o
fato de que nunca houve no Brasil, como bem destacou Florestan Fernandes, uma
revolugdo transformadora perpetrada pelas camadas populares. A estrutura social e

politica do passado arcaico se mantém sob uma roupagem modernizante.
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Ainda, no que tange a posic¢éo liberal de Eugenio Gudin, que contrasta com a
maioria dos tedricos do periodo, ndo se concorda com a posicéo de que as questdes
geogréficas e populacionais sejam tdo relevantes quanto a decisdo de se industrializar
ou ndo. N&o se conhece nenhum exemplo de pais que tenha alcangado altos indices
de desenvolvimento e autonomia valendo-se apenas da concepg¢do de vantagens
comparativas, como priorizar fortemente o setor primario em detrimento dos demais.

Se fosse dada prioridade ao desenvolvimento agricola neste periodo,
inclusive sem uma reforma agréaria, a estrutura de poder arcaica do periodo colonial
teria se reproduzido com ainda maior intensidade, tornando a populacéo do pais ainda
mais engendrada das garras de uma elite que nunca teve um projeto de
desenvolvimento nacional, mas tdo somente, de enriquecimento préprio, de toda
estrutura produtiva alinhada ao atendimento dos interesses dos grandes produtores
rurais.

A atividade agroexportadora depende sobretudo do mercado externo para a
acumulacdo de capital, sendo o mercado interno algo bastante secundério. Se no
Brasil nunca se tivesse dado atencdo ao desenvolvimento do mercado interno, a
industrializagdo e a diversificagcdo da produgcdo e do trabalho, certamente, o
subdesenvolvimento exploracéo da populagéo alcancgaria niveis alarmantes.

Inclusive repudia-se a posi¢cao de Gudin ao afirmar que aindustrializacao seria
indicada, principalmente, para paises superpopulosos, como o Egito ou a india, dado
que, nessas condi¢des, a méo de obra poderia ser obtida quase de graga, sendo uma
grande vantagem comparativa em relagéo aos paises que ndo detém desse “recurso”.
Esta argumentacao evidencia a posi¢céo liberal de que a politica de desenvolvimento
de um pais restringe-se a garantir a acumulagdo de capital por parte de uma pequena
elite, desdenhando de qualquer projeto de desenvolvimento inclusivo e com
distribuicdo de renda.

Diante destas consideracdes, conclui-se que a formagdo de um Estado de
bem-estar com caracteristicas corporativas, cuja prote¢do social alcanga apenas parte
da populagéo, que de alguma forma atuava na cadeia produtiva para garantir a
acumulacao de capital por parte da elite, sdo caracteristicas do Estado brasileiro no
periodo abordado.

Evidencia-se, assim, um projeto de desenvolvimento nacional enviesado, que
embora tenha modernizado e transformado o pais, passando de predominantemente

agrario para um pais urbano e industrial, foi incapaz de superar a situacdo de
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dependéncia e subdesenvolvimento, mantendo-se a estrutura social de desigualdade

e dominagéo.
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3 ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL, INDUSTRIALIZACAO E ABORDAGEM
HISTORICA DA PREVIDENCIA SOCIAL

O presente capitulo tem como escopo descrever 0s principais aspectos
historicos do desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social no Brasil, tendo a
Previdéncia Social como o seu principal eixo de protecdo social. Busca-se
correlacionar os fatores tedricos que alicercaram a politica de desenvolvimento, o
processo de industrializagcdo e a expansdo da Previdéncia Social. Objetiva-se
demonstrar que todos estes fatores estéo interligados e compdem um modelo de
Estado.

O periodo objeto de analise se concentra entre a década de 1930 até a década
de 1980, tendo como marco final a promulgaco da Constituicio de 1988. E neste
periodo que o processo de industrializa¢@o do Brasil avancou significativamente, com
0 correspondente crescimento do assalariamento. A razdo de tal escolha remete a
hipétese de que a demanda, o surgimento e a expansdo da prote¢do previdenciaria
se deram, em grande parte, da relagdo existente entre industrializagdo e
assalariamento. O argumento histérico é importante para a compreensdo do tempo
presente, pois evidencia esta relacéo.

Esta hipétese remete a concepgdo de que a decisdo politica tomada de
industrializar o pais foi acompanhada da ado¢éo de um modelo de desenvolvimento
econdmico compativel com tal decisdo e que, sendo assim, a expanséo e valorizagdo
da protecdo previdenciaria foi uma consequéncia necessaria para viabilizar tal
modelo.

Enquanto a Previdéncia Social foi um instrumento do modelo de
desenvolvimento econémico e atendeu aos interesses politicos e do capital, a sua
expansdo em direcdo a universalizagdo, que embora tenha encontrado iniUmeras
barreiras, ndo encontrou os obstaculos que comumente se observa desde a
promulgacdo da Constituicido de 1988 até a atualidade, como a recente reforma
perpetrada em 2019 e a retérica do ajuste fiscal.

Sobre a relagédo entre Previdéncia Social e desenvolvimento econdémico,
Nicold Dvoskin (2020, p. 41-42), tomando como exemplo o contexto argentino, afirma
qgue a Previdéncia Social ndo pode ser pensada de forma independente do modelo de
desenvolvimento econémico e social adotado. Conforme muda a politica de governo

e 0 modelo de desenvolvimento adotado, nem sempre o sistema de previdéncia
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mantém sua harmonia e compatibilidade com a nova perspectiva. Logo, em muitos
casos a Previdéncia Social estabelecida podera representar um obstaculo ao modelo
de desenvolvimento econdmico que se pretende adotar ou aperfeigoar e, assim; sua
reforma ou transformacgdo podera ser considerada ou alcada como elemento chave
para o sucesso do desenvolvimento econdémico.

Portanto, este capitulo conta com breves apontamentos histéricos do
surgimento do Estado de Bem-Estar Social no Brasil, com a criagdo e
desenvolvimento da Previdéncia Social, correlacionando-a com o modelo de
desenvolvimento econémico e social adotado pelo Estado. Embora se faga mencgdes
a eventos anteriores, o periodo focado é de 1930, quando se iniciou 0 governo de
Getulio Vargas e a politica de fomento a industrializacdo do Brasil e o alargamento do
assalariamento, até 1988, data da promulgacéo da atual Constituicdo, que trouxe um
novo sistema de Previdéncia Social. O periodo posterior a promulgacdo da
Constituicdo é abordado nos capitulos seguintes.

Este retorno da abordagem ao século XX é necessario para a compreensao
da correlagéo entre desenvolvimento, previdéncia e a necessidade de industrializagéo

e expanséao do assalariamento.

3.1 O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL — MODELO DE SEGURO SOCIAL

O Estado de Bem-Estar Social, que surgiu na Europa, tem como principal base
de sustentacgéo o sistema de Seguridade Social. Seu surgimento, que coincide com a
continuidade do processo da revolucéo industrial no século XX, estd intimamente
ligado com o desenvolvimento da sociedade industrial e a necessidade da expanséo
do trabalho assalariado. Se antes grande parte dos trabalhadores nas sociedades
agricolas tinham suporte e prote¢cdo em suas familias e nas comunidades locais, nas
sociedades industriais, com ampla migragéo para as cidades, este suporte deixou de
existir, e somente o salario ndo era o bastante para substituir essa rede de protecao.
As politicas sociais implementadas para instituir um sistema de Seguridade Social
surgiram justamente para garantir um novo sistema de protecdo adaptado a sociedade
industrial, ou seja; para garantir um amplo e continuo acesso de trabalhadores nas
novas func¢des na industria, fornecendo aos empregadores méo de obra estavel, fiel e
de qualidade (PALIER, 2010, p. 8).
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N&o se pode deixar de lado que a criacdo dos sistemas de Seguridade Social
também tem ligagdo direta com o objetivo de controle da classe trabalhadora e de
diminuir tensdes e tendéncias revolucionarias. A revolucéo industrial levou a expanséo
dos empreendimentos industriais, porém ndo tardou a aflorarem crises, como na
Alemanha, considerada o bergco da moderna Seguridade Social, em que a baixa
qualidade dos produtos e a instabilidade da produgéo levou a quedas nas vendas,
perdas salariais e demiss6es em massa, da qual decorreu também ao fomento de
tendéncias revolucionarias entre os trabalhadores (RUIZ MORENO, 2009, p. 64).

Otto Von Bismarck, considerado o “pai dos seguros sociais”, instituiu um
sistema de protecdo social na Alemanha a partir de 1891 prevendo uma série de
direitos positivados para a classe trabalhadora, que englobava medidas como a
criagdo de seguros contra enfermidades, acidentes de trabalho, velhice e invalidez.
Destaque-se, no entanto, que por mais humanitario que seja a previsdo e aplicacao
de tais direitos sociais, Bismarck deixou muito claro também o seu objetivo de controle
da classe trabalhadora, quando afirmou que “por mais caro que pareca a Seguridade
Social, seu custo € muito menor do que os custos de uma revolugdo” (RUIZ MORENO,
2009, p.64-65).

A era de ouro do Estado de Bem Estar Social, que vai de aproximadamente
1945 a 1975, teve seu crescimento econdémico intimamente atrelado aos sistemas de
Seguridade Social, ao modo de producdo fordista® e a adogdo de politicas
keynesianas®. Sobretudo apds a segunda guerra mundial, os sistemas de Seguridade
Social estiveram muito relacionados a sustentagdo de um crescimento econdmico
constante e a expansao da industria, uma vez que além de fomentarem a criacdo de
empregos nas mais diversas areas com o aumento da complexidade da produgéo,
também garantiram uma capacidade de consumo robusta, fortalecendo o mercado
interno. O consumo de bens e servigos também era garantido aqueles que perdiam a

capacidade de trabalho, seja pela idade avancada, ou por qualquer outra condigéo

5[...] o fordismo se baseia na producdo em massa de produtos homogéneos, utilizando a tecnologia
rigida da linha de montagem, com maquinas especializadas e rotinas de trabalho padronizadas
(tayloristas). Consegue-se uma maior produtividade através das economias de escala, assim como da
desqualificacao, intensificacdo e homogeneizacao do trabalho. Isto da origem ao trabalhador de massa,
organizado em sindicatos burocraticos que negociam salarios uniformes que crescem em proporgao
aos aumentos na produtividade. Os padrfes de consumo homogéneos refletem a homogeneizagéo da
producédo e fornecem um mercado para os bens de consumo padronizados, enquanto os salarios mais
altos oferecem uma demanda crescente para fazer face a oferta crescente (CLARKE, 1991, p. 119).

6 Ainda antes da primeira metade do século passado, John Maynard Keynes (2012, p. 342-343)
afirmava que o grande defeito da sociedade era sua incapacidade de proporcionar o pleno emprego,
além da arbitraria e ndo equitativa reparticdo da riqueza e dos rendimentos.



69

como doenga, acidentes e invalidez, por meio dos beneficios sociais e servigos
publicos fornecidos. Assim, esta rede de protec&o e seguranca para os trabalhadores
tinha profunda relagdo com o modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado
(PALIER, 2010, p. 8-9).

Conforme os diferentes sistemas de Seguridade Social foram adotados por
diversos paises, muitos autores buscaram determinar uma espécie de classificacéo
ou tipologia de regimes de bem-estar social. Celia Lessa Kerstenetzky (2012, p. 95)
afirma que esta discussdo ganhou impulso com as obras de Wilensky e Lebeaux
(1958, 1965) e de Richard Titmuss (1968, 1974). Wilensky e Lebeaux propuseram
uma divisdo dos regimes de bem-estar em dois: um residual e outro institucional. O
modelo residual se caracterizaria por uma prestacdo reduzida de gastos e politicas
sociais. O objetivo seria agir apenas quando a familia ou o mercado de trabalho ndo
fossem capazes de atender as necessidades béasicas dos individuos, sendo assim
uma prestacdo de servico meramente complementar. J& no modelo institucional, o
Estado de bem-estar atuaria de forma muito mais evidente e intervencionista, com
politicas sociais universalizantes, atuando como sustentac@o da sociedade industrial.

Ja Richard Titmuss elaborou ainda mais esta classificacdo e prop6s uma
divisdo em trés tipos de modelos de bem-estar: residual, industrial e institucional. No
modelo residual, assim como antes proposto, mercado e familia séo as instancias que
normalmente devem atender as necessidades dos individuos, assim; apenas de forma
subsidiéria, quando estas instancias falham, é que o Estado agiria para promover o
atendimento das necessidades individuais bésicas. Os Estados Unidos séo citados
como exemplo deste modelo. O modelo industrial, por sua vez, o0 mérito e o
desempenho individual, no trabalho e em termos de produtividade, séo as principais
fontes para o fornecimento do bem-estar. O Estado agiria apenas no atendimento das
necessidades béasicas de forma coadjuvante ao mercado, que beneficia e recompensa
os individuos com melhor desempenho. Por fim, no modelo institucional, sdo as
instituicbes promovidas pelo Estado que seriam as principais responsaveis pelos
servicos de bem-estar, 0s quais teriam caracteristica universalizante, com uma
redistribuicBo progressiva que visaria atender as necessidades sociais
(KERSTENETZKY, 2012, p. 95-96).

Apesar de existirem muitas outras classificagdes, a que mais ganhou
destaque e tem sido citada pela literatura é a tipologia desenvolvida por Ggsta Esping-

Andersen, originalmente apresentada na obra “The Three worlds os welfare
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capitalism” em 1990 e que, posteriormente, foi reformulada em 1999, por meio de obra
“The social foundations of post-industrial societies”. Esta reformulagédo deveu-se as
criticas, sobretudo feministas, que o autor recebeu por ndo ter dada a devida atencédo
as questbes de género na sua tipologia proposta, notadamente em relacdo ao
ingresso em massa das mulheres no mercado de trabalho e as consequéncias deste
fendmeno (KERSTENETZKY, 2012, p. 96, 98-99). Na sequéncia, com base nas
citadas obras de Esping-Andersen, buscar-se-4 apresentar um breve resumo da
tipologia proposta.

Esping-Andersen (2000, p. 102-103) procurou estabelecer uma tipologia de
regimes de bem-estar social referente ao modo como se reparte a producao de bem-
estar entre o Estado, o mercado e as familias. O autor alerta que esta tipologia reflete
as condi¢cdes sociais e econbmicas existentes a época em que 0s regimes de bem-
estar foram se estabelecendo, condigbes estas que hoje séo diferentes, revelando
desajustes destes regimes para com a nova realidade que se impde. O autor divide a
tipologia em trés regimes: liberal, conservador e social-democrata’.

O regime de bem-estar liberal teve forte influéncia da politica econdmica do
Reino Unido ao longo do século XIX, a qual se caracterizava por uma menor
elegibilidade de quais direitos sociais as pessoas podem acessar e de
autossuficiéncia. O mercado tinha o papel de protagonista e principal meio para o
acesso a servicos de bem-estar. Na forma atual, nestes regimes, ha uma busca
constante por minimizar o papel do Estado, individualizar cada vez mais 0s riscos e
incentivar solugbes que sejam implementadas pelo mercado. Para o autor, ha
diferengas entre os paises que seguem as diretrizes deste regime, sobretudo na
medida do tamanho da influéncia dos movimentos socialistas e de trabalhadores.
Assim, as politicas sociais seriam mais abrangentes na Inglaterra e na Australia, onde
0 movimento operario teve forte atuacéo, do que nos EUA, por exemplo, onde esta
atuacao foi bem mais modesta (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 103).

A forte caracteristica destes regimes € que eles séo residuais, ou seja, ha uma

série de critérios, condicdes e classificagbes para definir quem podera receber auxilio

7 O autor também esclarece que esta tipologia é baseada na economia dos paises europeus, cujos
Estados de bem-estar encontraram seu ponto alto e maturidade nas décadas de 1970 e 1980.
Esclarece também que outros autores trazem outras tipologias, discorrendo sobre algumas delas.
Optou-se por mencionar apenar esta tipologia com trés divisdes, pois se acredita que refletem de modo
geral as inclinacbes de cada regime, concordando, no entanto, que cada Estado possui muitas
particularidades préprias, sendo dificil o enquadramento pleno em uma Unica tipologia.
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da assisténcia social, buscando-se amenizar ou afastar somente aqueles riscos que
sejam considerados inaceitaveis. Logo, a assisténcia social € baseada na andlise da
necessidade e ndo como um direito social e de cidadania positivado e garantido. A
politica de assisténcia social também é combinada com politicas de dedugdes fiscais,
como a adogdo do imposto de renda negativo nos EUA8, o qual gradualmente se
espalha para outros paises como Austrdlia, Canadd e Inglaterra. (ESPING-
ANDERSEN, 2000, p. 104).

Portanto, os beneficios sdo focados nos individuos com baixa renda e sdo
constituidos de forma que o individuo ndo opte pelo beneficio ao invés do trabalho.
Normalmente, tais beneficios sdo acompanhados de um estigma, por serem
modestos. Ao mesmo tempo, o Estado incentiva passivamente o mercado garantindo
apenas o minimo, mas ativamente fomenta a criagdo de planos de previdéncia
privada. Neste regime, a consequéncia é a criagdo de estratificagbes sociais, em que
os pobres acabam igualados como objetos das politicas de bem-estar e entre os que
possuem melhor renda. H4 entre eles diferencas decorrentes de acessarem as
politicas de bem-estar via mercado. Ha um dualismo politico e de classe entre os que
recebem beneficios sociais do Estado e entre aqueles que acessam estes bens pelo
mercado privado (ESPING-ANDERSEN, 1998, p. 26-27).

Ao longo deste trabalho ver-se-& que muitos dos postulados do Estado de

bem-estar liberal ganham cada vez mais importancia e relevancia na politica nacional,

8 O autor esclarece que o imposto de renda negativo foi proposto, primeiramente, por Milton Friedman.
Nesta proposta, explicava Friedman (2014, p. 195), a época, que quem auferia renda tributavel acima
do limite de isencao e depois da deducédo pagava imposto de renda. Logo, quem auferisse renda aquém
do limite de isencéo, depois de aplicada as deduc0es, teria direito ao imposto de renda negativa e
receberia um subsidio. Quanto mais dedu¢fes, maior o subsidio. Desta forma poderia ser estabelecido
um piso liquido de renda para todos com o subsidio, 0 que dependeria da capacidade contributiva da
sociedade. O autor arremata entdo que essa politica fiscal seria muito mais eficaz do que as politicas
de bem-estar: “Alguns calculos simples também sugerem que esta proposta seria muito menos onerosa
em dinheiro, para ndo falar no grau de intervencdo governamental, que o atual conjunto de medidas de
bem-estar social. Alternativamente, esses calculos podem ser interpretados como demonstracao de
como sdao perdularias as medidas vigentes de mitigacdo da pobreza, na condicdo de iniciativas para
ajudar os pobres” (FRIEDMAN, 2014, p. 196). O autor também aponta quais seriam as desvantagens
dessa politica fiscal para auxilio dos necessitados, evidenciando, em nossa opinido, o estigma imposto
sobre quem é beneficiario da assisténcia social e forte apelo individualista: “A principal desvantagem
da proposta do imposto de renda negativo sdo suas implicagdes politicas, ao sugerir um sistema de
tributar alguns para subsidiar outros, que, supostamente, teriam o direito de voto. Sempre ha o perigo
de que, em vez de esquema no qual a grande maioria se dispfe a pagar tributos para ajudar a minoria
desafortunada, seria arranjo em que a maioria impde tributos em beneficio préprio a uma minoria
relutante. Por tornar o processo explicito, o perigo dessa proposta talvez seja maior que o de outras
medidas. N&o vejo solucdo para essa proposta, a ndo ser confiar na prudéncia e no bom senso do
eleitorado” (FRIEDMAN, 2014, p. 197).
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afetando o regime de bem-estar preconizado no texto originario da Constituicdo
Federal de 1988.

Na sequéncia, Esping-Andersen traz os elementos do regime de bem-estar
social-democrata, o qual esta presente, sobretudo, nos paises nordicos ou
escandinavos, como Noruega, Suécia, Finlandia e Dinamarca. Sao caracteristicas
deste regime a cobertura global dos riscos, universalismo de servigos, igualitarismo e
altos niveis de subsidios para a populagédo (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 106-107).

Frise-se que ndo é exatamente o universalismo a principal caracteristica que
distingue o regime social-democrata dos demais. Embora seja uma diretriz, os
servigos previdenciarios e de salde destes paises ndo seriam exatamente mais
universais do que aqueles existentes em paises como a Inglaterra e a Holanda. O que
diferencia e é a pedra angular deste regime é que estes e outros servigos sado direitos
positivados de todos os individuos e fazem parte da prépria concepcéo de cidadania.
Na Inglaterra e na Holanda, por exemplo, a Previdéncia Social € garantida com base
no montante da contribuicéo recolhida e a assisténcia social opera apenas em caso
de ultima necessidade, conforme os critérios elegiveis para determinar quem esté apto
a obter seus beneficios (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 108).

Outro aspecto importante que singulariza o regime social-democrata é a
desmercantilizagéo dos servigos de bem-estar, num verdadeiro esfor¢go de diminuir o
guanto possivel for que eles sejam dependentes e fornecidos via mercado. Os niveis
de recomposicao e transferéncia de renda sao os mais altos do mundo, resultando em
diversos servigos publicos e universais, com destaque para o sistema previdenciério.
Trata-se de uma fus&o do universalismo com a generosidade e a socializacdo global
dos riscos (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 109).

A partir da década de 1960 os Estados ndrdicos converteram-se em
verdadeiros “Estados de Servigos”, com amplos programas de assisténcia as familias,
aos jovens e idosos e, sobretudo, de programas de sustentacdo e apoio para que as
mulheres pudessem ingressar no mercado de trabalho. Logo, o igualitarismo, também
diretriz deste regime, significa que tanto pobres como ricos séo titulares dos mesmos
direitos e acessam 0s mesmos beneficios, indistintamente (ESPING-ANDERSEN,
2000, p. 109). Ressalta-se, porém, que o fornecimento de tantos servigos a toda a
populagéo tem a contrapartida de uma elevada carga tributaria (ESPING-ANDERSEN,
1998, p. 28).
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O autor alerta, no entanto, que 0s paises que adotam este regime vém
sofrendo certo decréscimo no fornecimento de servicos de bem-estar, como por
exemplo, a redugéo do valor e do tempo do seguro desemprego e introduzindo
elementos de elegibilidade para o acesso a certos beneficios, inclusive de natureza
previdenciéria, o que abala a concepcao de socializa¢éo dos riscos e do universalismo
(ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 110-111).

Por fim, no regime de bem-estar conservador, mais presente na Europa
continental (tendo como exemplos, Alemanha, Itélia e Franca) teve forte influéncia da
politica social da igreja catdlica, com destaque para a enciclica Rerum Novarum do
Papa Ledo Xl de 1891° ou entdo no corporativismo tradicional. A principal
caracteristica deste regime € um amalgama entre o familismo ou defesa da familia
tradicional e a divisdo social em classes e status. Boa parte dos paises que adotam
este regime realizaram reformas da Seguridade Social com inspiragdo no sistema de
Bismarck implementado na entdo Alemanha imperial, cuja caracteristica era
corporativista, sem relagdo com o igualitarismo (ESPING-ANDERSEN, 2000, p.111-
112).

Neste regime comumente se encontram uma grande diversidade de planos
previdenciérios segmentados por carreiras de trabalho, imprimindo um aspecto de
ampla desigualdade em que os trabalhadores de certas carreiras possuem maior e
melhor protecdo previdenciaria do que outros. Servidores publicos normalmente
gozam de regimes proprios de previdéncia, significativamente mais generosos do que
dos trabalhadores da iniciativa privada. E comum que na assisténcia social aos mais
pobres seja relegado papel bastante relevante para instituicdes e iniciativas
filantropicas ou de caridade privadas, ndo cabendo ao Estado a func&o de principal
ator das politicas pablicas (ESPING-ANDERSEN, 2000, p.112-113). E também marca
deste regime a negligéncia em relagdo a criacdo de politicas redistributivas para
amenizar as diferencas de status entre os individuos (ESPING-ANDERSEN, 1998,
p.27).

No que tange ao aspecto do familismo ou da defesa da familia tradicional em
relacdo ao sistema de protecdo social, nestes regimes, € comum que esta seja

centrada na protecdo ao homem trabalhador, chefe e mantenedor da familia. A familia,

9 Nesta Enciclica a Igreja busca conciliar o antagonismo de classe entre burgueses e proletariados e
justificar a existéncia das desigualdades sociais, segundo uma visao cristd, trazendo critérios de justica
social.
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por sua vez, é vista como a principal responsavel pelo bem-estar dos seus membros.
Quanto mais familista for o Estado, maior € a propensédo de uma prestacao de servi¢cos
de salde e de assisténcia familiar débil ou meramente subsidiaria. Da mesma forma,
familias consideradas “atipicas”, como aquelas chefiadas por mulheres, sem a
presenca masculina, tendem a ter uma protecao residual. Assim, normalmente menor
familizacdo, maior oferta de servicos publicos (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 113-
114).

Em relagdo a assisténcia social, o que diferencia o regime liberal do
conservador € que no primeiro, o Estado atua somente quando considera um risco
social como inaceitavel, quando o mercado é incapaz ou ndo tem alcance sobre dada
situacdo. No segundo, no entanto, o Estado atua quando se observa um fracasso na
protecéo social familiar. Apesar disso, os dois regimes sao semelhantes ante ao fato
de que a assisténcia social ndo constitui, exatamente, num direito social positivado de
aplicacéo universal. Na questdo do emprego, a protecao € mais robusta para quem ja
possui vinculo empregaticio e € homem mantenedor do lar. Para as mulheres ha
verdadeiro desincentivo ao trabalho e o fomento a aposentadoria antecipada. O papel
da mulher, nestes regimes, é inclinado ao servico doméstico e na atuacéo do apoio
familiar (ESPING-ANDERSEN, 2000, p. 114).

Por fim, Esping-Andersen (2000, p. 116-117) alerta que a tipologia por ele
defendida se refere a um momento exato no tempo e que estéo suscetiveis a diversas
transformagdes, além de serem tipologias ideais. A realidade de fato em cada pais
certamente € ambigua e pode ndo se encaixar exatamente em cada regime proposto.
Mais tipologias ou subdivisbes das propostas certamente sdo possiveis e permitem
aproximar mais da realidade institucional de cada pais.

O escopo deste trabalho ndo é a discussédo sobre as tipologias de regimes de
bem-estar social, embora se utilize destes tipos ideais para buscar explicar como se
deram as tentativas de instituicio de um Estado de bem-estar no Brasil e quais
caracteristicas o aproximam de cada modelo, deixando claro, de antem&o, que o
Estado brasileiro ndo se encaixa exatamente em nenhuma das tipologias propostas,

tendo caracteristicas hibridas.1°

10 Para uma andlise pormenorizada sobre tipologias de regimes de bem-estar, sugere-se o seguinte
artigo: FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Uma genealogia das teorias e modelos do Estado de Bem-
Estar Social. Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro,
n. 46, p. 38-71, 1998. Disponivel em: http://www.anpocs.com/index.php/edicoes-anteriores/bib-46/489-
uma-genealogia-das-teorias-e-modelos-do-estado-de-bem-estar-social/file
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Seja como for, entre as décadas de 1980 e 1990, profundas mudancas
sociais, politicas e econémicas afetaram o mundo todo e os sistemas de Seguridade
Social, sobretudo os de tipologia social-democrata. Estes regimes, que fornecem
beneficios de protecéo social de cunho universal e garantidos pelo direito positivo,
passaram a ser objeto de questionamento e de constantes reformas.
Progressivamente, varias economias nacionais de todo o globo entraram em um
processo de abertura que desestabilizou as sociedades industriais tradicionais,
terminando-se assim certa convergéncia que antes existia entre politica econdmica e
politica social (PALIER, 2010, p.10).

A globalizagdo econdmica, o intenso intercambio de mercadorias e capitais e
0 processo de financeirizagdo acabaram por deslocar muitas industrias que
empregavam em massa para outros paises, em que 0s custos trabalhistas sdo
menores e a mao de obra é menos qualificada, sobretudo para o leste asiatico. Assim,
muitos paises que antes eram chamados industrializados transformaram-se em
nagdes pos-industriais, focadas em inovacgéo tecnolédgica, no fomento ao emprego de
alta qualificagdo e no enorme crescimento do setor de servigos, especialmente
aqueles prestados as pessoas. Diante disso, 0s antigos sistemas de protecao social
concebidos para uma sociedade industrial mostram-se cada vez menos compativeis
com a nova realidade (PALIER, 2010, p.10).

Esta transformacdo ser4 melhor abordada posteriormente neste trabalho,
demonstrando-se também que no caso brasileiro ha muitas particularidades a serem
consideradas. Embora existam convergéncias com 0s paises centrais, 0
desenvolvimento de um regime de bem-estar social ocorreu de forma e em etapas
diferentes, como se vera na sequéncia até a década de 1980. Alerta-se, porém, que
a abertura econdmica perpetuada na década de 1990 contrastou com a adocéo de
uma nova Constituicio com um texto que prevé a ampliacdo da protegéo social e da
previdéncia, revelando uma contradi¢céo e oposi¢ao entre o direito constitucionalmente

positivado e a politica econdmica adotada pelo Estado.

3.2 ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL NO BRASIL: A CRIACAO E EXPANSAO DA
PREVIDENCIA SOCIAL (1930-1980) — EIXO DA PROTECAO SOCIAL

As tentativas de implementacdo do Estado de Bem-Estar Social no Brasil se

deram de forma lenta e bastante gradual. As primeiras iniciativas de protecéo social
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ocorreram no final do século XIX e eram destinadas a servidores publicos, civis e
militares e aos poucos foram estendidas aos trabalhadores da industria e do comeércio
na primeira metade do século XX. O modelo de protecdo social tinha caréater
corporativo, ou seja, estava associado a participacdo no mercado de trabalho. A
assisténcia médica era financiada ou gerida por trabalhadores e empregadores de
cada empresa, conforme a Lei Eloy Chaves de 1923. Posteriormente, 10 anos depois,
a gestao, organizagéo e financiamento passou a contar também com a participagdo
do Estado (KERSTENETZKY, 2012, p. 177).

Registre-se, no entanto, que somente se pode falar de uma construgéo de
Estado de bem-estar no Brasil, de fato, apds 1930. Essa constru¢do, com contornos
corporativistas, teve carater bastante conservador e o exercicio do poder era orientado
no sentido de estabelecer uma sociedade harmonizada cujo bem comum encontrava-
se na figura do Estado. Desta forma, fundamentado no autoritarismo, o Estado
promovia a coordenac¢ao e ao mesmo tempo a represséao de trabalhadores e buscava
afastar a concepcdo de contrariedade entre as classes. O Estado coordenava a
constituicdo dos trabalhadores assalariados facilitando a migragdo de trabalhadores
rurais para os meios urbanos, visando estabelecer uma forga de trabalho industrial no
Brasil (MEDEIROS, 2001, p. 9-10).

Portanto, pode-se afirmar que o estabelecimento de um regime de bem-estar
social no Brasil esteve diretamente atrelado a tentativa de se fazer avancar a
industrializagdo no pais. A regulamentacéo da forca de trabalho e os esquemas de
protecdo social previdenciaria alcancavam apenas uma pequena parte da populagéo,
sobretudo, os trabalhadores empregados na industria. Conforme os estabelecimentos
industriais foram se expandindo e a producéo foi se tornando mais complexa, novos
grupos sociais foram paulatinamente sendo incluidos no sistema de protecédo social
(MEDEIRQOS, 2001, p. 12).

No mesmo sentido, Alejandro H. Del Valle (2010, p. 63) argumenta que a
extensdo da protecdo social nos paises da América Latina, inclusive no Brasil, tem
uma ligacdo direta com a politica de substituicdo das importacdes e o fomento a
industrializagédo, muito embora, o regime de bem-estar que caracteriza o Brasil seria
o de um regime dual, em que a protegcdo social alcanga somente uma parte da
populacédo, deixando grandes camadas populacionais sem prote¢cdo. Mesmo entre a

populagéo alcancada pelos beneficios, eles variam muito entre si e em suas condi¢cdes
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de acesso, gerando forte estratificacdo social. Esta visdo é também compartilhada por
Juliana Martinez Franzoni, (2005, p. 22).

Assim, operou-se no Brasil verdadeira orientacdo seletiva no projeto de
desenvolvimento do Estado, a qual teve como protagonistas deste projeto publico os
trabalhadores industriais, os trabalhadores urbanos e os funcionarios publicos. As
politicas publicas, notadamente a Previdéncia Social, foram instrumentos para se
desenvolver a industria e 0s objetivos politicos de modernizagdo do Estado, mas ndo
tiveram ativada a sua funcéo usualmente precipua, que é a de promover a integracao
social (KERSTENETZKY, 2012, p. 42).

O Estado desenvolvimentista brasileiro, entre os anos 1930 a 1980, objetivou
atender preferencialmente aos interesses de grandes produtores rurais e 0s negécios
urbanos e industriais, excluindo-se grande parte da populacdo de um projeto de pais.
Este modelo de desenvolvimento permitiu apenas uma incorporagéo social limitada
aos beneficios do crescimento econdmico (KERSTENETZKY, 2012, p. 43).

Destarte, conclui Celia Lessa Kerstenetzky (2012, p. 181) que o Estado de
bem-estar social no Brasil passou por trés ondas de inovacao institucional e expanséo

dos direitos sociais no Brasil, a saber:

Os anos de bem-estar corporativo, entre 1930 e 1964, nos quais de
desenharam e implementaram as legislag@es trabalhistas e previdenciarias,
fase que se estende de modo principalmente inercial e incremental entre 1946
e 1964; o periodo de universalismo basico, compreendido entre 1964 e 1984,
guando se unificou e estendeu, de modo diferenciado, a cobertura
previdenciaria para estratos sociais tradicionalmente excluidos e se criou um
segmento privado simultaneamente a um publico na saldde, este Ultimo
voltado para os ndo cobertos pelos segmentos contributivo e privado; e o
periodo p6s-1988, com a institucionalizagcdo da assisténcia social, a fixagdo
de um minimo social, a extensao da cobertura previdenciaria ndo contributiva,
a criacdo do Sistema Unico de Saude e, mais recentemente, a politica de
valorizacdo do salario-minimo, prenunciando ndo sem percalgos um
universalismo estendido.**

Portanto, para a autora, no Brasil ainda nao existiria um verdadeiro
universalismo redistributivo, mas sim, um “universalismo estendido”, uma vez que 0
Estado de Bem-Estar nacional é maculado pela regressividade da tributacédo e pelo
fato do financiamento do gasto social ndo ter atengéo suficiente e ser negligenciado o

seu efeito sobre a distribui¢éo final da renda.

11 Destaque-se que a referida obra data do ano de 2012. Logo, esta andlise ndo contempla as recentes
politicas e inclinacdes neoliberais implementadas durantes os governos Temer e Bolsonaro, tendo
como exemplo as reformas trabalhistas e da previdéncia, a instituicdo do “teto de gastos”, que indicam
uma inclinagdo em direcdo a um regime de bem-estar liberal.



78

Como bem alertou Esping-Andersen de que as tipologias que prop0s eram
apenas ideais, 0 caso brasileiro ndo se enquadra perfeitamente em nenhum dos
regimes de bem-estar descritos pelo autor, no entanto, é possivel verificar
caracteristicas hibridas entre os regimes, como observado acima. Na sequéncia,
tratar-se-4 em linhas gerais como se deu a teorizagéo do projeto de desenvolvimento
do Estado brasileiro, bem como do processo de industrializacdo que se consolidou

por volta da década de 1980.

3.2.1 Inicio do processo de industrializacdo do Brasil e expansdo da cobertura

previdenciéria

Como forma de vencer a barreira do subdesenvolvimento e da dependéncia
dos paises centrais, como discutido anteriormente, € importante a andlise de como se
deu o processo de industrializagdo do Brasil e como a Previdéncia Social foi articulada
e expandida como base de sustentacdo de um Estado de bem estar atrelado a este
processo.

Luiz Carlos Bresser Pereira (2016, p. 111) define a revolucéo industrial como
uma etapa da revolucdo capitalista, em que ocorre um continuo aumento da
produtividade, com uma mé&o de obra cada vez mais sofisticada empregada na
producgéo. A transferéncia da méo de obra de setores com baixo valor adicionado per
capita para setores com alto valor adicionado per capita ocorre em razao desta
transferéncia envolver o dominio de tecnologias mais sofisticadas, cuja remuneracao
salarial € maior.

Assim, industrializagéo significa desenvolvimento, com ampla sofisticagcéo
produtiva. Em sintese a industrializacdo resulta em desenvolvimento econémico, que
“é um processo de acumulagéo de capital com incorporacéo de progresso técnico que
resulta em aumento de produtividade e em aumento dos salérios ou do padrédo de vida
da populacdo™? (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 113).

A quantidade de trabalho incorporada na producdo, de trabalhadores e

profissionais de diversas areas como engenharia, publicidade, docéncia, etc., € maior

12 Como alerta Marcio Pochmann (2016, p.103-104), “a atuacéo das elites, do conservadorismo politico
e a predominancia de governos autoritarios, impediram que reformas importantes fossem
implementadas, como as reformas agraria, tributaria e social. Em razdo disso, apesar do forte processo
de industrializacdo, no Brasil os beneficios acabaram concentrados na camada mais privilegiada da
populacao”.
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que na producdo de trabalhadores ndo qualificados. Por isso, em setores mais
sofisticados a taxa de salarios é mais elevada o que também leva a conclusdo de que
a educacdo dos cidaddos é uma condicdo para o desenvolvimento econdmico
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 114).

Florestan Fernandes (2008, p. 68) afirma que o surgimento do processo de
industrializagdo no Brasil ocorreu de forma bastante lenta e relacionada a muitos
fatores, porém, destaca-se que as origens remotas deste processo se encontram na
desagregacdo da ordem social relacionadas ao regime de castas, ao latifundio e ao
trabalho escravo. Membros da sociedade mais ligados a uma concepgéo urbana de
pais e de mundo, embora também presos as concepg¢des materiais das estruturas do
poder, insurgiam-se contra 0s interesses e valores dos senhores rurais e atribuiam ao
trabalho escravo como o principal fator das mazelas econdmica, intelectual e politica
do Brasil.

Logo, a transicdo da economia mercantil baseada no trabalho escravo para
uma economia capitalista exportadora, fundada no trabalho livre e assalariado, € um
processo importante no crescimento das industrias no Brasil. Apesar do pais registrar
algumas industrias simples (fabricac@o de alimentos, artigos de vestuério, serrarias,
etc.) durante o século XIX, foi no final deste periodo que a quantidade de industrias
cresceu, coincidindo com o aumento do acumulo de capital oriundo da cafeicultura,
sobretudo na regido sudeste, dotada de infraestrutura logistica, como portos, estradas
e ferrovias para a exportacéo do café (POCHMANN, 2016, p. 73, 75).

O crescimento da indlstria € conectado ao crescimento do assalariamento.
Em 1889 o Brasil detinha 630 industrias que empregavam 25 mil operérios. Passados
30 anos, em 1920, existiam no Brasil em torno de 13,6 mil industrias que empregavam
294 mil trabalhadores. Os estabelecimentos industriais cresceram 21,3 vezes nesse
periodo ao passo que o numero de trabalhadores aumentou 442,1%. O crescimento
industrial, assim, decorreu de sua associacdo com o capital cafeeiro e também pelo
aumento da demanda oriunda do mercado interno, o qual foi ampliado pelo
crescimento do assalariamento (POCHMANN, 2016, p. 75-76).

Na sequéncia, no processo de industrializa¢éo do Brasil, durante o primeiro
periodo do governo Vargas, houveram consistentes atos direcionados a
modernizacdo econdmica, social e administrativa e a industrializagdo. As politicas
sociais adotadas propiciaram um assalariamento em bases sustentaveis, condig&o

essa indispensavel para a expanséo da industria. Além de alguma redistribuicdo de
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renda que beneficiou trabalhadores industriais, as elites agrarias e industriais
obtiveram elevados ganhos ante o forte incentivo do Estado (KERSTENETZKY, 2012,
p. 196).

Como afirmado antes, o desenvolvimento da Previdéncia Social no Brasil
decorreu da necessidade do assalariamento da for¢a de trabalho e da instalagéo e
expansdo de industrias no pais. No entanto, inicialmente, o alcance desta protecdo
restringiu-se a um namero bastante reduzido de trabalhadores urbanos homens, com
exclusdo de informais, trabalhadores rurais e mulheres, que em grande parte se
dedicavam aos servigos domeésticos. O objetivo da concepgdo da previdéncia era a
protecéo dos trabalhadores urbanos, no intuito de desenvolver a economia por meio
da industrializagéo e controlar o tensionamento entre empregados e empregadores.
O objetivo ndo era combater a desigualdade social (COSTA, 2017, p. 157-159).

Embora existissem algumas poucas regras esparsas sobre seguro social no
Brasil, foi a Lei Eloy Chaves (Decreto n° 4.682 de 24 de janeiro 1923) considerada o
marco inicial da Previdéncia Social no Brasil. Foi por meio desta lei que se criaram as
caixas de aposentadorias e pensdes (CAPs), inicialmente, abarcando empresas de
estradas de ferro e, posteriormente, em 1926, os maritimos e na sequéncia diversa
outras categorias (GENTIL, 2019a, p. 79).

O modelo de protecdo social, no entanto, tinha carater corporativo, ou seja,
estava associado a participacdo no mercado de trabalho, cobrindo seguros por
acidente de trabalho (KERSTENETZKY, 2012, p. 177). Com a Lei Eloy Chaves, os
trabalhadores estavam vinculados a empresas privadas, em uma situagdo que se
assemelha, atualmente, com as entidades fechadas de previdéncia complementar ou
fundos de penséo (CASTRO; LAZZARI, 2010, p. 70).

Neste periodo € de se destacar os efeitos da grande depresséo apoés a crise
da quebra da bolsa de valores de Nova lorque em 1929. O preco do café despencou
no mercado internacional e a capacidade de importagcdo do Brasil foi
significativamente reduzida. A consequéncia foi o estimulo a substituicdo das
importacdes por meio da fabricagdo de produtos por inddstrias nacionais. A economia
que até entdo era pouco integrada passou a se interligar com interesses de produtores
locais de diversas regides e com a expansao do mercado interno. A economia que
antes era voltada para a exportagdo passou a se concentrar mais internamente, com
a nacionalizagéo do mercado de trabalho e do consumo. Criaram-se, assim, as bases

para a centralizacdo politica e unidade nacional (CARVALHO, 2018, p. 112).
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Além do cenério favoravel da crise de 1929 para o inicio de uma
industrializagdo de substituicdo das importagbes, o Estado, de fato, apoiou a
instalacao da industria tradicional de bens nao duraveis, com forte investimento em
infraestrutura no inicio dos anos 1930. No autoritario Estado Novo (1937-1945),
porém, o Estado assume de fato a coordenacado da industrializag@o por substituicao
das importagdes, por meio de uma estratégia desenvolvimentistal®, além da
modernizacdo e profissionalizacdo da administragdo publica, criando-se uma elite
burocrética do servico publico, desvinculada da politica partidaria. Claramente tem-se
um projeto de Estado para a nagdo. (KERSTENETZKY, 2012, p. 196).

Ressalta-se, porém, em que pese desde 1930 o capital industrial tenha cada
vez mais ganhado forga e importancia na economia nacional, a industrializagéo tardia
do Brasil, sobretudo até 1950, continuou também a depender da exportacdo de bens
primarios para financiar a importacdo de maquinas e equipamentos, ante a auséncia
do setor de bens de capital. Portanto, a transicdo para uma sociedade urbana e
industrial ndo significou o rompimento com o velho setor agrario. Ndo se observou
oposicao dentro das classes dominantes (burguesia industrial versus aristocracia
cafeicultora), mas sim, uma interrelacéo entre elas (POCHMANN, 2016, p. 83-84).

Neste contexto de projeto de Estado, o periodo de 1930 a 1945 foi o de
proficua introducdo de uma legislagéo social, porém, num ambiente com pouca ou
nenhuma participagdo politica, com precarios direitos civis. Apesar de grandes
avancos na legislacéo social (trabalhista, sindical e previdenciaria), a politica social foi
concebida como privilégio e ndo como direito, pois se fosse direito beneficiaria a todos
indistintamente, no entanto, grande parte dos trabalhadores estava excluida do
sistema. Os beneficios da legislagdo social abarcavam quem o governo queria
favorecer, sobretudo, aos que se enquadrassem na estrutura corporativa sindical
montada pelo Estado (CARVALHO, 2018, p. 114, 118-119).

Nesse sentido, a legislagéo trabalhista que se expandia, bem como a criagéo

do Ministério do Trabalho, constituiram-se num processo para o controle e também

13 Segundo Luiz Carlos Bresser-Pereira (2018, p. 70-71, 76), tanto o governo Vargas, como
posteriormente os militares, apoiaram-se na teoria desenvolvimentista classica, na qual uma palavra
resume o projeto nacional: industrializacdo. Para o desenvolvimentismo classico o desenvolvimento é
0 processo de acumulacao de capital com incorporacdo de progresso técnico que aumenta a
produtividade do trabalho e eleva o padrao de vida da populag&o no longo prazo. Quando a participacao
da populacao ativa na populacéo total é constante, o aumento da produtividade é igual ao aumento da
renda ou PIB per capita.
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repressao dos trabalhadores e ao mesmo tempo atendiam as necessidades para a
industrializagdo (BARCELLOS, 1983, p. 22).

Promoveu-se assim, uma estratificacdo social em razdo da organizagédo do
mercado em categorias profissionais, com estruturagdo interna e ganhos relativos no
mercado de trabalho. O Estado autoritario, por outro lado, dificultou o surgimento de
outras reivindicagbes que néo tivessem relacdo com o risco do trabalho e seus
critérios de elegibilidade, além de conter eficazmente a forca politica dos sindicatos.
(KERSTENETZKY, 2012, p. 196-197).

Considerando este cenério, durante o governo Vargas iniciou-se, assim, um
experimento de distribuicdo de direitos sociais baseado na estratificacdo social
corporativista, em que os direitos eram reivindicados por categoria de trabalhadores
urbanos e industriais. Passou-se a existir direta intervencdo do Estado por meio de
leis que regulamentavam as relagdes entre o capital e o trabalho, ndo mais vigorando
a regulamentagédo exclusiva pelos contratos de trabalho individuais e pelo direito
privado. Por meio de uma iniciativa autoritaria, a atividade sindical contestatoria e
independente passou para colaborativa com o poder publico, instituindo-se uma
espécie de cidadania sindical (KERSTENETZKY, 2012, p. 177-179).

Na égide do Estado Novo, sob a Constituicdo imposta de 1937, este
autoritarismo evidenciava-se na organizacdo pelo Estado de empregados e
empregadores num modelo corporativista. Ambos eram obrigados a filiarem-se a um
sindicato o qual era controlado pelo governo. A versdo oficial da maquina de
propaganda do Estado que supervisionaria as relacdes de trabalho era da cooperagao
entre patrbes e empregados, rejeitando-se uma concepgdo de conflito social
(CARVALHO, 2018, p. 113).

De acordo com Celia Lessa Kerstenetzky (2012, p. 178-180), de certa forma
0 projeto de Vargas para o Brasil se assemelhava ao periodo de Bismarck na
Alemanhal4, ou seja, a construcdo de um Estado forte e unificado comprometido com

a industrializac@o, por meio da criacdo de pré-condi¢cdes para possibilitar tal feito.

14 A capacidade do Brasil de incorporar os trabalhadores no sistema de protecdo social foi muito
diferente da Alemanha em razdo da enorme diferenca na estruturacdo no mercado de trabalho.
Diferentemente da Alemanha, no Brasil a escraviddo causou marcas profundas e jamais devidamente
enfrentadas. Com a aboli¢cdo da escraviddo, o Estado ndo promoveu, absolutamente, nenhuma politica
voltada para auxiliar esta populacao libertada, a qual precisava sobreviver num momento em que o
pais iniciava um processo de modernizacao e aumento da complexidade de sua estrutura produtiva.
Ao invés disso, o Estado promoveu a emigragdo europeia para suprir esta lacuna na mao de obra,
sobretudo nas lavouras de café. Destarte, a populagdo negra, rural e as mulheres foram excluidas da
estruturacéo no novo mercado de trabalho (COSTA, 2006, p. 116).
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Porém, enquanto a Alemanha teve um processo de expanséo acelerada do Estado
de Bem-Estar ao longo do século XX, no Brasil esse processo ocorreu de forma lenta.
Ainda, o entrave deste modelo adotado é que nado era universal, pois a prote¢éo social
estava vinculada aos riscos do trabalho assalariado e néo alcangava os trabalhadores
informais e trabalhadores rurais.

Wanderley Guilherme dos Santos (1979, p. 74-75), por sua vez, atribui ao
governo de Vargas o surgimento de uma cidadania que chamou de regulada,

descrevendo-a da seguinte forma:

Sugiro que o conceito-chave que permite entender a politica econdmico-
social p6s-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulacao para
a esfera da equidade, é o conceito de cidadania, implicito na pratica politica
do governo revolucionario, e que tal conceito poderia ser descrito como o de
cidadania regulada. Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania
cujas raizes encontram-se, nao em um coédigo de valores politicos, mas em
um sistema de estratificacdo ocupacional, e que ademais, tal sistema de
estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras, sao
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupacdes reconhecidas e definidas em
lei. A extensdo da Cidadania se faz, pois, via regulamentacdo de novas
profissbes e/ou em primeiro lugar, e mediante ampliagdo do escopo dos
direitos associados a estas profissdes, antes que por expanséo dos valores
inerentes ao conceito de membro da comunidade. A cidadania esta embutida
na profisséo e os direitos do cidadéo restringem-se aos direitos do lugar que
ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-
cidadaos, assim, todos aqueles cuja ocupacéo a lei desconhece. A implicacao
imediata deste ponto é clara: seriam pré-cidadaos todos os trabalhadores da
area rural, que fazem parte ativa do processo produtivo e, ndo obstante,
desempenham ocupacdes difusas, para efeito legal; assim como seriam pré-
cidadados os trabalhadores em igual condigdo, isto &, cujas ocupacfes nao
tenham sido reguladas por lei.

Assim, em 1932 foi instituida a Carteira de Trabalho, documento em que se
fixava a profissdo do trabalhador e possibilitava o exercicio de todos os direitos
trabalhistas. Em ritmo acelerado criaram-se legislagbes para regulamentar as mais
diversas categorias profissionais e economicas (SANTOS, 1979, p. 76).

A Constituicdo de 1934 néo se limitava a trazer uma declaragéo de direitos
individuais com cunho liberal, mas também uma proposta de direitos sociais com
caracteristica intervencionista. A previdéncia foi instituida prevendo contribuigdo
paritaria tripartite entre a Uni&o, empregadores e empregados. E de se destacar, no
entanto, que a contribuicéo tripartite foi omitida na Constituigdo outorgada sob regime
ditatorial em 1937, mas foi novamente prevista na Constituicdo de 1946 (GENTIL,
2019a, p. 79).
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Destaque-se que a Constituicdo de 1937 foi determinante para a fixagdo de
uma nova engenharia social, com a divisdo da populagdo economicamente ativa em
regulamentados por categoria profissional e n&o-regulamentados. Somente aos
primeiros era permitida a associagdo sindical, desde que, o sindicato fosse
reconhecido pelo Estado, o que gerou um sistema de desigualdades decorrentes da
politica oficial de previdéncia (SANTOS, 1979, p. 76).

Diferentemente do modelo até entdo vigorante da Lei Eloy Chaves em que
cada empresa instituia seu fundo de pensé&o, ao longo da década de 1930, sob o
governo de Getulio Vargas, surgiram os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPS)
que eram organizados por categoria econdmica e ndo mais por entidade ou industria
(GENTIL, 2019a, p. 79). Por meio do Decreto n° 20.465 de 1° de outubro de 1931,
procedeu a reformulacdo das caixas de aposentadorias e pensbes (CAPs), o que
permitiu, na sequéncia, a criagédo dos IAPs (BRASIL, 1931),

Assim, foram criados, por exemplo, o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Comerciarios (IAPC) em 1934, o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industriarios (IAPI) em 1936 e o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores
do Estado (IPASE) em 1938, dentre varios outros. Nestes institutos, o regime de
reparticdo era simples, com solidariedade intergeracional e de ativos e inativos e
cobriam riscos de doenga, invalidez, velhice e morte (GENTIL, 2019a, p. 79).

Para Denise Lobato Gentil (2019a, p. 80), muitos interpretam que a criagdo
dos institutos de aposentadoria e pensoes fortaleceriam mais a classe operéaria do que
as caixas do regime anterior, pois as demandas foram nacionalizadas com expressiva
pressdo politica, embora também fossem um instrumento politico para Vargas.
Outros, por sua vez, interpretam que tal medida foi uma estratégia de Vargas para
cooptacdo da classe operéaria e centralizacdo do poder federal. Como bem destaca
Faleiros (2009, p. 156), “a Previdéncia Social € um instrumento politico ndo s6 em
épocas de mobilizacdo e democracia, mas também de autoritarismo e controle”.

A instituicdo dos institutos de aposentadorias e pensfes também trouxe
muitas inequidades no sistema previdenciario. A capacidade de oferecer melhores
beneficios para os trabalhadores era diferente para cada categoria. Certos segmentos
em razdo da vinculac@o com o setor produtivo eram mais fortes no movimento operario
e sindical, e estes pleiteavam por beneficios cada vez mais vantajosos. Conivente
com essa situacdo, o governo se valia de mecanismos de cooptacao de liderancas

trabalhistas. Em razdo da enorme inequidade na protecdo social entre o0s
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trabalhadores e também pela tendéncia de desequilibrio financeiro de alguns IAPs,
cujos gastos nao correspondiam as receitas ou contribui¢cdes, o modelo passou a ser
contestado, pleiteando-se a igualdade na protegéo social (GENTIL, 2019a, p. 80-81).

Ressalte-se que, no final do governo Vargas, por meio do Decreto-Lein®7.526
de 07 de maio de 1945, o governo tentou unificar os IAPs criando o Instituto de
Servigos Sociais do Brasil. Embora devidamente aprovada, a medida nédo foi
implementada no governo Dutra, o que para Celia Lessa Kerstenetzky (2012, p. 197)
se deu, possivelmente, em razdo dos interesses corporativos que preponderavam nos
institutos de previdéncia.

Importante também de se destacar é a aprovacdo da Consolidagdo das Leis
do Trabalho (CLT) por meio do Decreto-Lei 5.452 assinado em 1° de maio de 1943
(BRASIL, 1943), que além de reunir as principais legisla¢des trabalhistas em um anico
instrumento foi um importante marco no avanco da legislagdo protetiva aos
trabalhadores e na regulamentagéo das relagbes entre capital e trabalho.

Ainda, em 1944, por meio do Decreto-Lei 6.707, a carteira profissional passou
a poder ser usada como prova provisoria dos dados do registro civil para a concesséo
de beneficios pelos institutos de aposentadorias e pensdes, logo, a carteira
profissional o identificava como cidad&o apto ao acesso aos direitos civis, politicos e
sociais, bem como o identificava como vinculado a certa categoria profissional
(GENTIL, 20194, p. 80).

Com o fim do Estado Novo e o surgimento de uma nova ordem democrética
apds 1945, houve um aprofundamento da divisdo social do trabalho nos diversos
setores da agricultura, industria e servicos, com destaque para um grande
crescimento de trabalhadores ocupados na indlstria. A urbanizacdo também crescia
em decorréncia dos movimentos migratorios e com ela também os problemas da
crescente demanda por servicos sociais basicos como saude, habitacdo e
saneamento (SANTOS, 1979, p. 79).

Nos governos de Juscelino Kubitschek (1956-1960), Janio Quadros e Jodo
Goulart (1961-1964)'° se destaca o robusto crescimento do setor industrial que
avancou no periodo de 1952 a 1961 em média 11,6% ao ano, com destaque para a
participacdo do setor de bens duraveis (média de crescimento de 18,2% ao ano) e de

capital (média de crescimento de 20,6% ao ano), avancando-se no processo de

15 Em 1° de abril de 1964 o governo democratico de Jo&o Goulart foi derrubado por um golpe de Estado,
dando inicio ao periodo da ditadura militar.
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substituicdo de importagbes. O crescimento referido tem relagdo com a vinda de
montadoras estrangeiras de automoveis e com o consequente desenvolvimento do
setor nacional de autopegas. Foi também no governo de Juscelino que se deu a
construcdo de Brasilia. Apesar do crescimento econbémico e da industria, o lado
desfavoravel do slogan e politica do governo (50 anos em 5) foi a elevada inflagcéo e
déficit puablico, deterioracdo das contas externas e negligéncia com a educagéo
bésica, problemas que o governo de Janio Quadros e de Jodo Goulart ndo
conseguiram solucionar (GIAMBIAGI et al., 2011, p .31, 45).

Com o Plano de Metas, no governo Kubitschek, priorizou-se muito o
investimento publico em setores basicos e forte investimento estrangeiro,
especialmente, em infraestrutura e na industria, desde a leve até a pesada. Com o
aumento dos lagos entre o setor nacional e grupos do exterior, a influéncia
internacional sobre a politica brasileira aumentou muito. Apesar da ascenséo
crescente da burguesia industrial, o setor agroexportador continuava politicamente
forte, pois permanecia uma relacdo de dependéncia da industria com as receitas da
exportacdo. O incremento do capital estrangeiro no pais reforgou ainda mais esta
relacdo dependente, uma vez que o lucro obtido no Brasil pelas empresas
estrangeiras somente poderia ser liquidado com o saldo do comércio exterior do pais.
Como é das exportagbes que provém o0S recursos em moeda internacional,
descontando-se o custo das exportacdes, € desse saldo restante que se operava o
pagamento dos lucros das empresas instaladas no Brasil (MARINI, 2013, p. 81-83).

Porém, por volta de 1960, o investimento estrangeiro no Brasil foi reduzido e
as empresas aqui instaladas passam a pressionar a balanca de pagamentos ante a
necessidade de remessa de lucros, uma vez que seus negodcios no pais ja estavam
mais consolidados. Assim, a expansao da industria brasileira neste periodo encontrou
obstaculos por dois fatores, um externo e outro interno, segundo Marini (2013, p.85-
86).

Internamente, a crise da balanca de pagamentos forgcava a desvalorizagdo da
moeda, que dificultava a importagdes dos bens essenciais para a inddstria ou entao
continha a remessa de lucros para o exterior, ampliando-se o acesso ao mercado
interno pelos produtos internacionais. O fator interno, para Marini (2013, p.85-86), se
devia ao esgotamento do mercado interno para os produtos industriais nacionais, que
somente poderia ser ampliado com a realizagdo de uma reforma agréria (o que nunca

ocorreu), dada que a alta concentracdo de terras nas maos de poucos latifundiarios
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deixava uma imensa populacdo camponesa em condi¢do de miséria e subemprego,
j& que poucos partilhavam da imensa riqueza gerada pelo setor agricola.

Ainda, destaque-se que a questdo agraria influenciava diretamente na
manutencdo dos baixos salérios urbanos em razdo do excesso de méo-de-obra. As
terriveis condi¢des dos trabalhadores rurais implicavam num deslocamento em massa
destes trabalhadores para os centros urbanos em busca de melhores empregos.
Como consequéncia, cresciam as favelas e havia abundancia de trabalhadores
disponiveis. Para Marini (2013, p.87), o éxodo rural era uma necessidade e favorecia
a industria, uma vez que, mantinha os salarios em baixos patamares com aumento da
exploragdo dos trabalhadores e incremento dos lucros. Gragas a este fendmeno
também o governo conseguiu um melhor controle inflacionéario, mesmo num periodo
de crescimento econdmico. Também em razao disso, por volta de 1960 aumentaram
as pressoes dos trabalhadores e dos seus sindicatos por reajustes salariais.

Com o golpe militar em 1964 tornou-se claro que a antiga alianga entre a
burguesia industrial e a classe operéaria, nos moldes criados desde o Estado Novo ndo
mais se mantinha. A burguesia industrial era cada vez mais dependente do capital
externo e das receitas de exportagdo promovidas pelos latifundiarios. As pressées por
melhores salérios e pela reforma agraria também contribuiram muito para uma alianca
apenas entre as classes dominantes (MARINI, 2013, p. 107).

No que tange a expansao da previdéncia neste periodo, a Constituicdo de
1946 foi a primeira a se utilizar da expressao “Previdéncia Social” em seu texto no
capitulo sobre direitos sociais, constituindo-se numa primeira tentativa de se
sistematizar as normas de cunho social. A partir dela também o empregador passou
a ter a obrigacdo de manter um seguro para acidentes de trabalho (CASTRO;
LAZZARI, 2010, p. 71).

Embora sob um Estado democratico'®, o periodo que se estende de 1945 até

1964 foi marcado por poucas altera¢des na Previdéncia Social, conforme a andlise de

16 O periodo de 1945 até 1964 foi a primeira experiéncia democrética brasileira. A nova Constituicdo de
1946 manteve os direitos sociais conquistados até entdo e passou também a prever direitos civis e
politicos. Houve liberdade de imprensa e de organizacdo politica, com eleicbes regulares para
presidente, senador, deputados federais e estaduais, governadores, prefeitos e vereadores. Doze
partidos politicos foram criados livremente ao longo do periodo, porém, o Partido Comunista teve seu
registro cassado em 1947. O direito de greve também era limitado, somente sendo considerada legal
a greve expressamente autorizada pela Justica do Trabalho. Apesar do crescimento da participacao
popular, eram evidentes os limites do exercicio do poder democratico. Em 1946 todos os cidadaos
maiores de 18 anos, homens e mulheres, tinham direito ao voto, que era obrigatdrio e secreto. No
entanto, aos analfabetos ndo era permitido votar e eles eram 57% da populacdo em 1950. Os nimeros
revelam o crescimento e também a limitagéo da participacédo popular: Em 1930 5,6% da populacéo era
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Wanderley Guilherme dos Santos (1979, p.80). A regulamentacgéo de profissées como
condicdo para 0 acesso a cidadania continuou ocorrendo e também a gestdo do
sistema por meio de representantes do Ministério do Trabalho e da atividade sindical.
Embora a burocracia sindical se posicionasse ao lado dos trabalhadores em relagdo
aos ganhos decorrentes de aumentos no salario, como uma forma de poder perante
o Estado, agia contra qualquer iniciativa da elite burocratica governamental de
unificagdo e uniformizacéo das instituicbes previdenciérias. Com o objetivo de manter
a todo custo seu poder perante os seus representados, os representantes sindicais
firmavam posi¢do na manutencgéo do sistema de cidadania estratificada, na tentativa
de preserva-la de qualquer mudanca que fosse significativa (SANTOS, 1979, p. 80).

Apesar disso, era crescente a contestacao a desigualdade de tratamento dos
riscos sociais e beneficios entre categorias profissionais, sobretudo ante 0 momento
politico europeul’, em que a protegdo social avancava e ganhava contornos
universalizantes, influenciando novas ideias nos paises ocidentais capitalistas. Assim,
em 1960, a Lei 3.807, conhecida como Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) foi
promulgada e preconizava a uniformizagéo da legislacdo previdenciéria, considerando
os beneficios concedidos e planos de custeio. Também restabeleceu a participagéo
dos segurados na administragéo, fiscalizagéo e controle da Previdéncia Social por
meio de conselhos (GENTIL, 2019a, p. 80-81).

Embora as diversas entidades da previdéncia ndo tenham sido unificadas por
esta lei, foram criadas regras uniformizadas para o amparo aos segurados e seus
dependentes dos diversos institutos, dando fim a desigualdade de tratamento.
Trabalhadores domésticos e rurais, no entanto, permaneceram excluidos da
previdéncia. Em 1963 foi criado o salario-familia visando auxiliar os segurados que
tivessem filhos menores de idade, por meio da Lei 4.266. Ainda, no mesmo ano, a Lei
4.281 instituiu 0 abono especial anual aos segurados (CASTRO; LAZZARI, 2010, p.
71-72).

votante. Em 1945 era 13,4%, 15,9% em 1950 e 18% em 1960. Permaneciam as praticas de
manipulacao eleitoral, dos currais eleitorais, 0 mandonismo dos coronéis e a compra de votos no meio
rural, mas com menores fraudes no meio urbano, com popula¢do menos vulneravel ao aliciamento e a
coercao (CARVALHO, 2018, p. 131,149, 150-152).

170 periodo compreendido entre 1950 até 1980 € conhecido como era de ouro da social-democracia,
guando a desigualdade de renda foi reduzida ao patamar mais baixo da histéria até entdo em grande
parte dos paises europeus, embora também se possa observar essa tendéncia em outras partes do
mundo, como nos EUA e no Japdo. Em parte, a reducédo da desigualdade deu-se pela adocao de
politicas fiscais (como tributacdo progressiva) e de politicas sociais universalizantes, como a criacao
de sistemas publicos de saude, educacgédo e aposentadoria (PIKETTY, 2020, p. 430-431).



89

E importante salientar neste periodo a profunda relagdo que existia entre a
Previdéncia Social e a economia do Brasil, destacando a previdéncia como uma
politica social decisiva para o desenvolvimento nacional. Os recursos arrecadados
pela previdéncia eram aplicados em setores produtivos, além de preservar a
capacidade de trabalho por meio da assisténcia médica. As autoridades que dirigiam
o0s orgaos previdenciérios tinham enorme influéncia politica, uma vez que dispunham
de volumosos recursos financeiros que podiam capitalizar em diversos setores e
exerciam poder sobre uma enorme parcela de trabalhadores, atuando diretamente na
empregabilidade (BARCELLOS, 1983, p. 133).

3.2.2 O modelo de reparticéo e o fundo previdenciario como fator de desenvolvimento
pds 1966

Para Bresser-Pereira (2012, p. 10) o periodo pds-1964 configura um novo
pacto social, do qual chama de autoritario-modernizante, com uma nova configuracao
na correlacdo de forcas. Este periodo coincide com o sucesso da revolucao cubana
de 1959, na qual se forma um novo pacto nacional, quando os militares nacionalistas
alinhados aos Estados Unidos e sua concepgéo de combate ao comunismo associam-
se com a burguesia industrial nacional. Em termos de elite, o pacto em nada difere do
anterior, com a diferenga que a burocracia publica passa a ser encabecada pelos
militares.

A grande diferenga do pacto anterior, prossegue o autor, é a exclusdo de
intelectuais da esquerda e da classe trabalhadora. Em termos econdmicos permanece
o0 projeto de Estado Nacional-Desenvolvimentista, com a politica de substituicdo das
importacdes com privilégio para as empresas nacionais como medida de protecdo
industrial. No entanto, o pais permanecia aberto em diversos setores ao capital
estrangeiro e as empresas multinacionais. Enquanto a burguesia industrial teve seu
foco no desenvolvimento na industria de bens de capital, ao Estado coube o papel de
principal condutor e ator no investimento em infraestrutura e nas industrias de base,
valendo-se muito do capital externo para tal (BRESSER-PEREIRA, 2012, p. 10).

Sendo assim, durante o governo militar, iniciado pelo golpe de 1964, a
despeito do autoritarismo, permaneceu a implementacdo de um projeto de Estado

baseado na industrializac@o acelerada, mantendo-se, porém o modelo de bem-estar
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corporativo'®. Em 1966, por meio do Decreto-Lei n° 72, foi criado o Instituto Nacional
da Previdéncia Social (INPS) que unificou e uniformizou beneficios e servicos numa
estrutura centralizada. A unificacdo no INPS fomentou uma expressiva expanséo da
cobertura da Previdéncia Social. Na segunda metade dos anos 1960, a cobertura
alcancava 6 milhdes de trabalhadores, o equivalente a 50% da populacdo
economicamente ativa urbana. Em 1970, superaram-se o0s 8 milhdes
(KERSTENETZKY, 2012, p. 197, 201-202).

Por meio desta unificagdo em torno no INPS, o regime de capitalizagéo
coletiva foi transformado em um regime geral de reparticdo simples, com todos
contribuindo para a formagdo de um mesmo fundo. Os beneficios recebidos pelos
aposentados seriam custeados pelos trabalhadores ativos, num esquema de
solidariedade horizontal e intergeracional. Sob total controle do Estado, uma vez que
tanto trabalhadores quanto empregadores foram excluidos da sua gestéo, o governo
militar passou a ter acesso a um fundo com enorme quantidade de recursos,
possibilitando uma série de investimentos em infraestrutura (COSTA, 2018, p. 295-
296).

Para além da infraestrutura, o fundo previdenciario foi utilizado para financiar
o setor privado e como ferramenta de controle dos trabalhadores ante eventuais
insurgéncias com a expanséao da protecdo social. Desta forma, os recursos do fundo
foram muito importantes para o processo de industrializagdo do Brasil e para um
significativo crescimento econdmico, sobretudo durante o chamado “milagre
econdmico”, em que o0s recursos da previdéncia sofreram grande incremento.
Portanto, a previdéncia constituiu-se no principal eixo da protecéo social no Brasil e
fator fundamental para o seu desenvolvimento (COSTA, 2018, p. 296).

Antes do governo militar o Estado tinha um tamanho modesto e o setor privado
era o centro do processo de crescimento. No entanto, o regime militar promoveu forte

estatizacdo. Em apenas trés anos do inicio do regime o governo federal ja detinha

18 Reforcando-se como ja antes abordado que no modelo corporativista ndo ha um enfoque pela
eficiéncia do mercado, porém, da mesma forma; ndo ha oposi¢éo significante a concessao de direitos
sociais. Os direitos, no entanto, sdo concedidos em razdo do status e da classe social, da posicédo
corporativa a qual o individuo esta ligado. O mercado € apenas secundario no fornecimento de politicas
de bem-estar. Ainda, é marca deste modelo a negligéncia em relagdo a criacdo de politicas
redistributivas para amenizar as diferencas de status entre os individuos. E também caracteristica deste
modelo a forte influéncia da igreja, logo, da preservacdo dos tradicionais valores familiares, da
empregabilidade masculina. Como consequéncia, € comum a exclusao da protecdo social das esposas
gue nao trabalham e os beneficios familiares incentivam a maternidade. Ha pouco enfoque em creches
ou outras politicas familiares, ou seja, o Estado somente interfere quando a capacidade de trabalho na
familia esta realmente suprimida (ESPING-ANDERSEN, 1998, p. 27).
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uma fatia de toda riqueza nacional 43% maior. Grande parte destes recursos foram
retirados do setor privado, como a criagdo de fundos compulsérios como o Fundo de
Garantia por Templo de Servico (FGTS), a transferéncia dos ativos da previdéncia
para o governo federal por meio do INPS, a subordinagdo de um novo instrumento
das poupancas para um banco oficial, além de se tornar o dono de todo crédito
imobiliario no pais por meio do Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Os reajustes do
salario também ocorriam abaixo da inflacdo, retirando recursos da sociedade com
uma violenta queda no rendimento dos mais pobres. Antes de 1964 havia 12 estatais,
porém, em apenas trés anos, ja eram 44. Ao final da gestdo Geisel, 440 novas
empresas estatais foram criadas (CALDEIRA, 2017, p. 558-559, 566, 568).

Além de significativo crescimento econdmico, grandes transformacdes
demogréficas e na oferta de emprego ocorreram, acompanhando este crescimento.
Em 1960 a populacéo urbana era de 44,7% do total. Em apenas 20 anos, em 1980, a
populagdo urbana era de 67,6%, o que significa, em numeros absolutos, que em
apenas 20 anos a populacdo urbana aumentou em torno de 50 milhdes de pessoas
(CARVALHO, 2018, p. 173).

Diante de tal fenbmeno, a oferta de empregos também cresceu. A populagéo
economicamente ativa passou de 22,7 milhdes de pessoas em 1960 para 42,3
milhdes de pessoas em 1980. Entre os homens, o aumento foi de 67%, porém, entre
as mulheres o aumento foi de 184%. Apesar do salario minimo em 1974 ser metade
do que valia em 1960, a renda familiar se mantinha estavel em razao do maior nimero
de pessoas trabalhando. Estas mudancas também afetaram os tipos de ocupacgéo. O
setor primario, que envolve agricultura, mineracdo e pecudria, que em 1960
representava 54% do total, caiu para 30% em 1980. Ja a industria, setor secundario,
cresceu de 13% para 24% no mesmo periodo e o setor de servigos, terciario, cresceu
de 33% para 46% (CARVALHO, 2018, p. 173-174).

No que tange ao crescimento econdémico, apos o golpe militar de 1964 a taxa
de crescimento do PIB manteve-se baixa até 1967. De 1968, ano em que a repressao
aumentou, até 1976, a taxa de crescimento manteve-se em torno de 10% ao ano, com
destaque para 1973, com 13,6%, durante o governo Médici, no periodo conhecido
como “milagre econdémico”. A partir de 1977 o crescimento econdmico perdeu vigor,
sendo que em 1983 houve contracdo do PIB de -3,2%. Em 1984, ultimo ano completo
do governo militar, a taxa de crescimento foi de 5% (CARVALHO, 2018, p. 171-172).
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Apesar do expressivo crescimento econdmico, a desigualdade se
consolidava, mantinha-se a exclusdo dos mais pobres, renegados a caridade, pois
ndo contribuiam para a Previdéncia Social e nem tinham acesso a qualquer servigo
médico. Para a camada mais abastadas o setor privado fornecia tais servigos, com
planos para alguns poucos assalariados e membros da classe média. Os servigos
publicos eram apenas para os pagantes da previdéncia. Sendo assim, o crescimento
econdmico registrado néo se refletiu em expanséo da previdéncia e da protecao social
para todos, permanecendo grande parte da populacdo excluida do sistema (GENTIL,
2019a, p. 83).

Estima-se que a informalidade se manteve em niveis altos, em torno de 40%,
mesmo com o crescimento econdmico registrado, evidenciando o elevado patamar de
pessoas desassistidas. As grandes beneficiadas do periodo foram as classes altas e
médias, nos segmentos mais altos de renda, que atingiram um padréo de consumo
semelhante ao registrado em paises desenvolvidos, uma vez que tinham acesso a
bens de consumo duraveis e a servigos de saude e educacéo diferenciados, o que
gerou iniquidade e forte segregacdo (KERSTENETZKY, 2012, p. 205-208).

Neste periodo, os direitos civis e politicos sofreram forte represséo, no
entanto, houve expansao dos direitos sociais. Apos 1964 a resisténcia a unificacéo e
universalizagdo da previdéncia foi vencida. O primeiro ministro do trabalho da era
militar era um técnico da previdéncia, o qual nhomeou interventores nos institutos
previdenciarios e com ajuda de outros técnicos elaborou uma reforma. Como ja
descrito antes, em 1966 foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social, que
acabava com os Institutos de Aposentadorias e Pensdes unificando todo o sistema.
Mantiveram-se fora da unificagdo o funcionalismo publico civil e militar que
preservaram seus proprios institutos. Foi fixada uma contribuicdo de 8% do salario de
todos os trabalhadores descontada mensalmente na folha de pagamento. Os
beneficios de aposentadoria, assisténcia médica e pensfes foram uniformizados e
assim, acabou a influéncia de sindicatos e dos antigos institutos sobre a previdéncia.
Em 1967 o seguro sobre acidentes de trabalho também passou a ser gerido pelo INPS
e ndo mais pelas empresas privadas (CARVALHO, 2018, p. 174-175).

Ainda em 1966 o direito a estabilidade no emprego apos 10 anos de servico
foi substituido pelo FGTS, constituindo-se em importante instrumento para adaptar a
politica social as novas realidades capitalistas, que demandava por uma méo de obra
mais flexivel e eficiente (GENTIL, 2019a, p. 82).
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A ampliacdo da cobertura da previdéncia também foi buscada nos governos
militares. Em 1971, por meio da Lei Complementar n°® 11, durante o governo Médici,
foi criado o FUNRURAL (fundo de assisténcia rural) que incluiu de forma efetiva os
trabalhadores rurais na previdéncia, no entanto, seu financiamento e administragéo
eram apartados do regime geral gerido pelo INPS. José Murilo de Carvalho chama
atencdo para o detalhe de que nem mesmo o governo militar ousou cobrar
contribuicdo previdenciaria dos proprietarios rurais. A cobranca, que também néo era
sobre os salarios dos trabalhadores, provinha de um imposto sobre produtos rurais o
qual era pago pelos consumidores, além de outro imposto sobre as folhas de
pagamento das empresas urbanas, do qual os empreséarios poderiam repassar seus
custos também para os consumidores (CARVALHO, 2018, p. 175).

Duas outras categorias outrora excluidas da previdéncia também foram
inseridas no sistema: empregados domeésticos (Lei n°® 5.859/1972) e trabalhadores
autébnomos (Lei n°® 5.890/1973). Ficaram de fora da protecdo previdenciaria os
trabalhadores informais (CARVALHO, 2018, p. 176). Assim, a previdéncia consolidou-
se como uma enorme fonte de recursos, que, como ja destacado, garantiu a expansao
dos direitos sociais, porém; também impulsionou o financiamento do setor privado e
se constituiu como uma fonte de investimentos.

Durante o governo Geisel iniciou-se um processo de reabertura politica. Em
1978 o Congresso votou o fim do Al-5, o fim da censura prévia da radio e televisdo e
o0 habeas corpus foi restabelecido para crimes politicos. J& no governo Figueiredo, em
1979, a lei de anistia foi aprovada e o bipartidarismo forcado acabou. No lugar de
ARENA e MDB surgiram varios partidos: Partido Democrético Social (PDS), Partido
do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB); Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e
Partido Democratico Trabalhista (PDT). Em 1980 surgiu o Partido dos Trabalhadores
(PT) (CARVALHO, 2018, p. 179-180).

O movimento sindical também acabou renovado. Durante o “milagre
econdbmico” do governo Médici, novos setores da economia se expandiram,
sobretudo, de bens de consumo duraveis e de bens de capital, concentrados em
cidades industriais ao redor de S&o Paulo. Em 1977 o movimento sindical iniciou um
movimento para aumento salarial. Em 1978 cerca de 300 mil operarios entraram em
greve e em 1979, mais de 3 milhdes, incluindo diversas categorias profissionais, até
mesmo trabalhadores rurais (CARVALHO, 2018, p. 184).
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No periodo do “milagre econdmico” o financiamento externo foi um forte
condutor do crescimento. O excesso de liquidez internacional resultou em taxas de
juros reais muito menores tornando 0os empréstimos muito atraentes. Como o setor
financeiro nacional, sobretudo o setor privado, ndo era voltado para o financiamento
produtivo de médio ou longo prazo, o aumento do endividamento no Brasil ocorreu
por conta dessa captacdo de recursos no exterior e seu repasse para empresas
privadas (LACERDA; et al, 2018, p. 108-109).

O excesso de liquidez internacional tem relagdo com o que ocorreu em 1971,
quando os EUA tomaram a decis&o histérica de romper com os acordos de Bretton
Woods, ou seja, o fim do lastro do délar com o ouro. Nao havia mais a garantia de
troca de notas de délares por determinada quantidade de ouro. O papel-moeda
passou a ter apenas o seu valor fiduciario declarado, dependo da credibilidade do que
estava escrito na cédula. Com a globalizagdo da moeda fiduciaria qualquer moeda
poderia ser desvalorizada e assim, desapareceu a protecéo para o Brasil em relagéo
as grandes economias que praticavam o cambio fixo. Uma enorme quantidade de
papel moeda que poderia ser trocada por ouro fora transformada em massa de moeda
de reserva e os EUA ganharam uma enorme taxa de senhoriagem embutida na
diferenca (CALDEIRA, 2017, p. 562).

Com o abandono do padrao-ouro no mundo e a adoc¢éo do dolar como moeda
de referéncia, ocorreu um gigantesco aumento de liquidez no cenério internacional.
Além do comércio, houve o crescimento de instrumentos de crédito que facilitavam as
transagdes (CALDEIRA, 2017, p. 562-563).

Outro fator importante que aumentou a liquidez internacional foi o primeiro
choque do petréleo em 1973, com o0 aumento repentino do barril de petréleo pelos
paises produtores. O enorme saldo comercial nos paises produtores e exportadores
de petrdleo significou muitos euroddlares disponiveis para empréstimos externos. O
Brasil adotou uma politica arriscada de aumentar ainda mais a divida externa bruta
tomando empréstimos usando as elevadas reservas internacionais como garantia
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 234).

Antes e durante parte do periodo do “milagre econdmico” até o inicio dos anos
1970 o pais havia registrado forte crescimento sem recorrer muito a poupanca
externa. Porém, quando a politica econdbmica passou a recorrer vorazmente ao capital
externo a taxa de crescimento ndo aumentou, mas sim diminuiu, de 11,3% entre 1968

a 1973 para 5,4% ao ano entre 1974 e 1981. A partir de 1982 a economia estagnou e
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se iniciou a crise de balango de pagamentos, conhecida como a crise da divida externa
dos anos 1980 (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 235).

A ditadura militar atuava envolvendo empresas estatais e o setor privado. Por
meio das estatais captava dinheiro no exterior. O governo fazia o cambio e repassava
em moeda nacional recursos para as estatais e usava os dolares emprestados para
pagar as contas do petréleo importado. As produgBes agricolas principais eram
compradas pelo governo em moeda nacional, mantendo-se o controle sobre as divisas
restantes. Todo o resultado da operacdo aparecia como divida externa. Era de 5,2
bilhdes de ddlares em 1970. Em 1974 ja era de 17,1 bilhdes de ddlares e em 1979,
atingiu o patamar de 49,9 bilhdes de dolares (CALDEIRA, 2017, p. 569).

N&o bastasse o perigoso crescimento da divida, o governo militar se viu diante
de um novo impacto gigantesco que abalou suas estruturas fundamentais. Em 1979,
no auge do endividamento e com iniUmeras obras em andamento no Brasil, 0s paises
membros da OPEP decidiram aumentar ainda mais o preco do barril de petréleo, que
custava 12 dolares em 1978 e atingiu o valor de 29 ddélares em 1980. O segundo
choque do petréleo levou muitos paises desenvolvidos a tomarem decisfes radicais
que provocaram recessdo em razdo do aumento da taxa de juros, que em alguns
deles atingiram taxas nominais superiores a 20%. O governo militar entéo se viu diante
de um enorme buraco comercial, com juros altissimos para pagar e muita divida
vencendo. O setor produtivo € que sofreu as consequéncias, composto por centenas
de estatais endividadas, sem perspectiva nenhuma de faturamento suficiente para
quitacdo dos empreéstimos, por empresas privadas e pelo cidadao que pagava tributos
(CALDEIRA, 2017, p. 570-571).

Assim, no Brasil 0 aumento do preco do barril de petréleo e a abrupta alta das
taxas de juros internacionais acabaram absorvidos pelo déficit no setor publico, sendo
que o déficit externo resultante foi financiado por empréstimos externos. Muitos dos
empréstimos tomados pelas estatais na década de 70 também foram destinados ao
investimento. Seguiu-se também uma politica de severa restricdo das importacdes e
baixa fuga de capitais, o que tornou a situacé@o brasileira, embora muito dificil, um
pouco melhor do que seus vizinhos Argentina, Chile e também do México. Estes
paises adotaram politicas fiscais ortodoxas e reducdo de tarifas visando o livre
mercado neste periodo (as quais o Brasil viria a adotar no inicio dos anos 1990). Com

0 aumento das importacdes causado também pela supervalorizacdo do cambio, o
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excesso de gastos levou a enormes crises na balanca de pagamentos, com macica
fuga de capitais (DORNBUSCH, 1988, p. 21-23).

Como bem salienta Lucia Cortes da Costa (2006, p. 143-144), o déficit publico
ocorreu, em grande parte, para dar solvéncia ao setor privado, em situagao na qual o
Estado foi usado como agente empreendedor das empresas privadas e dos interesses
do capital, sugando sua capacidade de realizar investimentos sociais. A opgao por
estatizar a divida externa acabou comprometendo significativamente a capacidade de
intervencédo do Estado (POCHMANN, 2016, p. 120).

O que se observou na sequéncia foi o declinio do modelo desenvolvimentista.
Durante o governo Reagan nos EUA (eleito em 1980) iniciou-se uma fase de
reconfiguragéo do capitalismo no mundo, sobretudo ante a elevagdo das taxas de
juros neste pais para financiar o crescente déficit pablico e comercial. Assim o padréo
de financiamento dos investimentos produtivos em paises como o Brasil estrangulou-
se. Como visto, o Brasil havia impulsionado seus investimentos no Il Plano Nacional
de Desenvolvimento principalmente por meio do endividamento externo. Com o
crescimento das taxas de juros nos EUA, o custo de administragéo da divida elevou-
se enormemente. Somada a crise do aumento do prec¢o do petréleo explodiu a crise
da divida externa. (POCHMANN, 2016, p. 96-97).

Dados fornecidos por Rudiger Dornbusch (1988, p. 23-24) demonstram que a
taxa oficial de juros nos EUA subiu de 9% em 1979 para 17% em 1981, sendo que as
taxas reais cresceram ainda mais. Enquanto no inicio dos anos 1970 o cenario era
favoravel para paises devedores, como o Brasil, com forte crescimento econémico,
alta inflacéo e baixa taxa de juros; no inicio dos anos 1980, a inflagdo era baixa, a taxa
de juros era extremamente alta e havia estagnagéo econdmica. Ainda, para piorar o
cenario, o preco das commodities caira 13,3% ao ano entre 1980 e 1982, afetando
muito o Brasil por ser um exportador liquido de produtos primarios.

Apesar do alto endividamento, no final da década de 1970, o Brasil estava
entre as oito principais economias industrializadas do planeta (POCHMANN, 2016, p.
107).

No inicio dos anos 1980 houve uma combinacdo nociva de inflacdo e
recessdo, sobretudo em razao da crise da divida externa, com desemprego e perdas
salariais com consequente forte queda da arrecadacdo da previdéncia (GENTIL,
2019a, p. 84). O Fundo Monetéario Internacional (FMI) passa a fazer uma série de

exigéncias de arrocho fiscal ao pais para a renegociacdo da divida, sendo que o déficit
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da previdéncia é elencado pelo 6rgdo como um dos principais aspectos no
desequilibrio das contas publicas. A sugestdo do FMI é a privatizacéo da previdéncia
em fundos de capitalizagdo. O governo Figueiredo ndo adota a sugestdo, mas
intervém na previdéncia de forma ndo ostensiva, por meio de corte de beneficios,
controle de internac¢des e aumento de aliquotas das contribui¢des sociais (FALEIROS,
2010, p. 39, 41).

No governo Sarney o déficit da previdéncia retorna como foco e argumento
da crise das contas publicas, apresentada como a vild a ser combatida, acompanhada
da necessidade de cortes, arrocho salarial, privatizagdo e demissbes. Tentou-se
implementar uma reforma por meio do aumento de contribuicées e da arrecadagéo,
mas, sobretudo; pela eliminacdo do salario minimo como piso dos beneficios
previdenciérios, porém, o governo ndo obteve éxito e prevaleceu a posi¢éo da criagéo
da Seguridade Social na Constituicdo de 1988 (FALEIROS, 2010, p. 41, 45).

O periodo da presidéncia de José Sarney, o primeiro governo civil apés a
ditadura, foi marcado pela crise da divida externa e pelas negocia¢cées com o FMI.
Sem capacidade de formar uma maioria politica e de articular politicas publicas, o
governo foi incapaz de implementar uma politica econémica de sucesso e controlar a
inflagéo. Tentou-se implementar diversos planos econémicos, como o plano cruzado,
porém, todos fracassaram (COSTA, 2006, p. 143).

O choque da divida externa foi um duro golpe no processo de industrializa¢éo
do Brasil. Iniciou-se longo processo de desorganizagdo das financas e o
deslocamento do uso de recursos para o pagamento dos servicos da divida externa,
além de um processo de hiperinflagdo. A liberacdo de recursos do FMI ao Brasil na
década de 1980 para impedir a moratéria externa teve como contrapartida a assungéo
de compromissos pelo Brasil de reorientar sua economia, 0 que levou o pais a sua
primeira recesséo desde 1930. (POCHMANN, 2016, p. 98).

Apesar dos esfor¢cos o Brasil declarou moratéria em 1987 retomando as
negociagdes com o FMI no ano seguinte. A crise financeira levou o Estado a destinar
recursos para pagamentos de juros da divida externa, desviando recursos da area

social e de fomento ao crescimento econdmico (COSTA, 2006, p. 143).
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3.3 CONCLUSOES

Diante do exposto, elaborou-se um quadro para sintetizar as principais
alteragbes normativas ocorridas na Previdéncia Social até a promulgacdo da
Constituicdo de 1988:

Quadro 2 — Quadro sintético de alteracdes normativas até a Constituicdo de 1988.
QUADRO SINTETICO DE ALTERAGOES NORMATIVAS ATE A CONSTITUICAO DE 1988%°

Norma Objeto principal
1 - Decreto n® 4.682/1923 Marco inicial da Previdéncia Social no Brasil. Criagdo das caixas de
(Lei Eloy Chaves) aposentadorias e pensbes (CAPs) para os trabalhadores de

empresas das estradas de ferro, posteriormente, com ampliacdo para
empresas de outras categorias.

2 — Decreto n© 20.465/1931 reformulacdo das caixas de aposentadorias e pensdes (CAPS).
Permitiu a criagdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPS)
por categorias e ndo mais por empresas. Exemplos: Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) em 1934; Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI) em 1936;
Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(IPASE) em 1938, dentre outros.

3 — Constituicdo de 1934 Instituicdo da previdéncia prevendo contribuicdo paritaria tripartite
entre Unido, empregadores e empregados. Na Constituicdo
outorgada de 1937 esta previsao foi suprimida, mas acabou retomada
na Constituicao de 1946.

4 - Decreto-Lei 6.707/1944  Carteira profissional passou a poder ser usada como prova provisoria
dos dados do registro civil para a concessao de beneficios pelos
institutos de aposentadorias e pensdes.

5 - Decreto-Lei n° Criacdo do Instituto de Servicos Sociais do Brasil. Tentativa

7.526/1945 fracassada de unificar os IAPs.

6 — Constituicdo de 1946 Primeira a utilizar a expresséo “Previdéncia Social” no capitulo sobre
direitos sociais.

7 - Lei n° 3.807/1960 Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) — uniformizacdo da

legislacdo previdenciaria considerando os beneficios concedidos e
planos de custeio. Restabeleceu a participacdo dos segurados na
administracéo, fiscalizacdo e controle da Previdéncia Social por meio
de conselhos. Entidades previdenciarias ainda ndo foram unificadas.
Trabalhadores domésticos e rurais permaneceram excluidos.

8 — Lei n°® 4.266/1963 Criacdo do salario-familia.

9 - Lein°®4.281/1963 Criacdo do abono especial anual para os segurados.

10 — Decreto-Lei n® 72/1966 Criacdo do Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS), que
uniformizou beneficios e servicos numa estrutura centralizada. IAPs
foram unificados e o regime de capitalizacéo coletiva foi substituido
pelo regime de reparticdo simples em esquema de solidariedade
horizontal e intergeracional. Trabalhadores e empregadores foram
excluidos da gestdo da Previdéncia Social. Fundo publico
previdenciario passa a ser utilizado para investimentos em

infraestrutura.
11 — Lei Complementar n°® Criacdo do FUNRURAL (fundo de assisténcia rural) que incluiu de
11/1971 forma efetiva os trabalhadores rurais na previdéncia, porém, com
financiamento e administracéo separadas do INPS.
12 - Lei n°® 5.859/1972 Incluséo dos trabalhadores domésticos no sistema previdenciario.
13 - Lei n® 5.890/1973 Inclusdo dos trabalhadores autbnomos no sistema previdenciario.

19 AlteragBes normativas citadas nesta pesquisa. HA inGmeras outras alteracBes da legislagdo
previdenciaria neste periodo, porém, neste trabalho, foram elencadas as principais.
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Fonte: elaboracgédo propria.

Da breve narrativa de aspectos histéricos do processo desenvolvimento,

industrializagdo e da expansao da Previdéncia Social no Brasil, até a promulgacao da

Constituicdo de 1988, permite-se auferir algumas conclusdes do periodo:

a)

b)

d)

a criacdo de um Estado de bem-estar no Brasil ndo esteve atrelada a um
projeto de fornecimento de servigos para toda populagdo. Com contornos
corporativos, as politicas de bem-estar, sobretudo da Previdéncia Social,
foram direcionadas prioritariamente a criacdo de um coletivo de trabalhadores
capacitados para o trabalho nas fabricas, atendendo aos interesses dos
proprietarios destes meios de producéo e aos interesses das elites dirigentes
de forma geral. A previdéncia foi também instrumento para o controle de
classes, evitando-se revoltas e potenciais ameagas a estrutura de poder
estabelecida;

que desde a década de 1930 até a década de 1980 a industrializacdo do
Brasil foi uma meta perseguida por diferentes governos, sejam eles
democraticos ou autoritarios, sendo claramente uma politica e projeto de
Estado de longo prazo, no atendimento dos interesses da burguesia
industrial. Desenvolver-se era industrializar-se?;

apesar das orientacdes da CEPAL e do pensamento dos diversos tedricos
antes abordados, com destaque para Celso Furtado, as politicas de
desenvolvimento foram seletivas e o processo de industrializacéo foi visto
como quase sinbnimo de modernizagdo e uma via para superar 0O
subdesenvolvimento e a dependéncia. Apesar do Brasil ter se tornado uma
nagdo industrializada (inclusive com o setor dos meios de producao),
persistiram a ma distribuicdo de renda, forte desigualdade e excluséo social
de uma expressiva camada da populagéo;

até a promulgacao da Constituicdo de 1988, nenhuma reforma da previdéncia

foi perpetuada no sentido de restringir seu alcance ou enfraquecer o sistema,

20 Segundo Marcio Pochmann (2016, p. 91, 119), baseando-se em dados do IBGE, durante o periodo
de industrializacdo do Brasil, entre 1930 a 1980, o0 pais registrou uma das maiores taxas de crescimento
econdmico do mundo. Entre 1946 e 1980 o crescimento médio do PIB per capita foi de 3,8%, 2,2 vezes
mais do que entre o periodo de 1911 a 1945 e 38 vezes mais do que no periodo de 1876 a 1910.
Durante os anos do ciclo de industrializacéo tardia, a economia do Brasil dobrou de tamanho a cada
década. Apds 1980, com a desindustrializagdo, a economia passou a demorar trés décadas para dobrar
de tamanho.
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pelo contrério, todas as reformas foram no sentido de abarcar cada vez mais

categorias profissionais, em direcao a universalizagéo da previdéncia, apesar

deste objetivo ndo ter sido atingido. Os argumentos relacionados ao ajuste
fiscal ndo prosperaram neste longo periodo, tendo em vista que o fundo
publico previdenciério financiava investimentos e o préprio setor privado;

e) a expanséao do sistema de Previdéncia Social acompanhou a expanséo da
industria, demonstrando a existéncia de uma correlacéo entre o processo de
industrializagdo com o aumento do assalariamento e a Previdéncia Social
como politica publica de sustentacdo deste processo e modelo de
desenvolvimento.

Diante do exposto, a conclusdo é que entre 1930 até a década de 1980 a
Previdéncia Social era parte de um projeto de Estado, como um pilar necessario para
a garantia do processo de industrializagdo do Brasil. Sendo parte da estrutura para
garantir o desenvolvimento econdmico do pais, o sistema de previdéncia nao foi objeto
de reformas para ser restringido, mas sim, fomentado. No arcabouco institucional, a
previdéncia importava.

Isso também decorre do fato de que a expansao da previdéncia atendeu aos
interesses da burguesia industrial e era um instrumento do capital para alavancar o
assalariamento, a industrializacao e o financiamento de setores privados, além de ser
um instrumento para o controle politico da classe trabalhadora. Por essa razéo, a
previdéncia nao foi objeto de reformas degenerativas ou apontada como um elemento
gue minava a capacidade de investimento do Estado.

Neste sentido, evidencia-se que o crescimento da protecdo previdenciaria no
periodo também pode ser explica pelo mecanismo de path dependence, ou pela
dependéncia de sua trajetoria. Com o assalariamento em expansdo, em muito
fomentado pelo forte crescimento industrial, a Previdéncia Social era parte deste
modelo de desenvolvimento e sua continua expanséo recebia retornos crescentes
positivos, num ciclo que se retroalimentava. A marcha industrializante e os altos
indices de crescimento econbmico tornavam o aprimoramento da protecdo
previdencidria uma consequéncia esperada e festejada induzida pela sua prépria
trajetéria.

Importa também considerar, nesse sentido, que embora o0 acesso a
Previdéncia Social tenha sido uma importante conquista para a classe trabalhadora

até o final da década de 1980, ela também decorreu em razdo de concessoes das
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elites industriais que dominavam o Estado, que se beneficiaram da expansédo do
assalariamento e do mercado de consumo interno. Sem esses beneficios, vislumbra-
se que a mera luta dos trabalhadores por direitos sociais néo teria sido suficiente para
se alcancar tal resultado. O peso do passado, de uma sociedade de classes muito
presente, evidencia esse argumento.

Na sequéncia, verificar-se-4 uma abrupta mudanca institucional na postura do
Estado brasileiro a partir da década de 1990, marcada pela abertura comercial,
estabilizacdo monetaria e perda da importancia do setor industrial, que deixa de ser o
carro-chefe no processo de crescimento econdémico e do assalariamento e objeto de
especial atencéo do Estado.

Este periodo que se estende até a atualidade é também marcado por vérias
reformas no sistema previdenciario, sempre ao argumento da necessidade de
realizagéo de ajustes fiscais. A previdéncia que antes era um elemento essencial para
o desenvolvimento econdmico, passa a ser vista como um obstaculo, uma vez que,
0s retornos crescentes e positivos da protecdo previdenciaria deixam de ser

observados pela elite econémica.
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4 O MODELO DE DESENVOLVIMENTO APOS 1990 E A ALTERACAO NA
DINAMICA DO SETOR INDUSTRIAL

A questéo da possivel desindustrializacdo brasileira é tema bastante debatido
e possui grande amplitude de definigcbes. O escopo deste trabalho ndo é esmiucar o
processo de desindustrializacdo, mas sim investigar uma possivel ligacdo entre a
perda da importancia da industria nacional no modelo de desenvolvimento econdmico
e as alteracdes na Previdéncia Social. Assim, € demonstrado que a inddstria nacional
vem perdendo sua importdncia e dinamismo ao longo da década de 1990 até
atualmente e que o avanco do setor de servicos ndo € capaz de proporcionar um
modelo sustentdvel de crescimento econdmico, por si so.

A debilidade do setor industrial e a incapacidade do setor de servigos afetam
diretamente a Previdéncia Social, uma vez que sua base contributiva é bastante
afetada, dada a diminuicdo do emprego, de sua qualidade?! e do tamanho da massa
salarial, com a tendéncia de conversao da previdéncia em uma instituicdo provedora
de renda minima para sobrevivéncia na velhice ou em casos de incapacidade e
doenca.

Neste contexto, a partir dos anos 1990, a Previdéncia Social vem sofrendo
uma série de alteracdes que refletem a mudanca no modelo de desenvolvimento
econdbmico, deixando de ser uma instituicAo essencial para expansdo do
assalariamento e formacdo de uma massa de trabalhadores da industria e passando
a ser alvo da nova ordem econdmica neoliberal estabelecida, num processo de
verdadeira e abrupta guinada institucional.

Portanto, o escopo deste capitulo € demonstrar como se deu esta mudanca
no modelo de desenvolvimento econdmico no Brasil e por quais razdes ela tanto afeta

institucionalmente a Previdéncia Social.

2 Quanto menor a remunerac&o, maior ¢ a rotatividade no emprego. Nos empregos cuja remuneragio
€ de até 1,5 salarios minimos a rotatividade pode chegar a 85% ao ano. Ja nos empregos cuja faixa
salarial € de 15 a 20 salarios minimos, a rotatividade em geral € menor que 15% (POCHMANN, 2012,
capitulo 5.1). A alta rotatividade dos empregos de baixa remuneracdo afeta de forma relevante a
Previdéncia Social, uma vez que, dificilmente um trabalhador nesta condicao recolhera 12 contribuices
para a previdéncia ao ano.
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4.1 AVANCO DA IDEOLOGIA NEOLIBERAL

A teoria neoliberal tem sua origem ligada a criagdo de uma sociedade
chamada Mon Pelerin Society, cujo nome se remete a um spa suico, onde em 1947
se reuniram autores proeminentes como Friedrich Von Hayek, Milton Friedman e
Ludwig von Mises. O grupo se denominava como liberal, tendo em vista que o seu
compromisso principal seria a defesa da liberdade pessoal. David Harvey argumenta
gue a rotulagem de “neoliberais” se deveu a adesdo do grupo aos postulados da
economia neoclassica e seus principios do livre-mercado (HARVEY, 2014, p. 29).

A teoria neoliberal era contraria a praticas estatais intervencionistas, como as
defendidas por John Maynard Keynes, por exemplo, assim como em relagéo a teorias
ligadas ao planejamento estatal centralizado. Para estes autores, as informagdes que
o Estado dispunha ndo poderiam rivalizar com a qualidade e quantidade de
informacgdes de posse do mercado sobre o investimento e a acumulagéo do capital. O
Estado estaria sob constante influéncia politica tendenciosa, em razéo da acgéo de
grupos corporativos, sindicatos, ambientalistas, dentre outros (HARVEY, 2014, p. 30).

Ainda, para a critica neoliberal, o Estado Social seria muito grande, obeso,
ineficiente e gastador, assim como as politicas redistributivas seriam auténticas
ameacas a liberdade, elevando o mercado ao status de uma instituicdo. As politicas
sociais seriam um caminho para a servidado (LOUREIRO, 2010, p. 86-87).

Também € importante diferenciar o liberalismo politico do liberalismo
econdmico para melhor compreensdo do desenvolvimento e concepgdo do
neoliberalismo. O liberalismo politico tem como seu fundador John Locke (1632-1704),
quando afirmava que todos os homens séo livres, iguais e independentes e que
ninguém poderia se submeter a poder politico algum sem o seu consentimento
(LOCKE, 1994, p. 95-96).

O liberalismo politico se caracteriza pela substituicdo da arbitrariedade do
monarca absoluto pelo Estado de Direito. E central o direito a liberdade individual e a
concepcao de igualdade de homens e mulheres perante a lei, porém, o direito a
liberdade estd intimamente ligado ao direito de propriedade privada, além da
existéncia de outros direitos civis. Sendo todos iguais perante a lei, desde o
nascimento, € evidente a critica aos privilégios, tipicos da nobreza, por exemplo.
(BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 89-91)
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O liberalismo politico influenciou muitos documentos importantes, como a
Constituicdo Americana de 1787, a Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o
de 1797 e a Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948, por exemplo, além
de ter sido imprescindivel no desenvolvimento da concepcéo de sufragio universal,
condicdo essencial para que um regime politico possa ser considerado minimamente
democratico. (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 89-91)

O liberalismo econbémico, por sua vez, € uma ideologia do capitalismo, que
preconiza que a organizagdo e coordenagdo do sistema econdmico deveria ser
atribuicdo do mercado e néo do Estado, o qual deveria se ocupar de garantir a ordem
publica e a soberania externa. Além disso, o papel do Estado é garantir o direito de
propriedade e os contratos, mantendo as contas fiscais equilibradas. (BRESSER-
PEREIRA, 2016, p. 89-91)

O neoliberalismo, no entanto, vai além, constituindo-se num sistema de
normas que adentra em todas as esferas da sociedade, ndo somente mercantil e
financeira, mas também na subjetividade dos individuos, dos empresérios de si. O
neoliberalismo institui uma concorréncia sistematica entre as pessoas, a forma mais
bem acabada da subjetivacdo capitalista. A loégica da empresa, do mercado, é
transmutada em logica normativa que envolve o Estado e o individuo (DARDOT,
LAVAL, 2016, p.30-31, 34).

Slavoj Zizek (2015, p. 141-142), valendo-se das ideias de Maurizio Lazzarato,
afirma que as ideologias neoliberais, atualmente, expandiram a l6gica da competicdo
de mercado para todas as areas das vidas das pessoas, de forma que, educacao e
saude, por exemplo, sejam vistas como investimentos individuais, da mesma forma
como o capital. Trata-se de uma visao do individuo, do trabalhador, como empresario
de si, agentes autbnomos livres para fazer escolhas de mercado. Neste sentido, ha
externalizacdo dos riscos, que passam para o individuo e ndo para empresas ou
Estado. Destaque-se que a protecdo social também passa a ser ajustada por regras
de mercado, deixando de ser um direito, mas a ser uma prote¢cao condicional.

O endividamento cronico tornou-se um novo modo de vida, uma verdadeira
subjetividade contabil e financeira, ou a forma mais bem acaba, neoliberal, de
subjetividade capitalista. E uma relag&o do individuo com ele mesmo, homéloga a do
capital com ele mesmo. O sujeito passa a ser visto como capital humano, que deve
cada vez mais crescer, indefinidamente (DARDOT, LAVAL, 2016 p.31).
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Com a diminuicdo dos direitos sociais e 0 empobrecimento, o endividamento
vira alternativa. Nesse modelo neoliberal é oferecido crédito para tudo: consumo,
hipotecas ao invés de direito & habitacdo, financiamento para o ensino superior,
previdéncia privada, etc. Empreséario de si, cabe ao individuo a decisdo do
investimento em educacéo, salde e previdéncia, por exemplo, colocando-o0 no mesmo
nivel do banqueiro capitalista que decide sobre investir em determinada empresa ou
ndo. Trabalhador e capitalista agora sé@o iguais juridicamente, de maneira formal, e
também s&o iguais enquanto investidores de capital. Ocorre que, o endividamento do
trabalhador decorre de uma liberdade de escolha falsa, € uma forma de serviddo
(ZIZEK, 2015, p. 141, 144).

Por outro lado, o endividamento do Estado gera um processo pelo qual o
governo cada vez mais necessita prestar contas ao mercado, ignorando o sentido de
cidadania. Trata-se de uma questdo de sobrevivéncia, uma vez que, o atendimento
dos interesses financeiros € essencial para que o mercado classifique ou declare que
tal governo é confiavel. O interesse dos eleitores ndo € o principal fator de sustentacéo
politica (DOWBOR, 2017, p.133).

Seja como for, foi somente a partir dos anos 1970 que a teoria neoliberal
passou a ganhar mais proeminéncia e respeitabilidade académica, sobretudo, em
razdo de dois prémios Nobel de economia conferidos a Friedrich Von Hayek em 1974
e a Milton Friedman em 1976. Este ultimo também ganhou muito destaque na época
com a crescente influéncia da Universidade de Chicago, da qual fazia parte (HARVEY,
2014, p. 31).

Logo, nos anos 1970 em diante, a implementagéo das ideias neoliberais foi
se espalhando aos poucos por todo o mundo, com caracteristicas proprias em cada
pais, a depender da correlagdo de forgas locais. Além de medidas liberalizantes e
privatizacao, houve grande enfoque na tomada de medidas individuais para resolugéo
de problemas, o aumento da exploragéo da forca de trabalho e o enfraquecimento no
tratamento das mazelas sociais, adotando-se, inclusive, medidas privatizantes para o
seu enfrentamento (BRETTAS, 2020, p. 159).

Pode-se observar também que na década de 1970 ocorre uma grande
ampliacdo do capitalismo patrimonial. J4 a partir dos anos 1980 o processo se
acelerou ante a entrada de um novo contexto politico global que foi muito favoravel a
riqueza privada. Enquanto no inicio dos anos 1970, em todos os paises ricos do

mundo, o valor da riqueza privada, ja subtraidas as dividas, representava algo entre
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2 e 3,5 anos da renda nacional, no inicio dos anos 2010, essa riqueza total privada
representava algo entre 4 e 7 anos da renda nacional. As privatizagbes também
tiveram destague nesta questdo, com forte transferéncia da riqueza publica para a
riqueza privada durante o periodo (PIKETTY, 2014, p. 171, 183).

Neste contexto, com o objetivo primordial de ampliar a rentabilidade do capital,
a financeirizagdo e a desregulamentagdo ganhou forca. Medidas de estabilizagéo
econOmica e alteragdes estruturais para garantir o livre fluxo de capitais passaram a
ser praticamente impostas a muitos paises emergentes ou dependentes, tanto por
paises centrais e em desenvolvimento, quanto por organismos internacionais
multilaterais, como condicdo do direcionamento de capitais para estes paises
(BRETTAS, 2020, p. 159).

Como consequéncia, muitos destes Estados, como o Brasil, passaram a
sofrer pressdo para muitas mudangas estruturais, que implicaram na reconfiguragéo
da divida publica com forte aumento, justificando-se tal medida para implementacgédo
de inameros ajustes fiscais. A rentabilidade financeira foi garantida pela transferéncia
do fundo publico para o capital privado e foi legitimada a tomada de medidas
reformistas e de contencéo de gastos sociais (BRETTAS, 2020, p. 159).

Embora os principios neoliberais tenham se espalhado pelo mundo como
sinbnimo de modernizacdo econ6mica e tido como receituario necessério para o
sucesso na politica de desenvolvimento, Ha-Joon Chang (2004, p. 29) alerta que a
historia importa, o passado tem seu peso, e normalmente € negligenciado no que
tange ao aprendizado sobre como os paises desenvolvidos atingiram o atual patamar
de desenvolvimento. Para o autor, € comum a propagacéo da “lenda” de que a receita
para o desenvolvimento se encontra na adogéo do livre-comércio e do fim da protecao
tarifaria da industria, adotando-se os postulados defendidos no Consenso de
Washington?2,

Segundo o autor, ao contrario do que se costuma argumentar, a Inglaterra,
primeira grande poténcia industrial do mundo, ndo se desenvolveu sem significativa

intervencdo do Estado. O desenvolvimento da industria de & foi acompanhado de

22 O Consenso de Washington é um conjunto de recomendac&es econémicas neoliberais formuladas
em 1989 por economistas e por drgaos financeiros internacionais como o Banco Mundial e o FMI. Com
base nelas passou-se a exigir das economias emergentes, como forma de obtencao de crédito, a
abertura dos mercados internos, a desregulamentacdo da economia, privatizac@es, reformas tributaria
e previdenciaria, reducdo de gastos sociais, flexibilizacdo das relagbes de trabalho e maior
responsabilidade fiscal (CAMBI, 2011, p, 179).
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investimentos diretos do Estado no desenvolvimento de tecnologia, da proibi¢cdo de
exportacdo de |1& bruta para arruinar os concorrentes e de uma politica de substituicéo
de importacdes. Ainda, o pais se empenhou na abertura de novos mercados e, usando
de sua supremacia naval, manteve muitos mercados, sejam colonizados ou ndo, como
cativos e monopolizados para a industria britanica (CHANG, 2004, p. 38-41).

A liberacao do comércio somente viria a ocorrer, embora ndo de forma plena,
em meados do século XIX, mas ndo antes da Inglaterra ter garantido sua hegemonia
tecnoldgica. A guinada para o livre-comércio ocorreu em razdo de um longo periodo
de protecdo tarifaria. No entanto, quando sua industria passou a perder
competitividade, no inicio do século XX, sobretudo ante a industria norte-americana,
o livre-comeércio deixou de ser adotado com a adogao de politicas protecionistas. Em
1932, o pais adotou a protecao tarifaria em larga escala novamente (CHANG, 2004,
p. 47-48).

Um outro exemplo seriam os Estados Unidos. Ao longo do seu
desenvolvimento a pratica de politicas protecionistas foi por muito tempo adotada,
sobretudo durante o século XIX, ao argumento de que a protecdo tarifaria era
necessaria para prote¢do da industria nacional, muito embora ja fossem competitivas
no cenario internacional. Os EUA somente passaram a adotar e a defender o livre-
comércio ap0s a segunda guerra mundial e quando, finalmente, conseguiram
estabelecer a superioridade industrial no planeta (CHANG, 2004, p. 47, 61-62)

Por isso Ha-Joon Chang (2004, p. 125-126) chama a atengéo da necessidade
de se apreender com a historia, pois deve-se levar em conta os custos de uma
mudanca institucional sem estar preparado para tal, uma vez, paises hoje
desenvolvidos somente vieram a adotar muitas das praticas que exigem de paises em
desenvolvimento, ap6s um longo periodo de experiéncia e adaptacao.

Para o autor, muitos dos paises desenvolvidos estariam “chutando a escada”,
no sentido de buscar impedir que paises em desenvolvimento adotem politicas que
antes beneficiaram estes mesmos paises desenvolvidos alegando que os tempos
mudaram. Muitos paises em desenvolvimento adotaram o receituério neoliberal com

amplas reformas, no entanto, o resultado ndo foi satisfatério, uma vez que, o
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prometido rdpido crescimento econémico ndo ocorreu e a desigualdade de renda
aumentou?3, sobretudo, nas Ultimas duas décadas?*. (CHANG, 2004, p. 211-212).

Segundo Mehdi Shafaeddin (2010, p. 17) os paises em desenvolvimento
foram afetados de forma diferente pelas politicas de liberacdo comercial. Muitos
paises do leste asiatico experimentaram, desde os anos 1980, um rapido crescimento
da exportacdo de manufaturados e aumento na capacidade de abastecimento e
modernizacdo de seus setores industriais. Nestes paises, a liberagdo do comércio
ocorreu apos a formacdo de um parque industrial razoavelmente desenvolvido e foi
gradual e seletiva. J& em muitos paises da América Latina a abertura comercial ndo
teve efeitos satisfatérios, causando em muitos casos desindustrializacdo. A rapida
guinada institucional e as reformas estruturais foram generalistas, uniformes e pouco
maturadas, sobretudo nos anos 1990.

A mudanca estrutural causada pela abertura comercial, sobretudo relacionada
ao incentivo as exportagdes, trouxe um retorno negativo para o setor industrial e
acabou favorecendo o setor de servigos e a especulagéo financeira. Em muitos casos,
o setor industrial acabou reorientado de acordo com a vantagem comparativa de cada
pais (SHAFAEDDIN, 2010, p. 18).

Destarte, como sera visto na sequéncia, o avanco do neoliberalismo que se
iniciou nos anos 1970 em varias partes no mundo, também alcanca o Brasil, porém,
com maior intensidade a partir dos anos 1990, com a abertura econdmica e uma ampla
alteracéo institucional.

Se antes o0 projeto de forte industrializacéo era um dos pilares centrais do
plano de desenvolvimento nacional, trazendo consigo uma ampla cobertura
previdenciéria, como j4 destacado, a partir dos anos 1990 ha uma verdadeira guinada
institucional, elencando-se o mercado e a financeirizacdo como 0s novos alicerces
para a economia nacional.

Frise-se que para o neoliberalismo ndo h4 um plano ou projeto de
desenvolvimento, mas apenas a garantia de que o mercado deve ser livre e o Estado
deve ter atuacéo limitada. Nesse sentido, como explica BRESSER-PEREIRA (2018,
p. 36-37):

A ortodoxia liberal, por sua vez, é o conjunto de reformas, instituicGes e
politicas econdbmicas neoliberais que derivam da teoria neoclassica. As

23 Sobre 0 aumento da desigualdade mundial da riqueza no século XXI, ver PIKETTY, 2014, p. 419-
455,
24 Obra publicada pela primeira vez em 2002.
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reformas que propde visam tirar o Estado da economia: as privatizacdes, a
liberagdo comercial, a desregulacao financeira, a autonomia do banco central,
a autonomia das agéncias reguladoras encarregadas de regular os setores
ndo competitivos da economia que foram privatizados. As politicas
econdmicas sdo apenas duas: manter a divida publica sob controle
realizando um superavit primario suficientemente alto para esse fim, e uma
politica de metas de inflagdo, além, naturalmente, da ndo politica de deixar a
taxa de cambio completamente livre. As reformas institucionais s&o
importantes porque visam desvincular o Estado da economia. Sé&o
interminaveis, porque a regulacdo € continuamento exigida pela realidade dos
fatos, algo que o neoliberalismo néo aceita.

Como bem frisado pela analise institucional, mudancas sdo traumaticas e
guanto maiores e mais abruptas elas forem, maiores sdo as tensdes sociais e a
instabilidade politica de longo prazo que causam (PIERSON, 2000, p. 252; NORTH,
2018, p. 234). Os efeitos desta mudanga de paradigma na forma como se vé o
desenvolvimento nacional € ainda um processo em fase de implementacdo e
passados mais de 30 anos desta ruptura institucional, permanecem a tensédo social e

a instabilidade politica.

4.2 REFORMA INSTITUCIONAL BRASILEIRA NOS ANOS 1990

Ja nos anos 1980 em diante houve expanséo da liberalizacdo financeira e
concomitante a ela claros sinais de enfraquecimento do setor industrial, além do
declinio das taxas de investimento. O dominio financeiro se expandiu para as classes
dominantes e o capital industrial recuou diante das melhores taxas de retorno nos
mercados especulativos do que no mercado de manufaturas. (POCHMANN, 2016, p
56).

Na década de 1990 a politica econdmica sofreu nova orientagdo para a
subordinagéo ao processo de globalizacédo, com desregulamentacdo das atividades
produtivas e do mercado financeiro. A transicdo para o neoliberalismo e a
financeirizacdo da economia pode ser observada em numeros. A participacdo dos
ativos financeiros em relacao ao PIB saltou de 5,1% na década de 1980 para 52,4%
da década de 1990 e 67,8% na década de 2000. (POCHMANN, 2016, p. 99).

Tatiana Brettas (2020, p. 156, 163) faz importante observacdo ao destacar
que a adesao do Brasil ao sistema financeiro mundial, alicercado nas ideias de
liberalizagdo, desregulamentacgéo e privatizagdo, ndo se deu tdo somente em razéo
da pressao e dos interesses externos, mas que também atendeu a uma parcela da

burguesia nacional que também tinha seus interesses atrelados ao capital financeiro
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internacional. As alteragdes na politica econdmica brasileira a partir dos anos 1990
foram fundamentais para que a financeirizagdo encontrasse um ambiente favoravel
no Brasil, em especial, a estabilizacdo monetédria e a politica do ajuste fiscal
permanente.

O fim do regime militar autoritério trouxe grande esperanca para a populacéo
de que a redemocratizagao do Brasil seria 0 caminho rumo ao progresso e o fim da
grande desigualdade social que assolava o pais. Apesar da tragica morte do
presidente eleito Tancredo Neves, que nem chegou a assumir o cargo, a posse do
entdo vice na chapa eleita, José Sarney, ndo foi suficiente para abalar o entusiasmo
de grande parcela da sociedade com a abertura do regime politico e a formacgdo da
Assembleia Nacional Constituinte encarregada de elaborar a uma nova Constituicdo
democratica (CARVALHO, 2018, p. 201-202).

No entanto, j& no terceiro ano do governo Sarney era evidente certa decepgao
nacional com o fato de que a democracia por si s6 ndo seria capaz de solucionar o0s
graves problemas do Brasil. A velha imagem dos politicos corruptos tradicionais voltou
a cena. O primeiro presidente eleito apds a nova Constituicao foi Fernando Collor de
Mello que, apesar de ligado a uma familia tradicional de politicos de Alagoas, elegeu-
se sob uma plataforma de combate a corrupgéo e de rompimento com a velha elite
politica, adotando um tom messianico e de moralidade (CARVALHO, 2018, P. 205).

Collor propds uma mudanca radical nos rumos do Brasil, rompendo-se com o
passado desenvolvimentista que tinha o Estado como o principal indutor e planejador
da politica de desenvolvimento. Ancorado também nos que defendiam que o texto
constitucional implicaria na ingovernabilidade do pais, em razdo do elevado gasto
social, Collor propunha uma guinada ao liberalismo, com o fim das interveng¢des do
Estado, privatizacdes, liberalizagéo financeira, abertura do mercado interno aos
produtos estrangeiros e contengdo e fragilizacdo dos direitos sociais recém
conquistados (GENTIL, 2019a, p. 96).

O cenario apresentava também dificuldades adicionais. Por meio dos planos
Collor | e Il aplicados entre 1990 e 1992, o governo implantou uma série de medidas
recessivas e de estabilizacdo monetaria. Houve confisco de poupancas e aplicacdes
financeiras, aumento da tributacdo, reforma administrativa com a demissdo de
inameros servidores publicos e congelamento de precos e salarios. Como resultado
de tais medidas, o periodo acabou marcado por forte recessédo e queda de 10% do

PIB. As medidas desastrosas culminaram com o impeachment do presidente em
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outubro de 1992, assumindo em seu lugar o vice-presidente Itamar Franco
(LACERDA; et al, 2018, p. 184, 185).

No governo Collor, as medidas tomadas para a estabilizagdo monetaria e o
controle inflacionario ndo obtiveram sucesso, no entanto, 0 governo teve sucesso ao
implementar politicas de abertura econdmica ao mercado externo, de privatizacado e
de desregulamentacdo. Somando-se ao aumento das importacdoes e a adocdo de
politicas recessivas, a reorganizacdo da estrutura produtiva do pais acabou sendo
uma consequéncia de todas estas medidas (BRETAS, 2020, p. 165).

O gréfico abaixo demonstra o grau de abertura da economia brasileira, com a
média ponderada de importacao de todos os produtos. No ano de 1989 a tarifa média
era de 31,92%. Em 1990 ja se notava um significativo decréscimo para 18,95%. Ja
em 1995 a tarifa média era de 10,97%. Em 2020 a tarifa média de importacao foi de
8,41%:

Gréfico 1 — Tarifa média de importacdo de todos os produtos.
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Fonte: The World Bank — elaboragao prépria.

Ainda em relagéo a abertura econémica, esta ja vinha sendo discutida desde
os anos 1980 em raz&o do esgotamento da politica de substituicdo das importagdes.
Em muitos paises em desenvolvimento, como Chile, Argentina e Venezuela, a
liberalizagdo passou a ser vista como o Unico caminho viavel, na crenga de que o livre
mercado poderia alavancar o processo de desenvolvimento em razdo de uma maior

eficiéncia alocativa dos fatores de produgéo (LACERDA; et al, 2018, p. 181).



112

A abertura da economia brasileira ocorreu sem uma prévia adaptacdo da
indastria nacional. Ja& nos anos 1980, marcada pela instabilidade com baixo
crescimento econémico e turbuléncias politicas, a industria nacional apresentava
atraso tecnologico e gerencial em relagdo aos concorrentes internacionais. Em razdo
disso, a reestruturacdo da industria foi profunda com significativos impactos. Além
destas condi¢des negativas, a falta de investimento na década anterior causou um
déficit de infraestrutura amplo. Havia caréncia de trabalhadores especializados,
devido a negligéncia com educacgéao e formagdo de méo de obra capacitada, bem
como, deficiéncia nos setores de energia, transportes, portos e telecomunicagdes
(LACERDA; et al, 2018, p. 183-184).

Em sentido semelhante, Jorge Caldeira (2017, p. 589-590) afirma que a
abertura econdmica para o mercado internacional causou um enorme impacto na
indastria, das quais muitas acabaram inviabilizadas, tendo em vista que apostaram na
protecdo estatal, investindo em setores de bens de capital e na expectativa de
crescimento do mercado interno. Com a abrupta abertura para a concorréncia
internacional, muitas industrias sucumbiram, algumas se adaptaram, porém, muito
desemprego foi gerado neste processo.

Outro fator importante para a consolidagéo do processo de financeirizagéo e
que também afetou a inddstria nacional foi a implementagéo do plano Real no governo
de Itamar Franco, com sua continuidade no governo de Fernando Henrique Cardoso.
Apesar do plano Real garantir a estabilidade monetéria e o controle da inflagéo, ele
também parte da causa de sucessivos déficits na balanga comercial entre 1994 e os
anos 2000. O combate da inflagéo, alicercado na liberalizagdo financeira, abertura
comercial e no cambio sobrevalorizado reduziu o pre¢o dos produtos importados e
criou condigbes dificeis para os setores produtivos enfrentarem a concorréncia
externa, além de desestimular as exportacdes (BRETTAS, 2020, p. 167).

Com a estabilidade monetaria alcangada com o plano Real a renda de juros
decorrentes de ganhos inflacionérios foi substituida pela financeirizagdo em massa,
atrelada, principalmente, na divida publica e na exploracdo do fundo publico,
englobando neste processo o préprio servico publico e a Seguridade Social. Destaca-
se, também o aumento da clientela bancaria e na exploracdo do crédito consignado
ao consumidor (BRETTAS, 2020, p. 162-163).

O esforgo para a estabilizacdo monetaria no plano Real criou as bases para a

legitimacdo social e politica para o argumento do ajuste fiscal, da constante
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necessidade de combate a inflagdo e na identificagdo do gasto publico como um dos
fatores responsaveis pela oscilagdo da politica monetaria. Assim, o plano Real foi um
instrumento estratégico para inserir o Brasil no processo de financeirizagdo da
economia mundial (BRETTAS, 2020, p. 165).

Assim, sob o argumento do ajuste das contas publicas, foram perpetuadas
inameras reformas na previdéncia, como a implementacdo de teto para o valor dos
beneficios, substituicdo do tempo de servigo por tempo de contribuicéo, limitagdo de
aposentadorias especiais, dentre outras, que significaram a perda de direitos do
cidadao e um estimulo para a adogéo de planos previdenciarios complementares no
mercado privado (BRETTAS, 2020, p. 169).

Neste novo contexto institucional, o eixo do desenvolvimento nacional foi
deslocado, passando da industrializacdo para a financeirizagdo, da prote¢cdo do

mercado interno e substituicdo das importagdes para a abertura econdmica.

4.3 A DESINDUSTRIALIZACAO COMO CONCEITO EXPLICATIVO PARA A
DINAMICA DA INDUSTRIA

A definicdo de desindustrializac@o e suas causas é alvo de intensos debates
tanto no exterior quanto no Brasil. Rowthorn e Ramaswamy (1999) definem que ocorre
desindustrializagdo quando “a parcela do emprego industrial diminuiu continuamente
por mais de duas décadas na maioria das economias avancadas”.

Em sentido semelhante, Palma (2014, p. 10) afirma que a desindustrializagéo
€ a queda do emprego industrial quando os paises atingem certo nivel de renda per
capita, nos quais muitos destes postos de trabalho transformam-se em empregos
focados no setor de servigos especializado, sendo algo esperado e normal em paises
em desenvolvimento.

Estes e outros autores justificam analisar o processo de desindustrializagéo
pelo viés do emprego porquanto independentemente da causa da desindusrializagéo,
seja pelo aumento da producdo e da produtividade ou da perda da posigdo no
comércio exterior, 0 emprego industrial caiu nos paises desenvolvidos em relacdo aos
demais setores (MORCEIRO, 2012, p. 48).

Fiona Tregenna (2009, p. 459), por sua vez, entende que 0 processo de
desindustrializagdo ndo deve abarcar uma Unica dimenséo (queda da manufatura na

participagcdo do emprego total), devendo também ser considerada, além desta
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dimensédo, uma queda sustentada da participagdo da manufatura no PIB de
determinado pais.

No mesmo sentido, segundo Oreiro e Marconi (2014, p. 31), “a
desindustrializagdo € definida como um processo de natureza estrutural no qual a
participacdo da industria no emprego e no PIB se reduz de forma consistente ao longo
do tempo”.

A razédo da combinagdo entre empregabilidade e participacdo no PIB como
fatores essenciais para se verificar a ocorréncia ou ndo de um processo de
desindustrializag&o decorre da grande importancia e caracteristicas Unicas que o setor
industrial apresenta para o desenvolvimento dos paises.

Neste sentido, Paulo César Morceiro (2012, p. 41) faz alusédo a um documento
divulgado pelo Departamento de Comércio dos Estados Unidos em 2012, em que se
faz um alerta sobre a perda da competitividade da industria norte-americana para a
indUstria de outros paises, bem como sobre a perda de sua importancia na

participacédo do PIB. Neste documento, destacam-se 0s seguintes pontos:

» A manufatura é o setor que paga maiores salarios que a média dos demais
empregos;

* A existéncia e a sustentabilidade dos servigos intensivos em conhecimento
(e de produtividade elevada) dependem de o pais possuir uma forte
capacidade manufatureira que forneca, por exemplo, engenheiros (e demais
maos de obra especificas) altamente treinados para o setor de servigos, bem
como infraestrutura e instituicdes.

A seguranca nacional pode estar em risco se 0 pais ndo possuir uma base
manufatureira forte, especialmente para produzir produtos militares e
infraestrutura de comunicacoes.

* Nos paises desenvolvidos, a manufatura emprega a maioria dos cientistas
e engenheiros domésticos (MORCEIRO, 2012, p. 41).

Da mesma forma, em uma ampla reviséo da literatura ligada ao pensamento
Kaldoriano e a visdo estruturalista da economia, Fiona Tregenna e Antonio Andreoni
(2020, p. 2) destacam a grande importancia que os autores tém dado a
industrializagdo como o principal fator para o crescimento econémico dos paises em
desenvolvimento, para que atinjam patamares semelhantes aos paises mais
desenvolvidos.

Assim, os referidos autores identificaram os seguintes fatores que destacam
a importancia do setor manufatureiro, além da ampla alteragéo estrutural que a forte
industrializagéo induz em toda a sociedade:

a) a existéncia de vinculos intersetoriais que induzem o crescimento;
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b) o aprender fazendo proporciona uma forma de saber mais elevada e
também induz inovag¢Bes organizacionais e aprimoramento das capacidades
coletivas;

) o setor manufatureiro proporciona avangos tecnoldgicos significativos que
também induzem avangos para os outros setores econdmicos;

d) a produtividade aumenta em todos os setores em razdo dos retornos
crescentes dindmicos de escala. O conhecimento produzido na industria transborda
para todos os setores;

e) o comércio de manufaturas € muito importante para o balanco de
pagamentos.

O emprego na indastria possui vantagens em relacdo aos demais setores,
uma vez que, tendem a ter melhores remuneragdes e proporcionar o desenvolvimento
de maiores e melhores habilidades quando se compara com outros setores. Ainda, a
seguranga do vinculo do emprego também costuma ser superior do que no setor
agricola e de servicos, sendo menos suscetivel a terceiriza¢des e estabelecimento de
vinculos precarios. Por fim, o setor industrial € mais propicio a sindicalizacéo,
constituindo-se em importante instituicdo na defesa dos interesses dos trabalhadores
(TREGENNA, 20009, p. 460-461).

No Brasil, h4& uma grande diversidade de definicbes no debate sobre a
desindustrializagdo e carater ideologico. Predomina, porém; um debate centrado
relacionado na producéo, da participacdo no setor industrial no PIB. A provéavel raz&o
para este predominio, segundo Paulo César Morceiro (2012, p. 55), relaciona-se ao
aumento do contetdo importado diante da alteracdo no modelo de desenvolvimento
econdmico ocorrida nos anos 1990, com abertura econdmica, privatizacdes, cambio
flutuante, dentre outros.

Conforme abordado no capitulo anterior, muitos paises desenvolvidos vém
enfrentando um continuo processo de desindustrializacéo e um crescimento do setor
de servicos. O mesmo é observado na realidade brasileira, porém; h& algumas
diferencas que trazem consequéncias negativas para o Brasil, as quais serao
abordadas na sequéncia.

O fendmeno da desindustrializacdo, se entendido como o declinio da
participacdo da industria na produgcdo e no emprego, € visto como algo natural e
comum em praticamente todos os paises desenvolvidos. Conforme se aumenta o

nivel da renda as pessoas tendem a consumir cada vez mais servigos, em propor¢cao
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maior do que de produtos manufaturados. Este fendmeno comecgou a ser observado
em muitos paises ricos jA& na década de 1970. Tem-se, como exemplo, a Gré-
Bretanha, que nesta década tinha uma grande propor¢cdo do emprego no setor
industrial, em torno de 35%. Ja4 na década e 2010 esse percentual era de apenas 10%.
Da mesma forma, a participagdo no PIB da industria que era de 37% nos anos 1950,
passou para apenas 13% na década de 2010 (CHANG, 2013, p. 134-135).

Apesar da desindustrializacdo, o setor industrial permanece como
protagonista na economia dos paises desenvolvidos. Isso pode ser melhor observado
guando se mede a participagéo da producéo industrial no PIB em termos de precos
constantes. Neste caso, como na Inglaterra, em precos correntes, entre 1955 e 1990,
a participagdo do PIB industrial caiu de 37% para 21%, no entanto, em prego
constantes, a queda foi de 27% para 24% (CHANG, 2013, p. 138).

A razéo para tal, explica Ha-Joon Chang (2013, p. 132, 138-139), é que 0s
precos relativos dos produtos manufaturados vém caindo. O valor gasto, por exemplo,
para comprar um computador hi dez anos atras, hoje permitiria talvez comprar trés
deles (com valor ajustado pela inflacdo). Logo, o0 montante da renda comprometida
com computadores é hoje menor do que no passado. No entanto, o preco do corte de
cabelo tende a se elevar nesses mesmos dez anos, da mesma forma como o
comprometimento da renda com este servico.

Este fendmeno ocorre porquanto o crescimento da produtividade no setor
manufatureiro tende a ser bem mais rpido comparando-se com o setor de servigos.
Na industria é possivel aplicar avangos tecnoldgicos para diminuicdo de custos, como
melhores técnicas e automacédo da producéo ou uso de outros materiais sem diminuir
a qualidade do produto. J4 em relagdo a maioria dos servigos, o mesmo dificiimente
ocorre sem uma diminuicdo da qualidade do servigo prestado. O aumento da
produtividade é muito mais limitado (CHANG, 2013, p. 139).

No mesmo sentido explicam Rowthorn e Ramaswamy (1999, p. 20, tradugéo

prépria):

[...] a produtividade do trabalho cresce mais rapidamente na manufatura do
gue na economia como um todo e, portanto, o preco relativo dos bens
manufaturados diminui @ medida que a economia se desenvolve. Isso, por
sua vez, incentiva a substituicdo de bens manufaturados por outros itens,
especialmente aqueles servigos cujo custo relativo esta subindo devido ao
crescimento relativamente mais lento da produtividade nessas atividades.
Nos estagios iniciais de desenvolvimento, o efeito dessa substituicdo é
impulsionar o ja rapido crescimento da demanda para manufaturas, enquanto
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mais tarde o efeito da substituicdo ajuda a estimular um outro efeito de
reducdo da demanda por bens manufaturados.

Outra explicacé@o € que o setor de servigos também tem posicao favoravel em
relacdo aos seus pregos relativos, quando se compara com o0 setor industrial.
Enquanto este normalmente enfrenta a competicao externa de produtos importados,
o setor de servigos dificilmente tem esse enfrentamento (MORCEIRO, 2012, p.60).

Para Paulo César Morceiro (2012, p. 60), no setor de servigos, independente
do aumento da produtividade, os salarios costumam aumentar a0 mesmo tempo com

0s salarios gerais da economia:

A uniformidade dos aumentos dos salarios na economia, isto é, os setores
econdmicos buscam trabalhadores no mesmo mercado de trabalho, e, desse
modo, os salarios do setor de servigos elevam-se pari passu com o aumento
dos salarios gerais da economia. Em suma, os salarios dos setores de
servicos elevam-se independentemente do aumento de sua produtividade
porgue a maior parte desse setor esta imune a competicao externa.

Diferentemente dos paises desenvolvidos, no Brasil ndo se pode afirmar que
o0 setor industrial seja o protagonista no modelo de desenvolvimento, como foi outrora.
E comum na literatura especializada a percepcdo de que a perda forte e rapida na
participacdo da industria no valor adicionado do produto e principalmente, no emprego
total, antes que o pais alcance altos niveis de renda per capita, significa a ocorréncia
de um processo de desindustrializagdo precoce, que poderia levar a economia a
retroceder ou entdo a prejudicar o seu crescimento (NASSIF; FEIJO; ARAUJO, 2013,
p. 26).

Desta forma, quando a desindustrializacdo ocorrer de forma natural, o
fendmeno ndo costuma vir acompanhado de consequéncias negativas, mas sim uma
elevacdo no nivel de renda com o crescimento do setor de servigos, gerando
empregos de alta qualificacdo. No entanto, quando a desindustrializagdo ocorre de
forma precoce, sem que o pais tenha antes alcancado um bom nivel de
desenvolvimento, consequéncias negativas advirdo desde fen6meno (BARBOSA,
SOUZA DO CARMO; RAIHER, 2015, p. 59).

Para os paises com renda baixa ou média a desindustrializacio representa
uma ameaga significativa, tendo em vista que suas chances de desenvolvimento
tecnoldgico diminuem, assim como, sua capacidade de agregar valor nos bens via
comércio internacional globalizado, o que significa um sério obstaculo para que a
produtividade cresca de forma cumulativa (TREGENNA; ANDREONI, 2020, p. 1).
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Embora a perda da participacdo da industrial no PIB seja um fenémeno
observado em muitos paises desenvolvidos, assim como no Brasil, como se vera na
sequéncia, ha uma diferenca enorme na renda per capita, quando se compara, por
exemplo, Estados Unidos da América, Unido Europeia e Brasil, como se pode

observar:

Gréfico 2 — Renda per capita em US$ - Brasil, EUA e UE
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Fonte: The World Bank — World Development Indicators (adaptagéo propria).

A queda na renda per capita brasileira ao longo da ultima década, que ja era
bastante inferior a renda dos paises desenvolvidos, pode significar que um processo
de desindustrializagdo no Brasil traria consequéncias negativas para o0
desenvolvimento nacional, ndo se observando a mesma dindmica que vem ocorrendo
nos Estados Unidos e na Unido Europeia, por exemplo.

No grafico seguinte, pode-se observar também a significativa queda da
participacéo do setor industrial no PIB iniciada nos anos 1990, justamente, quando o
pais passou por uma abrupta mudanca institucional em seu modelo de

desenvolvimento:
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Gréfico 3 — Participacao total da industria no PIB.
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Fonte: IBGE — Contas Nacionais Trimestrais, CNI (Confederacdo da Industria Brasileira), adaptacao
propria.

A participacado do setor industrial no produto total em 2021 (22%) é inferior ao
patamar observado em 1947 (26%) e esta muito abaixo do seu auge atingido em 1985
guando o setor participava com 48% do PIB nacional.

Importa observar também que o PIB industrial brasileiro € considerado pelo
IBGE como dividido em quatro setores (industria extrativa, indUstria de transformacéo,
eletricidade, agua, gas e esgoto e construcdo). A industria de transformacgéo

representa apenas 51,13% de todo PIB industrial:

Gréfico 4 — Composicéo do PIB industrial em 2021.
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Fonte: IBGE, 2021a, p. 20 - Elaboracao e adaptagéo propria para percentual.
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Ainda, quando se observa a participacdo especifica da industria de
transformacg&o no produto total, conforme o proximo grafico, a queda é ainda mais
significativa. Em 2021 a participac¢éo desta industria foi de apenas 11,30% no produto
total, ao passo que em 1985 era de 35,90% e em 1993 foi de 29,10%.

Gréfico 5 — Industria de transformacéo (participagéo total no PIB).
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Fonte: IBGE — Contas Nacionais Trimestrais, CNI, 2021a — (adaptagéo propria).

Apesar dos dados de participacéo da industria no PIB indicarem que o Brasil
se encontra num processo de desindustrializagdo, muitos autores fazem ponderacdes
sobre esta questéo.

Sidney Nakao Nakahodo e Marcos Sawaya Jank (2006, p. 18-19), em artigo
publicado em 2006, defendiam a posicdo de que o Brasil ndo passava por um
processo de desindustrializacdo. Para amparar seus estudos, afirmavam, a época,
gue os superavits da balanca comercial registrados em produtos nédo relacionados aos
commodities a partir de 2002, além de uma recuperacao do emprego industrial desde
0 segundo semestre de 2004 contestariam a tese da desindustrializacdo. Ainda,
argumentavam que seria uma concepc¢ao simplista a ideia de que a grande producao
e exportacdo brasileira de produtos priméarios ndo seria considerada atividade

industrial, uma vez que, envolveria toda uma cadeia produtiva de maquinas, insumos,
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processamento e outros servicos de suporte para amparar o grande volume
exportado.

Para os referidos autores, embora a apreciagdo do cAmbio na época causasse
prejuizos e dificuldades de crescimento ao setor industrial, ndo seria o crescimento
das exportag6es de commodities a principal causa para valorizagdo cambial, mas sim,
a falta de reformas estruturantes (fiscal, tributéria, trabalhista e previdenciaria) e cortes
de gastos governamentais, que poderiam reduzir a divida publica e a taxa Selic. A
Constituicdo de 1988 é apontada pelos autores como desastrada e causadora de
muitas sequelas para o pais (NAKAHODO; JANK, 2006, p. 19-21).

Apesar dos argumentos apresentados, percebe-se que mesmo apds a
publicacdo do artigo de Sidney Nakao Nakahodo e Marcos Sawaya Jank em 2006,
até 2020 o Brasil realizou inUmeras reformas estruturantes apontadas como causas
para as dificuldades do setor industrial. Desoneracgdes tributarias, prorrogacdo dos
beneficios da zona franca de Manaus, inimeras reformas na legislacéo previdenciaria
culminando com a grande reforma de 2019, além da reforma trabalhista e liberacao
da terceirizagdo. Apesar de todas estas reformas alinhadas ao neoliberalismo, a
participacdo da industria no PIB continuou a cair e o crescimento econdmico
permanece fraco ao longo da ultima década de 2010 a 2020.

Em sentido diferente, Regis Bonelli e Samuel de Abreu Pessba (2010, p. 4,
19) afirmam ser necesséaria cautela em se afirmar que existiria um processo de
desindustrializagdo no Brasil. Para os autores, a queda da participacdo da industria
de transformacédo no PIB € menos acentuada quando se analisa os dados baseados
em pregos constantes e ndo em precos correntes. Quando a analise € baseada em
precos constantes percebe-se que a queda da participacdo da industria no produto
nacional teria comegado antes, ja na década de 1970 e isso evidenciaria que 0s
precos na industria cresceram menos do que 0s precos das &reas restantes da
economia, indicando assim, um ganho de competitividade do setor industrial.

Destacam ainda, que entre a década de 1970 até o inicio da década de 1990
o Brasil tinha uma industria proporcionalmente muito grande em relacéo ao seu nivel
de PIB, no entanto, posteriormente, até 2007, a situagdo teria se invertido e o Brasil
passou a apresentar relativamente pouca industria em razdo do volume de seu PIB.
Para os autores, antes da liberalizagdo comercial no inicio dos anos 1990, o projeto
nacional desenvolvimentista teria tido sucesso em criar uma matriz industrial enorme

e diversificada, no entanto, com elevado grau de artificialismo, que denotava na baixa
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eficiéncia da industria. Com a guinada liberalizante, o ajuste foi forte ao ponto de se
inverter a antiga situacdo (BONELLI; PESSOA, 2010, p. 49).

O ambiente de elevados juros e carga tributaria seriam os principais motivos
para explicar o baixo crescimento da industrial desde os anos 1990, relevando que a
industria reflete o contexto macroeconémico. Embora a exportacdo de produtos
béasicos tenha aumentado, a diversidade da pauta de exportagdo € ainda muito maior
do que em outros periodos do passado, o que também de certa forma diluiria o receio
de desindustrializagdo (BONELLI; PESSOA, 2010, p. 57).

Assim, embora exista risco de desindustrializagédo e de doenca holandesa?,
a depender das condi¢des de que se apresentassem no futuro, os autores entendem
que a industria brasileira apresentava tamanho artificial impulsionada pela politica de
substituicdo das importacGes até a década de 1980. O que se seguiu na sequéncia
que afetou a participagdo da industria no PIB decorreria assim das reformas
liberalizantes, visto como algo positivo por corrigir um padréo de alocagéo de recursos,
das instabilidades macroecondmicas e das mudancas estruturais ocorridas na
economia global (BONELLI; PESSOA, 2010, p. 58).

Apesar do argumento de Bonelli e Pessb6a (2010) quando se analisa a
participagdo da indUstria no PIB por meio de precos constantes?®, também se verifica
uma queda na participacdo. Apds o auge nas décadas de 1970 e 1980, a participacdo
da industria de transformacéo no PIB caiu pela metade em 2021. Entre 2001 e 2004
houve um breve periodo de leve recuperagéo, porém, a participacéo voltou a declinar
chegando a 11,3% em 2021 em pregos correntes. Ocorre que, mesmo quando a
andlise é feita em prec¢os constantes, neste caso tendo como base o ano de 2010, a
queda na participacdo no produto total da industria de transformacédo é evidente
(CONSIDERA; TRECE, 2022, p. 5):

% De acordo com Paulo César Morceiro (2012, p. 64-65), “originalmente, o conceito de doenca
holandesa esta ligado a descoberta de um recurso natural abundante e valorizado que, ao ser
exportado em demasia, aprecia sobremaneira a taxa cambial do pais. Essa valorizacdo do cambio
diminui a competitividade da manufatura interna e promove a deterioracdo do saldo comercial de
produtos manufaturados”. Ainda, segue o autor afirmando que na atualidade “a doenca holandesa é
entendida como uma desindustrializacdo causada pela apreciacdo da taxa de cambio de um pais —
sendo suficiente para causar aquela — independentemente da motivacdo que apreciou a taxa de
cambio”.

% O PIB nominal usa 0s pregos correntes para atribuir um valor a producédo de bens e servicos da
economia. O PIB real usa pre¢os constantes do ano-base para atribuir um valor a producao de bens e
servicos da economia. Como o PIB real ndo é afetado pela variagdo nos pregos, as variacdes do PIB
real refletem somente as mudancas nas quantidades produzidas. Assim, o PIB real € uma medida da
producédo de bens e servigos da economia (MANKIW, 2009, p. 509)
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Gréfico 6 — Participacao da industria de transformacdo no PIB (valores correntes e
constantes).
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Fonte: Elaborado por Claudio Considera e Juliana Trece (2022, p. 5) com base no IBGE — Contas
Nacionais e Estatisticas do Século XX; IBGE — Contas Consolidadas para a Nacao e Contas Sindticas
e IPEADATA.

Também em sentido diverso de Bonelli e Pessba (2010), para José Gabriel
Palma (2014, p. 17) uma das razfes para a desindustrializacdo do Brasil estd na
doenca holandesa, porém; causada pelas reformas econémicas implementadas.
Assim como em outros paises da América Latina, o Brasil alcancou niveis de
industrializacdo semelhantes ao das economias desenvolvidas gracas a politica de
substituicdo de importacdes. No entanto, quando o pais passou por uma drastica
reforma institucional com uma abrangente abertura comercial e financeira a doenga
holandesa se instalou. Com o fim do apoio estatal para a industria, o preco dos bens
negociados caiu e houve grande entrada de recursos, 0 que sobrevalorizou a taxa de
cambio. Ocorreu também algum ganho de produtividade em razdo do acesso facilitado
e menos custoso aos bens de capital importados.

O argumento de que a industria brasileira até a década de 1990 apresentava
tamanho excessivo também nao parece prosperar. Como ja analisado nos dois
primeiros capitulos, o periodo de maior crescimento do PIB deu-se justamente sob a
politica de substituicdo de importa¢Bes desenvolvimentista, na qual a industrializacéo
constante era figura central no modelo de desenvolvimento, que também serviu de
propulsora ao avanco da cobertura previdenciaria. Justamente ap0s a guinada
institucional em 1990 com a abertura comercial e o abandono do incentivo e protecao

aindustria, os indices de crescimento do PIB foram significativamente menores, sendo
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uma indicacéo de que o declinio da participacdo da industria no PIB afetou o processo
de desenvolvimento nacional.

Passados 30 anos da abertura comercial, percebe-se também que produtos
de alta tecnologia ocupam um pequeno espaco da industria de transformacao. O setor
com maior participagdo, com 32%, é o de alimentos, uma decorréncia natural da
grande producao de graos e proteina animal nacional. Dentre os 10 maiores setores
percebe-se um predominio de industrias derivadas da producédo agricola ou da

extracdo de matérias-primas:

Gréfico 7 — Dez principais setores da industria de transformacao 2021.
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Fonte: CNI, 2021b.

Cumpre destacar ainda que a industria alimenticia cresceu 5,9% entre 2011 e
2020, ao passo que a fabricacdo de veiculos automotores, carrocerias e reboques
registrou uma queda de 4,9%. No mesmo periodo, a fabricacdo de produtos quimicos
registrou crescimento de 1,7%; fabricagdo de coque, derivados do petrdleo e
biocombustiveis e extracdo de petréleo e gas natural registraram ambos crescimentos
de 1,1% (IBGE, 2020). Como visto, a indUstria com mais tecnologia empregada sofreu
expressivo declinio ao longo da década de 2010 a 2020.

No que tange as exportacdes, como abordado por Bonelli e Pessba (2010),

os dados também demonstram uma mudanga na dindmica industrial, com
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primarizacdo da pauta exportadora e declinio da industria de transformacéo, reflexo
da menor participacdo no PIB. Com a apreciacdo do cambio o crescimento industrial
e o investimento no setor foram muito prejudicados, fenébmeno esse frequente em
paises como o Brasil em que ha grande volume de exportacéo de produtos primarios.
Assim, importar produtos industrializados tem custos menores do que produzir
localmente. Em um cenério de abertura comercial, que se iniciou nos anos 1990,
empresarios industriais passaram a atuar como meros comerciantes (POCHMANN,
2016, p.61-62).

Em razéo disso, o Brasil acabou tomando o caminho natural que é o da
especializacdo industrial em torno de bens de menor valor agregado, normalmente
dependentes de recursos naturais e que necessitam de méo de obra de baixo custo
para a producdo. Essa regressao na estrutura produtiva, em muitos casos, esta
também associada a empregos de baixa qualidade e pouco investimento em
progresso técnico. A abertura comercial sem planejamento levou o pais ao dominio
do capital financeiro e comercial (POCHMANN, 2016, p. 62-63).

Neste mesmo sentido Saad Filho e Morais (2018, p. 131):

A liberalizacdo das importacfes e a maior integracdo internacional levaram a
economia brasileira a se especializar em uma gama mais restrita de bens
relativamente pouco sofisticados. Essas medias esvaziaram a base industrial,
fomentaram a reprimarizacdo e aumentaram a dependéncia do pais do
comércio e investimentos externos, bem como de tecnologia estrangeira. A
economia perdeu dinamismo e potencial de criar empregos. Apesar de ter
mantido algumas empresas produtivas e financeiras estratégicas, o Estado
brasileiro tornou-se menos apto que antes para lidar com os problemas de

coordenacdo, reestruturagao, crescimento econémico, criagcdo de emprego e
distribuicdo de renda.

Quando se analisam os dados referentes a participagéo do setor industrial no
PIB das exportagbes, fica evidente a queda da importancia da inddstria de
transformag&o na pauta exportadora e o significativo crescimento da participagéo do
setor agricola e da industria extrativa, indicando a reprimarizacdo da pauta

exportadora:
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Gréfico 8 — Exportacdes — participacao total do setor no PIB.
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Fonte: BRASIL, 2021a (adaptacdo do autor).

J4 quando se observam os dados referentes as grandes categorias
econdmicas da pauta de exportacao, percebe-se também um declinio significativo da
participagdo da produgdo de bens de capital. No ano 2000 os bens de capitais
representavam 12,4% da pauta exportadora, ao passo que em 2021, os bens de

capitais representaram apenas 4,5% da pauta:

Grafico 9 — Exportagcdo brasileira anual — classificacdo por grandes categorias
econdmicas.
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Fonte: BRASIL, 2021b (adaptacdo do autor).



127

Por fim, analisando-se quais foram os 10 produtos mais exportados (com
maior receita) em 2021, evidencia-se, novamente, a reprimarizagdo da pauta
exportadora, ou seja, ndo ha nenhum produto com alta tecnologia embarcada,
caracterizando o Brasil como um grande exportador de produtos primarios ou

semimanufaturados:

Gréfico 10 — Dez produtos mais exportados em 2021 (em bilhdes de US$).

Dez produtos mais exportados em 2021 (em bilhdes
de US$)
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Fonte: BRASIL, 2021f — (elaboracao prépria).

Via de regra paises que se valem de produtos com vantagens comparativas
e acabam por se especializar em produtos primarios tendem a retardar seu processo
de desenvolvimento. Embora existam excec¢des, porém; na maioria das vezes, 0s
setores baseados na economia primaria tendem a gerar uma baixa difusdo de
progresso técnico, causando, por sua vez, maior atraso tecnolégico em relacdo a
paises com maior diversidade produtiva. Desta forma, aquilo que uma pais exporta
tem importancia, pois quanto mais os produtos exportados tiverem incorporados
setores de alta tecnologia, a tendéncia € de maior crescimento econdmico no longo
prazo. O oposto, quanto mais produtos baseados em recursos naturais estivem na
pauta de exportacéo, a tendéncia € de a economia do pais ficar para tras (NASSIF;
FEIJO; ARAUJO; 2013, p. 36-37).

Destarte, percebe-se que do ponto de vista da participacéo do setor industrial
no total do PIB, com destaque para a industria de transformacao e também pela pauta

de exportacgdes brasileira, existem significativos sinais de desindustrializacdo nacional
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- uma consequéncia esperada da mudanca institucional ocorrida no inicio da década
de 1990. Como destacado anteriormente, a perda da importancia do setor industrial
trouxe consequéncias para a protecao previdenciaria, antes pensada especialmente
para este segmento.

4.4 EMPREGABILIDADE NO SETOR INDUSTRIAL

Segundo os dados da Rela¢éo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) de 2021
(BRASIL, 2021d), neste ano o Brasil possuia pouco mais de 48 milhées de empregos
formais, isto é, celetistas, estatutarios e outros vinculos previstos legalmente (avulsos,
temporérios, aprendizes, cargos de diretoria e contratados por leis estaduais e
municipais).

Os dados também demonstram que na Ultima década o pais perdeu a
capacidade de gerar empregos formais. A quantidade de empregos formais em 2021
é equivalente a quantidade observada em 2013:2”

Gréfico 11 — Evolugdo de empregos formais — em milhdes.
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Fonte: BRASIL, 2021d (adaptacéo propria).

A RAIS de 2021 também demonstra que o grande setor com capacidade de

geracao de empregos formais é o de servicos, com 27 milhdes e 415 mil empregos.

27 Deve-se considerar, no entanto, que a pandemia da COVID-19 possivelmente teve influéncia na
guantidade de empregos formais existentes em 2021.
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Seguindo a légica de se dividir a economia em trés grandes setores, pode-se afirmar
gue o setor de servicos (incluindo o comércio) gerou 36 milhdes e 870 mil empregos
formais, o setor industrial (incluindo a constru¢édo) 10 milhdes e 355 mil e o setor
agricola 1 milh&o e quinhentos e trinta e dois mil empregos formais (BRASIL, 2021d).

Gréfico 12 — Empregos formais por setor econémico (em milhdes) — 2021.
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Fonte: BRASIL, 2021d (adaptacéo propria).

Ja segundo a PIA - Pesquisa Anual Industrial (IBGE, 2020) em 2020 a
indastria ocupava (empregos formais ou ndo) cerca de 7.7 milhdes de pessoas. Entre
2011 e 2020 a industria reduziu a méo de obra em cerca de um milhdo de pessoas,
apontando-se como causas as mudancas estruturais relacionadas a evolucédo da
tecnologia, a dependéncia do consumo interno e a concorréncia com empresas
estrangeiras.

Os dados do IBGE para o setor industrial mostram também estagnacéo na
Ultima década, ou seja, a industria perdeu a capacidade de gerar empregos e

ocupacao de trabalho para os brasileiros, conforme se pode verificar:
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Gréfico 13 — Empregabilidade — ocupacao de pessoal na industria.
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Fonte: IBGE, 2020; IBGE. 2015; IBGE, 2010; IBGE, 2005; IBGE, 2000; IBGE, 1996; IBGE, 1990.
Adaptacao e elaboracao propria.

O setor industrial de maior representatividade em relacdo a ocupacgéo de
pessoas € o de produtos alimenticios, com 23% dos empregos, seguido do setor de
confeccdo de artigos do vestuario e acessoérios com 6,7%. Fabricacdo de produtos
metalicos (que n&o inclui maquinas e equipamentos) representa 5,8%. Fabricacéo de
veiculos automotores, reboques e carrocerias representam 5,7% (IBGE, 2020).

Apenas a titulo de comparagcdo, em 1990, a industria alimenticia era
responsavel por empregar 13,29% de toda mao de obra do setor industrial, seguida
do setor de do setor de confec¢éo de artigos do vestuario e acessorios com 12,02%,
metalurgia com 10,86% e mecanica com 8,07% (IBGE, 1990%8).

Os dados mostram que a empregabilidade no setor alimenticio cresceu de
forma significativa ao longo de 30 anos desde o inicio da abertura comercial, o que
pode ter ligacdo com a expansédo da producdo agricola no pais e sua importancia no
PIB nacional ao longo deste periodo.

Importante também ressaltar a necessidade de ponderacdo dos dados
relacionados ao emprego industrial. Com o avanco tecnoldgico e a especializacéo das

atividades, muitas destas atividades que antes eram realizadas dentro da fabrica

28 percentual calculado pelo préprio autor com base nas informacdes constantes na PIA de 1990.
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passaram a ser realizadas fora dela, por outros prestadores de servigos, via
subcontratac&o ou terceirizacdo. E o caso, por exemplo, de servicos de alimentacéo,
limpeza, transportes, seguranga, processamento de dados, etc. Diante disso, muitas
atividades que antes compunham o emprego industrial agora passam a ser
computadas como pertencentes a area de servi¢cos. Essa mudancga de classificagdo
afeta o emprego industrial e pode acabar sendo interpretado como uma falsa
desindustrializacdo (MORCEIRO, 2012, p. 61).

Da mesma forma, alteracdes sobre o que é industria e o que é servico também
podem impactar no entendimento da desindustrializacdo. E o caso, por exemplo, da
alteracdo de classificacdo pelo IBGE perpetuada em 2007, na mudangca da
classificagdo nacional de atividades econdmicas (CNAE) 1.0 para a 2.0, em que
algumas atividades que antes eram consideradas industriais foram reclassificadas
como servicos (MORCEIRO, 2012, p. 62).

Da analise dos dados apresentados € evidente que o setor de servigos é maior
gerador de ocupagfes no Brasil e que o setor industrial, apesar de gerar nimero
significativo de empregos, ndo tem, nem de longe, a mesma capacidade e dinamismo.
No entanto, analisar uma possivel desindustrializacdo nacional somente a partir da
ocupacdo da méao de obra € impreciso, uma vez que, como demonstrado, ha certa
confusdo se alguns setores sdo considerados industria ou servigos, além da
terceirizacdo ser uma realidade nas plantas industriais nacionais.

Portanto, a analise na participacdo do PIB traz dados mais confiaveis e
seguros para se analisar a perda da importancia do setor industrial, sendo a ocupacao
um dado auxiliar nesta investigacéo, que porém, também indica perda da importancia
da inddstria.

Constata-se assim a perda da importancia da industria na economia, tanto em
participacdo do PIB, quanto na empregabilidade. Nao hé registro contemporéaneo de
pais soberano e desenvolvido assentado apenas na eficiéncia das atividades
relacionadas a agropecuaria ou mineral, a robustez do sistema financeiro ou a

consisténcia da economia de servigos (POCHMANN, 2016, p. 17).
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4.5 REESTRUTURACAO PRODUTIVA, REDUCAO DO ASSALARIAMENTO E
MUDANCA NA DINAMICA DO TRABALHO

A guinada institucional ocorrida no inicio dos anos 1990, para além de alterar
radicalmente o modelo de desenvolvimento, retirando o protagonismo do setor
industrial e do crescimento do trabalho assalariado pela forte intervencdo estatal,
resultou em outros fenbmenos, como a reestruturagéo produtiva, uma nova forma de
organizar e explorar o trabalho, o que levou a um aumento da produtividade, porém
com desemprego, desorganizagéo sindical e precarizagao do trabalho.

Como se veréa adiante, estas sao consequéncias alinhadas com a concepgéao
de desenvolvimento neoliberal e da financeirizacdo da economia. Neste novo cenério
de precarizagcdo e desorganizagdo dos trabalhadores, a previdéncia deixa de ser
pauta prioritéria na defesa dos direitos, sendo renegada a segundo plano, passando
também a ser uma instituicdo distante e pouco presente da realidade de milhdes de
trabalhadores.

Com a politica de liberacdo das importagdes iniciada no inicio da década de
1990 pelo governo Collor, iniciou-se um movimento de reestruturacdo produtiva no
Brasil ante o argumento da necessidade de se atingir os mesmos padrdes de
producdo dos paises desenvolvidos, objetivando-se permitir concorrer
internacionalmente, com aumento da qualidade e da produtividade (FRANCA, 2013,
p. 20-21).

As mudancas na estrutura produtiva também estavam atreladas a uma maior
exploragdo do trabalho, como forma de aumentar as margens de lucro. Assim,
medidas que visam o0 aumento do tempo ou da intensidade do trabalho, mecanismos
de ampliagdo da produtividade e as novas formas de contratagdo, como empregos
por tempo parcial, com exercicio em domicilio, terceirizacdo e outras formas de
vinculos precarios sdo recursos utilizados na reestruturacdo produtiva e sao
decorrentes do fendmeno da financeirizagéo que se espalhou pelo Brasil (BRETTAS,
2020, p. 161, 163).

Para tanto, o governo instituiu o Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade (PBQP) que a pretexto de modernizar a industria nacional preconizava,
dentre outros aspectos, pela ado¢cdo do modelo japonés de producéo, focado em
conceitos como qualidade, produtividade, eficiéncia, modernizagao, livre mercado e;

também, pela flexibilizacdo de direitos trabalhistas, proporcionando uma
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subproletarizagéo dos trabalhadores que se seguiu nos anos seguintes no governo de
Fernando Henrique Cardoso (FRANGCA, 2013, 21-24).

A reestruturacao produtiva, por sua vez, foi apresentada como um programa
de elevacdo dos niveis de produtividade e padrbes de qualidade que permitiria a
melhoria dos niveis de vida dos trabalhadores, com elevacéo salarial, uma vez que, o
crescimento mediocre da producdo industrial nacional era apontado como um
obstaculo para o aumento salarial. O aumento da produtividade, inclusive, seria uma
forma de enfrentar o desemprego e a diminuicdo da renda dos trabalhadores
(FRANCA, 2013, p. 30, 34).

Diante do novo cenario percebeu-se também uma mudanga na postura dos
sindicatos de operarios da industria no Brasil. Em 1990 surgiu uma nova central
sindical com uma proposta de “sindicalismo de resultados”: a For¢a Sindical. Essa
central surgiu com uma proposta diferente, alinhada a légica econdmica do
capitalismo. A Carta de Principios da entidade, de 1991, explicitava a concepc¢éo de
colaboracgéo de classes e de entendimento nacional sob um viés critico e construtivo.
A colaboracdo com os empresarios era vista como uma forma de se obter vantagens
para os trabalhadores (MATTOS, 2003, p. 69).

Nota-se também que em 1994 a Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
explicitamente em suas resolucdes congressuais ja aderira a proposta da
reestruturacao produtiva, que deveria ser pautada por uma dimensé&o social da politica
industrial, educacional, agricola, de pesquisa e no desenvolvimento do comercio
exterior e do mercado interno. A perspectiva era de aumento da qualidade de vida
para o trabalhador (FRANCA, 2013, p. 33).

E notado também um pragmatismo e tom menos critico da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) diante da Medida Provisoria de Participacdo nos Lucros e
Resultados (PLR) editada pelo governo em 1995, que embora fosse vista como uma
estratégia empresarial de remuneracéo flexivel e de tentar obrigar os trabalhadores a
discutir as pautas patronais de metas de qualidade e produtividade, é também
considerada como a constatacdo de uma relagcdo mais amigével entre o capital e o
trabalho, que possibilita naturalizar a discussdo com os empregadores (FRANCA,
2013, p. 41-42).

Diante disso, constatou-se na década de 1990 uma reducao das mobilizacdes
de massa envolvendo mais de uma categoria, mas sim ac¢des coletivas fragmentadas

ou de uma Unica empresa. O reajuste salarial deixou de ser a pauta principal das
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reivindicagbes em convencdes coletivas, percebendo-se um aumento de clausulas
relacionadas as metas de produgdo e remuneragdo variavel. Em 1993, 62% das
greves ocorreram por questdes salariais, j& em 1999, o percentual se reduziu para
37%. No entanto, no mesmo periodo, greves causadas pelo ndo cumprimento de
direitos saltaram de 24% para 51%; manutencdo do nivel de emprego de 12% para
28% e a participacao nos lucros e resultados, que nem era objeto ou pauta em 1993,
j& era reivindicacao de 9% das greves em 1999 (FRANCA, 2013, p.43).

Em que pese a repressado da ditadura, a atividade sindical no inicio dos anos
1980, que sofreu repressao de suas agdes grevistas, comegou a crescer em 1983.
Em 1980 foram registradas 144 greves, ao passo que, em 1989 atingiu-se a cifra de
3.943 paralisacdes. Entre 1983 e 1989 ocorreram também quatro greves gerais
nacionais. O movimento dos trabalhadores estava no centro do debate politico
nacional. No entanto, na década de 1990 a atividade grevista diminuiu
consideravelmente. Em 1992 foram registradas 557 greves, 1.034 em 1994 e 630 em
1997 (MATTOS, 2003, p. 63-66, 71).

Sob a bandeira do desenvolvimento com distribuigdo de renda a CUT passou
a defender em meados da década de 1990 as concepgdes de produzir e ampliar o
mercado interno e; com isso, aumentar a capacidade de geracdo de empregos e dos
salérios. Tratou-se muito mais de uma proposta de alianca entre capital e trabalho do
qgue uma postura cujo referente era a luta de classes, caracteristica marcante presente
nos documentos da CUT dos anos 1980 (FRANCA, 2013, p. 48).

A maior empregabilidade almejada, porém, ndo se refletiu nos nimeros. A
producdo das montadoras de autoveiculos no Brasil (automoveis, veiculos comerciais
leves, caminhdes e Onibus), por exemplo, praticamente dobrou entre 1990 e o ano
2000, ao passo que, no mesmo periodo, houve reducéo de 28.262 postos de trabalho,

como se pode conferir na tabela abaixo:

Quadro 3 — Producéo de autoveiculos x empregabilidade (continua)
Producao de Autoveiculos x Empregabilidade
Ano Unidades Produzidas Empregos
1980 1.091.205 133.683
1985 879.436 122.217
1990 843.429 117.396
1995 1.459.676 104.614
2000 1.605.848 89.134
2005 2.357.172 94.206
2010 3.382.135 117.654
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Quadro 3 — Producéo de autoveiculos x empregabilidade (concluséo
2015 2.428.089 117.660
2019 2.944.988 106.705
2020 2.014.055 101.223
2021 2.248.253 101.050

Fonte: ANFAVEA (Associacao Nacional de Fabricantes de Veiculos Automotores), 2022, p. 34, 44 —
adaptado pelo autor.

Observa-se também, que ao longo da década de 2000 e 2010 a produgéo
continuou a crescer, sendo que em 2019 produziu-se mais do que o triplo de
autoveiculos que em 1990, porém, com menos trabalhadores do que neste ano. Os
dados de 2020 e 2021 evidenciam o impacto da pandemia do coronavirus no setor.

Outro indicativo de mudanga da postura sindical na CUT sobre a
reestruturacdo produtiva foi a propositura e execucao de solucdes viaveis integradas
ao capitalismo com cunho assistencialista, em meados da década de 1990. Tem-se
como exemplo os programas de requalificagéo profissional que transfere o problema
da empregabilidade para o préprio trabalhador, uma vez que, este ndo estaria
devidamente qualificado para o mercado de trabalho na pds-reestruturagéo. O préprio
sindicato promove programas e cursos de requalificacdo, tomando como também sua
a responsabilidade pela criagdo de uma rede de solidariedade para amenizar 0s
efeitos das transformagdes do mercado de trabalho, evidenciado assim sua integracéo
e adesdo a ordem capitalista vigente (FRANCA, 2013, p. 61-62, 65).

Teones Franga (2013, p. 69-70, 86) argumenta também que a CUT mudou
por completo seu referencial da luta de classes para o da cidadania ao longo da
década de 1990. O chamado “sindicalismo cidadao” alinhava-se a concepcéo de luta
por uma maior conquista da cidadania, com a ampliagéo de direitos e de espacos
institucionais de negociagédo, muitos dos quais foram previstos na Constituicdo de
1988. Na opinido do referido autor, a negociacdo em si ndo € um problema, mas sim
o fato de ela ser destrelada da mobilizagdo e organizagdo das bases, a qual
enfraquece a resisténcia e incentiva uma aceitagdo das regras do jogo. Ao invés de
pressionar pela incorpora¢ao de novas demandas, o sindicato passou a agir de forma
institucional e a negociar dentro dos limites estabelecidos pelo poder dominante.

Portanto, a década de 1990 foi marcada pela adeséo as politicas neoliberais,
com abertura da economia, privatizagdo, desregulamentacdo das relacdes de
trabalho, reforma da previdéncia, desemprego estrutural, etc. Combinada com a agao
empresarial para que as metas de produtividade fossem atingidas sob a condigéo de

permanéncia no emprego, é possivel compreender as mudancas na atividade sindical,
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com a adesdo da CUT a uma acao mais colaborativa com 0os empresarios ante uma
perspectiva de se tentar proteger os trabalhadores (MATTOS, 2003, p. 71).

Diante disso, Franga (2013, p. 194) afirma que a reestruturagéo produtiva teve
grande impacto no movimento sindical brasileiro e causou uma significativa mudanca
na classe trabalhadora, tendo como efeitos o desemprego estrutural, trabalhos
temporérios e em tempo parcial, terceirizacéo, etc., empregos e ocupacdes estas mal
remuneradas com significativos impactos na Previdéncia Social.

A reforma trabalhista implantada por meio da Lei 13.467/2017, além de trazer
diversos mecanismos na direcdo da precarizacdo do trabalho também causou
significativo impacto para a organizagdo sindical com o fim da contribuigédo sindical
obrigatoria.

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNAD), no relatério das caracteristicas adicionais do mercado de trabalho de 2019
(IBGE, 2020, p. 3, 5) em 2019, 10,6 milhdes de pessoas estavam associadas a algum
sindicato, porém, desde 2016, os sindicatos perderam a expressiva quantia de 4
milhGes de associados, revelando a forte queda e importancia da atividade sindical.
Os dados demonstram que desde 2012 todos os setores de atividade econdmicas
perderam sindicalizados, porém, o setor que mais sofreu perdas foi justamente o setor

industrial, conforme a quadro abaixo:

Quadro 4 — Grupamentos de atividades no trabalho principal

Grupamentos de atividades no trabalho principal Taxa de sindicalizacao %
2012 2016 2017 2018 2019
Agricultura, pecuaria, producdo florestal, pesca e 232 224 21,1 19,1 194

aquicultura

Industria Geral 21,1 18 17,1 152 13,5
Construcao 8,9 6,6 6,9 52 4.2
Comeércio, reparacao de veiculos automotores e 10,5 104 10 8,1 7.4
motocicletas

Transporte, armazenagem € correio 20,8 18,4 17,5 13,5 11,9
Alojamento e alimentacdo 7,7 7,6 6,8 57 5,6

Informacgdo, comunicacdo e atividades financeiras, 18,8 17,5 16,9 135 12
imobiliarias, profissionais e administrativas

Administracdo publica, defesa e seguridade social, 24,8 23,7 23,6 22 18,4
educacao, salde humana e servigos sociais

Servigos domésticos 2,7 3,5 3,1 2,8 2,8
Outros servigcos 6,1 5,9 6,2 5,3 4.8
TOTAL 16,1 149 144 125 11,2

Fonte: (IBGE, 2020, p. 3-5) — adaptacao propria.
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A expressiva diminuigdo de pessoas sindicalizadas certamente dificulta muito
a formacgé&o de uma consciéncia de classe e a defesa de interesses comuns dos
trabalhadores. Esse fenbmeno também ajuda a compreender parte das razdes pelas
quais as reformas trabalhista e da previdéncia foram aprovadas sem uma resisténcia
obstinada.

Para além da questéo sindical, a estratificacdo social das economias da era
pés-industrial mudou e se retrata na qualidade dos empregos. Com a industrializag&o
vieram muitos empregos com boa remuneracéo, que exigiam alta qualificacdo, e eram
objeto da classe média. Porém, na era poés-industrial surge uma nova classe
polarizada, em que a classe média antes conhecida encolheu, composta por um
reduzido numero de profissionais que compde sua elite em confronto com uma grande
massa de “trabalhadores de MacDonalds”, nas palavras de Esping-Andersen (1998,
p. 206).

A OIT (2020, p. 16) define “trabalho decente” como as aspira¢des das pessoas
para as suas vidas profissionais, considerando-se todas as dimensdes do trabalho
(oportunidades que propiciem renda justa, condi¢des do local de trabalho, tratamento
igualitario, protecéo social, direitos trabalhistas e liberdade de expressao).

Embora ndo seja uma garantia, o trabalho assalariado aumenta a chance dos
trabalhadores obterem protecéo social, direitos sociais e seguranga de renda. No
entanto, em 2019 cerca de 2 bilhdes de trabalhadores no mundo (61% dos
empregados) estavam em situagéo de informalidade, ou seja, 0 eventual acesso a um
sistema de protecdo social € muito menor. A falta de trabalhos decentes, com boa
remuneracao, faz com que mais de 630 milhdes de trabalhadores, um em cada cinco
no mundo, vivam em condi¢do de extrema pobreza, com renda per capita diaria
inferior a US$ 1,90 ou de moderada pobreza (renda per capita diaria entre US$ 1,90
a US$ 3,20), considerando-se a paridade do poder de compra (OIT, 2020, p. 18-21).

Diante disso, é urgente e necessaria a promogdo de acesso ao trabalho
remunerado, porém, que eles também sejam decentes, de qualidade. Para tanto, séo
necessarias entidades empresariais e sobretudo dos trabalhadores que sejam
independentes e bem organizadas. Porém, em razdo também da alta taxa de
informalidade, o percentual de trabalhadores sindicalizados regrediu de 25% em 2000
para 17% em 2017 (OIT, 2020, p. 18-21).

A probabilidade de trabalhadores informais estarem vivendo em condigfes de

pobreza é muito maior. Os trabalhadores autbnomos sdo os mais atingidos pela
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informalidade, estimando-se que 85% deles no mundo sejam trabalhadores por conta
propria. Ha também os trabalhadores familiares e aqueles que possuem negécios
informais, que nao recolhem tributos decorrentes da atividade ou cumprem com as
obrigacdes formais, tendo grandes dificuldades para a celebragdo de contratos
comerciais (OIT, 2020, p. 34).

A expansao de empregos de meio de periodo criou uma ilusao para esconder
o aumento dos indices de desemprego, como ocorre na Alemanha em que inUmeras
pessoas foram deslocadas para estes empregos parciais causando a impressao de
elevacdo do nivel de emprego e levando alguns economistas a alegarem,
equivocadamente, um processo de milagre empregaticio em curso (STANDING, 2019,
p. 35).

O gréafico a seguir, produzido pela OIT (2022), demonstra o aumento
significativo do desemprego no Brasil, com destaques para a segunda metade da
década de 1990 e de 2015 até 2021. Entre os anos 2000 até 2014 o desemprego

manteve-se relativamente alto, porém sem tantas oscilaces.

Gréfico 14 — Percentual de desempregados no Brasil.
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Fonte: OIT (2022) - adaptacao propria.

Com dados semelhantes, porém com fracdo de desocupacao relativamente
menor, a Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio Continua do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatisticas — IBGE (2021b, p. 4) também destaca o avanco da taxa
de desocupacéo. Entre outubro e dezembro de 2021, o contingente da for¢ca de
trabalho no Brasil foi estimado em 107,8 milhdes de pessoas, sendo que a taxa de

desocupacéo foi de 11,1%, cerca de 12 milhdes de pessoas:
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Gréfico 15 — Taxa de desocupacao (outubro a dezembro).
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Fonte: IBGE (2021b, p. 4) — adaptacao propria.

Outro dado relevante da PNAD é que 28,3 milh6es de pessoas entre outubro
e dezembro de 2021 encontravam-se subocupadas por insuficiéncia de horas
trabalhadas (IBGE, 2021b, p. 7).

Também na década de 1980 outra pauta liberalizante ganhou for¢a que é a
suposta necessidade de flexibilizagdo do trabalho. Sob a alegagdo do aumento
constante dos custos do trabalho, as grandes corporagdes transfeririam suas
producdes e capital investido para outros paises em que estes custos fossem mais
baixos. Sem a flexibilizacdo do mercado de trabalho ndo seria possivel a manutencéo
do investimento e do emprego. A flexibilizacdo significa a possibilidade de redugé&o
salarial para adequacdo da demanda, facilitacdo de alteracdo ou fim do vinculo
empregaticio, com menores custos, movimentacao e modificacdo das atribuicbes dos
empregados sem grandes entraves, por fim, uma significativa redu¢éo na protegéo e
seguranca dos trabalhadores (STANDING, 2019, p. 22).

Com a adocéo destas medidas de flexibilizacdo do trabalho, sobretudo num
contexto de globalizagcdo acelerada, cada mais trabalhadores foram inseridos em
novas formas mais inseguras de trabalho, desmontando, aos poucos, a estrutura de
classe que sustentava a sociedade industrial, cuja Previdéncia Social era um de seus
pilares. Em razéo disso, Guy Standing (2019, p. 22-23) afirma que milhdes de pessoas
em paises avancados e emergentes passaram a fazer parte de uma nova classe social
denominada de “precariado”, que seria diferente do proletariado ou da classe
trabalhadora, que seriam pessoas com vinculo de emprego estavel e duradouro, com

jornadas de trabalho fixas, sindicalizados e com cargos ou fungbes tradicionais
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compreensiveis pela geracdo anterior. Esta nova classe social ndo tem emprego
estavel, renda previsivel a longo prazo e ndo fazem parte da classe média, nem seriam
exatamente informais em toda sua composicao.

O precariado seria uma classe ainda em formagé&o, ndo uma classe-para-si.
Quem compde essa classe, segundo Standing (2019, p. 45), provavelmente nédo se
identifica como membro dela, ndo tem nenhum orgulho de pertencer a ela. Ainda néo
se encontraria no estagio da classe trabalhadora industrial, que se formou lentamente
como classe organizada que buscava ativamente seus interesses. O orgulho politico
em pertencer ao proletariado levou esta classe a conquistar espago e a ter uma
agenda politica.

Em posi¢&o que guarda certa semelhanca a de Standing, Jessé Souza (2017,
p. 99, 102-103) afirma que no Brasil se formou uma classe social a qual denominou
de “ralé de novos escravos”, que somaria cerca de um terco da populacdo. Essa
classe que hoje seria composta por individuos de todas as cores teria herdado o édio
e o0 desprezo aos negros escravos do passado. Os membros dessa classe nao
estariam adaptados a competicdo social registrando um histérico de abandono em
todos os niveis, com destaque para a auséncia de formag¢do educacional, social e
afetiva que caracterizam os membros da classe média.

A ralé dos novos escravos seria também “animalizada”, uma vez que néo seria
reconhecida pelo seu conhecimento, cujo acesso € negado, mas sim pela capacidade
muscular. Exercem fungdes repetitivas, de limpeza, entregadores, serventes, etc.,
representando o que h& de mais baixo na escala valorativa no ocidente. Todas 0s
individuos membros de outras classes sociais também procurariam se afastar da ralé,
inclusive, a classe trabalhadora semiqualificada que especialmente a partir dos anos
1980, em razdo dos movimentos sociais de classe, tiveram um minimo poder de fala,
embora constantemente vigiada e exposta a subjugagéo de seus interesses pela elite,
além de difamados pela imprensa (SOUZA, 2017, p. 103,107-108).

Para Jessé Souza (2017, p. 103, 107) o capitalismo financeiro atualmente
passa a criar sua propria classe trabalhadora, precarizada, sem direitos e ameacgada
pelo desemprego, com o0 agravante que parte dela se identificaria com seus
opressores e se imagina como “empresaria de si mesma”. Embora especifica para a
realidade brasileira, a posicdo de Jessé Souza tem semelhangca com a da Guy
Standing em raz&o de separar os trabalhadores mais precarizados daqueles que

possuem certa qualificacdo e direitos, dividindo-os em classes diferentes.
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Marcelo Badar6 Mattos (2019, p. 113-114) discorda da afirmacéo de Standing
guando afirma que o precariado seria uma nova classe distinta do proletariado em
razdo de que a classe trabalhadora seria aquela que estaria associada a uma relagéo
de emprego padrdo, com contrato de trabalho estavel e com garantias de direitos
sociais. Mattos afirma que Standing tende a ignorar, embora admita em sua obra, que
estas relagbes de emprego padrdo foram uma anomalia historica, presente sobretudo
no periodo posterior a 22 guerra mundial, que durou menos de trés décadas e
concentrada em trabalhadores do sexo masculino. A andlise de Marx quanto a
existéncia e formacgdo da classe trabalhadora continuaria valida, uma vez que, o
emprego que hoje é tido como precério também representava o padrao no século XIX.

No mesmo sentido, Ricardo Antunes (2020, p.60-61) afirma que os
trabalhadores tradicionais herdeiros do welfare state e do taylorismo-fordismo europeu
e os trabalhadores precarizados s&o polos distintos de uma mesma classe
trabalhadora que-vive-do-trabalho. Embora se apresentem de modos distintos
(qualificacéao, género, raga/etnia, etc.) ambos os polos estdo conectados por um futuro
comum, que € evitar o processo de precarizagdo estrutural do trabalho. Os mais
precarizados, na maioria jovens, mais desorganizados aparentemente, querem o fim
da precarizacdo e melhores condigbes de trabalho. Os trabalhadores tradicionais,
mais organizados e com longo histérico de lutas pela conquista de direitos, querem
impedir a corrosdo de suas conquistas, ndo querem se converter em trabalhadores
precarios. Se esses polos ndo se conectarem de forma solidaria e orgéanica,
articulando pautas de lutas, a tendéncia € terem um destino comum: uberizagéo,
walmartizagao, pejotizacdo, ou seja, irdo sofrer uma precarizagao ainda maior, sem,
praticamente, alguma protegéo previdenciéria.

A precarizagdo seria um modo intrinseco de ser do capitalismo, que se amplia
ou se reduz em dado tempo e momento, a depender da capacidade de resisténcia
dos trabalhadores, da luta de classes e do aumento da exploracdo capitalista
(ANTUNES, 2020, p. 61-62).

Destaca-se, no entanto, que o reconhecimento entre os trabalhadores
enquanto classe politica e organizada vem sendo profundamente afetado. As
modificacdes do mercado de trabalho e sua flexibilizagéo causam grande deterioragao
nas relagdes sociais entre os trabalhadores. Alteracdes constantes na forma e fungéo
do trabalho realizado, dos colegas com quem se relaciona e a forma como o

trabalhador se define, ou chama a si préprio, desmontam as possibilidades do
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desenvolvimento de habilidades e atos construtivos no trabalho. A ética do trabalho
passa a ser, cada vez mais, oportunista e contestavel (STANDING, 2019, p. 46).

Embora se concorde com a posigdo de que trabalhadores tradicionais e
precarizados sdo de fato pertencentes a uma mesma classe trabalhadora, os
argumentos de Guy Standing s&o relevantes ao demonstrar o vertiginoso crescimento
do trabalho precarizado no mundo. A luta por melhores condigbes de trabalho
pensada de forma dividida, com cada agrupamento preocupado somente com seus
proprios interesses, somente ira favorecer as classes interessadas na
superexploracéo do trabalho.

A drastica diminuicao de trabalhadores sindicalizados no Brasil, por exemplo,
reflete essa perda de identidade enquanto classe, assim como o correto apontamento
de Jessé Souza em identificar que parte dos trabalhadores passam a se enxergar
como empresarios de si, aliando-se aos interesses daqueles que pressionam por cada
vez mais precarizagao.

Neste cenario, a Previdéncia Social passa a ser uma instituicdo de pouca
visibilidade para a maioria dos trabalhadores precarizados vista mais como um luxo
dos empregos formais em franca queda. Preocupados com o ganho imediato para a
sobrevivéncia diaria, a ideia de formacdo de um fundo para manutengéo na velhice e
de um seguro contra acidentes e doengas incapacitantes torna-se um objetivo distante
e quase irreal. Aliada a desorganizagdo enquanto classe, sem sindicalizacdo, a

Previdéncia Social deixa de ser pauta relevante na luta por mais direitos.

4.6 CONCLUSOES

Considerando os dados apresentados, € possivel extrair algumas conclusées
a respeito da grande mudanca institucional no modelo de desenvolvimento nacional
iniciada nos anos 1990. Em nosso entendimento, pode-se afirmar o seguinte:

a) 0 processo de abertura econdmica iniciado em 1990 ocorreu de forma néo
planejada, ponderada e estudada. O peso do passado, sobretudo entre as
décadas de 1960 e 1980, nao foi considerado e o grande setor industrial
existente, gerador de muitos empregos e propulsor da economia durante a
maior parte do século XX foi solenemente ignorado. Entretanto, o peso do
passado agrario, do poderio das elites rurais e da dependéncia da economia

de exportacdo de produtos agricolas, foi revisitado, uma vez que, o poder do
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d)

f)
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latifundio exportador e a reprimarizacdo da pauta de exportacdo, voltam a ser
protagonistas no cenario politico e econdmico nacional;

a abrupta diminuig&o da tarifa média de importagéo de 31,92% em 1989 para
18,95% em 1990 e 10,97% em 1995 evidencia a total falta de planejamento e
consideracdo com o setor industrial. Uma reducéo tarifaria escalonada, em
pequenas doses e considerando quais setores estariam mais qualificados a
competicdo internacional, poderia ter preservado grande parte do parque
industrial nacional que hoje talvez pudesse estar na vanguarda do
desenvolvimento tecnoldgico em diversas areas, gerando empregos de alta
qualificagéo e remuneragao;

a queda na participacao do setor industrial do PIB, a perda da capacidade de
gerar empregos e a pauta exportadora dominada por produtos priméarios ou
semiacabados permitem concluir que o Brasil se encontra sim num processo
de perda da importancia do setor industrial, tendo sua dinamica toda alterada;
a nova dindmica da industria foi orientada pela concepcdo de vantagens
comparativas, ou seja, cresce o setor industrial ligado ao setor primério, como
a industria de alimentos. Essa nova dindmica também vem acompanhada de
reestruturacdo produtiva, ou seja, mais automagédo, menos mao de obra,
maior exploragdo do trabalho, terceirizacdo de atividades e diminuicdo da
organizacéo sindical;

uma nova dependéncia da trajetoria foi instituida, ou seja, o desenvolvimento
econdmico tornou-se muito mais dependente do agronegécio e da
financeirizagéo, setores com baixo dinamismo econdémico. Como séo estes 0s
setores que oferecem reais vantagens comparativas e gozam da protegéo e
incentivo do Estado, os demais setores definham ou permanecem
estagnados. Isso explica em grande parte o baixo crescimento econémico
nacional nos ultimos 30 anos;

a auséncia de um setor industrial forte também implica num processo de
desenvolvimento comprometido, com estagnacdo ou baixo crescimento
econdmico. O desenvolvimento de novas tecnologias € muito prejudicado sem
0 protagonismo industrial, aumentando a posicdo de dependéncia e de
periferia do Brasil em relagdo aos paises desenvolvidos;

a logica neoliberal na realidade brasileira, com baixa renda per capita, implica

na proliferagdo de empregos de baixa remuneracdo e qualificacdo e pifia
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protegéo social, especialmente no setor de servigos. O mesmo ocorre no setor

industrial sem a presenga marcante de industrias de alta tecnologia e,

consequentemente, com melhores remuneragoes;

h) neste contexto de informalidade crescente, empregos mal remunerados e com
alta rotatividade, a previdéncia perde poder de arrecadacéo e de alimentacao
de novos usuarios e seus beneficios tendem a convergir com o valor do salério
minimo, ou seja, ha tendéncia de transformacgdo institucional para um
programa de renda basica de mera sobrevivéncia na velhice e em casos de
incapacidade, doenca ou situagfes anélogas;

i)  no novo modelo de desenvolvimento, que rejeitou o legado industrial
construido antes de 1990, a Previdéncia Social é coadjuvante neste processo
e assim, tornou-se alvo facil da légica do ajuste fiscal. A desconstrucdo dos
sindicatos e dos trabalhadores enquanto classe social organizada e
consciente também faz da Previdéncia Social uma instituicdo cada vez mais
atacada sem oposicao significativa.

A Previdéncia Social € uma instituicdo pensada para o bem-estar dos
trabalhadores, para redistribuicdo de renda e garantia de seguranca e estabilidade no
trabalho. Na Otica neoliberal individualista, de que o trabalhador € também um
empresario de si mesmo e responsavel pelos seus investimentos em educagéo,
saude, prevencgdo contra eventuais infortinios e em como se manter na velhice, a
Previdéncia Social torna-se apenas mais um bem de mercado para quem tem
condigbes de adquirir. A Previdéncia Social publica, por sua vez, passa a ser uma
renda basica na velhice e ndo mais um mecanismo para reducédo de desigualdades e
de substituicdo do salério do trabalhador.

Sem planejamento estatal, nem intervengéo para a criacdo de empregos de
qualidade e boa remuneragdo, segue a logica do mercado de lucros altos, alta
produtividade e diminuicdo de custos com mao de obra. Antes a alavancagem do
assalariamento via crescimento do setor industrial fazia da previdéncia uma instituicao
imprescindivel para se atingir esse objetivo.

Com o abandono do setor industrial a I6gica do mercado, a previdéncia perdeu
espaco e passou a ser alvos de constantes reformas e desconfiguracdo, além do
assédio do mercado para apropriacdo do seu imenso fundo publico. Neste sentido, a
queda da importancia do setor industrial e o fim das politicas de incentivo ao

assalariamento e criacdo de vinculos formais de emprego estdo diretamente
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conectadas com as constantes reformas previdenciarias perpetuadas nas ultimas

décadas.
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5 REFORMAS NO REGIME GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL APOS A
CONSTITUICAO DE 1988

A queda do governo militar nos anos 1980 trouxe consigo muitas demandas
reprimidas da sociedade, uma vez que foram anos de autoritarismo e descaso com
enorme parcela da populacdo e com os trabalhadores. Este fato explica, em parte, a
razdo da aprovacao do ambicioso sistema de Seguridade Social na Carta de 1988,
incorporado como uma série de direitos sociais componentes da cidadania brasileira
(GENTIL, 20194, p. 89).

A Constituicdo de 1988 aproximou o regime de bem-estar brasileiro aos
regimes sociais-democratas da Europa, evidenciando uma diregdo a um
universalismo basico em substituicho ao bem-estar corporativista que vigorava
anteriormente. Neste sentido, o texto previa uma série de direitos sociais para todos,
como a universalizagéo da previdéncia, inclusive do meio rural, da assisténcia social,
educacdo publica e gratuita do nivel fundamental ao médio e a criacdo e acesso
universal ao Sistema Unico de Saude (SUS). Todas estas previsdes constitucionais
previstas como direitos de cidadania e de prestacdo obrigatéria pelo Estado
(KERSTENETZKY, 2012, p. 212).

Ainda, a vinculag&o do salario minimo como piso para os beneficios previstos
na Constituigdo criou um padrdo social minimo para todos os brasileiros, desatrelado
do fato do cidadéo estar empregado ou ndo (KERSTENETZKY, 2012, p. 213). A
previsdo de um beneficio de um salario minimo para deficientes fisicos e para todas
as pessoas maiores de 65 anos em situagéo de vulnerabilidade (BPC — beneficio de
prestacdo continuada?®), independente de terem contribuido ou ndo para o sistema
previdenciéario, além de um importante direito social, demonstrava o caminho rumo a
universalizagdo béasica (CARVALHO, 2018, p. 208).

No entanto, a aprovacdo do texto constitucional ndo ocorreu sem embate e
indignagéo por parte da elite. Antonio Delfim Netto, que era deputado constituinte na

época, afirmou, por exemplo, que o BPC estimularia a autoflagelagéo, principalmente,

29 E importante destacar que o BPC atende a um comando constitucional previsto no artigo 203, inciso
V, da Constituicdo, que garante um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutencao ou de té-la
provida por sua familia, conforme dispuser a lei. Trata-se, portanto, de um beneficio ndo contributivo
da Assisténcia Social, que embora também faca parte do sistema da Seguridade Social, ndo tem
vinculagcdo com a Previdéncia Social.
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na parcela pobre da sociedade, que poderia, deliberadamente, cortar um dedo da méo
ou do pé para viver pelo restante de suas vidas sem trabalhar sob a condi¢édo de
deficiente fisico. Da mesma forma, o presidente Sarney fez um pronunciamento
nacional na televisdo pra alertar o povo e os deputados constituintes que o texto que
se pretendia aprovar continha muitos perigos, que os direitos sociais previstos na
futura Constituicdo tornariam o pais ingovernavel. Sarney foi rebatido pelo deputado
Ulysses Guimarées, que afirmou que muito pelo contrario, a Constituicdo seria, na
verdade, a guardid da governabilidade (FAGNANI, 2019, p. 122-123).

Roberto de Oliveira Campos (2018, p. 271) também engrossou o coro
daqueles que criticavam o texto constitucional. Adotando uma postura neoliberal,
publicou inimeros textos atacando a Carta de 1988 e decorrido apenas um ano de
sua aprovacgédo ja afirmava que a reforma constitucional prevista para ocorrer, pelo
proprio texto, cinco anos ap0s sua promulgagdo, deveria ser antecipada
imediatamente. Para o autor a Constituicdo deveria prever tdo somente as normas de
organizagéo e funcionamento do Estado, além dos direitos fundamentais do cidad&o.
Os direitos sociais ndo deveriam estar previstos constitucionalmente, pois
dependeriam da produtividade da sociedade e de prioridades orcamentérias.

Campos criticava inUmeros dispositivos, como a previsdo da jornada de
trabalho de 44 horas semanais, argumentando que na Coreia do Sul se trabalhava 54
horas por semana e no Japéo 48 horas, paises estes com produtividade maior que a
do Brasil e elevado padréo de vida. Afirmava que eram utopias sociais a previsao de
atendimento ao estudante no ensino fundamental de seu direito a alimentacéo e
transporte, o direito de idosos terem transporte gratuito urbano; a garantia de salério
minimo para portadores de deficiéncia e idosos pobres; a prestacéo de assisténcia
social aos necessitados, etc. (CAMPOS, 2018, p. 273, 280-281).

Na revisdo constitucional ocorrida em 06 de outubro de 1993 os direitos
sociais foram novamente objeto de ataques e inumeras foram as tentativas de
desfigurar o conceito constitucional de Seguridade Social e até mesmo de adocédo do
sistema de capitalizacdo da previdéncia, nos moldes ocorridos no Chile. Nenhuma
destas propostas prosperou, no entanto, nos anos que se seguiram, sob o governo de
Fernando Henrique Cardoso, iniUmeras reformas no sistema previdenciario foram
perpetuadas enfraquecendo a protegéo social (GENTIL, 2019a, p. 97-98).

Como bem salientam Bercovici e Massonetto (2006, p. 60, 67) a Constituicdo

de 1988 nasceu sob a tensao entre a ordem econdmica e a ordem financeira, de forma
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que ambas foram tratadas de forma separada em varios aspectos no texto
constitucional. A constituicdo financeira de 1988 deveria dar suporte para a
implantag&o da constituigdo econdmica, no entanto, tal fato ndo ocorreu. O tratamento
dado no texto constitucional promove uma separacéao entre ambas, de forma como se
nao tivessem relagéo alguma.

Enquanto a constituicdo financeira foi pautada por uma légica prépria e
aspecto processual, como se fosse “neutra”, a constituicAo econdmica acabou
renegada a uma norma meramente programdtica. Para garantir a atracdo de
investimento privado, o Estado brasileiro procura estabilizar o valor real dos ativos das
classes proprietarias e assim, o orcamente publico € voltado para a garantia do capital
privado em detrimento dos direitos sociais e servi¢os publicos. Neste sentido, o Estado
passa a exercer uma nova funcéo, a de tutelar juridicamente a renda do capital e a
sancao do lucro financeiro privado (BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 67,69).

Tem-se assim, no Brasil p6s-1988, uma mudanca de trajetéria institucional,
no sentido do estabelecimento da supremacia do orgamento monetério, em que o
custo da moeda é garantido pelo Banco Central e ndo pelo Congresso Nacional, com
objetivo de garantir a estabilidade monetaria sobre o orcamento. Desta forma, a ordem
econbmica e dirigente prevista no texto constitucional é incapaz de alcancar seus
objetivos, uma vez que esta isolada de seus instrumentos financeiros para se efetivar
(BERCOVICI; MASSONETTO, 2006, p. 70-71).

As reformas estruturantes iniciadas na década de 1990, como as reformas da
previdéncia, que se tornaram constantes, sao reflexos da nova diretriz institucional
que tomou o Estado brasileiro capitaneada pelo capital financeiro e a 6tica neoliberal.
A financeirizagéo e a liberalizagdo econémica tomaram o lugar da industrializagcéo
como via do desenvolvimento, em uma abrupta mudanca de trajetoria. Bercovici e

Massonetto (2006, p. 73) bem explicitam esta questéo:

Por outras palavras: a constituicdo dirigente das politicas publicas e dos
direitos sociais é entendida como prejudicial aos interesses do pais,
causadora Ultima das crises econOmicas, do déficit publico e da
“ingovernabilidade”; a constituicdo dirigente invertida, isto €, a constituicao
dirigente das politicas neoliberais de ajuste fiscal é vista como algo positivo
para a credibilidade e a confianca do pais junto ao sistema financeiro
internacional. Esta, a constituicdo dirigente invertida, € a verdadeira
constituicdo dirigente, que vincula toda a politica do Estado brasileiro a tutela
estatal da renda financeira do capital, a garantia da acumulagéo de riqueza
privada.
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A supremacia de interesses financeiros e da estabilidade monetaria auxiliam
a explicar por qual razdo o texto originario da Constituicdo de 1988, no tocante a
Previdéncia Social, foi objeto de varias Emendas Constitucionais e o objetivo de ampla
protegéo social acabou néo sendo atingido plenamente.

Para Eduardo Fagnani (2019, p. 121) ser antidemocratico e antissocial sdo
caracteristicas do capitalismo no Brasil. As elites nacionais nunca aceitaram a
instauracdo de um Estado Social como preconizado na Constituicdo de 1988, em que
parte do orgamento, algo e torno de 15% do PIB, é destinado a politicas sociais. Desse
percentual, cerca de 8%, um pouco mais da metade, € destinado a Previdéncia Social.
Assim, desde a promulgagéo da Carta Magna, a previdéncia passou a ser apontada
como fonte de desequilibrio fiscal e sua desconstituicdo tornou-se uma verdadeira
missdo. Neste objetivo, a Constituicdo foi violada, foram construidas narrativas
equivocadas para forcar reformas e desfigurac@o da previdéncia, como déficit, regras
generosas, auséncia de idade minima, etc.

Na sequéncia, serdo apresentadas e debatidas as principais alteracdes
legislativas na Previdéncia Social, desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, até
a aprovacdo Emenda Constitucional n® 103/2019, a ultima grande alteragdo. Somente
serdo debatidas as alterag6es no RGPS, que é o foco do trabalho, muito embora o
regime proprio dos servidores publicos também tenha sido objeto de inimeras

alteracOes legislativas e de desfiguracdo em relagéo ao texto constitucional originario.

5.1 ALTERAGCOES NORMATIVAS NO RGPS

A regulamentagcdo da Previdéncia Social, conforme preconizada pela
Constituicdo de 1988, veio por meio da aprovacao da Lei n° 8.213 de 24 de julho de
1991 e possui natureza contributiva, ou seja, seus filiados e dependentes somente
podem ter acesso aos seus beneficios mediante prévia contribuicdo. Além da
aposentacédo, a Previdéncia Social visa diminuir os riscos da perda dos rendimentos
em razdo de incapacidade temporaria ou permanente. Mesmo apos trés décadas de
alteracdes legislativas, permanece o regime de reparticio com base na solidariedade
intergeracional, ou seja, os trabalhadores ativos contribuem para o pagamento dos
beneficios previdenciarios dos trabalhadores inativos (COSTA, 2017, p. 161).

Um ano antes, em 1990, foi criado o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), com o objetivo de substituir o INPS e o IAPAS, por meio da Lei n°® 8.029 de 12
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de abril de 1990, que autorizou sua criagéo e pelo Decreto 99.350 de 27 de junho de
1990. A nova autarquia assumiu as fungées de arrecadacao, pagamento de beneficios
e prestacao de servigos aos segurados e seus dependentes do RGPS. Em 2007, por
meio da Lei 11.457 de 16 de marco de 2007, a arrecadagéo, fiscalizacdo, cobranca
de contribuicbes, aplicagcdo de penalidades e regulamentagcdo do custeio da
Seguridade Social, foram transferidas para Secretaria da Receita Federal do Brasil
(CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 36).

De 1993 até 1997 ocorreram diversas alteragdes legislativas e a extingcao de
varios beneficios: auxilio-natalidade e auxilio-funeral (Lei 8.742 de 07 de dezembro
de 1993); abono de permanéncia em servico e peculio (Lei 8.870 de 15 de abril de
1994) e renda mensal vitalicia (Lei 9.528 de 10 de dezembro de 1997). Também foram
adotados critérios mais rigidos para aposentadorias especiais e a extin¢cao de varias
delas, como a do jornalista e do juiz classista da Justica do Trabalho (CASTRO;
LAZZARI, 2023, p. 37).

5.1.1 Emenda Constitucional n® 20/1998

A primeira Emenda Constitucional visando alterar o sistema previdenciario
ocorreu em 1998, por meio da Emenda n° 20, apés dez anos, portanto, da
promulgagéo da Constituicdo. O projeto da Emenda foi protocolado em 1995 por
iniciativa do Presidente Fernando Henriqgue Cardoso. A Emenda foi aprovada em 15
de dezembro de 1998, as vésperas do fim do ano legislativo e foi acelerada em razéo
da presséo vinda do Executivo por providéncias imediatas e urgentes para a
contencd@o do déficit publico. Assim, a andlise do projeto foi realizada tendo como
parametro a questdo fiscal tdo somente e de maneira apressada, quase que se
ignorando o debate juridico e social das repercussdes que as alteracdes
previdenciérias poderiam causar (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 37).

A exposicao de motivos da Emenda 20 evidencia que a questao fiscal era

central no projeto:

7.[...] Ressalte-se mesmo que os problemas de ordem conjuntural e gerencial
sejam totalmente resolvidos, continuardo a existir problemas estruturais que,
se nao forem enfrentados de imediato, irdo resultar na faléncia do sistema.
Estes problemas se manifestam, sobretudo, na reducdo progressiva da
relagcdo entre contribuintes e beneficiarios, devido as mudancas em curso no
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perfil demografico da populacao e nas relacdes de trabalho e na presenca de
distorcdes distributivas no sistema (BRASIL, 1998).

Ademir Alves da Silva (2004, p. 29), afirma que a reforma perpetuada em 1998
ocultou os verdadeiros motivos de sua aprovacgdo, que em parte decorreriam das
exigéncias estabelecidas pelo Fundo Monetéario Internacional (FMI) e pelo Banco
Mundial. Para o autor, a reforma relativizou o carater redistributivo das politicas sociais
e reduziu a Seguridade Social a um célculo financeiro e atuarial, configurando-se, na
verdade, em confisco aos trabalhadores, privilegiou o capital, sobretudo o setor
financeiro e expropriou o trabalho.

De fato, em 1998, as vésperas da eleicdo presidencial, o pais passava por
uma grave crise de déficit nas transacfes correntes, agravada pelas crises externas
do México em 1994, da Asia em 1997 e da RUssia em 1998. A desvalorizagédo cambial
do Real foi atrasada no intuito de ndo atrapalhar os planos de reeleicdo do entdo
Presidente Fernando Henrique Cardoso. Assim, em 1998 o FMI aprovou um programa
de socorro ao Brasil no valor de US$ 41,5 bilhdes (LACERDA,; et al, 2018, p. 218-219).

Como contrapartida, o pais assumiu o compromisso de realizar um forte ajuste
fiscal, com superavits primarios, cambio flutuante, metas de inflacdo e reformas
estruturais, sobretudo, da Previdéncia Social, que de fato ocorreu por meio da
Emenda n° 20. O acordo com o FMI foi importante para garantir a reeleicdo de
Fernando Henrique Cardoso. Logo que assumiu o segundo mandato, em janeiro de
1999, ocorreu a liberalizacédo do cambio e o Real sofreu forte ataque especulativo,
sofrendo desvalorizagdo de 70% e forte queda das reservas cambiais (LACERDA; et
al, 2018, p. 218-219).

Além da funcdo de moeda de barganha com os organismos internacionais em
busca de confianga na efetivagéo dos ajustes econémicos, a reforma consubstanciada
por meio da Emenda n° 20 teve o cond&o de provocar uma mudanga institucional
profunda no conjunto das relagdes sociais. A concepgdo ampliada de Seguridade
Social inaugurada pela Constituicdo de 1988 representava um resumo institucional
das politicas de protecéo social conquistadas ao longo da histéria politica do Brasil,
em que a previdéncia era um pilar fundamental do processo de reprodugdo social
(ANDRADE, 1999, p. 5-6,8).

O rompimento desta trajetéria institucional construida ao longo da histéria se
consubstancia na légica do ajuste fiscal permanente, em que as politicas de prote¢éo

social séo alvos constantes de reformas e apontadas meramente como gastos e
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fontes de desajustes fiscais, tornando-se irrelevantes como funcdo de bem-estar
social. A reforma realizada em 1998 pretendeu alterar a concepg¢do do proprio
sistema, ja que as aposentadorias passaram a ser concedidas com base no tempo de
contribuicdo e ndo mais pelo tempo de servigo, tanto para o regime geral quanto para
o regime proprio (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 37).

No RGPS a aposentadoria passou a ser concedida pelo tempo de contribuigéo
de 35 anos para os homens e de 30 anos para as mulheres. O tempo de contribuigéo
poderia ser reduzido em 05 anos caso fosse comprovado que a atividade exercida foi
exclusivamente na fungdo de magistério infantil, fundamental ou médio. Ja a
aposentadoria por idade, por sua vez, passou a ser concedida aos 65 anos para 0s
homens e 60 anos para as mulheres. Também era aplicavel a redugdo em 5 anos na
idade caso fosse comprovada a atividade de trabalho rural em regime de economia
familiar, que incluia o produtor rural, o pescador artesanal e o garimpeiro (GENTIL,
2019a, p. 102).

Da forma como foi proposta a reforma, o Poder Executivo pretendia combinar
0s requisitos de idade e de tempo de contribuicAo como ambos obrigatérios, porém, a
medida né&o foi aprovada pelo Congresso Nacional (GENTIL, 2019a, p. 102).

Outra alteragdo bastante significativa e lesiva aos segurados foi a
desconstitucionalizacdo da formulagdo do céalculo das aposentadorias. Antes a
Constituicdo previa que a aposentadoria e outros beneficios seriam calculados pela
média dos ultimos 36 salarios de contribuicdo, no entanto, apés a Emenda n° 20, o
calculo passou a ser possivel de ser regulamentado e formulado por meio de lei
ordinaria. Assim, logo na sequéncia, em 1999, foi aprovada a Lei n° 9.876, que
aumentou o tempo considerado para o calculo, que passou a ser a média dos 80%
maiores salarios de contribuicdo desde julho de 1994, além de instituir o fator
previdenciério (GENTIL, 2019a, p. 102-103).

O fator previdenciario foi instituido com o objetivo de reduzir o valor das
aposentadorias por tempo de contribuicdo de todos os segurados que pleiteassem o
beneficio com idade “nado ideal”, abaixo das expectativas dos técnicos da Previdéncia
Social (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 38). Assim, o calculo do beneficio levava em
conta a expectativa de vida do segurado, com base nos dados do IBGE divulgados
anualmente. Portanto, quanto mais jovem fosse o segurado, menor seria o valor do
beneficio, tornando desvantajosa em muitos casos a aposentadoria por tempo de

contribuicéo, forgcando os segurados a posterga-las (GENTIL, 2019a, p.103).
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O resultado foi logo percebido nos nimeros: em 1998 a média de idade das
aposentadorias por tempo de contribuicdo era de 48,9 anos. Em 2001, a média j&
atingia 54,1 anos. A instituicdo do fator previdenciério foi gradual, crescendo 0,5% ao
més até atingir seu apice de aplicacdo total em 2005 em diante, reduzindo de forma
significativa os valores das aposentadorias (GENTIL, 2019a, p. 103-104).

Por fim, a Emenda n° 20/1998 trouxe outras alteragfes: salario-familia passou
a ser devido somente ao trabalhador de baixa renda, proibigéo do trabalho a pessoas
menores de 16 anos, exceto na condigcdo de aprendiz (com 14 anos)*®, estabeleceu
as diretrizes para a previdéncia privada e instituiu que a Previdéncia Social devera
observar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial (GENTIL, 2019a, p.
106), positivando-se, desta forma, no texto constitucional, o argumento do ajuste
fiscal.

Ao promover a reforma da previdéncia tendo como principal justificativa a crise
fiscal do Estado e a necessidade premente de sucessivos superavits primarios, o
governo Cardoso néo tomou medidas efetivas para combater a concentragdo de renda
e de riquezas. Seu governo adotou o aumento das contribuicdes dos trabalhadores e
dos tributos, reduziu direitos previdenciarios e a despesa com os servidores publicos
e esta diretriz permaneceu no governo Lula até pelo menos o ano de 2005 (COSTA,
2006, p. 208).

5.1.2 Periodo de 1998 a 2002

Duas alteragBes relevantes ocorreram no periodo. A primeira ocorreu por
meio da Lei n® 10.421 de 15 de abril de 2002, a qual estendeu a cobertura do beneficio
da licenca-maternidade e do salario-maternidade as maes adotivas. A segunda, por
meio da Lei n°®10.666 de 08 de maio de 2003, que estendeu a protecao previdenciaria,
via aposentadoria especial, para o cooperado de cooperativa de trabalho ou de
producgéo (COSTA, 2017, p. 165).

30 Esta proibigao ja existia anteriormente na legislacdo infraconstitucional, no artigo 60, do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/1990).
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5.1.3 Emendas Constitucionais n° 41/2003, n° 42/2003 e n° 47/2005

Durante o governo de Luiz Indcio Lula da Silva®* foram aprovadas trés
Emendas Constitucionais relevantes que trataram da Previdéncia Social e que
afetaram o RGPS (n°41/2003, n°® 42/2003 e n° 47/2005). A Emenda n° 41 contemplou
uma ampla reforma nos regimes préprios de previdéncia e poucas alteragées no
regime geral. A Emenda n®42/2003 alterou a base de célculo das contribui¢cdes sociais
para alguns setores econémicos. Ja a Emenda n°® 47 trouxe altera¢bes no regime
proprio e pontuais no regime geral (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 39). Tendo em vista
0 enfoque da presente pesquisa, trataremos somente das altera¢cdes no regime geral.

Logo, em relagdo ao RGPS, a Emenda n° 41/2003 aumentou o teto dos
beneficios em torno de 30%, que passou a época para o valor de R$ 2.400,00,
estabelecendo-se que o valor deveria ser atualizado pelos mesmos indices
concedidos aos beneficios para preservacdo do seu valor real (GENTIL, 2019a, p.
106).

A Emenda n° 42/2003 trouxe modificagbes em relacdo ao financiamento da
Previdéncia Social alterando-se a base de célculo das contribuicbes sociais,
substituindo-se a folha de pagamentos pela receita ou faturamento. O objetivo era
incentivar as empresas com uso intensivo de méo de obra e assim incentivar a
geracao de empregos. No entanto, tal beneficio acabou resultando em um beneficio
fiscal de desoneracéo da folha de pagamentos e implicou em perda de receita para a
Previdéncia Social. A Lei 12.546/2011 ampliou o rol de empresas beneficiadas e
diversas outras leis foram aprovadas, renovando-se continuamente o beneficio fiscal
até a atualidade (COSTA, 2017, p. 166).

Ja a Emenda n°® 47/2005, por sua vez, trouxe modificacbes em relacdo a
tributac@o da contribuicdo social das empresas. Antes da Emenda, as aliquotas e a
base de calculo poderiam variar em razéo da atividade econdmica ou do uso intensivo
de mé&o de obra. Com a nova previsdo, as aliquotas e a base de céalculo poderiam
sofrer variagdes em razdo da atividade econdmica, do uso intensivo de méao de obra,

pelo porte da empresa e em razdo da condicdo estrutural do mercado de trabalho.

31 Embora sem grandes alteracdes no RGPS durante os dois mandatos de Luiz In4cio Lula da Silva,
seu governo promoveu uma ampla reforma previdenciaria do funcionalismo publico, reduzindo direitos
e focada na contencdo da despesa previdenciaria, adotando-se argumentos semelhantes aos do
governo de Fernando Henrique Cardoso. Quando era oposicdo, no entanto, o PT (Partido dos
Trabalhadores) criticava a reforma da previdéncia promovida quase que exclusivamente com objetivos
fiscais (COSTA, 2006, p. 194).
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Desta forma, as empresas enquadradas como microempresa ou de pequeno porte
passaram a poder recolher aliquotas menores, por exemplo (GENTIL, 2019a, p. 111).

Nesta mesma questdo, a Emenda Constitucional n° 103/2019, no entanto,
restringiu a hipétese de adocdo de base de calculo diferenciada apenas aos casos
das contribui¢cdes sociais incidentes sobre receita e faturamento ou lucro, excluindo
as contribuicdes incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculo empregaticio (MARTINS, 2020, p. 170).

A Emenda n° 47 também deu nova redacgdo para o 812 e inseriu 0 813 no
artigo 201 da Constituicdo®® que passaram a prever a inclusdo de trabalhadores
informais domésticos e de baixa renda na previdéncia, com a garantia de beneficios
de valor igual ao salario minimo. Ficou evidenciado, neste caso, que o principio da
precedéncia do custeio, do qual nenhum beneficio poderia ser criado sem a previsao
de uma fonte de custeio e o principio do equilibrio financeiro e atuarial, cederam a
necessidade de garantir a sobrevivéncia aos trabalhadores urbanos de baixa renda e
em situagao de risco social (GENTIL, 2019a, p. 112-113).

Neste sentido explica Elizania Caldas Faria (2021, p. 143-144):

Como motivacao para a inclusdo previdenciaria das familias baixa renda, a
exposicdo de motivos menciona que aproximadamente 30 milhdes de
brasileiros estdo excluidos da Previdéncia Social e que precisam de amparo.
A inclusédo, na Constituicdo Federal, de dispositivo garantindo aos individuos
de baixa renda ou que se dedicam exclusivamente ao trabalho doméstico no
ambito de suas residéncias é uma ampliacéo significativa da protecdo social
a mulher, uma vez que, a massiva maioria das pessoas que se encontram
nesta situacao sao mulheres. Ainda que a previsao se restrinja a familias de
baixa renda, a criacdo do sistema previdenciario de inclusdo, fomenta a
inclusdo social dos trabalhadores mais desprotegidos, que estdo na
informalidade do mercado do trabalho. Grande parte das mulheres se
encontra nesta situagao.

A regulamentacédo, parcial, do sistema especial de inclusdo previdenciaria
surgiu somente 6 anos depois da emenda, pela Lei n°® 12.470 de 2011, que
estabeleceu  aliquotas diferenciadas de contribuicAo para o
microempreendedor individual e para o segurado facultativo sem renda
propria, que se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de
sua residéncia, desde que seja baixa renda. Além disso, a lei fixou aliquotas
de contribui¢do diferenciadas para o microempreendedor individual e para o

32 812 Lei dispora sobre sistema especial de inclusédo previdenciaria para atender a trabalhadores de
baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no
ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a
beneficios de valor igual a um salario-minimo.

§ 13. O sistema especial de inclusao previdenciaria de que trata o § 12 deste artigo tera aliquotas e
caréncias inferiores as vigentes para os demais segurados do regime geral de previdéncia social
(BRASIL, 2005).
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segurado facultativo, baixa renda, que se dedique exclusivamente ao trabalho
doméstico em sua residéncia.

A Emenda n° 103/2019, porém, restringiu esse avango, e deu nova redacao
aos paragrafos 12 e 13 excluindo a possibilidade de adocdo de caréncias

diferenciadas, mantendo-se apenas as aliquotas (BRASIL, 2019b).

5.1.4 Periodo de 2006 a 2018

Pode-se destacar neste periodo diversas alteracdes legislativas. A Lei 12.470
de 31 de agosto de 2011 estabeleceu aliquota diferenciada para o
microempreendedor individual (MEI) e para o segurado facultativo sem renda prépria
qgue se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico no &mbito de sua residéncia,
desde que pertencente a familia de baixa renda. A mesma lei também passou a incluir
0 pagamento do salario maternidade pago diretamente pela Previdéncia Social para
a empregada do MEI. As medidas adotadas visaram a redugéo da informalidade e a
inclusdo de mulheres com baixa renda que trabalhem em suas residéncias (COSTA,
2017, p. 168).

A Lei Complementar n° 142 de 08 de maio de 2013 regulamentou o 81° do
artigo 201 da Constituicdo, que trata da concesséo de aposentadoria das pessoas
com deficiéncia que sejam seguradas do RGPS (COSTA, 2017, p. 170).

Ja a Lei 13.135 de 17 de junho de 2015 alterou o beneficio de penséao por
morte tornando-o mais restritivo. O destaque ficou em relacdo ao(a) conjuge ou
companheiro(a) que restringiu o beneficio vitalicio, que somente seria concedido
casos estes tivessem 44 anos de idade ou mais, na data de 6bito do segurado e se 0
Obito ocorresse depois de recolhidas 18 contribuicdes mensais e passados pelo
menos 02 anos apds o inicio do casamento ou da unido estavel. Caso a morte
ocorresse em decorréncia de acidente de qualquer natureza ou de doenca profissional
ou do trabalho, tanto o recolhimento como o lapso temporal do casamento ou da uniéo
estavel seriam dispensados de comprovagédo (COSTA, 2017, p. 170).

Sob o argumento de que havia muitas pensionistas jovens, as mulheres
foram, particularmente, as mais prejudicadas pela lei, uma vez que, sdo as maiores
beneficiarias da penséo por morte (COSTA, 2017, p. 170-171).

Por fim, a Lei 13.183 de 04 de novembro de 2015 estabeleceu regra

diferenciada para o célculo da aposentadoria por tempo de contribui¢éo e idade, em
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gue ndo se aplicaria o fator previdenciario, que ficou conhecida como a férmula 95/85
progressiva, conforme o artigo 29-C inserido na Lei n® 8.212/1991%%, Com a aprovacéo
da idade minima para a aposentadoria pela Emenda Constitucional n® 103/2019, a
regra perdeu a sua eficacia, salvo para aqueles que se enquadrarem na regra de
transicdo para as aposentadorias por tempo de contribuicdo (CASTRO; LAZZARI,
2023, p. 342-343).

5.1.5 Emenda Constitucional n°® 103/2019 e o contexto politico de sua aprovagao

Antes de tratar em especifico da reforma da previdéncia perpetuada em 2019,
importante destacar o contexto politico em que ela foi aprovada. O avanco das
reformas neoliberais estruturantes esta ligado ao golpe de 2016 que pb6s fim ao
governo Dilma Roussef e aos governos do PT, abrindo as portas para o avango da
direita neoliberal.

Durante o governo de Dilma Roussef houve tentativas de se implementar uma
nova politica industrial para fomentar o crescimento econémico. Em agosto de 2011
foi langado o plano Brasil Maior composto por 287 medidas. Dentre elas destacavam-
se a reducdo do IPI (imposto sobre produtos industrializados) sobre bens de

investimentos, ampliacdo do MEI (microempreendedor individual) e proposta para que

33 Art. 29-C. O segurado que preencher o requisito para a aposentadoria por tempo de contribuigdo
podera optar pela ndo incidéncia do fator previdenciario no célculo de sua aposentadoria, quando o
total resultante da soma de sua idade e de seu tempo de contribui¢éo, incluidas as fragcfes, na data de
requerimento da aposentadoria, for:

| - igual ou superior a noventa e cinco pontos, se homem, observando o tempo minimo de contribuicdo
de trinta e cinco anos; ou

Il - igual ou superior a oitenta e cinco pontos, se mulher, observado o tempo minimo de contribuigéo de
trinta anos.

§ 1° Para os fins do disposto no caput , serdo somadas as fracdes em meses completos de tempo de
contribuicéo e idade.

§ 2° As somas de idade e de tempo de contribui¢cdo previstas no caput serdo majoradas em um ponto
em:

| - 31 de dezembro de 2018;

Il - 31 de dezembro de 2020;

11l - 31 de dezembro de 2022;

IV - 31 de dezembro de 2024; e

V - 31 de dezembro de 2026.

§ 3° Para efeito de aplicacdo do disposto no capute no § 2° o tempo minimo de contribuicdo do
professor e da professora que comprovarem exclusivamente tempo de efetivo exercicio de magistério
na educacao infantil e no ensino fundamental e médio sera de, respectivamente, trinta e vinte e cinco
anos, e serao acrescidos cinco pontos a soma da idade com o tempo de contribui¢ao.

§ 4° Ao segurado que alcancar o requisito necessario ao exercicio da opcdo de que trata o caput e
deixar de requerer aposentadoria sera assegurado o direito a opgdo com a aplicagcdo da pontuagao
exigida na data do cumprimento do requisito nos termos deste artigo.
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o BNDES investisse, até 2015, em torno de 600 bilhdes de reais. Em 2012 o governo
iniciou a desoneracéo da folha de pagamentos que, em 2014, no auge da medida,
atingiu 42 setores da economia e o governo deixou de arrecadar em torno de 25
bilhbes de reais a cada ano, atingindo, inclusive, as contribuigbes sociais, como a
COFINS (contribuicdo para o financiamento da Seguridade Social) (SINGER, 2016, p.
29-30).

O governo também promoveu a desvalorizacédo do real ao argumento de que
0 cambio excessivamente valorizado prejudicava a industria nacional. Somente em
2012 o real desvalorizou-se frente ao délar 19,52% com a atuacdo do Banco Central.
Ainda, em 2011 adotou-se uma politica protecionista com a elevagédo do IPI de
veiculos importados em 30% para aqueles que ndo tivessem, no minimo, 65% de
componentes produzidos no Brasil. Outros inidmeros produtos, cerca de 100, como
maquinas e equipamentos, medicamentos, entre outros, obtiveram regras mais
favoraveis para serem produzidos no pais (SINGER, 2016, p. 31-32).

Em abril de 2013 inicia-se uma divergéncia entre o entéo presidente do Banco
Central Alexandre Tombini e o governo diante do argumento do Banco Central de que
a inflagdo ndo apresentava sinais de reducéo e que a situacéo era desconfortavel. O
mercado logo passou a apostar no aumento dos juros como politica monetéaria para o
controle da inflagdo. Nos meses seguintes o Banco Central iniciou uma politica de
continua elevacgéo da taxa Selic, e se estabeleceu a dualidade antiga de o governo
tentando estimular a economia e o Banco Central aplicando uma politica monetéria
contracionista (SINGER, 2016, p. 37-38).

Ainda em 2013, grandes manifestacfes populares tomaram conta do pais
protestando contra as mais diversas questdes e marcadas pela confuséo ideoldgica,
mas com especial destaque para a corrupgdo. A midia nacional e internacional, além
de 6rgédos como o FMI e o Banco Mundial ampliaram as criticas constantes a atuagéo
do governo, como O excessivo intervencionismo e o0 descontrole de gastos que
estariam impedindo o mercado de atuar adequadamente, sendo necessaria uma
reformulagdo na forma de conduzir a politica econdmica (SINGER, 2016, p. 40).

Durante a campanha para as eleigbes de 2014, Dilma Roussef afirmou que
manteria sua politica desenvolvimentista afastando-se cada vez mais do
neoliberalismo. Um dia apds sua reelei¢cdo, a presidente Dilma anuncia a troca do
Ministro da Fazenda Guido Mantega por Joaquim Levy, um nome ligado ao mercado

e ao setor bancéario. No mesmo dia, foi anunciada a necessidade de contencéo de
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gastos publicos e a necessidade de sacrificios temporarios em razdo da crise mundial
(SINGER, 2016. p. 43-44).
A derrocada do governo de Dilma Roussef também foi acelerada em raz&o da

atuacao da operagédo Lava Jato, como bem destacam Lacerda, et al (2018, p. 261):

[...] As investigacdes sobre “doleiros” e lavagem de dinheiro que ocorrem em
Curitiba, a partir de marco de 2014, desencadearam a chamada Operacao
Lava Jato e um conjunto de prisdes e delacdes de ex-funcionarios de estatais
e das grandes empreiteiras do pais. Os vazamentos de dendncias e
gravacBes criaram um clima que levou ao inicio de expressivas
manifestacbes contra o governo de Dilma Roussef em margco de 2015.
Embora as denlncias englobassem varios ex-presidentes, a partir dos
governos FHC, e governadores, o alvo dos protestos passou a ser Dilma
Roussef, que derrotou Aécio Neves no segundo turno presidencial por 51,6%
a 48,4%.

Para Jessé Souza (2020, p. 141-142) Dilma Roussef ao tentar reorganizar o
desenvolvimento do pais via reindustrializacdo, numa tentativa de rompimento com a
trajetéria neoliberal, encontrou forte oposicdo em toda a elite nacional e até mesmo
no setor industrial, o que foi fatal para seu governo. Ao atacar a politica de juros altos
e, sobretudo, ao tentar coibir os lucros abusivos das parcerias publico-privadas, o
lucro facil da elite foi atingido, a qual controla 0 mundo dos negdcios e a midia.

Assim, “a Lava Jato foi cevada e alimentada por um aparato legal que Ihe
permitiria depois, com a conivéncia da imprensa elitista, pavimentar o caminho n&o
eleitoral para a derrocada do PT e da democracia brasileira” (SOUZA, 2020, p. 142).

Com uma ma relacdo com o Congresso Nacional, cada vez mais inclinado
para a direita, massacrada pela midia e com a atuacdo da Lava Jato que
instrumentalizou as investigagdes, o governo Roussef entrou em colapso. Como bem
asseveram Saad Filho e Morais (2018, p. 183, 192) sobre a primeira presidente mulher
do pais:

Ela foi atacada por ser uma mulher descasada com um passado radical, e
acusada de ser estridente, autoritaria, incapaz de ouvir e lésbica. A midia
avaliou os governos Lula e Dilma usando padrdes muito diferentes dos
aplicados aos politicos de direita e destacou todas as suas deficiéncias reais
ou inventadas, sem levar em conta a propor¢do ou as consequéncias.
Quando suas limitagbes pessoais ou politicas ndo eram suficientes, foram
criadas falhas mais convincentes. Essas tensdes explodiram em 2013, e a
catastrofe resultante levaria ao colapso do governo Dilma Roussef, trés anos
depois.

Com indmeros problemas econdmicos, politicos, acusac¢des criminais e o

rompimento do acordo politico entre PT e PMDB, a Presidente Dilma Roussef sofreu
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um processo de impeachment em 2016 e foi afastada do cargo definitivamente,
causando uma das maiores crises politicas na histéria do Brasil, 0 que abriu espaco
para que o antes Vice-Presidente Michel Temer iniciasse um governo com um projeto
politico radicalmente liberal (GENTIL, 2019a, p. 183).

SINGER (2016, p. 45) afirma que uma das razdes pela qual o novo projeto
desenvolvimentista falhou seria a mudanca da propria burguesia industrial, que aos
poucos foi deixando de ser produtivista e foi migrando para o rentismo. Com o avango
da financeirizagdo iniciada nos anos 1990, muitos empresarios industriais
acostumaram-se a décadas de juros elevados e muitos passaram a exercer atividades
tanto produtivas quanto financeiras, estas com elevados ganhos e liquidez. Muitas
atividades produtivas acabaram sob o controle de bancos e de fundos de
investimento.

Enquanto industrial, o empresario busca juros baixos, crédito barato e um
maior impulso para firmar compromissos e acordos com os trabalhadores. No entanto,
0 empresario ligado ao mercado financeiro busca juros altos que remunerem o
dinheiro aplicado. Neste cenario, a defesa de uma pauta produtivista foi perdendo
espaco para as demandas rentistas. O lado rentista da burguesia industrial os teria
tornado mais abertos aos preceitos neoliberais, mesmo que sejam prejudiciais as suas
atividades produtivas (SINGER, 2016. p. 45, 52).

Assim, a guinada institucional iniciada na década de 1990, guiada pelos
preceitos neoliberais, culminou numa estrutura que ao inves de explorar as vantagens
competitivas nacionais transformou a inddstria nacional em maquiladoras, ou seja,
importam-se magquinas, insumos, pecas, etc., para produzir e vender no mercado
local. Dependente das importacgdes, a base produtiva da industria nacional permanece
em constante pressdo (SAAD FILHO; MORAIS, 2018, p. 181).

Abandonando-se a proposta de incentivos a reindustrializagéo, o governo de
Michel Temer preparou o terreno para as reformas estruturantes, que culminou com a
reforma da previdéncia ja durante o governo Bolsonaro.

Durante a gestdo Temer as taxas de crescimento foram negativas ou
proximas de zero, o desemprego e a miséria se elevaram. A estratégia liberal e
conservadora conduziu uma série de reformas estruturantes. Foi aprovado o novo
regime fiscal, por meio da Emenda Constitucional n® 95/2016, que limitou o
crescimento do gasto publico federal a um teto igual a inflagdo do ano anterior,

causando severos prejuizos aos direitos sociais. Também foi aprovada a Lei n® 13.429
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de 31 de margo de 2017, conhecida como Lei da Terceirizagdo, que permitiu a
terceirizacdo de todas as atividades, mesmo as atividades-fim. Ainda, aprovou-se a
reforma trabalhista por meio da Lei 13.467 de 13 de julho de 2017, que trouxe graves
retrocessos aos direitos trabalhistas (GENTIL, 2019a, p. 183-185).

Como se ndo bastasse as medidas aprovadas, o governo Temer prop0s uma
reforma da previdéncia por meio da PEC n° 287/2016 com parametros draconianos,
inclusive com a desvinculagdo do salario-minimo como piso para os beneficios
previdenciarios, gastando em torno de 100 milhdes de reais em propaganda da
reforma para convencimento da populagdo. Por fim, em meio a negociacdo para a
aprovacgédo da reforma, o Presidente Michel Temer se viu envolvido em uma série de
acusacdes criminais e precisou fazer inUmeras concessdes ao Congresso Nacional
para evitar a propria condenacgéo e impeachment e a reforma néo foi votada até o fim
de seu mandato (GENTIL, 2019a, p. 186, 190).

O breve governo de Michel Temer abriu espaco para a elei¢cdo de Jair Messias
Bolsonaro, com amplo avanco da centro-direita e da extrema direita. Apresentando-
se como critico do sistema e o Unico capaz de derrotar o PT e a volta da corrupgéo,
Bolsonaro aproveitou o discurso de 6dio ao PT3* reverberado pela elite nacional e
venceu as elei¢cbes de 2018, com uma plataforma ultraliberal ancorada também eu
seu futuro ministro da economia Paulo Guedes (ANTUNES, 2020, p. 293-295).

Foi neste contexto que a PEC n° 06/2019 acabou aprovada e convertida na
Emenda Constitucional n° 103/2019 durante o governo Bolsonaro, o que auxilia a
explicar a relativa facilidade com que esta reforma foi aprovada, mesmo impondo
significativos prejuizos aos trabalhadores e segurados da Previdéncia Social.

Durante a tramitagdo da PEC n° 06/2019 houve a oportunidade dos
trabalhadores se manifestarem por meio das organizagdes sindicais em audiéncias
publicas. Tanto na Camara dos Deputados (BRASIL, 2019c), quanto no Senado
Federal (BRASIL, 2019d), além da representacdo de inUmeras carreiras do servico
publico, as seguintes representacdes tiveram a oportunidade de se manifestarem:
CONTAG (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura); CNTE

(Confederagéo Nacional dos Trabalhadores em Educacgéo); CONTEE (Confederacéo

4“0 problema ganhou, entretanto, novos componentes quando o PT, que surgira fazendo uma critica
forte a corrupcgéo, acabou sendo participe ativo desse nefasto projeto, “legitimando” o 6dio popular aos
seus dirigentes (Lula em primeiro lugar) e permitindo que a burguesia e seus partidos de centro e direita
encontrassem a justificativa que faltava para dar o golpe final nos governos do PT” (ANTUNES, 2020,
P. 294).
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Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino); CUT (Central Unica
dos Trabalhadores); FS (Forca Sindical); UGT (Unido Geral dos Trabalhadores); CSB
(Central dos Sindicatos Brasileiros); CSP-CONLUTAS (Central Sindical e Popular
Conlutas); NCST (Nova Central Sindical dos Trabalhadores); CGTB (Central Geral
dos Trabalhadores do Brasil) e CTB (Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do
Brasil).

Todas as representagdes citadas manifestaram-se de forma contréria a
reforma da previdéncia como foi apresentada, tomando-se como exemplo a
manifestacéo de Paulo Barela (2019), representante da CSP-CONLUTAS:

[...]O problema é que, cada vez que o sistema entra em colapso de crise,
como o que vem se desenvolvendo desde 2008, no mundo inteiro, a saida
sempre € 0 qué? Atacar os interesses dos trabalhadores, tirar os direitos para
manter a rentabilidade do capital. Esse é o debate que se centra na
construcéo dessa reforma da Previdéncia. Nao se discute aqui, por exemplo,
gue ha, neste Pais, em torno de 60 milhdes de trabalhadores e trabalhadoras
em situacdo de desemprego, de desalento ou, entdo, juntos, somados, em
contratacfes extremamente precarizadas, sem carteira assinada, sem
registro nenhum, sem menores condicdes de sobreviver. E esta a situacio
gue estamos vendo aqui. Por isso, a crise da Previdéncia leva em
consideracdo esse aspecto. Nao € um problema de déficit da Previdéncia; [...]

A manifestacdo acima resume bem a posicdo das organizagdes dos
trabalhadores, de que a reforma da previdéncia teve como Unico foco a contenséo da
despesa de forma a beneficiar o capital financeiro. Em momento algum o texto
aprovado teve como objetivo fomentar a geragéo de empregos formais e aumentar a
base contributiva da Previdéncia Social ou entdo, em criar outras fontes de
financiamento que n&o fossem lesivas aos trabalhadores.

Importa salientar também que nenhuma entidade representativa patronal do
setor industrial participou das audiéncias publicas na Camara dos Deputados
(BRASIL, 2019c) ou no Senado Federal (BRASIL, 2019d). Embora ndo tenha
participado das audiéncias publicas, a FIESP (Federacgdo das Industrias do Estado de
Sdo Paulo), por meio de seu entdo Presidente Paulo Skaf, manifestou-se

favoravelmente aprovacao da Reforma da Previdéncia:

O Congresso Nacional escreveu uma das mais importantes paginas da sua
histéria com a conclusédo da votacéo da reforma da Previdéncia pelo Senado.
E uma vitéria do Brasil, pois é a garantia de que o pais conseguir4 manter as
contas publicas sob controle pela proxima década, ao economizar R$ 800
bilhdes. A aprovacao da reforma, com amplo apoio de deputados e
senadores, abre caminho para um periodo de menos incertezas e mais
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investimentos e geracdo de emprego e renda no Brasil. E uma conquista para
o Governo federal, para o Parlamento, mas, sobretudo, para a Nacéo
brasileira (FIESP, 2019).

Ao ignorar os debates nas audiéncias publicas da reforma da previdéncia e
pela posicdo claramente favoravel a aprovagdo da PEC n° 06/2019, denota-se a
adesdo do setor industrial ao rentismo e a agenda neoliberal, que vem sendo
implementada desde os anos 1990. Conclui-se a que Previdéncia Social ndo mais é
encarada pelo setor industrial como relevante para manutengéo e expansédo de méao
de obra qualificada para o setor, sendo esta mais uma evidéncia da guinada
institucional que acometeu o pais na década de 1990, além da perda da importancia
do proprio setor industrial na economia.

No fim, quando a PEC n° 06/2019 foi submetida a votagdo na Camara dos
Deputados e no Senado Federal, sua aprovagéo se deu com facilidade. Na votacao
de 2° turno no plenario da Camara dos Deputados, o texto foi aprovado com 370 votos

favoraveis e 124 contrarios. O quadro abaixo traz a votac¢ao por partido:

Quadro 5 — Votagédo por partido no 2° turno da PEC n° 6/2019 — Camara dos
Deputados.

(continua)
Votagédo por Partido no 2° turno da PEC n°6/2019 — Camara
dos Deputados

Partido Bancada Presentes Sim % a favor Nao
Avante 7 7 5 71,4 2
Cidadania 8 8 8 100 0
DEM 30 30 30 100 0
MDB 34 32 32 94,10 0
Novo 8 8 8 100 0
Patriota 5 5 5 100 0
PC do B 8 8 0 0 8
PDT 27 26 8 29,6 18
PHS 1 1 1 100 0
PL 39 37 35 89,7 2
PMN 1 1 0 0 1
Podemos 11 11 10 90,9 1
PP 39 38 35 89,7 2
PRB 31 31 29 93,5 2
Pros 10 10 7 70 3
PSB 32 30 10 31,3 20
PSC 8 7 7 87,5 0
PSD 36 35 33 91,7 2
PSDB 29 29 28 96,60 1
PSL 53 52 51 96,2 0
PSOL 10 8 0 0 8
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Quadro 5 — Votagao por partido no 2° turno da PEC n° 6/2019 — Camara dos
Deputados.
(concluséo)

Votacdo por Partido no 2°turno da PEC n° 6/2019 — Camara dos
Deputados
PT 54 49 0 0 49
PTB 12 12 12 100 0
PV 4 4 2 50 2
Rede 1 1 0 0 1
Solidariedade 14 14 13 92,9 1
Sem partido 1 1 1 100 0
TOTAL 513 495 370 72,10 124

Fonte: PODER 360, 2019a — adaptacao prépria

Como se pode perceber, apenas PC do B, PMN, PSOL, PT e Rede votaram
100% contra a proposta. Todos partidos de esquerda ideologicamente alinhados na
defesa dos trabalhadores, com excecdo do PMN que na época contava com apenas
um deputado. Até mesmo o PSB e o PDT, partidos de esquerda e também alinhados
ideologicamente na defesa dos direitos dos trabalhadores, tiveram 31,3% e 29,6%,
respectivamente, dos votos favoraveis a reforma da previdéncia.

No Senado Federal a logica se repetiu. A PEC n° 06/2019 foi aprovada com

60 votos favoraveis e 19 contrarios, como se pode verificar abaixo:

Quadro 6 — Votagéo por Partido no 2° turno da PEC n° 6/2019 — Senado Federal.

Votagéao por Partido no 2° turno da PEC n° 6/2019 — Senado
Federal

Partido Bancada Presentes Sim % a favor Nao
Cidadania 3 3 2 67,7 1
DEM 6 5 4 66,7 0
MDB 13 13 12 92,3 1
PDT 4 4 1 25 3
PL 2 2 2 100 0
Podemos 11 11 11 100 0
PP 6 6 6 100 0
Pros 3 3 1 33,3 2
PSB 2 2 0 0 2
PSC 1 1 1 100 0
PSD 9 9 7 77,8 2
PSDB 8 8 8 100 0
PSL 3 3 3 100 0
Rede 3 3 1 33,3 2
PT 6 6 0 0 6
Republicanos 1 1 1 100 0
TOTAL 81 80 60 71,1 19

Fonte: PODER 360, 2019b — adaptacao prépria
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No Senado, apenas PSB e PT votaram 100% contra a reforma da previdéncia.
Outros partidos de esquerda, como PDT e Rede tiveram votos favoraveis a proposta
com 25% e 33,3%, respectivamente.

O que se pode concluir da larga margem de aprovacdo da reforma da
previdéncia € o enfraquecimento, no periodo, dos partidos alinhados com a defesa
dos direitos dos trabalhadores e 0 enorme crescimento da representagéo dos setores
empresariais e rurais, além da forca do argumento do déficit fiscal. Em termos de
democracia representativa, a Previdéncia Social deixou de ser uma instituicdo de
importancia impar, dada a relativa facilidade de sua aprovacdo e o fato dos
congressistas ndo temerem eventuais consequéncias negativas nas urnas.

Na sequéncia, serdo apresentadas as principais alteraces na Previdéncia

Social implementadas pela Emenda Constitucional n® 103/2019.

5.2 EMENDA CONSTITUCIONAL N° 103/2019

A Emenda Constitucional n°® 103/2019 alterou de forma bastante significativa
0 RGPS e representou um retrocesso sobre os objetivos e fundamentos da
Previdéncia Social no Brasil. A concepcédo de solidariedade foi deixada de lado em
detrimento da individualidade, tendo em vista que se tentou até mesmo acabar com o
regime de reparticdo e instituir um regime de capitalizagdo, o que acabou ndo sendo
aprovado na tramitacdo no Congresso Nacional (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 40).

Durante a eleicdo presidencial de 2018, na proposta de governo de Jair
Messias Bolsonaro ja constava expressamente o objetivo de se instituir o regime de
capitalizagdo em substituicdo ao regime de reparticdo na Previdéncia Social, o que de

fato acabou se materializando com a proposta da PEC n° 06/2019.%

%HA de se considerar aqui a necessidade de distinguir o modelo de previdéncia tradicional, por
reparticdo, do modelo de capitalizacédo, que se pretende introduzir paulatinamente no pais. E reformas
serdo necessarias tanto para aperfeicoar o modelo atual como para introduzir um novo modelo. A
grande novidade sera a introducdo de um sistema com contas individuais de capitalizacdo. Novos
participantes terdo a possibilidade de optarem entre os sistemas novo e velho. E aqueles que optarem
pela capitalizacdo merecerao o beneficio da reducao dos encargos trabalhistas.

Obviamente, a transicdo de um regime para o outro gera um problema de insuficiéncia de
recursos na medida em que os aposentados deixam de contar com a contribuicdo dos optantes pela
capitalizacdo. Para isso sera criado um fundo para reforcar o financiamento da previdéncia e
compensar a reducao de contribui¢cdes previdenciarias no sistema antigo (BOLSONARO, 2018, p. 57).
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A tentativa de instituicdo do regime de capitalizagdo ndo € recente. No
programa de governo de Fernando Henrique Cardoso de seu 1° mandato ja havia a
proposta da criagdo de um regime complementar de previdéncia, que seria opcional
para os segurados que desejassem receber um beneficio previdenciario acima do teto
de cobertura.®®

J& no seu programa de governo do segundo mandato, a Previdéncia Social,
tanto do RGPS quanto do RPPS, é apontada como fonte de desequilibrio fiscal e
sugere-se que a despesa previdenciaria no teria crescido caso se tivesse adotado o
regime de capitalizagéo®.

A nova e recente tentativa de instituicdo do regime de capitalizagdo pelo
governo Bolsonaro pode ser observada na exposigcdo de motivos da Proposta de
Emenda & Constituicdo n® 6/2019 (PEC n° 06/2019), que posteriormente foi convertida
na Emenda 103/2019 (BRASIL, 2019b):

Novo regime previdenciario.

55. Financiamento por reparticdo. No caso do sistema previdenciario
brasileiro, o predominio do sistema de reparticdo acaba resultando no
direcionamento de um volume elevado de recursos que representam uma
poupanca forcada dos trabalhadores ativos para pagamentos de beneficios
previdenciarios sem que seja uma poupanca disponivel para investimento.
Ademais, trata-se de uma transferéncia enorme dos trabalhadores ativos para
inativos, razdo pela qual, com o envelhecimento, a previdéncia com base nas
regras atuais representard um peso insustentavel para as geracdes futuras.
Exatamente para buscar um novo modelo que fortaleca a poupanca no Pais,
com impactos positivos sobre o investimento, o crescimento sustentado e o
desenvolvimento, propde-se introduzir, em carater obrigatério, a capitalizacéo
tanto no RGPS quanto nos RPPS.

56. Financiamento por capitalizagédo. O art. 201-A define que sera instituido
novo regime de previdéncia social, organizado com base em sistema de
capitalizacdo, na modalidade de contribuicdo definida e de carater obrigatorio.
As diretrizes a serem observadas para a implantacdo desse novo regime, que
substituira 0 RGPS, estdo sendo fixadas no art. 115 do Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias, garantindo-se o salario minimo como piso e a
possibilidade de uma camada nocional, garantindo a sustentabilidade, com
contas individualizadas, mas sem o risco de mercado nesta camada. Da
preservacao do direito adquirido e das regras de transigéo.

57. A Proposta estabelece expressamente o direito a obtencdo de
aposentadoria e pensdo aos que reuniram, antes da emenda constitucional,

36 Criagao de planos complementares e facultativos de previdéncia, publicos e privados, custeados por
contribuicbes adicionais e sob 0 regime de capitalizacdo, para atender aos trabalhadores com
remuneracdo acima do teto de cobertura da previdéncia social, bem como situacdes peculiares de
determinadas categorias (CARDOSO, 2008a, p. 88).

87 Com a estabilizacio e a impossibilidade de valer-se da inflagdo para mascarar os problemas, o
governo tem de acertar as dividas acumuladas do passado, antes invisiveis, cujo impacto sobre as
financas federais ndo pode ser subestimado. O maior desajuste patrimonial na area da Unido €, sem
davida, o previdenciario — do INSS e do funcionalismo federal. Por ndo operar em regime de
capitalizacdo, o INSS néo estava preparado para enfrentar o previsivel crescimento no montante dos
desembolsos (CARDOSO, 2008b, p.16).
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todos os requisitos para a sua concessao. Para esses, que possuem direito
adquirido, nenhuma exigéncia ou critério de concessdo sera alterado.
Garante-se também regras de transicdo para todos os atuais trabalhadores
formais, respeitando especificidades de cada regime previdenciario e de seus
segurados.

O entdo Ministro da Economia, Paulo Roberto Nunes Guedes (2019), também
se manifestou na audiéncia publica na Camara dos Deputados, na Comissdo Especial
sobre a Previdéncia Social (PEC n°® 006/19), sobre a transicdo para o regime de

capitalizagao:

Nés estamos dizendo que a incidéncia dos impostos é também perversa,
porque duplica o custo do salario. O trabalhador ganha pouco e custa muito
para as empresas.

E nos estamos dizendo que marchar rumo a nova Previdéncia é algo que os
senhores terdo completo poder de decisdo para fazé-lo. Se os senhores
aprovarem essa reforma que esta ai — e isto é praticamente uma decisao do
Congresso —, se aprovarem essa reforma como esta ai, com a poténcia fiscal
necessaria, coloca-se uma opc¢do de ir em direcdo ao regime de
capitalizacdo. E se os nossos filhos quiserem entrar para esse novo regime,
eles entram. Se quiserem ficar no antigo — e eu espero que todos que sejam
contra esse regime sugiram aos seus filhos que fiquem no antigo —, se
quiserem, aprovem o antigo e condenem as geracdes futuras a ficarem s6
com o antigo. O que nés estamos criando em nenhum momento atinge o
antigo. Nés estamos criando uma alternativa para as futuras geracdes. Elas
podem ficar no antigo ou irem para a nova. E isso que esta sendo submetido
aos senhores.

Por sua vez, os representantes dos trabalhadores também se manifestaram
sobre o regime de capitalizagdo com posicdo amplamente contréria, destacando-se
em especial a manifestacdo de Luiz Antonio Alves de Azevedo (2019), representante
da CUT Nacional, durante a realizacdo de audiéncia publica na Camara dos

Deputados, na Comisséo Especial sobre a Previdéncia Social (PEC n°® 006/19):

[...] Srs. Parlamentares, atencdo: aqui ndo esta em jogo um cheque em
branco, aqui estd em jogo um cheque que sera assinado por V.Exas., mas
sem destino. Por qué? Porque se esta desconstitucionalizando o regime que
foi fruto de uma decisao tomada numa Constituinte, que decidiu que deveria
haver um sistema de seguridade envolvendo salde, assisténcia e
aposentadoria, com recursos claramente definidos, com contribuicao por
parte do patrdo e do trabalhador, com recursos parafiscais e fiscais. Agora
esta-se pretendendo aprovar um regime que, de acordo com o que disse 0
representante do Governo aqui na Mesa, s6 depois um projeto de lei
complementar que vai dizer exatamente como sera, onde vai haver
capitalizacdo e o que vem depoais [...].

Raul Madrid (2003, p. 160) alerta que a privatizacdo da Previdéncia Social

significaria elevados custos de transicdo, uma vez que, uma parte das contribuicdes
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que iriam para o Estado passariam a alimentar o fundo privado. A Previdéncia Social
publica, no entanto, permaneceria existindo, uma vez que, ha inimeros beneficios de
aposentadoria ativos que precisariam ser pagos. O Estado, neste caso, perde parte
significativa da receita previdenciaria e assim, em curto e médio prazo, a despesa com
a previdéncia aumentaria, pois as receitas diminuiriam.

Embora o regime de capitalizagdo proposto pelo governo ndo significaria,
exatamente, a privatizac@o da Previdéncia Social, o raciocinio é semelhante, uma vez
que, o regime de reparticdo deixaria de receber as contribuigbes previdenciarias dos
novos segurados e daqueles que migrassem para 0 novo regime de capitalizagéao,
porém, todas as aposentadorias j& concedidas, necessariamente, precisariam
continuar a serem pagas mensalmente pelo Estado. O regime de reparticéo perderia
importante parte da sua receita.

Apesar do regime de capitalizacdo obrigatério para 0 RGPS néo ter sido
aprovado, inUmeras outras modificagbes prosperaram. Dentre os muitos dispositivos
alterados pela Emenda, pode-se destacar alguns aspectos principais e mais
impactantes, como a cria¢cdo de uma idade minima para a aposentadoria voluntaria,
extingdo da aposentadoria por tempo de contribuicdo, a modificagdo dos coeficientes
de célculo para as aposentadorias, o que reduziu seus valores iniciais, alteragées na
pensédo por morte, no auxilio-reclusé@o e no salario-familia e a desconstitucionalizagao
de varios aspectos da previdéncia, que, apds a Emenda, os beneficios previdenciarios
podem sofrer alteracdes por meio de projetos de lei ordinaria ou complementar, ou
seja, pela aprovagdo de maioria simples ou absoluta, respectivamente, ndo sendo
mais aplicado o quérum qualificado para se aprovar emendas constitucionais
(CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 40).

Com a Emenda n° 103/2019 criou-se uma idade minima para a aposentadoria.
Tanto a aposentadoria por idade, quanto a aposentadoria por tempo de contribui¢cdo
foram extintas dando lugar a aposentadoria programada. Com as novas regras, a
idade minima para o trabalhador urbano se aposentar é de 65 anos para os homens
e 62 anos para as mulheres. Somado ao critério da idade também sera necesséario um
tempo minimo de contribuicdo de 20 anos para os homens e de 15 anos para as
mulheres. Estes critérios foram estabelecidos na regra de transi¢édo do artigo 193 da
referida Emenda (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 418).

38 Art. 19. Até que lei disponha sobre o tempo de contribuicdo a que se refere o inciso | do § 7° do art.
201 da Constituicdo Federal, o segurado filiado ao Regime Geral de Previdéncia Social apds a data de
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A idade de 62 anos para as mulheres comegou a vigorar em 2023, tendo em
vista que o artigo 18%° da Emenda n° 103/2019 estabeleceu um escalonamento desde
a sua vigéncia até o patamar final de 62 anos (BRASIL, 2019b).

No caso de trabalhadores rurais, a idade minima para os homens é de 60
anos e para as mulheres 55 anos, ndo existindo, neste caso, alteragdo das regras
antes estabelecidas. O tempo permanece reduzido em relagédo aos trabalhadores
urbanos em razéao da atividade extenuante no campo em regime de economia familiar,
incluidos também produtores rurais, garimpeiros e pescadores artesanais (MARTINS,
2020, p. 173).

Os professores também tem direito a redugdo da idade minima: 60 anos para
os homens e 57 anos para as mulheres, desde que comprovado, ho minimo, 25 anos
de contribuicdo e no efetivo exercicio, exclusivo, de magistério na educacao infantil,
ensino fundamental ou médio (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 418).

No que se refere ao célculo da aposentadoria, as novas regras também
tendem a tornar os valores dos beneficios reduzidos. Pela regra geral, o valor
correspondera a 60% da média de todos os salérios de contribuicdo, acrescido de 2%
a cada ano de contribui¢éo que exceder 20 anos no caso dos homens ou que exceder
15 anos, no caso das mulheres ou entdo de segurado especial com direito a
aposentadoria especial com 15 anos de contribuicdo, conforme o artigo 26, caput, §2°
e 85° da Emenda Constitucional n°® 103/2019. Nos casos de aposentadoria por
invalidez em raz&o de acidente de trabalho ou doenga profissional ou do trabalho a
média serd de 100%, conforme o artigo 26, 83°, inciso Il, da referida Emenda
(PATERNOSTRO, 2019, p.7).

Anteriormente, o calculo levava em conta a média 80% das maiores
contribuicbes do segurado, desprezando-se as 20% menores (MARTINS, 2020, p.
212).

entrada em vigor desta Emenda Constitucional serd aposentado aos 62 (sessenta e dois) anos de
idade, se mulher, 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, com 15 (quinze) anos de tempo de
contribuicdo, se mulher, e 20(vinte) anos de tempo de contribuicdo, se homem.

39Art. 18. O segurado de que trata o inciso | do § 7°do art. 201 da Constituicdo Federal filiado ao Regime
Geral de Previdéncia Social até a data de entrada em vigor desta Emenda Constitucional podera
aposentar-se quando preencher, cumulativamente, os seguintes requisitos:

| - 60 (sessenta) anos de idade, se mulher, e 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem; e

Il - 15 (quinze) anos de contribuicéo, para ambos 0s sexos.

§ 1° A partir de 1° de janeiro de 2020, a idade de 60 (sessenta) anos da mulher, prevista no inciso |
do caput, sera acrescida em 6 (seis) meses a cada ano, até atingir 62 (sessenta e dois) anos de idade.
§ 2° O valor da aposentadoria de que trata este artigo sera apurado na forma da lei.
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No caso da pensdo por morte, o artigo 23*° da Emenda Constitucional n°
103/2019 determinou que o valor da penséo seré equivalente a uma cota familiar de
50% do valor da aposentadoria recebida ou daquela a que teria direito se fosse
aposentado por incapacidade permanente na data do 6bito, acrescida de cotas de
10% por cada dependente. Assim se forem 5 dependentes, sera 100%, se forem mais,
da mesma forma, serd 100% (MARTINS, 2020, p. 206).

Anteriormente, o valor da penséo por morte correspondia a 100% do valor de
aposentadoria que o segurado falecido receberia se tivesse sido aposentado por
invalidez na data de seu falecimento. Esta altera¢éo acabou sendo objeto de uma ADI
(acéo direta de inconstitucionalidade) n° 7051/2021 perante o STF, promovida pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Assalariados e Assalariadas Rurais
(CONTAR). O principal argumento foi de que a reducéo do valor do beneficio violaria
as garantias fundamentais do cidad&o, sobretudo da dignidade humana e da protegéo
da familia. No entanto, em 26 de junho de 2023 o plenério do STF declarou a alteracéo
constitucional por maioria (BRASIL, 2023b):4

Decisao: O Tribunal, por maioria, julgou improcedente o pedido formulado na
acdo direta e fixou a seguinte tese de julgamento: "E constitucional o art. 23,
caput, da Emenda Constitucional n® 103/2019, que fixa novos critérios de
célculo para a pensao por morte no Regime Geral e nos Regimes Proprios
de Previdéncia Social", nos termos do voto do Relator, vencidos parcialmente
0os Ministros Edson Fachin e Rosa Weber (Presidente). Plenario, Sessao
Virtual de 16.6.2023 a 23.6.2023 (BRASIL, 2023b).

Em relacé@o ao auxilio-reclusao, a Emenda Constitucional n® 103/2019 limitou
o valor do beneficio para um salario minimo para os dependentes do segurado que
possuam baixa renda, conforme prevé o artigo 2742 da referida Emenda (CASTRO;
LAZZARI, 2023, p. 588).

40 Art. 23. A penséo por morte concedida a dependente de segurado do Regime Geral de Previdéncia
Social ou de servidor publico federal sera equivalente a uma cota familiar de 50% (cinquenta por cento)
do valor da aposentadoria recebida pelo segurado ou servidor ou daquela a que teria direito se fosse
aposentado por incapacidade permanente na data do 6bito, acrescida de cotas de 10 (dez) pontos
percentuais por dependente, até o maximo de 100% (cem por cento).

§ 1° As cotas por dependente cessardo com a perda dessa qualidade e ndo serdo reversiveis aos
demais dependentes, preservado o valor de 100% (cem por cento) da pensdo por morte quando o
nimero de dependentes remanescente for igual ou superior a 5 (cinco).

41 A decisdo ainda pode ser objeto de recurso, sobretudo de embargos de declaragdo para
esclarecimento de duvidas, omissfes ou contradicbes, mas dificilmente tera efeitos infringentes com
capacidade de modificacdo do mérito da questao.

42 Art. 27. Até que lei discipline o acesso ao salario-familia e ao auxilio-reclusdo de que trata o inciso IV
do art. 201 da Constituicdo Federal, esses beneficios serdo concedidos apenas aqueles que tenham
renda bruta mensal igual ou inferior a R$ 1.364,43 (mil, trezentos e sessenta e quatro reais e quarenta
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Ja o salério-familia também sofreu modificagbes por meio da Emenda n°
103/2019 em seu artigo 27 limitando seu acesso as pessoas que tenham renda bruta
inferior a R$ 1.364,43, corrigidos pelos mesmos indices dos demais beneficios do
RGPS. Estabeleceu também um valor Unico de cota por dependente de R$ 46,54
(CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 611).

No que se refere a desconstitucionalizagdo das regras previdenciarias, a
Emenda Constitucional n® 103/2019 trouxe importante modificagbes em relacdo ao
RGPS. Pela exposicdo de motivos da Emenda e proposta original objetivava-se

desconstitucionalizar quase todos os principais aspectos do RGPS:

60. Em relacdo as coberturas do atual RGPS, a proposta mantém as atuais
coberturas minimas, reafirmando-se a necessidade de observancia de
critérios que preservem o seu equilibrio financeiro e atuarial, do carater
contributivo e da filiagdo obrigatéria, mas transferindo para lei complementar
de iniciativa do Poder Executivo a definicdo de critérios e parametros para o
funcionamento do regime, tais como: rol de beneficios e beneficiarios,
requisitos de elegibilidade para os beneficios, idade minima, caréncia, tempo
de contribuicao, limites minimos e maximos de valor dos beneficios e do
salario de contribuicéo, regras de calculo e de reajustamento, dentre outros,
bem como possibilitar a criagcdo de sistema especial de inclusdo
previdenciaria, com aliquotas diferenciadas, para atender aos trabalhadores
e contribuintes facultativos de baixa renda (BRASIL, 2019b).

A aprovacdo do texto final ndo contemplou todas estas permissdes de
alteracéo da legislacdo previdenciéria por meio de leis infraconstitucionais, no entanto,
muitos aspectos foram mantidos. No futuro, diversas questdes poderado ser alteradas
pela legislacao infraconstitucional, como as relacionadas a concesséo de beneficio de
pensao por morte, auxilio-reclusdo e salario-familia, acimulo de beneficios, média
para o célculo de beneficios, tempo e aliquotas de contribuicdo (BRASIL, 2019b).

Eduardo Fagnani (2019, p. 137) j4 alertava durante a tramitagdo da reforma
da previdéncia que a permissdo de que todas as regras do RGPS pudessem ocorrer
por meio de leis complementares seria uma armadilha com capacidade para
desfigurar o sistema previdenciério e a cidadania social, afinal, enquanto uma Emenda

Constitucional precisa da aprovacdo de 308 deputados e 49 senadores, em dois

e trés centavos), que seréo corrigidos pelos mesmos indices aplicados aos beneficios do Regime Geral
de Previdéncia Social.

§ 1° Até que lei discipline o valor do auxilio-recluséo, de que trata o inciso IV do art. 201 da Constituicao
Federal, seu calculo sera realizado na forma daquele aplicavel a pensédo por morte, ndo podendo
exceder o valor de 1 (um) salario-minimo.

§ 2° Até que lei discipline o valor do salario-familia, de que trata o inciso 1V do art. 201 da Constituicao
Federal, seu valor ser4 de R$ 46,54 (quarenta e seis reais e cinquenta e quatro centavos).
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turnos de cada casa, a aprovacdo de uma lei complementar requer apenas a
aprovacao de 257 deputados e 41 senadores, em um Unico turno de cada casa.

Fato € que inimeros aspectos do RGPS poderdo ser alterados por meio de
leis infraconstitucionais, o que evidencia a fragilizacdo da protegcdo social
previdenciaria, que inclusive, podera ser alvo de medidas provisorias (FAGNANI,
2019, p. 137).

5.2.1 Justificativas apresentadas para aprovacdo da Emenda Constitucional n°
103/2019

Anteriormente foram apresentadas de forma sintética as principais alteracdes
da reforma previdenciaria de 2019, no entanto, para a aprovacdo da reforma dois
argumentos principais foram apresentados: a existéncia de déficit nas contas da
previdéncia e a questdo demografica, do envelhecimento da populacdo. Na

sequéncia, estas duas questdes serdo melhores esclarecidas:

5.2.1.1 Argumento do déficit nas contas da Previdéncia Social

Assim como declarado na exposi¢cao de motivos da Emenda Constitucional n°
20/1998, o déficit fiscal e o descontrole da despesa previdenciaria novamente foram
apresentados como a principal razéo para se reformar a previdéncia. A exposi¢ao de

motivos da Emenda Constitucional n°® 103/2019 é clara neste sentido:

5. O Brasil esta entre as 10 na¢cbes que mais produzem no planeta. Apesar
disso, ndo estamos sequer entre os 70 paises com maior PIB per capita.
Produzimos muito, mas aquém do que devemos para elevar a qualidade de
vidada populacéo brasileira. Se mantivermos a mesma taxa de crescimento
da produtividade dos ultimos 30 anos pelos proximos 30, ndo teremos saido
do lugar: chegaremos em 2048 com a mesma renda de 2018.

6. HAa vaérias razbes para isso, mas certamente nosso né fiscal é razédo
primeira para a limitagdo de nosso crescimento econémico sustentavel. E
esse no fiscal tem uma raiz: a despesa previdenciaria. Enguanto nos
recusamos a enfrentar o desafio previdenciario, a divida publica subira
implacavelmente e asfixiara a economia. A divida bruta em relagdo ao PIB
subiu de 63% em 2014 para 74% em 2017. Sem reforma, Vossa Exceléncia
terminard o mandato com essa relacdo proxima a 100% (BRASIL, 2019b).

Apesar das alegacdes de sucessivos governos de que o déficit da previdéncia
se constitui no principal motivo para reformas austeras, da urgente necessidade de
contencgdo da despesa previdéncia, sob pena do sistema ser inviabilizado, diversos

autores entendem que o suposto déficit da previdéncia, na verdade, ndo passa de
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uma construcdo arquitetada pelos sucessivos governos desde 1988. Dentre os
argumentos para tal estdo o uso indevido ou desvio dos recursos do fundo
previdenciério, apresentacéo de dados de forma duvidosa, rendncias fiscais, falta de
contrapartida de recursos da Uniéo, ou outros motivos igualmente contestaveis. Neste
sentido, pode-se conferir em: BEHRING, 2008, p.271-280; BOSCHETTI; TEIXEIRA,
2019, p. 70-72; FAGNANI, 2019, p. 71-85; GENTIL, 2019a, p. 22-53; SALVADOR,
2019, p. 110-118); MARTINS, 2020, p.23-52 e CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 973-982.

Fato € que sob o véu da premente necessidade de contengdo do gasto
previdenciario, estdo em jogo muitos interesses, sobretudo da classe capitalista,
preocupada que a elevacdo da despesa previdenciaria seja financiada em parte ou
totalmente por ela. Faz parte da estratégia da classe dominante omitir esta questéo
ao expor os motivos da reforma da previdéncia e passar a impressdo para 0S
trabalhadores ativos e inativos de que a contencdo dos gastos previdenciarios é
necessaria e que isso é de interesse dos proprios trabalhadores (MOTHE, 2018, p.
83).

No Brasil atual os direitos séo transformados em “custo Brasil”’, como o caso
de direitos humanos que séo transformados em causas da violéncia e da barbarie e
da Previdéncia Social que passa a ser encarada como dilapidagéo financeira do
Estado. Assim, 0 que estd em jogo € a exclusdo, ndo somente do mercado e do
emprego, mas também do campo semantico, em que dominantes e dominados nao
partiham mais o mesmo espago dos proprios significados, que acabam diluindo a
politica e o conflito (OLIVEIRA, 1998, p. 202-203). A construgéo da narrativa do déficit
da Previdéncia Social também opera neste sentido.

O primeiro aspecto que se pode observar na construg¢éo da narrativa do déficit
das contas da previdéncia refere-se ao proprio custeio do RGPS. Conforme preconiza

a Constituicdo de 1988, em seu artigo 195, a Seguridade Social é financiada por

43 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: (Vide Emenda Constitucional n°® 20,
de 1998)

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998)

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 20, de 1998)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

¢) o lucro; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)
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meio de contribuicbes de empregadores, trabalhadores e de recursos provenientes da
Unido, ou seja, é dever do governo prover recursos para o orgamento da Seguridade
Social (GENTIL, 2019a, p. 29).

O carater tripartite do financiamento da Seguridade Social representou um
grande avango no texto constitucional de 1988 e alinhou o Brasil com a experiéncia
internacional em que este modelo € seguido por inimeros paises. Para compor a parte
da Unido no financiamento, originalmente foram instituidas duas novas contribui¢ées:
a COFINS (Contribuicdo Social o Financiamento da Seguridade Social) e CSLL
(Contribuic&o Social sobre o Lucro Liquido). Parte da receita do PIS-PASEP também
foi direcionada para o custeamento do seguro-desemprego (FAGNANI, 2019, p. 72-
73).

O artigo 250 da Constituicdo de 1988*, incluido pela Emenda Constitucional
n° 20/1998, também determinou a possibilidade da Unido constituir um fundo
especifico para garantir o pagamento de beneficios do RGPS, o que denota, mais
uma vez, a obrigagdo da Uni&o no custeio da Previdéncia Social.

No plano infraconstitucional, a Lei 8.212 de 24 de julho de 1991 dispde sobre
a organizagéo da Seguridade Social, bem como sobre as fontes de seu custeio. Nos

seus artigos 10 e 11% estdo explicitadas as receitas que compde o orcamento da

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas
progressivas de acordo com o valor do salario de contribuicdo, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e penséo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

Il - sobre a receita de concursos de prognésticos.

IV - do importador de bens ou servigcos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

44 Art. 250. Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos beneficios concedidos pelo
regime geral de previdéncia social, em adicdo aos recursos de sua arrecadacdo, a Unido podera
constituir fundo integrado por bens, direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei que dispora
sobre a natureza e administracéo desse fundo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)
4 Art. 10. A Seguridade Social seréa financiada por toda sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos do art. 195 da Constituicdo Federal e desta Lei, mediante recursos provenientes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de contribui¢cdes sociais.

Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Seguridade Social € composto das seguintes receitas:

| - receitas da Uniédo;

Il - receitas das contribui¢cBes sociais;

[l - receitas de outras fontes.

Paragrafo Unico. Constituem contribui¢cdes sociais:

a) as das empresas, incidentes sobre a remuneracdo paga ou creditada aos segurados a seu
servico; (Vide art. 104 da lei n® 11.196. de 2005)

b) as dos empregadores domésticos;

c) as dos trabalhadores, incidentes sobre o0 seu salario-de-contribuigcéo; (Vide art. 104 da lei n® 11.196,
de 2005)

d) as das empresas, incidentes sobre faturamento e lucro;

e) as incidentes sobre a receita de concursos de prognosticos.
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Seguridade Social e em seu artigo 16, caput*®, consta expressamente que 0s recursos
provenientes da Unido devem compor o orgamento fiscal e estarem previstos na Lei
Orcamentéaria Anual (BRASIL, 1991). A Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), por sua vez, explicita o que compde o fundo
publico do RGPS em seu artigo 68 e 81°*, destacando-se as contribui¢des sociais e
0S recursos provenientes do orgamento da Unido (BRASIL, 2000).

Apesar de ser um fato que o financiamento da Seguridade Social também
obrigatoriamente conta com aportes da Unido, no momento de se apresentar as
contas da previdéncia social, o governo considera como fontes de financiamento
apenas as contribuicbes dos empregados e empregadores. A parte correspondente
ao governo € considerada déficit, sobretudo nos momentos de crise econémica, para
amparar os argumentos da necessidade de reformas e cortes dos gastos sociais
(FAGNANI, 2019, p. 81).

Ao tratar o financiamento da Previdéncia Social como uma obrigagéo
exclusiva de empregados e empregadores, o Poder Executivo Federal viola a
Constituicdo, que é muito clara em fixar o carater tripartite do financiamento. Agindo
desta forma, o cenario de crise da previdéncia é constantemente alimentado, uma vez
que as receitas decorrentes das contribui¢cdes sociais acabam integrando a definigéo
do déficit sem que ocorra uma queda na arrecadacdo. Desemprego e trabalhos
precarios, muitos ligados ao setor de servicos, tendo em vista o declinio no emprego
industrial, levam a uma queda na arrecadagéo destes tributos e assim, logo surgem
propostas de novas limitacdes de direitos sociais, reforcando a trajetéria de desmonte

do regime de bem-estar e a corroséo da cidadania (ANFIP, 2022, p. 71).

46 Art. 16. A contribuicdo da Unido é constituida de recursos adicionais do Orgamento Fiscal, fixados
obrigatoriamente na lei orcamentaria anual.

47 Art. 68. Na forma do art. 250 da Constituicdio, € criado o Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social, vinculado ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, com a finalidade de prover recursos
para o pagamento dos beneficios do regime geral da previdéncia social.

§ 1° O Fundo seré constituido de:

| - bens moveis e imdveis, valores e rendas do Instituto Nacional do Seguro Social néo utilizados na
operacionalizacdo deste;

Il - bens e direitos que, a qualquer titulo, lhe sejam adjudicados ou que lhe vierem a ser vinculados por
forca de lei;

Ill - receita das contribuicdes sociais para a seguridade social, previstas na alinea a do inciso | e
no inciso Il do art. 195 da Constituicdo;

IV - produto da liquidacdo de bens e ativos de pessoa fisica ou juridica em débito com a Previdéncia
Social;

V - resultado da aplicacao financeira de seus ativos;

VI - recursos provenientes do orcamento da Uniéo.
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Segundo aspecto determinante na construcdo do déficit da previdéncia social
encontra-se na Desvinculagdo das Receitas da Unido, a qual ficou comumente
conhecida como DRU. Por meio deste instrumento o Poder Executivo pdde
desvincular um percentual significativo da receita das contribuicdes sociais e utilizar o
montante para outros fins, desfalcando o caixa da previdéncia, uma vez que, parte
das contribuigbes sociais séo destinadas ao custeio da Seguridade Social.

A Constituicdo de 1988, com a instituicdo da Seguridade Social, exigia um
compromisso com a protecédo social e com a elevagdo das despesas sociais. No
entanto, o que parecia ser uma trajetéria decorrente de um projeto de instauracdo de
um regime de bem-estar social com alcance universal, acabou ndo se mostrando
verdadeiro, mesmo com a expressa positivagéo na Carta Magna (CASTRO; RIBEIRO,
2011, p. 47).

A Previdéncia Social, enquanto elo importante para o0 processo de
industrializacdo no passado até entdo recente, passa a ser alvo dos interesses
financeiros, tendo em vista seu vultuoso fundo publico.

A trajetdria politica que se tomou apds a promulgacéo da Constituicdo adotou
um caminho de desorganizagdo e desestruturagdo da concepcédo de financiamento
solidério entre as areas da Seguridade Social. A adocéo de instrumentos como a DRU
permitiu o deslocamento de parte substancial dos recursos das politicas sociais para
o atendimento de prioridades fiscais, sobretudo na geracdo de superdvits primarios
(CASTRO; RIBEIRO, 2011, p. 47).

Originalmente, a desvinculagéo das receitas da Uniéo foi criada em 1994 por
meio da Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) n° 01/1994 a qual deu nova
redagédo aos artigos 71, 72 e 73 do ADCT (Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias) e, inicialmente, foi chamada de Fundo Social de Emergéncia (FSE), que
permitia a desvinculacdo de 20% do montante da arrecadagédo de impostos e
contribuicbes da Unido. Posteriormente, a desvinculagdo, que pretendia ser
provisoria, foi renovada sucessivamente, assim como O nome que passou a Se
denominar Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Em 2000 a denominagéo
Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) foi adotada (TOBALDINI; SUGUIHIRO,
2011, p. 05).

As sucessivas renovagbes da DRU realizadas por meio de Emendas

Constitucionais podem ser observadas no quadro abaixo:
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Quadro 7 — Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU) aplicada a Seguridade

Social.

Desvinculagado das Receitas

Fundo Social de Emergéncia (FSE)
Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF)
Prorrogacao - Fundo de Estabilizacéo
Fiscal (FEF)
Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU)
12 Prorrogacéo - Desvinculagdo das
Receitas da Unido (DRU)
22 Prorrogacao - Desvinculacédo das
Receitas da Unido (DRU)
32 Prorrogacao - Desvinculacédo das
Receitas da Unido (DRU)
42 Prorrogacao - Desvinculacdo das
Receitas da Unido (DRU)
Fim da Desvinculacao das Receitas
da Unido (DRU) aplicada ao custeio

da Seguridade Social*®

Emenda

Constitucional

ECR n° 01/1994

EC n° 10/1996

EC n° 17/1997

EC n° 27/2000

EC n°. 42/2003

EC n° 56/2007

EC n° 68/2011

EC n°© 93/2016

EC n° 103/2019

Periodo de
vigéncia
1994 a 1995
1996 a 1997
1997 a 1999
2000
2003 a 2007
2008 a 2011

2012 a 2015

2016 a 2023

Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) aplicada a Seguridade Social

Percentual de
desvinculagéo
20%

20%

20%

20%

20%

20%

20%

30%

Fonte: TOBALDINI; SUGUIHIRO, 2011, p. 05 - adaptacédo e atualizacéo propria.

Segundo levantamento realizado pela ANFIP (2022, p. 41) o orgamento da

Seguridade Social foi superavitario até o ano de 2015, mesmo com a incidéncia da

DRU. De 2016 em diante, com o aumento da desvinculagdo de 20% para 30%, o

suposto déficit comecou a ser registrado, o que demonstraria que a Seguridade Social

é estruturalmente superavitéria.

O gréfico abaixo explicita 0 montante de recursos que a DRU retirou do

or¢camento da Seguridade Social no periodo de 2005 até 2021:

48 A DRU continua existindo e a Emenda Constitucional n® 126/2022, conhecida como “PEC da
Transi¢ao” prorrogou novamente a DRU até 31 de dezembro de 2024 (BRASIL, 2022a). Porém, desde
a vigéncia da Emenda Constitucional n® 103/2019, a DRU deixou de incidir sobre o custeio da
Seguridade Social, com a incluséo do 84° no artigo 76 do ADCT (BRASIL, 2019b).
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Gréfico 16 — Receitas da Seguridade Social e a parte afetada pela DRU.

RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL E A PARTE AFETADA

PELA DRU
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== Total das receitas da Seguridade Social DRU em valores constantes

OBS: valores constantes (IPCA-dez/2021), R$ milhdes.
Fonte: ANFIP, 2022, p. 156 - adaptacao propria.

Assim, de acordo com o gréfico acima, a DRU foi responsével por retirar do
orcamento da Seguridade Social o vultuoso valor de R$ 1.571.358.000,00 (um bilh&do
e quinhentos e setenta e um milhdes e trezentos e cinquenta e oito mil reais) no
periodo de 2005 a 2021, o que reforca a tese de que o déficit da Seguridade Social é
uma construcdo dos sucessivos governos. Importa frisar que a Emenda Constitucional
n°103/2019 incluiu o 84° no artigo 76 do ADCT*® determinando o fim da desvinculagao
sobre as receitas das contribui¢bes sociais destinadas ao custeio da Seguridade
Social.

Logo, desde 2020 os valores desvinculados foram reduzidos drasticamente,
porém, somente apds a aprovacao da reforma da previdéncia. O argumento do déficit
da Seguridade Social e do elevado gasto social vem sendo comumente utilizado para
realizacdo de reformas estruturais que afetam os direitos sociais dos cidadaos.

O terceiro aspecto a ser considerado na construcao do déficit da previdéncia
por parte dos governos sdo as sucessivas desoneracdes tributarias que afetam as
contas da Previdéncia Social, com destaque para a desoneracdo da folha de
pagamentos, o sistema de tributacdo SIMPLES e as renuncias do setor agricola
(ANFIP, 2022, p. 82).

Sobre a desoneracao da folha de pagamentos, tornou-se pratica comum a

aprovacao de legislacdo que permite as empresas substituir o pagamento da aliquota

49§ 4° A desvinculacdo de que trata o caput ndo se aplica as receitas das contribuigdes sociais
destinadas ao custeio da seguridade social.
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de 20% sobre a folha de salérios e sobre a remuneracéo paga para os prestadores de
servigos, por aliquotas reduzidas incidentes sobre a receita bruta da contribui¢céo
previdenciéria patronal (CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 227).

A Lei n® 12.546, de 14 de dezembro de 2011, traz a regulamentacdo da
matéria, a qual sofreu diversas alteracdes legislativas. A Lei 13.161, de 31 de agosto
de 2015, que alterou a redacéo da referida lei, passou a permitir que a desoneragéo
ocorresse a partir de aliquotas diferenciadas. Assim, por exemplo, no setor de servigos
algumas empresas podem contribuir com 4,5%, outras com 3%. No setor industrial ha
aliquotas de 2,5%, 1,5% e 1% a depender de qual bem é produzido (ANFIP, 2022, p.
84).

Ainda, a desoneracgéo da folha de pagamentos vem sendo sucessivamente
renovada pela edicdo de diversas leis. A Ultima renovagdo ocorreu por meio da Lei
14.288, de 31 de dezembro de 2021, que permitiu que o beneficio tributario possa ser
executado até 31 de dezembro de 2023 (BRASIL, 2021c). Frise-se, no entanto, que o
Projeto de Lei n® 334/2023 prop0de prorrogar a desoneracao para até 31 de dezembro
de 2027 e ja foi aprovado pelo Senado Federal, sendo remetido para a Camara dos
Deputados®® (BRASIL, 2023a).

Na exposi¢do de motivos do PL n° 334/2023, a alegacéo para a prorrogagao

€ a manutencgao de empregos, como se pode conferir:

A economia internacional enfrenta um momento desafiador, ainda com
inflacdo e juros altos, o que nos impele a agir para proteger os empregos no
Brasil. A desoneracéo da folha de pagamento de salarios deve ser mantida
neste cenario, uma vez que se mostrou exitosa e vai ao encontro do principio
constitucional da busca do pleno emprego. Propomos, assim, a prorrogacao
desta politica ativa de emprego neste quadriénio.

Cientes das restri¢des fiscais, cumpre observar que a politica ndo é baseada
na mera rendncia dos encargos sobre o emprego, e sim na substituicdo da
contribuicdo previdenciaria patronal pela contribuicao sobre a receita bruta
(CPRB), com aliquotas diferenciadas, a depender do setor econdmico.

Ao permitir a manutencdo de empregos e salarios, a politica contribui, assim,
para a propria arrecadacdo estatal. E pertinente ressaltarmos que, embora
fagcamos avanc¢os no combate a extrema pobreza com a bem vinda expansao
do Bolsa Familia, somente o emprego tem o condao de reduzir de forma
significativa a taxa de pobreza total.

Apesar do motivo declarado, a ANFIP (2022, p. 85) destaca o aspecto

perverso destas desoneracdes que afetam as receitas previdenciérias:

50 Em 29 de junho de 2023.
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Desde a sua instituicdo, a analise da desoneracao da folha permite verificar
gue a mudanca na contribuicdo patronal, da folha de pagamentos para o
faturamento das empresas, envolveu um volume muito alto de rendincias para
0 conjunto das empresas optantes. Como a aliquota sobre o faturamento
acabou menor do que a necessaria para equiparar a contribuicao patronal
sobre a folha, esse modelo deixou de ser uma reducdo do custo de
contratacdo e passou a ser um grande beneficio fiscal as empresas, fugindo
dos seus objetivos iniciais. E, quando esse subsidio ndao é integralmente
coberto pelo Tesouro Nacional, ha diminuicdo das contribuicbes
previdenciarias e, consequentemente, perda de recursos para o
financiamento da Seguridade Social.

Ana Carolina Cordilha (2015, p. 159-160) analisou os resultados da politica
de desoneracéo tributaria e da folha de pagamentos, com destaque para as medidas
introduzidas pelo governo de Dilma Roussef em decorréncia do Plano Brasil Maior,
entre o periodo de 2011 a 2014. De acordo com sua andlise, as desoneracdes néo
tiveram éxito em atingir os objetivos pretendidos, que seriam o0 aumento da
competitividade do setor industrial e a melhora no nivel do emprego e renda.

Tomando-se como exemplo o setor da industria de calgados, beneficiado pela
medida, as desonerag¢des mostraram que a perda da competitividade néo foi revertida
e que a melhora nas exportagbes se mostrou muito mais sensivel as oscilagdes do
cambio do que as desonerac¢des. Tanto no setor de calgados, como nos demais
setores da industria de transformacéo, as demissGes continuaram ocorrendo e néo
houve melhora na renda dos trabalhadores, o que corrobora a afirmagéo da ANFIP
acima, de que a desoneracdo, na verdade, € um grande beneficio fiscal apenas
(CORDILHA, 2015, p. 159-160).

Outro elemento a ser considerado da desoneracéo da folha de pagamentos é
o SIMPLES Nacional. Por mais que haja mérito neste sistema de tributagdo em reduzir
a carga tributaria e simplificar o recolhimento de tributos das micro e pequenas
empresas, representando relevante incentivo na competicdo com empresas de porte
médio ou grande, a expansdo do SIMPLES foi desordenada. Entre os anos de 2015
e 2017 os critérios de enquadramento passaram a permitir que quase todos 0s ramos
de atividade pudessem aderir ao sistema, que também teve seus limites de
faturamento ampliados (ANFIP, 2022, p. 82-83).

Diante disso, empresas cuja atividade é a terceirizagdo de mao de obra, por
exemplo, puderam aderir ao sistema, o que antes era vedado. Assim, ao invés de
fomentar a geracdo de empregos, neste caso, o SIMPLES acabou por contribuir com
a precarizacdo do trabalho. Da mesma forma, em razado da reforma trabalhista

aprovada em 2017, muitas das empresas optantes do SIMPLES sé&o prestadoras de
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servicos para outras empresas sob a forma de MEI (microempreendedor individual),
reflexo do fendbmeno da “pejotizagéo”. (ANFIP, 2022, p. 83).

O grafico abaixo demonstra o tamanho do crescimento de empresas optantes
pelo SIMPLES, assim como de enquadramento como MEI. Em 10 anos, entre 2011 e
2021, o numero opgdes pelo SIMPLES quase quadruplicou, ao passo que 0

enquadramento como MEI, de 2012 a 2021, quase quintuplicou.

Gréfico 17 — Optantes do SIMPLES e enquadramento como MEI.

Optantes do SIMPLES e Enquadramento como MEI
25.000.000

20.000.000
15.000.000
10.000.000

5.000.000

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

=@="Empresas optantes do SIMPLES Pessoas enquadradas como MEI
Fonte: BRASIL, 2021e, ANFIP, 2022, p. 83 - elaboragéo propria.
A arrecadacao do SIMPLES, por sua vez, cresceu em ritmo um pouco menor,

tendo triplicado entre 2011 e 2021, denotando a rendncia fiscal quando se considera

o crescimento de optantes, conforme se pode conferir abaixo:
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Gréfico 18 — Arrecadagéo do Simples Nacional

Arrecadacéo do Simples Nacional
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Fonte: BRASIL, 2021e; ANFIP, 2022, p. 83 - elaboracgéo propria.

Ainda, os dados demonstram elevado indice de inadimpléncia entre as
pessoas enquadradas como MEI, que em 2021, por exemplo, atingiu o0 montante de
42,4%. Logo, as contribuicbes sobre a folha de pagamentos vém diminuindo em
relacdo as receitas patronais para Previdéncia Social em raz&o de alguns fatores,
como a permissao da terceirizagdo, a contratacdo de trabalhadores por meio de
pessoas juridicas (“pejotizacdo”) e a expansdo da opcado pelo SIMPLES para as
empresas de quase todos os ramos de atividade econémica (ANFIP, 2022, p. 82-83).

Quanto as renuncias do setor agricola, € de se destacar que a Emenda
Constitucional n°® 33 de 11 de dezembro de 2001 proibiu a incidéncia das contribui¢cdes
sociais sobre as receitas decorrentes de exportagcdo. Assim, considerando a
prosperidade do agronegdcio e que a pauta de exportagcao brasileira € dominada por
produtos agricolas, que atinge a cifra de muitos bilhdes de reais, ndo se mostra
razoavel, tampouco justificavel, a aprovacdo da referida Emenda, uma vez que, a
incidéncia de contribuicdo social sobre as receitas de exportagdo do agronegdcio,
mesmo com uma aliquota bastante reduzida, teria o conddo de angariar receitas muito
significativas para a Previdéncia Social. No entanto, o peso do passado novamente
se fez presente, haja vista o histérico protagonismo das elites rurais no pais.

Por fim, a Lei n® 14.360 de 1° de junho de 2022, alterou a forma de afericdo e

divulgag&o do equilibrio financeiro e atuarial do RGPS, em que as renuncias fiscais
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sdo somadas as receitas. Desta forma, ao ignorar as renuncias fiscais, a narrativa do
déficit na divulgacéo das contas da Previdéncia Social ganha ainda mais um elemento.

Portanto, a desoneracéo da folha de pagamentos prejudicou o financiamento
das politicas sociais que combatem as desigualdades no pais. Incapaz de fomentar a
economia e; consequentemente, a geragéo de mais empregos, o que poderia resultar
em crescimento da arrecadacao e expanséo dos segurados da Previdéncia Social, a
desoneracao da folha de pagamentos mostrou-se ser medida de alto custo fiscal que
nao atingiu seus verdadeiros objetivos (CORDILHA, 2015, p. 160-161).

O quarto aspecto na construcéo do déficit refere-se, novamente, a forma como
0S governos apresentam as contas da Seguridade Social, ao incluir os gastos
decorrentes do Regime Proprio dos Servidores Publicos da Unido (RPPS) e o sistema
de pensédo dos militares da Unido. Estes dois sistemas previdenciarios possuem
aspectos proprios que fazem inflar o déficit da Seguridade Social a apoiar o discurso
da necessidade de reformas (FAGNANI, 2019, p. 82).

Prova cabal disso esté na exposi¢do de motivos da Emenda Constitucional n®
103/2019, em que o Poder Executivo apresenta a despesa previdenciaria agregando

0 RGPS, o RPPS da Unido, as pensdes militares e o RPPS de Estados e Municipios:

38. Elevado patamar de despesas previdenciarias. O nivel de despesa
previdenciaria observado é destoante da experiéncia internacional, visto que
tal patamar de gastos é verificado somente em Paises de estrutura
populacional mais envelhecida. Tal situacdo dificulta, em larga medida, a
alocacdo de recursos para outras politicas publicas, pressiona a carga
tributaria e o endividamento publico e tende a diminuir o investimento. Em
2017, a despesa publica com previdéncia chegou ao patamar de R$ 890,7
bilhdes, que representou 13,6% do PIB. Tal dado considera a despesa do
RGPS, do RPPS da Unido, despesa com militares (reserva, reforma e
pensdo) e RPPS de Estados e Municipios. O deficit agregado chegou a R$
362,6 bilhdes (5,5% do PIB). Se também for considerada a despesa com
BPC/LOAS, a despesa atinge 14,4% do PIB (R$ 944 bilhées) (BRASIL,
2019b).

Conforme o caput do artigo 194 da Constituicdo® a Seguridade Social é
formada pela salde, previdéncia e assisténcia social, e o caput do artigo 201%

especifica que a Previdéncia Social é o préprio RGPS. O RPPS possui

51 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acGes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a
assisténcia social.

52 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime Geral de Previdéncia Social,
de carater contributivo e de filiagcdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, e atendera, na forma da lei, a: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 103,

de 2019)
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regulamentacéo proépria, sendo definido no artigo 40 da Constituicdo®® e o sistema de
pensBes dos militares da Unido é regulamentado por meio da Lei n°® 3.765 de 04 de
maio de 1960. Tanto o RPPS, quanto as pensdes dos militares tem base contributiva
propria e beneficios especificos. Para além da previsao constitucional, ndo faz sentido
algum incluir estes dois sistemas nas contas da Seguridade Social e do RGPS, porém,
faz sentido se o objetivo é fomentar a narrativa do déficit da previdéncia (FAGNANI,
2019, p. 82).

Denise Lobato Gentil (2019b) teve a oportunidade de se manifestar na
realizacdo de audiéncia publica na Camara dos Deputados, na Comissdo Especial
sobre a Previdéncia Social (PEC n°® 006/19), e arrematou com propriedade a questao

sobre o déficit da previdéncia:

E como se houvesse uma cortina encobrindo do publico que, durante o
periodo de 2005 a 2015, houve superavit na Seguridade Social. E esse
superavit alcangou o montante, corrigido para precos de 2016, de 957 bilhdes
de reais. Durante todo esse periodo, esses recursos foram desviados
daqueles mais necessitados: do Bolsa Familia, do SUS, do BPC, das
aposentadorias dos invalidos, dos deficientes fisicos, daqueles que trabalham
em condi¢des especiais. Senhores, foram 957 bilhdes de reais!

Quando a Previdéncia comeca a ter receitas menores que 0s gastos, no ano
de 2016, de 2017 e de 2018, o que nds recebemos? A mais dura reforma da
Previdéncia, a mais dura e cruel reforma da Previdéncia que ja foi proposta.
De fato, um desacato aos brasileiros, porque transformou os idosos num
empecilho ao progresso, transformou os idosos num entrave ao
desenvolvimento econémico, em seres agora abrasivos, que precisam ser
descartados, porque eles estdo no caminho do crescimento econdmico. E
assim que a sociedade, que estad do outro lado, aqueles 30 milhdes de
pessoas que recebem beneficio da Previdéncia, sentem-se. Sentem-se como
seres que sdo fardos para a sociedade, quando na verdade séo pessoas que
sempre contribuiram, seja diretamente, seja indiretamente, sempre
contribuiram para um sistema que passou 15 anos dando superavits
gigantescos [...].

Diante dos aspectos apresentados, a narrativa do rombo nas contas da
previdéncia se mostra contraditéria, uma vez que, ha renlncia constante de receitas
das contribuicbes sociais sem beneficios significativos. Desta forma, o governo
alardeia a necessidade de reformas estruturantes, como a reforma da previdéncia,

para combater o déficit que ele mesmo ajudou e ajuda a criar (GENTIL, 2019a, p. 182).

53 Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos tera carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de
aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n°® 103, de 2019)
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5.2.1.2 Argumento demografico

De acordo com a exposicdo de motivos da Proposta de Emenda
Constitucional n° 6/2019 (BRASIL, 2019b), um dos principais argumentos para a

reforma seria o acelerado envelhecimento da populag¢éo, como se pode conferir:

26. Transicao demografica. O Brasil estd passando por uma rapida transicao
demogréfica e por grandes transformacdes no mercado de trabalho. As
pessoas estdo vivendo cada vez mais: a expectativa de vida ao nascer
passou de 45 anos em 1940, para 76 anos hoje. De acordo com o IBGE,
chegara a 80 anos em 2042. No entanto a idade de aposentadoria do
brasileiro continua a mesma desde a era Vargas, em 1940.

27. Crescimento do total de idosos. A decomposicdo das projecbes de
evolugdo da populagdo por grupos etarios até 2060 revela um forte
crescimento do total de idosos com 65 anos ou mais, o0 qual parte de cerca
de 19,2 milhSes, em 2018, e deve atingir a marca de cerca de 58,2 milhdes
em 2060, ou seja, praticamente se multiplica por 3 (conforme projecdo da
populacdo do IBGE). No caso das pessoas com 80 anos ou mais, esse total
deve crescer de 4,1 para 19,1 milhdes entre 2018 e 2060, ou seja,
praticamente sera multiplicado por 5. Neste mesmo periodo, a populacdo de
90 anos ou mais sera multiplicada por 7 (de 0,7 para 5,1 milhdes).

28. Envelhecimento populacional. Embora se destaque o crescimento do total
de idosos em termos absolutos, a andlise da composicdo da populacédo é
determinante. A participacao dos idosos no total da populacdo em idade ativa
(razdo de dependéncia dos idosos) aumentara de cerca de 10,8% em 2010
para 42,6% em 2060. A velocidade acelerada do envelhecimento
populacional reflete-se também na comparacdo entre as taxas de
crescimento dos grupos etarios. Entre 2018 e 2060, a populacéo total e o
grupo de 15 a 64 anos verificara variagdo média anual de 0,2% a.a. e -0,1%
a.a., respectivamente, enquanto que os idosos de 65 e 80 anos ou mais
vivenciarao incremento médio anual estimado, respectivamente, da ordem de
2,7% a.a. e 3,7% a.a.. A populacdo de 90 anos ou mais crescera, entre 2018
e 2060, ao ritmo médio anual de 4,7% a.a.. Sumariamente, hoje um a cada
10 brasileiros é idoso com 65 anos ou mais e, em 2060, serd um a cada 4
brasileiros. As pessoas de 60 anos ou mais serdo cerca de um 1/3 da
populacédo brasileira em 2060.

29. Fim do “bdnus demografico”. Em relacdo a evolucéo da participacéo de
criancas, adolescentes e idosos na populacdo total, observou-se uma
reducao até 2017, periodo denominado de “bdnus demografico”, significando
o crescimento relativo da populagcdo em idade ativa em comparacao aos
grupos dependentes. Dito de outra forma, segundo a projecdo demografica
do IBGE, o apice da participagdo das pessoas de 15 a 64 anos na populacéo
total teria ocorrido em 2017 (69,5%), passando a cair continuamente até 2060
(59,8%). Portanto, com o fim do “bbnus demografico”, segue-se trajetéria
continua de aumento da razédo de dependéncia total nas préximas décadas,
gue deve gerar forte pressao nas despesas da Seguridade Social.

Eduardo Fagnani (2019, p. 87) critica o que chama de “fatalismo demografico”,
uma suposta bomba-relégio decorrente do envelhecimento da populacéo, da qual ndo
haveria solucéo para este problema da previdéncia sendo pela Unica via da realizagdo
da reforma, a qual acabou sendo perpetuada por meio da Emenda Constitucional n°
103 de 2019. Para o autor, embora seja claro que conforme a populagéo envelheca

as contas da previdéncia sejam mais pressionadas, ha varias outras medidas que
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poderiam ser tomadas. A ideia de que com o envelhecimento populacional havera
menos contribuintes ativos proporcionalmente ao nimero de aposentados que nao
contribuem merece uma analise mais detida.

A primeira questdo a ser analisada é que ndo sdo somente os trabalhadores
ativos que contribuem e sustentam a previdéncia. Segundo a Constituicdo de 1988,
como ja explanado anteriormente, o financiamento da Seguridade Social, que inclui a
Previdéncia Social, é tripartite, ou seja, empregados, empregadores e Unido séo
responsaveis pelo ingresso de recursos. Tem-se como exemplo o fato de que nos
paises da OCDE a participagéo das contribuicdes do governo € em média de 45%, no
entanto, em 2015, o governo brasileiro contribuiu com algo em torno de 30% apenas
dos gastos com 0 RGPS (FAGNANI, 2019, p. 87-88).

Nos regimes de reparticdo simples a arrecadacdo previdenciaria sempre
estara atrelada ao desempenho da economia. Seja como for, as fontes de
financiamento da previdéncia podem ser ampliadas, destinando-se uma parcela maior
da arrecadacdo. Nao haveria nenhum impedimento técnico para isso e assim, esta
também seria uma forma de combater o aumento da despesa decorrente do
envelhecimento populacional, que é um fendmeno natural e esperado (MOTHE, 2018,
p. 101).

Antes de pensar em uma reforma da previdéncia que penaliza o0s
trabalhadores, uma reforma tributaria teria efeitos mais contundentes para enfrentar o
problema demogréfico. No Brasil a tributagéo é regressiva e a maior parte dela incide
sobre o consumo e nao sobre patrimoénio, lucro e a renda. Logo, como a carga
tributaria nacional incide em torno de 50% sobre o0 consumo, a grande parcela pobre
da populacdo € muito mais tributada do que a parcela abastada da populagéo
(FAGNANI, 2019, p. 89).

Outra quest&o muito importante é que pelas projecées do IBGE a evolugdo da
populacdo em idade ativa até 2060 esta longe de ser uma bomba-reldgio para as

contas da previdéncia, conforme se pode conferir no quadro abaixo:
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Quadro 8 — Projecao da populacéo por faixa etaria em %.

Projecdo da populacao por faixa etaria em %

1978 2000 2020 2040 2060
Até 14 anos 39,1 30 20,9 15,5 13
De 15 a 64 anos 57 64,4 69,7 66,9 60,2
Acima de 65 anos 3,9 5,6 9,4 17,6 26,8
Total: 100 100 100 100 100
Em idade nao ativa 43 35,2 32,8 34,6 39,8
Em idade ativa 57 64,8 67,2 65,4 60,2

Fonte: FAGNANI, 2019, p. 91 - adaptacéo prépria. Elaborado originalmente por Juliano Musse,
baseado em IBGE, 2018 - Proje¢cbes da populacdo. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-
populacao.html?edicao=21830&t=resultados

Como se pode conferir a populacdo em idade ativa em 2060 projeta-se como
superior a que existia em 1978. Até o ano de 2060 o Brasil vivera um excelente periodo
demogréfico o qual deveria ser melhor aproveitado com enriqguecimento e
incorporagé@o de milhdes de trabalhadores que estédo desempregados ou exercendo
funcdes precarias (FAGNANI, 2019, p. 90-91).

Para Eduardo Fagnani (2019, p. 90-91) poderia haver uma compensagéao das
contribui¢cdes dos trabalhadores ativos neste periodo se houvesse aumento de suas
remuneracdes quando se compara com o valor dos beneficios. A chave para esta
questao estaria no aumento da produtividade com mais e melhores empregos, de alto
valor agregado. Neste sentido, a retomada do desenvolvimento industrial seria
essencial, tendo em vista que é o setor que mais possibilita a elevacdo da
produtividade e da inovacdo. As questdes macroecondmicas ndo podem ser
ignoradas quando se fala em demografia e reforma da previdéncia.

A demografia em si ndo € o maior problema para o sistema de protecéo social,
mas sim, a falta de planejamento e de um projeto de desenvolvimento econdmico
compromissado com as necessidades da maior parte da populagédo (FAGNANI, 2019,
p. 92).

No mesmo sentido, para Mothé (2018, p. 76) o enfrentamento do fenémeno
do envelhecimento da populagcdo se faz com planejamento, com um projeto de
desenvolvimento nacional e de expansado da demanda agregada. Muito embora as
politicas de combate ao desemprego e de incentivo a participacéo da for¢a de trabalho

sejam medidas importantes para a economia, elas tém um limite evidente quando se
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fala em envelhecimento, no entanto, quando se olha pelo prisma da produtividade,
nao existe este limite.

A autora continua seu raciocinio ao argumento de que uma solucdo para
combater o envelhecimento populacional e o impacto na Previdéncia Social € a busca

pelo pleno emprego e pelo aumento da produtividade:

E ainda, além de mais eficiente na gestao da demanda agregada, o que sera
fundamental como politica econdmica frente ao envelhecimento, a
previdéncia publica tem também relevante papel redistributivo. Melhorar a
distribuicdo de renda vai além da questdo de justica social, estruturas de
distribuicdo de renda muito desiguais comprometem a prépria utilizagdo dos
fatores produtivos. Em um cenario de envelhecimento populacional néo se
pode mais se dar ao luxo de ter desemprego, a politica econdbmica precisara
urgentemente visar pleno emprego e aumento da produtividade. O
desemprego, além de indicar producéo inferior a capacidade, compromete a
trajetéria de longo prazo da produtividade do trabalho e da capacidade
produtiva instalada. Tal aumento de produtividade é o Unico "remédio”
consistente para situacdes em que o envelhecimento da populacdo leva a
gueda progressiva da relacéo entre ocupados e populacgéo total, umavez que
aumento de emprego e participacdo tém seu limite. Se o fenbmeno do
envelhecimento populacional pressiona por maiores gastos em previdéncia
publica, a mesma é um poderoso instrumento para lutar contra os possiveis
impactos econdmicos negativos do proprio envelhecimento. Além de
estimular ao consumo, a necessidade de crescimento da base tributaria
perante o envelhecimento da populacdo deve fazer com que os governos
atuem no terreno politico de forma a aplicar politicas ativas no que tange a
quest&o fundamental do crescimento econdmico (MOTHE, 2018, p. 80-81).

Outra alternativa que alguns paises produtores de petrdleo adotaram para
tratar da questdo do envelhecimento da populagdo, especialmente a Noruega, foi a
instituicdo de um fundo soberano incidente sobre as receitas oriundas da producéo de
petroleo e de gas. O objetivo desses fundos é aumentar 0s recursos com a
capitalizacdo ao longo dos anos e os utilizar para enfrentar os desafios previdenciarios
e de saude decorrentes do envelhecimento da populacdo (FAGNANI, 2019, p. 96).

O Brasil chegou a criar um fundo soberano por meio da lei 11.887/2008 que
seria alimentado pelas receitas dos royalties da exploragdo do pré-sal e teria como
objetivo formar uma poupancga publica para o enfrentamento de crises. No entanto,
em 2018, o fundo foi extinto por meio da medida proviséria n°® 830/2018 e o seu valor
de R$ 26,5 bilhdes foi repassado ao Tesouro Nacional para o pagamento da divida
publica, demonstrando a total falta de planejamento e preocupagdo com o futuro
(FAGNANI, 2019, p. 96).

Para Esping-Andersen (2003, p. 16-17) na América Latina as reformas no
sistema previdenciario ndo decorrem do envelhecimento da populagdo, taxas de

fertilidade em queda e aumento da longevidade, mas sim em razdo da baixa cobertura
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e indices precarios de contribuicdo. Grande parte dos rombos previdenciarios seriam
criados a partir da interferéncia generalizada da politica que acaba utilizando os
fundos previdencidrios para finalidades diversas. S&o mercados de trabalho
probleméticos e ndo exatamente aposentados e pensionistas probleméticos.
Destarte, percebe-se que o argumento demografico utilizado para a realizacao
da reforma da previdéncia em 2019 foi tratado como uma questéo absoluta, da qual
somente poderia ser solucionada com a adocdo de regras mais rigidas para a
aposentacdo. Nao fizeram parte da discussdo, tampouco foram e estdo sendo
tomadas efetivas para aumentar a base de contribuintes do sistema, elevar o nimero
de empregos, reduzir a informalidade, criar empregos de alta qualificacdo e
remuneracgao, aumentar a produtividade, nem criar novas formas de financiamento
para Previdéncia Social. O argumento demografico foi utilizado para precarizar a

protecéo social brasileira.

5.3 DESESTRUTURACAO DO INSS

O descaso das autoridades publicas com Previdéncia Social também pode
ser observado pela situagdo cadtica em que o INSS se encontra, sobretudo na ultima
década. Para além das narrativas criadas pelos sucessivos governos para desfigurar
a Previdéncia Social e justificar as sucessivas reformas constitucionais e legislativas,
a autarquia responsavel pela gestdo do RGPS enfrenta um severo processo de
desestruturagéo e perda da capacidade operativa por omisséo politica.

A Emenda Constitucional n°® 103/2019 dificultou o acesso aos beneficios
previdenciérios ao estabelecer regras mais rigidas de elegibilidade, no entanto, para
além desta questdo, mesmo quando o cidaddo cumpre com todos 0s requisitos para
acessar determinado beneficio, enfrenta um novo obsticulo: a fila do INSS. A
autarquia ndo tem mais estrutura para atender a demanda dos pedidos administrativos
gue se acumulam e alcangam numeros impressionantes. A tabela abaixo, atualizada

para junho de 2023, demonstra o tamanho do problema:
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Quadro 9 — Requerimentos pendentes e tempo de espera — INSS.
REQUERIMENTOS PENDENTES E TEMPO DE ESPERA - INSS

Espécie de ped|d0 0a4b 46 a 90 91 a 180 181 a +de TOTAL
dias dias dias 365dias 365 dias
Auxilio por incapacidade 126.307 156.501 212.699 101.192 - 596.699

temporaria (pericia médica)

Auxilio por incapacidade temporaria 50.950 14.839  9.515 3.261 341 78.906
(fase administrativa)

Beneficio assistencial a pessoa 137.618 97.395 120.897 58.987 22.180 437.077
com deficiéncia

Beneficio assistencial ao idoso 31.878 18.912 17.339 5.934 454 74.517
Aposentadoria por idade 98.371 64.357 53.990 4.739 1.314 222.771
Aposentadoria por tempo de 38.155 28.793 41.042 23.632 2.777 134.399

contribuicdo

Pensé&o por morte 64.150 32.985 19.329  4.466 1.753 122.683
Salario-maternidade 96.310 14.849 3.230 515 162 115.066
Auxilio-recluséo 4.839 1.975 969 129 25 7.937
Outros beneficios 583 323 457 619 2412 4.394
TOTAL 649.161 430.929 479.467 203.474 31.418 1.794.449

Fonte: BRASIL, 2023d — adaptacéo propria.

Com 1.794.449 pedidos pendentes de apreciagdo, a situacdo do INSS é de
absoluto colapso. Sao mais de meio milhdo de pessoas aguardando a realizagéo de
pericia médica, pois se encontram incapazes de exercerem suas atividades laborais,
por exemplo. Os trabalhadores recolhem as contribuicbes sociais e nédo tem a
contrapartida do seguro social.

Em entrevista em junho de 2023 ao jornal Correio Braziliense o entéo
presidente do INSS André Fonseca Wamburg (2023) declarou que a autarquia perdeu
metade dos servidores nos Ultimos 10 anos e que para administrar a fila, na medida
do possivel, os canais de acesso foram digitalizados por meio de acesso remoto e a
fila tornou-se eletrbnica, sem atendimento nas agéncias fisicas. Para o Presidente, foi
esta automacao que permitiu que a fila ndo “explodisse”. Ainda declarou que se espera
o chamamento de 1000 novos servidores em razdo do concurso publico realizado
ainda na gestéo Bolsonaro.

De fato, os dados revelam que o niumero de aposentadoria de servidores no

INSS cresceu bastante nos ultimos 05 anos, sobretudo em 2019, em razdo da
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aprovacdo da Emenda Constitucional n° 103/2019. Para ndo serem prejudicados
pelas novas disposicdes e serem obrigados a cumprir requisitos das regras de
transicdo, muitos servidores optaram por pleitear a aposentadoria, como se pode

conferir no gréfico na sequéncia:

Gréfico 19 — Aposentadoria de Servidores do INSS.

Aposentadoria de Servidores do INSS
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Fonte: FENASPS, 2022, p. 08, dados obtidos pela Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011) —
adaptacao propria.

Para tentar equacionar o problema da fila, o novo governo de Luiz Inécio Lula
da Silva editou a Medida Proviséria n° 1.181 de 18 de julho de 2023 e instituiu o
“Programa de Enfrentamento a Fila da Previdéncia Social — PEFPS”, que consiste,
basicamente, no pagamento de um bonus por produtividade aos servidores lotados
no INSS que fazem a andlise documental para a concessédo de beneficios e aos
peritos em razdo da realizac@o de pericias médicas. O programa tem prazo de nove
meses e podera ser renovado justificadamente (BRASIL, 2023c).

A medida adotada ndo é nova, uma vez que bdnus de produtividade
semelhante j& havia sido adotado durante a pandemia da Covid-19, porém, a medida
expirou em 31 de dezembro de 2022 e, enquanto teve vigéncia, teria auxiliado na
reducgédo da fila de atendimento (WALBURG, 2023).

A adocdo de medidas paliativas, como o pagamento de bonus por

produtividade aos servidores, apenas evidencia a total negligéncia politica com o INSS
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e a Previdéncia Social. Ao nado realizar concursos para contratacdo de novos
servidores em numero adequado ao atendimento da demanda, a tendéncia da
autarquia € o colapso, o que atende a uma deciséo politica proposital tomada pelos
sucessivos governos.

Aos olhos do cidad&o a Previdéncia Social perde sua credibilidade, uma vez
gue mesmo recolhendo a contribuicdo social e mantendo a condi¢cdo de segurado, o
acesso ao beneficio é negado ao ser obrigado a se submeter a uma fila sem
precedentes.

Assim, a filiacdo obrigatéria a Previdéncia Social pode ser tomada muito mais
pela 6tica de uma mera tributagcéo injusta, do que de um sistema de protecao social e
um direito social. Neste sentido, as sucessivas reformas da Previdéncia Social tem
seu caminho facilitado, sem manifestacdes populares contundentes, abrindo-se

espaco para a agenda neoliberal.
5.4 CONCLUSOES

Diante do exposto, elaborou-se um quadro para sintetizar as principais
alteracbes normativas ocorridas na Previdéncia Social apds a promulgacdo da

Constituicdo de 1988:

Quadro 10 — Quadro sintético de alteragdes normativas pés Constituicdo de 1988

(continua)
QUADRO SINTETICO DE ALTERACOES NORMATIVAS POS CONSTITUICAO DE 198854
Norma Objeto principal

1 - Lein®8.029/1990 Autorizacao de criacdo do INSS (juncao do INPS com o IAPAS).

2 — Decreto n°® 99.350/1990 Criacao do INSS.

3-Lein®8.213/1991 Regulamentacéo dos planos e beneficios da Previdéncia Social.

4 - Lein®8.742/1993 Extincdo do auxilio-natalidade e do auxilio-funeral.

5 - Lein® 8.870/1994 Extincdo do abono de permanéncia e pecllio.

6 - Lei n© 9.528/1997 Extingdo da renda mensal vitalicia.

7 - Emenda Constitucional Ampla reforma restritiva do RGPS, com destaque para o fim da

n°® 20/1998 aposentadoria por tempo de servico, que passa a ser concedida por
tempo de contribuicdo. Desconstitucionalizacao.

8 - Lei n©®9.876/1999 Mudanca prejudicial ao segurado no calculo das aposentadorias e
instituicdo do fator previdenciario.

9 - Lein®10.421/2002 Ampliacdo da cobertura do beneficio da licenca-maternidade e do
salario-maternidade para as maes adotivas.

10 - Lei n® 10.666/2003 Ampliacdo da protecdo previdenciaria, via aposentadoria especial,
para o cooperado de cooperativa de trabalho ou de produgio.

5 AlteracBes normativas citadas nesta pesquisa. Ha inimeras outras alteragdes da legislagdo
previdenciaria neste periodo, porém, neste trabalho, foram elencadas as principais.
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Quadro 10 — Quadro sintético de alteragbes normativas pés Constituicdo de 1988

(concluséo)

11 - Emenda Constitucional Aumento do teto do valor dos beneficios em cerca de 30% e
n°® 41/2003 estabelecimento de indice para atualizacdo e preservacao do seu

12 - Emenda Constitucional Alteracdo da base de calculo das contribuicdes sociais para algumas
n°® 42/2003 atividades, sobretudo das que fazem uso intensivo de mao de obra.

13 - Emenda Constitucional Trouxe modificacdes em relacao a tributacdo da contribuicdo social
n° 47/2005 das empresas. Microempresas e empresas de pequeno porte passam

minimo.

14 — Lei n°® 11.457/2007 Transferéncia de func6es do INSS de arrecadacao, fiscalizacao, etc.
e custeio da Seguridade Social para a Secretaria da Receita Federal
do Brasil.

15 - Lei n®12.470/2011 Fixacdo de aliquota diferenciada para o microempreendedor

16 - Lei Complementar n°® Regulamentacdo da Constituicdo (art. 201, §1°) para a concessao de

142/2013 aposentadoria das pessoas com deficiéncia.
17 - Lei n® 13.135/2015 Restricdo do beneficio de penséo por morte.
18 - Lei n®13.183/2015 Instituicao da formula 95/85 - regra diferenciada para aposentadorias

19 - Emenda Constitucional Ampla reforma restritiva do RGPS: criacdo de idade minima para
n° 103/2019 aposentadoria; mudanca restritiva no calculo dos beneficios; extingdo

valor.

Perda de receita previdenciaria.

a recolher aliquotas menores.
Incluséo de trabalhadores informais domésticos e de baixa renda na
previdéncia, com a garantia de beneficios de valor igual ao salario

individual (MEI).

por idade e tempo de -contribuicdo sem aplicacdo do fator
previdenciario.

da aposentadoria por tempo de contribuicdo; desconstitucionalizacao;
alterac6es nos beneficios de pensédo por morte, auxilio-recluséo e
salario-familia.

Fonte: elaboracao prépria.

Apos andlise mais apurada das reformas perpetuadas no RGPS desde a

promulgacgéo da Constituicdo de 1988, com especial atengéo para a recente Emenda

Constitucional n® 103/2019, é possivel concluir o seguinte:

a)

b)

A Constituicdo de 1988, em seu texto originario, estipulou uma Previdéncia
Social robusta, com objetivo de abarcar todos os trabalhadores e com
capacidade de propiciar uma razoavel substituicho da renda dos
trabalhadores na velhice, em relagdo a quando estavam na atividade, no
entanto, o objetivo do constituinte originario logo entrou em choque com o
novo modelo de desenvolvimento adotado, orientado para a desestruturagéo
do regime de bem-estar social recém implementado;

Na década de 1990 inicia-se uma guinada institucional com o objetivo de
implementar uma série de reformas estruturantes de cunho neoliberal visando
a diminuicdo do tamanho do Estado e transferéncia de func¢des e do fundo
publico para a iniciativa privada. A Previdéncia Social, assim, foi logo

apontada como uma das principais fontes de descontrole do gasto publico;
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c) O sucesso da aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 20 de 1998 inicia uma
nova dependéncia da trajetoria para a Previdéncia Social, que passa a ser o
alvo constante e permanente do ajuste fiscal. Imediatamente apds a Emenda
ter sido aprovada e todas as demais alteragdes, inclusive a recente Emenda
Constitucional n® 103 de 2019, logo ja se aventa a necessidade de uma nova
reforma em breve, tendo em vista que a elevacdo da despesa previdenciaria
€ apontada como impossivel de ser contida por outros meios sendo pelo corte
de direitos sociais;

d) Para justificar as reformas, o debate sempre gira em torno do aumento da
despesa e da insuficiéncia de financiamento, apontando-se como solugéo o
corte de direitos, e regras mais rigidas para se acessar os beneficios. Ndo se
discute funcéo redistributiva de renda da Previdéncia Social, nem a sua
funcdo de bem-estar e qualidade de vida que propicia, tampouco fontes
alternativas de financiamento;

e) Questbes pertinentes ao se aventar a realizagdo de uma reforma
previdenciaria no Brasil ndo fazem parte do debate, nem da exposicao de
motivos das propostas de emendas constitucionais, como a informalidade que
afasta milhdes de potenciais filiados para a previdéncia e poderiam ajudar a
financia-la, a alta rotatividade dos empregos e a dificuldade de se comprovar
20 anos de contribuigdo e o fato de muitos brasileiros ingressarem no mercado
de trabalho muito jovens.

f) O déficit da Previdéncia Social constitui-se numa narrativa que foi construida
por sucessivos governos.

A forga e a dependéncia da nova trajetoria politica e econdmica iniciada nos
anos 1990 se evidencia na tentativa do governo de Dilma Roussef de rompé-la e
orientar o desenvolvimento nacional pela via da reindustrializacdo. A Presidente
acabou deposta e a medida contou com amplo apoio do empresariado nacional,
inclusive dos setores industriais.

O setor industrial, além de néo participar dos debates nas audiéncias publicas
realizadas durante a tramitagdo da PEC n°® 06/2019, manifestou-se favoravelmente a
aprovacao da reforma da previdéncia, demonstrando adeséo a diretriz neoliberal.

O breve e novo governo de Michel Temer, imediatamente, implementou uma
série de reformas altamente lesivas aos trabalhadores, como a terceirizagcdo sem

limites, a reforma trabalhista e novo regime fiscal (teto de gastos) que ampliou
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gravemente o subfinanciamento das politicas sociais e de funcionamento do sistema
de protegéo social. Ainda, retomou o debate sobre a necessidade de reforma da
previdéncia, sob os mesmos tradicionais argumentos ligados ao ajuste fiscal, ao tentar
promover uma reforma da Previdéncia Social, a qual acabou sendo de fato realizada
pelo proximo governo de Jair Bolsonaro.

A aprovacgéo da Emenda Constitucional n°® 103/2019 desfigurou a Previdéncia
Social ao impor uma série de medidas que tornaram o acesso aos beneficios
previdenciérios muito mais dificil e custosa, além de se mostrar como um sistema ndo
condizente com a realidade nacional.

A adogédo da idade minima para a aposentadoria programada (65 anos para
os homens e 62 anos para as mulheres) com a exigéncia combinada do tempo minimo
de contribuigdo (20 anos para os homens e 15 anos para as mulheres) tornard muito
mais dificil a aposentagdo. A reforma ndo levou em consideragdo que a era dos
empregos estaveis e duradouros, mais comuns no periodo desenvolvimentista,
acabou. A realidade atual é de uma empregabilidade volatil, com muitas mudancas de
emprego e ocupacao ao longo da vida, alternados com periodos de informalidade ou
até de total informalidade.

Embora a expectativa de vida tenha aumentado de forma significativa,
beirando os 80 anos, a aposentacdo somente aos 65 anos, pela reforma de 2019,
também nédo considera a realidade nacional de muitos trabalhadores que ingressam
no mercado de trabalho muito cedo. Muitos precisardo trabalhar entre 40 e 50 anos
para atingir a idade minima para a aposentadoria, 0 que se mostra nada razoavel
neste contexto.

Da mesma forma, as mudancgas na forma de se calcular as aposentadorias
tendem a achatar o valor dos beneficios, que em ndo muito tempo se encaminham
para atingir o piso de um salério minimo. Pela reforma, o valor correspondera a 60%
da média de todos os salarios de contribuicdo, acrescido de 2% a cada ano de
contribuicdo que exceder 20 anos, no caso dos homens, ou que exceder 15 anos, no
caso das mulheres. Comprovar 20 anos de contribuigcdo ja se mostra tarefa ardua em
nosso mercado de trabalho e, sendo assim, o percentual de 60% ou pouca coisa mais,
tende a se tornar o padrdo. Para se atingir 100% da média, um trabalhador homem
precisara comprovar 40 anos de contribuicdo, algo bastante irreal para a grande

maioria dos brasileiros.
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Isso mostra que a adog&o do salario minimo como piso para a aposentadoria
e maioria dos beneficios previdenciarios é a ultima barreira que restou para que a
Previdéncia Social n&do entre em colapso e seja totalmente desfigurada.

Neste sentido, é importante lembrar que a proposta de reforma da previdéncia
do governo de Michel Temer, que acabou ndo sendo votada, previa a desindexagéo
do salario minimo como piso para os beneficios previdenciarios. J& na exposi¢édo de
motivos da Emenda Constitucional n® 103/2019 a politica de valorizacdo do salario
minimo é apontada como um dos principais fatores de elevacdo da despesa
previdenciaria. Assim, o risco desta medida voltar a pauta em futuras novas reformas
da previdéncia é significativo e real, sobretudo ante ao fato de que o ajuste fiscal se
tornou narrativa permanente e constante. Toda reforma se pauta pelo ajuste fiscal
numa trajetdria de dependéncia.

E possivel afirmar que o déficit da Previdéncia Social vem sendo construido,
sobretudo, ao longo das ultimas trés décadas, constituindo-se em uma narrativa para
justificar as constantes reformas no sistema previdenciério.

Os sucessivos governos vém omitindo questdes relevantes que causam 0
suposto déficit, como o financiamento tripartite da Seguridade Social, que
obrigatoriamente conta com participagdo da Unido, mas que € computada como
despesa, a desvinculagdo de receitas da Unido (DRU), que retirou recursos da
Seguridade Social, as renuncias fiscais, como a desoneracdo da folha de
pagamentos, o SIMPLES nacional e os beneficios fiscais para o setor agricola que
desfalcam o caixa da Previdéncia Social, além de divulgar os dados das contas da
Previdéncia Social incluindo o RPPS da Unido, dos Estados e dos Municipios e as
pensBes dos militares, que segundo a propria Constituicdo de 1988, ndo fazem parte
da Seguridade Social.

Ao omitir tais fatos do debate sobre as contas da Previdéncia Social e divulgar
os resultados de forma maquiada, ndo ha outra conclusdo sendo de que 0s sucessivos
governos que buscaram reformar a previdéncia agiram por méa-fé e desrespeito aos
preceitos da Constituicdo de 1988.

N&o se deve desconsiderar também que a relativa facilidade da aprovacao da
reforma, com ampla margem de votacao favoravel, tanto na Camara dos Deputados,
quanto no Senado Federal, evidencia o quanto a representacdo democratica dos
trabalhadores se encontra enfraquecida e como os valores neoliberais e das pautas

ligadas aos setores rurais e financeiros ganharam envergadura.
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6 CONCLUSOES FINAIS

O objetivo geral desta tese € demonstrar a conexdo entre o modelo de
desenvolvimento, a dindmica da indUstria e a Previdéncia Social no Brasil, como uma
forma de compreender e explicar as inUmeras reformas implementadas no RGPS a
partir da década de 1990. O atendimento do objetivo geral perpassou pelo
enfrentamento de quatro objetivos especificos.

Pela metodologia adotada, procurou-se cumprir 0s objetivos especificos de
forma que cada um deles corresponda a um capitulo da pesquisa, para que assim,
apds cumprida esta tarefa, a hipotese da tese possa ser confirmada ou ndo. Ao final
de cada capitulo estdo as derradeiras conclusdes especificas, que por questdo de
coeréncia, compde também estas conclusdes finais.

Sendo assim, no primeiro capitulo, o objetivo a ser atingido foi o de Identificar
0s principais pressupostos tedricos do desenvolvimento nacional e da industrializacéo
do Brasil entre as décadas de 1930 e de 1980. Este objetivo foi cumprido. Optou-se
por analisar a obra de diversos autores e identificar os principais pontos defendidos
por cada um referente a qual seria a melhor forma para que o Brasil alcangasse o
desenvolvimento pleno, superando-se assim, a dependéncia externa, a pobreza e a
desigualdade social.

Acredita-se que os autores escolhidos foram suficientes para se tracar um
bom panorama do pensamento tedrico no periodo. A escolha foi focada no
pensamento direcionado & América Latina e especialmente ao Brasil. Evidentemente,
muitos tedricos ndo foram abordados, porém, a ampliagcdo demasiada de autores
tornaria a presente pesquisa inviavel e a desviaria do objetivo geral.

Praticamente todos os autores, com excecéo de Eugenio Gudin, defendiam
que a industrializacdo era o principal caminho para o desenvolvimento nacional, do
qual sem ele seria impossivel a superagdo do subdesenvolvimento. De fato, os
sucessivos governos do periodo buscaram de forma incessante industrializar o Brasil
e na década de 1980 o processo estava consolidado.

A industria instalada, porém, cresceu sob a protecdo do Estado, sobretudo,
pela politica de substituicdo das importacdes, e muitos dos produtos que abasteciam
0 mercado interno eram similares aos produzidos no exterior, porém, sem inovagao

tecnoldgica. O Estado brasileiro falhou neste aspecto, ndo houve uma politica de
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investimentos em educagéo, pesquisa e capaz de agregar aos produtos brasileiros a
inovagao e o desenvolvimento de novas tecnologias.

Assim, o pais cresceu economicamente, urbanizou-se, o mercado de trabalho
e a economia se diversificaram e se tornaram mais complexos, no entanto, a pobreza,
a ma distribuicdo de renda e o acesso deficitario a saude, educacgéo e a Previdéncia
Social persistiram e o Brasil ndo conseguiu superar o subdesenvolvimento e a
situacao de dependéncia.

Muitos dos autores abordam a questdo da atuacdo da elite nacional
preocupada em garantir a acumulacdo de capital e atender aos seus proprios
interesses. Embora com enfoque diversos, Celso Furtado, Florestan Fernandes,
Fernando Henriqgue Cardoso, Enzo Faletto, Ruy Mauro Marini e Marcelo Dias
Carcanholo, todos identificaram a falta de compromisso da elite nacional com um
projeto de desenvolvimento inclusivo. Neste sentido, embora o Brasil tenha se
industrializado, apenas uma parte da populacdo se beneficiou desse processo. A nao
incluséo de milhdes de pessoas nesse “projeto de desenvolvimento” foi uma decisao
politica.

O passado colonial, agroexportador e dependente do mercado externo, a
captura do Estado para o atendimento de interesses particulares e focado na garantia
da acumulacdo de capital para certos grupos, continuou muito presente e muito
pesado.

Como bem observou Florestan Fernandes, embora modernizado, urbano e
mais complexo, as velhas estruturas persistem com nova roupagem no Brasil, ou seja,
um pais dividido e dois em que uma pequena parte da populagédo tem acesso a um
bem-estar semelhante ao de paises desenvolvidos, mas que a maior parte persiste
no subdesenvolvimento. O primeiro é “o pais que da certo”, na voz das elites, e tem
ampla protecdo do Estado e o segundo € o daqueles que fracassaram, que néo se
esforgaram o suficiente, uma questéo de “mérito” e que por isso drenam o0 orgamento
publico, cujo gasto social & excessivo e precisa ser controlado.

Assim, para o segundo capitulo, a compreenséo dos principais expoentes do
pensamento tedrico no periodo, auxiliou na compreensédo dos motivos da Previdéncia
Social também néo ter se universalizado entre as décadas de 1930 a 1980. Ante a
inexisténcia de um projeto de desenvolvimento nacional inclusivo, a Previdéncia
Social, antes de mais nada, foi uma ferramenta para expansao do assalariamento e

garantia de mao de obra para o setor industrial, além de instrumento de controle de
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classes. Se o objetivo principal fosse o bem-estar geral e estabelecer uma politica de
distribuicdo de renda, previdéncia teria sido universalizada. Tratou-se de uma decisao
politica.

O objetivo do segundo capitulo foi o de investigar a trajetéria historica da
expansdo da Previdéncia Social no Brasil e seus elos com o modelo de
desenvolvimento adotado e com o processo de industrializagdo, também no mesmo
periodo de 1930 até o final da década de 1980.

Para atingir este objetivo, demonstrou-se que a Previdéncia Social se
expandiu na esteira do processo de industrializacdo em marcha acelerada. Ao longo
das décadas mais categorias de trabalhadores foram incorporadas ao sistema
previdenciario, marcadamente corporativo. Embora a universalizagdo n&o tenha
ocorrido, é inegavel o crescimento expressivo da Previdéncia Social no periodo.

Da andlise do contetudo do capitulo é possivel afirmar que a Previdéncia
Social cresceu em razdo da necessidade de expansdo do assalariamento para
garantir a mao de obra do setor industrial em franca ascenséo. Estabeleceu-se, assim,
uma trajetéria positiva em que a expansdo da previdéncia significava retornos
positivos para o setor industrial, que além de auxiliar na manutengéo e captacéo de
mais trabalhadores, fomentava o mercado interno e ainda favorecia o Estado para a
realizacéo de investimentos, valendo-se do fundo publico previdenciério.

O eventual crescimento da despesa previdenciaria ou a necessidade de
realizagdo de reformas prejudiciais aos trabalhadores, diminuindo a protegéo
previdenciéria ndo foram pauta relevante no periodo, tampouco foram postas em
pratica. Isso ocorreu porquanto a Previdéncia Social era uma instituicdo chave que
integrava o proprio modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado. Industrializar-se
era se desenvolver e para a industrializagdo a Previdéncia Social era um mecanismo
essencial. A compreensédo da industrializacio passa pela expanséo da previdéncia e
vice-versa.

Cumpre destacar também, que a Previdéncia Social, enquanto um direito
social, foi um instrumento Gtil de uso politico para controlar e gerir os conflitos politicos
e amortecer a tenséo entre capital e trabalho, controlando eventuais insurreicdes e a
acao politica das classes trabalhadoras. Em um periodo marcado pelo autoritarismo,
tanto no governo Vargas quanto nos governos militares, a “concesséo” de direitos
sociais serviu de contraponto a auséncia de direitos politicos e da severa restricdo as

liberdades civis.
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O caréter corporativo da Previdéncia Social, em que algumas categorias de
trabalhadores obtinham razoével protecdo, enquanto outras permaneciam a margem
da protecéo social do Estado, &€ um reflexo da prépria ordem estabelecida. Como antes
apontado, néo havia um projeto de desenvolvimento nacional inclusivo. A expanséo
da previdéncia se deu exatamente na intensidade suficiente para o atendimento dos
interesses da elite dirigente, garantindo m&o de obra suficiente para fomentar o
crescimento da indastria e garantir a acumulagéo de capital.

A universalizagéo da protecgéo social, notadamente da Previdéncia, significaria
reduzir as margens de acumulagéo, algo que nunca foi o objetivo do Estado controlado
pelas elites. Este € um dos motivos pelo qual se instaurou no Brasil um regime de
bem-estar social corporativo e seletivo. A grande urbanizagéo, a complexa divisdo do
trabalho e da producéo e o crescimento populacional, confrontadas com um pais muito
desigual e excludente, resultaram na mobilizac&o politica que auxiliou no processo de
redemocratizacao e fim da ditadura militar.

O reflexo de inUmeras demandas sociais e politicas reprimidas por décadas
esta estampado no texto da Constituicdo de 1988, a qual originalmente previu um
ambicioso projeto de Seguridade Social universal, contemplando a saulde, a
Previdéncia Social e a assisténcia social. No entanto, ap6s a promulgacdo da
Constituicdo, chegado o aguardado momento do pagamento de uma divida histérica
com a classe trabalhadora, com a populagdo marginalizada, pela efetivacdo dos
direitos fundamentais positivados no texto, em decorréncia de uma nova deciséo
politica, o Brasil sofre uma guinada sem precedentes de seu modelo econémico até
entdo vigente e o orcamento destinado ao gasto social passa a ser objeto de
questionamentos e ataques continuos.

No terceiro capitulo, cujo objetivo € demonstrar como o modelo de
desenvolvimento adotado na década de 1990 em diante afetou a dindmica da inddstria
nacional e identificar as consequéncias para o0 RGPS, esta abrupta mudanca na
trajetéria desenvolvimentista implementada até entdo foi objeto de especial andlise.

Durante o governo Collor, adotando-se a agenda neoliberal, a deciséo politica
de abertura comercial, tomada sem qualquer reflexdo aparente, quase criminosa em
nossa opinido, afetou duramente o setor industrial, protegido da concorréncia externa
por décadas. Os dados demonstram que a reducao da tarifa média de importacéo de
31,92% em 1989, para 18,95% em 1990 e 10,97% em 1995, causaram um impacto

devastador na inddstria nacional.
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Sem tempo para planejamento e adaptacéo e submetidas a concorréncia com
0s produtos externos mais avangados e com custos reduzidos, parte significativa do
setor industrial desapareceu. A participagdo da industria no PIB em 1989 era de 46%
e em 1995 foi de 27%. Em 2021 a participacdo foi de 22% e da industria de
transformacdo 11,30%. Em resumo, levou-se mais de cinquenta anos para se
construir um parque industrial completo e diversificado, mas em apenas seis anos ele
foi reduzido a metade.

Conforme os dados da pesquisa apontam, pode-se afirmar que o Brasil
perdeu a oportunidade de alcancar niveis muito maiores de desenvolvimento ao tomar
esta decisdo de forma apressada. Se a industria nacional fosse previamente
preparada para enfrentar a concorréncia externa, aliada a uma forte politica de
incentivo a pesquisa e a inovagdo, em uma acdo planejada e cautelosa, muitos
empreendimentos poderiam ter se desenvolvido e ganhado o mercado externo,
tornando-se empresas globais, inovadoras e na vanguarda do desenvolvimento
tecnoldgico. Empregos de alta qualidade e remuneracéo seriam gerados e a economia
nacional seria muito mais dinAmica e propensa ao crescimento seguro e constante.

Ao implantar a légica neoliberal na conducéo da economia nacional, o Brasil
abriu méo da deciséo sobre o investimento e na capacidade de planejamento. Forjado
numa economia agricola e de exportagéo de produtos primérios e no forte dominio da
elite rural sobre a politica, mesmo com o significativo desenvolvimento e crescimento
econbmico alcancado com a industrializagdo nacional, no periodo de 1930 até a
década de 1980, o peso do passado foi sentido vigorosamente no Brasil na década
de 1990 até o tempo presente. O pais, de certa forma, retoma suas origens como uma
economia dependente da producdo e exportacdo de produtos agricolas e
semiacabados.

Essa € uma conclusdo que se extrai dos dados coletados, os 10 produtos mais
exportados s@o produtos primérios ou semiacabados. No setor de transformacéo, a
indastria alimenticia ocupa 32% de todo o setor, o que evidencia uma industrializagdo
ligada a producéo agricola. Ao destruir parte de sua propria industria, 0s setores que
se destacam s&o aqueles que tem grandes vantagens comparativas, o agronegaocio,
a agroindustria e a extracdo de matéria-prima, como prevé o receituario neoliberal.

Assim, nos ultimos 30 anos, cresceram os setores de servicos e agricola,
todos de baixo dinamismo econémico e crescimento da produtividade. Isso explica as

baixas taxas de crescimento do PIB, além de sua inconstancia. Sem um setor
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industrial vibrante com capacidade de inovacdo e de promover elevados ganhos de
produtividade, o Brasil permaneceré estagnado, com lento ritmo de desenvolvimento.

O setor de servigos, em particular, passou a ser o grande gerador de novos
empregos, contudo, em grande parte marcados pela baixa remuneragdo, alta
rotatividade e informalidade. A prépria industria também é marcada por empregos de
baixa remuneracéo, tendo em vista que a industria de alta tecnologia detém tamanho
reduzido. Neste cenério, a Previdéncia Social perdeu base contributiva e a
manutencéo da condicdo de segurado tornou-se mais dificil.

Destarte, rompeu-se 0 elo antes existente entre a expansdo da industria
nacional e expanséo da Previdéncia Social. Ambas deixaram de serem relevantes no
modelo de desenvolvimento econdmico neoliberal adotado no inicio da década de
1990. A industria perdeu participagdo significativa no produto nacional e a Previdéncia
Social passou a ser alvo de constantes reformas e desfiguragéo.

A expanséo da cobertura previdenciaria ndo mais propicia retornos positivos
para a elite dirigente, orientada na manutencéo dos beneficios fiscais do setor agricola
e na expansao da exportacdo, além da multiplicagdo do capital via especulacdo no
mercado financeiro. O setor priméario ndo tem forte dependéncia do vigor do mercado
interno, nem demanda grande quantidade de méo de obra, assim como o setor
financeiro. Logo, a Previdéncia Social ndo tem mais a utilidade de outrora, exceto na
apropriacédo do seu fundo publico, haja vista as seguidas tentativas de se substituir o
regime de reparticdo pela capitalizagdo no RGPS, desde a discussdo da Emenda
Constitucional n° 20/1998.

O objetivo do quarto e ultimo capitulo € analisar as reformas implementadas
no RGPS, apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988 até a vigéncia da Emenda
Constitucional n® 103/2019 e os seus reflexos a para qualidade da protecao
previdenciéria. Ficou demonstrado que a logica do ajuste fiscal permanente da agenda
neoliberal implementou uma nova dependéncia da trajetoria.

A implementacdo de sucessivas reformas da previdéncia passa a trazer
retornos positivos ao Estado neoliberal, uma vez que, ao reduzir a despesa
previdenciéria, aumentar as aliquotas de contribui¢cdo e tornar o acesso aos beneficios
muito mais dificeis, o cumprimento de superavits primarios torna-se mais exequivel,
assim como o pagamento de juros pelo rolamento da divida. Ainda, avanga-se sobre
o fundo publico previdenciario, o qual pode ser convertido em produtos financeiros.

Desta forma, mal se implementa uma reforma da previdéncia e logo se aventa a
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necessidade de nova reforma em ndo muito tempo. O Estado, controlado pela elite
dirigente pré mercado depende do ajuste fiscal permanente.

Apos a vigéncia da Emenda Constitucional n® 103/2019, a dificuldade de
acesso aos beneficios previdenciarios tornou-se muito elevada. Por exemplo, os
critérios minimos para um homem se aposentar sdo muito dificeis de serem atingidos
na realidade atual de desemprego estrutural, alta rotatividade e informalidade. Este
homem ter4 que cumprir a exigéncia de 20 anos, no minimo de contribui¢do, aliada a
idade minima de 65 anos. Caso consiga comprovar estes critérios basicos, enfrentara
0 achatamento do valor da sua aposentadoria, que corresponderd a 60% da média de
todos os salarios de contribui¢do. E quase certo que o valor do beneficio sera proximo
ou igual a um salario minimo, que é o piso constitucional.

Assim, a Previdéncia Social caminha para ser uma instituicdo que apenas
garante uma renda minima béasica de sobrevivéncia na velhice, deixando de garantir
uma renda para substituir o salario ou ser um instrumento de relevante distribuicdo de
renda. Ainda, regras dificeis de serem atingidas para se obter um beneficio de baixo
valor desestimulam o recolhimento da contribui¢c@o previdenciéria e a formalizagédo. A
tendéncia para o futuro é um enorme aumento da demanda da Assisténcia Social,
para se acessar beneficios ndo contributivos na velhice, como o BPC, pressionando
ainda mais as contas publicas e reforcando a narrativa do ajuste fiscal.

Portanto, a desfiguragcdo da Previdéncia Social € uma decisdo politica
arquitetada, que envolve medidas que vao desde a criacdo de narrativas de
descontrole das despesas publicas e insustentabilidade do sistema de protecao social,
até a desestruturagdo proposital do INSS, tornando-se a concesséo dos beneficios
cadtica, burocratica e extremamente demorada. O objetivo final & a apropriacdo do
fundo publico e a privatizacdo, contando, inclusive, com eventual apoio popular, tendo
em vista a desconstru¢cédo da propria imagem da Previdéncia Social, que passa a ser
tomada como uma instituicdo desgastada, ineficiente e fonte de interminaveis
desajustes orcamentarios.

Cumpridos os objetivos especificos, a hipotese da tese foi confirmada, de que
a Previdéncia Social surgiu historicamente relacionada ao processo de
industrializagdo e a expansédo do assalariamento. Que a mudanca no modelo de
desenvolvimento econdmico, com a reprimarizacdo da economia e a alteracdo na
dindmica do setor industrial, indicada pela reducéo de sua participacao no PIB, acabou

refletindo-se numa menor importancia da Previdéncia Social como uma instituicdo
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capaz de assegurar direitos dos trabalhadores e protege-los, especialmente os

assalariados.
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