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Este trabalho procura discutir a perspectiva da difusdo de experiéncias internacionais no
entendimento da dindmica das politicas publicas, tecido como questdo a introducdo de novas
concepcdes sobre como organizar a previdéncia social brasileira entre as décadas de 40 e 60. O
caminho escolhido ¢ 'o da andlise do papel de aprendiz e difusor do "novo" em politica social por
parte de uma elite técnica que monopolizou, durante mais de 20 anos, o debate sobre as reformas e os
caminhos da previdéncia social. O foco sobre o aprendizado e a militancia pelas mudangas por parte
desse "corpo técnico" ndo exclui .indicacdes sobre o contexto que permitiu a elaboracdo de propostas
avangadas, praticamente sem auscultar os interesses que se alojavam na estrutura previdenciaria e
percorriam a sociedade brasileira.

Abandonando uma perspectiva de linearidade historica, abordaremos o problema da difusdo e
do aprendizado em dois momentos topicos e singulares da politica previdenciaria no Brasil: o da
discussdo sobre a criacao do Instituto de Servigos Sociais. do Brasil (ISSB) em 1945 e o do debate
sobre os rumos do seguro social durante a tramitacdo do projeto de Lei. Organica da Previdéncia
Social, aprovada em 1960, até a unificagdo do sistema previdenciario em 1967. O material que
possibilita esse tipo de reflexdo sdo os trabalhos publicados por cientistas sociais que analisaram a
previdéncia social e, principalmente, os proprios textos desses técnicos, intelectuais e especialistas (1),
além da legislagdo referente a previdéncia social.

Enfim, buscamos a compreensdao das mudangas propostas na politica previdenciaria a partir de um
certo tipo de "ator" que teve seus interesses, idéias e "imaginagdo" transformadas em propostas,
planos, decisdes, programas e politicas.

Os nossos leitores de Beveridge

A publicagdo do relatério de William Beveridge em 1942 e suas propostas de reforma do
sistema previdencidrio inglés tiveram forte impacto no debate internacional sobre os caminhos do
seguro social. A publicacdo do relatdrio e a ressondncia das "novas idéias" no Brasil foi quase
imediata, influenciando todo um grupo de técnicos e especialistas que buscavam um melhor
entendimento sobre previdéncia social.

O impacto das reformas inglesas e a sua influéncia sobre os técnicos ligados a estrutura
previdenciaria t€ém sido assinalados, mas talvez pouco analisados, pelos autores que estudaram a
questao (Cohn, 1980; Malloy, 1979; Oliveira & Teixeira, 1986). Essa "leitura" de Beveridge nos
remete ao impacto de "modelos previdencidrios" pensados e propostos em contextos nacionais
diversos na constituicdo da modernidade em politica social no Brasil ou, pelo menos, na introdugdo do
debate no pais. Apontamos para um determinado grupo ou elite como agentes sensiveis ao
aprendizado da experiéncia internacional e, como o proprio Beveridge, militantes da reforma da
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previdéncia social - ou, se quisermos, formadores de opinides capazes de sustentar a constitui¢do do
"novo" em politica.

No relatorio publicado por Beveridge buscava-se um relato compreensivo da situagdo do
seguro social britdnico e seus servigos conexos, diagnosticando-se o quadro inglés, um dos mais
avancados, como insuficiente nos servicos médicos, na restrigdo e diferenciagdo dos beneficios e
caracterizado pela desarticulacdo administrativa. Entre os principios basicos para a elaboracao de
propostas, o relatério proclama que "um momento revolucionario na histéria do mundo € uma época
de revolugdes, ndo para remendos" (Beveridge, 1943, p. 11). Diante dessa inten¢do de ruptura com a
experiéncia passada, o plano se caracterizou por trés idéias bdsicas: a) a unificacdo de todos os
sistemas de seguros publicos existentes, administrados por um ministério proprio; b) nacionalizacao e
universaliza¢do do seguro publico, mantido mediante contribui¢do uniforme; c) intervencao do Poder
Publico na manuten¢ao do nivel de emprego para assegurar a justi¢a do sistema de seguro estatal.

Ainda que apresentadas de forma resumida, as idéias de reforma e as propostas de organizacao
de um sistema de providéncia que garantiria um novo patamar de bem-estar social apresentavam-se
como alternativas radicais aos padrdes vigentes. Acrescenta-se o fato de que esse florescimento do
debate se d& num momento historico que vislumbra o fim da guerra, recolocando a questio da
democracia e suas implicagdes em termos de igualdade e cidadania. Além do "consenso europeu"
sobre a necessidade de mudancas na politica social, uma série de conferéncias realizadas no
continente americano entre 1941 e 1945 tem influéncia direta sobre o contexto brasileiro. Nessas
conferéncias, onde comparecem delegados brasileiros ligados ao Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio (MTIC), sdo debatidos novos principios para a politica social, geralmente resultando em
declaragdes normativas, as "Cartas", que serdo citadas e recitadas pelos especialistas brasileiros.
Talvez a mais célebre, a Carta de Filadélfia (ou Declaragdo da Filadélfia)originou-se dos debates
ocorridos na 26 4 Conferéncia Internacional do Trabalho realizada em abril de 1944 sob o patrocinio
da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) entdo sediada no Canadd. Além de afirmar a
"necessidade da liberdade" e a "valorizagdo do trabalho" no combate & pobreza, a Carta assinala a
preméncia da busca da justica social através do desenvolvimento de politicas sociais. A declaragdo
reafirmou a evolucao do seguro social para uma concepcao de seguridade social, refor¢cando o papel
da OIT em normalizar e promover, entre os paises filiados, medidas destinadas a garantir a elevagao
do padrao de vida com a extensdo do seguro social e da assisténcia médica. Nas palavras de um dos
especialistas:

"(...)com base nas recomendacgoes entdo aprovadas a entidade passou a formular novos padroes
internacionais, ja agora de seguridade social, (...) esse avanco logo se fez sentir ndo so na doutrina
como também, mais objetivamente, na legislacdo de numerosos paises"” (Leite, 1983, p. 209).

A maré reformista chega ao Brasil num contexto interno, em varios aspectos, bastante diverso
da conjuntura internacional As reformas em debate na Gra-Bretanha e as recomendacdes da
Organizagdo Internacional do Trabalho, e de outras organizagdes vinculam-se a um processo de
redemocratizacdo aberto pelas possibilidades reais de término da guerra. As propostas do Plano
Beveridge vém carregadas' de uma visao liberal, ou de um "coletivismo relutante% isto €, crenca de
que a sociedade no seu processo de auto-regulacdo gera alguns desequilibrios que devem ser
combatidos de forma pragmatica via intervencao estatal (George & Wilding, 1984). Na introdugado ao
relatorio; o autor deixa claro que a adogao do "minimo nacional" significava que acima deste "deveria
se deixar margem e encorajar a acdo voluntaria, a fim de que cada individuo possa obter, para si e
para sua familia, mais do que o minimo que lhe ¢ assegurado". Portanto, "O Estado ndo deveria
sufocar o estimulo, a oportunidade, a responsabilidade (...)" (Beveridge, 1943, p. 12). Em
contraposicdo a esse espirito, estamos diante do Estado Novo e da consolidacdo da organizagdo
corporativa que incorpora a cidadania determinadas categorias profissionais e nelas inscreve
privilégios — e nao direitos — face a outros setores incorporados e, obviamente, aos totalmente
excluidos (2).

A enorme diferenciacao da estrutura interna da previdéncia social brasileira, tdo propalada e
pouco estudada, com diferentes beneficios e servigos para categorias diversas, materializou-se através
dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs)e das Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAPs) e
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consolidou uma estrutura de privilégios que sé sera desmontada no pas-64. A dinamica entre
privilégios e exclusdo fard com que surjam barreiras politicas as tentativas de transformacao da
estrutura previdenciaria.

Para além das 6bvias diferengas entre a realidade brasileira e o contexto onde se deram as
propostas de reforma — sendo a principal o estagio de desenvolvimento — os ventos
redemocratizantes ja circulavam no pais, com manifestagdes em favor da liberalizacdo do regime
aprofundadas com a participacdo do pais na Segunda Guerra. O Brasil ¢ introduzido no circuito
internacional dos debates sobre paz, desenvolvimento e justica social, tudo isso com efeitos erosivos
na legitimidade de Vargas.

O que nos interessa € a observagdo de um grupo de técnicos, especialistas e membros da elite
politica, todos vinculados de alguma maneira ao sistema previdencidrio, participando ativamente da
discussdo internacional sobre trabalho e protecdo social e, principalmente, elaborando artigos de
avaliacdo critica da previdéncia social e de proposicao de mudangas. O aprendizado com a experiéncia
internacional — e a inser¢cdo desse grupo no debate sobre modelos de seguro social — informou e
subsidiou a elaboragdo de uma proposta de reforma do sistema previdencidrio que chegou a ser
transformada em decreto-lei. Essa reforma ¢ um corte radical com o modelo entdo vigente no Brasil e
contemporanea as propostas debatidas no exterior. A proposta de criacdo do Instituto de Servigos
Sociais do Brasil (ISSB) significava o desmantelamento de toda uma estrutura de diferenciagdo que
prevalecia no sistema previdenciario.

As propostas de unificacdo do sistema previdenciario ndo surgiram com o ISSB. Ja em 1931
surge o "Plano Coutinho", uma proposta de unificacao de todas as Caixas de Aposentadoria e Pensdes,
entdo em nimero de 98, em uma Unica caixa que englobaria toda a populagdo brasileira (Leite &
Velloso, 1963, p. 188). Alguns técnicos também propuseram que a previdéncia social se organizasse
por regides Esses planos e propostas foram superados ou derrotados pela propria dinamica politica
que optou pela criagdo de Institutos de Aposentadoria e Pensdes por categorias profissionais
organizadas nacionalmente (3).

A experiéncia do funcionamento dos Institutos gerou, em fins da década de 30, avaliagdes
negativas em relacdo a multiplicidade de instituigdes e a irracionalidade do sistema. Em 1939,
Henrique Eboli, inspetor-chefe do Conselho Nacional do Trabalho (CNT), aponta para a questdo na
chamada de seu artigo no Boletim do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (BMTIC):

"A unificagdo das contribui¢oes e dos beneficios trara vantagens incalculaveis ndo so para os
associados como para o Governo, terminardo as reclamagoes provenientes dessa desigualdade de
tratamento e as administragoes dos Institutos terdo facilitada a sua agdo" (aboli, 1939, p. 227).

E segue com uma proposta de unificagdo do sistema por etapas, o que iria ao encontro dos
"planos nao s6 dos nossos técnicos como até dos estrangeiros que nos visitam".

Na tentativa de compreender as reformas propostas na Europa e as recomendagdes dos 6rgaos
internacionais, surgiu no inicio da década de 40 uma série de artigos em publicagdes especializadas
com os sugestivos titulos de "Assisténcia Social no Apods-Guerra", "Os Problemas Sociais na
Conferéncia de Filadélfia" e "O Famoso Plano de Beveridge", além de artigos de especialistas
estrangeiros, inclusive do proprio Beveridge (4). Em sua maioria, os artigos procuravam ler a
experiéncia internacional e discuti-la nas suas implicagdes para a realidade brasileira. Esses artigos e
debates aparecem em publica¢des oficiais, o que demonstra, além da militdincia de uma série de
técnicos e especialistas que integram o aparelho estatal, alguns em cargos importantes, a autonomia
desses na reflexdo sobre "o que deveria ser" um sistema de seguro social mais racional, e talvez mais
justo, em contraposicao aquele existente

Em artigo intitulado "O Brasil e o Plano Beveridge", o procurador do Ministério do Trabalho,
Oscar Saraiva, analisa o plano inglés face a realidade brasileira e pergunta:

"Sera porém que ja teriamos alcangado os limites do atimo e daquilo que Sir William Beveridge
aconselha?

E continua:

http://www .anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs_00_07/rbcs07_04.htm 3/15



13/04/2015 APRENDIZADO E DIFUSAO NA CONSTITUIGAO DE POLITICAS: a previdéncia social e seus técnicos

"Embora ja tenhamos caminhado bastante, muito hd ainda que progredir. Sem descer a
particularidades e ficando apenas no plano geral, bastara de inicio, assinalar a necessidade da
"extensdo" dos seguros sociais, tanto na maior "compreensdo" dos protegidos como na "melhor
suficiéncia" dos beneficios" (Saraiva, 1943, p. 234).

O mesmo autor aparecera em debate com o proprio Beveridge em transmissdo da BBC
transcrita na revista Trabalho e Seguro Social de dezembro de 1943.

A relevancia das passagens esta na demonstracao de que plano inglés passou a funcionar como
um "padrdao 6timo" de seguridade social a ser alcangado. Ele informa os especialistas brasileiros e
legitima os pleitos de unificagdo administrativa, de uniformizagdo do regime de beneficios e das
contribui¢des, de extensdo dos beneficios a toda a populagdo, de garantia de um "minimo", de
expansao dos servicos sociais e médicos etc.

Diante do diagnoéstico negativo da realidade previdenciaria brasileira e dos caminhos propostos
pelo debate internacional, comegaram a surgir esforgos concretos para a constitui¢do de um sistema
previdenciario dotado de contemporaneidade em relagdo ao "padrao atimo". Remetendo-nos a historia
da criagdao do ISSB, duas comissdes foram designadas pelo ministro Marcondes Filho, uma para
consolidar a legislagdo trabalhista e outra para fazer o mesmo com as leis previdenciarias. Essa
ultima, coordenada pelo engenheiro Jodo Carlos Vital e contando com a participacdo de técnicos e
procuradores do MTIC e dos varios Institutos, deu origem a um estudo apresentado em principios de
1945 cuja principal recomendacdo era a unificagdo de todos os Institutos e Caixas com a criagdo de
um Orgdo autarquico, o ISSB, subordinado diretamente ao presidente da Republica. As
recomendagdes tornaram-se a Lei Organica dos Servigcos Sociais do Brasil,' Dec: lei 7.526 de 7.5.45.

Além da unificacdo administrativa, o plano de criagdo do ISSB tinha componentes,
absolutamente contemporaneos em relacdo as propostas internacionais. Na exposi¢do de motivos do
Dec.-lei 7.526, Oscar Saraiva, agora consultor, juridico do MTIC e membro da comissdo organizadora
do ISSB, argumenta:

"As transformagoes verificadas rio campo das idéias sociais e em especial os reflexos da aceitagdo do
principio de seguranca social corno regra basica da ordem politica e economica, ndo apenas no
dambito nacional como na esfera internacional, vieram (...) imprimir aos trabalhos da comissdo
diretrizes mais amplas (...)".

E segue:

"Semelhantes diretivas sociais, reconhecidas como indispensaveis a reestrutura¢do economica da
nacionalidade brasileira, coincidem, conforme observamos, com idénticos postulados proclamados
na ordem internacional. Assim, ja o Congresso Interamericano de Seguros Sociais, reunido em
Santiago do Chile em 1942 declara que: cada pais deve criar, manter e acrescer o valor intelectual,
moral e fisico das geragoes ativas, preparar o caminho das geragoes futuras e sustentar as geragoes
ja retiradas da vida produtiva.

"Mais recentemente, a Conferéncia Internacional do Trabalho, em sua 16° reunido, entre outras
conclusoes, atentou que "o pauperismo, onde quer que exista, constitui um perigo para . a
prosperidade de todos".

A organiza¢do do ISSB, com a reestruturagdo da previdéncia social e sua ampliacdo incluindo
a assisténcia social, era vista como necessaria ao progresso do pais e, dentro dessa finalidade, o
projeto deixa "de lado classificagdes de grupos profissionais distintos, preceituando, antes, a
congregacdo de todos os nacionais ou estrangeiros no pais, que aufiram rendimentos (...) como
contribuintes do regime de previdéncia e assisténcia social (...) (5). Dentro do "espirito da época", o
projeto do ISSB traz consigo além da proposta da unificacdo dos Institutos e das Caixas, a
universalizagdo dos beneficios, a uniformizacdo dos regimes de contribuicdo e a inclusdo da
assisténcia médica como direito dos segurados. Isso implicaria uma reformulacdo do conceito de
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cidadania, até entdo regulada pelo Estado e estratificada por categorias profissionais, para uma
concepcao de "congregacao de todos os nacionais e estrangeiros radicados no Brasil". Enfim, a
formulagdo classica de cidadania definida como um "status concedido aqueles que sio membros
integrais de uma comunidade" (Marshall, 1967, p. 76)

Em relacao aos servigos de assisténcia social, o Dec. lei 7.526 deixava claro no art. 11 que o
ISSB forneceria assisténcia médico-hospitalar, preventiva e curativa, além de servicos que se
destinariam a melhoria das condigdes de vestudrio, alimentagdo e habitagdo. A forte entonagdo em
servicos assistenciais ¢ reforcada com a assisténcia matrimonial, pré-natal e infantil. De maneira
absolutamente revolucionaria estatizava o seguro contra acidentes de trabalho custeado através de
contribui¢des especiais dos empregadores (art. 13) (6).

Portanto, além da universalizagdo da previdéncia social, a criacio do ISSB implicava na
ampliacao do leque de beneficios e, principalmente, de servicos.

A assisténcia médica., historicamente um ponto de discordia entre os técnicos, estava incluida
como um dos pilares fundamentais do que seria a "nova" previdéncia social brasileira.

Um dos maiores entusiastas da proposta do ISSB e membro de sua comissdo organizadora,
Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira — entdo diretor do Departamento Nacional de Previdéncia Social
(DNPS) — chama a atencdo para a denominagdo do novo instituto de "Servicos Sociais". Isso
implicaria numa concep¢ao de seguridade social na medida em que incluia, além do esquenta
tradicional de seguro social (beneficios pecunidrios), um amplo leque de servicos de assisténcia
médica e social. Ao mencionar o ISSB, Cardoso de Oliveira acaba por confirmar o projeto como
"medida de grande arrojo e concepc¢do muito avangada para época, mesmo no quadro internacional"
(Oliveira, 1983, p. 75).

A 1importancia dada ao ISSB pode ser realgada pelo fato de que ficaria diretamente
subordinado ao Presidente da Republica - e ndo ao MTIC — que escolheria livremente o presidente.
Este presidiria um conselho técnico com representantes do MTIC, dos Ministérios da Agricultura;
Fazenda e Educacdo e Saude, além de 2 técnicos designados pelo presidente da Republica e 2
representantes dos segurados. A centralizagdo parecia ser o eixo do processo de unificacdo onde o
presidente do ISSB alcancaria o status de "superministro".

Do ponto de vista do financiamento do novo sistema, a proposta — que avangava em termos de
universalizagao e ampliagao dos servigos e beneficios — mantinha integralmente o padrao até entdo
vigente, isto ¢, o sistema de capitalizagdo e a contribuigdo tripartite (exceto no caso dos acidentes de
trabalho). Empregados, empregadores e Unido contribuiriam para a formagdo de reservas que seriam
investidas para a obten¢do de receitas. Em trabalho publicado em 1950, o economista Romulo
Almeida chama a aten¢do para a importancia dos fundos e reservas formados pelos varios Institutos
de Previdéncia para o investimento em areas cruciais para o desenvolvimento econdmico e social. A
tentativa de organizagdo do ISSB apareceria como uma possibilidade de unificar e disciplinar as
aplicacdes, formando uma vultuosa reserva que poderia gerar receitas para 0s servigos sociais atraves
de inversdes em setores estratégicos e financiamento as empresas privadas (Almeida, 1950).

As propostas de unificagdo tém sido abordadas mais pela "possibilidade de utilizacdao
financeiramente mais efetiva dos fundos de previdéncia, nos projetos de industrializacao pesada... "
(Draibe, 1985, p. 75) e pelo seu potencial em termos de controle politico das classes trabalhadoras
(Cohn, 1980). A discussao sobre o ISSB enquanto reforma do sistema previdencidrio possui também
outra face: a das origens e fundamentos de sua formulagdo e as caracteristicas inovadoras do projeto.
Esse parece ter sido fruto da difusdo das novas idéias sobre seguridade social e da sua "leitura" por
parte dessa "elite técnica", bastante autobnoma em relagdo aos interesses existentes na sociedade. Esse
descolamento em relagdo aos interesses politicos dos "atingidos" pelas mudangas propostas, que
percorre todo o periodo 1940-60, mas ¢ obviamente mais acentuado no Estado Novo, explicaria tanto
o radicalismo da proposta frente a realidade politica, social e econdmica do pais, quanto o seu fracasso
em termos de implementagdo. Contemporaneo a elaboragao da. Consolidagdo das Leis do Trabalho
(Dec.-le1 5.452 de 1. 5. 43), o ISSB tornou-se "a CLT que ndo deu certo”, uma vez que o espirito que
criou as duas comissdes, uma para elaborar a CLT e outra que gerou o projeto ISSB, era o mesmo:
uniformizar a legislagdo. Enquanto a estrutura corporativa era reafirmada pela CLT, o projeto do
ISSB, ao desregular a cidadania, alterava as relagdes de poder e a distribuicdo de recursos entre as
categorias profissionais e na sua relagdo com o Estado.
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A contemporaneidade em politica social encontrou obstaculos internos e externos ao aparelho
estatal. De um lado a reforma elaborada por uma elite fundamentalmente ligada ao MTIC gerava
ameagas a um grupo muito especifico: o dos técnicos do IAPI, que temiam a perda de poder dentro do
sistema e a possibilidade de uma instituicao do tamanho do ISSB submergir na politica clientelistica e,
assim como os empregados dos demais Institutos e Caixas, vislumbravam a ameaca da perda do
emprego. A nivel dos grupos profissionais melhor situados dentro do sistema previdenciario como os
bancérios, também ndo interessava uma instituicdo que confiscaria seus privilégios em termos de
reservas financeiras dos Institutos e de prestacdo de beneficios e servigos. Somava-se a tudo isso a
resisténcia de liderancgas politicas e sindicais que percebiam o sistema previdenciario como "moeda
politica", e das companhias privadas de seguro que vetavam qualquer tentativa de estatizar
definitivamente o . seguro social, principalmente o seguro de acidentes de trabalho (Malloy, 1979). Os
trés tltimos grupos continuaram resistindo as mudancas até a unificacdo em 1967 — e a "elite técnica"
do TAPI assumird, na década de 50, o papel de "aprendiz do novo" em politica previdenciaria ¢ sera
um dos pilares na defesa das mudancas no sistema de seguro social.

Uma hipdtese que incluimos para a reflexao sobre o fracasso do ISSB ¢ a inexisténcia, naquele
momento, de um consenso por parte dos atuarios, técnicos e especialistas sobre a viabilidade do novo
formato da previdéncia social. Em algumas avaliagdes, a solugdo ISSB aparece como "demasiado
radical" e "um tanto prematura", sendo que alguns, reafirmando a pertinéncia da questdo da
experiéncia estrangeira, apontam que "o prestigio do exemplo estrangeiro estimulou a critica
precipitada a qualificar como errada ou inadequada a estrutura do seguro brasileiro" (Mettal, 1946, p.
23). Em avaliacdes posteriores alguns dos mais importantes técnicos concluem que "seria realmente
prematura, na época (e talvez ainda hoje), .um 6rgao de finalidades tdo amplas e tdo complexas ... "
(Leite & Velloso, 1963, p. 194). A auséncia de consenso em torno da proposta por parte daqueles que
seriam potencialmente os seus implementadores, quando nao formuladores, somada ao fim do Estado
Novo "impediu a concretizagdo de uma idéia que muitos s6 consideravam vidvel em clima de Estado
forte e centralizador" (Leite & Velloso, 1963).

A deposicao de Vargas acabou por inviabilizar o projeto do ISSB ainda que a Comissao
Organizadora criada pelo Dec.-lei 7.526 e presidida por Jodo Carlos Vital tenha apresentado ao
presidente Dutra o seu relatorio acompanhado de 234 volumes contendo os estudos, documentos e as
justificativas que embalava o plano de beneficios, contribui¢des e de aplicagao das reservas do ISSB,
além dos seus estatutos. Cabe ressaltar que o Dec.-lei 7.526 nao foi revogado apesar da sua nao
implementacao.

A "utopia tecnocratica" (7) do ISSB foi possivel com a diminuicao for¢ada pelo Estado das
movimentagoes sociais, liberando a "imaginacao técnica" de um determinado grupo de especialistas.
Essa imaginagao foi informada pelas transformagdes nas politicas sociais dos paises desenvolvidos e
pelas recomendag¢des normativas cada vez mais freqlientes dos organismos internacionais, que
serviram como estimulo e legitimacao para as propostas de mudanca. A redemocratizacdo do p6s-45,
ao reintroduzir a "politica", abortou a "utopia".

Viagens estudos e reformas

Em artigo de 1952, publicado pela revista Industriarios, o procurador do IAPI Péricles
Monteiro, ap6s "viagem de estudos" a Europa e a América do Norte, faz um balango do "Seguro
Social Brasileiro e a Experiéncia Estrangeira" e retoma o tema da unificagdo como base para o inicio
da solugdo dos problemas previdenciarios. E avalia:

"Como se veé, a nossa legislacdo de previdéncia social ndo se desenvolveu de um modo normal,
visando a um sistema coerente e uniforme que viesse amparar (embora ndo todos ao mesmo tempo)
os trabalhadores de forma igual e atribuindo-lhes iguais obrigagoes”.

E continua:

"O mal que existe entre nos é pequeno e ainda ndo atacou todo () organismo da previdéncia social. A
meu ver, para sanda-lo bastard uma formula em que, junto com a honestidade de propositos ja
existente, predomine a simplicidade e o bom-senso, tendo-se em vista, de um lado, a necessidade de
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contribuigdo e a possibilidade de se cumprir praticamente o prometido ou garantido por lei".

Assinala que em sua viagem procurou pesquisar "no sentido de averiguar ndo apenas como
eram as leis em vigor, mas, também, quais as reformas que se projetavam e qual a razdo da
divergéncia e da disparidade existentes entre as legislacdes dos diversos paises (...)" (Monteiro, 1951,
p. 14-15).

Ao final. propde a unificagdo do sistema, sugerindo ja em 1951 a criacdo do Ministério da
Previdéncia, a unificacdo dos beneficios e contribuicdes, a concessao a todos os associados de
auxilios-incapacidade e aposentadoria por invalidez e velhice, pensdo aos beneficidrios e, para ambos,
auxilio natalidade e funeral.

Como vemos, a questdo da reforma permanece presente, assim como aumenta a sofisticagcdo
dos estudos sobre a experiéncia estrangeira. No final da década de 40 e inicio dos anos 50, o grupo de
técnicos do IAPI que de certa forma estivera de fora da elaboragdo do ISSB comeca a mudar suas
concepcdes sobre previdéncia social. Alguns autores (Cohn, 1980; Oliveira & Teixeira, 1986) tém
apontado para um processo de abandono do conceito de seguro social mais restrito, para uma
concepcao de seguridade social que englobaria tanto os beneficios pecunidrios quanto os servigos
sociais e a assisténcia médica, dentro do clima gerado pela discussdo das reformas sociais do pods-
guerra.

Comecava prevalecer a nocdo de que caberia ao sistema de previdéncia social ndo apenas a
distribuigdo de beneficios mas; também, a assisténcia social. As resisténcias a incorporacao da
assisténcia médica como direito dos segurados foram as mais variadas, tendo no argumento financeiro
— a necessidade de formagao de reservas — o seu pilar mais forte. Enquanto os beneficios podiam ser
previstos de maneira mais precisa, € com isso facilitava a proje¢do dos investimentos necessarios, a
assisténcia médica fugia dos rigores do calculo atuarial. O outro argumento muito veiculado no
periodo era de que ndo deveria fazer parte da previdéncia social a prestacdo de servicos assistenciais
de qualquer espécie. A assisténcia médica que havia sido proposta em toda sua amplitude no decreto-
lei que criou o ISSB, foi introduzida de forma vagarosa, em tempos diversos e, inicialmente, com
contribui¢des suplementares dos segurados. No caso do IAPI, a organizacdo de algum tipo de
assisténcia médica deu-se apenas em 1949.

Essas mudangas de concepcao também sdo caudatarias das transformagdes que estdo sendo
operadas a nivel internacional, inclusive com a ado¢do do termo "seguridade social" pelas
organizagdes internacionais. A Lei de Assisténcia Nacional de 1948 na Gra-Bretanha, além de
avangar sobre as propostas de Beveridge que ndo foram de todo acolhidas, intensifica as acOes de
assisténcia aos velhos, invalidos e incapacitados, transferindo essa responsabilidade para o ambito
nacional. Mais adiante, a universalizacdo da assisténcia médica com a nacionalizacdo dos hospitais
privados intensifica o debate internacional sobre os rumos da seguridade social (Marshall, 1967b).

Nesse momento, o debate sobre a previdéncia social estd presente no Congresso Nacional com
um projeto de Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) que teve sua primeira versdo apresentada
em 1947 pelo deputado Aluizio Alves. Tanto essa versdo inicial quanto todas as demais que
apareceram até a aprovacdo da lei em 1960, tiveram a participacdo dessa elite técnica formada pelos
principais técnicos do IAPI além de alguns técnicos, atuarios e procuradores oriundos do servigo
atuarial do MTIC e do DNPS. Durante os 13 anos de tramitagdo da LOPS, esse grupo monopolizou a
discussao sobre os caminhos do sistema previdenciario participando de todas as comissdes que
discutiam a questdo, notadamente, a Comissao de Bem Estar Social da Camara .dos Deputados.

No debate sobre a Lei Organica que, na histéria de 60 anos de previdéncia social, foi um dos
poucos momentos que a discussdo previdenciaria passou pelo Legislativo, o papel dos técnicos do
IAPI apareceu de maneira relevante. Em 1950, a Fundacao Gettlio Vargas edita A Previdéncia Social
no Brasil e no Estrangeiro, elaborado por "uma equipe de técnicos capaz de conduzir as trés etapas do
trabalho programado: analisar a argumentacdo do primeiro projeto de Lei Organica apresentado em
1947, analisar sistematicamente a documentagdo sobre Previdéncia Social em todo mundo e preparar
as emendas necessarias ou substitutivo para o projeto" (p. 9). Participam dessa equipe alguns dos
técnicos e atuarios mais importantes do IAPI e do MTIC: Armando de Oliveira Assis, Homero Senna,
Silvio Pinto Lopes e Jodo Lira Madeira: O trabalho legislativo terd que recorrer a todo instante ao
trabalho desses técnicos e atuarios.
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De novo — e agora com mais intensidade — o acompanhamento das politicas previdenciarias
no exterior torna-se um trabalho cotidiano e regular. Em 1948 o IAPI filiou-se a Associagdo
Internacional de Seguridade Social (AISS). A revista Industridrios, publicada pelo IAPI entre 1948 e
1966, habituou-se a publicar uma secdo sobre seguridade social no estrangeiro. Nesta revista
aparecerao os artigos e trabalhos mais importantes que subsidiam qualquer entendimento sobre quase
duas décadas de politica previdencidria. O grupo de técnicos, atudrios e especialistas do IAPI passa a
centralizar os debates sobre a questdo, notando-se um afastamento de elementos mais ligados a
estrutura do MTIC, talvez pela maior vulnerabilidade as pressdes politicas. A caracteristica
monopolizadora dessa "elite" fica patente quando os mesmos artigos publicados na Industriarios
aparecem em outras publicagdes. Monopolizando o conhecimento sobre o assunto, toda a discussao
sobre organizacdo e reforma do sistema previdencidrio tinha inevitavelmente como ponto de
referéncia alguns desses técnicos e seus trabalhos. Isso parece ter garantido ao grupo, durante esse
periodo, um controle sobre os principais cargos ligados a estrutura previdencidria, principalmente no
pOs-64.

O rigor dos trabalhos publicados pela revista Industriarios, o esforgo de divulgacao de idéias e
conceitos, o acompanhamento da conjuntura internacional, a realizagdo de recenseamentos ¢ a
publicagao de trabalhos importantes como "O Seguro Social, a Industria Brasileira e o Instituto dos
Industriarios” em 1950, onde o presidente do IAPI, Alim Pedro, além de prestar contas discute as
varias faces da Lei Organica em tramita¢ao, demonstrando a grande "militancia técnica" do grupo no
sentido de encaminhar a politica previdencidria para um destino compativel com os seus pressupostos
de racionalidade e eficiéncia. Tudo isso contrastando com o relativo "siléncio" dos demais Institutos.
Ainda que existisse algum intercambio de técnicos, praticamente muito pouco foi publicado pelos
demais Institutos — em geral relatorios anuais e boletins internos. A preocupagdo com o aprendizado e
com a divulga¢do do "novo" em politica previdencidria € uma caracteristica basica desses técnicos. O
seu diagndstico ¢ semelhante aquele que precedeu o ISSB e se baseou sempre na irracionalidade da
organizacdo vigente, reforcada pelo agravamento da crise financeira do sistema e na critica aos
interesses politicos que criavam obstaculos ao desenvolvimento da previdéncia social.

No periodo em que se debate a proposta da Lei Organica da Previdéncia Social, sdo
promovidos alguns avangos no . sentido de uma legislacdo mais abrangente em termos de beneficios e
servicos, ¢ alguns esbocos de unificacdo e uniformizacdo, principalmente na area de assisténcia
médica. A Lei Organica aprovada em 1960 alterou — pelo menos formalmente — o quadro
previdenciario, com a uniformizacao da legislacdo e a definicao de 18 tipos de beneficios e servigos.
Ainda que, na pratica, as desigualdades entre os Institutos continuassem até a criacdo do INPS, a
LOPS foi um avango para a maioria dos segurados em relagdo a situacdo anterior, significando
também uma vitdria dos técnicos que se consolidara em 1967.

Caberia assinalar algumas caracteristicas de constitui¢do dessa elite técnica do Instituto dos
Industriarios que a separava dos demais institutos. Desde a sua fundacdo, o TAPI procurou ser o
baluarte da "racionalidade administrativa" e do sistema do mérito, servindo como referéncia para
qualquer discussao sobre reforma da administragdo publica brasileira (Graham, 1968).

Criado pela Lei 367 de 31.12.36 — o unico instituto de previdéncia criado por lei aprovada
pelo Congresso Nacional — instalou-se uma comissio organizadora constituida de técnicos e atudrios
do MTIC e representantes classistas presidida pelo ja citado Jodo Carlos Vital.

Essa comissao, seguindo programagao preestabelecida, realizou um censo industrial, utilizando
técnicas estatisticas e atuariais para aferir o nimero de empresas, a possivel massa de segurados, seus
salarios e condi¢des de vida. Esse trabalho, que acabou publicado em livro, ¢ um dos mais completos
retratos da situacdo dos trabalhadores da industria no periodo (IAPI, 1939). A partir deste trabalho,
houve uma avaliagdo atuarial dos planos de prestacdes para efeito da fixacdo das contribuigdes
necessarias para seu custeio e dos percentuais dos diferentes beneficios. Elaborou-se um regulamento
baseado nos regulamentos de outros institutos, além da prévia organiza¢do do setor administrativo.
Por ultimo, a 'comissdo realizou um concurso publico para provimento dos cargos do instituto. Este
procedimento destoava dos demais institutos no que se refere ao recrutamento de funciondrios, em
geral escolhidos por indicacdes de liderangas sindicais e politicas.

O concurso para o preenchimento dos quadros do IAPI reuniu 5.000 candidatos, numero
expressivo para €poca, realizado a nivel nacional no segundo semestre de 1937. A comissdo
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organizadora que ja tinha primado pela preparacao do instituto, consagrava sua atuacdo com um
"concurso monstro", expressao utilizada pelos participantes, que foi, pioneiro em termos de sua
magnitude e da incontestavel lisura. Esse concurso marcou toda a histéria do IAPI e serviu como
simbolo diferenciados em relagdo aos demais institutos e experiéncia para implantagao do concurso
publico em outras esferas do- servigo publico.

As provas incluiam nog¢des de portugués, matematica, previdéncia social e legislacdo do
trabalho, além de exame psicotécnico, desconhecido até entdo. O concurso foi dividido em duas
etapas: primeira entrancia para o cargo de auxiliar administrativo, e, para os, que fossem aprovados e
quisessem, a segunda entrancia para os cargos graduados de fiscalizagdo, contabilidade e secretaria.
Os aprovados na segunda entrancia eram jovens recém-formados, em sua maioria bacharéis em
direito, com origem nas camadas médias urbanas e com pouca experiéncia no mercado de trabalho.
Essa homogeneidade sera fundamental para a criagdo de um "espirito de corpo".

Numa sociedade onde a entrada no Estado se constitui numa possibilidade de ascensdo
profissional e, quem sabe, social e politica, o concurso do IAPI significou para esse grupo de jovens
um horizonte que marcou seu desempenho por trés décadas. O concurso resgatava, para alguns
desiludidos com a impossibilidade de ocupar postos na burocracia publica sem ter relagdes politicas
privilegiadas, a confianga no servigo publico e no sistema de mérito além de fornecer um excelente
salario para recém-formados sem grandes experiéncias de trabalho. Para o grupo de aprovados no
concurso, o fato de terem sido aprovados pela competéncia e pelo mérito ¢ um elemento demarcados
da sua diferenga em relagdo a outros grupos e os unificava no sentido de "nada deverem a ninguém".

A chegada no IAPI com lugares preestabelecidos pela colocacdo no concurso, pela formagao
académica e pela experiéncia de trabalho e com tudo organizado para comecar a funcionar, sdo
elementos que passaram a fazer parte da mistica do grupo. A ascensdo rapida dos primeiros
classificados no concurso de 1937 reforcou, ainda mais, a questao do mérito e da carreira. Em 1941,
quando parte dos que inicialmente dirigiam o IAPI (oriundos do MTIC) junto com alguns
funcionérios saem para dirigir o Instituto de. Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(IPASE), chega a dire¢ao do IAPI o primeiro grupo de técnicos concursados.

A existéncia de critérios de competéncia e mérito, regras de ascensdo, enfim a conformacao de
um aparelho burocratico moderno marcou a visdo dos componentes desse grupo. A inexisténcia de
pistolao ou favorecimento na entrada no instituto em 1937 e na ascensao interna, gerou uma aversao a
politica e aos politicos que fica nitida na memoria desses técnicos. A politica e a intervengao dos
politicos ¢ percebida como nefasta porque interrompia o fluxo da nacionalidade administrativa e o
sistema de mérito sobre o qual o [API tinha sido construido. Os primeiros anos do IAPI coincidiram
com o Estado Novo, onde de certa forma houve possibilidade de resisténcia a determinadas injungdes
politicas que eram comuns nos outros [APs. A mistica de sua criagdo fez com que o IAPI fosse
durante esse periodo "uma redoma". Essa postura frente a politica fica ainda mais clara na década de
50 quando esses técnicos sdo confrontados com a maior atividade sindical e partidaria. A ,ascensao
dos integrantes do grupo aos postos de comando da previdéncia .social se dara depois de 1964
quando, num clima de recesso for¢cado da acdo sindical e partidaria, irdo implementar a unificagdo do
sistema previdenciario.

Durante todo o seu periodo. de funcionamento o IAPI contou com uma massa segurada que
representava quase a metade do total dos segurados do sistema previdencidrio. Ao administrarem com
eficiéncia 50% da previdéncia social, essa elite técnica construia uma alternativa para todo o sistema e
nao apenas para as categorias incluidas na denominagao genérica de industriarios.

Em contraposi¢ao ao IAPI, o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (IAPB)
mantinha uma estreita vinculagdo com os sindicatos. Talvez, a sobrevivéncia destes ultimos
dependesse da eficiéncia do Instituto na distribuigdo de servigos e beneficios, sem contar com a
importancia do IAPB na manutencdo do poder das liderancas sindicais. Serdo dos bancérios as
maiores resisténcias a unificagdo do sistema em 1967. A diferenciagao, da legislacdo e da organizagao
administrativa permitiu aos bancarios usufruirem de um Instituto que fornecia o maior nimero de
beneficios e servigos, com maior elegibilidade e menor caréncia para sua obtencdao, além de uma
melhor situagdo financeira.

Durante a década de 50 o sindicalismo bancario procurou controlar o IAPB, tendo sido
pioneiro na apresentacdo de lista triplice ao Presidente da Republica para escolha do presidente do
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Instituto. As relagdes entre os sindicatos € o IAPB baseavam-se num conflito permanente uma vez que
os dirigentes sindicais acusavam as dire¢cdes do Instituto de afastarem-se das aspiragdes ,e dos
compromissos assumidos com a categoria que os havia indicado .(8). O apoio dos bancarios a LOPS
em 1960 deveu-se fundamentalmente a inclusdao na lei da dire¢do colegiada, isto €, a presidéncia dos
institutos, seria exercida por representantes da Unido, dos empregadores e dos trabalhadores.
Historicamente opositores de qualquer forma de uniformizagdo, a direcdo colegiada foi percebida
como um controle mais permanente do sindicalismo bancario sobre o IAPB e seus recursos.

De maneira semelhante ao IAPI, a "memoria" da criagdo do IAPB foi fundamental para a
concepgdo de previdéncia social veiculada pelas liderangas sindicais dos bancérios e pelo proprio
IAPB. Todas as publicagdes dos sindicatos bancérios, ao contestarem os projetos de unificagdo do
sistema previdencidrio apontam para o fato de que "o nosso IAPB nao foi dédiva, foi conquista da
greve de 1934, que arrancou do governo..." (O Bancario, 30.6.67, p.6). A greve nacional da categoria
iniciada em 7.3.34 visava a obrigar o governo a assinar o decreto-lei que criava o IAPB, uma vez que
com a instala¢do da Constituinte de 1934 o governo ficaria impedido de legislar por decreto. A vitoria
obtida com a greve incluia também a estabilidade com 2 anos de servigo (Dec. 24.615 de 97.34). A
"mistica" da greve de 1934 reproduziu-se permanente no discurso de que "o IAPB pertence aos
bancarios e por eles deve ser administrado". A reivindicagdo da indicagdo do presidente do Instituto
pela categoria expressava o desejo de apropriagdao legitima de um espaco conquistado. Qualquer
tentativa de uniformizagado e unificagao seria repelida com as alegagdes de que possuiam os melhores
servicos e beneficios atendendo a um grupo menor de segurados, inexisténcia de problemas de
sonegacao além de uma arrecadagdo suficiente para a prestagdo dos servigos € beneficios e para
inversdes. Por ultimo, o argumento mais utilizado: o "nivelamento por baixo" dos servicos e
beneficios dos institutos (9).

A compreensao da relacdo intima entre sindicato e instituto aparece nos artigos da Revista do
IAPB depois denominada de Revista dos Bancdrios, onde o Instituto fala fiara a categoria sobre suas
realizacoes — "O Presidente fala a Classe" — além de uma secdo denominada "Ouvindo as
Reivindicacdes dos Segurados do IAPB e de seus Dirigentes Sindicais", onde se listava as pessoas
recebidas pelo presidente do IAPB. A concepc¢ao de previdéncia aparece em chamadas de artigos onde
"previdéncia social se faz com sanatérios e moradias", isto €, o refor¢o simbodlico da distribuicao de
recursos.

O contraste existente entre a maior impermeabilidade a politica da elite técnica do IAPI ¢ a
interagdo, mesmo conflituosa, entre ,sindicatos bancarios e o IAPB, pode ser analisado como base
para a compreensao de diferentes visoes sobre previdéncia social.

Essa impermeabilidade permitiu aos técnicos repensassem a totalidade do sistema
previdenciario, formular e divulgar propostas,. procurando informar e formar a opinido publica. A
revista do 1APIL, Industriarios, dirigia-se para o publico em geral, e aos especialistas em particular,
através de matérias informativas e didaticas sobre previdéncia social e sobre o Instituto, procurando
apresentar os argumentos com dados, estatisticas e calculos atuariais. Formulando um discurso mais
generalista, e combatendo o que considerava privilégios e desigualdades do sistema previdencidrio, o
grupo do IAPI recuperou e atualizou a proposta de unificagdo que acabou consagrada em 1967. O
distanciamento entre o grupo dirigente e técnico do IAPI e os sindicatos que representavam os
"industriarios" chegou ao ponto de uma solicitagdo formal para que o IAPI reservasse um horario
semanal ao atendimento dos dirigentes sindicais (10). O "espirito de corpo" dos técnicos e o
fracionamento da categoria industridrios por inimeros sindicatos, implicando em perda na capacidade
de pressdao, acabaram por consolidar uma visdo sobre previdéncia social que impunha a técnica e a
racionalidade em contraposi¢cdo a politica. O discurso reformador conviveu com os rigores na
prestacao de servigos. e beneficios por parte do Instituto (11).

Enfim, sugerimos que a militdncia desse grupo de caracteristicas tdo especificas reeditou com
mais sucesso a "imaginacdo tecnocratica". Os trabalhos publicados e as andlises e diagndsticos
elaborados durante o periodo colocaram essa "elite técnica" no centro do debate sobre previdéncia
social. Além disso, os trabalhos publicados eram mais técnicos e académicos, o que facilitava a
insercao do grupo no contexto do debate internacional, consolidando sua imagem de especialistas e
monopolizadores do know-how em previdéncia social.

De maneira inversa ao que aconteceu com o ISSB, a reforma tdo defendida — a unificagdo dos
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institutos, em 1967 — concretizou-se na passagem de um contexto democratico para um autoritario
com prévia intervengdo nos [APs, destrui¢do da teia de interesses instalada no sistema previdenciario
e com os principais cargos do sistema previdenciario ocupados por essa elite té€cnica. A racionalidade
pretendida acabou por se tornar realidade.

Algumas consideragoes sobre difusio e aprendizado
Em trabalho, ja citado, Péricles Monteiro faz uma ressalva em relacdo a incorporacdo da
experiéncia estrangeira:

"(...) A minha conclusdo é no sentido de ,que ndo podemos seguir, a risca, essa ou aquela legislagdo
estrangeira, assim como os outros também ndo poderdo adotar a nossa. Copiar friamente, as normas
dos outros paises, seria, mal comparado, o mesmo que pretender plantar em clima tropical, fruteiras
que ao mesmo ndo se adaptam. Copiariamos as normas estrangeiras assim como poetas de paises

onde ndo ha palmeira, nem sabid, plagiariam, por exemplo, os conhecidos versos de Gongalves Dias"
(Monteiro, 1951, p. 26-27).

As dificuldades da incorporagdo da experiéncia internacional também estdo presentes nas
elaboragdes tedricas sobre politica social. Os poucos trabalhos sobre a difusdo de programas de
seguridade social entre paises se esforgam no sentido da sua comprovagao empirica, isto €, procuram
demonstrar que o sistema de relacdes internacionais permite que, através de comunicagdes €
influéncias, ocorram processos de "imitagao". Collier e Messick (1979), discutindo comparativamente
o momento de adog¢do inicial de programas de social security, concluem que pelo menos ¢ plausivel a
hipdtese de que um dos fatores causais na introdu¢@o de programas sociais foi, além dos pré-requisitos
econdmicos, a "influéncia" dos programas dos paises mais avancados sobre a introdugdo de
programas em paises menos avancados que os adotariam mais rapidamente em relagdo ao seu estagio
de desenvolvimento econdmico.

Retomamos, portanto, o debate sobre os determinantes das politicas sociais. Partidos politicos,
eleigdes, grupos de pressdo, elites, burocracia, ideologia, nivel socio-econdmico aparecem na
literatura como fatores que determinam ou condicionam politicas e programas sociais. Nesses casos, a
politica social apareceria como uma varidvel dependente O fator determinante, ou a combinagdo de
fatores, dependeria da conjuntura e do tipo de politica em questdo (Heindenheimer, Heclo e Adams,
1975, cap. 9).

Em trabalho de comparagdo entre a politica social inglesa e a sueca, Hugh Heclo (1975) sugere
que as variaveis politicas e econdmicas citadas nem sempre sdo decisivas para a formulacdo de
determinadas politicas, principalmente no que diz respeito ao contetdo. Ocorreria um impacto das
politicas ja, formuladas, implementadas ou avaliadas sobre aquelas que estdo em processo de
formagao e formulacdo. Nesse caso, a politica social seria, também, uma varidavel independente. A
experiéncia internacional, as propostas de reforma e os novos programas sociais surgidos no
estrangeiro t€ém impacto sobre determinados paises. A intensidade desse impacto dependeria da
presenca de:
a)organismos internacionais, acordos, tratados etc. que normalizem determinados procedimentos,
impliquem em compromissos com determinadas orientacdes ou perspectivas na formulacdo de
politicas e difundam conhecimentos e experiéncia sobre a politica em questdo; e de
b)agentes do "aprendizado institucional" e do "aprendizado societal" (Heclo, 1975, p. 319) que sejam
capazes de ler a experiéncia acumulada com politicas em sua. propria realidade nacional como
também incorporar a experiéncia no campo internacional. Esses agentes podem construir um vinculo
mais permanente com organismos internacionais difusores de normas e experiéncias existentes em
outras realidades, além de difundi-las para a opinido publica.

Apesar de dificil demonstragdo, a tese da difusdo torna-se relevante na medida em que
incorporamos a idéia do aprendizado em politicas publicas. Tanto Collier e Messick, como alguns
outros autores (Kuhnle, 1982), ao discutirem a difusdo em politicas de seguridade social, tém
dificuldade de demonstrar de que maneira ocorre esse processo. Sugerimos que as politicas sociais de
determinados paises podem ter impacto em outras realidades se existirem "aprendizes" a nivel da
sociedade (grupos de pressdao) ou a nivel do Estado (burocracia e elites que ocupam espacos no
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aparelho estatal). A influéncia, e portanto o aprendizado, ndo seria apenas a "imitagdao" de
determinados programas e politicas mas a discussao, o debate e as criticas que impliquem na
incorporacao, ou nao, de alguns elementos da experi€ncia internacional a luz da realidade e das
politicas do pais em questdo A politica social ndo seria apenas o produto do aprendizado mas,
também, do ndo aprendizado e da inadaptagao e critica as politicas existentes (Heclo, 1975, p. 312). A
conjuntura politica e a relagdo Estado-sociedade ¢ que irdo privilegiar o papel de um ou outro agente.

O entendimento sobre o desenvolvimento da politica de previdéncia social no Brasil,
principalmente as propostas de reformas, ilumina pelo menos a hipotese de que a elite técnica do
MTIC e do IAPI funcionou durante 3 décadas como agentes do aprendizado institucional e da
inovacao no debate sobre politica previdencidria. Inicialmente quando um grupo de técnicos inseridos
no debate internacional sobre justica social, e sob o impacto do "Plano Beveridge" formulou uma
proposta de mudancas profundas no sistema previdenciario. em 1945. No periodo democratico, os
técnicos do ITAPI, consolidados enquanto grupo, monopolizaram a questdo previdencidria,
participando dos debates no Congresso Nacional e no Exterior, escrevendo artigos, difundindo visdes
sobre um "modelo ideal" de previdéncia social sempre contraposto ao da intervencao da politica
sindical nos institutos. E; no periodo autoritario inaugurado em 1964, esse grupo nao apenas ascende
aos principais cargos da previdéncia social como implementam urna proposta que remontava a década
de 40 e inviabilizada em varios momentos: a unificacdo do sistema. Ao sagrarem-se "cardeais do
IAPI" (12), somavam trinta anos de experimentacdes, debates e aprendizado em politica
previdenciaria.

Em resumo, duas caracteristicas basicas podem ser atribuidas a essa elite , técnica, vinculando-
a as propostas e mudancas em politica social. Primeiro, sua contemporaneidade e cosmopolitismo em
relacdo as propostas e transformagdes das politicas sociais e dos sistemas previdencidrios que ocorrem
no plano internacional no pos-guerra (13). A inser¢do desse grupo no debate internacional sobre
seguridade social lhe garantiu o. status de especialistas na questdo e o colocou num lugar privilegiado
no tratamento da politica previdencidria, principalmente na proposi¢ao de como ela "deveria ser".
Esse carater contemporaneo e cosmopolita do grupo foi reforcado pela presenca das agéncias
internacionais e das associagdes que retinem especialistas em seguro social, em particular a OIT e a
AISS. A mudanga em politica, ainda que possa surgir para conquistar ou recuperar legitimidade, foi
informada pela introdu¢dao de mudangas "radicais" nos sistemas previdenciarios dos paises avangados,
pela difusdo do debate sobre a maximizacdo da eqiiidade no seguro social, pelos efeitos da
redemocratizagdo do pds-guerra que implicou em rediscutir a cidadania e os direitos sociais. Esse
"modelo" de seguridade social discutido internacionalmente influenciou, balizou e informou as
propostas de politicas em outros paises, inclusive no Brasil, ainda que dentro de um contexto
totalmente diverso daquele onde foram originalmente elaborados e gerando resultados diferentes. Esse
processo de difusdo foi possivel através dessa elite técnica que operou como agente do aprendizado
institucional. ¢ da inovagdo. Ainda que nem sempre bem sucedidos, os temas de mudanga
introduzidos pelos técnicos continuaram em questdo, fazendo com que o grupo fosse ponto de
referéncia em qualquer debate sobre previdéncia social.

A outra caracteristica seria a perspectiva de modernizagdo administrativa. A experiéncia da
criagdo do IAPI buscou construir uma administragdo baseada em critérios técnicos, estruturada através
do mérito e de regras definidas fazendo com que esse grupo criasse uma identidade enquanto portador
da racionalidade administrativa e do conhecimento técnico sobre previdéncia social em oposi¢cdo aos
interesses politicos. A organizag¢ao prévia do IAPI através de comissdao e o ,concurso publico que
recrutou os .seus quadros foram fatores cruciais tanto para a formagdo de um "espirito de corpo"
quanto para as propostas de reforma do servigo publico federal através do DASP criado em 1938.

A implementacdo das propostas de mudangas da estrutura previdenciaria ocorreu diante de
uma maior autonomia desse grupo técnico frente ao jogo politico e as movimentagdes sociais (ISSB
em 1945 e INPS em 1967). Nesses momentos de maior autonomia. do proprio Estado; esse grupo
técnico pdde exercer a sua "racionalidade" sem necessidade de negociar, imprimindo sua marca na
estruturagdo da previdéncia social.

O periodo 1940-60 deve ser reexaminado, .uma vez que quase todas as analises o consideram a
partir do padrdo da politica populista que se constitui na década de 30. Em termos da politica
previdenciaria, o periodo 1943-60 ndo ¢ observado como significativo em termos de modelamento da
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previdéncia social. A chamada "historia significativa" seria 1930-43 e 1966-71, periodos durante os
quais sao introduzidas politicas que inicialmente t€m impacto redistributivo ¢ depois sdo mantidas
politicas de cardter compensatorio, (Santos, 1979, p. 58). O periodo 43-60 seria de manutencdo e
ampliacdo de politicas compensatorias, com uma interrup¢do em 1960, quando a aprovacao da LOPS
procurou corrigir parcialmente desigualdades existentes no sistema previdencidrio. Parece estar
presente uma certa desconsideragdo para com esse periodo, ndo em termos de sua analise, mas pela
nao-percep¢ao da complexidade do processo de elaboracao, proposicao e introducdo de inovagdes e
mudancas nas concep¢des dos principais atores. Além disso, sdo patentes as diferencas entre os
programas dos Institutos que geraram uma dindmica politica especifica que acaba obscurecida por
analises que recorrem a explicacdo da politica previdencidria através da "conexao populista" (MTIC +
sindicatos + [APs), sem abordar as intrincadas relagdes entre cada um dos componentes dessa
conexao e a existéncia de propostas de modelos de previdéncia social em competicao.

A reflexdo sobre o periodo e sobre a politica de previdéncia social estd longe de ser esgotada.
A difusdo e o aprendizado devem ser pelo menos consideradas como um dos fatores constituintes de
politicas e programas publicos, uma vez que existem elites sensiveis as transformagdes internacionais
que; dependendo do grau de sua autonomia podem operacionalizar importantes mudangas. A
"historia" da previdéncia social no Brasil pode ser analisada a partir dos trabalhos dos principais
elementos dessa elite. técnica, € suas "memorias" rios remetem a reflexdo sobre seu papel enquanto
especialistas e sua militancia para transformar seus credos' privados em politicas publicas:

Uma primeira versao deste trabalho foi apresentada no semindrio de pesquisa realizado no IUPERJ
durante o ano de 1986 e ao GT Politicas Publicas no X Encontro Anual da ANPOCS.

Agradego os comentarios e sugestdes de Wanderley Guilherme dos Santos, Luis Henrique Bahia, José
Augusto Padua, Renato Lassa, Maria Herminia Tavares de Almeida e Marcos Chor Maio.

Notas Biograficas

1 — Varios nomes poderiam ser citados como Jodo Carlos Vital, Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, Plinio,
Cantanhede, Hélio Beltrdo; além dos citados durante este trabalho, todos vinculados de alguma maneira ao Ministério do
Trabalho e ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI). Cabe ressaltar que a escolha das citagdes que
aparecem no curso deste trabalho se fez pela relevancia e ndo necessariamente pela importancia do autor.

2 —Para o conceito de "cidadania regulada", W. G. dos Santos (1979, p. 75).

3 — O Instituto dos Maritimos foi criado em 1933, o dos Comerciarios ¢ o dos Bancarios em 1934, e em 1936, o dos
Industriarios.

4 — O artigo "Os Problemas Sociais na Conferéncia de Filadélfia", de Helvécio Xavier Lopes, aparece no BMTIC, n. 124,
dezembro de 1944; "O,Famoso Plano de Beveridge" é uma reportagem publicada em Trabalho e Seguro Social, n.2,v. 11,
maio de 1943; "Assisténcia, Social no Apos-Guerra" aparece no BMTIC, n. 139, marco de 1946 e "O Meu Plano de
Seguranca Social" de W. Beveridge no BMTIC, n. 104, abril de 1943.

5 — A exposicao de motivos da Lei de Criagao do ISSB aparece em Trabalho e Seguro Social, n. 2, v. IX, junho de 1945,
p. 135-140. Na introdug@o ao texto, comenta-se que o Dec:lei 7.526 "ndo teve a repercussdo merecida, a divulgacdo
peculiar aos grandes acontecimentos politicos e sociais".

6 —recordemos que essa medida so foi efetivada 22 anos depois, pela Lei 5.316 de 14.9.67.
7 — O carater utopico, e talvez inviabilizados do projeto, apareceu em entrevista com Francisco L. Torres de Oliveira, ex-
técnico do IAPI e ex-presidente do INPS, relembrando que Jodo Carlos Vital dizia que o ISSB seria "a conjugagdo do

verbo dar". Torres de Oliveira, F. L. Depoimento. Rio de Janeiro, datilo., COC-FIOCRUZ/ /INAMPS, 1987.

8 — Para um historico do conflito entre sindicatos e IAPB ver O Bancdrio Jomal do Sindicato dos Bancarios do Rio de
Janeiro.

9 — Esse argumento aparece, por exemplo, em O Bancario de 31.5.67 em artigo intitulado "Porque somos contra a
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unificagdo da previdéncia".
10 — Na revista Industridarios, n. 29, outubro de 1952, é reproduzido um oficio do Diretor-Geral do Departamento
Nacional da Previdéncia Social (DNPS), solicitando providéncias "no sentido de ser dispensada melhor atenc¢do aos
referidos representantes de entidades quando no trato dos interesses de segurados ou classes vinculadas a essa autarquia"

e recomendando a fixacdo "de, pelo menus, um dia em cada semana para atendimento dos representantes sindicais".

11 —Uma excecao parece ser o programa habitacional do IAPI na segunda metade da década de 40. Ver tese de mestrado
apresentada ao Iuperj: Wilma C. Mangabeira (1986).

12 — Termo consagrado para referir-se ao grupo.

13 — Devemos recordar a influéncia do Tratado de Versailles e da Primeira Conferéncia Internacional do Trabalho, em
1919, sobre a introdugdo de legislagdo trabalhista e de protecdo social na' década de 20.
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O Bancario - Jornal do Sindicato dos Bancarios do Rio de Janeiro.
INAPIARIOS - publicagdo interna do IAPL

INDUSTRIARIOS -- publicagio do IAPL

Revista dos Bancarios - publicagdo do IAPB.

Revista Brasileira de Seguridade Social

Trabalho e Seguro Social

Boletim do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio
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