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Introducio

Apesar da eleicao de 1945 ser o marco para o inicio de um regime competitivo no
Brasil, a mera existéncia de elei¢des ¢ insuficiente para explicar por completo a produgado de
politicas publicas: o sufragio estendido a toda a populacao alfabetizada e maior de idade, por
conta propria, nao foi o fator explicativo definidor de quais seriam as tensdes e disputas
principais no campo das politicas publicas de bem-estar social. O que, portanto, teria definido
o formato de politicas sociais como as de saude publica, previdenciarias e trabalhistas?

O artigo analisa de que formas a extensdo regulada da democracia, conceito proposto
por Wanderley Guilherme dos Santos para descrever o sistema de estratificacdo ocupacional
que condicionou os direitos sociais durante o periodo da Era Vargas, impactou o debate
acerca dos direitos sociais durante a Terceira Republica no Brasil (1946 - 1964), propondo
uma releitura deste que traca os elos entre Cidadania e Justica de Wanderley (1979) e
formulacdes posteriores de estudiosos de politicas do bem-estar social como
Esping-Andersen (1991), David Rueda (2005), Jacob Hacker (2010) e Paul Pierson (2001,
2010). O artigo também conta com uma analise empirica dos Projetos de Lei de reformas

para o sistema de pensoes e da previdéncia que tramitaram e foram aprovados na Camara dos
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Deputados e no Senado Federal ao longo destes anos, demonstrando como o mecanismo
conservador de cidadania condicionada as categorias ocupacionais ¢ familiares segue forte na
Terceira Republica.

O argumento estd organizado em quatro topicos: primeiramente, devo demonstrar
como o vacuo deixado pela Primeira Republica no que diz respeito a um estado de welfare foi
preenchido por Vargas ao longo dos anos 1930 a 1945, institucionalizando de forma inaugural
um sistema de acesso a cidadania hierarquizado por profissdes, cindindo estas de forma
profunda e criando uma clivagem entre os proprios trabalhadores, que serdo chamados de
insiders e outsiders de acordo com a posi¢do que ocupam na hierarquia profissional
sancionada pelo Estado. Em segundo lugar, identifico que apesar da quebra representada pela
Terceira Republica em relacdo ao periodo anterior, em que a desigualdade diminui
paulatinamente, o voto ¢ estendido e o regime eleitoral ¢ competitivo, as politicas ptblicas de
bem-estar social conservadoras e estratificadas de Vargas ndo foram desafiadas, mantendo a
cidadania como uma condicional. Os sindicatos obedientes ao Ministério do Trabalho de
Vargas trariam as organizagdes sobreviventes do periodo autoritario capacidade de influenciar
as politicas publicas: eram atores politicos insiders com grande conhecimento burocratico
que estavam interessados em reproduzir a propria capacidade de controle sobre a categoria
que estes protegiam. A identidade generalizada de “proletario” ou “trabalhador” das
organizacdes e¢ do eleitorado ndo era necessariamente dada, e processos historicos de
path-dependence apontam para grande relevancia destas clivagens mais fragmentadas.

Posteriormente, fagco uma analise empirica das formas de disputas previdenciarias que
ocorreram no Congresso bicameral brasileiro do periodo democratico de 1946 a 1964. Foram
selecionados os 381 Projetos de Lei que modificaram o sistema de pensdes e previdéncia,
tendo sido aprovados em sua época. Os dados mostram que a maioria das propostas

aprovadas eram pedidos de pensdo especial, de alcance individual, formalizados como leis



federais apesar da extrema especificidade. A maioria dos casos de pedido de pensdes era
relacionado a lagos familiares, com a apari¢do constante de termos como “viuva”, “filhos”,
“filha” e “filho” tanto na descricdo quanto na indexacdo. Aqueles que eram excluidos por
completo ou parcialmente marginalizados do direito a cidadania pleiteavam por mudancas
para si proprios por meio da possibilidade real do Estado de abrir uma excecdo a um
individuo que, por lei geral, ndo conseguiria os mesmos direitos por ser da categoria que era.
E notavel também que quando nfo h4 a garantia de cidadania, os individuos que pedem pela
aposentadoria de seus entes falecidos mobilizam o conceito de “familia” como argumento
imediato para a obtengao do direito a contribui¢cdo da pessoa falecida. A instituicdo da familia
¢ um pilar importante de um modelo conservador de cidadania, que pressupde e oficializa
medidas de politicas publicas centradas nesta. A presenca da familia também aparecera nos
poucos projetos de alcance geral (mas ndo universal), com destaque para a alteracao de 1963
na Lei Organica da Previdéncia Social que inaugurou o chamado “salario-familia” para os
funcionarios de empresas ligadas aos programas da Previdéncia. Ser filho de alguém ou ser
casado com alguém era uma varidvel importante na obtencdo da cidadania estratificada e
nao-universal no periodo da Terceira Republica.

Por fim, aponto para a conclusao geral do artigo e suas implicacdes tanto para a
literatura sobre a Republica de 1946 a 1964 quanto para a literatura sobre desigualdade de

acesso aos direitos sociais de bem-estar.
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A presenga de um Estado de bem-estar de qualquer ordem, ao longo do periodo da
Primeira Republica, que se estende do final do século XIX aos anos 30, era fraca. Apenas no
inicio da década de 20 as primeiras leis sociais a serem implementadas comecavam a ser
esbocadas, ainda que sob um fragil e incompleto principio de laissez faire, laissez aller,
laissez passer. Incompleto porque havia um acordo implicito de que, no campo, nem mesmo
os principios ideologicos do laissez-fairianismo estrito chegariam, ja que apos a aboli¢cdo da

escraviddo no ano de 1888,

a penetracdo das leis do mercado na economia agraria brasileira se fez muito
lentamente ¢ em flagrante descompasso com o ritmo de implantacdo da ordem
capitalista na 4rea urbana. A prevaléncia ideoldgica do laissez-faire €, portanto,
restrita a area urbana da sociedade, cujas relagdes econdmicas e sociais deveriam
pautar-se pelos principios que regeram as organizagdes sociais europeias no periodo
que vai do inicio da industrializag@o as primeiras leis de regulagdo social (SANTOS,

1979).

Estas primeiras leis de regulacdo social seriam de carater repressivo a organizacao
sindical e politica dos trabalhadores urbanos, com o objetivo de responder ao crescente
numero de greves organizadas em grandes capitais com a for¢a do Estado. Houve, no entanto,
pequenas conquistas alcangadas pelos grevistas que marcariam as primeiras politicas sociais
de bem-estar no pais como as primeiras CAPs (Caixas de Aposentadoria ¢ Pensdo), com o
esboco de um sistema de direito a aposentadoria para algumas categorias € pequenas
compensagdes por meio de pensdes, inaugurando também a percepcdo das organizagdes
contrarias ao status quo de que havia a possibilidade de pressionar o Estado por mudangas em
favor de seus interesses. Isso nos leva ao crescimento da presenga da figura politica do
imigrante europeu urbano e seu potencial mobilizador, bem como de maior ¢ mais precisa
formulacao de demandas (ibid, p.73).

E a esta forma de liberalismo da Primeira Republica que os principais atores politicos

responsaveis pela Revolugdo de 30 se opdem, e o modelo de Estado de bem-estar que comeca



a tomar forma para suprimir o fraco, inconsolidado modelo /aissez-faire que o antecede muito
se assemelha ao modelo conservador da tipologia de Esping-Andersen (1991), que avalia
como, por meio de processos historicos complexos e diferentes atores politicos envolvidos, os
paises europeus desenvolveram sistemas de bem-estar fundamentados de maneiras
radicalmente distintas. E a partir dos anos 30 que o Estado brasileiro comeca a, de fato,
movimentar maiores esforcos em direcao de certas politicas de apaziguamento de conflitos
gerados pelos processos de acumulagdo, bem como quais seriam os atores responsaveis por
esta redistribuicdo. Esping-Andersen (apud PIERSON, 2001), leva em consideragao a
importancia de avaliar o desenho e implementacao de policies em si, que podem tanto
apaziguar a desigualdade e reduzir a pobreza como também gerar um efeito regressivo, de
maior oneragao aos mais pobres e beneficios aos mais ricos.
Apenas medir o tamanho dos gastos em politicas publicas ndo ¢ eficiente para avaliar
o que qualifica as formas propostas de redistribui¢ao: um Estado com politicas de
laissez-faire € concessOes de servigos sociais a iniciativa privada ainda pode ser um pais com
grande arrecadagao de impostos e gastos sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991). O que sera
levado em consideragdo na analise ¢ o desenho das politicas publicas e os regimes de
bem-estar social dos anos 30. Para entender o carater destas, ¢ notdvel que em 1932 foi
instituida
a carteira de trabalho, que era a evidéncia juridica fundamental para o gozo de todos
os direitos trabalhistas, e nela fixava-se a profissdo do trabalhador. Ao mesmo tempo,
produzia-se abundante legislagdo regulando categoria apds categoria econdmica [...].
A populagdo economicamente ativa ¢ partilhada em regulamentados e
ndo-regulamentados, os regulamentados o sdo por categoria profissional e apenas os

trabalhadores regulamentados poderiam associar-se em sindicatos, os quais deveriam

ser reconhecidos pelo Estado (SANTOS, 1979).



Entre 1933 e 1936 foram fundadas caixas de aposentadoria e pensdes especificas, com
regras e beneficios especificos as categorias estratificadas de trabalhadores. Entre eles estdo o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM), o dos Comerciarios (IAPC),
dos Bancarios (IAPB) e Industriarios (IAPI) (CPDOC, 2010). Cada vez mais, direitos sociais
eram definidos de acordo com segmentos de trabalhadores, e a cidadania era restrita aqueles
insiders que eram oficialmente alcangados pelo Estado. O resultado seria, para o Estado, ndo
apenas uma relativa pacificacao dos conflitos redistributivos ao substituir o vacuo de direitos
sociais da Primeira Republica, como também certo controle dos sindicatos por meio do novo
mecanismo de legitimagdo de cidadaos, colocando o subtipo dos lideres sindicais cuja
identidade politica era centrada na ideia de classe socialista em uma posicao dificil. A luta
sindical por direitos ndo seria mais centrada na figura do trabalhador, mas sim na
possibilidade de mobilizar um contingente de trabalhadores com a mesma fun¢ao em comum

para conseguir que esta categoria seja reconhecida pelo Estado e receba direitos sociais.

Estratificacao social na Terceira Reptublica (1946 - 1964)

ApoOs a tentativa falha de reinsercdo do governo autoritdrio no poder em 1945 por
meio do Plano B, envolvendo o Ministério do Trabalho de Vargas como ator principal - as
eleicoes do ano de 1945 e a Constituinte de 1946 marcaram o inicio de um regime
competitivo no Brasil (LIMONGI, 2015). Em seu tempo, a democracia nascente foi motivo
de imensa apreensdo para autores como Victor Nunes Leal (2012) por conta de um receio
destas permitirem que o voto de cabresto reinasse como na Primeira Republica, em que a
maquina do Estado era utilizada para controlar o eleitor rural e também para as elites
governistas inibirem a possibilidade da oposigdo participar.

O regime ¢ competitivo porque marca o fim do governismo, inaugurando eleigdes

cujo resultado ¢ desconhecido até que sejam contados os votos, permitindo a alternancia de



poderes. O sufragio, limitado na Primeira Republica por critérios rigidos, seria agora exercido
por todos os cidadaos alfabetizados ¢ maiores de idade. Além disso, os critérios de
determinagdo de quem era ou nado alfabetizado eram ambiguos em ambos os Codigos
Eleitorais de 1946 e 1950, abrindo brechas para que partidos procurassem para alistamento
até mesmo aqueles que estariam fora do exercicio do voto. Foram verificados, inclusive,
estados em que o eleitorado alistado passou o niimero de eleitores elegiveis segundo dados
censitarios (LIMONGI, OLIVEIRA, SCHMITT, 2020).

Nao podemos assumir, no entanto, que ao estender o sufragio estariamos proximos ao
dilema do eleitor mediano de Meltzer e Richard (2003), em que a universalizacao do voto
pressionaria o Estado a agradar a maioria da populagdo que tem renda abaixo da média
nacional. O raciocinio dos autores ¢ que a renda do eleitor mediano ¢ sempre menor do que a
renda média do pais em uma democracia desigual, e isso pressionaria os candidatos e
politicos eleitos a sancionarem medidas redistributivas para se manterem no poder’. Nio
somente o voto ndo ¢ universalizado na Terceira Republica, excluindo os analfabetos, que sao
um segmento mais vulneravel economicamente, como também hé inumeras clivagens nao
necessariamente ligadas a renda que podem decidir o perfil do eleitor e marcar historicamente
a organizacdo de suas preferéncias: o periodo herdou a importante estrutura do regime
anterior da cidadania regulada.

Tais clivagens internas a classe trabalhadora podem ser interpretadas a luz de David
Rueda (2005), que aponta para as variagdes dos indices de desigualdade e cobertura de
politicas sociais em varios paises democraticos, inclusive dentro destes mesmos paises. Ele
identifica como as formas de desigualdade em um Estado democratico ndo se limitam a

concentracdo maior ou menor de renda, como também se estendem para quem tem ou nao

3 E pressuposto dedutivo da Teoria do Eleitor Mediano que os politicos sdo office-seeking, ou seja, desejam
sempre estar no cargo ¢ agem menos em diregdo de aprovar politicas sociais. Os eleitores, nesta teoria, votariam

economicamente e racionalmente de acordo com os proprios interesses.



acesso aos direitos sociais fornecidos (ou terceirizados) pelo Estado. Ainda que para um
contexto completamente distinto, Rueda separa os trabalhadores entre insiders e outsiders ¢
demonstra como algumas categorias de profissionais adquiriram, historicamente, protecdes
sociais por meio da for¢a de suas organizagdes sindicais e prestigio perante o Estado. Os
insiders, trabalhadores com maior consolidacao de direitos sociais, estdo em uma posi¢ao
distinta dos outsiders, que sao trabalhadores com salarios mais baixos, desprotegidos por
legislagdao especifica e mais vulneraveis aos possiveis abusos no ambiente de trabalho, a
demissao e ao desemprego.

Além disso, ndo se tratava de um periodo em que o eleitor se mobilizava com
facilidade em torno de suas preferéncias ideoldgicas: ele era muitas vezes “feito” pelos
partidos politicos, que se ofereciam para transporta-lo para ser alistado (LIMONGI, 2015).
Para o voto, ao ser alistado, o individuo também recebia a cédula eleitoral partidaria com os
nomes dos candidatos em suas maos, uma vez que até o ano de 1955 nao havia uma cédula
unica que transferisse o 6nus da impressao para o Estado ao invés de o deixar em maos dos
partidos e de sua capacidade de distribui-la (OLIVEIRA, 2019). Até aproximadamente o
periodo dos anos 60, os eleitores nao possuiam preferéncias ideoldgicas tao bem consolidadas
e de possivel previsibilidade para os partidos politicos, cujo foco era o alistamento massivo e
entrega de cédulas antes do periodo. Era dificil estar a par das preferéncias do eleitorado
quando este ainda estava em processo de “aprendizado” a respeito das instituigdes eleitorais.
O celeitorado aparenta, no entanto, estar relativamente a par das propostas de politicas
publicas para as eleigdes de 62, mostrando um amadurecimento do eleitor ao longo do
periodo democratico (SOARES, 1973).

As organizacdes de trabalhadores na Republica de 1946 a 1964 internalizam as
dindmicas do periodo varguista ¢ ndo tém uma identidade em favor do universalismo e

“ .

extensao incondicional dos direitos a cidadania. O desejo destes pela desmercadorizacao



universal de servigos por parte do Estado, que teria um papel de diminuir indistintamente a
dependéncia dos cidaddos das dinamicas do capital, ndo pode ser pressuposta, uma vez que
regimes de social-democracia sao somente um dos trés identificados por Esping-Andersen
(1991), e sindicatos de toda a ordem sdo identificados em sua obra. Ha sindicatos laicos,
religiosos, socialistas, integrados ao sistema, entre outros. Além disso, no caso de modelos
liberais de politicas, como ¢ identificado pelo autor nos Estados Unidos, a presenca dos
sindicatos nao ¢ sequer definidora para as politicas publicas de formacdo do Estado. No
Brasil, apenas os sindicatos que colaboraram com o Ministério do Trabalho na Era Vargas
possuiam forga politica, enquanto os outros mais ligados a identidade proletaria e socialista
em um geral foram esvaziados. Possuiam maior relevancia na Terceira Republica
organizacdes que eram antes vinculadas as politicas compensatorias do sistema

previdencidrio de Vargas, tendo

um comportamento diplice durante o periodo. Se, no que diz respeito aos ganhos no
processo de acumulacdo, via aumento de salarios, coloca-se, naturalmente ao lado de
seus representados, inclusive como recurso de poder perante o Estado,
comportando-se de maneira reaciondria no que concerne as institui¢des
previdenciarias, opondo-se as propostas de parte da elite burocratica governamental
para uniformizagdo ¢ unificagdo dos servicos. Comprometida com a manutengio de
um sistema de cidadania estratificada, que lhe dava recursos de poder perante seus
representados, tentard preservar o sistema de qualquer alteragdo significativa

(SANTOS, 1979).

Nos termos de Hacker e Pierson (2010), os sindicatos da Terceira Republica sdo
atores importantes e influentes nos desenhos de politicas que fazem com que exista uma
resisténcia a mudanga de politicas publicas. Nao ¢ somente da pressao eleitoral em si que se
fazem politicas publicas, uma vez que o eleitor enquanto individuo ndo € necessariamente
organizado ou em muitos casos sequer possui a capacidade técnica de compreender quais

desenhos de politicas publicas o beneficiariam. Seu papel, enquanto eleitor stricto sensu, se



limita as urnas: ser parte de interesses organizados, como sindicatos, movimentos sociais €
burocracias estatais ndo faz parte de sua identidade enquanto eleitor.

Ja organizacdes possuem capacidade de criar conteudo, difundir ideias, produzir
conhecimento, potencialmente t€ém experiéncia burocratica e sdo capazes de movimentar
votos, pessoas, recursos ¢ influenciar a opinido publica. O alcance de grupos articulados e
mobilizados em torno de suas pautas também ¢ uma das varidveis que sao consideradas pelos
politicos eleitos ao calcularem os riscos e a probabilidade de terem seus projetos
bem-sucedidos. Os autores, que defendem o neoinstitucionalismo historico, explicam o papel
destes atores organizados como um mecanismo de perpetuacao do status quo criado pelos
processos de formagdo do préprio Estado. No contexto da Terceira Republica, para a parte da
elite burocratica que defendia condigdes de welfare para os individuos que eram
marginalizados pelo sistema da cidadania, o desafio era o de transpor uma grande estrutura
que possuiu, por todo o periodo de 1930 a 1945, amparo do Ministério do Trabalho para
exercicio de suas atividades. Os sindicatos que seguiram relevantes apds o periodo autoritario
eram aqueles reacionarios as mudangas em dire¢do a universalizacao dos direitos sociais. Se
ocorressem mudancas, perderiam o poder sobre os seus representados, uma vez que as
oportunidades politicas durante todos esses anos giraram em torno de categorias profissionais
lutando ndo pelo “direito do trabalhador”, mas sim pela expansao do prestigio que possuiam
por dentro do sistema hierarquizante da cidadania regulada. Utilizando as lentes tedricas de
Rueda (2005) para a realidade do Brasil da Terceira Republica, o interesse dos trabalhadores
insiders incluidos mais amplamente nos servigos de saude e previdéncia era diferente do
interesse dos trabalhadores outsiders, mais vulnerdveis e sem uma organizacao
historicamente presente para mobiliza-los. A relagdo entre a formacao historicas destas
organizacdes e a criagdo do status quo podem ser descritas como um caso de

path-dependency, dado que
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Path-dependent processes are very likely to be prevalent in contexts where a set of
organizations and institutions develop together over extended periods of time,
reinforcing each other through processes of mutual adaptation and competitive
selection. [...] Different welfare state configurations are the products of complex
conjunctural causation, with multiple factors working together over extended periods

of time to generate dramatically different outcomes (PIERSON, 2001, p. 429).

Wanderley Guilherme dos Santos (1979) também utiliza de vocabulério similar para
descrevé-los ao dizer que “a acumulagdo se dava dentro do mesmo leito institucional deixado
por Vargas e a distribuicdo compensatdria seguia, igualmente, o mesmo padrao”. Cada vez
mais, diversos grupos sociais passavam a criar novas organizagdes civis com a intengao de,
mesmo a margem do que era considerado legalmente um sindicato, conseguirem disputar
com outras categorias profissionais pela legitimidade conferida pelo Estado a alguns em
detrimento de outros (ibid., p. 81). Aqueles outsiders que eram excluidos da cidadania ou
menos beneficiados pela hierarquizagao das profissdes tentavam, também, se manifestar desta
forma. Dado que as regras do jogo eram disputadas de tal maneira, foram poucas as
alteragdes ocorridas na Terceira Republica na direcdo oposta a cidadania regulada, a mais
relevante sendo a alteragdo de 1963 na Lei Orgéanica da Previdéncia Social que instituia o
direito ao salario-familia que deveria ser financiado pelas empresas ligadas ao programa da
Previdéncia (ibid., p. 81). Os filhos de pais que trabalhassem com carteira assinada eram
assistidos por tal programa da previdéncia (BRASIL, 1963), que era um novo beneficio
generalizado a todas as categorias ja reconhecidas, mas que ndo abria novos caminhos para

uma potencial universalizagdo da cidadania, que era expandida sem que fosse extinta a

diferenciagdo e hierarquizagao de posi¢des no universo do trabalho.

Testes Empiricos
Para testar o argumento que mobilizo que adota os conceitos do texto de Wanderley

Guilherme dos Santos (1979) revisitados a partir de Esping-Andersen (1991), Hacker e
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Pierson (2010) e David Rueda (2005), utilizarei como ponto de partida uma base de dados
completa de todos os Projetos de Lei que tramitaram em ambas as casas do Congresso no
Brasil durante o periodo de 1946 a 1964, obtida por meio de web scraping por colegas do
Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais (NECI-USP)*. No banco completo, cuja
unidade ¢ o Projeto de Lei independentemente de sua aprovagdo, hd mais de 23 mil

observacoes no total.

‘Wordcloud’ com as 80 expressdes mais repetidas na indexagdo dos 23 mil PLs propostos ao longo da
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Por meio da variavel “Indexa¢ao”, que contém as palavras-chave associadas ao PL,

foi possivel visualizar quais eram os temas mais debatidos pelo Congresso, como concessoes

* O codigo utilizado para tratamento dos dados e o repositério estdo disponiveis no GitHub da autora:

https://github.com/amandagariba
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de créditos para municipios e estados e normas or¢amentarias. No entanto, ¢ necessario
escolher temas de importancia para avaliar em que instancias governamentais estavam sendo
produzidas politicas publicas de welfare, e se as instancias escolhidas seriam claras a respeito
de quem estaria recebendo o beneficio. Para tal, foram escolhidas as propostas aprovadas
dentro do tema da Previdéncia Social e das pensdes, uma vez que propostas de outras
instancias de bem-estar social como o ambito da Saude e da Educagdo ndo possuiam em suas
descri¢cdes um direcionamento explicitado do orcamento da Unido, e requerem a mobilizagdo

de mais dados censitarios para serem compreendidas enquanto tal.
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‘Wordcloud’ com as 100 expressdes mais repetidas na indexacao dos 381 PLs a respeito da Previdéncia

Social que foram propostos e aprovados ao longo da Terceira Republica.
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E notavel como entre os termos mais utilizados na indexagdo destes PLs aprovados
(N=381), ou seja, os que foram colocados em pratica ao longo da Terceira Republica, estdo
diversas palavras que remetem a lagos familiares como “viava”, “filho”, “filha”, “menor [de
idade]”, “herdeiro” e “familia” ou que indicam segmentos profissionais como “combatente”,
“militar”, “jornalista”, “professor”, “maquinista”, “engenheiro” e até mesmo os casos ultra
especificos de “[ex-combatente da Guerra do] Paraguai” e “[ex-combatente na Revolugao]
Acreana”.

ApoOs mapear as formas de indexacdo mais comuns e ler os Projetos de Lei filtrados,

elaborei cinco subtipos nas quais os PLs a respeito de pensoes e previdéncias se encaixavam:

1. Categorias Profissionais: Todo Projeto de Lei aprovado que diz respeito a
regulamentagdo de uma profissdo ou grupo profissional, seja para incluir uma
categoria previamente marginalizada do sistema de cidadania regulada ou para
expandir os direitos adquiridos dentro da hierarquia de profissdes. A presenca da
Marinha e do Exército ¢ forte entre os projetos de expansao dos direitos
previdencidrios. Entre alguns exemplos notaveis de projetos restritos as categorias
profissionais estao
1.1.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 3633/1959, que “autoriza o
poder Executivo a conceder uma pensao especial de Cr$1.000,00 as viavas
dos ex-integrantes da Forca Expedicionaria Brasileira ndo amparados por lei
Federal”

1.2.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 1652/1952, que “considera
ferroviarios para efeito das Leis do Trabalho e de Previdéncia Social os

empregados em carros-restaurantes e outros”.
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Organizacdes ou empresas: PLs em um nivel de agregacdo menor, que ndo diziam
respeito a uma categoria profissional mas sim de uma empresa ou organizagdo
especifica, nominalmente mencionada nos PLs. Na maioria esmagadora dos casos, se
trata apenas de regulamentacdo de isencdo de impostos em que ha a inclusdo da
informacao de se a empresa deve ou ndo estar isenta de taxas correspondentes as
contribui¢cdes a previdéncia social. Empresas de constru¢ao sdo comuns entre as
empresas citadas, enquanto as organizagdes citadas com a maior frequéncia sao
ligadas as institui¢des de beneficéncia da Igreja ou hospitais. Por exemplo:

2.1.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 298/1948, que “concede isengao
de direitos de importagdo e demais taxas aduaneiras, inclusive a de
Previdéncia Social e imposto de consumo, para 4 caixas contendo brocas e
machos de aco e para 9.478.670 quilos de carvao de pedra a granel,
importados pela Cia. Nacional de Navegagao™.

2.2.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 1964/1953, que “concede
isencao de direitos e taxas aduaneiras, exclusive a de Previdéncia Social, aos
maquindrios e equipamento importados, pelo Instituto Medicamento Fontoura

S.A. para a instalagdo de uma fabrica de penicilina cristalina”.

Individuo: Projetos aprovados que tratam de disputas de individuos por direito a
chamada “pensdo especial”’, que abre uma excecdo na Previdéncia Social para
inclui-los sem necessariamente incluir ou expandir os direitos relacionados a categoria
profissional a que aquele individuo pertence. E a categoria com maior presenga
numérica, totalizando 63,8% dos casos de PLs aprovados. A maioria diz respeito aos
direitos a pensao dos maridos falecidos das viuvas que nao estariam cobertas pelo

sistema previdencidrio. Os lagos familiares sdo mobilizados como argumento
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importante para a obten¢do da cidadania. A presenga esmagadora desses casos em um
nivel de agregacdo tdo especifico nos mostra como o direito a cidadania na Terceira
Republica ndo era uma garantia constitucional e como era mais facil para os
individuos que queriam acesso aos direitos sociais recorrer as leis Federais para serem
incluidos como excecao do que expandir e universalizar a cidadania. Os valores em
cruzeiros eram especificados e variam de acordo com o volume de contribuicdo dos
maridos falecidos e do status da categoria profissional a qual o trabalhador pertencia:
3.1.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 3233/1957, que “concede pensao
especial de Cr$3.000,00 mensais a Rosalina Maria de Almeida da Conceigao,
viuva do Sr. Vital da Conceigao, ex-servidor da Unido.
3.2.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 4003/1961, que “concede pensao

especial de Cr$30.000,00 a viava do Senador Jodo Lima Guimaraes”.

Geral: Todo PL que ndo tratava de categorias profissionais, organizagdes ou
individuos e era pouco especifico em sua abrangéncia foi categorizado como “Geral”.
Apesar disso, ndo eram projetos que caminhavam em dire¢do a universaliza¢ao dos
direitos sociais, se tratando majoritariamente de projetos que afetam a todos os
individuos que ja estdo entre os insiders. A marginalizacdo dos trabalhadores
informais que define parte do conceito de “cidadania regulada” como um sistema em
que alguns t€ém menor acesso a cidadania no Brasil segue praticamente intacta. Entre
os exemplos estao
4.1. Projeto de Lei transformado na Lei Ordinaria 4266/1963, que “estende o
salario-familia ao trabalhador e da outras providéncias”. No texto completo, ¢
especificado que este direito pode abranger todos os trabalhadores que estao

em empresas ligadas a Previdéncia Social.
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count

4.2.  Projeto de Lei transformado na Lei Ordindria 169/1947, que “suspende nos

meses de dezembro de 1947 e janeiro de 1948 os descontos em folhas de

pagamento.”

5. Outros: Exceg¢des que ndo dizem respeito a concessao de direitos previdencidrios e
pensodes. Entre eles estdo contratagdes de funciondrios publicos para o funcionamento
da Previdéncia Social (Lei Ordinaria 1584/1952) e elei¢des de conselhos fiscais dos

institutos de aposentadorias e pensoes (Lei Ordinaria 2155/1954).
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A andlise empirica dos Projetos de Lei aprovados aponta para a predominancia das
requisi¢des de pessoas fisicas e juridicas de acesso a previdéncia, sendo um cenario de

especificidade extrema. Juntando as categorias “individuo” e “organizacdo ou empresa”
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temos 81,6% dos PLs aprovados que ndo tém nenhuma consequéncia pratica no significado

coletivo do que ¢ “cidadania” na Terceira Republica.

Conclusao

A Terceira Republica no Brasil ¢ um curto periodo democratico na histdria politica
brasileira, que rompeu com a ordem da Era Vargas em termos de natureza de regime,
passando de um momento marcado pelo aumento expressivo da apropriagdao da renda pelas
parcelas mais ricas para um em que houve queda relativa da desigualdade (SOUZA, 2016).
Apesar da queda da desigualdade de renda, nos anos de 1946 a 1964 o sistema vigente entre
1930 a 1945 de regulamentacdo da cidadania permaneceu como uma enorme forga
institucional. Os sindicatos insiders, assim como uma boa parcela da burocracia estatal, das
organizagdes civis e dos politicos eleitos, disputavam por direitos dentro de uma uma arena
pré-determinada durante a Era Vargas.

Apesar da ineficiéncia dos PLs relacionados a extensdao de direitos a individuos ou
empresas nominalmente citadas em modificar de fato as regras da Previdéncia Social, esses
casos sao relevantes para a compreensao de que mecanismos € institui¢des eram mobilizados
pelos individuos para driblar a falta de garantias constitucionais ao bem-estar social. E, antes
de tudo, um indicador sintomdtico do quao custoso, em termos de desgaste politico e
reformulagdo institucional, seria para o Estado da Terceira Republica transpor o status quo
pré-determinado pelo modelo conservador de welfare state em voga no Brasil. Os perfis dos
“pensionistas especiais” era diverso: havia aposentados outsiders pleiteando a prépria
aposentadoria, insiders peticionando por aumento no valor de seus salarios de aposentados,
aposentados por invalidez em acidente de trabalho e também a forte presenga de vitivas que
ndo exerciam atividade remunerada e ndo possuiam direito as pensdes porque a profissdo do

marido ndo estendia os direitos de contribui¢ao da Previdéncia aos familiares do contribuinte.
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O Congresso e seus deputados e senadores, que ndo poderiam atender a todas as demandas
que eram colocadas em pautas de forma imediata por meio de uma mudanca institucional,
criavam remendos para auxiliar familias em situagdo de luto sem perder apoio eleitoral.

No que diz respeito as mudangas de impacto no sistema da Previdéncia, como
alteragOes gerais e alteragdes em categorias profissionais, o papel do Congresso era o de
atender as demandas dos interesses organizados’, especialmente de sindicatos insiders e dos
militares, que eram os principais beneficiados por PLs de reajustes orgcamentarios as pensoes
de suas categorias.

No entanto, ndo foram somente os insiders do sistema estratificado que foram
atendidos. As pressoes de atores sociais de menor impacto as vezes eram atendidas, como em
casos de novas profissoes que foram consideradas validas pelo Congresso, incluidas nas leis
sobre a Previdéncia Social, como ¢ o caso dos empregados de carros-restaurantes ligados ao
sistema ferrovidrio descrito na Lei Ordinaria 1652/1952.

Seja por meio da mobilizagdo em torno do apelo ao individuo ou pela articulagao de
interesses organizados de grande porte, na Previdéncia enquanto politica publica a forma
proposta para apaziguar o conflito gerado pela hierarquizacdo dos trabalhadores entre
insiders e outsiders era dada tanto pela criacao de leis federais direcionadas a um individuo
ou um pequeno grupo de individuos como pela criacdo de novas categorias que alteravam a

condic¢do de outsider de alguns grupos ou de incremento de protecdes dadas aos insiders.
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