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O propdsito deste artigo € analisar as transformagdes que a politica de previ-
déncia social sofreu no Brasil e no Chile apds meados de 1970, relacionando-
as com movimentos da economia-mundo que delineiam uma conjuntura em
escala mundial com mudangas significativas nos processos de acumulagdo e
de intervencdo estatal. No territério chileno os investimentos em atividades
de producio e comércio lideres do processo de acumulagdo no pos-guerra ja
mostravam saturagdo em meados de 1970, o que, paralelamente ao potencial
demonstrado por movimentos sociais em virtude do rapido crescimento da
populagdo urbana, influenciou a instauracdo da ditadura que impds uma série
de medidas impopulares no campo previdenciario entre 1974 e 1981. Como no
Brasil os investimentos em atividades de produ¢do e comércio apresentaram
recuo significativo somente no inicio dos anos 1980, a vigéncia de governos
ditatoriais até aquele momento mais produziu do que enfrentou movimentos
democraticos no pais. Medidas impopulares no campo previdencidrio foram
tomadas especificamente nos anos de 1998 e 2003, sem ligacdo com o autorita-
rismo. Apesar das defasagens temporais das mudancas nos dois paises, devidas
as diferentes correlacdes de forgas internas entre as classes, o artigo conclui
que a politica de previdéncia social passa por transformagdes no Brasil € no
Chile em consonéancia com a conjuntura da economia-mundo capitalista.
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Limitagdes para ampliagdo da cobertura previdencidria no Brasil e no Chile: um estudo sob a ética da
Economia Polttica dos Sistemas-Mundo

1. INTRODUCAO

Ha um quarto de século que a “reforma da previdéncia” se impde
em uma quantidade crescente de paises como algo que muitos dos atores
sociais julgam necessario, imprescindivel ou mesmo inevitavel. Esta ndo
¢ uma questdo menor, pois ao aderirem a tal movimento os governos mo-
dificam principios fundamentais nos programas previdencidrios que em
décadas anteriores pareciam ser inerentes a natureza dos proprios Estados
nacionais. Ocorre que os governos nao tém podido ou mesmo desejado
resistir as pressdes para se retirarem ou diminuirem a participacdo do
Estado na Previdéncia Social. Ora, isso representa uma grande mudanga
em relagdo ao periodo anterior, vale dizer, aquele que vai dos anos 1930
até o inicio da década de 1980.

De fato, desde o imediato pds-guerra, no bojo de acordos internacionais
voltados a estabiliza¢do e mesmo restabelecimento das relagdes sociais nos
diferentes Estados nacionais, a politica de previdéncia social passaria a ser
desenvolvida como mecanismo de equiparag@o das condigdes de existéncia
dos individuos no interior dos paises, sob a bandeira da “justica social”.?
Nesse momento a previdéncia é promovida como “direito de cidadania” no
sistema de Estados nacionais, e se desde entdo este direito ndo se realizou
em todas as regides no mundo, ainda permanece como aspiragdo legitima
por parte das populacdes residentes nos diversos Estados nacionais.

O presente trabalho considera a estabilidade social alcan¢ada no interior
dos paises a partir do imediato pos-guerra uma condicdo decisiva para o
investimento massivo de capitais em atividades de produgdo e comerciali-
zacdo de bens materiais intensivas em forga-de-trabalho, e que teve como
um de seus resultados a expansdo de direitos sociais garantidos através da

2 Em um dos acordos internacionais que marcam o perfodo do imediato pds-guerra, realizado ainda em 1944 na
cidade da Filadélfia nos Estados Unidos da América (EUA), varios representantes de Estado (governos) reuniam-se
por intermédio da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) e concordavam com relacdo a necessidade de que
diversas priticas relacionadas ao trabalho passassem a ser pautadas pela “justica social”, entre as quais “... protecao do
trabalhador contra enfermidades, sejam ou ndo profissionais, contra os acidentes de trabalho, protecao das criangas,
dos adolescentes e das mulheres, aposentadoria por idade e por invalidez (OIT, 1944: Predambulo)’. Esse conjunto
de préticas caracterizou a chamada politica de previdéncia social implementada posteriormente em diversos paises, a
qual, mesmo apresentando especificidades em cada local onde foi sendo desenvolvida, seguiu por décadas aqueles
principios fundamentais que expressavam preocupagdes dos governos no imediato pds-guerra.
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politica previdenciaria em todo o sistema interestatal.> Neste processo, os
Estados nacionais ampliaram o contingente de pessoas beneficiadas pela
previdéncia social (trabalhadores e seus dependentes), o que incentivava a
incorporagdo de estratos da populag¢do nacional aos processos de acumu-
lagcdo entdo dominantes. Ou seja, a politica previdenciaria contribuia para
induzir as pessoas a deixar os espagos agrarios em troca da vida urbana,
o que elevava a disponibilidade de mao-de-obra assalariada em atividades
voltadas a produgdo e comercializagdo de mercadorias.

Seguindo a perspectiva da Economia Politica dos Sistemas-Mundo
(EPSM),* a estabilidade social do pds-guerra teria sido materializada com
base na reorganizac¢ao, por um lado, das condi¢des para legitimacao do poder
politico exercido pelos Estados nacionais e por outro, nas possibilidades de
obtencao de lucros por parte de corpos empresariais movidos pelo padrao
Ocidental da livre iniciativa. Estes assumiram compromissos estreitos com
o nivel de remuneracgdo do trabalho na expectativa de que a remuneragao do
capital se mantivesse elevada no longo prazo, enquanto governos vieram
organizar ativamente as relacdes sociais no sentido de atender e controlar
aspiracdes de trabalhadores e cidaddaos em geral (ARRIGHI, 1994; WAL-
LERSTEIN, 1995: 121-143).

E da natureza do Estado nacional a afirmacdo da soberania, o que,
no contexto de uma economia-mundo capitalista, impde a obtencdo de
recursos financeiros, que sdo produzidos pelas empresas capitalistas. Por
esta razdo cada Estado procura internalizar em seu territdrios os elos mais
rentaveis das cadeias mercantis (produtivas e financeiras)’ . A hierarquia
no sistema interestatal ¢ determinada pela capacidade de internalizar
atividades econdmicas com maior capacidade de absor¢do de exceden-
tes econdmicos criados no espago mundial. Portanto, a preservacgado e
aumento do poder de um Estado (em tultima instancia o monopodlio do

3 Considera-se que as mUtuas relagdes entre os Estados Nacionais os tornam parte deste todo que ¢ o sistema inte-
restatal, que é hierarquizado, em termos de poder e de riqueza, e ao qual, por isso, acompanha uma desigualdade
nos direitos sociais.

* A EPSM toma como unidade de andlise a economia-mundo capitalista, constituida por um conjunto de cadeias mer-
cantis e fluxos financeiros que se estendem por todo o globo, o qual estd dividido em jurisdicdes politicas chamadas
Estados nacionais. Temos assim uma Unica divisao de trabalho e um grande nimero de unidades politicas.

5> O suposto € que a rentabilidades dos varios elos (etapas) das cadeias mercantis é inversamente proporcional ao grau
de concorréncia. Onde ha mais concorréncia, a rentabilidade é menor.
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uso da forca) passa pela adogdo de politicas com vistas a atrair, manter
ou desenvolver em seus respectivos territorios atividades mais rentaveis
na divisdo social e mundial do trabalho.

O presente trabalho procura interpretar o atual quadro de crise na
previdéncia social no Brasil e Chile a partir desta perspectiva. Histori-
camente, alguns estratos da populagdo trabalhadora residente nos dois
paises conseguiram o direito de receber beneficios da previdéncia social
de forma bastante adiantada (temporalmente) e privilegiada em relagdo
ao restante da populacao trabalhadora, o que se deveu a que se vinculam
as atividades econdmicas mais rentaveis localizadas nos dois territorios.®
O processo comega a se verificar ja a partir da virada do século XIX nos
dois paises estudados, porém de forma mais acelerada depois das décadas
de 1920 no Chile e de 1930 no Brasil, quando os respectivos aparelhos
de Estado estavam mais fortes.

Tal forma de evolugao da politica previdencidria se verifica sem inter-
rupg¢des significativas até o inicio dos anos 1970, quando se observa uma
mudanca na conjuntura da economia-mundo e que faz com que grandes
volumes de capitais deixem a produgdo e o comércio de mercadorias para
concentrarem-se em comercio de titulos de dividas e comércio de moedas.
Pari passu, a reproducao do monopolio do uso da for¢a por parte dos Esta-
dos nacionais passa a se fundamentar muito menos na criagcdo de condi¢des
para acumulagdo de riquezas em produgdo e comércio de mercadorias no
espaco nacional, como ocorrera em décadas anteriores, para se fundamentar
principalmente na criagdo de condigdes para reproducgao do valor de capitais
mantidos nas respectivas jurisdi¢des por meio de acumulagdo financeira.
Politicas de controle inflacionario e de minimizagdo de gastos publicos
passam a constituir-se com mais veeméncia do que politicas para regulacao
das contratacdes de trabalho assalariado, do que foi um exemplo a garantia
de beneficios previdenciarios para a populagao.

A primeira se¢do do trabalho apresenta a nogdo de economia-mundo
como unidade de anélise para o tema estudado. A segunda secdo aborda a
extensdo da politica previdenciaria a estratos da populagdo (trabalhadores
e seus dependentes) ligados a atividades estratégicas para a consecucao do

¢ Esta é uma forma daquela desigualdade que é constitutiva da economia-mundo capitalista.
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processo de industrializacdo nos espacos brasileiro e chileno. Na terceira
se¢do sdo sintetizadas algumas consideragdes em relagao as transformacdes
verificadas ao inicio da década de 1970 nos processos de acumulagdo até
entdo predominantes no espaco mundial. Na quarta secdo sdo abordadas
as formas de atuacdo do Estado nos dois paises em matéria de politica pre-
videnciaria diante do fendmeno da expansao financeira que ocorre a partir
dos anos 1970. Ver-se-a que conforme este fendmeno torna mais escasso
o volume de capitais em atividades de producdo e comércio, reduz-se o
nivel de emprego da populagdo trabalhadora e alteram-se as formas de
sua contratacdo na economia-mundo como um todo. As implicagdes para
a forma de organizagdo dos programas previdenciarios — as necessidades
de reformas previdenciarias — se verificam ja em meados dos anos 1970
no Chile, e no Brasil depois dos anos 1990.

2. ECONOMIA-MUNDO COMO UNIDADE DE ANALISE

A EPSM postula a operacdo de uma tnica e extensa divisdo do tra-
balho no espaco mundial, ao longo da qual sdo criados excedentes eco-
noémicos distribuidos ao longo de cadeias mercantis’. Como a divisdo do
trabalho se realiza ndo somente entre classes, mas também entre regides,
a distribuicdo dos excedentes econdmicos e, portanto, o conflito de inte-
resses antagdnicos, ndo se verifica somente entre proprietarios do capital
e possuidores da for¢a de trabalho, mas também entre espagos nacionais
que dispdem de diferentes graus de forga para internalizar excedentes
econdmicos em seus respectivos territorios. Ao longo do espago mundial
um grande e disperso nimero de individuos deve receber remuneragao
lancada como custo em registros contabeis espalhados regionalmente ao
longo da cadeia, enquanto um numero menor de pessoas, também disper-

7 “Tome-se um item de consumo final e remonte-se & origem do conjunto de insumos que culminou no item — as
transformacdes anteriores, as matérias primas, os mecanismos de transporte, o insumo de mao-de-obra em cada
um dos processos materiais, os insumos de alimenta¢do na mao-de-obra. A esse conjunto interligado de processos
chamamos de uma cadeia de mercadorias” (HOPKINS e WALLERSTEIN apud ARRIGHI e DRANGEL, 1986:145). Ha
de se destacar os desdobramentos de tal estruturagdo em termos de alcance espacial, pois considera-se até mesmo
aquelas atividades minimamente ligadas a seqiiéncia de atividades econdmicas, contanto que estejam de alguma forma
sendo remuneradas com excedentes criados ao longo de toda a cadeia capitalista mundial.
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so, recebe de algum modo o excedente econdmico criado em forma de
receitas® (WALLERSTEIN, 1995:16).

Este processo ocorre em unidades politicas, os Estados nacionais, que
para melhorar sua posi¢ao na distribui¢do da riqueza mundial interferem
constantemente no sentido de atrair para dentro de suas jurisdi¢des os elos
mais lucrativos das cadeias mercantis, o que provoca uma permanente dis-
puta entre todos os Estados.

Certos grupos da populagdo trabalhadora no espaco mundial estdo
vinculados a elos mais rentaveis de cadeias mercantis que recortam os
Estados nacionais, obtendo assim propor¢des mais elevadas de assala-
riamento e maiores possibilidades de organizacdo politica para realizar
reinvidicag¢des voltadas a aumentar a participagdo no excedente economico
mundial internalizado/nacionalizado em cada territorio, que comumente se
denomina como “renda nacional”. A histéria moderna mostra que alguns
Estados nacionais vém obtendo maior sucesso que outros para manter elos
mais rentaveis na divisdo mundial do trabalho, o que contribui para uma
posig¢ao privilegiada de certos grupos da populagao trabalhadora em reacéo
a outros localizados em regides — periferias e semiperiferias - sob dominio
politico de Estados mais fracos.’

Entretanto, o proprio sucesso de estratos da populagdo trabalhado-
ra em regides centrais na economia-mundo, onde se concentra a maior
quantidade de elos rentaveis na divisdo mundial do trabalho e, portanto,

& Tanto a Economia Classica quanto a critica marxiana concentraram-se na distribuicdo do produto total entre os
chamados fatores de producdo, de modo que as atividades econdmicas geram remuneragdes para o trabalho, para a
propriedade, além de um “rendimento residual” interpretado como “lucro puro” vinculado a remuneragao empresarial.
A crenca na existéncia de competicao em todo o sistema capitalista — os clssicos dando pouca atengdo as imposicoes
politicas contra a livre mobilidade dos fatores de producao, e Karl Marx dando pouca atenc¢ao aos limites impostos
para a realizagdo da “lei do valor” — os levou a ignorar a desigualdade entre rendimentos do mesmo fator de produgao
buscando remuneracdo em diferentes tipos de atividades econémicas. Na perspectiva da EPSM os fatores de producéo
sdo analisados como atores econdmicos que procuram repelir pressao competitiva dos elos de atividade onde estdao
reunidos para outros elos, pois isso lhes permite apropriar-se de maiores fluxos de rendimentos criados nas cadeias
mercantis, sendo a acdo politica do Estado fundamental para realizagao dessa busca. Assim, compreende-se a distribui¢ao
do produto total ndo entre fatores de producdo, mas sim entre diferentes tipos de atividades econémicas que combinam
fatores de producdo ao longo de diversas jurisdicées politicas, ou entre atores econdémicos reunidos em diferentes elos de
cadeias mercantis. O conceito de “excedente” expressa justamente o rendimento diferencial criado no conjunto das
atividades econdmicas que é apropriado por individuos (empreendedores, proprietarios, proprietarios-empreendedores
e/ou mesmo trabalhadores) reunidos em elos de cadeias mercantis localizados em diferentes Estados.

? Segundo a EPSM, a renda dos trabalhadores de um pafs depende da capacidade deste Estado internalizar renda criada
no espaco mundial. Entende-se assim porque a aliangas entre trabalhadores, capitalistas e Estados, cimentada pelo
nacionalismo, prevaleceu frente as tentativas de criar um movimento internacional de trabalhadores.
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a maior parte dos excedentes econdOmicos mundiais, faz crescer em outras
regides do sistema o grau de reinvidicacdo dos trabalhadores também
inseridos em elos de atividade rentdveis na divisdo mundial do trabalho.
Isto ocorre na medida em que alguns destes elos mais rentaveis podem
estar localizados em determinados momentos do tempo em regides fora
do centro, ja que os Estados nacionais tendem a praticar politicas em be-
neficio dessas atividades de forma a desenvolvé-las, atrai-las e manté-las
em seus respectivos territorios.

Na medida em que sdo atendidas as demandas de trabalhadores mais
bem posicionados na divisao mundial do trabalho que estdo localizados em
regides fora do centro, o que, enfatiza-se, consiste concomitantemente em
meio eficaz para Estados (semi)periféricos se legitimarem, cria-se nestas
regides uma estratificacdo na populagdo trabalhadora. Com isso, alguns
poucos trabalhadores com direitos garantidos perante o Estado aparecem
como privilegiados diante de condigdes vigentes para o restante da popu-
lagdo existente no pais.

3.ARELACAO DA POLITICA PREVIDENCIARIA COM OS ELOS
DAS CADEIAS MERCANTIS LOCALIZADOS NO BRASILE CHILE

As medidas de protecdo social implementadas no Brasil € no Chile na
virada do século XIX e nos anos iniciais do século XX seriam direcionadas
para trabalhadores localizados em atividades que viabilizavam o escoamento
de produtos minerais e agricolas exportaveis para o centro da economia-
mundo (trabalhadores portuarios e ferroviarios), € para aqueles que vinham
fazer parte do fortalecimento do proprio Estado nacional — militares das
diversas armas e burocracias.

No momento de instauracdo da Republica no Brasil (1889) sdo imple-
mentadas algumas leis voltadas a obrigatoriedade dos antigos montepios
para funcionarios do Ministério da Fazenda e a instituicdo de aposentadorias
para ferroviarios do Estado. Em 1892 ¢ aprovada lei que cria aposentadoria
por invalidez e pensdo por morte para funcionarios da Marinha no Rio de
Janeiro. J4 no ano de 1911 seria aprovada mais uma lei que criou a caixa
de pensoes para funcionarios da Casa da Moeda, € no ano seguinte para
trabalhadores da Alfandega do Rio de Janeiro (MPAS, 2005).
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No Chile, seria aprovada em 1911 a primeira lei voltada a institui¢ao
de aposentadorias para trabalhadores das ferrovias do Estado, e em 1915
para a criagdo da caixa de aposentadoria e montepio para funcionarios das
forcas armadas (LIZANA, 2004: 22). Faleiros destaca que essas legislagdes
previdencidrias implementadas no Brasil e Chile e em outros paises lati-
no-americanos, entre a virada do século XIX e inicio do XX, surgem com
a finalidade de proteger sistemas econdmicos e enclaves mineiros locais
voltados a exportagdo contra as instabilidades causadas por movimentos
sociais nos grandes centros urbanos (FALEIROS, 1980: 101).

A Primeira Guerra Mundial abalaria a economia e a estrutura social
nos dois paises. Apos o conflito, as medidas de protegao social adotadas no
Brasil e Chile fazem parte de respostas dos respectivos Estados e capitalistas
(oligarcas ou latifundidrios) a uma conjuntura de grande agitacdo social no
mundo todo, na qual grupos urbanos emergiam com relativa forca para ame-
acar a colocacdo do espago nacional na divisdo mundial do trabalho como
fornecedor de bens primarios e consumidor de produtos industrializados.
No que se refere ao Brasil:

A lenta diferencia¢do da economia urbana, intensificada com
a Primeira Guerra Mundial, agregou novos protagonistas a
reacdo antioligarquica (...); agora os grupos urbanos, isto
¢, os profissionais liberais, os funcionarios, empregados e
inclusive operarios, comecam a dar um novo sentido aquela
reacdo (CARDOSO e FALETTO, 1970: 65-66)

Apesar de a classe trabalhadora ndo constituir ainda um grupo de pressao
forte e homogéneo em um pais predominantemente agricola, juntamente a
classe média, sua mobilizagdo para combater o desemprego e para mostrar
descontentamento com o aumento do custo de vida fez crescer a necessidade
de extensao de medidas de carater social por parte do Estado em formagao:

Como forg¢a social, [0 movimento trabalhista] tornou-se um
problema e uma ameacga potencial ao regime. Isto ficou de-
monstrado na preocupacio crescente do pais com a “questéo
social” —uma expressdo abrangente para designar os problemas
das classes média-baixa e operaria (MALLOY, 1979: 41).
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E neste contexto que, em 1923, surge a lei Eloy Chaves, que figura
como marco da previdéncia social no Brasil, ao estabelecer normas para a
criacdo de Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAP) para todos os traba-
lhadores das ferrovias. Cada empresa deveria organizar CAP que seriam
financiadas com contribui¢des dos trabalhadores, empresas e governo, me-
dida que posteriormente seria estendida para portudrios e maritimos. Malloy
destaca que tais medidas “marcaram uma intromissao maior do governo
federal nas relagdes trabalhistas do setor privado (/d., 1b.: 48).”

No Chile, o enfraquecimento da oligarquia agraria ocorre paralelamente
a ascensdo de um movimento social urbano que j& ao inicio dos anos 1920
consegue incorporar-se ao Estado. Essa incorpora¢do ao Estado ocorre con-
forme as classes médias ndo negaram as vantagens em manter a economia
de enclave chilena, que naquele momento era baseada na exportacdo do
salitre sob controle da oligarquia latifundiaria local associada a financistas
estrangeiros. Os trabalhadores da producao de salitre, carvao e cobre, e tam-
bém os ferroviarios, se juntaram ao movimento social urbano liderado pelas
classes médias na medida em que a ascensdo destas ao Estado alimentava
expectativas por melhores condi¢des de trabalho para os operarios:

A incorporacdo das classes médias urbanas significava também
amobilizac¢do dos setores populares; mas para estes a presen-
ca da classe média no Estado, os direitos eleitorais, etc. ndo
passavam de simples reivindicagdes politicas... (CARDOSO
e FALETTO, 1970: 83).

No bojo dessa incorporagdo da classe média ao Estado foram criadas a
Caixa de Seguro Operario (1924), posteriormente transformada em Servico
de Seguro Social (SSS), a Caixa de Empregados Particulares (EMPART), em
1925, e também neste ano a Caixa dos Empregados Publicos e Jornalistas (CA-
NAEMPU) que ampliava os beneficios destes grupos (MESA-LAGO, 1985:
101). As caixas incluiam subsidios para cuidados médicos, aposentadorias por
velhice e invalidez, além de indenizag¢des por acidentes de trabalho. Os empre-
gados particulares obtiveram acesso a uma caixa que funcionaria estritamente
como seguro, isto €, como poupanca obrigatdria para recebimento de beneficios
em caso de sinistros, enquanto a caixa dos operarios incluia contribui¢des do
Estado provenientes de impostos gerais (ARELLANO, 1980: 128-129).
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A partir de 1929 Brasil e Chile passam a ter maior oportunidade e
necessidade de articular politicas locais, conforme a crise econdmica no
centro da economia-mundo viria pressionar a lucratividade auferida por
produtores de bens primarios localizados em regides (semi)periféricas, sendo
o café e o salitre os produtos primarios mais importantes no Brasil e Chile,
respectivamente. A partir de entdo os Estados brasileiro e chileno passam
a articular a politica previdenciaria com politicas de industrializacdo por
substituicao de importacdes, de modo a incentivar a adesdo de trabalhadores
as atividades urbano-industriais.

No Brasil as CAP foram estendidas para trabalhadores dos servigos de
forca, luz e bondes no ano de 1931, e para trabalhadores da mineragao e do
transporte aéreo em 1932. A partir de 1933 a previdéncia social passaria a ser
organizada por institutos que centralizariam os recursos acumulados pelos
trabalhadores dos setores de atividade mais importantes no pais. Entre 1933
e 1938 foram criados cinco Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP),
que organizavam a previdéncia para as atividades portudrias e maritimas,
comercial, industrial, bancaria e de transporte de cargas, juntamente as CAP
remanescentes ndo transformadas em [AP.

A partir de entdo foi aumentando a quantidade de pessoas alcangadas
pela politica, na medida em que crescia o ritmo da atividade econdmica e o
emprego durante o processo de industrializacdo e também devido a incor-
poragdo de cada vez mais beneficios no interior dos institutos. Em meados
dos anos 1940 ja era possivel observar:

... um aumento do contingente de beneficiarios em fungdo do
crescimento de trabalhadores filiados aos Institutos, da criagao
de novos Institutos e da extensdo de alguns servigos aos fami-
liares dos trabalhadores. Por outro lado, novos beneficios foram
introduzidos, a0 mesmo tempo em que ampliaram o0s servicos
que j& vinham sendo prestados (BARCELLOS, 1983: 56).

A organizacdo da politica de previdéncia social no Brasil ndo so-
freria alteracdes significativas ao término da Segunda Guerra Mundial.
Nao seria adotado no Brasil o aumento do grau de universaliza¢do nos
programas previdenciarios, o que era uma proposi¢ao fundamental nos
acordos internacionais que eram entao firmados no sistema interestatal e

Textos de Economia, Florianépolis, v. 10, n.2, p.134-164, jul./dez.2007 143



Gustavo Fabiano da Costa

que tinham por objetivo remodelar o sistema capitalista diante da ameaga
comunista que vinha do Oriente.

Exceto pela Lei Organica da Previdéncia Social aprovada em 1960, que
unificaria as normas legislativas dos cinco IAP criados nos anos 1930, e pelo
IAP dos ferroviarios e empregados dos servicos pubicos, criado também no
mesmo ano em substitui¢do as antigas CAP dos dois setores, pode-se afirmar
que a organizac¢ao da previdéncia social no Brasil mantém-se a mesma entre
1930 e 1966. Os setores de atividade incluidos nos programas nesse interim
sdo apresentados no quadro 1.

Criagéo do IAP Setor de Atividade

1930 Forga, luz e bondes

1932 Minerag@o e transporte acroviario

1934 Comerciarios, trapiches e armazéns, estivadores e bancarios.
1936 Industriarios

1938 Servidores do Estado

1960 Ferrovidrios e empregados dos servicos publicos (antigas CAP)
Fonte: MPAS

Notas: Elaboragdo propria com base em informagdes extraidas de MEDICI et. al. Panorama His-
torico. In Conferéncia Interamericana de Seguridade Social, Série Monografias 15, 1995, México:
Secretaria Geral, 1995. p. 11-12; ¢ MATIJASCIC, Milko. (2002). Crise e reforma do complexo
previdenciario no Brasil. Campinas: Instituto de Economia, UNICAMP (Tese de Doutorado em
Economia) p. 20 (Quadro 1.1)

QUADRO 1 Brasil: Setores de Atividade Econdmica Incorporados a Politica
de Previdéncia Social — 1930 a 1966

Com a centralizagao dos IAP urbanos em um novo 6rgdo do governo
federal no ano de 1966, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
e apds a criacdo de um Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(PRORURAL) no inicio dos anos 1970, os beneficios da previdéncia social
no Brasil abrangiam em torno de 92% da populagao total do pais no ano de
1974 (MALLOY, 1979: 140-141). Mas essa mensuragao considera todos os
dependentes dos segurados como sendo individuos cobertos pela politica
previdencidria no pais. Um outro indice apropriado seria a porcentagem da
populagdo segurada em relagdo a populagdo economicamente ativa (PEA),
algo ndo disponivel para o Brasil nesses anos.
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Durante o periodo que segue a crise de 1929 o Chile passaria por um
processo de substitui¢do do salitre pelo cobre como principal bem primario
da pauta de exportacdes (ELGUETA e CHELEN, 1977: 239), porém a de-
manda por ambos os produtos no mercado internacional estava em baixa nos
anos 1930. A queda na capacidade de importag@o foi um estimulo a produgao
nacional com vistas a produzir produtos de consumo antes importados. O
Estado chileno realizaria uma série de intervengdes para o estabelecimento
da infra-estrutura necessaria a industrializacao.

A partir de 1938, durante o governo da Frente Popular, o Estado pas-
saria a garantir direitos sociais e trabalhistas como o saldrio minimo, ajuda
familiar e indenizac¢do por anos de servico para empregados publicos e
particulares. No campo da previdéncia estes obtém acesso a politica de
medicina preventiva, um ano apés adquirirem o direito a ajuda familiar e
aos subsidios contra desemprego com recursos recolhidos nas caixas de
previdéncia (ARELLANO, 1980: 129), mudanga que exige a realizacao de
aportes do Estado como ja ocorria nas caixas dos operarios.

No periodo posterior a Segunda Guerra, quando capital e Estado norte-
americano redefinem em seu favor a ordem politica e economica mundial, o
Estado chileno adotaria medidas no campo previdenciario como a extensao
de direitos a ajuda familiar e o subsidio contra desemprego para trabalhado-
res das industrias. A partir de 1952 os beneficios de aposentadorias e pensoes
pagos pelas caixas dos empregados particulares passam a ser garantidos com
base em anos de servigos, € em 1958 ¢ criado um sistema de seguro contra
acidentes e enfermidades profissionais, além de um sistema especifico para
medicina curativa (Id., 1b.: 129).

As maiores possibilidades de reformas no Chile em relacdo ao Brasil
no mesmo periodo podem ser explicadas a partir da maior mobilizagdo de
partidos de esquerda e movimentos operarios naquele pais, algo emblema-
tizado pela criacdo de uma Central Unica dos Trabalhadores ja no ano de
1953 (ELGUETA e CHELEN, 1977: 241). Mas ¢ de se destacar também que
a realizacdo de reformas previdenciarias nesse periodo encontrou respaldo
na preponderancia de forcas internas em relacdo as externas entre o fim da
Segunda Guerra e meados dos anos 1950. Somente a partir de 1955, com
as perdas na comercializacdo do cobre apos o término da guerra da Coréia,
¢ que capital e Estado norte-americanos passam a exercer maior influéncia
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na politica de Estado no Chile. Essa influéncia se devia a que os Estados
Unidos eram o maior mercado para o cobre e também a sede das empresas
que controlavam a producao (/d., /b 244).

O resultado do processo evolutivo da politica de previdéncia social
no Chile até fins dos anos 1960 seria a existéncia de 35 caixas previden-
ciarias (ARENAS DE MESA, 2000: 12), as quais estariam afiliados 75%
dos trabalhadores chilenos, o que significava uma exclusdo equivalente
ao contingente de trabalhadores autonomos no pais naquele momento
(ARELLANO, 1980:128).

4. REPERCUSSOES NO BRASIL E CHILE DE MUDANCAS
POS-1970 NOS PROCESSOS DE ACUMULACAO

Na passagem dos anos 1960 para os anos 1970 ocorrem transforma-
coes significativas nos processos de acumulacdo em escala mundial. Em
paises no centro da economia-mundo se verificaria uma redugao do nivel
de investimentos em atividades que foram lideres em inovacdes e pilares do
crescimento econdmico durante os anos 1950-1960, isto €, daquelas ligadas
as industrias metal-mecanica, petroquimica e metais basicos.

Para Fernando Fajnzylber, este acontecimento associa-se a resultados do
proprio crescimento em regides mais ricas no espago mundial: por um lado,
aumentos do nivel de remuneracgdes do trabalho e da carga tributaria em tais
regides fizeram cair a produtividade do capital empregado nas atividades tra-
dicionais; por outro lado, ocorre uma saturagdo do consumo de bens duraveis
como automoveis e produtos sintéticos derivados do petroleo, o que afetaria a
demanda esperada pelas empresas implicando em redugdo do uso da capacidade
instalada. Esses eventos induziriam a queda das taxas de rentabilidade, deses-
timulariam a continuidade dos processos de inovagao nas mesmas atividades
em paises industrializados, e se constituiriam ainda em fontes de inflacdo na
medida em que as empresas tendiam a repassar para os precos o aumento dos
custos com mao-de-obra e capital (FAINZYLBER, 1983: 83-93).

Giovanni Arrighi destaca o fato de que o prdprio crescimento eco-
nomico do periodo pds-guerra, fundamentado na transnacionalizagdo de
atividades econdmicas, criou uma situacdo de menor probabilidade para a
continuidade de reinvestimentos nas atividades que lideraram o processo de
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acumulac¢ao no periodo, pautadas pelo modo de producdo em grande escala.
Por um lado, empresas localizadas na Europa Ocidental e no Japdo passaram
a competir com corporacdes norte-americanas para expandir atividades
tanto dentro de seus territorios como em regides periféricas na economia-
mundo'®. Por outro lado, o Estado norte-americano passa a usufruir poder
politico cada vez mais reduzido para regular a economia no espaco mundial
em virtude da capacidade econdmica apresentada pelas novas empresas na
Europa e Japao, e também devido a elevagdo do poder politico de Estados
formados nestas regides que atuam em prol de elos de atividades cada vez
mais rentaveis localizados em sua jurisdi¢ao (ARRIGHI, 1994: 311-312).
Nesse sentido, a elevagdo da disponibilidade de recursos em mercados
offshore — mercado de euroddlares — a época apareceu como um sintoma da
propria desconcentracdo do processo de acumulacdo pautado em produgao
e comércio de mercadorias. Para Arrighi esta disponibilidade de euroddlares
deveria estar associada com mudangas nas condi¢des para reinvestimentos
para companhias transnacionais norte-americanas, provavelmente principais
depositantes nesses mercados a época (ARRIGHI, 1994: 313-314). Além dis-
s0, o crescimento acelerado do pds-guerra implicaria em um rapido processo
de endividamento na medida em que familias, empresas e governos tinham
a possibilidade de suprir necessidades de consumo, investimentos e gastos
publicos com recursos tomados como crédito no mercado financeiro, € ndo
meramente a partir de recursos provenientes do desenvolvimento econdmico
vigente. O efeito disso foi uma crescente motivacao para a internacionali-
zagdo de atividades financeiras face a alternativa de reinvestir recursos em
atividades de produg¢do e comércio que foram tipicas entre 1950 e 1960.
Na passagem dos anos 1960 para os anos 1970 a América Latina figurou
como lugar atrativo para reinvestimentos em atividades de produgao e co-
mércio lideres no processo de acumulagdo vigente no pos-guerra. Fajnzylber
destaca que o indice de producdo nas atividades ligadas as industrias de
metal-mecanica, quimica e metais basicos continuou a crescer na América
Latina até o ano de 1974. Apos isso, a continuidade do crescimento em
producio e o comércio de mercadorias na regido durante a década nao mais

9S40 as empresas no Japao que passam a competir mais intensamente com processos de produgdo diametralmente
opostos a produgdo em massa, isto é, voltados a rapida variagao da capacidade produtiva em cada planta (flexibilidade).
Com esse objetivo passam a adotar como prioridades a formacdo de estoques reduzidos e a produgao de volumes
suficientes para abastecer vendedores de forma just in time.
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se verifica em funcdo de reinvestimentos nas atividades de carater mais
inovativo do periodo pos-guerra (FAJINZYLBER, 1983: 94-98).

Mas, apds meados dos anos 1970, especialmente apos 1973, as regides
mais ricas do sistema-mundo passam a conviver com quadros recessivos e
inflacionarios em virtude do descolamento entre produgdo e comércio, de um
lado, e o nivel de endividamento alcangado por familias, empresas e governos,
de outro. A partir de entdo, além de ocorrer um encarecimento de recursos
emprestaveis na banca internacional, Estados e empresas localizados no centro
da economia-mundo (atuando por meio de organismos internacionais como
o FMI e o Banco Mundial) passam a definir estratégias para liberalizacdo de
mercados em regides periféricas e semiperiféricas na economia-mundo.

TABELA 1: Brasil e Chile: Ritmo de crescimento do produto manufatu-
reiro, taxas anuais — 1950-1978

PAIS 1950-1965 | 1965-1973 | 1973-1978 | 1950-1978
Brasil 73 12,0 6,3 8,5
Chile 5,5 3,4 14 3,7
América Latina 6,3 8,2 4,5 6,5

Fonte: ST/CEPAL/CONF

Notas: Extraido de FAINZYLBER, Fernando (1983). La industrializacion trunca de América Latina.
Centro de economia transnacional. México: Nueva Imagen, p. 154 (Quadro 37)

* Calculado com base no produto interno bruto a pregos de mercado de 1970, em dodlares ao tipo
de cambio de paridade.

Na tabela 1 os dados do produto industrial na América Latina mostram
um crescimento de 4,5% entre 1973 ¢ 1978. Mas, quando se observam os da-
dos do Chile, percebe-se que ja ocorre neste momento uma queda do produto
relacionado a industria, que recua 1,4% entre 1973 e 1978. Nestes mesmos
anos, o produto industrial cresce no Brasil a uma taxa anual de 6,3%.

Dois elementos, um politico e outro econdmico, exerceram influéncia
determinante sobre o caminho seguido pelo Brasil a partir de meados dos
anos 1970. Por um lado, o regime militar instaurado desde 1964 passaria por
uma fase menos repressiva a partir de 1973, na medida em que o elevado
grau de autoritarismo assumido pelo governo instituido entre 1969 e 1973,
de Emilio Médici, fez surgir no interior do préoprio regime um receio de que
o préximo governante se colocasse indefinidamente no poder, transforman-
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do-se em um tipo de “caudilho” (SKIDMORE, 1988: 315-335). Por outro
lado, o proximo governante, Ernesto Geisel, se via diante da necessidade de
direcionar novos estimulos ao processo de industrializagao por substitui¢ao
de importagdes no pais, na medida em que o periodo de Médici no poder
representou um sucesso econdmico no pais, quando foram alcangadas taxas
de crescimento anuais maiores que 10% (CASTRO, 1984: 13-47).

Desse modo, a forma pela qual o Estado brasileiro buscou legitimar-se
perante os grupos sociais mais influentes no espago interno foi procurando dar
continuidade ao ritmo de crescimento econdmico vigente. Em relacdo ao am-
biente externo, o Estado procurou assumir a maior parte dos riscos envolvidos
com a tomada de empréstimos mais caros no exterior, para que fosse cumprido
o objetivo de dar continuidade ao processo de industrializacdo. Como corolario,
ocorre entdo um afastamento de proposicdes de abertura dos mercados internos
que passavam a ter repercussao naquele momento historico.

No Chile, entre 1970 e 1973, o governo de Salvador Allende tomaria
uma série de medidas de cunho socialista, como a nacionaliza¢do do cobre
e do salitre, a expropriacao de latifundios e a intervencao estatal em mono-
polios privados. Grande parte do empresariado local tratou de repudiar tal
atitude por parte do governo, valendo-se da redugao dos niveis de producao,
da demissdo de trabalhadores e da retirada de capitais do pais. Além disso,
a banca internacional passaria a suprimir o fluxo de empréstimos externos
(ELGUETA e CHELEN, 1977: 284-289).

O impasse foi resolvido por um golpe de Estado no ano de 1973 que,
sob apoio do governo norte-americano descontente com a politica indepen-
dente de Allende em relacdo a América do Norte (/d., 1b.: 275), instaura no
plano politico o regime militar de Augusto Pinochet e, no plano econdmico,
impde estratégias voltadas a liberalizacdo de mercados. Por um lado, tal
posicionamento do Estado representaria a forma de legitimagao escolhida
perante outros Estados e grupos empresariais mais poderosos no sistema-
mundo. Mas a posi¢do do Estado chileno também apareceu como meio
mais eficaz de legitimacdo perante grupos empresariais locais, que apos a
instauracdo do governo ditatorial esperavam o restabelecimento das con-
di¢cdes de mercado, bem como a restitui¢do de patriménios colocados sob
intervencao publica e/ ou tomados por trabalhadores, algo efetivado entre
1973 e 1976 pelo governo (CORTAZAR, 1983: 4).
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Diante dos rumos tomados por Brasil e Chile em fun¢ao das transfor-
macgdes nos processos de acumulagdo em escala mundial e comportamento
das atividades localizadas no territorio nacional, a politica previdenciaria
assume caracteristicas distintas em cada pais no decorrer da década de 1970.
No Brasil, o crescimento em producdo e comércio alcangado via pragmatismo
dos governos militares implicou em continuidade da expansdo da politica
previdencidria para novos estratos da populagdo, até porque ainda era relati-
vamente grande o contingente populacional marginalizado pela politica. No
Chile o governo executa os ideais de abertura do mercado local que tinham
origem no centro da economia-mundo, o que implicava em adog¢ao de politicas
voltadas a redugdo da carga tributéria e a estabilidade de pregos. Teve grande
aceita¢do no governo e no empresariado a idéia de que menores taxas de con-
tribuigdo a previdéncia social por parte dos empregadores os estimulariam a
investir o excedente econdmico internamente, o que provocaria a retomada
do crescimento, a geragao de mais empregos e de maiores salarios.

5. MANIFESTACAO DE LIMITES PARA A CONTINUIDADE DA
POLITICA PREVIDENCIARIA

Como ha uma distribui¢cdo de excedentes realizada entre elos de ativi-
dades espalhados mundialmente, o acirramento que se manifesta em cada
regido da economia-mundo entre possuidores de capital e possuidores da
forga de trabalho em torno da apropriagdo de excedentes tem fundamento
no espaco mundial. Na medida em que a onda da supremacia da acumu-
lacdo financeira vai atingindo os diferentes espacos nacionais, verifica-se
concomitantemente uma escassez de postos de trabalho que sdo gerados no
ambito da producdo e circulacdo de mercadorias.

Esse processo vem afetar o desempenho da previdéncia social organi-
zada pelos diversos Estados nacionais que compdem o sistema-interestatal,
j& que a queda do nivel de emprego no periodo faz permanecer em atividade
um menor contingente de trabalhadores que contribui efetivamente aos
programas previdencidrios — trabalhadores formalmente empregados.

Como pode-se verificar nos dados plotados no gréfico 1, a Populagao
Economicamente Ativa (PEA) no Brasil e no Chile tendeu a elevar-se no
decorrer dos anos pds-1970. A PEA no Brasil, que representava 34,3% da
populacdo em 1972 (da qual 96,9% eram empregados e 3,1% desemprega-
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dos), apresenta um crescimento constante até a atualidade para atingir 49,6%
da populag@o em 2003 (94,4% de empregados e 8,6% de desempregados).
No Chile também ocorre uma trajetoria de crescimento constante da PEA
no periodo analisado, partindo de 31% da PEA em 1975 (85,3% de empre-
gados e 14,69% de desempregados) para atingir 39,13% em 2003 (92,6%
empregados e 7,4% desempregados).

(2)
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Fonte: IBGE, IPEA, ERS/USDA e OIT.

Notas: Elaboragéo propria com dados de populagdo no Brasil extraidos de IPEAdata. Banco de
dados. Dados Macroeconomicos: Populagdo. Disponivel em <http//www.ipeadata.gov.br> Acesso
em 18 nov 2005; e IBGE. Estatisticas do século XX: Contas nacionais consolidadas. Disponivel
em <http://www.ibge.gov.br> Acesso em 20 set 2005. Dados de populagdo no Chile extraidos de
ERS/USDA. Banco de dados. Historical Population and Growth Rates in Population for Baseline
Countries/Regions. Disponivel em <http://www.ers.usda.gov/Data/macroeconomics/> Acesso em
03 fev 2006. Dados da Populagdo Economicamente Ativa e sua composi¢do no Brasil e no Chile
extraidos de OIT. Banco de dados. Laborsta internet: yearly data. Disponivel em <http://laborsta.
ilo.org/> Acessoe m 03 dez 2005.

Grafico 1: Brasil e Chile: PEA, Emprego e Desemprego, em percentuais
- 1972-2003.

Textos de Economia, Florianépolis, v. 10, n.2, p.134-164, jul./dez.2007 151



Gustavo Fabiano da Costa

Por outro lado, como pode ser observado no grafico 2, a composi¢ao
média da populagdo em paises no centro da economia-mundo mostra um
padrdao em que a PEA j4 est4, ao inicio da expansao financeira, alcan-
cando o mesmo nivel percentual de pessoas dependentes na populacdo,
isto é, daqueles estratos que ndo fazem parte do mercado de trabalho
— criangas, donas de casa e idosos, fundamentalmente. Em tais paises a
PEA passa de 44% da populacdo em 1971 (97,1% empregados e 2,9%
desempregados) e chega as proximidades de 50% da populagdo entre
1986 € 1997, sendo que em 2003 ja representava 51% da populagdo total
(93,8% empregados e 6,21% desempregados).
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Fonte: OCDE e OIT

Notas: Elaboragéo propria com dados de populagio total, populagio economicamente ativa e sua com-
posi¢do extraidos de OCDE: Banco de Dados. Contas Nacionais. Disponivel em <http://www.oecd.
org/document/28/0,2340,en 2825 495684 2750044 1 1 1 1,00.html>. Acesso em 26 ago 2005. Para
completar as mensuragdes da PEA e sua composigio foram extraidos dados de OIT. Banco de dados.
Laborsta internet: yearly data. Disponivel em <http://laborsta.ilo.org/> Acesso em 03 dez 2005.

GRAFICO 2: Paises Centrais: PEA, Emprego e Desemprego, em percen-
tuais - 1971-2003

Com esse diagndstico pretende-se destacar que o grande contingente
de assalariados no centro, com elevada capacidade de mobilizagao, ja repre-
sentam desde o inicio da expansdo financeira um exercicio de pressdo social
sobre elos de atividades econdmicas ai instaladas por maior participacdo
no montante de excedentes criados ao longo das cadeias mercantis. E essa
elevada participacdo da PEA nas populagdes do centro vem aumentando
ainda mais até os anos recentes.
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Em regides da economia-mundo como Brasil e Chile, o movimento
descrito funcionou como um limite para a continuidade do processo de
assalariamento a partir dos anos 1970, em meio a expansdo financeira.
Dado que, na média, os componentes da PEA no Brasil e no Chile possuem
graus de organizagdo politica menores em relagdo aos vigentes no centro,
grande parte destas pessoas € mantida afastada de postos de trabalho, isto
¢, mantém-se desempregadas.

Os paises estudados foram adaptando a politica previdenciaria de
forma especifica diante de tal fendmeno. Reformas importantes no campo
da previdéncia do Chile seriam tomadas ja a partir de 1974, com a to-
mada do poder por for¢as conservadoras que tinham por objetivo repelir
medidas de cunho socialista implementadas entre 1970 ¢ 1973 sob o
governo de Salvador Allende. As medidas tomadas pelo Estado chileno
neste momento estavam fundamentadas no entendimento de que o baixo
nivel de emprego na economia decorria da carga tributaria vigente no
pais. As contribui¢des previdenciarias, como um dos componentes da
arrecadacdo do governo, passam entdo a ser apontadas como um dos
determinantes do baixo nivel de emprego vigente no Chile, na medida
em que representam impostos as empresas.

... efecto social de enorme importancia sera el impacto de
la Reforma Previsional sobre el desempleo. El impuesto al
trabajo significa financiar, no beneficios individuales, sino
prestaciones redistributivas con cotizaciones previsionales.
Su eliminacion producira indubitablemente un aumento
em la demanda de mano de obra, que se transformara tanto
en mayores remuneraciones como en menor desempleo
(PINERA, 1980: 19-20).

Em 1981 sdo implementados no Chile planos individuais de previdéncia
em regime de capitalizagdo, a partir dos quais cada individuo segurado ¢
responsavel pelo nivel de sua aposentadoria na inatividade, ou pensdo de
seus dependentes em caso de morte. Esperava-se que essa reforma pudesse
contribuir para reduzir o nivel de desemprego no espago chileno na medida
em que as Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) passassem a
recolher contribui¢des incidentes somente sobre a remuneragdo dos traba-
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lhadores segurados, sem contrapartida dos empregadores. Ainda que a partir
de um nivel inicial bastante elevado (quase 20%), o nivel de desemprego
realmente caiu no Chile entre 1982 e o inicio dos anos 1990 (grafico 1
b), mas o reflexo sobre a quantidade de contribuintes a previdéncia social
ndo se mostrou positivamente suficiente, desde entdo, para que o grau de
cobertura populacional alcance niveis equivalentes aos que vigoravam em
meados dos anos 1970 no Chile, antes de serem implementadas a maioria
das medidas reformistas do governo Augusto Pinochet.

Comprova-se essa ultima constatacdo com os dados organizados no
grafico 3, referentes a quantidade de contribuintes para a previdéncia so-
cial no Chile entre 1975 e 2002 considerando trabalhadores segurados, e
transferidos como segurados a época das reformas, nas atuais institui¢des
previdenciarias. Sao estas a Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP),
o Instituto de Normaliza¢do da Prevision Social (INP), a Caja de Previ-
sion de la Defensa Nacional (CAPREDENA) e a Direccion de Prevision
de Carabineros de Chile (DIPRECA)!'. A quantidade de contribuintes é
demonstrada como percentagem das PEA (cobertura efetiva), como per-
centagem da quantidade de pessoas empregadas (cobertura ocupacional) e
também como percentagem do contingente populacional que ndo faz parte
da PEA (cobertura da populagido dependente'?).

""" As AFP como ja foi mencionado, administram programas privados que sio financiados através do regime de
capitalizacdo, os quais se destinam para os trabalhadores que passaram a participar do mercado de trabalho a partir
dareformade 1981, além daqueles que optaram por migrar-se dos antigos programas para os novos. O INP criado
também no ano de 1981, centralizou as extintas caixas de vdrios setores de atividade. Eram elas a Caja de Emple-
ados Pdblicos y Periodistas, a Caja de Empleados Particulares, Cajas de la Marina Mercante (oficiales y tripulantes),
Cajas Municipales (empleados y obreros), Caja Empleados Municipales de Santiago, Caja de Empleados Municipales
de Valparaiso, Caja Obreros Molineros y Planificadores, Caja Ferrocarriles del Estado, Caja Consumidores de gas de
Santiago, Caja Hipica nacional, Cajas de la Empresa de Obras Sanitarias (empleados y obreros), y Servicio de Seguro
Social. J& a CAPREDENA e o DIPRECA sao os programas que administram beneficios previdencidrios das forcas
armadas e das policias no Chile, respectivamente.

12 Criamos essa denominagdo para nos referirmos a relacio entre pessoas com capacidade de realizar contribuicdes
a previdéncia social na sociedade e aquelas pessoas que ndo realizam contribuicdes, porém podem em determinados
momentos do tempo estar sob a dependéncia de recursos oriundos da previdéncia, como idosos amparados por progra-
mas de renda minima, esposas(os) e filhos de aposentados(as) e pensionistas, e também portadores de deficiéncia.
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Notas: Elaborac¢do propria com dados de populagdo extraidos de ERS/USDA. Banco de dados.
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em <http://www.ers.usda.gov/Data/macroeconomics/> Acesso em 03 fev 2006. Dados da populacéo
economicamente ativa e sua composicdo extraidos de OIT. Banco de dados. Laborsta internet: ye-
arly data. Disponivel em <http://laborsta.ilo.org/> Acessoe m 03 dez 2005. Dados de contribuintes
a previdéncia social extraidos de UTHOF, Andreas (2001) La reforma de [ sistema de pensiones em
Chile: desafios pendientes. Santiago de Chile: CEPAL. 46 p. (Serie financiamento del desarrollo n.°
112), p. 15; e RINCON, Ximena; ROJAS, Luis H.;YUMHA, Labile (org) (2004) Financiamento y
asignacion de recursos de la seguridad social chilena: periodo 2000-2002. Superintendencia de la
Seguridad Social de Chile. 163 p. Disponivel em www.suseso.cl. Acesso em 26 abr 2006, p. 100.

GRAFICO 3: Chile: Contribuintes a Previdéncia Social em Relagio a Di-
ferentes Condig¢des da Populagdo- 1975-2002.

Diferentemente das outras duas mensuragdes, o nivel de cobertura em
relacdo a populagdo dependente (que ndo faz parte da PEA) ultrapassaria
jé& a partir de 1987 o nivel de cobertura vigente em 1975 — somente em
1997 a cobertura efetiva, de 64,1%, chega a se aproximar da vigente em
1975, de 64,7%, enquanto a cobertura ocupacional ao inicio do periodo
analisado (75,8%) aponta um valor bastante superior & mensuragdo de
1997, pico da tendéncia.
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A partir dos dados apresentados sugere-se que, passada a fase de adocao
das principais reformas previdencidrias na histéria do Chile, ou seja, entre
1975 e 1981, o ritmo da criagdo de postos de trabalho ndo atingiu ainda um
nivel suficiente para recuperar o grau de cobertura previdenciaria que vigorava
no periodo pré-1970. Naquela época boa parte da populag@o coberta ndo era
economicamente ativa. Agora, quando o contingente da populag@o nao econo-
micamente ativa passa a representar uma parte menor da populag¢ao nacional
no Chile (grafico 1 b), a politica previdenciaria ndo tem se mostrado capaz de
absorver pessoas que vem participar ativamente da apropriag¢@o de excedentes
econdmicos no espaco nacional, componentes da PEA ocupados e ndo ocupa-
dos. Ou seja, s teria sido possivel ampliar a cobertura previdencidria enquanto
isso significava transferéncia relativamente reduzida de excedentes economicos
mundiais no interior do pais, aos chefes de familia (que compunham a PEA
ainda pequena) e seus dependentes nas unidades domiciliares como, por exem-
plo, a esposa do aposentado ou o jovem/ adolescente filho da viuva.

60
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Notas: Elaboragio propria com dados de populagdo extraidos de IPEAdata. Banco de dados. Dados
Macroeconémicos: Populagdo. Disponivel em <http//www.ipeadata.gov.br> Acesso em 18 nov 2005; e
IBGE. Estatisticas do século XX: Contas nacionais consolidadas. Disponivel em <http://www.ibge.gov.
br>Acesso em 20 set 2005. Dados da Populagdo Economicamente Ativa e sua composicao extraidos de
OIT. Banco de dados. Laborsta internet: yearly data. Disponivel em <http://laborsta.ilo.org/> Acessoe
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m 03 dez 2005. Dados de contribuintes a previdéncia social extraidos de MATIJASCIC, Milko. (2002).
Crise e reforma do complexo previdencidrio no Brasil. Campinas: Instituto de Economia, UNICAMP
(Tese de Doutorado em Economia) p. 57 (Tabela 1.8); e SALVADOR, Evilasio da Silva. (2003) 4s
implicagdes da reforma da previdéncia social de 1998 sobre o mercado de trabalho no Brasil. Brasilia:
Instituto de Ciéncias Humanas, UNB (Tese de Mestrado em Politica Social), p 90 (Tabela 2)

GRAFICO 4: Brasil: Contribuintes 4 Previdéncia Social em Relagdo a
Diferentes Condigdes da Populagdo- 1973-2002.

Durante os anos 1970 e 1980 ainda vao ocorrer aumentos da cobertura
previdenciaria no Brasil. Apesar dos dados para este pais serem mais es-
cassos que os vigentes para o Chile no periodo analisado, percebe-se que,
do ano de 1973 para o ano de 1980, as trés mensuragdes utilizadas para
caracterizar a cobertura previdenciaria indicam elevagdo (grafico 4).

A elevagdo da cobertura previdenciaria nesse periodo € expressiva, o
que certamente esta associado ao fato de o pais ainda vivenciar taxas de
crescimento econdmico historicamente elevadas, pois, diante da expansdo
financeira, o Estado brasileiro atuava de modo a financiar dividas realizadas
por agentes privados locais com o exterior (CARNEIRO, 2002: 121-126),
que ainda apostavam em atividades de produ¢do e comércio. Esse posi-
cionamento do Estado no Brasil seria relevante para fluxo de excedentes
mundiais continuar se direcionando para o espago brasileiro, ainda que ao
preco de elevar o nivel a divida publica com o exterior.

Portanto, nestes anos o Estado brasileiro ainda nio esta a adotar refor-
mas que restringissem acesso aos beneficios da previdéncia social, como ja
ocorria no Chile. Num sentido contrario, o Estado atuava de forma a ampliar
a cobertura para diversos segmentos da populagdo antes ndo alcancados pela
previdéncia. Depois de haver centralizado os antigos IAP no INPS e criado
o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), o Estado
criaria no ano de 1974 o novo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), responsavel pela previdéncia, assisténcia social e satide no pais.
Outra medida tomada nesta época que expressa a busca por aumento da
cobertura previdencidria seria a criagdo do Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS), que integrava entidades vinculadas ao MPAS,
aperfeicoava os o0rgdos existentes e também criava novos, como o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) que ficou
responsavel pela prestacdo de assisténcia médica para trabalhadores urbanos e
rurais, e também para empregadores rurais (COSTA, 2004: 16-17).
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Porém, a partir dos anos 1980 o fluxo de excedentes mundiais passa a
nao fluir da mesma forma para o espago brasileiro, e a expansido da politica
previdencidria nestes anos se desacelera. Em 1985, ao fim da ditadura mili-
tar, seria votada uma nova Constitui¢do que foi promulgada em 1988 e que
teve como um dos resultados politicos mais importantes a proposi¢ao de
um Sistema de Seguridade Social. Este englobava em um unico orgamento
obrigacdes para com previdéncia, assisténcia social e saude, centralizadas
no Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS) que substituiria INPS.
Tais obrigagdes deveriam ser cumpridas com recursos de fontes alternativas
a remuneracao do trabalho, como faturamento das empresas e lucros dos
empresarios. Apesar disso, durante os anos 1980 ndo ocorre uma expansao
concreta da politica previdenciaria. Os dados do grafico 4 demonstram que
em 1988 as mensuracdes da cobertura ocupacional e efetiva da previdén-
cia eram praticamente iguais as de 1980. Entretanto, quando se compara
a cobertura previdencidria em relagdo a populagdo dependente, verifica-se
uma elevagdo de mais de 9 pontos percentuais, o que sugere que na década
a politica previdenciaria manteve o grau de cobertura sobre o contingente
populacional economicamente ativo, ocupado e ndo ocupado, e isso num
contexto de ampliacdo da participacdo destes no total da populagao.

Mas depois dos anos 1990 o comportamento da cobertura previdenci-
aria no Brasil apresentaria tragos similares ao que ocorrera no Chile mais
de uma década antes. Com a exposi¢ao do espago interno a concorréncia
capitalista de outros paises, os pressupostos definidos em 1988 para cons-
trucdo do or¢amento da Seguridade Social comeg¢am a ser questionados
tanto no interior do Estado quanto pelo empresariado local. O volume de
despesas da previdéncia social aumentou abruptamente nos anos de 1992 e
1993, verificando-se a partir de entdo uma série de emendas constitucionais
com o objetivo de alterar a regulamentagdo dos pressupostos da seguridade
social. Destaca-se a criagdo da Desvinculagdo das Receitas da Unidao (DRU)
no ano de 1995, que veio reservar ao Estado o “direito” de utilizar 20% da
arrecadacdo da seguridade social. O governo Lula, que assumiu o executivo
em 2003, prorrogaria a DRU até 2007."

% Por meio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 50/2007, enviada pelo Poder Executivo & Camara dos
Deputados no dia 23 de abril de 2007, a DRU esté prestes a ter seu vencimento prorrogado de dezembro de 2007
para dezembro de 201 |(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007).
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O comportamento da cobertura previdenciaria nos anos 1990 esteve
bastante aquém do que vigorava antes da Constitui¢do de 1988. Destaca-se
a queda nas coberturas ocupacional e efetiva apds 1998 (ano de reforma),
e também o fato de a cobertura previdenciaria em relagdo a populagdo
dependente voltar ao nivel de 1992 (35,2%) e, em 2001, retornar ao nivel
de 1990 (38,7%), o que nido se verifica para a cobertura ocupacional e efe-
tiva. Similarmente ao que ocorre no Chile, sugere-se que, apos as reformas
de cunho liberal, a politica previdenciaria ndo tem se mostrado capaz de
cobrir um contingente populacional que vem participando cada vez mais
ativamente da apropriacdo de excedentes econdmicos no espago nacional,
como componentes ocupados e ndo ocupados da PEA.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo procurou mostrar que as transformacgdes na politica de
previdéncia social no Brasil e do Chile desde os anos 1970 t€m como causa
primaria uma mudanga no funcionamento da economia-mundo capitalista,
o que foge, portanto, ao controle dos respectivos Estados nacionais. Neste
sentido, as forcas econdmicas e politicas internas reagem as mudangas
oriundas na economia-mundo de acordo com as formas particulares de sua
participacdo nas cadeias mercantis mundiais, as quais, também em grande
parte determinam as classes sociais, as relagcdes de forcas entre elas e a
natureza do proprio Estado.

Concretamente, a causa primaria acima referida foi a passagem de
uma conjuntura de acumulagdo produtiva e de grande interferéncia do
Estado (sintetizadas no Estado do bem-estar) para uma conjuntura em que
os capitalistas buscam preferencialmente acumular através das aplicagdes
financeiras. Esta mudanc¢a faz com que o Estado altere sua logica. A busca do
pleno emprego da lugar a politicas monetarias que priorizam a estabilidade
da moeda e a politicas fiscais que buscam reduzir os gastos do governos
e gerar superavits que possibilitem o pagamento da divida publica. Como
conseqiiéncia da diminui¢ado dos investimentos em atividades produtivas e
comerciais e das mudangas nas relagdes de trabalho, verifica-se na economia-
mundo uma redugao relativa dos postos de trabalho formais. Como parte da
economia-mundo, Chile e Brasil nao puderam ficar fora deste processo. Ora,
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como sao os assalariados formalmente contratados aqueles que constituem
a massa de contribuintes efetivos para os programas previdenciarios desde
os anos 1920, ocorre a partir dos anos 1970 uma pressao sobre a forma de
organizagdo da previdéncia social no Brasil e Chile.

Os dados aqui apresentados demonstram que a pressao exercida sobre
os programas previdenciarios no Brasil e Chile na atualidade decorre de uma
participag¢ao maior da PEA na composi¢do das duas populacdes nacionais.
Conforme cresce a quantidade de pessoas candidatas a condig@o de assalaria-
das, maior torna-se a possibilidade de transferéncia de excedentes econdmicos
mundiais entre as populacdes no interior de cada territorio. Como nos paises
centrais da economia-mundo a populagao trabalhadora possui maior grau de
organizagdo politica para reivindicar participacdo na “renda nacional”, as
conseqliéncias da expansao financeira de capitais sobre o emprego formal se
verificam mais intensamente em regides (semi) periféricas como sao os casos
de Brasil e Chile. Nesta perspectiva, a autonomia de cada Estado nacional
para adog¢do da politica previdenciaria mostra-se bastante restringida.

THE RESTRICTIONS TO SOCIAL INSURANCE SYSTEM ENLAR-
GEMENT IN BRAZIL AND CHILE: A STUDY IN A PERSPECTIVE
OF THE POLITICAL ECONOMY OF THE WORLD-SYSTEMS

Abstract

The purpose of this paper is to analyze the changes that have been occured
in the social insurance system in Brazil and Chile since mid-1970. The
analyze focus on the world-economy perspective in order to explain major
changes both into the processes of capital accumulation and State interven-
tion. In Chle, post-Second War investments in the leading activities, such
as production and commerce, have been reached their end since mid 1970.
Social movements that arose in parallel to urban population growth (due
to those investments) generated a dictatorship government which imposed
several unpopular measures in the social insurance system between 1974
and 1981. In Brazil, the investments in the leading activities undertook by
dictatorship governments only started to decrease in the beginning of 80s.
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Therefore, social movements in Brazil arose as a result of the economic
growth during the dictatorship era. Besides, unpopular measures came under
democratic regime, mainly during the 1998-2003 years. By the end, the paper
asserts that social insurance system has been changing in both countries in
accordance to the capitalist world-economy conjunctions.

Key-words: Social Insurance; Social Security; Social Forecast; Capitalism;
World-Economy
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