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Resumo

Este artigo analisa a formacao da previdéncia social no Brasil entre a Primeira Reptblica
e o varguismo, articulando financiamento, conflito social, segmentacao ocupacional e
intervencao estatal. A partir de fontes do Conselho Nacional do Trabalho, de relatérios do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio e de legislagdo do periodo, argumenta-se que
o desenho previdenciario brasileiro se constituiu de modo seletivo e corporativo, orientado
para a estabilizacdo de segmentos do trabalho formal urbano. Esse desenho resultou da
pressao operaria organizada, da resisténcia patronal a regulamentagao e da mediagao
estatal, e ndo de uma concessao unilateral do poder ptublico. Ao mesmo tempo, manteve a
margem da protecao amplos contingentes da populacao trabalhadora, segundo uma exclusao
desigual e setorialmente diferenciada que atingiu de modos distintos trabalhadores rurais,
domésticos, mulheres e a popula¢io negra. Examinam-se a Lei Eloy Chaves (1923), as Caixas
de Aposentadorias e Pensoes, os Institutos de Aposentadorias e Pensoes, os mecanismos
de financiamento e a economia politica da protegao social, evidenciando o vinculo entre
previdéncia, disciplina do trabalho e reproducao da forca de trabalho.
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Abstract

This article examines the formation of social security in Brazil from the First Republic to
the Vargas era, discussing funding, social conflict, occupational segmentation, and state
intervention. Drawing on documentation from the National Labor Council, reports by the
Ministry of Labor, Industry and Commerce and contemporary legislation, it argues that
Brazilian social security took shape in a selective and corporatist manner, geared toward
stabilizing segments of formal urban labor. This design resulted from organized working-class
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pressure, employer resistance to regulation and state mediation, rather than from a unilateral
concession by the public authorities. At the same time, the state kept large contingents of the
working population outside protection, through an uneven and sector-specific exclusion that
affected rural workers, domestic workers, women and the Black population in distinct ways.
The article examines the Eloy Chaves Law (1923), Pension Funds, Retirement Institutes,
financing mechanisms and the political economy of social protection, revealing the link
between social security, labor discipline, and the reproduction of the labor force.

Keywords: social security; labor history; social conflict; corporatism; National Labor Council.

JEL Codes: N36; N46; H55; J53.

INTRODUCAO

historia da previdéncia social no Brasil constitui campo privilegiado para a compreensao

das relacoes entre Estado, trabalho e acumulacao capitalista na periferia do sistema.
Convém situar, de inicio, o problema historiografico que orienta este estudo. Parte expressiva
da memoria politica e institucional brasileira — sobretudo as interpretacoes de matriz
trabalhista-estatal consolidadas a partir do proprio discurso varguista — concentrou no
periodo posterior a 1930 a origem da protecao social no pais, tratando-a como dadiva
do Estado. Sem negar a centralidade do varguismo na reorganizacao e na ampliacao do
sistema, este artigo procura recolocar a previdéncia como processo histérico atravessado por
antecedentes, conflitos e disputas anteriores a 1930.

A formacao dos mecanismos de protecao social entre a Primeira Republica e o periodo
varguista nao resultou de mera racionalidade técnica nem de generosidade estatal. Decorreu
da necessidade de administrar conflitos sociais, das pressdes acumuladas por trabalhadores
organizados, da resisténcia de setores patronais e de exigéncias de estabilizacao da forca de
trabalho associadas a industrializacao dependente. Essa perspectiva orienta a investigacao
aqui apresentada, que examina a constituicao da previdéncia social brasileira entre a Lei
Eloy Chaves (Decreto n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923) e a consolidacao institucional do
varguismo, com atencao as formas de financiamento, a seletividade da cobertura e aos efeitos
desse processo sobre a reproducgao da forca de trabalho.

O problema de pesquisa pode ser formulado nos seguintes termos: de que modo a
formagao da previdéncia social brasileira, entre a Primeira Reptuiblica e o varguismo, articulou
financiamento, conflito social, segmentagao ocupacional e intervencao estatal na constituicao
histérica do mercado de trabalho e dos direitos sociais?

A historiografia sobre previdéncia social no Brasil produziu contribui¢oes de grande
relevo ao longo das ultimas décadas, tanto no campo da histoéria institucional quanto no da
ciéncia politica e da sociologia do trabalho. Autores como Malloy (1979), Cohn (1980) e Oliveira
e Teixeira (1986) reconstituiram a trajetéria do sistema previdencidrio em suas dimensoes
politica e institucional. Santos (1979) formulou o conceito de cidadania regulada como chave
de leitura para a articulagao entre profissdo, direitos e estratificagdo social. Gomes (1988) e
Vianna (1976) analisaram as bases politicas e ideol6gicas do trabalhismo e do corporativismo.
A renovacao da histoéria social do trabalho, por sua vez — em didlogo com a obra de E. P.
Thompson e expressa em estudos como os de Mattos (2009), Negro e Gomes (2006), Fortes
(2014, 2018) e Gomes e Domingues (2011) —, deslocou o eixo analitico da outorga estatal
para a agéncia dos proprios trabalhadores. A dimensao propriamente econémica da protegao
social, contudo, nas suas articulagdes com o financiamento, a reproducao da forca de trabalho,
a segmentacao do mercado de trabalho e as dinamicas de conflito registradas nos processos
e documentos do Conselho Nacional do Trabalho, permanece tratada de modo fragmentario.
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O presente artigo busca contribuir para o preenchimento dessa lacuna mediante a articulacao
entre a analise da economia politica da previdéncia e a documentacao primaria produzida
pelo CNT e pelo Ministério do Trabalho, Industria e Comércio no periodo de 1923 a 1945.

O recorte temporal prioriza o periodo entre 1923 e 1945, abarcando a criacdo das
Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAPs) sob a égide da Lei Eloy Chaves, a transigao
para os Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs) a partir de 1933 e a consolidagao
do arcabougo previdenciario durante o Estado Novo. Antecedentes da Primeira Reptblica e
desdobramentos posteriores sao mobilizados quando necessarios a argumentacao. Quanto as
fontes e ao método, a pesquisa recorre a documentagao publicada na Revista do Conselho
Nacional do Trabalho, aos Relatorios do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio,
a legislacdo do periodo (Decretos n. 4.682/1923, 5.109/1926, 18.074/1928, 19.433/1930,
24.615/1934 e 24.784 /1934, entre outros) e a bibliografia especializada na histéria econoémica
do trabalho, na histéria institucional e na sociologia politica.!

O didlogo tedérico mobiliza, entre outros referenciais, o conceito de cidadania regulada
formulado por Santos (1979), a andlise da invengdo do trabalhismo proposta por Gomes
(1988), as contribui¢oes de Malloy (1979) sobre a politica da previdéncia social, a leitura
de Vianna (1976) acerca do liberalismo e do sindicalismo no Brasil, a documentacao do
CNT analisada por Gomes (2024) e Souza (2007), a dissertacdo de Slivnik (2018) sobre
a previdéncia social brasileira entre 1923 e 1945 e os estudos de Cohn (1980), Oliveira e
Teixeira (1986) e Lewis (1993) sobre a economia politica da protecao social. Em didlogo com
essa literatura, sustenta-se como hipotese central que o desenho previdenciario brasileiro se
constituiu de modo seletivo e corporativo, orientado para a estabilizagao de certos segmentos
do trabalho formal — nao como projeto estatal definido de antemao, mas como resultado de
conflito social e mediacao institucional —, excluindo, de maneira desigual conforme o setor,
grandes contingentes da populacao trabalhadora, e revelando o vinculo entre protecao social,
hierarquizagao do trabalho e economia politica da acumulacgao.

O texto esta organizado em seis se¢oes, além desta introducdo e das consideragoes
finais. A primeira reconstitui a formacao histérica da questao previdenciaria no Brasil,
situando-a no quadro mais amplo da questao social. A segunda examina as relagoes entre
trabalho, conflito social e pressao por protecao entre a Primeira Reptblica e 1930. A terceira
analisa a Lei Eloy Chaves, as CAPs e os limites da protecao segmentada. A quarta aborda o
varguismo, o corporativismo e a reorganizacao institucional da previdéncia. A quinta trata
do financiamento, da seletividade institucional e da economia politica da protegao social. A
sexta examina as relagoes entre previdéncia, disciplina do trabalho e reproducao da forga de
trabalho.

2. A FORMAGCAO HISTORICA DA QUESTAO PREVIDENCIARIA NO BRASIL

A emergéncia da questao previdenciaria no Brasil nao pode ser compreendida sem
referéncia ao quadro mais amplo da questao social e das transformacdes no mundo do
trabalho que marcaram as ultimas décadas do século XIX e as primeiras do século XX. A
abolicao da escravidao (1888), a proclamacao da Republica (1889) e a lenta constituicao de
um mercado de trabalho livre no pais impuseram desafios inéditos ao Estado brasileiro, que
se via diante da necessidade de criar instrumentos para regular as relagoes entre capital e
trabalho numa sociedade em acelerada transformacao.

1 A documentagdo primaria mobilizada neste artigo foi consultada nos seguintes acervos: a documentagio do Conselho Nacional do
Trabalho — atas de sessoes, pareceres e a Revista do Conselho Nacional do Trabalho — no acervo digital JusLaboris, do Tribunal Superior
do Trabalho, e em exemplares digitalizados disponiveis na Hemeroteca Digital da Biblioteca Nacional; os Relatérios do Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio, nas séries digitalizadas referentes ao periodo, com suas estatisticas de associados, aposentados e
pensionistas das CAPs e dos IAPs; a legislagdo do periodo, na Colegao das Leis do Brasil. A identifica¢do detalhada das fontes consta da
se¢do de fontes primdrias, ao final do artigo.
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Os antecedentes da previdéncia social brasileira remontam ao periodo imperial, quando
mecanismos rudimentares de protecao foram instituidos para determinadas categorias de
funcionarios publicos e militares. O Decreto n. 10.269, de 20 de julho de 1889, criou o
Fundo de Pensoes do Pessoal das Oficinas da Imprensa Nacional, e a Constituicao de 1891
foi a primeira a mencionar a palavra aposentadoria, garantida aos funcionarios publicos
em caso de invalidez (art. 75). Tais mecanismos, de alcance restrito e natureza assistencial,
nao configuravam propriamente um sistema de protegao social, pois estavam circunscritos
a categorias especificas de servidores do Estado e nao abrangiam a classe trabalhadora em
geral (Carvalho, 2001).

A constituicdo de um sistema previdenciario de alcance mais amplo esteve ligada a
industrializagao, a urbanizacao e a intensificagao dos conflitos de classe nas primeiras décadas
do século XX. A questao social, inicialmente tratada como caso de policia pelas autoridades
republicanas, progressivamente se converteu em problema politico de primeira grandeza, na
medida em que greves, paralisacoes e mobilizagoes operarias expunham a precariedade das
condigoes de trabalho e a auséncia de mecanismos de protegao. Gomes (1988) demonstrou
que a construcao da legislacao social e trabalhista no Brasil foi resultado de um processo
complexo, no qual pressoes dos trabalhadores organizados, disputas entre fragoes das elites e
estratégias de legitimagao do poder estatal se entrelacaram de formas nem sempre previsiveis.

A Primeira Repiblica (1889-1930) foi marcada pela predominéncia de uma visao
liberal restrita em matéria de legislagao social. O principio da liberdade de trabalho e de
contrato, consagrado na Constituicao de 1891, funcionava como barreira politica e juridica
a intervengdo estatal nas relagoes de trabalho. Como observou Vianna (1976), o liberalismo
brasileiro desse periodo era profundamente seletivo, na medida em que protegia a liberdade
de contrato dos empregadores sem oferecer qualquer garantia efetiva aos trabalhadores. A
questao social permanecia fora do horizonte normativo do Estado, embora a pressao crescente
dos movimentos operarios tornasse cada vez mais dificil a manutencao dessa posigao.

Santos (1979), ao formular o conceito de cidadania regulada, identificou o mecanismo
pelo qual a expansao dos direitos sociais no Brasil se deu de forma atrelada a regulamentagao
das profissdes e a insercao dos trabalhadores no mercado formal de trabalho. Nessa
perspectiva, cidadaos eram aqueles cuja ocupacao era reconhecida e regulamentada por lei,
e os direitos sociais derivavam da posicao ocupada na estrutura produtiva, nao da condigao
de cidadania em sentido pleno. A previdéncia social ocupou posicao central nesse arranjo,
pois os beneficios dependiam diretamente da vinculacdo do trabalhador a uma categoria
profissional reconhecida. Os que permaneciam fora do mercado formal de trabalho —
como os trabalhadores rurais, os domésticos e os informais — eram mantidos & margem da
protecao, em uma cidadania estratificada que resultava de escolhas institucionais seletivas e
de bloqueios das elites, e nao de qualquer incapacidade politica desses grupos.

A analise aqui proposta busca reconstruir historicamente como a previdéncia social
surgiu menos como benevoléncia estatal e mais como resposta a pressoes sociais, corporativas,
econOmicas e politicas, evidenciando a dimensao conflitiva e desigual desse processo. Oliveira
e Teixeira (1986), ao proporem a expressao (im)previdéncia social para caracterizar sessenta
anos de historia previdenciaria no Brasil, chamaram a atencao para o carater paradoxal de
um sistema que se expandiu sem superar os mecanismos de exclusao que o constitufam. A
protecao previdencidria, ao longo de sua histéria, conviveu com a desigualdade estrutural do
mercado de trabalho brasileiro, reproduzindo internamente as hierarquias entre categorias
profissionais, entre trabalho urbano e rural, entre setores organizados e desorganizados da
classe trabalhadora. Melo (1998), por sua vez, demonstrou como as mulheres trabalhadoras
foram sistematicamente sub-representadas nos arranjos de protegao previdenciaria, tanto pela
insercao precaria no mercado de trabalho quanto pela invisibilidade do trabalho doméstico e
de cuidado nas categorias reconhecidas pela legislacao social.
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O sistema previdenciario brasileiro, na sua génese, inscreveu-se num padrao de protecao
social que a literatura comparada classifica como conservador-corporativo. Na tipologia de
Esping-Andersen (1990), os regimes conservador-corporativos caracterizam-se pela vinculagao
dos direitos ao trabalho e ao status ocupacional, pela preservacao das hierarquias de classe
e pela centralidade da contribuicao prévia, em contraste com os regimes liberais, orientados
pelo mercado, e com os social-democratas, de vocagao universalista. Tal padrao remete a
distincao cléssica entre dois modelos de protecao social. O modelo bismarckiano, originario
da Alemanha da década de 1880, organiza a protecao em torno do trabalho formal: o acesso
depende de contribuicdo prévia, estrutura-se por categorias profissionais e é financiado por
empregados e empregadores, com participagao estatal variavel. J& o modelo beveridgiano,
inspirado no relatério de William Beveridge (Reino Unido, 1942), funda a prote¢do na
condicao de cidadania, com cobertura de carater universal, financiamento por tributagao geral
e orientacao a cobertura ampla dos riscos sociais. O caso brasileiro aproximou-se do padrao
bismarckiano e conservador-corporativo, porém de forma periférica, seletiva e incompleta,
condicionando o acesso a beneficios a posi¢ao do individuo no mercado de trabalho formal.
Essa arquitetura, examinada em perspectiva comparada por autores como Mesa-Lago (1978)
para a América Latina e por Huber e Stephens (2001) e Castles (1998) para os regimes de
bem-estar, teve consequéncias de longo prazo para a estruturagao do mercado de trabalho e
para a reproducao das desigualdades sociais no Brasil.

3. TRABALHO, CONFLITO SOCIAL E PRESSAO POR PROTECAO ENTRE A PRIMEIRA
REPUBLICA E 1930

As duas primeiras décadas do século XX foram marcadas por intensa mobilizacao
operaria no Brasil, especialmente nos centros industriais de Sao Paulo e Rio de Janeiro. As
greves de 1907, 1912, 1917 e 1919 expressaram a insatisfagao dos trabalhadores urbanos com
as condicoes de trabalho, os baixos salarios, a jornada extenuante e a auséncia de qualquer
mecanismo de protecao contra os riscos da vida laboral. A greve geral de 1917 em Sao Paulo
representou um ponto de inflexao, ao demonstrar a capacidade de organizacao e mobilizagao
da classe trabalhadora e ao forcar uma resposta, ainda que timida, por parte do Estado e dos
empregadores (Mattos, 2009).

O movimento operario da Primeira Republica, fortemente influenciado pelo anarquismo

e pelo anarco-sindicalismo, reivindicava nao apenas melhores salarios e reducao da jornada,
mas também o reconhecimento de direitos sociais que protegessem os trabalhadores em
situacoes de doenca, invalidez, velhice e morte. A luta pela protecao social, nesse sentido,
nao surgiu como concessao estatal, mas como demanda construida no interior do proéprio
movimento operario, em didlogo com as experiéncias europeias de seguro social e com a
atuagdo da Organizacdo Internacional do Trabalho, criada em 1919 (French, 2001).
A pressao operaria se combinava com transformacoes econémicas que alteravam a composi¢ao
da forga de trabalho e a correlacdo de forcas entre classes. A expansao da malha ferroviaria, o
crescimento da industria téxtil, a concentracao urbana e a diversificacao do setor de servigos
criaram novas categorias de trabalhadores assalariados. A inclusao dos ferroviarios como
primeira categoria contemplada pela previdéncia social, por meio da Lei Eloy Chaves, em
1923, resultou de longa disputa social, politica e sindical, conforme se detalha na terceira
secao.

A criacao do Conselho Nacional do Trabalho, pelo Decreto n. 16.027, de 30 de abril
de 1923, inseriu-se nesse contexto de crescente tensao entre capital e trabalho. Inicialmente
constituido como érgdo consultivo do Ministério da Agricultura, Industria e Comércio, o
CNT foi progressivamente incorporando funcoes de fiscalizagdo, controle e julgamento em
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matéria trabalhista e previdencidria. Conforme demonstrou Souza (2007), a transformacao
do CNT de érgao consultivo em instancia arbitral decorreu das pressoes dos trabalhadores
organizados na busca pelos direitos assegurados pela Lei Eloy Chaves e pela Lei de Férias
(Lei n. 4.982, de 1925). Pelo Decreto n. 18.074, de 19 de janeiro de 1928, o CNT passou a
responder as consultas dos poderes Legislativo e Executivo, a efetivar as disposigoes legais
relativas as Caixas de Aposentadoria e Pensoes e a aplicar sangoes aos infratores da legislacao
social. Em 1929, segundo os relatérios ministeriais consultados para o periodo, o CNT julgou
mais de dois mil processos, a maior parte deles relativa a aplicacdo da lei de férias e uma
fracao as Caixas de Aposentadorias e Pensoes, o que evidencia a intensa litigiosidade em
torno dos novos direitos.

A documentacao do CNT, preservada no acervo do Tribunal Superior do Trabalho,
constitui fonte de primeira importancia para a compreensao do processo de formagao dos
direitos sociais no Brasil. A anélise dessa documentagdo, conduzida por Souza (2007) e,
em escopo mais amplo, por Gomes (2024), revelou que os processos tramitados no érgao
expressavam a complexidade das relacoes entre classe trabalhadora e aparato institucional,
contrariando interpretagoes que reduzem a legislacao social a mera outorga do Estado.

As tentativas de regulamentacdo do trabalho durante a Primeira Repiblica nao se
limitaram a esfera federal. Projetos de legislacao social foram apresentados ao Congresso
Nacional em diversas ocasides, como o projeto de Cédigo do Trabalho de Mauricio de Lacerda
(1917) e o projeto de legislagdo sobre acidentes de trabalho (1919). A aprovagao do Decreto
n. 3.724, de 1919, sobre acidentes de trabalho, representou avanco na responsabilizagao
patronal, embora sua aplicacao tenha sido limitada pela resisténcia dos empregadores e pela
precariedade dos mecanismos de fiscalizagdo (Gomes, 1988). Esses antecedentes demonstram
que a questao da protecao social ja estava posta na agenda politica antes de 1930, o que
tensiona a memoria politica de matriz trabalhista-estatal que atribui exclusivamente ao
varguismo a criacao do sistema de protecao social brasileiro.

O governo de Artur Bernardes (1922-1926), a despeito de seu cardter repressivo em
relacdo ao movimento operario, foi responsavel pela criagao do CNT e pela promulgagao
da Lei Eloy Chaves. Vargas (2004) identificou, nos indicios documentais do periodo, um
comprometimento do Executivo com a regulamentacao das relagoes de trabalho que ia além
da retorica liberal. A promulgacao da Lei Eloy Chaves, a regulamentacao parcial da lei
de férias e a criacdo do CNT indicam que o Estado nao podia mais se furtar a lidar com
as demandas da classe trabalhadora, ainda que sua intervencao fosse marcada por limites
estreitos e pela resisténcia dos setores patronais.

Essa resisténcia patronal a regulamentagao do trabalho e a criacao de mecanismos
previdenciarios constituia elemento estruturante da dindmica politica do periodo. Os
empregadores, especialmente no setor industrial paulista, opunham-se a interferéncia estatal
nas relagoes de trabalho sob o argumento da liberdade de contrato e da autonomia empresarial.
A criacdo de caixas de aposentadoria e pensdes implicava O6nus financeiro direto para as
empresas, que deveriam contribuir para o custeio dos beneficios e arcar com as consequéncias
da estabilidade no emprego assegurada aos trabalhadores vinculados as caixas. As fontes
mobilizadas nao autorizam atribuir ao empresariado um projeto explicito e consensual em
favor da previdéncia; a estabilizagao da forca de trabalho que o sistema propiciava operava
como efeito do arranjo, e nao como demanda positiva uniforme do patronato. A tensao entre
as demandas dos trabalhadores por protecao social e a resisténcia patronal a regulamentacao
atravessou toda a Primeira Republica e condicionou os limites da legislacao social aprovada
no periodo.

A atuagao da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), criada em 1919, exerceu
influéncia sobre o debate previdenciario no Brasil. O pais, como membro fundador da OIT,
comprometeu-se com a adoc¢ao de convencgoes internacionais relativas a protecao do trabalho e
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a constituicao de sistemas de seguro social. A circulagao internacional de modelos de protegao
social e a pressao por reformas legislativas contribuiram para legitimar as reivindicagoes do
movimento operario e para fornecer argumentos técnicos em favor da criacdo de mecanismos
previdenciarios. Os bancarios, conforme documentado na Revista do Conselho Nacional do
Trabalho, recorreram diretamente a OIT em Genebra para obter pareceres e informacoes
sobre legislagao comparada em matéria de protecao previdenciaria, antes da criacdo do IAPB
em 1934 (Gomes, 2024).

A década de 1920 assistiu a multiplicagdo de projetos legislativos voltados a protecao
social dos trabalhadores. Além da Lei Eloy Chaves e da Lei de Férias, foram apresentados ao
Congresso Nacional projetos sobre acidentes de trabalho, trabalho de menores e mulheres,
jornada de trabalho e organizacao sindical. A aprovacao efetiva dessas medidas foi parcial e
descontinua, refletindo a correlagao de forcas entre setores favoraveis e contrarios a intervengao
estatal. A experiéncia legislativa da Primeira Republica, embora fragmentaria, constituiu o
substrato sobre o qual o varguismo construiria seu arcabouco de protecao social.

A dimensao economica da pressao por protecao social deve ser compreendida no
quadro das transformagoes da estrutura produtiva brasileira na Primeira Reptblica. O
crescimento do setor industrial, concentrado em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, gerava
demandas por estabilizacao da forca de trabalho que nao podiam ser atendidas apenas
por mecanismos de mercado. A rotatividade da mao de obra, os acidentes de trabalho,
a auseéncia de protecao contra doencas e a inexisténcia de mecanismos de aposentadoria
representavam custos econdmicos para as proprias empresas, na medida em que dificultavam
a formagao de trabalhadores qualificados e a acumulagdo de experiéncia produtiva. A
protecao previdenciaria podia atender, assim, nao apenas as demandas dos trabalhadores,
mas também as necessidades de reproducao da forga de trabalho do capital industrial em
fase de consolidacao. A confluéncia entre a pressao operaria por direitos e essas necessidades
de estabilizacao produtiva, mediada pela intervencao estatal, criou as condigoes para a
aprovacao da Lei Eloy Chaves e das legislacoes subsequentes, fenomeno observavel em outros
paises latino-americanos no mesmo periodo (Lewis, 1993; Mesa-Lago, 1978).

4. LEl ELOY CHAVES, CAPS E OS LIMITES DA PROTECAO SEGMENTADA

O Decreto Legislativo n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923, conhecido como Lei Eloy
Chaves, é considerado o marco inaugural da previdéncia social no Brasil. A lei determinou a
criacdo de Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAPs) para os empregados das empresas de
estradas de ferro, assegurando-lhes, conforme seus artigos 9 e 10, direitos a socorros médicos
em caso de doencga, medicamentos com desconto, aposentadoria ordinéria (apds 30 anos de
servigo e 50 de idade) ou por invalidez, e pensao para herdeiros em caso de falecimento.
Cada empresa ferroviaria era obrigada a constituir sua prépria caixa, administrada por um
colegiado composto por representantes dos empregados e dos empregadores, com financiamento
proveniente de contribuigoes dos empregados (3% dos vencimentos), contribuigdo patronal
(1% da renda bruta da empresa) e uma taxa adicional sobre as tarifas ferrovidrias paga pelos
usudrios (Oliveira e Teixeira, 1986).

A inclusao dos ferroviarios como primeira categoria contemplada pela previdéncia
social nao decorreu de uma escolha unilateral do Estado ou das elites, mas resultou de uma
longa disputa social, politica e sindical. Para essa conquista convergiram a posicao estratégica
da categoria na infraestrutura ferroviaria, a sua capacidade de paralisacdo e de pressao, as
reivindicagoes acumuladas ao longo das décadas anteriores, a necessidade de estabilizagao
de um setor decisivo para a economia agroexportadora e o carater conquistado — ainda que
seletivo e limitado — da propria Lei Eloy Chaves. A historiografia recente sobre a categoria
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ferroviaria demonstra que o pioneirismo previdenciario desse setor foi forjado na luta dos
préprios trabalhadores, e ndo concedido de cima. Serfaty (2024), ao reconstituir as mobilizagoes
dos funcionarios da Estrada de Ferro Central do Brasil entre 1865 e 1922, evidenciou que
esses trabalhadores se afirmaram como sujeitos ativos do processo de reconhecimento dos
direitos operdarios, em contraposicao as leituras que realcam o protagonismo exclusivo de
liderangas politicas e empresariais.

Lewis (1993), ao analisar os sistemas de seguro social na América Latina, observou
que a seletividade das primeiras iniciativas previdencidrias obedecia a uma logica de
priorizacao de setores estratégicos para a acumulagao, mais do que a uma preocupagao com
a universalizacao da protecao social. A inclusao pioneira dos ferroviarios respondeu, assim, a
uma dupla determinacao: de um lado, o atendimento parcial as reivindicagoes conquistadas
pelos trabalhadores e a contencao da pressao social; de outro, a garantia da continuidade dos
servicos ferroviarios, vitais para a economia agroexportadora.

A expansao do modelo das CAPs a outras categorias profissionais ocorreu de forma
lenta e gradual ao longo da década de 1920. Os portudrios e maritimos foram incluidos
em 1926 (Decreto n. 5.109), e os trabalhadores de empresas de servigos telegraficos e radio
telegréaficos em 1928 (Decreto n. 5.485). Cada nova categoria incorporada recebia sua propria
caixa, com regras, beneficios e administracao especificos. A multiplicacao das CAPs gerou
um sistema fragmentado, no qual a qualidade e a abrangéncia da protecao dependiam da
capacidade financeira de cada caixa e da forga de organizacao de cada categoria profissional
(Cohn, 1980).

Os dados compilados nos Relatorios do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio
permitem dimensionar o alcance limitado da protecao previdenciaria no periodo. No ano de
criacdo das primeiras CAPs, o nimero de associados ativos situava-se na casa das poucas
dezenas de milhares de contribuintes; ao final da década de 1920, esse ntimero ja se aproximava
de cento e quarenta mil contribuintes ativos, com milhares de aposentados e pensionistas,
quando se registrou o pagamento dos primeiros beneficios em escala. A expansao foi expressiva
em termos relativos, mas permanecia restrita a um universo diminuto de trabalhadores,
concentrados em setores especificos da economia urbana.

A administracdo das CAPs apresentava caracteristicas de relevo para a analise
economica. Organizadas como sociedades civis, as caixas eram geridas por Conselhos de
Administragao compostos por representantes de empregadores e empregados, a quem competia
definir a estrutura administrativa, a politica de investimento dos recursos acumulados e
as decisoes sobre concessao de aposentadorias e pensoes. Embora o Estado contribuisse
para os fundos das CAPs por meio das taxas sobre servicos ferroviarios, esses recursos
sequer transitavam pelo Tesouro Nacional, o que conferia aos Conselhos de Administragao
autonomia considerdvel em relagdo ao poder publico (Slivnik, 2018). Essa configuragao
refletia a inspiracdo bismarckiana do modelo, baseada na contributividade individual e na
organizacao por empresa, em contraposicao ao modelo beveridgiano de protecao universal
financiada pela tributacao geral.

O CNT, a partir de 1926, passou a exercer a fungao de érgao de controle e vigilancia
das CAPs, acumulando atribuig¢oes de fiscalizagao e julgamento das controvérsias relativas a
aplicacao da legislagao previdenciaria. Em 1932, quando o Servigo de Fiscalizagdo do CNT
ainda nao estava regulamentado, a Comissao Mista de Conciliagao criou subcomissoes para
avaliar o cumprimento das leis nos locais de trabalho. A concentracao de atribui¢gées no CNT
evidenciava a centralidade que a questao previdenciaria assumia no aparato estatal.

Os limites da protecao segmentada oferecida pelas CAPs eram evidentes em multiplas
dimensoes. A cobertura restringia-se a categorias profissionais especificas. A qualidade
dos beneficios dependia da satiide financeira de cada caixa, o que introduziu desigualdades
entre categorias. A gestao colegiada, embora garantisse participacdo dos trabalhadores na
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administracao, estava sujeita a pressoes patronais e a ingeréncia politica. A fragmentacao do
sistema e a auséncia de critérios universais de protecao reforcaram a segmentacao do mercado
de trabalho e a hierarquizacao da classe trabalhadora, numa légica que seria aprofundada
com a criacao dos IAPs no periodo varguista.

Do ponto de vista da economia politica, a estrutura de financiamento das CAPs
apresentava fragilidades que marcariam o sistema previdenciario brasileiro nas décadas
seguintes. A receita de cada caixa dependia diretamente da massa salarial dos contribuintes e
da saude financeira da empresa a que estava vinculada. Empresas em dificuldades econémicas
frequentemente atrasavam ou deixavam de recolher suas contribui¢oes, comprometendo
a capacidade de pagamento dos beneficios. Ao mesmo tempo, a auséncia de mecanismos
de solidariedade entre as caixas impedia a redistribuicao de recursos entre categorias com
diferentes capacidades financeiras. A caixa dos ferroviarios de uma empresa préspera podia
oferecer beneficios superiores aos de outra empresa em dificuldades, ainda que os trabalhadores
exercessem as mesmas funcoes. Essa fragmentacao financeira reforcava as desigualdades no
interior da propria classe trabalhadora segurada e evidenciava os limites de um modelo
previdenciario construido em base empresarial, e nao em base de solidariedade ampla.

5. VARGUISMO, CORPORATIVISMO E REORGANIZACAO DA PREVIDENCIA SOCIAL

A Revolugao de 1930 e a ascensao de Getilio Vargas ao poder representaram inflexao
na relacao entre Estado, trabalho e protecao social no Brasil. A criagao do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio (MTIC), pelo Decreto n. 19.433, de 26 de novembro de 1930,
reorganizou e centralizou a politica trabalhista e previdenciaria sob a égide do Executivo
federal. Essa centralizagdo, porém, nao corresponde a um projeto estatal plenamente definido
desde 1930: ela foi atravessada por pressoes sociais, conflitos de classe, disputas sindicais e
demandas de categorias organizadas, bem como por mudancas conjunturais que escapavam
a qualquer plano prévio. O CNT, transferido do antigo Ministério da Agricultura para o
MTIC, passou a atuar como instancia maxima em matéria de trabalho e previdéncia social,
acumulando fungdes consultivas, normativas, fiscalizadoras e jurisdicionais. Na plataforma
eleitoral da Alianca Liberal, lida por Getulio Vargas em janeiro de 1930, ja se prometia a
feitura de um Codigo do Trabalho que promoveria, entre outros pontos, a previdéncia social,
a protecao do trabalho das mulheres e menores e a habitacao para o proletariado urbano e
rural (Paoli, 1987).

A reorganizacao da previdéncia social no periodo varguista respondeu a multiplas
determinacdes. De um lado, a necessidade de administrar conflitos sociais num contexto de
crise econdmica mundial e de reconfiguracao das relagoes de poder interno. De outro, o projeto
de modernizacao conduzido pelo Estado, que demandava a constituicao de um mercado de
trabalho urbano minimamente estavel e disciplinado. A previdéncia social, nesse quadro,
funcionou como instrumento de regulagao social, de organizacao do trabalho e de legitimagao
do poder estatal, articulando-se ao conjunto mais amplo da legislacao trabalhista e sindical
que caracterizou o periodo (Vianna, 1976). A consolidagdo das institui¢oes trabalhistas e
previdenciarias, todavia, nao decorreu apenas de uma logica interna do aparato estatal.
Estudos recentes enfatizam o peso de pressdes populares e de conjunturas criticas — em
especial o contexto da Segunda Guerra Mundial — na aceleracao e na consolidacao das leis
e instituigdes do trabalho. Fortes (2014, 2018) demonstrou como a mobilizagdo operaria
durante a guerra e a insercao do Brasil no esforco bélico aliado pressionaram a regulacao das
relagoes de trabalho, transformando o préprio regime do Estado Novo e situando a legislagao
social brasileira no quadro de uma circulacao internacional de ideias e de conflitos globais.
Essa perspectiva afasta o nacionalismo metodolégico que tende a explicar a protegao social
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brasileira apenas por dinamicas internas e estadocéntrica.

A partir de 1933, o governo Vargas promoveu a transicio do modelo de CAPs,
organizadas por empresa, para o modelo de Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs),
organizados por categoria profissional e de abrangéncia nacional. O primeiro instituto criado
foi o TAPM (Instituto de Aposentadoria e Penses dos Maritimos), em 1933, seguido pelo
IAPC (Comerciarios) e pelo IAPB (Bancarios) em 1934, pelo IAPI (Industridrios) em 1936
e pelo IAPTEC (Empregados em Transportes e Cargas) e IPASE (Servidores do Estado) em
1938. A aglutinagdao das CAPs em TAPs representou processo de centralizacdo administrativa
e de ampliagdo da intervengao estatal na gestao previdencidria (Oliveira e Teixeira, 1986).
A criacdo dos IAPs obedeceu a logica corporativista que estruturava as relagoes entre
Estado e sociedade no varguismo. Cada instituto era dirigido por um presidente nomeado
pelo Presidente da Republica, assessorado por um conselho com representacao paritaria
de empregados e empregadores da categoria. Os membros dos conselhos eram escolhidos
entre representantes de sindicatos oficialmente reconhecidos, o que vinculava diretamente o
sistema previdencidrio a estrutura sindical corporativista (Malloy, 1979).

O caso do TAPB ¢ particularmente ilustrativo das dindmicas de conflito e negociacao
envolvidas na criacao dos IAPs. Os bancarios vinham reivindicando protecao previdenciaria
desde 1932, mobilizando-se por meio de seus sindicatos e recorrendo a OIT para obter
informacoes sobre legislacdo comparada. A greve da categoria em julho de 1934 acelerou
a criacao do IAPB, pelo Decreto n. 24.615, de 9 de julho de 1934, cujo art. 33 assegurou
estabilidade absoluta por dois anos. A comissao de regulamento do TAPB, presidida por
Oscar Saraiva (procurador do Departamento Nacional do Trabalho) no impedimento de
Oliveira Vianna, contou com representantes sindicais — entre eles delegados dos sindicatos
bancérios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro — e com integrantes do atuariado do CNT
(Gomes, 2024). Essa composi¢ao demonstra que a construgao institucional da previdéncia se
deu como resultado de disputa social e de negociagao concreta entre atores com interesses
distintos, e ndo por imposi¢ao puramente vertical do Estado.

Os Relatorios do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio indicam expressivo
crescimento da cobertura ao longo da década de 1930: o nimero de associados ativos, que
se situava em torno de cento e quarenta mil em 1930, ultrapassou um milhao e oitocentos
mil ao final da década, com aumento correlato de aposentados e pensionistas. O salto mais
expressivo decorreu da incorporacao dos industridrios por meio do IAPI, ao final dos anos
1930. Ainda assim, essa cobertura permanecia circunscrita ao universo dos trabalhadores
urbanos formalmente vinculados as categorias profissionais reconhecidas.

A Constituicao de 1934 representou avanco na institucionalizacao da previdéncia social,
ao reconhecé-la como direito dos trabalhadores (art. 121, § 1.9, alinea h) e ao estabelecer
o principio do custeio tripartite. Foi a primeira Constituicao brasileira a utilizar o termo
previdéncia em seu texto. A Constituicao de 1937, promulgada no contexto do Estado Novo,
nao trouxe inovacoes estruturais em matéria previdenciaria, mantendo as linhas gerais do
sistema (Cohn, 1980).

O CNT, reorganizado pelo Decreto n. 24.784, de 14 de julho de 1934, passou a
funcionar com duas cdmaras especializadas: a Camara de Justica do Trabalho e a Camara
de Previdéncia Social. A essa ultima competia orientar e fiscalizar a administragao dos
[APs e das CAPs, julgar recursos relativos a beneficios, examinar propostas orcamentarias e
aprovar relatorios financeiros das institui¢oes previdenciarias. A documentagao da Camara de
Previdéncia Social, publicada na Revista do Conselho Nacional do Trabalho, registra debates
sobre a assisténcia médico-hospitalar das instituigoes, a regulamentacao dos beneficios e a
fiscalizacao dos fundos.

O caso do TAPI merece atencgao particular na perspectiva da economia politica. Diferentemente
dos demais institutos, que nasceram sob forte pressao dos trabalhadores organizados, o TAPI
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foi estruturado a partir de planejamento técnico do governo, com participacao reduzida dos
sindicatos. Uma comissao liderada pelo engenheiro Joao Carlos Vital, constituida em 1936,
executou estudos epidemiolégicos, organizou tabelas atuariais e realizou um censo industrial
como preparagao para a criagdo do instituto, que comegou a operar em 1938 (Malloy, 1979).
O IAPI viria a ser a maior instituicdo previdenciaria do pais, mas nao prestou servicos de
assisténcia médica até o inicio da década de 1950, evidenciando a desigualdade de cobertura
entre os IAPs. A natureza tecnocratica do IAPI contrastava com o IAPB, que mantinha forte
aproximagao com os sindicatos (Slivnik, 2018). Essa dualidade expressava as tensoes entre
racionalidade técnico-atuarial e logica sindical-corporativista que atravessavam a construcgao
do Estado social brasileiro.

O Estado Novo (1937-1945) representou um periodo de aprofundamento da intervengao
estatal na organizacao do trabalho e da previdéncia social. A promulgacdo da CLT, em
1943, sistematizou a legislacao trabalhista produzida ao longo da década anterior, mas a
legislacao previdenciaria permaneceu dispersa em multiplos decretos. A centralizagao politica
do Estado Novo fortaleceu a capacidade de intervencao do Executivo sobre as instituigoes
previdenciarias, reduzindo a autonomia dos colegiados e ampliando o controle burocratico
sobre a gestao dos fundos. A nomeacao dos presidentes dos institutos pelo Presidente da
Republica garantia ao Executivo poder direto sobre a gestao dos recursos e a distribuicao
dos beneficios. Esse aprofundamento se deu, contudo, em meio as pressoes da conjuntura
da Segunda Guerra Mundial, que ao mesmo tempo exigiam disciplina produtiva e abriam
margem a barganha dos trabalhadores em torno de direitos (Fortes, 2018).

6. FINANCIAMENTO, SELETIVIDADE INSTITUCIONAL E ECONOMIA POLITICA DA
PROTECAO SOCIAL

A analise dos mecanismos de financiamento da previdéncia social brasileira entre as décadas
de 1920 e 1940 demonstra aspectos determinantes da economia politica da protecao social
no pais. O modelo adotado, de inspiracdo bismarckiana, baseava-se na contributividade
individual e no financiamento tripartite, com aportes de empregados, empregadores e,
teoricamente, do Estado. Na Lei Eloy Chaves, a contribuicao dos empregados correspondia
a 3% dos respectivos vencimentos; a dos empregadores, a 1% da renda bruta anual da
empresa; e havia ainda uma taxa adicional sobre as tarifas ferroviarias. Com a criacao dos
IAPs na década de 1930, os percentuais de contribuicao variaram por categoria, mas o
principio da proporcionalidade entre contribuicao e beneficio permaneceu. Na pratica, as
formas de geracao de receita variavam entre as diferentes instituicoes, e a contribuigao estatal
era irregular, quando nao simplesmente inexistente, criando disparidades na capacidade
financeira das CAPs e dos IAPs (Malloy, 1979).

O regime Vargas manteve a légica contributiva da Lei Eloy Chaves. A protecao social
continuou a ser direito condicionado a contribuicao do segurado, e os beneficios permaneciam
proporcionais ao valor das contribui¢cbes mensais. Essa configuracao reproduzia e aprofundava
as desigualdades existentes no mercado de trabalho, pois os trabalhadores de categorias com
maiores salarios contribuiam mais e, consequentemente, tinham acesso a beneficios mais
amplos. A desigualdade entre os IAPs era notéria: o IAPB, dos bancarios, oferecia cobertura
que incluia aposentadoria, pensao, auxilio-funeral, auxilio-doenca e assisténcia médica, ao
passo que o TAPI, dos industriarios, restringia-se aos beneficios pecuniarios, sem prestar
assisténcia médica durante mais de uma década. A distribuicao real dos beneficios variava
entre as categorias e, dentro de cada categoria, dependia da localizacao geografica.

A acumulacdo de recursos pelas instituicbes previdenciarias constituiu aspecto
de grande relevancia politica e econdomica. Os fundos previdenciarios, formados pela
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capitalizagao das contribuigoes, eram considerados recursos de capital que deveriam ser
expandidos por investimentos, especialmente em propriedades imobiliarias. O controle desses
fundos converteu-se em fonte de poder politico, na medida em que permitia a canalizagao
de recursos para favorecer individuos ou grupos, o financiamento de projetos habitacionais
politicamente motivados e a distribuicao de beneficios valorizados pela populacao trabalhadora
(Malloy, 1979).

Malloy (1979) argumentou que o desenvolvimento do seguro social no Brasil esteve
diretamente relacionado ao dominio de um Estado patrimonial, no qual o poder nao emanava
apenas das normas e instituicdes formais, mas também de relagoes pessoais e da tradigao.
A previdéncia social, nesse quadro, funcionava igualmente como instrumento de cooptagao
politica, de expansao do estamento burocratico e de consolidacao de redes de clientelismo.
Por volta de 1960, o nimero de empregos diretos no sistema previdenciario era estimado em
mais de sessenta mil, abrangendo aproximadamente um em cada sete empregados federais
(Malloy, 1979). A importancia do sistema como fonte de emprego piblico ji se configurava
no periodo aqui analisado, contribuindo para a incorporacao de setores da classe média
urbana no aparato estatal.

Slivnik (2018) aprofundou a andlise da seletividade institucional ao demonstrar que
a concepc¢ao bismarckiana adotada na década de 1930 limitava as condicoes de expansao do
sistema, uma vez que nao se coadunava com o estagio em que se encontravam as relagoes de
trabalho de amplos setores da economia brasileira. O sistema de protecao social, alicercado
na relagdo entre capital e trabalho formal, configurou-se como politica direcionada para
trabalhadores urbanos inseridos em vinculos regulares de emprego. Trabalhadores rurais e
domésticos foram mantidos & margem do sistema nao por uma suposta incapacidade politica,
mas em razao de escolhas institucionais deliberadas, do bloqueio das elites rurais, das
estruturas de raca e de género, da informalidade e dos proprios limites do modelo corporativo-
contributivo, que tomava o emprego formal urbano como critério de reconhecimento. Estudos
sobre as lutas de camponeses e de trabalhadoras domésticas no p6s-1930 mostram que esses
grupos formularam demandas e desenvolveram formas de organizacao para serem integrados
ao novo arranjo trabalhista, ainda que frequentemente invisibilizadas ou deslegitimadas pelo
Estado (Alves, 2022). A exclusdo resultou, portanto, de um processo politico seletivo, e
nao da auséncia de agéncia desses trabalhadores. Ao condicionar a protecao a insercao em
categorias profissionais reconhecidas, o sistema reforcava a hierarquizacao do trabalho e a
segmentacao do mercado de trabalho.

A analise do financiamento revela trés dimensoes de poder politico associadas ao
sistema previdenciario. A primeira é o controle dos fundos acumulados, que podiam ser
convertidos em instrumento de favorecimento politico e econdmico. A segunda ¢ a distribuigao
de beneficios e servigos, que conferia aos administradores dos institutos poder sobre a vida
cotidiana dos trabalhadores. A terceira é a politica de empregos publicos nos quadros do
sistema, que se tornou fonte de apadrinhamento e clientelismo. Essas dimensoes se articulavam
na constituicio de uma rede de poder intermediario que permeava a estrutura politica do
varguismo (Malloy, 1979).

Hochman (1988), ao analisar o papel dos técnicos na constituicio das politicas
previdenciarias, demonstrou que a formacao de um corpo de especialistas — atuarios, médicos
e juristas — vinculados as instituicoes previdenciarias contribuiu para a consolidacao de
uma burocracia préopria com interesses especificos. Os engenheiros-atuarios, responsaveis
pelos calculos financeiros que sustentavam o sistema, exerceram papel relevante na defini¢ao
das regras de contributividade, dos valores dos beneficios e dos critérios de elegibilidade.
A dimensao técnica da previdéncia social expressava escolhas politicas sobre quem merecia
protecao e em que medida os riscos sociais deviam ser socializados ou individualizados.

A irregularidade da contribuicao estatal representou problema persistente ao longo do periodo
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analisado. Embora a legislacdo, a partir da Constituicao de 1934, estabelecesse o principio
do custeio tripartite, na pratica o governo era frequentemente inadimplente em relacao a sua
parcela. Essa inadimpléncia comprometia a solidez financeira dos institutos e transferia para
os trabalhadores e empregadores o 6nus do financiamento da protecao social. A retencao de
contribuic¢bes por parte do governo também funcionava como mecanismo de pressao politica,
na medida em que a liberacao de recursos podia ser condicionada a colaboragao dos institutos
com as diretrizes do Executivo. O problema do financiamento publico da previdéncia social,
inaugurado nesse periodo, constituiria tema recorrente na histéria subsequente do sistema
previdencidrio brasileiro (Oliveira e Teixeira, 1986).

A politica de investimento dos fundos previdencidrios constitui aspecto relevante
para a economia politica da protecao social. A legislacdo determinava que os recursos
acumulados fossem investidos de forma a preservar e expandir o patrimonio dos institutos.
Na pratica, as decisoes de investimento obedeciam a critérios que combinavam racionalidade
financeira com motivacdes politicas. A construcdo de conjuntos habitacionais, hospitais e
equipamentos urbanos com recursos previdenciarios cumpria dupla funcdo: de um lado,
oferecia servigos concretos aos trabalhadores segurados; de outro, gerava retornos politicos
para os administradores dos institutos e para o governo. As politicas habitacionais dos
[APs atenderam a uma parcela restrita dos trabalhadores, reforcando a seletividade que
caracterizava o sistema.

7. PREVIDENCIA, DISCIPLINA DO TRABALHO E REPRODUCAO DA FORCA DE
TRABALHO

A relacdo entre previdéncia social e disciplina do trabalho constitui dimensao
analitica que merece atencao especial. A protecao previdenciaria, ao condicionar beneficios
a contribuicdo regular e a vinculagdo formal ao mercado de trabalho, funcionava como
mecanismo de incentivo a regularizacao das relagoes de emprego e de estabilizacao da forca
de trabalho em determinados setores da economia. A estabilidade no emprego, assegurada
pela Lei Eloy Chaves e estendida a outras categorias pela legislacdo posterior, vinculava-se
diretamente a protegao previdenciaria, na medida em que a permanéncia no emprego era
condicao para a manutencao dos direitos de aposentadoria e pensao.

Paoli (1987) analisou a constitui¢do de um aparato de Estado interventor das questoes
sociais pela via legal entre 1930 e 1950. Na sua formulacao, a questdao social do periodo,
sob a égide do Estado, incorporou as reivindicagoes operarias retirando-lhes a dimensao de
conquista do espaco de luta, ao passo que acolheu demandas patronais de limitacao das agoes
operarias, subtraindo-lhes o poder de disciplina-las por conta proépria. A previdéncia social
integrava esse dispositivo de regulacao, ao oferecer beneficios que atendiam parcialmente as
demandas dos trabalhadores e, ao mesmo tempo, condicionavam o acesso a tais beneficios a
insercao regular no mercado formal e & observancia das regras estabelecidas pelo Estado.

A reproducao da forca de trabalho, entendida como o conjunto de condig¢Ges necessarias
para que os trabalhadores mantenham sua capacidade de trabalho e se reproduzam como
classe, dependia, em parte, dos mecanismos de protecao social oferecidos pelo sistema
previdenciario. Os beneficios de aposentadoria por invalidez, pensao por morte, assisténcia
médica e auxilio-doenga contribuiam para atenuar os riscos associados a condicao assalariada
e para assegurar condi¢oes minimas de sobrevivéncia dos trabalhadores e de suas familias em
situacoes de incapacidade laboral. A previdéncia cumpria, nesse sentido, fun¢do econdémica
ao preservar a forca de trabalho e garantir sua disponibilidade para o processo produtivo.

Esse vinculo nao era, contudo, universal. A seletividade do sistema, que mantinha
a margem os trabalhadores rurais, os domésticos e os informais, significava que amplos
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contingentes da populacao trabalhadora nao tinham acesso a mecanismos institucionais de
protecao. Para esses trabalhadores, a manutencao das condicoes de vida dependia de redes
familiares, comunitarias e de solidariedade informal, sem qualquer garantia institucional.
Cardoso (2010), ao analisar a construgao da sociedade do trabalho no Brasil, demonstrou que
a cidadania regulada gerou efeitos profundos sobre a estruturacao do mercado de trabalho e
sobre as formas de mobilidade social. O acesso a direitos sociais e previdenciarios funcionava
como fator de atracdo para o mercado formal de trabalho urbano, gerando fluxos migratérios
do campo para as cidades. Ao distribuir desigualmente a protecao, a previdéncia contribuia
para moldar a geografia social e econémica do pafs.

A dimensao disciplinar da previdéncia social manifestava-se também na gestdo dos
beneficios de saide. A documentacao da Revista do Conselho Nacional do Trabalho registra
o debate, travado na Camara de Previdéncia Social, sobre um anteprojeto de substitui¢ao da
assisténcia médica nas caixas e institutos por um seguro-enfermidade e um seguro-maternidade.
Na visao de membros do Conselho como Rego Monteiro, empregados e trabalhadores
buscavam os institutos pedindo aposentadoria por invalidez em consequéncia de doencas que
poderiam ser tratadas se detectadas precocemente. O anteprojeto previa que os segurados,
antes examinados pelos médicos das CAPs e dos IAPs, passassem a ser avaliados por um
servico centralizado. A fiscalizacdo médica dos segurados integrava, portanto, um dispositivo
de verificacao e controle que ultrapassava a dimensao da protecdo social e se inscrevia na
légica da organizagao do trabalho. A proposta revela as tensoes entre a preocupagao com a
racionalizacao dos gastos previdenciarios e a funcao protetiva do sistema.

A constitui¢ao do sistema previdenciario teve impactos diferenciados sobre homens
e mulheres trabalhadoras. Melo (1998) observou que as mulheres foram sub-representadas
no sistema em razao de sua insercao precaria e intermitente no mercado de trabalho formal.
O trabalho doméstico remunerado, uma das principais ocupagoes femininas, permaneceu
excluido da protecdo previdenciaria durante todo o periodo analisado. As condigoes de
contributividade desfavoreciam as mulheres, cujos salarios eram sistematicamente inferiores
aos dos homens e cujas trajetorias laborais eram marcadas por interrupcoes ligadas a
maternidade e ao trabalho de cuidado. Como demonstra Alves (2022), as trabalhadoras
domésticas — e as organizagoes politicas que as representavam — protagonizaram, ja entre as
décadas de 1940 e 1960, um debate ativo sobre o reconhecimento de seu trabalho, articulando
dimensoes de raca, classe e género, o que refor¢a a leitura da exclusdo como produto de
escolha politica, e nao de passividade.

A questao racial, embora nao explicitamente tematizada pela legislacao previdenciaria,
permeava a estrutura da protegao social de modo desigual e variavel conforme o setor. A
composicao da forga de trabalho brasileira, marcada pela heranga da escravidao e pela inser¢ao
desigual da populagao negra no mercado de trabalho, condicionava o acesso diferenciado a
protecao. De um lado, a populacao negra foi amplamente afetada pela informalidade e
pela concentragao no trabalho doméstico, rural e precarizado, o que limitou seu acesso a
previdéncia. De outro, em setores urbanos formais com forte presenca negra — como 0s
servigos maritimos, portuarios e de transportes e determinadas ocupacodes industriais —
houve experiéncias efetivas de incorporagao ao sistema previdenciario, a ponto de o legado
varguista ter sido percebido, por segmentos da classe trabalhadora negra, como uma espécie
de “Segunda Abolicao”. A exclusao racial deve ser tratada, portanto, como historicamente
mediada e varidvel entre setores, e nao de modo homogéneo. Estudos sobre o pods-abolicao
e a experiéncia negra do trabalho, como os de Cicalo (2015) e a coletdnea organizada por
Gomes e Domingues (2011), demonstram a heterogeneidade das trajetérias laborais negras e
as disputas pela cidadania trabalhista. Machado (2004), ao analisar as continuidades entre o
trabalho escravo e o trabalho livre no Brasil, j4 demonstrard que a transicao para o regime
de trabalho assalariado nao eliminou as hierarquias raciais que estruturavam o mundo do
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trabalho, e sim as reconfigurou sob novas formas institucionais.

As organizacgoes auxiliares criadas no ambito do sistema previdencidrio durante a
década de 1940 ampliaram o escopo da protecao social sem alterar a logica seletiva do sistema.
O Servigo de Alimentacdo da Previdéncia Social (SAPS), criado no inicio dos anos 1940,
fornecia refeicdes a precos subsidiados aos trabalhadores segurados. O Servico de Assisténcia
Médica Domiciliar e de Urgéncia (SAMDU) oferecia atendimento médico domiciliar em
situacoes de emergéncia. A expansao dos servicos previdenciarios reforcava o contraste entre
os trabalhadores protegidos e os desprotegidos, aprofundando a segmentacao social.

A experiéncia previdenciaria brasileira entre a Primeira Repiblica e o varguismo
revela a complexa articulacao entre protecao social, organizacao do trabalho e reproducao
da forca de trabalho no contexto da industrializacdo dependente. O sistema previdenciario
funcionou como dispositivo de regulacdo que combinava protecao seletiva, disciplina laboral,
hierarquizagao do trabalho e acumulacao de poder politico, expressando, em meio a disputas
e de forma desigual, as contradi¢es préprias da formagao social brasileira.

CONSIDERACOES FINAIS

A constituicao da previdéncia social no Brasil entre a Primeira Repuiblica e o varguismo
representou processo historicamente determinado, no qual as dindmicas do conflito social, as
pressoes dos trabalhadores organizados, a resisténcia de setores patronais e as estratégias de
legitimacao do poder estatal se entrelacaram de formas complexas e contraditérias. A analise
aqui desenvolvida procurou demonstrar que o sistema previdenciario brasileiro nao decorreu
de racionalidade técnica neutra nem de generosidade estatal, mas resultou de conflito social
e de mediacao institucional, no quadro da necessidade de administrar tensoes, organizar o
trabalho e construir mecanismos de regulacao compativeis com a industrializacao dependente.

A hipdtese sustentada ao longo do artigo encontra apoio nos elementos empiricos e
analiticos examinados. O desenho previdenciario brasileiro foi seletivo, ao restringir a cobertura
a categorias profissionais especificas do trabalho urbano formal. Foi corporativo, ao vincular
0 acesso a beneficios a inser¢ao em estruturas sindicais reconhecidas pelo Estado. E orientou-
se para a estabilizacdo de segmentos estratégicos da forca de trabalho, ao condicionar a
protecao a contributividade individual e a regularidade do vinculo empregaticio. Reconhecer
a centralidade do Estado nesse processo nao implica apagar a agéncia dos trabalhadores:
a protecao previdenciaria nao foi outorgada unilateralmente, mas conquistada e disputada,
como atestam a trajetéria de luta dos ferroviarios, a mobilizacdo dos bancarios e os processos
julgados pelo CNT.

A seletividade do sistema pode ser lida em suas dimensoes social, racial, ocupacional
e de género, sem reduzi-las a uma exclusao homogénea. Trabalhadores rurais, domésticos
e informais foram mantidos & margem por escolhas institucionais e bloqueios das elites, e
nao por incapacidade politica; as mulheres foram sub-representadas em razao da insergao
precaria e da invisibilidade do trabalho de cuidado; e a populagao negra experimentou uma
incorporagao variavel conforme o setor, ora excluida pela informalidade, ora integrada em
ramos urbanos formais que chegaram a perceber o legado varguista como uma “Segunda
Abolicao”. Em todos esses casos, a exclusao ou a inclusao precaria resultaram de processos
politicos, e nao da auséncia de luta dos préprios trabalhadores.

O exame da documentagao do CNT, dos relatérios ministeriais e da legislacdo do
periodo, articulado a bibliografia especializada, permitiu evidenciar a dimensao conflitiva do
processo de formacao da previdéncia social. A contribuicao deste artigo esta na articulagao
entre quatro dimensoes usualmente tratadas de forma isolada pela historiografia: o
financiamento previdenciario, o conflito social, a segmentacao ocupacional e a intervencgao
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estatal. Examinadas de forma integrada, e tendo a documentagdo do CNT e os dados dos
relatorios ministeriais como base empirica, essas dimensoes tornam visivel a economia
politica da protecao social brasileira no periodo de 1923 a 1945. A previdéncia operava
simultaneamente como mecanismo de protecao parcial, instrumento de organizacao do
trabalho, fonte de poder politico e dispositivo de reprodugao seletiva da forca de trabalho.
Sua seletividade nao era acidental: expressava as contradicoes de uma modernizacao que
incorporava de forma desigual os trabalhadores ao mundo dos direitos, sem romper com as
estruturas de desigualdade que sustentavam a acumulacao.

Do ponto de vista metodolégico, a articulagdo entre fontes normativas (legislagao e
decretos), fontes institucionais (a Revista do Conselho Nacional do Trabalho e os Relatorios
do Ministério do Trabalho, Indistria e Comércio) e bibliografia analitica permitiu superar
a tendéncia, presente em parte da historiografia, de tratar a previdéncia social ora como
apéndice da histéria politica do varguismo, ora como problema exclusivamente técnico-
atuarial. A abordagem adotada, atenta também a circulacdo internacional de ideias e as
conjunturas criticas, como a da Segunda Guerra Mundial, procurou restituir a questao
previdenciaria sua espessura histérica, evidenciando que as escolhas de financiamento,
cobertura e administracao do sistema nao eram decisoes neutras, mas expressoes de relagoes
de forca entre classes, fragoes de classe e burocracia estatal. A documentacao do CNT
permite compreender empiricamente a formagao conflitiva dos direitos sociais no Brasil e
oferece material de potencial ainda pouco explorado para pesquisas futuras, especialmente
no que concerne aos processos trabalhistas e previdenciarios que tramitaram no érgao entre
as décadas de 1920 e 1940.

A compreensao da formacao histérica da previdéncia social no Brasil entre a Primeira
Republica e o varguismo permanece relevante para o debate contemporaneo sobre protecao
social, trabalho e direitos. As herancas da cidadania regulada, da seletividade institucional e
da vinculacao entre protecao e insercao formal no mercado de trabalho continuam a moldar o
sistema de seguridade social brasileiro, impondo desafios a universalizagao efetiva da prote¢ao
e a superacao das desigualdades que marcam a experiéncia dos trabalhadores no pais.
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