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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo realizar o acompanhamento do debate que
circunscreveu ao tema das reformas da previdéncia social entre 1988 e 2016. A
pesquisa utilizou como fio condutor o modelo de analise ACF (Advocacy Coalition
Framework), visando compreender o impacto que cada ator politico envolvido no
processo decisorio exerceu sobre o resultado das reformas e modificagdes no sistema
previdenciario brasileiro durante o periodo delimitado. As fontes utilizadas na pesquisa
foram os documentos oficiais € meios de comunicagao oficiais pelos quais os atores
politicos se manifestaram, assim como as atas das sessdes parlamentares que
debateram o tema no periodo delimitado. A conclusdo do presente trabalho esteve
circunscrita ao fato de que, em todas as reformas, a maior parte do debate girou ao
redor de questdes atuariais e de equilibrio das contas publicas, ndo sendo capazes
de lograr aproximagao da previdéncia social com o conceito de seguridade expresso

na constituicido de 1988.

Palavras-chave: previdéncia social; seguridade social; reforma; coalizdes.



ABSTRACT

The present study aimed at monitoring the debate surrounding the topic of social
security reforms undertaken between 1988 and 2016. The research employed the
Advocacy Coalition Framework (ACF) as its guiding analytical model, seeking to
comprehend the impact that each political actor involved in the decision-making
process exerted on the final outcomes of the reforms and modifications in the Brazilian
social security system within the specified period. The sources utilized in the research
included official documents and official media through which political actors expressed
their views, as well as the minutes of parliamentary sessions that discussed the topic
within the defined period. The conclusion of this study was confined to the observation
that, in all reforms, the majority of the debate revolved around actuarial issues and the
balance of public finances, failing to achieve alignment between social security and the

concept of social protection outlined in the 1988 constitution.

Keywords: social security; social assistance; reform; coalitions.
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1 INTRODUGCAO

O objetivo geral dessa pesquisa € identificar a percepg¢ao e eventual impacto
do discurso e da agao de determinados atores diretamente associados ao tema da
previdéncia. Especificamente, serdo focalizados os governos (constituidos a partir de
coalizdes diferenciadas), a burocracia previdenciaria, atores sociais (trabalhadores e
empresarios), a “comunidade epistémica” e grupos parlamentares, no ambito das
modificagcdes e reformas da previdéncia, que ocorreram entre 1988 e 2016. Para
realizacao de tal objetivo, a presente pesquisa busca identificar o posicionamento dos
atores supracitados a partir de relatérios e artigos publicados, entrevistas concedidas,
atas das comissodes especiais parlamentares em que o assunto foi debatido e qualquer
outro meio de comunicacéao oficial pelo qual estes demonstraram seu posicionamento
de forma a participar ativamente no debate.

A partir deste estudo, busca-se identificar as mudangas nas coalizbes ao redor
do tema, expressas de forma tacita ou explicita, considerando as condi¢des
contextuais em que ocorrem, como sera mostrado na abertura de cada capitulo. O
trabalho tem como foco principal realizar uma analise e compreensao dos processos
e disputas que levaram ao modelo previdenciario atual através de um modo de analise
ja consolidado no Brasil e no mundo para estudar fenébmenos politicos, a Advocacy
Coalition Framework (AFC)', mas ainda néo utilizado para analisar as transformagdes
na previdéncia, no periodo delimitado.

Considerando a perspectiva metodoldgica desenvolvida pelo ACF, os debates
previdenciarios que foram investigados no interior da delimitacdo temporal desta
pesquisa (1988 — 2016), levaram em conta a complexidade e os agentes envolvidos
na criacao e sustentacao destas coalizbes de defesa ao redor do tema da previdéncia
social e sua agenda reformadora, considerando as contingéncias e recursos de poder
de cada grupo, levando também em conta as orientagcbes politicas e estratégicas
desenvolvidas por cada um como elementos formadores e decisivos para a
formulacéo das politicas nacionais de previdéncia. Esta perspectiva metodoldgica, ao
contrario de outras abordagens, ndo entende as decisbes governamentais e seus

possiveis impactos de maneira unilateral ou autocratica, mas sim assentada nos

1 JENKINS-SMITH, H. C. et al. The advocacy coalition framework: An overview of the research
program. Theories of the policy process, p. 135-171, 2018.



embates entre atores e agentes provocadores de rupturas e continuidades no interior
do tema.

Além disso, a perspectiva da ACF, escolhida como fio condutor para a escrita
desta pesquisa, entende que tais coalizbes também se constroem a partir de
mediagdes impostas pela sua propria época, como mudangas nas condi¢oes
socioeconémicas dos trabalhadores, alteragdes na base de apoio governamental e
decisdes politicas exogenas.

O modo de analise ACF possui algumas premissas, a saber:

. A importéncia de compreender fendmenos politicos através de atores
internos e externos uma vez que tal entendimento possui papel importante na tomada
de decisdes;

o O processo de mudancga politica requer perspectiva de uma década ou
mais, pois assume a necessidade de obter claro retrato dos sucessos e falhas dos
processos decisorios assim como analisar a variedade de estratégias dos atores ao
longo do tempo;

o A premissa basica para o entendimento dos fenbmenos de
transformacao politica em sociedades industriais € a analise de atores publicos e
privados que abordam e discutem o tema, ao invés de focar apenas na agenda
governamental ou organizacional,

o Destaca-se a importancia de considerar atores antes negligenciados em
analises mais tradicionais como jornalistas, pesquisadores e analistas politicos;

o Politicas publicas incluem teorias implicitas sobre como alcancar seus
objetivos — envolvem valores prioritarios, percep¢des de ralagao causal, percepgao de
mundo (incluindo a magnitude do problema) e crenga sobre a eficacia de instrumentos
publicos.

O ACF diz também que fatores exdgenos ao sistema tem mais tendéncia a se
modificar ao longo de uma década e estes influenciam fortemente no processo de
tomada de decisées. Como fatores importantes podemos citar (1) grandes mudancgas
socioeconbémicas, (2) mudanca no sistema de coalizdo governamental (incluindo
eleicdes) e (3) impactos e decisdes politicas no ambito de outros sistemas e
subsistemas relacionados.

O modelo destaca a importancia da ampliacao do “range” de atores analisados,

tirando o foco da importéncia exclusiva da lideranga dos grupos de coalizdo e
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considerando outros atores como agencias oficiais, legisladores de todos os niveis,
pesquisadores e alguns jornalistas. A figura a seguir o exemplifica de forma

sistematica:

Figura 1 — “The Advocacy Coalition framework”

The Advocacy Coalition Framework 121
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Fonte: Jenkins-Smith et al., 2018

Foram utilizados documentos oficiais publicados pelos atores (que serao
descritos ainda neste capitulo) analisados nesta pesquisa, na busca de identificar
proposicoes, posicionamentos e a profundidade de sua participagdo no processo de
tomada de decisdes relacionadas as modificagdes e reformas da previdéncia entre o
periodo de 1988 a 2016. Os atores e instituicbes que foram analisados nesta pesquisa
circunscrevem-se em 3 eixos principais: Burocracia, Comunidade Epistémica,
Empresarios e Trabalhadores.

Na estratégia da pesquisa realizada, parte-se dos atores presentes na
burocracia e no topo do Estado, intelectuais e Parlamentares ja conhecidos que se
manifestam frequentemente sobre o tema da previdéncia, atores sociais diretamente
interessados em seu desenvolvimento, para, entdo, identificar a congruéncia do

discurso de tais setores com grupos parlamentares e sua eventual articulagao.
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Nomeamos de Burocracia entidades representantes de profissionais
vinculados a areas técnicas relacionadas ao tema da previdéncia, e por sua relevancia
e ativa contribuicdo para o debate as entidades escolhidas para este estudo foram a
ANFIP (Associagao Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia) e a UNAFISCO
(Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal). No topo do Estado
o ator relevante é o governo, em especial sua area econémica, com as propostas de
mudanca que encaminha para debate no parlamento.

Em relacdo as entidades representantes dos trabalhadores, por seu peso mais
significativo no jogo politico, selecionamos o DIEESE (Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos) e CUT (Central Unica dos Trabalhadores).
Do lado dos empresarios, a entidade a ser considerada nessa pesquisa, também por
seu peso e importancia no cenario politico nacional, é a CNI (Confederagao Nacional
da Industria).

Quanto aos intelectuais que se pronunciam de forma individual, demos atencao
especial aqueles que participam e contribuem ao debate de forma ativa tanto ao lado
dos reformadores mais radicais, formando coalizées com a ala mais liberal do cenario
politico, quanto os que estao alinhados com proposicdes de reformas incrementais e
manutencgao de direitos, formando coalizées com a ala mais progressista. A saber:
José Pastore, Fabio Giambiagi e Sénia Friori. Importante dizer que apesar de
utilizarmos o termo “comunidade epistémica”’ nessa pesquisa, os intelectuais que se
pronunciam sobre o tema n&o formam exatamente uma comunidade, em muitos casos
se pronunciando individualmente sobre tema e ndo necessariamente dialogando entre
si ou criando consenso.

Quanto aos parlamentares, foram investigados com atengdo especial os
debates presentes nas atas das comissdes especiais que debateram o tema. Delimita-
se a participagao de parlamentares os lideres de coalizdo, uma vez que estes se
posicionaram de forma mais expressiva e tendem a representar melhor a posicao de
sua respectiva coalizdo. No campo progressista, parlamentares ligados a partidos
como o PT e PSOL, assim como os que sdo ligados as centrais sindicais e
representativas dos trabalhadores, representam os mais importantes atores no debate
parlamentar relacionado ao assunto. No campo reformista, devido a dificuldade em
eleger um nome especifico como lider de coalizdo, uma vez que os parlamentares
que participaram das comissdes especiais relacionadas as reformas variaram ao

longo da temporalidade delimitada, optou-se por acompanhar a trajetéria de
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parlamentares filiados a um especifico partido de grande atuacao a favor da reforma,
a saber, o DEM (Democratas), que ja possuiu o nome de PFL (Partido da Frente
Liberal) e atualmente se fundiu ao PSL (Partido Social Libera) para formar o Unido
Brasil.

O primeiro capitulo representa um levantamento teérico sobre a trajetéria da
seguridade no brasil e no mundo, modelos de financiamento e teorias de modelo de
bem-estar social. O segundo capitulo esta delimitado a demarcagdo temporal
referente ao governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Serado
apresentados o processo de disputas e o impacto que cada um dos atores
supracitados possuiu no debate que culminou na EC 20/98. Além da instituigdo do
fator previdenciario, o que na pratica institucionaliza a idade minima para a
aposentadoria de forma velada, a emenda constitucional promoveu extingdo da
aposentadoria proporcional e a substituicdo do “tempo de servigo” pelo “tempo de
contribuicdo” e o fim do fundo publico complementar para aposentadoria dos
servidores.

O terceiro capitulo busca cobrir o governo Lula (2003—-2010). Como resultado
dos fendbmenos politicos acompanhados, em 2003 ocorreu a aprovagao da EC 41/03,
a qual possui foco no setor publico, tendo como principais modificagdes o calculo das
aposentadorias dos servidores com base nas remuneragdes média de todos os
salarios recebidos durante a vida, a instituicdo da contribuicido de 11% a servidores
aposentados e a criacao de um teto de subteto para a aposentadoria de servidores
federais, estaduais e municipais. Posteriormente, ainda na gestdo Lula, em 2005,
ocorre a aprovagao da EC 47/05, a qual buscou estender a cobertura a setores de
baixa renda ou sem renda propria que se dedicavam ao servigco domeéstico em sua
prépria residéncia, garantindo o beneficio de 1 salario-minimo para esse setor da
populagao.

O quarto capitulo aborda o Governo Dilma (2011-2016), no qual, em 2012,
ocorre a aprovacao da EC 70/12. Sua inovacgao consiste na modificagdo da base de
calculo para aposentadorias por invalidez de servidores publicos. Neste momento a
média salarial passa a ser considerada para o calculo do beneficio a ser concedido,
diferente da regra anterior, na qual a aposentadoria por invalidez era concedida com
valor referente a ultima remuneragdo do servidor. Uma ultima modificagdo foi
implementada no governo Dilma, em 2015, com a EC 88/15, a qual modifica a idade

compulséria de 70 para 75 anos. Além disso, houve também uma significativa
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modificagdo na forma como o imposto previdenciario incidia sobre as folhas de
pagamento das empresas no Brasil com a Medida Proviséria n°54/2011. Essa
mudanga envolveu a transicdo da base de calculo tradicional, que era a folha de
salarios, para o faturamento bruto das empresas. Essa medida foi parte do programa
de incentivo a industria conhecido como Plano Brasil Maior (PBM), que visava
promover o crescimento econdmico, estimular a competitividade e melhorar as
condigbes para a criagdo de empregos formais. Por ultimo, falaremos também da
aprovacgao da PL1992/2007 que, apesar de sido apresentado no segundo mandato do
governo Lula, teve sua aprovagao durante o governo Dilma. Este projeto de lei instituiu
que os funcionarios publicos federais passaram a estar sujeitos ao mesmo limite de
pagamento de beneficios estabelecido para os trabalhadores do setor privado, ou
seja, o teto estabelecido pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Levando em consideragao que as regras do jogo politicos precedem os fenébmenos
que nele acontecem (Immergut,1992), serdo acompanhados os atores politicos
supracitados de forma a compreender seu posicionamento, participa¢ao e influéncia nos
fendmenos politicos que resultaram nas modificagdes e reformas da previdéncia dentro
do periodo delimitado neste estudo e dividido em 4 capitulos.

Busca-se, com isso, descortinar uma parte significativa do processo de construgao
do modelo previdenciario Brasileiro e ensejar o debate e fornecer maior clareza a respeito
da dindmica intrinseca ao processo, além de contribuir para futuras produgdes de
conhecimento cientifico relacionadas ao assunto.

Vale aqui adiantar que a previdéncia com a Carta de 1988 passou a integrar a
seguridade social, mas deixou de ser seguro. Entretanto, por forga da correlacéo de
forgcas existentes, do peso das escolhas passadas (dependéncia da trajetoria) e das
pressdes fiscais sobre os governos, reforma alguma da previdéncia caminhou no
sentido de buscar este intento. Prevaleceram, na maior parte, preocupagdes atuariais,
dentro da logica da previdéncia como seguro, junto a algumas medidas de carater
redistributivo (Lula e o beneficio para os mais pobres). Além disso, mesmo na logica
do seguro, governo algum buscou recompor a contribui¢ao tripartite com mecanismos
como a DRU (Desvios de Recursos da uniao), impactando fortemente no que poderia

ser a contribuigdo publica para a previdéncia
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2 MARCO TEORICO

2.1 POR QUE SEGURIDADE?

Os dilemas inerentes as sociedades urbano-industriais e suas incertezas
econdmicas fizeram com que fosse crucial o surgimento de sistemas de protegéo
social. Tais sistemas, além de garantirem a protegdo dos trabalhadores contra
adversidades da vida do trabalho, garantem também as condi¢cées necessarias para
que a engrenagem da acumulacgao de capital continue funcionando.

No decorrer do século passado, ocorreu o desenvolvimento de diversos
sistemas nacionais compulsorios e coletivos de seguridade social. Ao passo que o
gasto em geral por parte dos governos de nagdes centrais na dindmica capitalista
cresceu entre 80-90 vezes, o gasto com a seguridade social cresceu entre 5000 e
6000 vezes. (de Swaan,1998).

Os sistemas supracitados funcionavam, a partir da contribuicdo dos envolvidos
no processo, como uma forma de propriedade tutelada (de Swaan, 1998), ou seja, um
modo de acumulagao de capital para transferéncia em um momento futuro, momento
este em que as condi¢bes adversas da vida do trabalho o fardo necessaria.

Sistemas de assisténcia social sdo remédios coletivos contra adversidades e
deficiéncias, sua principal funcdo € atuar como equivalente a poupanga privada,
garantindo aquilo que o acumulo privado de riqueza poderia garantir em tempos de
dificuldade. A novidade é que a seguridade social traz consigo justamente a
coletivizacado do Estado, em contraposi¢cédo a nogdes individualistas de acumulagao de
riqueza. Tais sistemas se diferenciam de arranjos anteriores devido a sua
caracteristica nacional, coletiva e compulséria (de Swaan, 1998).

Estes arranjos tiveram condi¢des de emergir somente em sociedades cujo
emprego regular em busca de salarios fosse uma realidade dominante da vida do
trabalho. Neste sentido, as adversidades da vida laboral tiveram que ser
compreendidas como algo recorrente e inseparavel do modo industrial de producao.
Desta forma, a seguridade social surge como uma ferramenta de coletivizacdo do
estado.

Como de Swaan (1998) coloca: “As instituicdes de seguridade social foram
estabelecidas por um regime ativista com razdes eleitorais no curto prazo e com

objetivos de expansao do aparato estatal no longo prazo”.
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Para sua implementagdo foi necessaria a formagdo de coalizbes, algumas
vezes com a ala moderada da classe trabalhadora organizada, outras com circulos
reformistas entre os empreendedores, em alguns momentos com ambos.

A criacédo de sistemas de seguridade demandou muito trabalho politico. Foi
necessaria a construgdo de coalizbes estratégicas, negociagdes parlamentares e
manobras burocraticas. Em outras palavras, a seguridade social foi fruto de um pacto
social oriundo de um processo de transformacéo politica, social e econémica de longo
prazo.

Com o desenvolvimento da sociedade capitalista e o0 modo de produgao
industrial, a existéncia de um sistema de protegdo demonstrou-se essencial para
garantir a autodefesa da sociedade diante dos males causados pelo livre mercado
(Polanyi,1980). O crescimento da vida urbana moderna, junto com suas
interdependéncias e as relagbes geradas a partir dos conflitos e entendimentos entre
certos atores presentes nas sociedades capitalistas estao diretamente relacionadas
ao surgimento de politicas sociais modernas e do Estado de Bem-Estar Social
(Delgado, 2001).

Em um cenario de desmantelamento de formas tradicionais de solidariedade,
faz-se necessario o surgimento de uma série de medidas redistributivas,
compensatorias e preventivas na busca de suavizar ou frear suas consequéncias. O
surgimento de tais politicas ocorre com o aumento da capacidade regulatéria do

Estado sobre o trabalho.

(...) o trago distintivo do Estado Nacional é a articulacédo entre
autoridade e solidariedade, baseada num consenso social que se
ancora na nog¢ao de cidadania, sustentada pela presenca de um
Estado que dispde de uma forma especifica de organizagdo da
maquina administrativa, a burocracia moderna” (Delgado, 2001).

Entretanto, o Estado ndo se traduz na existéncia de uma estrutura homogénea.
A forma como suas estruturas se coloca, ou seja, as regras do jogo, vao definir as
modalidades especificas de interagado entre os atores. Logo, o regime politico vai ditar
a forma como os atores vao interagir entre si, e, consequentemente, determinar o
resultado do processo, uma vez que interferem diretamente na forma como as

coalizbes acontecerdo e se acontecerao (Immergut, 1992).
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A emergéncia de um regime ativo, no sentido da elaboragdo de politicas
sociais, esta diretamente relacionada com a consolidacdo e formacao do Estado
Nacional e as interagdes entre atores sociais importantes no enfretamento das
consequéncias do surgimento do mercado capitalista.

Das reformas de Bismark as de Beveridge, paises percorreram diferentes
trajetdrias na formagdo das politicas sociais modernas. No pdés-segunda Guerra,
encontra-se uma vasta ampliagado do consenso ao redor da instituicao e consolidagao
de sistemas de bem-estar em muitos Estados da dinamica capitalista. O momento da
guerra representa um ponto importante no impulsionamento dos Estados de Bem-
Estar em diversos paises da dinamica capitalista. Nesse sentido, a guerra se coloca
como um “evento critico”, impulsionando a ampliagdo de estruturas de bem-estar
social (de Swaan,1998).

Os arranjos presentes no contexto supracitado, junto ao padrao salarial fordista,
politicas macroecondmicas keynesianas e o desenvolvimento cada vez maior de
politicas sociais, proporcionaram o desenvolvimento do consumo de massas, o
crescimento exponencial da produgao industrial, o periodo mais extenso de
prosperidade presente na historia do capitalismo (Delgado, 2001).

Ja nos anos 70, as principais economias ocidentais comegam a apresentar
cenarios de baixo desenvolvimento econbmico, crescimento da inflagdo e
desequilibrio financeiros. Este quadro de perda do dinamismo econémico faz parte de
um momento crucial para a compreenséo do processo de desmontagem de estruturas

de protegao social (Andrade, 1999).

De fato, ao longo da década, ajustes macroecondbmicos foram
impostos as principais economias ocidentais, de modo a fazer frente
as ameagas a estabilidade global, resultantes das sucessivas
elevagdes nos precos do petréleo e da consequente crise do padrao
monetario internacional (Andrade, 1999).

Inicia-se entao a “modernizacado conservadora” (Tavares, 1992), que consiste
na predominancia de interesses financeiros sobre o debate relacionado as politicas
publicas; juntou-se a perspectiva liberal-conservadora e rejeitou politicas de bem-
estar, bem como ensejou a demolicdo dos fundamentos de “justi¢a social” e igualdade
de oportunidades no seio das sociedades nacionais, culminando no inicio do processo

de enfraquecimento do “Welfare State”.
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No intento de melhor compreender o processo supramencionado, € necessario
descortinar o que e quais sao as variagdes de “Welfare State” presentes no mundo

capitalista.

2.1.1 Teorias e modelos do Estado de Bem-Estar Social

O primeiro autor a propor tipologias de Welfare State foi Titmuss (1981). Em
seu trabalho, considera a existéncia de 3 modelos ou tipos ideais diferentes de

politicas sociais, a saber:

. O Modelo Residual:
Neste, o Estado provém somente o nivel minimo de bem-estar e esta
circunscrito a ideia de que as necessidades individuais sdo atendidas de forma mais

satisfatoria através do mercado e da familia;

o Desempenho Industrial

Este modelo esta permeado pela ideia de criagao de incentivos e recompensas,
pautando-se no desempenho individual. A definicdo dos beneficiarios e dos efeitos
gerados pelas politicas sociais sdo guiados pelo desenvolvimento da economia e nao

baseado em principios meritocraticos individuais;

o O Modelo Redistributivo Institucional:
Os beneficios e servigos proporcionados pelo Estado se descolam do mercado,

possuindo o carater universalista, sendo guiado pelo principio da necessidade;

Os trés modelos apresentados representam, respectivamente, os Estados
Unidos, a Alemanha das politicas Bismarckianas e a Inglaterra com o legado de
Beveridge.

Posteriormente, Esnping-Andersen (1987) propde também trés tipos ideais,

porém com maior foco no nivel de democratizagédo alcangado no capitalismo, a saber:

. Regime “liberal”:
A comprovagao de caréncia se faz necessaria para a concessao da maior parte

de beneficios e as transferéncias universais ndo apresentam carater predominante;
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. Regime "conservador” ou “corporativista™

No regime “corporativista”, o mercado ndo € visto como o unico responsavel
pela provisao de bem-estar. A responsabilidade do financiamento do sistema fica com
as contribuigcdes de trabalhadores e patrdes, o Estado esta presente apenas em
alguns casos. A organizagao do jogo politico esta marcada por grupos pertencentes a

categorias sociais que vao se organizar de maneira corporativa;

. Regime “social-democrata”
Cobrindo um numero mais reduzido de paises, suas principais caracteristicas
sao a prevaléncia de principios universalistas e a desmercantilizagao ensejada pelo

avanco dos direitos sociais.

Em esséncia, a trés tipologias de Esnping-Andersen correspondem as que
foram apresentadas por Titmuss, ndo € nosso intento apresenta-las como
contraposigao.

Importante destacar também, que os modelos ideais servem como ponto de
partida para a analise de politicas sociais ao redor do mundo, sendo necessario

reconhecer, de forma cautelosa, que n&o existe um tipo “puro”.

2.1.2 Modelos de financiamento

Apresentadas as tipologias de Welfare State, nos cabe apresentar os modelos
de financiamento. Quanto a forma de administrar os recursos, os sistemas
previdenciarios sdo compostos por um regime financeiro (reparticdo simples,
capitalizacdo e o chamado “modelo escandinavo”) e uma modalidade de plano
(contribuicdo definida ou beneficio definido) (Corréa, 2018).

Norteado pelo principio da solidariedade, o regime de reparticao simples (pay
as you go) é conhecido também como regime de fluxo de caixa: o que é arrecadado
tende a ser pago em forma de beneficio aos que possuem o direito (Fazio, 2016). Vale
destacar que nesse modo de financiamento, o total de receitas que fazem parte do
sistema deve garantir o pagamento dos beneficios concedidos. Em outras palavras,
pode-se dizer que as contribuicbes previdenciarias pagas pelos contribuintes
(trabalhadores) ndo se destinam ao pagamento do beneficio dos proprios em um

momento futuro, mas a sustentar todo o sistema.
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Desta forma, ocorre entdo um pacto de solidariedade entre as geracgdes. Pacto
este que deve ser renovado de tempos em tempos, uma vez que as condi¢des
estruturais da sociedade se modificam paulatinamente. Em algum momento, na
montagem do sistema, quando ha um numero expressivo de contribuintes e reduzido
de beneficiarios, o regime de reparticido simples opera como um regime de
capitalizacao coletiva, pois ha recursos disponiveis que devem ser aplicados para
sustentar o sistema quando ele amadurece, isto €, quando os recursos arrecadados
sao plenamente utilizados para cobrir o pagamento dos beneficios. Reformas pontuais
se fazem necessarias, alterando contribuicdes, tempo de contribuicdo ou beneficios,
normas relativas ao ingresso ou saida do sistema, conforme a dindmica atuarial e
demografica (Delgado, 2006).

O outro modo de financiamento € o de capitalizacdo individual. Norteado por
principios individualistas, esse sistema & baseado na contribuigado do individuo a uma
poupanga individual a qual sera utilizada para o pagamento dos beneficios ao préprio
contribuinte em momento futuro. Em geral, este modelo vem acompanhado da
privatizagao do sistema, uma vez que agéncias financeiras privadas tendem a assumir
sua administracao.

Ainda sobre o modelo de capitalizagao simples, o valor dos beneficios a serem
pagos futuramente aos contribuintes possuem carater incerto. A incerteza que é
gerada pela implementagao do sistema de capitalizagdo, uma vez que depende das
flutuagdes de mercado e de fatores que nao sao passiveis de previsdo no longo prazo,
acaba por tornar um tanto quanto imprevisivel a garantia do poder de compra do
beneficiario em seu momento de saida da vida laboral (Delgado, 2019).

A defesa do sistema de capitalizagdo esteve e ainda esta presente no discurso
de atores constituintes de coalizagcdes defensoras de “modernizagcdes” no sistema de
seguridade brasileiro.

Ao realizar proposi¢cdes de mudanga do sistema previdenciario no sentido da
adocao do sistema de capitalizag&o, ndo se explica origem dos recursos que cobrirdo
os custos de transigdo, uma vez que os vencimentos pagos aos beneficiarios do
sistema anterior continuam vigentes.

Na Ameérica Latina, o exemplo claro de adogdo deste modelo de sistema
aconteceu no Chile de Augusto Pinochet na década de 1980. Por se tratar de um
regime autoritario no momento sua implementagcdo, as barreiras supracitadas

(relacionados a transicao entre sistemas) se colocam como barreiras menos
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impeditivas. Nao circunscreve ao tema detalhar o processo que resultou na reforma
chilena da década de 80, mas vale ressaltar que tal implementagao foi precursora na
América Latina e ficou conhecida como “modelo chileno” (Mesa-Lago, 1978).

O terceiro sistema de financiamento, o qual atualmente ndo possui grande
ocorréncia no mundo atual, é tipico de paises escandinavos. Consiste na arrecadagao
de impostos gerais e a concessao de beneficios sem a contribuicdo direta dos
beneficiarios.

A chamada Europa noérdica de bem-estar, destaca-se pelo
financiamento dos seus sistemas de protecido social mediante
impostos gerais, o que implica fortes redistribuigcbes fiscais e com
acesso universal para todos os cidaddos. Nesses paises, ocorre a
provisdo publica direta de servicos de bem-estar, em vez de
transferéncias monetarias. Os programas de bem-estar ndo sao
discriminatérios e nao obedecem a critérios seletivos de classes
sociais ou de género (Salvador, 2012).

Este modelo foi se modificando a medida em que a diferencga salarial entre as
camadas da sociedade foi se alargando, fazendo com que surgissem sistemas
complementares. Tais sistemas possuem carater contributivo e buscam garantir a
manutencao do poder de compra dos contribuintes no momento da aposentadoria
para além do valor piso.

Quanto as modalidades de planos, estas vao determinar a forma de custeio dos
planos previdenciarios. Nos planos de contribuicdo definida, o valor da contribui¢ao &
determinado pelo individuo participante do sistema ou por algum critério estabelecido
em lei, ndo tendo relagdo com calculos atuariais. As contribuicbes podem acontecer
de forma unilateral (beneficiario) ou possuir participacdo patronal, a depender das
regras que regulamentam o mesmo. O beneficio fica entdo condicionado ao valor
presente na conta, sendo ajustado anualmente de acordo com critérios pré-
estabelecidos, inclusive na fase de recebimento. O risco fica entdo majorado ao
beneficiario, uma vez que o beneficio concedido € dependente do valor auferido na
conta do mesmo.

Quanto aos planos de Beneficio Definido, os vencimentos a serem recebidos
no futuro possuem seu valor e regras definidos de forma aprioristica. O financiamento
do plano é determinado por calculos atuariais assegurando a manutencdo dos
beneficios pré-estabelecidos. Sendo assim, o valor do beneficio ndo depende do
rendimento das reservas ou do desempenho geral do sistema. Caso as hipoteses

atuariais n&o se concretizem, surge, obviamente, a necessidade de repactuar o plano
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em termos de contribuicdo e rigor na concessao de beneficios (de Oliveira, 1992).
Aqui se enquadra o caso brasileiro, uma que vez o valor dos beneficios é estabelecido
na Constituicao Federal (Corréa, 2018).

Compreender a forma como os sistemas de protegcdo se apresentam de
maneira empirica, passa diretamente pela compreensao das tipologias de Welfare
State e modelos de financiamento apresentados.

N&o esta circunscrito em nosso intento esgotar tal debate, assim como
admitimos o pressuposto de que tipologias “puras” ndo existem. As categorias
supracitadas servem como ponto de partida para investigagdes heuristicas ao redor
do tema da seguridade social, seu entendimento se coloca como fundamental na
compreensao dos processos de transformagdo politica que culminam em

modificagdes e reformas na lei da previdéncia social Brasileira.

2.2 AMERICA LATINA

Os sistemas de pensdes e aposentadorias que se desenvolveram na América
Latina possuem grande inspiragdo em modelos europeus, em um cenario de
desenvolvimento nacional circunscrito por protecionismos, crescimento demografico
acelerado, informalidades no mercado de trabalho e baixo numero de recursos
humanos capacitados (Conte-Grand, 1999).

Desequilibrios externos caracterizam uma boa parte da historia dos paises da
regido. Tais crises se traduzem, na maior parte das vezes, pela queda da renda per
capita, no aumento do desemprego, no crescimento da informalidade no trabalho e
um aumento da parcela da populagdo vivendo aquém da linha da pobreza (Conte-
Grand, 1999). Estes momentos de crise costumam afetar diretamente os intentos de
integracao social através de politicas sociais.

Reconhece-se, sem duvida, o impacto importante das politicas sociais, em
especial da seguridade social, no processo de integragdo nacional (Conte-Grand,
1999), mesmo que se admita que tal processo percorreu caminhos tortuosos e que
aconteceu de maneira incompleta (Delgado, 2001).

Atualmente, os debates que acompanham o processo de reformas dos
sistemas de seguridade latino-americanos acontecem em contextos politicos,
econdmicos, sociais e até tecnoldgicos diferentes dos que estavam presentes no

momento de seu desenvolvimento e consolidagao.
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Nas décadas de 80 e 90, a América Latina vive um total de 8 reformas
relacionadas a sistemas de pensdes e aposentadorias. No debate presente em todos
0s paises, existe, em algum nivel, a presenca de discussdes e propostas que se
espelham no chamado “modelo chileno” (Conte-Grand, 1999).

Neste contexto, os processos de reformas que o continente viveu durante o
periodo supracitado se caracterizam pela forte presenga de disputas ideolégicas
circunscritas a que tipo de sociedade que cada ator presente no jogo politico busca
construir. A discussao esta quase sempre relacionada aos mesmos temas, a saber:
administragdo publica ou privada, financiamento por reparticdo ou capitalizacéo e
contribuigao definida ou beneficio definido (Conte-Grand, 1999).

Todas as reformas possuem como um elemento em comum os custos da
transicao. A exemplo: quando se propde a transi¢cao do sistema publico de reparticao
para um sistema privado de capitalizagdo, ndo se explica quais serao as fontes de
custeio dos aposentados pelo sistema vigente. Uma vez que as fontes de arrecadacgao
passarao a ser transferidas a outro regime, gera-se um déficit fiscal enorme nas contas
do governo.

Conforme Esnping-Andersen (2003) acertadamente coloca, as politicas de
privatizagdes que aconteceram e vém acontecendo na América Latina, parecem estar
fortemente relacionadas a otimizacao da eficiéncia sem considerar a ampliagéo do
bem-estar. Ainda, segundo o autor, é dificil encontrar casos de reformas de sistemas
previdenciarios latino-americanos que foram guiados por principios de bem-estar,
deixando de lado o ponto principal de tais sistemas, o qual seria garantir a reposigao
de vencimentos perdidos devido ao envelhecimento.

Mesa-Lago (1978), certa feita, tratando de reformas estruturais que
introduziram um elemento privatizado compulsério (caracteristico das reformas
supracitadas), traz a luz do debate sua classificagao em 3 tipos, a saber:

o Sistema publico integralmente substituido pelo sistema privado em que
o trabalhador se aposentara com vencimentos integralmente baseados em
contribuicdes e rendimentos de uma conta individual,;

o O sistema publico passa a existir concomitantemente e concorrer com o
sistema privado;

o Sistema misto, ao passo que o sistema publico garante uma penséo
minima, o sistema privado fica responsavel pela parte complementar das

aposentadorias.
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O tipo de reforma adotada por cada pais do continente em questdo vai
depender do contexto preexistente, ou seja, ‘regras do jogo” estabelecidas no
momento anterior ao fenémeno politico?.

Nesse sentido, Schattan (2001), ao analisar as reformas que ocorreram no
Brasil, Argentina e Uruguai, identifica que nos paises (Brasil e Uruguai) em que o
poder da burocracia era maior, aconteceram reformas menos radicais e mais
incrementais, ao passo que no pais (Argentina) em que o poder dos técnicos
relacionados ao setor privado prenominava, a reforma aconteceu de maneira mais
radical.

Também buscando entender os fatores que levaram cada pais a adotar
determinada reforma, Madrid (2003) relaciona a taxa de poupanga interna com o grau
de privatizagéo logrado pelas respectivas reformas. Ou seja, quanto menor a taxa de
poupancga nacional, maior o nivel de privatizagao.

Além disso, o autor também apresenta dados demostrando que a participagao
de instituicdes financeiras internacionais no cenario politico do pais e um forte controle
do executivo nacional sobre o legislativo, também s&o fatores impulsionadores quanto
ao grau de privatizacgéao.

Mesa-Lago (2003), ao analisar oito reformas que aconteceram no continente
latino-americano, aponta que estas ndo fomentaram um aumento no numero de
contribuintes ativos, havendo inclusive redu¢cado em alguns casos. Tal constatac&o vai
contra a afirmag¢ao de que uma estreita relacdo entre contribuicdo e beneficio faria
com que os aportes dos contribuintes fossem maiores.

O autor também identifica que, quanto ao mercado privado de seguros, existe
uma tendéncia de concentragdo de segurados nas trés maiores seguradas privadas,
causando problemas a concorréncia do mercado privado.

Além disso, mostra que tais reformas realmente fomentaram a poupanga, mas,
devido ao enorme custo fiscal, ndo foram suficientes para garantir a redugao do déficit
publico. Sobre as aplicacdes feitas com fundos previdenciarios, destaca que, apesar
de sua maior rentabilidade, esta vem sendo comprometida devido as constantes

crises e instabilidades econdmicas sofridas pelos paises da regido.

2 Para compreender melhor o processo, é fundamental entender e analisar a forma como as instituicoes
politicas de cada pais de organizam. Uma vez que estas estabelecem as normas e regras do jogo
politico (Immergut,1992).
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Como podemos perceber, os autores supracitados lograram identificar um
conjunto de variaveis econdmicas, institucionais e politicas que influenciaram os
processos de reformas previdenciarias na América Latina.

As reformas empreendidas no continente ndo conseguiram entregar uma boa
parte das promessas feitas pelos reformadores. Logo, o desafio de encontrar um
modelo previdenciario que seja factivel economicamente e politicamente, ao passo
que também seja capaz de garantir o sustento e bem-estar da populacdo idosa,

permanece na ordem do dia.

2.3 O CASO BRASILEIRO

A transicdo democratica brasileira ao passo que é caracterizada pela falta de
uma ruptura forte com a ordem vigente também nao substitui radicalmente a elite
dirigente no topo do estado. Entretanto, € possivel destacar que houve significativa
expansao dos limites institucionais permitidos e a inclusdo de atores ao processo
politico (Delgado, 2001).

Apesar do carater conservador de grande parte dos eleitos para a constituinte
de 1988, outras questdes possuiam maior relevancia na composigao de sua agenda
e o tema referente aos direitos sociais ndo se posicionava de maneira central nas
pautas da ala conservadora. Ou seja, devido a dispersdo de diversos setores
contrarios a ampliagdo de direitos sociais, foi possivel uma coalizdo minoritaria se
impor diante de uma maioria ndo coesa.

Sao aprovadas entdo, diversas medidas que ampliam os beneficios aos
trabalhadores, ao passo que limitam o poder patronal de demissdo. Favorecem ainda
a organizacdo da classe trabalhadora assalariada e alargam o direito de greve,
criando condi¢gbes para uma acentuagdo de seu poder no interior da sociedade
(Delgado, 2001).

Tratando sobre a previdéncia, a constituicdo de 1988 diz que os planos de
previdéncia devem atender, condicionada a contribuicdo, cobertura de invalidez,
morte, acidentes de trabalhos, velhice e reclusdo. Incluem também o amparo aos
dependentes dos segurados de baixa renda, protegdo a maternidade, pensao por
morte do companheiro e dependentes, gratificacdo natalina de aposentados e
pensionistas e piso de um salario-minimo para a concessado de beneficios. E prevista

também a criacdo da previdéncia complementar publica e facultativa mediante
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contribuicdes adicionais. E mantida a contribuicdo por tempo de servico sendo 35
anos para homens e 30 para mulheres, assim como a aposentadoria especial para
professores. Além disso, garante o beneficio no valor de um salario-minimo mensal a
deficientes fisicos e idosos que comprovem nao possuir outros meios de sustento,
universalizando, assim, a aposentadoria no brasil.

E possivel dizer que o congresso constituinte eleito em 1986 amplia
significantemente os direitos sociais para os trabalhadores e firma o principio da
seguridade social como referéncia fundamental para a organizagdo da protecao
social. Quando promulgada, a constituicdo de 1988 consolidou uma correlagéo de
forcas com destaque na acentuagcdo do poder dos trabalhadores assalariados e a
presenga de movimentos sociais (de Castro,1988).

Apesar da nova constituicdo criar condigdes para reversdao do quadro de
concentragcao de renda, a vitdria de Collor em 1989 reduz esta possibilidade a partir
do processo de abertura econdmica brasileira, a restruturagcdo da base industrial
nacional e busca pela insergao passiva na ordem capitalista mundial. Tal disposi¢cao
nao afetou somente o poder dos trabalhadores, mas também impacta negativamente
a disposicao do empresariado nacional quanto a aceitagéo de novas politicas sociais.
Disposigao essa que seria essencial para o avango de direitos sociais em momentos
posteriores (Delgado, 2001).

A medida em que foi se instalando uma politica de economia mais aberta, o
empresariado passa a criar maior resisténcia a instauracdo e manutencao de politicas
sociais. A virada de chave acontece quando o empresariado nacional n&o € mais
capaz de repassar o custeio de tais politicas (através de contribui¢des) ao conjunto
de consumidores. ISso ocorre pois, em uma economia aberta, a entrada de produtos
estrangeiros a pregos mais competitivos, faz com que o empresariado nacional
busque alternativas para responder as novas caracteristicas do mercado. Tal
demanda passa diretamente pela busca por redugcdo dos custos de producéo,
afetando diretamente a disposi¢cdo do setor empresarial em financiar projetos que
buscassem ampliacdes das redes de protecao social.

Apos o fim da constituinte os atores continuaram atuando no campo do debate
sobre a previdéncia social brasileira, de forma que este tépico ndo caiu no
esquecimento dos governos que a sucederam e consequente modificacbes e

reformas na lei aconteceram.
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A primeira importante modificagcdo acontece ainda no governo FHC em 1998
(EC 20/98), envolvendo a (1) substituicdo do “tempo de servigo” por “tempo de
contribuigdo”; (2) extingdo da aposentadoria proporcional; e (3) fixagcdo da idade
minima para aposentar (48 anos para mulheres e 53 para homens). Tal modificagdo
assegurou o direito adquirido por trabalhadores que estivessem dentro dos requisitos
dispostos na lei anterior a 16 de dezembro de 1998. Tivemos também a introdugao do
fator previdenciario, o qual modificava a base de calculos para a concessao de
beneficios.

A préxima modificagao acontece ja no governo de Luiz Inacio Lula da Silva em
2003 (EC 41/03), a qual teve foco no setor publico. As principais mudancas foram (1)
calculo das aposentadorias e pensdes de servidores publicos com base na média de
todas as remuneracgdes; (2) Cobranca de 11% de contribuigdo previdenciaria dos
servidores ja aposentados; (3) Criagao de teto e subteto salarial nas esferas federais,
estaduais e municipais. Ainda sob o governo de Lula, tivemos a (EC 47/05) que
estabelecia um sistema de cobertura com contribuigcdes e requisitos flexibilizados
(reduzidos), objetivando beneficiar trabalhadores de baixa renda ou sem renda prépria
que se dedicavam ao servigo doméstico de sua propria residéncia, garantindo, desta
forma, o beneficio de 1 salario-minimo para esta parcela da populagao

Posteriormente, no governo Dilma, tivemos também algumas modificagées. Em
2012 com a EC 70/12 ocorre a modificacdo da base de calculo para aposentadorias
por invalidez de servidores publicos, passando a considerar a média salarial do
mesmo, € ndo sua ultima remuneragao. Ja com a lei n® 12.618 de 2012, o governo de
Dilma Rousseff recria o fundo de aposentadoria complementar de carater publico para
os servidores que recebem além do valor fixado como teto do regime geral.

Em 2015 com a EC 88/15 ocorre a modificacdo da idade compulséria de 70
para 75 anos. Além disso, com a MP 676, ocorre a introdu¢cao de nova regra para a
concessao de beneficios. Nesta nova regra, conhecida como 85/95, poderia se
aposentar sem o fator previdenciario a mulher que tivesse 30 anos de contribuicao se
a soma com a idade atingisse 85. No caso dos homens a exigéncia era de 35 anos de
contribuicdo sendo a soma igual ou superior a 95. Desta forma, a regra passaria a
exigir 86/96 em 2019 e 2020, 87/97 em 2021 e 2022, 88/98 em 2023 e 2024, 89/99
em 2025 e 2026, 90/100 de 2027 em diante (Agéncia Senado, 2015).

Em 2019, com a aprovagao da PEC 103/19, ocorrem mudangas mais drasticas

no sistema de concessédo de aposentadorias brasileiro. Tais mudangas acarretam
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modificagdes substanciais na trajetéria de vida de uma grande parcela da populagéo,
principalmente a mais vulneravel. Como principais modificagcbes temos (1) a
introducéo da idade minima para servidores privados e publicos federais de 62 anos
para mulheres e 65 para homens; (2) tempo minimo de contribuicdo de 15 anos
(mulheres), 20 anos (homens) e 25 anos para servidores de ambos os sexos; (3)
modificagao nas aliquotas de contribuigao; e (4) O valor da aposentadoria a ser pago
comecga em 60% da média geral, a partir dos 15 anos de contribuicdo e sobe 2% a
cada ano contribuido. Essa regra vale para homens e mulheres que ja estdo no
mercado de trabalho. Os homens que ainda nao estdo trabalhando ou nunca
contribuiram com o INSS receberéo os 60% da média geral somente apds 20 anos de
contribuigdo. Para as mulheres a regra ndo muda. O tempo minimo de contribuigdo
para se aposentar continua o mesmo: 15 anos.

Essa ultima modificagcado, por ter sido realizada em um contexto atipico das
modificagdes e reformas empregadas por FHC, Lula e Dilma, nao esta circunscrita a
delimitagcao temporal dessa pesquisa. As reformas analisadas neste trabalho possuem
em comum o fato de terem sido realizadas em um periodo de certa estabilidade
institucional, mesmo com alternéncia entre governos oriunda de resultados eleitorais.
Elas representaram percepcgdes diferentes quanto ao modelo previdenciario a ser
seguido, mas possuiram uma certa continuidade em um processo mais amplo na
tentativa de adaptacdo da previdéncia aos desafios impostos por mudangas no
cenario nacional e global. Por outro lado, a reforma empreendida pelo governo
Bolsonaro ocorreu em um cenario de inclinagcdes diferentes, tanto nacionalmente
quanto globalmente, a partir do avango de pautas liberais, processo de residualizagao
do estado, ascensdo de ideias fascistas e outros fatores que fazem com que seja
necessario um trabalho especifico que circunscreva o periodo.

Tais modificagdes e reformas sao resultado de um longo processo politico que
envolve diversos atores dos setores citados anteriormente, uma vez que estes nao
estado alheios aos fendmenos politicos e formam coalizes a respeito do tema, de
forma a defender seus interesses e propondo modelos de modificacdo de acordo com

suas perspectivas.
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2.3.1 A formagao da Agenda da Reforma Previdenciaria

Dois aspectos importantes relacionados as reformas previdenciarias brasileiras
precisam ser destacados, em especial quando tratados das que ocorreram nos anos
90. O primeiro é o carater incremental de suas modificagdes, na contramao do que
estava acontecendo no continente no mesmo periodo, tornando-se uma referéncia no
continente quanto ao assunto (Melo, 2002).

O segundo aspecto esta relacionado a centralidade que o debate ao redor da
reforma previdenciaria possui na disputa que circunscreve a reforma fiscal e a
estabilizacdo da economia (Melo, 2002).

O conjunto de modificagbes realizadas na previdéncia social se tratou de uma
contrarreforma a constituicdo de 1988, uma vez que realiza modificagées na propria
carta magna. Tal processo € guiado em um contexto de implementagcdo das
predisposi¢cdes estabelecidas pela constituigdo quanto a protegdo social, em um
momento em que estas estavam longe de ser concretizadas, sendo a maioria, ainda

atualmente, consolidadas de maneira incompleta ou ndo consolidadas.

Varios fatores levaram a ndo implementacdo da agenda constituinte
no campo da previdéncia social. A regulamentacdo dos novos
dispositivos constitucionais relativos a seguridade social foi bastante
erratica. As Leis organicas da area (Lei Organica da saude,1990; Lei
organica da Seguridade Social — Lei 8212,1991; Plano de Beneficios
da Previdéncia Social Lei 8213,1991; e Lei organica da Assisténcia
Social — Lei 8742,1993) foram promulgadas apds um processo intenso
de conflito e barganhas, e em um contexto politico em que o Executivo
era francamente hostil ao seu conteudo reformista original (Melo,
2002).

Conflitos foram gerados entre o ministério da economia e os demais ministérios
a partir da deterioracdo das contas publicas na década de 90. Com isto, o campo da
previdéncia social se torna uma arena central neste conflito, ndo apenas pelo tamanho
do orcamento previdenciario, mas também pela importancia que as contribui¢coes
sociais possuem junto a receita publica. Além disso, existe a dificuldade causada pelo
fato de as contribuigdes sobre folha de pagamento n&o cobrirem os gastos com
beneficios.

Uma vez que as despesas com previdéncia possuem carater incomprimivel,

acentuam-se os cortes de gastos com saude, uma vez que esta possui maior
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flexibilidade quanto ao seu orgamento, envolvendo no conflito, o ministério da saude.
(Faleiros, 2002)

Outro ponto importante diz respeito as transferéncias para a seguridade
devidas pelo tesouro nacional (como por exemplo, compensag¢des por isengdes
concedidas pelo governo para incentivo a areas sem relagdo direta com ela). Tais
repasses possuem carater erratico e em muitos momentos nao acontecem (ANFIP,
2018)

Como bem aponta Afonso (1995), o conflito ao redor da agenda de reformas
previdenciarias ndo é somente federativo, mas também intragovernamental. Ele
envolve principalmente a area fazendaria e a area social.

A agenda da contrarreforma teve como marco de seu inicio pragmatico no
governo Collor (Melo, 2002). Em setembro de 1991, acontece a contestagao feita pelo
movimento de aposentados e pensionistas, reivindicando reajuste dos beneficios, tal
momento ficou conhecido como crise dos 147%.

A partir deste momento, o problema previdenciario gerado pelo embate entre
pensionistas e o governo ganha grande espacgo na midia, repercussao essa que
ganha ainda mais forga a partir dos trabalhos da CPI instaurada.

Abre-se entdo uma “janela de oportunidade™®, a qual foi fundamental para a
formacao do consenso entre as elites técnicas e burocraticas. Com isso, cria-se uma
revisdo da carta constitucional em 1993. Neste contexto sdo formuladas as primeiras
propostas de revisdo da previdéncia social.

Com a presenga da revisao constitucional e a chamada “crise dos 147%”, cria-
se uma comisséao especial do sistema previdenciario, a qual representou uma grande
arena no sentido da construgdo do acordo reformista. Nesta comissao participaram
parlamentares, elites burocraticas, especialistas setoriais, sindicais, entre outros
atores (Melo, 2002).

Neste contexto, estavam em disputa duas perspectivas, a primeira defendia a
caminhada no sentido da privatizagéo do sistema como unica medida capaz de corrigir
distorgbes. A segunda, a qual era defendida sobretudo por setores da esquerda,
afirmava que a crise previdenciaria poderia ser solucionada através de seu melhor

gerenciamento, eliminacao de fraudes e modernizagéo do sistema arrecadacgao.

3 “Janela de Oportunidade” € o momento em que existe a maior probabilidade de emplacar ou pautar
alguma proposta na agenda governamental.
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A agenda reformista foi, paulatinamente, sendo moldada ao redor de algumas
premissas basicas. A primeira dela diz respeito ao fim da aposentadoria por tempo de
contribuigdo ou forte restricdo a ela (fator previdenciario implementado pela reforma
de Fernando Henrique Cardoso). A segunda esta relacionada ao foco no aspecto do
seguro social do sistema previdenciario, com o fortalecimento da ideia de que a folha
de pagamentos deveria ser a unica, ou ao menos principal, fonte de arrecadacéao do
sistema e a consequente separagao dos orgamentos presentes na seguridade social.
A terceira se relaciona com a unificagdo ou redugdo do numero de regimes, com a
presenca de um sistema complementar de arrecadagéo para aqueles que tivessem
interesse em aposentar-se acima do teto estabelecido. A quarta diz respeito a
eliminacao de regimes especiais para servidores civis e de aposentadorias especiais
para alguns setores da sociedade. A quinta e ultima diz respeito a necessidade de
restringir 0 acesso ao passo que os critérios de elegibilidade seriam aumentados. Esta
incluso também a cobranga de inativos, aumento do tempo de contribuigdo, prazo
minimo de permanéncia no cargo, idade minima, entre outros (Melo, 2002).

Importante ressaltar que o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
desenvolvimento obtiveram um papel cada vez mais importante na agenda de
reformas. Muito provavelmente a importancia de atores internacionais e a dinamica
da globalizagao foram fatores que transformaram o continente latino-americano em
pioneiro na implementagao de regimes de capitalizagdo (Mesa-Lago, 2003).

Os consensos reformistas neste momento de formacao da agenda de reformas
ainda no governo Collor, assim como as principais propostas dos atores politicos
participantes nesse contexto, vao estar presentes, em grande parte, nos processos
de transformacédo politica que culminaram nas demais modificacées e reformas da
previdéncia analisadas neste estudo.

Na linha dos defensores de reformas mais radicais, Giambiagi (2004) aponta
para o desequilibrio atuarial do sistema, afirmando que para a adequada manutengao
do mesmo ndo é necessaria apenas uma reforma, mas sim varias outras geragdes de
reformas.

O autor aponta para as distor¢ées causadas pelas aposentadorias precoces,
sistemas previdenciarios dos servidores, diferenca entre idade minima de homens e
mulheres e o regime dos militares como principais problemas do sistema

previdenciario brasileiro.
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Esta linha de pensamento vai no sentido do entendimento dos gastos publicos
como tendo necessariamente que possuir uma estrita relagao entre arrecadagdes e
despesas. Além disso, desconsidera a importancia de politicas sociais na construgao
do estado de bem-estar e desenvolvimento do pais.

Ao mesmo tempo, ndo toca em alguns pontos importantes como as razdes
pelas quais ocorreram quedas na arrecadagao da folha de pagamentos a partir da
informalizacgao do trabalho (intensificada pela reforma trabalhista do governo Temer),
isencdes fiscais, sonegagdes e repasses erraticos devidos pelo tesouro nacional aos
cofres da seguridade (ANFIP, 2018).

A agenda de reformas ensejada no Brasil por governos liberais dentro do
periodo em questéo esta permeada pela busca da constru¢ao de um estado minimo,
a partir da reducéao de direitos e diminuicdo da oferta de servigo publico e a reducéao
da capacidade estatal em guiar o pais rumo a cenarios mais positivos.

A ANFIP, em seu relatorio publicado em 2018, aponta que:

A crise perpetuada pelas agdes governamentais, somada ao
congelamento de gastos, € utilizada como mote para a aprovacao de
reformas estruturais, como a reforma da previdéncia, e para as
inumeras acgbes de desestruturacdo dos mais diversos programas
sociais.

Na mesma linha de pensamento de pensamento de Giambiagi (2004), as
coalizbes reformadoras constantemente apresentam relatérios na tentativa de
justificar a necessidade de modificagdes no sistema a partir da apresentagdo de
déficits fiscais. Entretanto, € necessaria uma analise critica dos dados apresentados.
Sao acrescentadas as contas do regime geral da previdéncia, diversas despesas que
nao fazem parte desta, como regimes de servidores publicos e gastos com
aposentadorias e pensdes de militares.

Algumas distorgdes sao identificadas também ao analisar as receitas presentes
em tais calculos. Tais contas apresentadas desconsideram, em muitos casos, as
diferentes fontes de recursos da seguridade social sem passar necessariamente pela
arrecadagao, constantemente desonerada, a partir da folha de pagamentos, como

repasses devidos pelo Tesouro Nacional (ANFIP, 2018).
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3 CAPITULO 1 - FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995-2002)

3.1 CRISE DO DESENVOLVIMENTISMO, JANELA DE OPORTUNIDADE E ENSAIO
NEOLIBERAL

A trajetdria econdmica brasileira até a década de 1980 pode ser caracterizada
como um periodo de desenvolvimento "liderado pelo Estado". Tal abordagem era
fundamentada em duas convengdes, conforme delineado por de Castro (2001). Estas
convengoes, identificadas como "compromissos criveis", exerciam influéncia positiva
sobre a disposicdo dos agentes econémicos em realizar investimentos. A primeira
dessas era a convengao do "crescimento garantido", cuja esséncia residia na
sustentacao do ritmo acelerado de crescimento econémico por meio de investimentos
publicos e intervengcdo das empresas estatais. A segunda, intitulada "estabilidade
presumida”, visava assegurar a preservagao dos rendimentos do capital. Isso era
alcangado por meio de mecanismos destinados a contornar os impactos inflacionarios
decorrentes do crescimento econémico acelerado.

Ja a década de 1980 foi marcada pela "Crise do Desenvolvimentismo", cujos
desdobramentos abrangeram diversos aspectos. Inicialmente, a "Crise da Divida" se
manifestou como um reflexo direto do aumento das taxas de juros nos Estados
Unidos, exercendo impacto significativo na economia brasileira. As repercussdes
decorrentes do desenvolvimento "em marcha forgada" durante a década de 1970
também se fizeram sentir, resultando na reducao da capacidade de investimento tanto
do Estado quanto das empresas estatais. Este fendbmeno foi agravado pela
reconfiguragao da Estrutura de governanga das empresas estatais, que passam a ser
mais intensamente objeto de arranjos politicos, e o cenario politico instavel no
contexto da transicdo democratica (Delgado, 2001).

Adicionalmente, a perda de controle sobre a inflagdo se tornou uma questao
premente, contribuindo para a instabilidade econémica. Nesse contexto, o cenario
global testemunhava a ascens&o do neoliberalismo, o que exercia influéncia sobre as
politicas econdmicas adotadas no Brasil. A erosao da confianga nas convengdes do
"crescimento garantido" e da "estabilidade presumida" exacerbou os desafios
enfrentados, desencadeando uma reviséo critica das estratégias anteriores. Esse

periodo tumultuado marcou uma transicdo paradigmatica na abordagem econdémica
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brasileira, demandando adaptagdes substanciais diante das pressdes internas e
externas (Delgado, 2001).
De acordo com Fiori (1993), esse ambiente estava propicio para que:

Em varios pontos do espectro politico e intelectual do pais, passando
pela quase totalidade dos meios de comunicacdo com peso ha
formagao da opiniao publica [do] programa completo de estabilizagao,
ajuste e reformas institucionais, apoiado, pelo menos desde a metade
dos anos 80, pelos governos dos paises credores e pelas principais
agéncias internacionais publicas e privadas. Estava preparado o clima
ideoldgico e programatico no qual se inspiraria o governo Collor (1990-
1992) e, muito particularmente, seu programa econdémico: reforma
administrativa, patrimonial e fiscal do Estado; renegociacao da divida
externa; abertura comercial; liberagédo dos pregos; desregulamentacéao
salarial; e, sobretudo, prioridade absoluta para o mercado como
orientagdo e caminho para nova integracdo econémica internacional e
modernidade institucional.

Quanto ao cenario politico, em contraposicdo ao panorama internacional
caracterizado pela crise do ciclo fordista e dos arranjos keynesianos, o processo de
transicdo democratica no Brasil propiciou uma Janela de oportunidades* para a
configuracdo constitucional de uma ordem politica imbuida de elementos
democraticos até entdo inéditos no contexto brasileiro. Este cenario foi
concomitantemente acompanhado pela implementacédo de arranjos que indicavam a
adocdo de um modelo de Estado de Bem-Estar Social com uma orientagdo de
universalidade (Oliveira; Teixeira, 1989).

Nesse arranjo, a previdéncia social era incorporada a Seguridade Social,
juntamente com a Saude e a Assisténcia Social, com um orgamento unificado. A
abertura dessa "janela" pode ser compreendida a luz dos anos de ditadura e de seu
consequente declinio, que proporcionaram o surgimento de demandas previamente
reprimidas. Este periodo foi caracterizado por intensas mobilizagées sociais e um
aumento significativo na chamada "arte da associagao", conforme observado por
Renato Boschi (2013). Além disso, a dinamica peculiar do processo constituinte
desempenhou um papel crucial, suspendendo os tradicionais "pontos de veto" do

processo legislativo brasileiro convencional e simplificando a construgdo de maiorias.

4 A "janela de oportunidades" no contexto politico refere-se a um periodo especifico em que condi¢des
favoraveis e circunstancias propicias emergem, permitindo a introdugéo ou avango de determinadas
politicas, reformas ou mudangas politicas significativas.
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A Constituinte também evidenciou que minorias coesas e vigorosas tinham a
capacidade de sobrepor-se eventualmente as maiorias fragmentadas e com objetivos
dispersos. Apesar da predominancia numérica dos conservadores, sua reagcao para
conter avangos mais significativos dos "progressistas" s6 se manifestou nos estagios
finais do processo de deliberagéo® (Braga, 2012). Por outro lado, a postergacgao de
arranjos mais definitivos para legislagdo complementar permitiu o realinhamento do
campo conservador (Delgado, 2001).

A partir desse ponto, ganham proeminéncia na dindmica politica as
engrenagens do "presidencialismo de coalizao", enquanto simultaneamente se
manifesta a "dependéncia da trajetéria”® (Abranches, 2018). A instauragdo da
seguridade social ocorre em um contexto ja caracterizado pela presenga marcante do
setor de saude privada, representado por planos de saude e provedores, e pelas
décadas de operacado da previdéncia social sob a otica do seguro. Além disso,
destaca-se a oposicao efetiva dos governos sucessivos a promulgacdo da
Constituicdo em relacdo aos dispositivos da seguridade social (Fleury, 2008).

Dessa maneira, durante a década de 1990, antes de prevalecer a perspectiva
de regulamentacao da seguridade social, a abordagem em relagcdo a previdéncia
tende a focalizar predominantemente sua concepgao como um mecanismo de seguro.
A confrontacado dos desafios atuariais associados a previdéncia é direcionada sob a
otica das reformas estruturais, alinhando-se ao propdésito de uma maior integragéo da
economia brasileira na ordem global, sob a influéncia predominante do neoliberalismo.

Imediatamente apds a promulgagao da nova Constituicdo em outubro de 1988,
instala-se no pais um clima de ameagas quanto a insolvéncia da seguridade social.
Projegdes realizadas em 1989 pela Secretaria de Estatistica e Atuaria do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) chegavam a apontar, por exemplo, que o
gasto previdenciario poderia representar 14,7% do PIB em 1995 (Andrade, 1999).

No contexto da denominada "Década Neoliberal", conforme coloca Cardoso
(1999), emerge a perspectiva de uma "Nova Politica Econémica". Essa abordagem

nutre a confianga na atracdo de investimentos estrangeiros e na mitigacédo do

5 Isso foi notdrio no caso da salde, onde a nogdo de saude suplementar impediu a adocdo de uma
perspectiva universalista completa.

6 De acordo com Peters (1999), “escolhas feitas quando uma instituicdo esta sendo formada, ou quando
uma politica esta sendo iniciada, terdo uma continua influéncia amplamente determinante no futuro”.
Ainda segundo o autor, apds a adogdo de uma trajetéria especifica, demandaria um substancial
empenho ou mesmo a ocorréncia de uma perturbagdo externa significativa para modificar a
orientagao e desenvolvimento das instituicbes em fases subsequentes”.
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chamado "custo Brasil" como propulsores de um novo ciclo de desenvolvimento.
Dentre as medidas essenciais delineadas para implementacdo destacam-se a
abertura comercial, privatizagdes, reforma do Estado, desregulamentagédo do mercado
de trabalho e a reforma previdenciaria. O encaminhamento dessas iniciativas ocorreu
de maneira complexa ao longo dos trés governos que compreenderam o periodo em
analise, com uma aceleragao significativa durante o primeiro mandato de FHC,
embora de forma incompleta. Este cenario é marcado pelo alcance limitado da
desregulamentagao do mercado de trabalho e da reforma previdenciaria, bem como
pela preservacao de empresas estatais estratégicas, como BNDES e Petrobras, além
da adogao ad hoc de medidas de politica industrial.

O governo Fernando Henrique Cardoso é marcado pela acentuacdo do
processo de abertura econdmica. Neste periodo ocorrem diversas iniciativas de
desregulamentag¢ao, com o fim do monopdlio estatal do petréleo, das restrigdes a
existéncia de capital estrangeiro na exploragdo do subsolo e servigos de
telecomunicacgdo. Além disso, ocorre o fim da distingdo constitucional que possibilitava
tratamento diferenciado as empresas brasileiras de capital nacional, intensificam-se
as privatizacdes, ocorrem reformas administrativas e previdenciarias e acontece a
criacdo do contrato temporario de trabalho.

A implementacdo da Nova Politica Econdémica (Dedecca, 2005), se
caracterizou como a medida do governo de maior impacto imediato. A partir da
ancoragem cambial, enseja-se o incremento das importacbes e do controle da
inflacdo, ao mesmo tempo que a presencga de juros a taxas elevadas funcionava como
ferramenta a atracdo de capitais estrangeiros, de forma a realizar o equilibrio de
pagamentos. Como resultado, essas politicas acentuaram o déficit publico, além de
acentuar a vulnerabilidade da economia brasileira, com dependéncia crescente do
capital estrangeiro (Fiori, 1993).

A implementagdo da politica supracitada esteve diretamente relacionada a
intencdo do governo em introduzir as empresas nacionais a competicao externa, de
forma a provocar o aumento de sua competitividade, a qual acreditava-se, por parte
de seus elaboradores de tal politica, inibida nos marcos de uma economia fechada
(Delgado, 2001).

Ocorre, realmente, um significativo aumento da produtividade do setor industrial
nos anos 90, ao mesmo tempo que a redugao expressiva do emprego se torna uma

realidade. O processo de aumento da produtividade consiste em trés estratégias
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basicas adotadas pelo setor empresarial. A primeira delas esteve associada a busca
pela redugao de custos, a partir da dispensa de trabalhadores, crescimento da
terceirizagao e descontinuagéo de diversas linhas de produgéo. A segunda estratégia
foi a ampliacao e relocalizagao da capacidade, a partir da desvalorizagao dos ativos
devido a abertura econdbmica e a possibilidade de estreitar as relagbes entre as
multinacionais e suas filiais, de forma a responder a expansdo da demanda que
ocorreu nos primeiros anos do real. A terceira esteve associada a modificagdes nas
configuragbes patrimoniais e empresariais, a partir de fusbes e transferéncias, por
parte das empresas, na busca de novos recursos financeiros e tecnolégicos (Fiori,
1993).

Diante do supracitado, percebe-se a falta de estratégias mais “ostensivas” por
parte do empresariado, como, por exemplo, ado¢cdo de medidas que buscassem
ampliar a capacidade inovativa das empresas. Este carater defensivo das estratégias
empresarias € exposto nos levantamentos realizados pela CNI entre 1991 e 1995,
identificando a direcdo tomada pelos maiores lideres industriais diante do processo
de abertura comercial. Segundo a instituicdo, houve predominéncia da “mesma
estratégia de realizagao”, focando em racionalizar a producéo e criar programas de
qualidade e produtividade’. De uma forma mais ampla, a década de 90 sofre com a
deterioragdo crescente das ocupacgdes, a partir da diminuicdo do emprego sem
carteira assinada, ampliagdo das atividades por conta prépria, aumento do
desemprego, a expansao do nivel de inatividade da forga de trabalho em areas
metropolitanas e crescimento da ocupacéao no terceiro setor (Cacciamali, 1998).

Tal contexto impactou de maneira negativa a dimensao estrutural do poder dos
trabalhadores assalariados, afetando diretamente sua capacidade de organizagéo e
mobilizagdo. E justamente nestas circunstancias que o empresariado brasileiro,
pressionado pela redugao da protecao a industria nacional, desenvolve iniciativas no
sentindo de buscar a redugao do “Custo Brasil”, focando na busca pela retragéo de
direitos sociais estabelecidos pela constituicdo de 1988 e na redugdo das
contribuicbes sobre a folha de pagamentos das empresas, estas sendo base
fundamental do financiamento do sistema previdenciario (Delgado, 2001).

A reforma previdenciaria no Brasil foi fortemente influenciada pelo singular

sistema eleitoral em listas abertas. Essa caracteristica tornava o apoio parlamentar as

7 “Pressdo para cima”, Industria e Produtividade, n. 295, 1995.
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propostas reformistas do governo uma empreitada "dispendiosa". Nesse cenario, as
iniciativas reformadoras enfrentaram nao apenas desafios inerentes a complexidade
do tema, mas também aliancas entre sindicalistas, aposentados e partidos politicos
de esquerda, o que resultou em resultados menos abrangentes no processo de
reforma (Melo, 1996).

Além desses fatores, a reforma previdenciaria no Brasil ocorreu em um periodo
desafiador do ponto de vista econdmico. A burocracia previdenciaria e as resisténcias
politicas adicionaram peso as tentativas de mudancgas, favorecendo abordagens mais
incrementais. O governo FHC, ciente desses obstaculos, teve que empregar uma
variedade de mecanismos de coordenagao para contornar os multiplos pontos de
veto, evidenciando a complexidade do processo reformista em um contexto tao
intricado (Coelho, 2001).

3.2 APROPOSTA

Os principais pontos originalmente propostos pela PEC 33/95, que resultou na
instituicdo de mudangas no sistema previdenciario brasileiro no Governo de FHC
foram:

1. Instituicao do Fator Previdenciario: a proposta da introdu¢ao de um Fator
Previdenciario como mecanismo de calculo das aposentadorias. Esse fator
consideraria a idade do trabalhador, o tempo de contribuicdo para a previdéncia e a
expectativa de vida, de modo a incentivar a permanéncia no mercado de trabalho por
mais tempo;

2. Estabelecimento de Idade Minima: a proposta buscava estabelecer uma
idade minima para aposentadoria no setor publico, buscando alinhar as regras do
servigo publico com as do setor privado;

3. Uniformizagao de Regras: a proposta objetivou uniformizar as regras de
aposentadoria entre os diferentes regimes previdenciarios, incluindo servidores
publicos e trabalhadores do setor privado.

Em seguida, adentraremos no comportamento dos atores envolvidos, conforme

definido na abordagem e o modelo analitico que guiam este trabalho.
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3.3 A INDUSTRIA

As entidades empresariais nacionais apoiaram a maior parte dos itens que
compdem a politica econdmica dos anos 90. Na previdéncia social e na legislagao
trabalhista apoiaram todo tipo de desoneracgao da folha de pagamentos, colocando no
cerne de seus objetivos o aumento da competitividade das empresas em um contexto
de abertura econémicad.

A busca por “reformas estruturais” conduziu os empresarios brasileiros a busca
de uma interferéncia mais eficiente na revisdo constitucional, com previsao para
acontecer em 1993. Para isso, além de iniciativas tomadas pelas entidades
tradicionalmente representantes da industria, foi criada a Acdo Empresarial, uma
articulagdo encabegada por Jorge Gerdau Johannpeter, do grupo Gerdau, que
objetivava exercer influéncia junto ao congresso na defesa dos interesses do setor
industrial (Diniz; Boschi, 1993). Com a eleicao de Fernando Henrique Cardoso, o
empresariado volta a alimentar expectativas de “reformas estruturais”, apontando o
programa de governo do entédo presidente como o mais alinhado as expectativas das
entidades empresariais®.

Durante os anos de 1994 e 1998, as entidades empresariais publicaram
diversos documentos em defesa de “reformas estruturais”. Foi realizada, em 1996,
pela CNI e as federagdes industriais, a “Marcha Sobre Brasilia”, objetivando
pressionar o Congresso a acelerar a votagédo. Tratando-se das reformas propostas
pelo setor industrial, estavam entre as prioridades alteragdes no sistema tributario, de
forma a permitir o aumento da competitividade das empresas nacionais em um
contexto de economia aberta. Junto com a simplificacdo tributaria, estavam as
proposi¢des de eliminacdo de impostos em cascata, redugao de tributos incidentes
sobre a producao (em especial sobre a folha de pagamentos) e acentuagédo de
impostos diretos, concomitante com a redugdo de impostos indiretos.®

ApOs a concretizagao da vitéria de FHC nas eleicdes de 1994, a CNI publicou

o documento “Rumo ao crescimento — A Visao da Industria”. Neste destaca que:

8 CNI, Rumo ao crescimento - a Visao da industria, Rio de Janeiro,1994, pp. 23

® Whal,J., “Pontos em comum”, FIESP, Noticias, n.80,outubro de 1994

10 “Uma proposta de Reforma Tributaria e de Seguridade Social”, in Revista da Industria, n4,
outubro/dezembro,1992
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O processo de liberalizagdo comercial desenvolvido desde 1989 foi
inevitdvel e necessario para a geracdao de uma nova estratégia
industrial para o pais. E o0 momento, no entanto, de se construir uma
agenda positiva para o setor industrial. A industria ja vive com forte
pressdo competitiva. O objetivo central desta nova fase deve ser
localizar na implementacao das reformas estruturais que conduzam o
Custo Brasil."!

Um pouco apos a publicacdo do documento supracitado, em 1995, a CNI
realizou o Seminario do Custo Brasil. Seu principal objetivo foi “transmitir” a sociedade,
ao Congresso Nacional e aos formuladores de politicas publicas a ideia de que o pais
perderia empregos e investimentos por conta do “ambiente no qual as empresas
operam”. Afirmava ainda que a principal mensagem que a industria buscava transmitir
era de que uma grande parte da legislacao foi criada em um contexto de economia
fechada, estando ultrapassada e ndo atendendo as necessidades do momento.'?
Desta maneira, O Custo Brasil foi apresentado como “um conjunto de problemas
relacionados a ineficiéncia e distorgbes que atrapalhava a competitividade do setor
industrial”

No ano seguinte, em 25 de maio de 1996, acontece a “Marcha Sobre Brasilia e
o “Encontro Nacional da Industria”, reunindo 3000 empresarios. Tais acontecimentos
demonstram o crescimento da pressao por parte das entidades industriais no sentido
da realizacao de “reformas estruturais”. Assim como no ano anterior, foram publicados
alguns documentos reiterando sua posigdo em relacdo ao Custo Brasil. O documento

intitulado “Brasil Industrial — Competitividade para Crescer” afirmou que:

A lentidao com que as reformas previdenciaria e administrativa estao
sendo tratadas no Congresso e 0s sucessivos recuos na sua
profundidade e abrangéncia sdo inaceitaveis e devem ser
imediatamente revertidos para que, em prazo razoavel, se possa
superar os obstaculos hoje existentes a obtencdo do equilibrio
estrutural das contas publicas, indispensavel a estabilidade de longo
prazo'

Nos anos que seguem, aparecem nos documentos da CNI, diversas criticas a

lenta tramitacdo de tais reformas™*.

T CNI, Rumo ao Crescimento - A Visao da Industria, Rio de Janeiro, CNI, 1994 p.11

12 CNI,”Apresentacado”, in Seminario Custo Brasil — Didlogo com o Congresso Nacional. Rio de
Janeiro, CNI,1995,p.7

13 CNI, Brasil Industrial - Competitividade para Crescer,1996, p.3

14 Ver, por exemplo, “Uma Agenda para Mudar o Pais, in CNI, Industria e produtividade n301,julho de

1997,p.28; “Reformar para Competir”, in CNI, Industria e Produtividade, n.306, abril de 1998,p.10.
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Em 1995, a CNI publicou o documento intitulado “Modernizagéo das Relagbes
de Trabalho — Principios e Objetivos”. Nele, salientava a obsolescéncia da
contraposigao entre Trabalho e Capital na sociedade moderna, destacando a
relevancia da “convergéncia de interesses” de forma a “aumentar o sucesso das
empresas e bem-estar da sociedade” e a prevaléncia da “livre negociagdao” das
relagcbes de trabalho. Destacavam que a razdo pela qual defendiam tais
“‘modernizagdes” estava relacionada a necessidade de aumento da competitividade
das empresas e do sistema econdmico, reducdo de encargos sociais e geragao de
postos de trabalho.' Entre as propostas de mudancas estava inclusa a “reformulagéo
da Seguridade Social”, a qual inclui a previdéncia social.

Durante o processo de analise das fontes, fica evidente a expectativa do setor
empresarial, expressada, nessa pesquisa, através do posicionamento da CNI, diante
da instalacdo do governo Fernando Henrique Cardoso. O documento Rumo ao

Crescimento — A Visdo da Industria indicava que:

O Brasil encontra-se em um momento especial de sua histéria em que
se faz necessaria uma ampla adaptagao de seu software institucional.
Instituicdes e instrumentos que foram funcionais na fase de criagéo da
sua industria sdo insuficientes para enfrentar os novos desafios'®.

A proposta da CNI para a previdéncia consistia em um sistema cuja concessao
de beneficios estaria limitada, no sistema basico, a um salario minimo. Para os demais
trabalhadores que recebessem valores maiores que o minimo, seria instituida um
sistema de previdéncia complementar obrigatorio sob regime de capitalizagéo, o qual
seria financiado por recursos exclusivos dos segurados e geridos por instituicdes de
previdéncia publica ou privada. Para os demais que estivessem na faixa de renda
superior a 10 salarios minimos estariam facultados a aderir algum sistema de
previdéncia privada disponivel. Além disso, haveria a criagdo da combinagao entre o
critério de idade com tempo de servigo, acabando com aposentadorias especiais,
exceto para casos de insalubridade.

De maneira geral, o setor empresarial brasileiro fazia parte do consenso que, o
crescimento econdémico, ao final dos anos 1980, carecia de abertura comercial,

privatizagdes desregulamentagdo da economia. Apontava também para a

5 CNI, Modernizacao das Relagées de Trabalho — Principios e Objetivos, 1995, p.7.
18 CNI, Rumo ao Crescimento: a Visdo da Industria, Rio de Janeiro,1994,p.9
7 1d. Ibid., pp.17-18
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necessidade de reformas institucionais, as quais possuiam objetivos de ampliar a
competitividade da economia nacional em um contexto de crescimento da
concorréncia estrangeira (mudancgas da estrutura da previdéncia e reforma tributaria).
Além disso, demandavam também a instalacdo de novos instrumentos para a
formacao de capital de investimentos no pais (reforma da previdéncia) e atragcédo de
capitais externos, cujo papel estaria relacionado a alavancagem do desenvolvimento.
(Delgado, 2001).

A expectativa de modificagdo da previdéncia social no sentido da instalagcéo de
um sistema de capitalizagdo, com controle majoritario de entidades do setor privado,
compde a expectativa do empresariado quanto a redugdo do “peso dos encargos
sociais” na folha de pagamento. De maneira geral, as modificacbes do sistema
previdenciario propostas pelos empresarios na década de 90 estiveram
constantemente relacionadas ao mesmo objetivo, aos quais somam-se intentos de
criar novas formas de financiamento da economia nacional, a partir da criacdo de
fundos privados de pensdo, uma vez que a fragilizacdo da capacidade de
mantenimento de investimentos estatais e a redug¢ao do déficit publico se mostravam
como uma realidade.

Apesar da pressao exercida pelo setor no periodo, a concretizagdo da reforma
da previdéncia de FHC demonstra que o empresariado nao logrou de forma plena
seus objetivos. A Emenda constitucional n® 20 de 1998 eliminou a referéncia, presente
na constituicdo de 1988, a criacdo de uma previdéncia complementar publica.
Entretanto, manteve o sistema de financiamento estabelecido em 1988, fixou um teto
para o sistema basico além do admitido pelas entidades empresariais e nao alterou o
modelo de financiamento de reparticdo simples da previdéncia basica. Apesar da
reducdo do poder dos trabalhadores assalariados na sociedade brasileira na década
de 1990, uma vez ja criada, a previdéncia social publica contou com a participagao de
diferentes atores em sua defesa, como o pessoal do Estado alinhados com a ideia de
seguridade social e sua propria clientela organizada, cuja participagdo nao se

encontra no momento da criagao do sistema (Delgado, 2001).
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3.4 TRABALHADORES

3.4.1 CUT

A tematica das politicas sociais passa a aparecer de maneira mais nitida na
agenda sindical da CUT a partir da década de 1990, fato que foi determinado por
modificagdes em seu posicionamento, de combativa para propositiva. Apesar disso,
no Il CONCUT (1988) ja aparecem algumas delibera¢des e posicionamentos da CUT
em acgoes contra privatizagbes de estatais, ampliagdo de servigos basicos, reforma
urbana, politicas de saude, previdéncia social, etc. (da Costa, 2000).

A partir, principalmente, do IV CONCUT, a entidade passou a propor linhas de
agdes relativas as politicas sociais em diversas areas como: Seguridade Social,
Habitacao, Meio Ambiente, etc. De maneira geral, as estratégias utilizadas pela central
para influenciar na administragao de politicas publicas foi a participagdo nos conselhos
paritarios, na Camaras setoriais, a criagdo da Secretaria de Politicas Sociais e
proposi¢des resultantes de debates realizados em suas plenarias e enviadas para o
legislativo Brasileiro (Honorato, 2010). A criacdo dessa secretaria em momento tao
proximo da disputa pode indicar, talvez, que a entidade tenha tratado o tema de
maneira marginalizada, sem empreender esforgos significativos para a contencao da
reforma’®.

De fato, a década de 1990 foi marcada por mudancgas significativas no
direcionamento da Central Unica dos Trabalhadores, fato que contribuiu para guiar
sua maneira de atuagao nas reformas da previdéncia que seguiram. Tal atuagao vai
ocorrer em um contexto de debates neoliberais, os quais focalizavam, em parte, a
residualizacédo do estado e da protecao social.

Apesar da mudanca de tendéncia da central, de combativa a propositiva,
durante a década de 90, houve clara oposi¢ao durante a maior parte do governo FHC.
Em 1995, pouco depois da posse, a entidade criou e enviou ao governo (atraves da
executiva nacional) um documento com o nome de “Propostas da Central Unica dos
Trabalhadores — Dignidade e cidadania para quem faz o pais”. Este carregava

propostas e posicionamentos da CUT em relagao a diversas politicas, entre elas a

8 Como muitos trabalhadores do setor moderno da economia tinham planos privados e entre o
beneficio auferido e a reforma ha um hiato temporal consideravel, apesar de ser parte da pauta,
nunca ganhou centralidade, como outras, que afetavam as relagdes de trabalho diretamente.
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defesa da Previdéncia Social publica. Dessa forma, € possivel dizer que a central se
coloca em oposigao as reformas que buscavam a retirada ou diminuicdo de direitos
dos trabalhadores e mecanismos de protecdo social, estando entre eles os
previdenciarios.'®

De acordo com da Costa (2000) a proposigdes centrais da CUT no periodo em
questao estiveram relacionadas a: um tratamento de isonomia entre funcionarios do
setor privado e publico?°, denuncia e combate a sonegacao, defesa da realizagdo de
uma auditoria nas constas do sistema previdenciario, implementacdo de uma politica
de equilibrio entre ativos e inativos, aumento do teto de beneficios para vinte salarios
minimos.

Importante destacar que o dialogo iniciado por governos anteriores com as
entidades representantes de trabalhadores foi fechado no governo de Fernando
Henrique Cardoso, por exemplo, as camaras setoriais (abertas no governo ltamar e
suspensas no Governo FHC). Apesar disso, com os desafios relacionados a
aprovacao da reforma da previdéncia, o governo, em 1996, convocou as centrais
sindicais para debater as modificagcdes no sistema previdenciario brasileiro. Mesmo
que de maneira indireta, o poder executivo intentava obter a aprovacao das entidades
representantes dos trabalhadores para dar continuidade ao processo de reformas da
Costa (2000).

A partir de 1996, a CUT muda seu posicionamento em relacédo a previdéncia
social e passa a negociar com o governo a respeito da reforma proposta.?’ Neste
mesmo ano, Vicentinho, entdo presidente da entidade, teve a iniciativa de negociar
diretamente com o governo sobre a reforma proposta pelo mesmo. Esse
posicionamento do presidente da central causou repercussao negativa em diversos
setores da CUT, inclusive entre os membros da Articulagé&o Sindical, a qual Vicentinho

vazia parte. Segundo Boito Junior (2005), no periodo:

O Governo FHC mostrava-se infenso a qualquer negociacao com o
movimento sindical. As inUmeras propostas de ‘politica alternativa’ da
CUT caiam no vazio. A repercuss&o, aqui no Brasil, da greve geral
francesa contra as mudangas neoliberais da Previdéncia daquele Pais

19 CUT, Propostas da Central Unica dos Trabalhadores — Dignidade e cidadania para quem faz o pais,
Rio de Janeiro,1995

20 O objetivo era de igualar as exigéncias para aposentadorias entre os empregados sujeitos a regime
especial da previdéncia e os pertencentes ao regime geral, uma vez que, nesse contexto, as regras
eram fundamentalmente distintas.

21 CUT, RESOLUCOES DO 6° CONGRESSO NACIONAL DA CUT, Sao Paulo, 1997
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e a relutancia dos parlamentares, inclusive dos partidos governistas,
em aprovar medidas impopulares em ano eleitoral fizera o governo
FHC mudar de postura. Quanto a Vicentinho, pareceu agodado ao ver
chegar o momento pelo qual esperara desde que assumiu a diregéo
da CUT em 1994: suspendeu a mobilizagdo sindical ja programada
para o més de janeiro de 1996 e cedeu em tudo na negociagdo com o
governo, assustando, inicialmente, até mesmo seus parceiros politicos
da Articulagao Sindical (Boito Junior, 2005).

A primeira rodada de negociagdes aconteceu em 11 de julho de 1996, na qual
participaram trés centrais sindicais: CGT, CUT e Forga Sindical, dentre as quais,
apenas a Forga Sindical, nesse momento, aceita as proposicdées do governo.

Entretanto,

No decorrer do processo de negociagao, tanto o governo quanto os
sindicalistas passaram a flexibilizar suas posicdoes. De um lado, o
governo aceitou abandonar as propostas de limite de idade (60 anos),
unificacdo dos critérios de concessdao de beneficios (homens e
mulheres) e fim da aposentadoria especial para professores. De outro,
o presidente da CUT, Vicentinho, comprometeu-se a defender os
termos do acordo na direcdo nacional da central, inclusive a
aposentadoria por tempo de contribuicado (da Silva, 2001).

No interior da CUT, tal acordo n&o foi bem recebido. As principais denuncias
ao pacto estiveram relacionadas a aposentadoria por tempo de servigo ao invés de
por tempo de contribuigdo, a extingdo da aposentadoria proporcional, da
aposentadoria especial para professores universitarios e as novas regras para
aposentadoria integral no servigo publico (da Silva, 2001).

Dessa forma, devido a grande oposicdo de servidores publicos, docentes
universitarios, bancarios, dirigentes das correntes minoritarias e de partidos de
esquerda, a direcdo nacional da entidade ndo assinou o acordo e optou pela
continuidade das negociag¢des. Logo, a ambiguidade toma conta da pratica sindical
cutista. A aposicido esteve traduzida entre Vicentinho, o qual buscava realizar um
acordo aceitavel (a0 menos para os militantes de sua corrente politica), e de outro as
demais liderangas sindicais cutistas do setor publicos, as quais estavam em
desacordo com o caminho adotado pela diregdo da entidade (da Silva, 2001).

A partir dessa divisdo dentro da prépria central entorno do tema da reforma da
previdéncia social, ocorre o enfraquecimento de seu poder de atuacgao junto a defesa
dos interesses dos trabalhadores (da Silva, 2001).

Quanto as mobilizacbes promovidas pela entidade durante esse periodo, &

importante salientar que ndo houve eventos totalmente dedicados ao tema da
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previdéncia social, podendo indicar uma agenda em que a prioridade nao estava
focada nesse assunto. Este fato, apesar de causar estranhamento, € compressivel
uma vez que o governo intenta, neste contexto, uma série de reformas, nas mais
diferentes areas, que afetavam os trabalhadores.

As reinvindicagdes iniciaram em 1995 com a campanha de oposi¢cao as
reformas neoliberais intencionadas pelo governo, cuja uma das principais defesas foi
a previdéncia publica.

Em 1996 ocorreram dois eventos principais. O primeiro deles foi a Greve
Nacional pela defesa da manutencao de direitos, contrario as politicas neoliberais de
FHC. Entre os principais pontos de destaque estava a manutencédo de uma
aposentadoria digna. O segundo foi a VIII Plenaria Nacional da CUT. Nesta ocorreu a
aprovacgao da realizagdo de uma campanha contra as reformas propostas pelo poder
executivo federal.

No ano de 1997, ano que antecede a aprovagao da reforma da previdéncia,
ocorreu 0 maior numero de agdes empreendidas contra a politica neoliberal e
modificagdes na Previdéncia Social. No inicio do ano foi langada a campanha “Reage
Brasil” e, no segundo semestre do mesmo ano, deu-se inicio uma nova campanha
“Abra o Olho Brasil”, cuja agao consistiu na realizacdo de atos publicos e carreatas
contra as reformas em curso.

Em agosto do mesmo ano aconteceu o VI CONCUT, em que ficou decidido a
respeito da articulagdo de lutas contra a aprovacdo das modificacbes na lei de
Previdéncia Social e outras reformas em debate. Desta maneira, em novembro
aconteceu a Caravana Nacional que passou por varias cidades do pais,
demonstrando a oposicdo do grupo dos trabalhadores as reformas em curso,
principalmente a da previdéncia social. No més de dezembro ocorreu um Encontro
Popular o qual reuniu diversos setores da sociedade, também se opondo as reformas
do Governo FHC.??

No inicio do Ano de 1998, em fevereiro, a CUT publica um documento
denominado “informa CUT extra” cuja manchete era “URGENTE!!! Luta Contra a
Reforma da Previdéncia”. Este documento buscava expor que a executiva nacional
da entidade estava em Brasilia acompanhando o debate. Reiterou ainda que as CUT

estaduais e demais entidades filiadas deveriam:

22 CUT, RESOLUCOES DO 6° CONGRESSO NACIONAL DA CUT, Sao Paulo, 1997.
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Intensificar a luta contra a Reforma da Previdéncia, reforcar as
iniciativas de preparacao do dia Nacional das Lutas e realizar em todas
as capitais grandes manifestagcoes no dia 10 de fevereiro e garantir a
presenca de dirigentes e ativistas em Brasilia no dia 11 de fevereiro,
conforme orientagbes anteriores. A Executiva Nacional reitera,
também que as entidades devem desenvolver todos os esforgos para
apoiar os servidores Publicos Federais que a organizardo um
acampamento em Brasilia, de 09 a 12 de fevereiro, contra as
Reformas da Previdéncia e especialmente contra a Reforma
Administrativa (Informa CUT, 1998).

Em novembro de 1998 ocorreu, na sede nacional da Central, o Seminario

Nacional sobre as reformas da previdéncia. Seu principal objetivo foi:

Fazer um balango da luta contra a Reforma da Previdéncia do governo
FHC, permitir um aprofundamento das reformas dos sistemas de
previdéncia no contexto internacional, além e principalmente, avaliar
os desdobramentos da nova reforma da previdéncia articulada pelo
governo e atualizar as propostas da CUT (CUT, 1998).

Cerca de um més apos a realizagao de tal seminario a Emenda constitucional
n°® 20 de 1988 foi aprovada, modificando fortemente os direitos previdenciarios.
Apesar da relevancia do ano, o qual foi marcado por redugdes nas garantias dos
trabalhadores, tais atuagdes nao foram mencionadas na Cronologia de Lutas da CUT
(2009).

Chama também a atencdo a n&o presenca de atividades nas quais as
propostas de reformas da previdéncia tenham sido discutidas com trabalhadores
desempregados e do setor informal. A entidade parece nao ter sido capaz de criar um
amplo movimento de massas que conseguisse envolver os trabalhadores e frear de
maneira significativa o processo de reforma da previdéncia.

Tratando do ambito mais defensivo ou de agcdes combativas a entidade parece
nao ter atuado de maneira forte o suficiente para frear o avanco da reforma
previdenciaria proposta pelo Governo FHC. Contudo, ndo deixamos de considerar
varias agdes empreendidas nessa diregcdo. A divisdo existente no seio da entidade,
entre sindicalistas a favor e contra a reforma, parece ter enfraquecido o movimento.

De maneira geral, a atuacao mais forte no sentido de causas relativas as
politicas sociais ocorreu a partir da década de 1990, tendo como marco a realizagao
do IV CONCUT. Nesse sentido, a entidade passa a adotar um posicionamento menos
combativo e mais propositivo, tendo como foco o tratamento isondmico entre

trabalhadores do setor publico e privado, quanto a aposentadoria, o combate a
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sonegacao, defesa da realizagao de auditoria nas contas do sistema previdenciario,
equilibrio de vencimentos entre ativos e inativos, assim como a ampliagao do teto da
aposentadoria.

O governo executivo, em momentos finais do periodo de tramitagéo, decidiu
tentar uma aproximacgao das entidades representantes dos trabalhadores, em busca
de suporte a proposta de reforma previdenciaria. Tal movimento de aproximagao
gerou algumas divergéncias dentro da prépria CUT, conforme supracitado. Ao fim, a
reforma foi aprovada com algumas diferengas de sua proposic¢&o inicial, tendo como
ponto principal a implementacgao do fator previdenciario que, apesar de nao denominar
uma idade minima, desestimula aposentadorias precoces e enseja a permanéncia do
trabalhador no mercado de trabalho. Vale registrar, ainda, conquanto ndo muito
destacado, a eliminacao a referéncia do fundo publico de previdéncia, o que deixava
por conta exclusivamente do setor privado a atengao a previdéncia complementar do
servigo publico (Delgado, 2001). Tal medida sera revertida no mandato de Dilma

Rousseff, como veremos.

3.4.2 DIEESE

O DIEESE, Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos, destaca-se como um “think tank”, ou seja, uma instituicdo de
pesquisa e analise de politicas publicas, que nado se caracteriza como uma
comunidade epistémica. Sua atuagdo € marcada por um compromisso notério em
defesa dos trabalhadores, promovendo estudos e analises aprofundadas sobre
questdes econdmicas e sociais. Por meio de seu trabalho, a entidade busca fornecer
subsidios fundamentais para a formulagdo de politicas que beneficiem a classe
trabalhadora, contribuindo de maneira significativa para o debate e a implementacao
de medidas voltadas para a melhoria das condi¢des laborais e sociais.

Além disso, atua de forma ativa nos debates que estdo em torno de pautas
sociais e politicas publicas. Sua atuagdo, de maneira geral, acontece através de
artigos, livros, relatorios e demais documentos publicados pela instituicao de maneira
regular.

A entidade enxerga o sistema previdenciario como um seguro social que seria
capaz de cobrir os riscos de longo e curto prazo, os quais o cidadéo esta exposto. No

longo prazo temos a velhice, morte e invalidez, enquanto no curto prazo percebemos
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as situagoes de desemprego, doenga, maternidade e acidentes de trabalho (DIEESE,
2001).

Para o departamento intersindical, o avango da expectativa de vida da
populacao provoca pressdes de longo prazo nas contas de sistemas previdenciarios,
assim como uma significativa reducao de nascimentos pode significar diminuigdo da
arrecadagao no médio e longo prazo. Entretanto, para a instituicao, a longevidade da
populacdo ainda estava baixa no final dos anos 1990 em comparacdo com outras
nacdes (DIEESE, 2001).

Sugere também que a incorporagcado de significativa parcela da populagao
economicamente ativa poderia reduzir as pressdes sobre as contas do sistema, uma
vez que sua principal fonte de receitas é constituida pela massa salarial de
trabalhadores com carteira assinada. Dessa maneira, seria necessario a criacdo de
politicas publicas que ensejassem a formalizagao do trabalho no Brasil, ao mesmo
tempo que o comportamento do mercado de trabalho formal impacta diretamente o

desempenho do sistema previdenciario (DIEESE, 2001).

De 1945 até o final dos anos 70, no Brasil, o mercado formal de
trabalho expandiu-se, basicamente, através da ampliacao de relacdes
de emprego assalariadas e regulares. Contudo, na década de 80, esse
movimento de integragdo de parcelas cada vez maiores de
trabalhadores ao mercado regulamentado foi perdendo forca até
inverter-se, com o aprofundamento da crise econémica. Na década de
90, a produtividade das empresas aumentou de forma expressiva, sem
que ocorresse, entretanto, o crescimento correspondente da parcela
de renda distribuida aos trabalhadores. O atual patamar de
crescimento da econdmica brasileira também ndo comporta a criagédo
de um numero de postos de trabalho suficiente para garantir a redugao
dos elevados niveis de emprego (DIEESE, 2001).

Logo, para o DIEESE (2001), as mudangas no mercado formal de trabalho
afetaram e ainda afetam, de forma negativa, o equilibrio financeiro do sistema. Se a
sustentacao de qualquer regime de financiamento da previdéncia social depende de
um crescimento econdmico que seja capaz de gerar renda e garantir uma base de
arrecadagao adequada, a crise financeira da Previdéncia Social no Brasil estaria
relacionada a estagnacdo econdmica e os baixos niveis de investimento, que
caracterizaram a década de 80 e 90.

Nos anos imediatos apds a reforma de 1998, a entidade apontou para o

agravamento de problemas supracitados. Colocou que as modificagbes né&o
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contribuiram para aumentar o grau de formalidade do emprego, pelo contrario:
exigéncias maiores para fazer jus ao beneficio poderia significar mais uma razéo para
o trabalhador com vinculos informais de trabalho ndo lutar pela regularizagdo da sua
relacdo de emprego. Nesse sentido, a baixa renda e inseguranga em relagéo ao futuro
de curto prazo também seriam capazes de explicar a falta de planejamento de longo
prazo, incluindo o n&do recolhimento das contribuicbes para a aposentadoria (DIEESE,
2001).

A troca do critério de tempo de servigo por tempo de contribuicdo também teria
criado problemas dessa natureza aos trabalhadores pertencentes a categorias
profissionais com um nivel menor de organizagdo, cujos problemas estao
relacionados também ao recolhimento patronal das contribuicbes a previdéncia
(DIEESE, 2001).

Além disso, as regras de transi¢ao para aposentadoria proporcional passaram
a ser mais rigidas, incentivando a permanéncia da pessoa no mercado de trabalho.
Este movimento, combinado com a deficiéncia de politicas publicas no pais, segundo
a entidade, tende a agravar o problema do desemprego.

Entendida como um marco na extensao da protegao social aos trabalhadores,
a previdéncia social esta longe de ser apenas um beneficio individual, ela realizou
contribuigdes substanciais para a constituicdo de uma sociedade de bem-estar social,
buscando garantir um nivel minimo de renda, seguranca e dignidade. Segundo o
DIEESE (2001):

O debate nacional sobre a reforma da previdéncia, que foi conduzido

com énfase no enfoque no equilibrio das contas publicas e da
sustentabilidade financeira do sistema, n&o explicou as
responsabilidades do Estado com relagdo ao problema e, portanto,
nao adotou solugdes que possam ser consideradas consistentes.

Como supracitado, as novas regras limitaram-se a problemas corretivos, com
foco na restricao de acesso a beneficios. Dessa forma, destaca-se falta de alteracbes
no sistema contributivo que sejam capazes de ensejar o crescimento do numero dos
trabalhadores regulares contribuintes da previdéncia social.

Dito isso, a reforma adotada pelo governo Fernando Henrique Cardoso
significou a redugao de beneficios, através de restricbes ao acesso e incentivo a
permanéncia de trabalhadores no mercado de trabalho, criando desafios para a
insercao de grande parcela da populagdo no mundo das relagdes formais de trabalho.

Esse movimento € motivado também pela diminui¢do dos beneficios daqueles que ja
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se aposentaram e que, devido a isso, retornam ao mercado de trabalho, agravando
ainda mais o problema (DIEESE, 2001).

Na visdo da entidade, as modificagdes supracitadas seriam o inicio de um
processo de transi¢cdo, o qual objetivou a transferéncia de recursos canalizados pela
previdéncia publica para empresas privadas, em especial as vinculadas ao sistema

financeiro.

3.5 BUROCRACIA

No tempo que se sucedeu a promulgacado da constituicdo de 1988, alguns
setores que ndo conseguiram se beneficiar das modificagdes realizaram mobilizagdes
para retardar ou impedir a implementagao de alguns dos seus dispositivos. Uma parte
dos setores burocraticos representou resisténcia passiva as mudangas, ao mesmo
tempo que outros setores das elites politicas e burocraticas se articularam ao redor
de dois eixos principais: (1) a de ingovernabilidade; e (2) reformas pré-mercado (Melo,
1996).

O tema da ingovernabilidade é colocado em um ponto central no debate politico
ao redor das reformas propostas, tornando-se um principio norteador do campo
politico, tendo a ingovernabilidade fiscal como seu foco principal. Por outro lado, as
reformas pro-mercado tiveram sua difusdo em um timing particular, estimulado pelo
processo de democratizacdo, pautando-se pelo fato de ter sido oriundo de um pacto
entre elites, cuja extensao se deu por um longo periodo de tempo e, principalmente,
por ter acontecido em momento anterior ao ajuste e estabilizacdo econdmica
(Melo,1996).

Os custos do processo de barganha politica e da disputa distributiva
(entre empresarios e trabalhadores organizados, setores, firmas
corporacoes e entes federativos) foram socializados, o que implicou
expansao fiscal e aceleracdo orgcamentaria. A agenda das iniciativas
reformistas na Nova Republica reflete o impacto das novas demandas
engendradas pela democratizagdo e pela existéncia de muitos “veto
players” devido a fragmentacdo do sistema de representagcdo e
intermediacao de interesses (Melo, 1996).

Essa nova agenda de reformas foi ensejada por uma janela de oportunidades
fornecida pela propria constituicdo. A emenda constitucional n°® 2 previa a realizagéo
da revisao da constituicdo depois de 5 anos da sua promulgac¢ao, nesse contexto sao

formuladas as primeiras propostas de revisao.
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Nas condi¢des conjunturais supracitadas em que o debate ocorre, as principais
entidades representantes do setor burocratico ANFIP (Associagdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil) e Unafisco (Sindicato Nacional dos
Auditores Fiscais do Tesouro) participaram de maneira ativa no processo que resultou
na reforma previdenciaria aprovada em 1998.

A ANFIP cumpriu durante sua histdéria o papel de vanguarda técnica parecida
com a atuacgdo, na area da saude, dos sanitaristas (Melo,1993). Apesar de criada em
1950, constituindo-se como uma associag¢ao dos fiscais dos antigos IAPS, € em 1988
que passa a exercer um papel ativo no debate publico que circunscreve o tema.

A entidade, através de articulagdes com setores da esquerda e sindicais, e do
forte lagco com o “policy network” do campo da previdéncia, se coloca como um “think
tank” alternativo que produz e publica analises as quais defendem a seguridade social
como estabelecida na constituicdo de 1988 (Melo,1996). Além de ter promovido
diversos seminarios durante o periodo, a instituigdo também elaborou uma proposta
de modificagdo da lei de previdéncia social brasileira (ANFIP, 1995). Também
acompanhou e participou de maneira ativa de atividades da Subcomissdo de
Seguridade Social e Familia da Camara do Deputados, possuindo relagado proxima
com os parlamentares atuantes na mesma, tendo inclusive promovido, maneira
conjunta com a subcomissédo, um seminario sobre o tema (Devescovi, 1994).

Durante o processo decisoério, a entidade demonstrou possuir significativa
capilaridade social, um forte exemplo disso foi o abaixo-assinado de 30 mil assinaturas
que foi encaminhado em manifestagao contraria a revisdo constitucional (Melo, 1996).

O cerne das propostas da ANFIP esteve relacionado a criagdo de um 6rgao
dedicado unicamente a arrecadacdo da seguridade e, dessa forma, evitando a
manipulagédo de recursos pela area da fazenda. Este 6rgdo passaria a recolher, de
maneira simultanea, a contribuicdo sobre a folha salarial, faturamento e lucro, que sao
responsabilidades da Receita Federal (ANFIP, 1993).

Até 1997, o Tesouro Nacional tinha obrigacao legal de repassar a Previdéncia
Social o valor correspondente as despesas de custeio (pessoal + administracdo em
geral). Nao tendo cumprido sua obrigacado no periodo entre 1967 e 1991, o Tesouro
Nacional acumulou um débito da ordem de US$ 25 bilhdes, até hoje ndo resolvido e
nem pago (ANFIP, 1995).

O SINDIFISCO, que a partir de 1994 foi transformado na UNAFISCO

SINDICAL, compdem junto com a ANFIP e outras entidades de servidores publicos
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uma articulagdo antirreformista, em defesa da seguridade social, em especial dos
servidores civis, e de defesa corporativa da grande burocracia setorial de arrecadagao

e fiscalizagdo (Melo, 1996).

Por recolherem, respectivamente, imposto sindical e contribuicées em
folnha de pagamento de um grande numero de afiliados de alta
remuneracdo média, a UNAFISCO SINDICAL e a ANFIP comandam
muitos recursos que séao utilizados para dar suporte a mobilizac&do de
parceiros, a exemplo da Cobap e do Mosap, € mesmo de
parlamentares, como foi o caso das audiéncias publicas nas
assembleias parlamentares estaduais realizadas em 1995,
financiadas pela ANFIP (Melo, 1996).

De maneira geral, a UNAFISCO se juntou, durante o periodo de discussao dos
tépicos relacionados a reforma da previdéncia, a ANFIP na promog¢ao de seminarios
e outros eventos em defesa da seguridade social. As duas entidades realizaram
também lobby junto a parlamentares atuantes na Subcomissdo de Seguridade Social
e Familia da Camara do Deputados, além de proporem uma proposta de reforma.

O centro de suas propostas foi a criagdo de um 6rgao que passaria a recolher
simultaneamente a contribuicao sobre a folha de pagamentos, faturamento e lucro.
Este seria dedicado de maneira exclusiva a arrecadacao da seguridade e sua principal

funcao seria evitar a manipulagéo dos recursos pela area da fazenda (ANFIP, 1993).

3.6 COMUNIDADE EPISTEMICA

Ao longo dos anos, as discussbes e reformas relacionadas ao sistema
previdenciario tém ocupado espaco tanto no ambito politico quanto no académico.
Nesse contexto, emerge a nogdo de comunidade epistémica, um conceito que se
mostra fundamental para a compreensao das interacdes e debates que permeiam
essa tematica.

Esta, por sua vez, se refere a um grupo de especialistas e pesquisadores que
compartilham um conjunto comum de conhecimentos, teorias, metodologias e valores
em relagdo a um determinado campo de estudo. Essa comunidade busca promover a
producdo de conhecimento e influenciar as politicas publicas por meio de debates,
trocas de informagdes e construcdo coletiva de consensos. No contexto da
previdéncia social, a participagao ativa de pesquisadores como José Pastore, Fabio

Giambiagi e Sénia Fleury em debates sobre reformas previdenciarias implementadas
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durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, € um exemplo emblematico da
atuacao de uma comunidade epistémica.

José Pastore € um dos principais especialistas em mercado de trabalho e
previdéncia no Brasil. Sua contribuicdo para o debate se da por meio de estudos e
andlises. Pastore tem se posicionado de maneira critica em relagdo as questbes
previdenciarias, propondo solu¢des embasadas em andlises econdmicas e
demograficas. Sua participacdo nos debates sobre a reforma da previdéncia de
Fernando Henrique Cardoso é de suma importancia para a compreensao das
motivagdes e das propostas apresentadas na época.

Outro pesquisador de destaque é Fabio Giambiagi, da area de economia e
finangas publicas. Sua atuacdo na comunidade epistémica se destaca pela defesa de
reformas estruturais na previdéncia social, visando a sustentabilidade do sistema.
Giambiagi argumenta que as mudancas propostas por Fernando Henrique Cardoso
foram necessarias para enfrentar os desafios demograficos e econémicos enfrentados
pelo Brasil naquele momento (Giambiagi, 2004).

Sénia Fleury, por sua vez, € uma pesquisadora renomada na area de politicas
publicas e gestado social. Sua contribuicdo se destaca pela abordagem interdisciplinar,
que busca compreender as implicagdes politicas, sociais e culturais das reformas
previdenciarias. Fleury defende que as politicas de previdéncia devem ser formuladas
considerando-se as desigualdades e diversidades presentes na sociedade brasileira.
Sua participacido nos debates sobre a reforma da previdéncia de Fernando Henrique
Cardoso agrega uma perspectiva critica e reflexiva sobre os impactos sociais e as
possiveis alternativas de reforma.

Importante relembrar que as contribuigdes e posicionamento dos autores,
assim como dados e afirmacgdes, reflete o contexto histérico no qual estdo inseridos
no momento de sua produgao académica.

José Pastore, em 1989, escreve que no Brasil existia um grande numero de
pobres que estavam excluidos de uma vida digna. A maior parte desses pobres nao
trabalhava sob contratacdo legal e, como resultado, ndo usufruia das protec¢des
previdenciarias. A maioria possuia uma escolaridade limitada e de baixa qualidade.
Em geral, eram familias com um elevado numero de filhos e, com frequéncia, eram
chefiadas por uma mulher.

Nessa linha de raciocinio, a Constituicio Federal representaria uma

significativa fonte de desigualdade e exclusao social no Brasil, o que demandava
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alteragdes substanciais no quadro existente, as quais exigiam modificagdes
constitucionais. Esse cenario se aplicava aos Direitos Sociais, a Previdéncia Social,

ao Seguro-Desemprego, ao FGTS e a varias outras areas (Pastore, 1989).

Entre os brasileiros que tém menos de quatro anos de escola, a
Previdéncia Social € um luxo. Entre os que tém diploma de
universidade, € uma regra. A informalidade dos menos educados é
30% superior a média nacional. O mesmo ocorre entre as mulheres e
com os trabalhadores do meio rural e da construgao civil (Pastore,
1989).

Caminhando no sentido de proposi¢cdes que vao de encontro com perspectivas
liberais de protegao social, defende a existéncia de maior flexibilidade na negociagao
de condicdes de trabalho entre trabalhadores e funcionarios, pois, segundo ele, na
realidade brasileira, observa-se que os acordos e conveng¢des estabelecidos s&o
integralmente cumpridos, e seriam raras as acbes trabalhistas decorrentes de
descumprimento desses acordos. Isso indicaria que as partes envolvidas respeitam o
que foi negociado de forma livre. Essa constatagdo representaria um avango
significativo para incentivar as partes a buscarem a protec¢ao dos direitos que podem
ser salvaguardados, especialmente no que diz respeito a Previdéncia Social. Seria
uma oportunidade para que as partes criassem pacotes minimos de protecgao, levando
em consideracéo os requisitos minimos estabelecidos na Constituicao.

Seus principais apontamentos estdo direcionados ao que ele chama de
excesso de rigidez das relagbdes de trabalho, as quais, por sua vez, estimulam a
informalidade e, consequentemente, diminuem a vinculagdo dos trabalhadores ao
sistema previdenciario, em especial das pessoas em maior condigdo de
vulnerabilidade. Nesse sentido, seu posicionamento corrobora para a prevaléncia de
acordos e convencgdes como forma de estimular o emprego formal, ensejando o
aumento de pessoas vinculadas ao sistema, aumentando a protecdo social de
camadas mais vulneraveis da populagcdo, a0 mesmo tempo que incharia as
contribuicdes do sistema previdenciario.

Ainda na busca de propor saidas para o problema supracitado, o autor coloca
que: (1) no caso dos trabalhadores empregados em empresas, seria possivel
fortalecer a protecao por meio de um aprimoramento da fiscalizagdo. No entanto, é
necessario ter cautela, uma vez que impor encargos excessivos as microempresas,

conforme estavam previstos nas despesas de contratacdo daquele momento (102%
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sobre o saléario), poderia levar a destruicdo dessas companhias e a perda de
empregos; (2) para esse mesmo grupo, a legislagao poderia garantir um nivel minimo
de protegao para todos os empregados, permitindo que tanto os empregados quanto
0s empregadores ampliassem essa prote¢ao por meio de negociagdes, assegurando
a prevaléncia dos acordos estabelecidos sobre as disposi¢des legais; (3) no caso das
pessoas com renda muito baixa, seria possivel expandir os programas de renda
minima (como o programa bolsa escola), deduzindo-se uma pequena porg¢ao dessa
renda para cobrir garantias basicas da Previdéncia Social; (4) por fim, para o grupo
de maior renda, seria altamente benéfico expandir e incentivar programas de
previdéncia privada facultativa, com tributacao leve, a fim de gerar recursos para o
sistema previdenciario publico.

Para Fabio Giambiagi, a proposta que estava em debate partia do pressuposto
de que a reforma da Previdéncia Social em discussdo no Congresso Nacional era
insuficiente em sua abrangéncia e nao oferecia solu¢gées adequadas para os desafios
enfrentados pelo sistema previdenciario atual. Esses desafios estao intrinsecamente
ligados ao envelhecimento demografico da populacéo e, principalmente, a existéncia
de um conjunto de regras generosas de aposentadoria. Esses fatores tém como
consequéncia direta o agravamento da saude financeira do sistema, considerando-se
os parametros atuais (Giambiagi; de Oliveira; Beltrdo, 1999).

Ainda, segundo Giambiagi (1996), existiam 5 fatores do sistema previdenciario
brasileiro que seriam razdes do desequilibrio: (1) a existéncia da aposentadoria por
tempo de servigco, que permitia que os beneficiarios se tornassem elegiveis e
usufruissem do beneficio em idades muito precoces em relagéo a expectativa de vida
atual; (2) a disparidade de cinco anos (a menos) entre os critérios de aposentadoria
exigidos para mulheres e homens, assim como entre trabalhadores rurais de ambos
0s sexos em comparacgao com trabalhadores urbanos; (3) a concessao de beneficios
adicionais aos professores, que podem se aposentar com apenas 25 anos de servigo
(no caso das mulheres); (4) o calculo do beneficio com base nos salarios de
contribuicdo dos ultimos trés anos de servico, independentemente da histéria
contributiva prévia; (5) a existéncia de um limite elevado para o comprometimento dos
recursos (cerca de 8,5 salarios minimos), o que acentua o desequilibrio atuarial do
sistema previdenciario. Esses aspectos apresentam desafios significativos para a
sustentabilidade e equidade do sistema previdenciario, uma vez que contribuem para

a precocidade das aposentadorias, disparidades de género e entre trabalhadores
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rurais e urbanos, concessdes especiais a determinadas categorias profissionais e
distor¢des no calculo dos beneficios.

Buscando solucionar tais desequilibrios, o autor defende a proposicao de uma
reforma que contemplasse trés critérios principais de mudanga: (1) a modificagdo de
alguns dos parametros-chave mencionados anteriormente, que, contudo, n&o
alterariam a esséncia do sistema previdenciario no sentido de ndo promover uma
expansdo do espacgo da Previdéncia complementar por meio de mecanismos de
capitalizacao; (2) a definicdo de uma regra de transigdo entre as antigas e as novas
regras; (3) a reducao do teto de beneficios/contribuicées, o que, embora resulte em
uma diminuicdo na receita do sistema durante alguns anos, implica na reducao
posterior dos comprometimentos de gastos. Essas medidas visavam ajustar o sistema
previdenciario, buscando equilibrar as contas e garantir a sustentabilidade a longo
prazo, sem, no entanto, alterar fundamentalmente a estrutura e o funcionamento da
Previdéncia Social.

Para que a proposta fosse politicamente viavel, segundo o autor, era importante
respeitar tanto a figura do direito adquirido - no caso daqueles individuos ja
aposentados - quanto a "parcela" desse direito adquirido, ou seja, a "expectativa de
direito", que correspondia ao reconhecimento do tempo de servigo ja cumprido - no
caso dos individuos que ainda nao estavam aposentados, mas ja haviam ingressado
no mercado de trabalho. Essa abordagem respeitava a proporcionalidade entre o
tempo de servigo cumprido e os termos da legislacdo vigente no momento da
mudanca (Giambiagi; de Oliveira; Beltrao, 1996).

Sénia Fleury, por sua vez, esteve mais proxima do alinhamento com o setor
progressista da arena politica, considerando as inovagdes da Carta de 1988 como um
importante passo no caminho em diregao ao patamar civilizatorio (Fleury, 2008).

De acordo com a pesquisadora, a década de 1990 foi marcada por uma agenda
reformista que enfatizou a necessidade de abordar o sistema de previdéncia social
como o principal desafio nacional, exigindo sua reforma como pré-condi¢cdo para a
estabilizacdo econdmica e o ajuste fiscal. Essas propostas refletiram claramente as
diretrizes recomendadas por agéncias internacionais. Uma reforma estrutural da
previdéncia social foi concebida como requisito para aliviar o Estado dos encargos
associados as aposentadorias e pensdes, enquanto fortalecia o emergente mercado
de seguros. Essa reforma foi considerada essencial para a resolugao da crise fiscal e,

simultaneamente, para a criagdo de uma poupanga nacional que pudesse ser
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direcionada para investimentos e impulsionar o processo de desenvolvimento (Fleury,
2004).

Ao analisar a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 33/95, Sénia Fleury
(2004) afirma que se verifica que os principais afetados pelos 6nus da reforma seriam
os trabalhadores assalariados, os servidores publicos, assim como os aposentados e
pensionistas. Dentro desse grupo, incluem-se também categorias que desfrutam de
aposentadorias especiais, como parlamentares, magistrados e professores. Os
potenciais prejudicados encontraram apoio entre juristas e parlamentares, cujos
discursos refletiam a preocupagao com a preservagao dos direitos sociais e individuais
ja adquiridos, ameacados pela proposta, bem como com a defesa de seus proprios
interesses.

Para a autora, Fleury (2007), o contexto de implementagéo dos dispositivos de
protecao social estabelecidos pela constituicdo de 1988 nao foi favoravel, traduzindo-
se em boicotes a area da seguridade. Nesse sentido, ela pontua diversas formas de
boicote a concretizagdo da seguridade no Brasil, entre elas:

o A especializagdo das fontes de financiamento, tendo como resultado a
inviabilizacao efetiva do orgamento da seguridade social, tornando-o meramente uma
representacdo contabil. Inicialmente, essa separagcdo ocorria de maneira informal e
ilegal, mas foi posteriormente legalizada pela Emenda Constitucional (EC) 20,
estabelecendo a separagao das contribuicbes de empregados e empregadores
exclusivamente para a previdéncia. Contudo, persistem dificuldades na aprovagao de
legislagcdes ordinarias fundamentais, como as Leis Orgénicas da Saude (LOS) e a Lei
Orgénica da Assisténcia Social (LOAS). Além disso, existe uma falta de recursos
financeiros regulares destinados as politicas de seguridade, havendo até mesmo a
apropriagao desses recursos pela Constituigdo Federal ou por meio de legislagdes
ordinarias;

o Através da Desvinculagdo das Receitas da Unidao (DRU), o governo
central pode retirar anualmente 20% dos recursos originalmente destinados a essas
areas, flexibilizando-os para cumprir compromissos como o pagamento dos juros da
divida;

. A aprovacgao da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagéo Financeira
(CPMF), com o objetivo de resolver a insuficiéncia de recursos do setor da saude, ndo
impediu que esses recursos fossem redirecionados para outras finalidades. Por fim,

0s governos posteriores teriam utilizado mecanismos de contingenciamento dos
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recursos aprovados no orgamento, deixando de repassa-los para as areas sociais, a
fim de aumentar o superavit primario, atendendo aos critérios definidos por
investidores, instituicdes financeiras, agéncias internacionais e pela burocracia
econdmica.

De maneira geral, pode-se dizer que ndo houve mudancas estruturais capazes
de realizar severa modificagdo na trajetéria de vida das pessoas. Ao mesmo tempo,
estes atores ndo encerram suas atividades com a aprovacdo da reforma da
previdéncia de Fernando Henrique Cardoso e continuaram na busca da construcéo
de um modelo de seguridade social que va de encontro com suas perspectivas de
sociedade. A arena politica continua efervescente e os documentos analisados para
a escrita deste capitulo deixam claro as inten¢gdes dos atores politicos em continuar
empreendendo reformas e atuando na disputa acerca do modelo previdenciario

brasileiro, como veremos nos proximos capitulos.

3.7 PARLAMENTARES E EXECUTIVO

3.71 A tramitagao

A governabilidade no ambito federal passa diretamente pelo o que Abranches
(2018) define como presidencialismo de coalizdo. No presidencialismo de coaliz&o, o
presidente muitas vezes ndo possui maioria absoluta no legislativo, o que o leva a
negociar e estabelecer aliangas com diversos partidos politicos. Essas aliangas s&o
formadas para garantir a aprovagao de projetos de lei, superar obstaculos legislativos
e manter a estabilidade politica, garantindo a concessdo de cargos aos partidos
aliados em 6rgaos governamentais, favores politicos ou recursos para suas bases
eleitorais em troca de apoio politico.

Em troca do apoio parlamentar, os partidos aliados podem receber cargos em
orgaos governamentais, favores politicos ou recursos para suas bases eleitorais.

As caracteristicas do sistema politico brasileiro, em conjunto com o sistema
fiscal e tributario, limitam a capacidade de coordenagao politica do governo federal.
Nesse sentido, a descentralizagdo ensejada pela carta magna de 1988 contribuiu para
o0 aumento significativo dos custos de aprovagao de politicas nacionais. Isso deve-se
ao fato da correlacédo de forcas politicas estabelecidas no pais, a partir do marco da

constituicdo, possuirem como caracteristicas centrais a difusdo e fragmentagao do
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poder. Dessa forma, tais caracteristicas podem influenciar as relagbes entre os entes
federados, criando instancias de veto a politicas nacionais nas maos de governadores
e, em alguns casos, prefeitos. No governo federal, as interagdes entre os poderes
executivo e legislativo acontecem através de um sistema multipartidario, possuindo
duas casas legislativas com regras diferentes de eleicdo. Todos os fatores
supracitados em conjunto engendram um sistema federativo e politico complexo
(Arretche, 2004).

Tratando-se de um jogo que acontece em mais de uma arena, devido as
caracteristicas da politica e do préprio sistema politico nacional e também se
caracterizando pela existéncia de diversos veto players partidarios e institucionais, é
preciso observar de perto os interesses de atores que participaram de todos os
processos. Ao chefe do executivo nacional interessava a aprovacdo de suas
propostas com o menor custo politico e tempo possivel. Ja para os parlamentares, o
foco principal de suas preocupacgdes estava centrado na dindmica eleitoral, para tais
atores o campo eleitoral € um ponto importante (Melo; Anastasia, 2005).

De fato, as decisbes realizadas pelo Congresso Nacional seguem uma
estrutura de incentivos determinada de forma exdgena ao proprio processo de
decisdo. Dessa maneira, as estratégias adotadas pelo presidente e por parlamentares
tem relagao direta com os interesses criados a partir da separagao de poderes. Nesse
sentido, os desafios enfrentados pelo governo em aprovar sua proposta de reforma,
assim como os resultados atingidos, podem ser explicados pelas caracteristicas da
proposta e pelas regras de disputa estabelecidas de maneira aprioristica a proposigao
da reforma (Figueiredo; Limongi, 1998).

Como Immergut (1992) aponta, sistemas politicos com caracteristicas de
autoridade mais centralizadas possuem mais capacidade de realizar reformas. Dessa
maneira, as configuragdes com reduzidos pontos de veto como sistemas bipartidarios,
com fusdo de poderes (parlamentarismo), organizagao legislativa unicameral e sem
facilidade de recurso a referendos e organizagao unitaria do Estado, teriam mais
capacidade de aprovar propostas de mudanga legislativas. Por outro lado, os sistemas
com autoridade difusa e com maior numero de pontos de veto estariam mais sujeitos
a bloqueios a tentativas de mudancas.

No Brasil, a existéncia de um sistema politico bicameral formado a partir de um
conglomerado de partidos, assim como a supracitada descentralizacédo e

fragmentagao do poder ensejada pela constituicdo de 1988, faz com que o executivo
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tenha que dispor de ferramentas eficientes de coordenagao para conseguir driblar as
instancias de veto presentes no jogo politico e lograr a aprovagao de reformas.

A proposta de reforma da previdéncia enviada para o congresso pelo governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC) ndo possuia como obijetivo realizar modificagbes
significativas na estrutura e no formato do sistema previdenciario. Sua motivagao
elementar estava relacionada a necessidade de controlar o crescimento do déficit,
promovendo o equilibrio das contas do sistema em momento futuro, vinculando suas
propostas a dois tipos de medidas: (1) maior dependéncia da relagdo entre
contribuicdo de beneficio; e (2) a restricdo de beneficios a grupos especificos,
especialmente funcionarios publicos.

Sobre a configuragdo do congresso nacional no periodo temos que: a coalizdo
que apoiou a candidatura de FHC (PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira,
PFL - Partido da Frente Liberal e PTB - Partido Trabalhista Brasileiro) possuia 183
cadeiras na camara. Ainda no inicio do mandato o PMDB (Partido do Movimento
Democratico Brasileiro), através do recebimento de pastas ministeriais, se incorpora
a base do governo, que passa a contar com o apoio de 287 parlamentares. Também
no inicio do periodo, o PPB (Partido do Povo Brasileiro) passou a compor formalmente
0 apoio as pautas governistas através do recebimento de uma pasta ministerial
(Figueiredo; Limongi, 1998).

Sem a incorporacéo do PPB a base do governo, em sua primeira configuragéao
ministerial, 0 governo n&o atingia o quérum de 3/5 dos votos exigido para a aprovagao
de reformas na constituigdo. A partir da inclusao do partido a base, o governo passou
a contar com consideravel margem de seguranga. No Senado, a situagdo para o
governo era um pouco mais tranquila, os parlamentares que faziam parte de sua base
representavam consideravel maioria, contando com 79% das cadeiras antes da
inclusao do PPB e passando a contar com 84% apds o acordo politico.

Ao ser enviada para a camara, a emenda foi rapidamente apreciada pela
Comisséo de Constituicdo e Justiga (CCJ), mas a comissao especial (CE) demorou
para ser instalada (135 dias) e também tardou em desenvolver seus trabalhos (145
dias). Entretanto, mesmo com tal demora, a CE nao chegou a apresentar um parecer
para ser votado na camara, uma vez que teve seus trabalhos interrompidos por
decisdo do presidente da mesa da camara. Demorada também foi a votagdo em

plenario, totalizando 130 dias.
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Ja no Senado, a maior quantidade de tempo gasto aconteceu na CCJ,
demorando mais de um ano. Posteriormente, seu parecer foi rapidamente votado
quando levado a votagao em plenario.

As demoras supracitadas que aconteceram nas duas casas podem ser
explicadas pelo fato de que outras reformas, que faziam parte da agenda
governamental, também estavam em tramitagdo. Durante os trabalhos relacionados a
apreciagdo da emenda da previdéncia no senado, o congresso estava com seu foco
voltado para a emenda relacionada a reeleigao, a qual demorou mais tempo para ser

aprovada que as reformas econdémicas.

As diferencgas organizacionais entre a Camara e o Senado, além de
sua composic¢ao partidaria, influenciaram decisivamente o papel que
cada uma das casas desempenhou e os resultados obtidos pelo
governo. Na primeira etapa de votagdao da Camara, o governo e 0s
lideres da coalizdo governamental tentaram o projeto com a pratica
usualmente utilizada no processo legislativo ordinario de retirar o
projeto da subcomissdo e submete-lo a votagdo em plenario.
(Figueiredo; Limongi, 1998).

Tal interrupgao dos trabalhos da CE levou a oposi¢céo a recorrer ao Supremo
Tribunal Federal, o que paralisou a tramitagao por um tempo, mas nao foi capaz de
impedi-la. Quanto a tramitagdo da camara, as alteracdes introduzidas quase levaram
0 governo a interromper 0 processo.

Ja na arena do Senado, o senador Beni Vera, entdo relator da PEC, criou um
parecer que objetivava recompor o projeto de reforma, inserindo novamente alguns
pontos que foram rejeitados pela Camara. Essa nova modificagdo enfatiza dois
aspectos principais: a garantia de direitos adquiridos e regras de transi¢do, além de
criar regras de progressividade, tornando mais palatavel os cortes realizados. Ao ser
enviado para a Camara, o unico ponto de tal projeto que encontra resisténcia é o
relacionado a contribuicado dos inativos. Apesar disso, 0 processo de tramitagao na
CCJ foi demorado e isso aconteceu, principalmente, pela grande demanda de
discussdes e votagdes geradas pela agenda de reformas do governo.

No momento posterior da tramitacdo, a CE terminou de forma rapida os
trabalhados e acaba por aprovar o parecer do relator Arnaldo Madeira, quase sem
alteracdo em relacdo a proposta enviada pelo Senado. Entretanto, o processo de
votagdo continuou longo, levando aproximadamente 3 meses no primeiro turno e 2

meses em segundo turno.
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Durante a andlise da emenda na Comissdo Especial, 0 governo comegou a
enfrentar dificuldades na Camara, e seu desenrolar nao foi bem visto pelo executivo,
que temia mudancgas significativas em seu projeto. Como resultado, o governo
coordenou estreitamente suas liderangas Parlamentares e optou por desviar a
discussdo das questdes substantivas para as procedimentais, transformando a
batalha na Camara em um conflito sobre regras e procedimentos, com o objetivo de
manter a proposta original.

Antes de votar o parecer em plenario, a Comissdo Especial foi interrompida
pelo presidente da Camara, Luis Eduardo Magalhaes, em uma decisao controversa.
Essa interrupcédo, a transferéncia da discussdo e votacdo de uma "emenda de
plenario" sdo praticas comuns no processo legislativo e os lideres tém um mecanismo
especifico para isso: o pedido de urgéncia. No entanto, para emendas constitucionais,
nao ha mecanismo equivalente e a apreciagao da emenda deve ser concluida na
Comisséao Especial. Como nao havia instrumentos institucionais para fundamenta-la,
a decisdo do presidente da Camara foi vista como uma "manobra conjunta” com
presidente da Republica (Figueiredo; Limongi, 1998).

As motivacdes que levaram as liderangas a realizarem a manobra de retirar o
projeto da CE estiveram ligadas aos riscos de alteragao do projeto. O trabalho em
comissao, em sua esséncia, tende a resultar em decisbes com maior grau de
independéncia. Tal tendéncia pode ser atribuida a duas razdes principais. Em primeiro
lugar, a oposigcéo pode ser mais amplamente expressa devido a menores restricdes a
participacdo oral e a submissdo de emendas, o que também possibilita maior
participagdo dos parlamentares de maneira individual.?> Em segundo lugar, a
comissao geralmente € composta por parlamentares mais experientes no assunto e,
ocasionalmente, por especialistas, o que contribui para uma énfase nos aspectos
estritamente relacionados a politica (Figueiredo; Limongi, 1998)4.

Em razado da composicao diversificada da Comissao Especial, era plausivel que

houvesse uma divergéncia em relagdo aos principais pontos da proposta

23 A Comisséo Especial (CE) foi constituida por um total de trinta parlamentares, sendo que vinte e trés
deles pertenciam aos partidos que apoiavam o governo (PFL/PTB, 7; PMDB, 6; PPB, 5; PSDB, 4;
PL/PSD/PSC, 1), enquanto os sete restantes representavam partidos de oposigao (PT, 3; PDT, 2;
PSB/PMN, 1; PCdoB, 1).

24 A Comissao Especial em questdo era composta por membros que ja faziam parte da Comissao
Permanente de Seguridade Social, a exemplo dos deputados Eduardo Jorge (PT), que possuia um
projeto de iniciativa propria em tramitagdo na Camara, e Roberto Jefferson (PTB). Além disso, a
comissao contava com a presidéncia do deputado Jair Soares (PFL), que havia ocupado
anteriormente o cargo de Ministro da Previdéncia.
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governamental. Um bom exemplo foi a tentativa de membros da comissao vinculados
a diferentes partidos, de assegurar a destinagao exclusiva dos recursos oriundos de
contribuigdes para a cobertura de despesas previdenciarias. Essa medida teria como
consequéncia a indisponibilidade dos recursos da previdéncia para o governo utilizar
em questdes relacionadas a gestao da politica macroecondmica.

Por tais razdes, quando se apresentou a oportunidade - devido a um conflito
entre o presidente da Comissao Especial, Jair Soares, e o lider de seu partido,
Inocéncio de Oliveira, que levou a renuncia do primeiro - o presidente da Camara
decidiu colocar a discussao da PEC em plenario, alegando o esgotamento do prazo
conferido a Comissao Especial para a apresentacéo do parecer, interrompendo assim
0 processo especial de tramitacdo antes que a comissao concluisse seu parecer.
Anteriormente, paralelamente ao trabalho da Comiss&o Especial, o governo havia
iniciado um processo de negociacdo com as centrais sindicais, que ocorreu
independentemente das deliberagdes em andamento na CE (da Costa, 2000).

Tanto os parlamentares da oposigdo quanto os da base governamental
contestaram os dois aspectos da decisdo do presidente da Casa - a retirada da PEC
da comisséo e a adogéao de rito ordinario para a tramitacdo de matéria constitucional.
Um dos membros da comissédo, Prisco Viana (PPB), condenou o "forte
condicionamento politico" do ato e denunciou seu carater discriminatério da seguinte

maneira:

O Ato de Oficio ndo poderia ter carater discriminatério, se ha
numerosas outras comissdes especiais com prazo extrapolado. O
prolongamento dos trabalhos ndo se deu por negligéncia dos seus
membros, por omissdo de quantos a integravam ou descaso de sua
direcido ou da relatoria. Muito ao contrario. Se nao se deliberou antes
€ porque aquele colegiado se viu atropelado por intensas e dificeis
negociagdes promovidas fora do cenario da Comisséo, e até externas
ao ambiente congressual, com forte ingeréncia de ministros e da
propria Presidéncia da Republica, das centrais sindicais, alcangando
intensa repercussao junto a opinido publica a vista da natureza da
matéria, que interessa superlativamente a sociedade nacional por
inteiro. O ato da Presidéncia surpreendeu a Comissao quando ela ja
havia dado inicio ao processo de votagcao [do parecer]. [...] Incabivel
fazer incidir sobre matéria sujeita a rito especial [...] a aplicacdo de
preceito de rito ordinario ou comum para os projetos em geral®.

25 Diario do Congresso Nacional, 14/02/96, pp. 4.459-4.560.
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Posteriormente, os lideres do governo optaram por uma estratégia de acelerar
a votacao do projeto e evitar discussdes. O relator do projeto na CE, Euler Ribeiro
(PMDB), foi nomeado para emitir o parecer em plenario em 13 de fevereiro. Em 27 e
28 de fevereiro, as sessdes da Camara foram transformadas em Comissao Geral, com
pronunciamentos de representantes de entidades de classe, seguidas pelo inicio dos
debates em primeiro turno.?®

No dia 6 de margo, o substitutivo da reforma da previdéncia foi submetido a
votagdo na Camara dos Deputados, sendo rejeitado por uma margem de 190 votos
contrarios (contra 294 votos a favor e 8 abstengdes). Essa derrota levou a
necessidade de se encontrar uma solugdo para prosseguir com a reforma da
previdéncia (Figueiredo; Limongi, 1998). Diante disso, a questdo procedimental
tornou-se objeto de intensa discuss&o, culminando na escolha de um novo relator para
o projeto em plenario, como solugao politica para o impasse. A problematica envolvida
na questdo de ordem levantada pelo deputado Nilson Gibson (PSB) ilustra a

complexidade da situagao:

O procedimento iniciou-se rigorosamente amparado no texto do RI [...]
que determina que o substitutivo [do relator Euler Ribeiro] tem
preferéncia na votacdo sobre o projeto [original]. [...] Submetido a
plenario, contudo, tal substitutivo foi rejeitado, tendo V. Exa.
anunciado, mais uma vez amparado em norma regimental, que o
procedimento de votacdo da PEC 33/95 prosseguiria nos termos do
art. 191, inciso V, ou seja, passar-se-ia a votacdo das emendas e da
proposta original. Em seguida, contudo, inexplicavelmente o processo
de votacdo foi interrompido [...]. Posteriormente tomamos
conhecimento de que n&do s6 nao se daria continuidade ao
procedimento de votacdo na sessido seguinte aquela em que foi
interrompido, como também de que seria nomeado um novo relator.
Ou seja: uma vez rejeitado em plenario o substitutivo proposto pela
Comissao Especial (representada pelo deputado Euler Ribeiro) seria
nomeada outra Comissdo Especial (agora representada pelos
deputados Michel Temer e Pinheiro Landim) para dar novo parecer
sobre a matéria. [...] Nao vemos qualquer amparo legal para este
procedimento. [...] Ndo ha como se admitir novo parecer sobre a
matéria remanescente %’.

26 Diario do Congresso Nacional, 01/03/96, p. 5.293.
27 Diario do Congresso Nacional, 14/03/96, p. 6595.



65

O deputado Prisco Viana (PPB) expressou opinidao semelhante, ou seja,
questionando a designagao de um novo relator e a ndo votagado da matéria restante,
composta pelo projeto original do governo e suas emendas.?®

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) em questao seguiu seu processo
legislativo com a apresentacéo de sete emendas aglutinativas, sendo a numero 6
apresentada pelos lideres dos partidos governistas, tornando-se um novo texto da
reforma e sendo relatada pelo deputado Michel Temer (PMDB), enquanto as demais
foram apresentadas pelos lideres da oposi¢cdo. Em 21 de margo, a emenda n° 6 foi
colocada em votagao e aprovada. Entretanto, a tramitacdo da PEC foi interrompida
devido a decisao do STF que acolheu mandado de seguranca dos lideres do PDT e
do PT na Cémara, Miro Teixeira e Sandra Starling, respectivamente, mas apés um
curto periodo ocorre decisdo do STF favoravel ao governo e a PEC volta a tramitar.

Naquele momento, havia um total de 226 requerimentos de destaques
pendentes. Essa quantidade foi considerada excessiva pelos lideres do governo, que
passaram a discutir possiveis alternativas. Entre as opg¢des consideradas estava a
alteracdo do Regimento Interno da Casa, mas nenhuma ac¢do concreta foi tomada
nesse sentido nessa fase do processo. Além disso, foi discutida a possibilidade do
presidente da Mesa declarar prejudicados aqueles destaques que alterassem
substancialmente a proposicao final.

Por fim, dos 226 requerimentos de destaques apresentados, somente 25 foram
submetidos a votagao, devido a retirada da maior parte pelos préprios autores e outros
terem sido considerados prejudicados pela Mesa, em razdo do plenario ja ter se
manifestado sobre o mérito da emenda em decis&o anterior. E importante ressaltar
que os requerimentos de destaques foram apresentados, em sua maioria, pelas
liderancas dos partidos de oposi¢ao e alguns poucos parlamentares. Além disso, a
deciséo da oposicao de retirar a maioria de seus destaques mostra que ela nao
objetivava simplesmente obstruir a tramitagao do projeto, mas priorizava a mudanca
de alguns poucos pontos, nos quais acreditava ser possivel obter vitérias (Figueiredo;
Limongi, 1998).

28 Diario do Congresso Nacional, 14/03/96, p. 6.596; 15/ 03/96, p. 6.808.
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3.7.2 O apoio Parlamentar

Durante os mandatos de Fernando Henrique Cardoso como presidente do
Brasil, os partidos politicos que o apoiaram nas eleicbes (PFL, PTB e PSDB)
mantiveram seu apoio mesmo quando o governo sofreu derrotas no Congresso
Nacional. No entanto, algumas dessas derrotas foram ocasionadas pela diminuigao
do apoio da base ampliada do governo, composta pelos partidos PMDB e PPB, em
relacdo a medidas que implicavam cortes em beneficios e direitos de grupos
especificos (Melo, 1996).

Um primeiro aspecto a ser destacado é que o embate nas votagdes ocorreu
entre 0 governo e a oposi¢céo, e ndo entre o governo e sua propria base. Das cerca
de 230 emendas e destaques apresentados, menos de 15% partiram de partidos que
compunham a base governista. Apenas sete propostas foram submetidas a votagao
pelos membros da coalizdo governamental, sendo que duas delas, conforme
mencionado anteriormente, ndo afetaram as intencées governamentais de reforma.
Os outros cinco destaques foram apresentados pelo deputado Arnaldo Faria de S3,
do PPB, que formalmente ainda nao fazia parte do governo. Portanto, com base neste
indicador, somente um partido, e um partido da base parlamentar ampliada do
governo, efetivamente se colocou em confronto. Faria de Sa conseguiu aprovar trés
destaques que visavam impedir a extingdo de beneficios (Figueiredo; Limongi, 1998).

No que diz respeito as questdes que eram realmente importantes para o
governo, este obteve apoio unanime dos lideres dos partidos que compunham sua
base parlamentar, e as bancadas tendiam a votar de forma disciplinada. Em relagao
as 29 votagdes analisadas?®, o apoio médio as pretensdes governamentais foi de 86%,
ou seja, praticamente nove em cada dez deputados da base governista votaram com
0 governo nessas ocasioes. Considerando os deputados do PPB, a base do governo
contava com cerca de 395 parlamentares.

Cabe destacar que esses dados apontam para a falta de forca da oposicao em
alterar o status quo. As emendas propostas pela oposicao foram facilmente rejeitadas

pelo governo e a disciplina da bancada governista foi bastante elevada, mesmo em

29 Para a obtengdo destes dados foram analisados os resultados de 29 votagdes, na camara dos
deputados, sobre os mais diversos temas de interesse do governo, ndo somente a respeito da reforma
da previdéncia. Dados estes que foram obtidos através da leitura dos diarios do congresso nacional
entre os anos de 1993 e 1997, os quais estao disponiveis no enderecgo eletrénico:
https://www6g.senado.leg.br/buscacongresso/?q=diario+do+congresso+nacional&colecao
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situagcdes em que ndo houve grande exigéncia. As vitorias conquistadas pela oposigao
se resumiram a vetos as tentativas do governo de suprimir direitos
constitucionalmente garantidos a determinados grupos®.

Desta maneira, podemos dizer que a coalizdo governamental € mais
demandada quando é necessaria a obteng¢ao dos trés quintos constitucionais para a
aprovagao da matéria. Houve vinte votagdes em que 0 governo precisava reunir 0s
3/5 constitucionais para aprovar a matéria, tendo obtido doze vitérias e oito derrotas.
Nesses casos, faltas e abstengbdes foram consideradas como votos perdidos pelo
governo na tentativa de alcangar a maioria qualificada (Melo, 1996).

E possivel notar que as diferencas entre as votacdes em que o governo obteve
vitorias e aquelas em que sofreu derrotas foram relativamente pequenas. Na verdade,
muitas dessas votag¢des foram decididas por margens estreitas. Essa constatagao
ressalta a complexidade do processo decisorio e a importancia de se considerar uma
série de fatores na analise das votagoes?'.

Ao analisarmos os dados segregados por filiagbes partidarias, € possivel
observar que as perdas eleitorais foram primordialmente ocasionadas pelo declinio da
disciplina entre os partidos da base governamental ampliada (PMDB e PPB), ao invés
dos partidos que compdem a coalizao eleitoral (PFL, PTB e PSDB). Essa constatacao
sugere que a falta de coeséo interna dos partidos de sustentagao governamental teve
um impacto mais significativo nas derrotas eleitorais em questéo.

A decisdo de dissolver a Comissado Especial (CE) pode ter impactado
negativamente o respaldo desses partidos, deslegitimando assim o trabalho da CE. O
governo, por sua vez, adotou uma postura ameacgadora, alertando para a iminéncia
do uso de forca politica para impor suas vontades, o que motivou os partidos da base
governamental ampliada a se unirem a oposigdo, limitando assim as agbes do
governo.

Uma analise mais minuciosa acerca do comportamento dos grupos partidarios
que sustentam o governo mostra que seus membros adotam estratégias distintas para
evitarem votagdes politicamente onerosas. Observa-se que a falta de disciplina dos
partidos que compdem a coalizao eleitoral do governo se manifesta sobretudo através

de auséncias em votacgdes (Figueiredo; Limongi, 1998).

30 Diario do Congresso Nacional, 01/02/93 — 31/12/1996
31 Diario do Congresso Nacional, 01/02/93 — 31/12/1996
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E fato que o governo recebeu consideravel apoio das bancadas que compdem
o ministério, especialmente dos partidos que constituiram a coalizdo responsavel pela
candidatura do atual presidente, e que, portanto, possuem uma relagdo mais direta e
transparente com o governo. N&o ha indicios de que a alegada promogao da
irresponsabilidade parlamentar sob o presidencialismo tenha se manifestado entre
esses partidos. E possivel constatar que o governo teve o apoio de sua base
parlamentar e que quanto mais evidente a participacdo do partido na coalizdo
governamental, maior a disciplina demonstrada.

Uma parte significativa da lentiddo na tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 33 se deveu as prioridades estabelecidas pelo proprio governo
no que se refere a tramitacdo de outras reformas constitucionais que compunham a
agenda governamental (Melo, 1996). Além disso, o governo cometeu erros
estratégicos, tais como negociar postos-chave da reforma com organizagdes sindicais
sem a devida consulta a Comissao Especial que avaliava a emenda e exclui-la do
processo decisorio no Congresso. Estes erros resultaram na rejeicao do substitutivo
Euler, na perda da oportunidade de votar em conjunto todas as medidas propostas,
no aumento da complexidade e vulnerabilidade do processo de votagéo a atuagao da
oposigao e, principalmente, na necessidade de fazer com que o projeto passasse
novamente pela Camara.

No que tange ao comportamento dos partidos que integram a base parlamentar
do governo, foi constatado que, de fato, estes partidos negaram apoio ao governo em
propostas de grande importancia para a reforma em questdo. Entretanto, esse
comportamento nao parece ter sido aleatorio, e a falta de disciplina n&o foi distribuida
igualmente entre as bancadas dos partidos que compdem a coalizdo governamental.
A resisténcia dos membros dessas bancadas partidarias esta intimamente ligada a
natureza da participagao de seus respectivos partidos no governo.

Na Camara e no Senado, o governo obteve sucesso na aprovacao de medidas
que afetavam apenas os interesses potenciais de futuros beneficiarios do sistema,
sem encontrar grandes obstaculos. Embora esses resultados ndo possam ser
subestimados, € importante destacar que essas medidas foram fundamentais para
estabelecer os principios basicos que norteavam a reforma.

As medidas rejeitadas no processo de reforma da previdéncia afetavam
diretamente os atuais beneficiarios do sistema previdenciario e/ou os grupos que

estavam prestes a receber beneficios. Entre elas, estavam propostas que afetavam
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interesses de parlamentares, como a manutenc¢ao do IPC, e de grupos especificos,
normalmente organizados e mobilizados, do funcionalismo publico. Entretanto, a
atuacdo do Congresso nao se restringiu a protegado dos beneficios desses grupos.
Muitas das propostas rejeitadas afetavam beneficios de grupos mais amplos e
desorganizados, como a elevagao da idade minima para a aposentadoria por idade
para todos os trabalhadores, incluindo os rurais, a exigéncia de contribuicdo dos
inativos e a extingdo de alguns beneficios cobertos pelo INSS, como o auxilio-
acidente, o auxilio mensal com piso de um salario minimo para pessoas portadoras
de deficiéncia e idosas e o auxilio-reclusao.

A compreensao do resultado final da reforma em questao pode ser alcangada
a partir de duas variaveis, a saber, as regras do processo decisorio e a natureza da
propria reforma. A partir dessas variaveis, € possivel compreender melhor as razées
pelas quais medidas foram aprovadas, rejeitadas ou alteradas pelo Congresso, o que
pode ser considerado um indicador real das dificuldades encontradas durante o

processo.

3.8 O RESULTADO

Apds um longo processo de disputa politica, algumas modificagcées foram feitas
em relagao a proposta inicial mencionada no topico 3.2 deste capitulo, a saber:

1. Estabelecimento da Idade Minima: Introducdo de uma idade minima
para aposentadoria de servidores (definida por lei complementar) e introdugao do fator
previdenciario para o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS);

2. Unificagdo dos regimes previdenciarios dos servidores publicos e
trabalhadores do setor privado;

3. Implementacédo de regras de transicdo para os segurados que ja
contribuiam para o sistema, proporcionando uma adaptagdo mais suave as novas
normas e evitando corridas a aposentadoria;

4. Definicdo de um teto para os beneficios previdenciarios, limitando o valor
maximo a ser concedido aos aposentados, sendo o mesmo limite valido para
servidores publicos ou pertencentes ao RGPS.

Apesar da tentativa inicial de estabelecer uma idade minima também para
trabalhadores vinculados ao RGPS, o governo nao logrou éxito. Entretanto, foi capaz

de incluir na lei a introdugdo do “fator previdenciario”, uma maneira de calcular o
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beneficio do trabalhador penalizando com decréscimo no valor da aposentadoria
aqueles que fizessem jus ao beneficio de maneira precoce. Esse dispositivo, na
pratica, desestimulava a aposentadoria por tempo e contribui¢do, introduzindo de
maneira subjetiva a idade minima também para aqueles vinculados ao RGPS.

A unificagéo tinha como obijetivo criar maior equidade e eficiéncia no sistema
previdenciario, eliminando disparidades e garantindo um tratamento mais igualitario
para todos os trabalhadores, independentemente do setor em que estivessem
empregados. A implementagdo de regras de transigdo, conforme supracitado, foi
importante para que nao ocorresse a busca por aposentadorias precoces daqueles
que se enquadrassem nos critérios da lei anterior. Por fim, a definicdo de um teto
objetivou corrigir algumas distorgdes como “super-aposentadorias”, que causariam
desequilibrio atuarial no sistema, isso foi fundamental na busca de reduzir pressdes
fiscais e orcamentarias.

O resultado da reforma parece dialogar com a ideia de revisdo do pacto
geracional para melhor adequacdo do sistema aos novos dilemas inerentes de
transformacdes sociais ao longo do tempo. Modificagbes foram feitas no sentido de
tentar manter o equilibrio atuarial do sistema, caminhando no sentido da ideia que
Giambiagi (2007) propdem sobre a necessidade da existéncia de uma série de
reformas previdenciarias, sendo essa apenas uma das que estariam por vir em
governos posteriores.

Além disso, vale destacar a modificagdo do artigo 200, com eliminagcdo da
referéncia aos fundos publicos de previdéncia complementar. Isso torna-se importante
na mitigacao do carater publico do sistema e estimulo potencial a previdéncia privada,
embora seus efeitos ndo fossem imediatos, uma vez que o teto para o servigo publico

foi tema de reformas posteriores empreendidas no governo de Lula e Dilma.
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4 CAPITULO 2 - LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2003 — 2010)

4.1 DO PENSAMENTO UNICO A DESILUSAO NEOLIBERAL: SEM MEDO DE SER
FELIZ?

O conjunto de diretrizes, conhecido como "Consenso de Washington", delineou
politicas econdmicas implementadas por um numero substancial de paises. Essas
politicas incluiam a abertura dos mercados de capitais, reducao de barreiras
alfandegarias, privatizagdes e a diminuicdo do papel do Estado no estimulo ao
investimento, entre outras medidas. Entretanto, a confiangca nessas prescricdes foi
diminuida devido a ocorréncia de crises sucessivas, um ceticismo compartilhado
inclusive por agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, que expressou suas
reservas por meio de varios relatérios publicados entre 1997 e 2002 (Mancuso;
Leopoldi; Iglecias, 2010)

No término da década, as crises cambiais na Asia, Russia, Brasil e o quase
colapso econdmico da Argentina indicaram alteracdes significativas no curso do
processo de globalizagdo, embora n&o tenham levado a uma mitigagdo completa
desse fendbmeno. A integragao das cadeias produtivas globalmente permaneceu em
ascensao, porém, a expectativa de uma abordagem unica para as politicas de
desenvolvimento nos diversos paises deu lugar a aceitagdo de um renovado
protagonismo do Estado na promogado do desenvolvimento, caracterizando um
cenario apontado por alguns como pés-neoliberal (Boschi; Gaitan, 2008).
Simultaneamente, surgiu uma extensa literatura sobre as diversas modalidades de
capitalismo, contrastando com a perspectiva de convergéncia predominante durante
a maior parte da década de 1990 (Delgado et al., 2010)32.

No contexto brasileiro, ganharam for¢ca formulagdes que advogavam pela a
necessidade de politicas neo-desenvolvimentistas (Bresser-Pereira, 2007).
Paralelamente, no meio empresarial, a confianca de que as "reformas estruturais" e a
reducao do "Custo Brasil" seriam suficientes para impulsionar o desenvolvimento foi
minada pelo éxito limitado do processo de reformas e pelo ressurgimento da ideia de

politica industrial.

32 A propdsito ver Hall e Soskice (2003). Para um balango de tal literatura, ver Delgado 2010.
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A crise cambial de 1998, mantida em segundo plano durante o processo
eleitoral que reconduziu Fernando Henrique Cardoso a presidéncia da Republica,
ocasionou uma modificagdo na politica de estabilizacdo. Essa mudanga se
materializou com a substituicdo da virtual paridade entre o real e o ddlar pelo sistema
de metas de inflagdo. Do ponto de vista politico, esse episddio enfraqueceu o respaldo
do governo, que enfrentou, durante os quatro anos do segundo mandato de Fernando
Henrigue Cardoso, um ambiente de vulnerabilidade externa e reducdo de apoios
internos. E nesse contexto que Luiz Inacio Lula da Silva, apds trés tentativas, disputa
e vence as eleicdes de 2002.

A transicao do governo de Fernando Henrique Cardoso para o primeiro governo
de Luiz Inacio Lula da Silva marcou um momento historico de transformacgao politica
e econdmica no Brasil. Esse recorte, circunscrito entre o final da década de 1990 e o
inicio dos anos 2000, foi caracterizado por mudangas nas politicas governamentais e
nos rumos da nagao, fruto uma nova fase da democracia brasileira (de Almeida, 2003).

A transicao entre os dois governos foi um momento de expectativa e incerteza.
Se por um lado alguns temiam uma ruptura radical nas politicas econémicas
implementadas até o momento, por outro existiam aqueles que acreditavam que o
novo governo poderia trazer mudangas necessarias para reduzir as desigualdades e
promover uma maior inclusao social.

No inicio de seu primeiro mandato, a agenda de Lula englobou a proposigéo de
diversas reformas, como a tributaria, sindical e previdenciaria, além da retomada da
politica industrial. Adicionalmente, foram implementados varios mecanismos de
interlocucdo com a sociedade e diversas acdes de transferéncia de renda. Contudo,
o presidente manteve a politica macroeconémica do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso e adotou varias posturas conciliatérias em relacdo ao mercado
financeiro, incluindo a proposta de reforma da previdéncia do setor publico.

Apos 2005, em decorréncia da crise conhecida como "mensalao”, que envolveu
alegacgbes de um esquema de compra de apoio parlamentar, houve uma redugéo no
impeto reformista, e o governo passou a dar énfase a inducdo do investimento,
caracterizado como um "giro desenvolvimentista" (Barbosa-Filho, 2018). Isso foi
alcancado por meio de investimentos publicos, que se somaram as iniciativas de
politica industrial. Simultaneamente, impulsionada pelo crescimento do mercado de
commodities e pelas acdes destinadas a transferéncia de renda, a economia brasileira

experimentou notavel dinamismo.
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No cenario brasileiro a partir de 1998, a concepg¢ao de que a economia se
autorregula unicamente por meio do mercado perdeu for¢ga, como apontado por
Bresser-Pereira (2007). Nesse periodo, influéncias do contexto global contribuiram
para dissipar a ideia de que o mercado seria suficiente para guiar o desenvolvimento
econdmico, reacendendo a importancia do Estado no processo. Esse ressurgimento
destaca a compreenséo de que a intervencao estatal é essencial para enfrentar os
desafios econdbmicos e sociais, indicando uma transformagdo nas abordagens que
ganharam prestigio na década de 1990 sobre o papel do mercado na regulagao
econdmica brasileira.

Diante desse cenario em transformacéao, a passagem do governo de Cardoso
para Lula no Brasil refletiu os desafios e as demandas do contexto internacional. Se
por um lado FHC buscou inserir o pais na economia globalizada e implementar
reformas neoliberais, Lula representou uma perspectiva mais voltada ao fomento de
politicas sociais e a reducdo das desigualdades, bem como o ressurgimento de
tendéncias neo-desenvolvimentistas, e € neste contexto histérico em que ocorrem as

modificagdes na lei de previdéncia social do governo Lula.

4.2 APROPOSTA

O conteudo original enviado pelo executivo da PEC 40/03, buscou estabelecer
igualdade entre as regras de aposentadoria do Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) e os Funcionarios da administragao publica, a saber:

1. Idade Minima para Aposentadoria: estabelecimento de uma idade
minima para aposentadoria dos servidores publicos de 55 anos para mulheres e 60
para homens;

2. Tempo de Contribuigdo: definicdo de regras relacionadas ao tempo
minimo de contribuicdo como critério para a obtencao de beneficios previdenciarios
(a PEC nao propde um numero exato e diz que tal disposigédo deve ser regulamentada
por lei especifica seguindo critérios semelhantes aos do RGPS);

3. Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo: revisdo das regras para
aposentadoria por tempo de contribuigao dos servidores, buscando aumentar o tempo
necessario para a concessao do beneficio (redugdo de 5% do beneficio por ano de
aposentadoria precoce utilizando como base as idades de 55 anos para mulheres e

60 para homens);
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4. Calculo dos Beneficios: alteragdes nos critérios de calculo dos
beneficios previdenciarios dos servidores, considerando fatores como média salarial
e tempo de contribuicdo (também diz que tal disposicédo deve ser regulamentada na
forma da lei e n&o propdem uma regra diretamente, mas afirma que tal calculo deve
se aproximar conceitualmente das regras do RGPS, que nesse momento consistia em
um valor equivalente a 80% das maiores remuneragdes do trabalhador);

5. Regras de Transicdo: implementagdo de regras de transigdo para
suavizar o impacto das mudangas, garantindo uma adaptac¢ao gradual dos segurados
as novas normas, de forma a ndo ensejar uma corrida na busca de beneficios
daqueles que se enquadravam nas regras antigas;

6. Aposentadoria Especial: revisdo das regras para aposentadoria especial
de servidores publicos, considerando atividades laborais que expdem os
trabalhadores a condi¢des prejudiciais a saude;

7. Pensao por Morte: modificacbes nas normas relacionadas a pensao por
morte, como critérios para concesséao e calculo do beneficio (o valor do beneficio seria
equivalente a 70% dos proventos do servidor falecido);

8. Contribuicdo de Ativos e Inativos: alteragbes nas aliquotas de
contribuigdo para ativos e inativos que supere o limite de isen¢cao do imposto previsto
no art. 153, llI;

9. Regras para Acumulo de Beneficios: definigdo de regras para o acumulo
de beneficios previdenciarios, evitando situacdes de acumulagao excessiva.

A sequir, exploraremos o comportamento dos atores participantes do processo
politico, conforme estabelecido e delimitado na abordagem e no modelo analitico que

orientam este estudo.

4.3 A INDUSTRIA

Durante o processo de transicdo de governo, em 2002, varias entidades
empresariais elaboraram documentos e realizaram eventos objetivando apresentar
suas perspectivas sobre as agbdes que o futuro governo deveria adotar. Um desses
documentos foi intitulado "A Industria e o Brasil: Uma Agenda para o Crescimento,"
publicado pela CNI (Confederagdo Nacional da Industria) em maio de 2002. Neste, a
entidade supracitada destacou a importdncia de buscar a estabilidade

macroecondmica e acabar com o excesso de regulacdes, intervencdes e protegoes,
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vistos como obstaculos para o crescimento sustentavel. Entretanto, a mesma também
ressaltou que simplesmente n&o repetir os erros do passado nao seria suficiente, uma
vez que a agenda do crescimento precisa ir aléem da estabilidade econémica e do
respeito aos fundamentos econdmicos. Nesse sentido, seria necessario buscar
também, de maneira consciente, o desenvolvimento, ou seja, requer vontade politica
(CNI, 2002a).

No decorrer do processo eleitoral, as entidades da industria buscaram, de
maneira geral, influenciar de forma a ensejar a abertura de espacgo para ideias
desenvolvimentistas.33 Mesmo o candidato Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) ndo sendo
inicialmente o favorito dos empresarios, seu sucesso em ser eleito ndo gerou grande
impacto negativo, uma vez que ele realizou um esforco para se aproximar das
entidades empresariais e devido ao carater moderado de seu programa politico. Antes
de sua eleicdo, a Confederagcao Nacional da Industria (CNI), preocupada com a
preservacao do equilibrio macroeconémico, realizou encontros com os quatro
principais candidatos a presidéncia, onde destacou que os trés principais temores dos
empresarios em relagado ao futuro governo eram: o aumento da carga tributaria, o
adiamento das reformas institucionais e o ressurgimento da inflagado (CNI, 2002b).

Ainda no ano de 2002, na edicdo de novembro de sua revista mensal, a
entidade afirma que o futuro governo teria condigdes bastante favoraveis para a
aprovacgao de reformas estruturais, uma vez que reunia aspectos que colaboravam
para tal, como: (1) for¢cas sociais interessadas na unido nacional; e (2) oposi¢cao
falando em divergéncias, mas nao de incompatibilidades (CNI, 2002b). Ainda no
mesmo documento, afirma que o novo governo teria a possibilidade nas méaos de
concluir as reformas que a gestao anterior ndo logrou, uma vez que esta deu enfoque
demasiado a estabilizagdo econdmica e deixou de lado a agenda de reformas
estruturais.

Ja no inicio do governo, em abril de 2003, a CNI celebra o acordo que fora
fechado entre o governo e lideres partidarios referente ao parcelamento de dividas
tributarias, a saber: INSS, Receita Federal, PIS e Confins (CNI, 2003a). A impressao
que fica é de que o setor industrial possuia um horizonte de expectativas positivo em

relagdo ao novo governo quando tratava-se de atender suas demandas.

33 FIESP, Noticias, 76, 14/01/2002, A Urgéncia de Crescer, p3.
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Em dezembro de 2003, no artigo intitulado “Por um novo projeto de pais”, da
CNI, volta a dizer que € preciso construir um modelo de desenvolvimento que
contemple uma visao estratégica de futuro, e que a industria deveria ter voz ativa
nesse processo. Como caminho a ser percorrido para alcangar tal modelo, pontua a
necessidade de ir além das reformas estruturais como a da previdéncia e tributaria.
Para a CNI, seria necessario a adogao de uma visdo mais ampla de pais,
estabelecendo e reconhecendo o papel da industria nesse processo (CNI, 2003b).
Nesse sentido, aponta para elementos que impactam negativamente o crescimento
da economia nacional, a saber: (1) o peso carga tributaria; (2) a falta de qualidade do
gasto publico; (3) auséncia de ambiente propicio a investimentos; (4) inseguranca
gerada por op¢des de macropoliticas; e por (5) indefinigdo de marcos institucionais.
Apesar de apontar para elementos que atravancariam o crescimento econémico, n&o
explicita diretamente quais medidas deveriam ser tomadas para a superagao de tais
desafios.

Voltando aos anos de 1990, a CNI e a FIESP apresentaram propostas para a
previdéncia brasileira que buscavam reduzir de maneira significativa o teto dos
beneficios, ao passo que alterava também sua forma de custeio, buscando ensejar o
aumento da competitividade das empresas em uma economia aberta e promover o
desenvolvimento do sistema de capitalizacdo. A Emenda Constitucional numero 20
de 1998, que fixou um teto de dez salarios e manteve a forma de financiamento, ndo
foi vista como satisfatéria pelas entidades em questéo (Delgado, 2001). A proposta de
reforma da previdéncia do Governo Lula (PEC 40) também tampouco atendeu ao
horizonte tradicionalmente vislumbrado pelo empresariado no sentido de uma reforma
completa do sistema. No entanto, por se concentrar principalmente nos servidores
publicos, foi avaliada de forma positiva pelas entidades, devido ao seu impacto no
controle das contas publicas (Delgado, 2003)34.

E relevante destacar que as resisténcias e oposicdes em aumentar a aceitagéo
de uma reforma que acabasse com o sistema de reparticdo simples e levasse a
implementagdo de um sistema de capitalizagdo acabou deixada de lado diante da
possibilidade de modificagdes mais profundas oriundas da reforma tributaria. A

desoneracgdo da produgédo, a partir da diminuicao das contribuicbes sobre folhas de

3 Durante a pesquisa nao foi identificado, de maneira direta, posicionamentos da CNI quanto a
proposta apresentada pelo governo, entretanto, incluiu em suas publicagdes o tema da reforma
como um ponto extremamente relevante a ser tratado pelo governo.
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pagamentos (ponto que esteve presente como ponto de maior interesse do setor
empresarial) poderia ser mais facilmente alcangada a partir de mudancas do sistema
tributario em discussdo no mesmo periodo (Delgado, 2003).

O interesse do setor por uma profunda modificagado do sistema previdenciario
foi mitigado de maneira significativa apds as modificacbes realizadas durante o
governo FHC, ao passo que ficaram evidentes as dificuldades para sua
implementagédo abrangente. Documentos oficiais publicados pela CNI ressaltaram a
importancia que a entidade dava em modificar a forma de financiamento do sistema,
a fim de desonerar a atividade produtiva das contribui¢des incidentes sobre a folha de
pagamentos das empresas (CNI, 2003a). Essas demandas foram atendidas de
maneira parcial na proposigao de reforma tributaria do governo Lula. No entanto, a
énfase na previdéncia como instrumento da formacdo interna de capitais se
desidratou. Nesse sentido, o discurso empresarial foi de encontro a uma percepgao
amplamente difundida, de que a reforma deveria buscar principalmente a redug¢ao do
déficit publico.

Por fim, apesar da CNI incluir em suas publicacbes o tema da reforma como
fundamental e extremamente relevante de ser tratado pelo governo, nao se identificou
posicionamento direto sobre que tipo de reforma e quais modificagdes deveriam ser
adotadas. A impressao geral € de que a entidade adotava o tema da reforma
previdenciaria como uma modificacdo estrutural relevante e necessaria, inclusive
vinculando artigos de pesquisadores da comunidade epistémica que debatem o tema,
mas nao adentrou nos por menores do modelo previdenciario a ser adotado e nem
propés modificagdes profundas no sistema, concentrando maior parte de sua atengao
no tema da reforma tributaria.

Observa-se uma relativa auséncia de participagao intensiva por parte do setor
industrial nos debates. A razao principal reside no fato de que as modificacoes
propostas ndo exerceriam impacto direto e significativo sobre o regime geral, que
abrange a maioria dos trabalhadores brasileiros. A concordancia tacita ou o siléncio
do setor industrial no debate sobre a reforma da previdéncia sugerem uma posigéo de
aceitacdo em relagcdo as propostas apresentadas por Lula em 2003, podendo ser
interpretado como uma indicagdo de que as mudangas propostas n&do suscitariam,
pelo menos diretamente, desafios ou controvérsias significativas para a industria.

Dessa forma, enquanto setores especificos podem ter visdes e interesses

particulares em relacao a reforma previdenciaria, a postura do setor industrial parece



78

refletir uma relativa concordancia, embora, notavelmente, sem uma participagao

expressiva nos debates publicos sobre o tema.

4.4 TRABALHADORES

441 CUT

Em contraste com a administragdo do governo Fernando Henrique Cardoso,
que demandou um periodo de mais de trés anos para obter a aprovacado da Reforma
da Previdéncia, é possivel observar que o governo de Luiz Inacio Lula da Silva obteve
um resultado mais rapido. No més de dezembro de 2003, apenas oito meses apos
submeter sua proposta para votacéo, Lula contou com o apoio decisivo dos partidos
que compunham a coalizdo governista durante o mandato de Fernando Henrique
Cardoso. Neste ano, o governo federal enfrentou pouca resisténcia para obter o
respaldo a reforma no Senado. O executivo detinha o controle da maioria dos votos,
contando com o apoio de todos os senadores da base aliada, a excegcao de um
membro do préprio Partido dos Trabalhadores (PT) que votou contra da emenda. Além
disso, o governo foi capaz de garantir o apoio de metade dos parlamentares do Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB) (Nakahodo; Savoia, 2008).

Muitas expectativas foram depositadas no novo governo por uma parcela
significativa da populagdo, especialmente entre os membros da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT). Essas expectativas se fundamentaram em dois principais
motivos. Primeiramente, a CUT teve sua origem intrinsecamente ligada ao Partido dos
Trabalhadores (PT), do qual o lider em questao, Lula, faz parte. Pode-se argumentar,
inclusive, que por um certo periodo as fronteiras entre a organizagdo sindical e o
partido politico ndo estavam claramente demarcadas. O PT representou o movimento
das massas trabalhadoras, abrangendo os trabalhadores que, em geral, ndo estavam
afiliados aos partidos comunistas tradicionais no Brasil pds-ditadura, como o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) e o Partido Comunista do Brasil (PCdoB) (Honorato,
2010).

Em relagdo a primeira reforma da Previdéncia durante o governo de FHC, a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) combinou elementos propositivos com acdes

de natureza defensiva. No entanto, no contexto da reforma realizada durante o
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governo de Lula em 2003, a atuagcdo da CUT foi predominantemente orientada por
propostas e contribuigdes.

No ano de 2002, durante um periodo eleitoral, a Central Unica dos
Trabalhadores, em sua X Plenaria Nacional, incitou a populagéo brasileira a votar em
Luiz Inacio Lula da Silva para a Presidéncia da Republica, evidenciando o apoio da
organizacgao ao candidato. No VIl Congresso Nacional da CUT (CONCUT), realizado
entre os dias 03 e 07 de junho de 2003, o presidente Lula esteve presente nesse
evento, marcando a primeira vez em que um chefe de Estado compareceu a um
congresso da CUT, o que reafirmou a estreita relagdo entre Lula, o Partido dos
Trabalhadores (PT) e a entidade representativa dos trabalhadores. Dentre as
principais resolugdes desse congresso estava a defesa de uma reforma previdenciaria
que buscasse ampliar os direitos dos trabalhadores.

No més de janeiro de 2003, a CUT elaborou um Resumo das Principais
Propostas da Entidade para a Previdéncia Social, com o intuito de encaminha-lo ao
novo governante. Nesse documento, foram abordados tdpicos relacionados ao
conceito de Seguridade Social, ao debate em torno da reforma da Previdéncia Social
e a aspectos tanto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) quanto do Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS). E importante destacar que essas propostas se
situavam em um contexto mais tedrico acerca da Previdéncia, ndo apresentando
influéncia direta na configuragdo dos direitos previdenciarios.

No que se refere a Seguridade Social, 0 documento apresentou a proposta de
preservar as politicas que compdem a Seguridade Social - Saude, Assisténcia Social
e Previdéncia Social - de forma integrada e articulada. Enfatizou também a
importancia da transparéncia no orgcamento da Seguridade Social e defendeu a
reinstalagdo do Conselho Nacional de Seguridade Social, como medidas necessarias
para fortalecer esse sistema (CUT, 2003).

Em relacdo a proposta de forma da Previdéncia Social pretendida pelo
Governo, a CUT (2003) sustentou que ndo estava disposta a aceitar discussdes
baseadas unicamente em perspectivas econdmicas. Argumentou-se que o debate
deveria se concentrar nos aspectos conceituais, em vez de ser centrado
exclusivamente em numeros, visando resolver questdes de natureza social.

A discussao da Central em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) abordou a questdo dos problemas financeiros desse regime, os quais

decorriam de multiplos aspectos ja mencionados nessa pesquisa. Entre eles estao: o
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elevado numero de trabalhadores no setor informal, sem vinculo formal de emprego;
o0 aumento significativo da expectativa de vida média dos brasileiros; as praticas de
desvio de recursos por parte do Tesouro Nacional; as altas taxas de sonegagéao; a
ineficiéncia da Procuradoria do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) na
cobranca da divida ativa previdenciaria, que estava estimada em 100 bilhdes de reais
em 2002; e a renuncia fiscal por parte de diversas entidades que deixam de recolher
suas contribuigdes previdenciarias. Em suma, para a entidade, antes de promover
uma forma na Previdéncia, torna-se indispensavel corrigir essas distorgdes.

No que diz respeito ao Regime dos Servidores Publicos, a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) afirmou que qualquer alteragdo nos direitos desses
trabalhadores deveria ser feita com o objetivo de estabelecer critérios de equidade e
justica nas regras previdenciarias, sem considerar a unificagdo dos regimes como um
elemento fundamental para isso. Além disso, para a CUT (2003), era essencial que
fosse realizado um levantamento prévio sobre o periodo em que os servidores foram
regidos pela Lei 1.711/52, na qual a responsabilidade de realizar as reservas
financeiras destinadas ao financiamento das aposentadorias dos servidores era do
Estado. Além disso, era necessario considerar o periodo de trabalho dos servidores
sob a égide da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), com o intuito de avaliar
possiveis compensagdes previdenciarias.

No que se refere aos direitos dos servidores publicos, que sédo frequentemente
percebidos por outros setores como privilegiados devido a aposentadoria integral, a
CUT discordou de tais termos e sustentou que o problema residia no fato de que os
recursos arrecadados ao longo dos anos nao foram adequadamente reservados para
cobrir os pagamentos futuros.

Ao final da proposta para RPPS, a CUT (2003) apresentou uma combinagao
de proposi¢cbes que visavam trazer avangos e outras que poderiam resultar em
retrocessos nos direitos previdenciarios. As propostas foram as seguintes:

1. Respeito aos direitos adquiridos e as expectativas de direito;

2. Estabelecimento de uma meta para a definicado do teto dos beneficios
previdenciarios (incluindo os do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS) em 20
salarios minimos;

3. Mudangas no RPPS deveriam ser progressivas, ou seja, implementadas

de forma gradual;
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4. Regulamentacdo do fundo de ativos e bens destinados a cobrir

despesas adicionais do RPPS;

5. Revisdo dos critérios de compensacao previdenciaria estabelecidos na
Lei 9.717/99;
6. Gestao bipartite do regime basico e, se aplicavel, do regime

complementar de aposentadoria;

7. Adocdo de medidas de estimulo a permanéncia do servidor em
atividade, como a criagdo de um abono de permanéncia a ser pago aos servidores
que atingiram as condi¢des para se aposentar, mas optam por continuar em servico.

Durante o VIl Congresso Nacional da CUT (CONCUT), realizado em junho
de 2003, foram discutidas propostas a serem apresentadas a Camara dos Deputados
e ao Senado. Neste mesmo congresso, ocorreu a eleigao do novo presidente da CUT
Nacional, Luiz Marinho (apud JORNAL O POVO, 2003), que, ao assumir o cargo,
proferiu o seguinte discurso: "A hora, ainda, € a negociagdao. Aprendemos que nem
sempre é necessario iniciar uma greve para alcangar nossos objetivos. No entanto,
para alcanga-los, € sempre necessario estar preparado para uma greve."

Analisando essa declaragao, podemos inferir que assim como Vicentinho, que
buscava negociar com o Governo FHC, Luiz Marinho, demonstrava o desejo de
negociar com o Governo Lula. A esperanca era de que, por se tratar de um governo
de orientacdo politica mais alinhada a esquerda, as propostas seriam mais
prontamente aceitas. Nesse sentido, a énfase foi colocada nas negociagdes, enquanto
a greve ou outras agbes mais combativas foram relegadas a um plano secundario. A
rejeicao a forma da previdéncia nao fazia parte dos planos da CUT, como evidenciado
por Luiz Marinho (apud JORNAL O POVO, 2003).

Nés fizemos ver ao governo e aos parlamentares que essas nossas propostas
tinham o significado de uma pauta de reivindicagdes a ser submetida a um processo
negocial. A entrega, na sequéncia de manifestacéo publica organizada na Esplanada
dos Ministérios, teve o significado de uma abertura formal de negocia¢des entre a
CUT e os poderes Executivo e Legislativo federais. Teve o significado também de
diferenciar a posicdo da CUT de outras entidades que querem simplesmente rejeitar
a proposta de reforma apresentada pelo governo. Na nossa avaliagédo, considerando
a conjuntura politica vivenciada pelo Pais, esta posigdo é o caminho mais rapido para

que as bandeiras que defendemos sejam derrotadas.
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Segundo a CUT (apud JORNAL O POVO, 2003), a reforma previdenciaria
proposta pelo Governo Federal e encaminhada ao Congresso Nacional foi resultado
de discussdes limitadas aos governadores e ao Conselho de Desenvolvimento
Econbémico e Social. Essa reforma continha diversos aspectos prejudiciais aos
trabalhadores, tanto do setor publico quanto do setor privado. Diante desse cenario, a
CUT apresentou uma resolugéo com propostas durante o VIII CONCUT, onde foram
abordados alguns dispositivos, a maior parte direcionada aos trabalhadores do setor
publico, ao passo que eram os principais afetados pela reforma de 2003.

Inicialmente, a CUT defendeu a necessidade de iniciar de forma imediata o
processo de negociagdo com o governo acerca da reforma. Essa postura demonstra
a vontade da Central em estabelecer dialogos com as autoridades governamentais,
apresentando propostas alternativas, mesmo que estas ndo sejam excessivamente
arrojadas. Essa abordagem reforca o compromisso da entidade em buscar solugdes
viaveis e colaborativas no ambito das discussdes sobre a reforma previdenciaria.

A segunda proposta apresentada refere-se ao estabelecimento de um teto
salarial, com a sugestédo de fixa-lo em vinte salarios minimos. A justificativa para essa
medida é a abrangéncia que ela proporcionaria, contemplando a maioria dos
trabalhadores assalariados no Brasil, correspondendo a 95% deles. Vale ressaltar que
a CUT manifestou sua discordancia em relagao a significativa disparidade existente
entre as remuneragdes, defendendo a necessidade de uma legislagado que estabeleca
um teto salarial para os trés poderes, e apelando pela votagao imediata dessa lei.

A terceira proposta diz respeito aos futuros servidores publicos e envolve a
criacdo de entidades fechadas de previdéncia publica complementar, conhecidas
como fundos de pensédo. Esses fundos seriam administrados e financiados tanto pelos
servidores quanto pelo governo, e seriam destinados aos trabalhadores que
ingressassem no servigo publico apés a implementagdo da na nova reforma. Essa
proposta se assemelha a estratégia adotada pelo governo durante a gestao de Lula,
que consistia em reduzir os direitos dos futuros servidores, gradualmente extinguindo
beneficios ao longo dos anos. Um exemplo disso é a eliminagdo da aposentadoria
integral. Vale ressaltar que, como os servidores atuais ndo seriam afetados por essas
mudancgas, a CUT nao viu motivos para reivindicar em nome deles.

No que se refere a idade de aposentadoria dos trabalhadores do setor publico,
a Central sugeriu a manutengdo das regras em vigor para os servidores que

ingressaram no servigo publico apds 16/12/1998, bem como a continuidade do critério
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de transicao estabelecido para aqueles que ja eram servidores em 1998. De acordo
com esse critério, a idade minima para aposentadoria foi fixada em 53 anos para
homens e 48 anos para mulheres (CUT, 2003).

A CUT manifestou sua posigdo em favor da preservagao das regras de calculo
fundamentadas na integralidade em relacéo a ultima remuneragcdo do servidor em
atividade. No entanto, em relagao aos futuros servidores, abriu espago para possiveis
prejuizos ao defender a fixagdo de um limite maximo para aposentadoria no valor de
vinte salarios minimos na época, correspondente a 4.800,00. Além disso, a proposta
também previa que os servidores que excedessem esse teto de remuneragao
poderiam contribuir para um fundo de previdéncia complementar.

Posicionou-se também a favor da manutencéo do principio da paridade entre
ativos e inativos. No entanto, a organizag&o fez uma ressalva quanto aos beneficios
ou vantagens salariais adicionais que n&o estejam relacionados aos reajustes salariais
destinados a compensar a perda do poder aquisitivo devido a inflagdo. A CUT propds
que esses beneficios estivessem sujeitos a incidéncia de contribuigbes, garantindo o
principio contributivo. Além disso, sugeriu que o 6érgéo previdenciario utilizasse o
calculo atuarial para garantir o devido financiamento desses novos beneficios.

A Central expressou sua posi¢gao contraria a proposta do Governo Lula
referente a contribuicdo dos aposentados e pensionistas, um dos fatores mais
polémicos do projeto. Essa contribuigdo havia sido proposta anteriormente por FHC e
posteriormente revogada.

No que se refere as atividades exercidas pelos servidores publicos em
condi¢cbes insalubres, perigosas, periculosas ou penosas, argumentou que era
necessario estabelecer regulamentagdes especificas na reforma da Previdéncia.
Essas regulamentag¢des deveriam prever critérios para a concessao de aposentadoria
apdés 15, 20 e 25 anos de trabalho, de acordo com a natureza da atividade
desempenhada, seguindo um modelo semelhante ao ja existente no setor privado.

Em uma proposta adicional, defendeu a implementagdo de um mecanismo de
protecao para preservar o valor das aposentadorias concedidas pelo INSS. Essa
iniciativa foi motivada pela aprovagao do fator previdenciario em 1999, que resultou
em uma consideravel redug¢ao nos valores das aposentadorias em relagao aos ultimos
salarios recebidos durante a atividade laboral. Essa reducao afetou tanto aposentados

com rendimentos mais elevados quanto aqueles com rendas mais baixas.
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A CUT, por meio da resolugao do VIII CONCUT, enfatizou a necessidade de
uma efetiva gestdo democratica e paritaria em todos os regimes previdenciarios. Essa
demanda, embora ja estivesse prevista na Constituicdo desde 1988, ainda ndo havia
sido implementada de maneira adequada. Ainda durante o congresso, a entidade
apresentou propostas relacionadas a defesa de um seguro acidente beneficio,
tratamento e reabilitacdo publicos. Além disso, foi sugerida a realizagdo de uma
auditoria nas contas da Previdéncia e a implementagdo de mecanismos legais para
combater a sonegagédo, que € um fator causador de desequilibrios nas finangas
previdenciarias. A central sindical também enfatizou a necessidade de ampliar os
direitos previdenciarios dos trabalhadores rurais assalariados e oriundos da
agricultura familiar, embora ndo tenha especificado quais seriam esses direitos em
particular.

Em contraste com as varias agbes em oposi¢cao a reforma da Previdéncia
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, conforme documentado na
cronologia de lutas da CUT (2009), ndo ha registros de a¢des mais combativas por
parte da Central em relagcéo a reforma promovida pelo governo de Luiz Inacio Lula da
Silva. A excegdo das discussdes ocorridas no VIII CONCUT, n3o ha evidéncias de
uma oposicdo mais enfatica por parte da CUT antes da aprovagao da reforma
previdenciaria. E importante ressaltar que a auséncia de registros ndo implica
necessariamente a inexisténcia de acgdes por parte da entidade relacionadas a
Previdéncia, mas indica a menor oposig¢ao por parte dos sindicalistas filiados a CUT
em relagao ao governo de Lula, especialmente em relagao a sua liderancga.

Posteriormente, durante a XI Plenaria Nacional da CUT realizada em maio de
2005, os sindicalistas presentes reconheceram os avangos e conquistas alcangados
pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Ao mesmo tempo, decidiram intensificar as
mobilizagées com o objetivo de ampliar os direitos dos trabalhadores. No entanto, &
importante ressaltar que nem todas as correntes e sindicatos que compunham a
Central Unica dos Trabalhadores aprovaram as negociagdes ou a postura adotada
pelo governo petista. A entidade possui caracteristica heterogénea desde sua origem,
e essa heterogeneidade também se manifestou nas discussdes relacionadas a
reforma da Previdéncia (da Costa, 2000).

Os debates sobre a postura da CUT em relagdo ao governo de Luiz Inacio Lula
da Silva geraram descontentamento e divergéncias internas na organizagéo. Essas

discordancias resultaram posteriormente em divisdes dentro dos préprios sindicatos e
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entre os trabalhadores que compunham a entidade, levando muitos deles a se
desvincularem. Essa situagao reflete a complexidade e pluralidade de opinides
existentes dentro da CUT, assim como as tensdes e debates em torno do engajamento
sindical e das politicas adotadas pelo Governo Lula (Araujo, 2003).

Além disso, as discordancias dentro da ala progressista do espectro politico
brasileiro ensejaram, em certa medida, reorganizagao de alguns atores politicos
presentes no campo da esquerda brasileira. Essas divergéncias, em parte, foram
determinantes para a formacdo do PSOL. Membros e liderangas politicas que nao
concordavam integralmente com as diretrizes e decisdes do governo, especialmente
no que se refere a reforma da previdéncia, encontraram espacgo para expressar suas
posicdes e buscar alternativas politicas.

Assim, o surgimento do PSOL pode ser compreendido como uma resposta a
essas discordancias, representando uma vertente politica que buscava se distanciar
das decisbes e propostas que consideravam desalinhadas com suas visdes
ideoldgicas e programaticas. A reforma da previdéncia, nesse contexto, atuou como
um elemento catalisador, influenciando na formagao de novos rumos e opcgdes

politicas no espectro partidario brasileiro.

4.4.2 DIEESE

O DIEESE, seguindo a linha a qual defende, diz que a abrangéncia da protegao
previdenciaria transcende a simples concessao de beneficios em casos de
incapacidade laboral, que € geralmente associada as estruturas previdenciarias de
forma restrita (DIEESE, 2006).

Nesse sentido, a Seguridade Social brasileira, em sua concepgéo,
desempenharia um papel fundamental na promocédo de uma distribuicdo de renda
mais equitativa e no acesso a bens essenciais. Sem essa forma de protec¢ao social, o
acesso aos servigos de saude estaria fortemente vinculado a capacidade financeira
individual ou familiar, e ndo haveria uma renda estatal garantida em situagbes de
extrema necessidade. Além disso, se a previdéncia publica adotasse esquemas de
beneficios proporcionais as contribuicdes acumuladas, isso tenderia a perpetuar, ou
até mesmo agravar, as desigualdades salariais existentes no mercado de trabalho

brasileiro.
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Fica claro no que fora supracitado, que o ator em questdo enxerga e defende,
em diversos documentos publicados no periodo, um sistema de seguridade pautado
pela nogao de protegcdo de social, redistribuicdo de renda e acesso a bens mais
essenciais.

A entidade também fala a favor da diversificacdo das fontes de receita, uma
vez que:

A diversificagédo das fontes de financiamento também tornou o sistema
menos refém do ciclo econémico. Ou seja, um sistema de protecéo
social financiado exclusivamente por contribuicoes de trabalhadores e
empresas sobre folha sofreria duplamente em periodos de recesséao
econbmica, com suas receitas se contraindo e suas despesas
aumentando. Com base mais ampla de financiamento, a Seguridade
Social brasileira apresenta menor vulnerabilidade frente as oscilagdes
da economia. Além disso, a incidéncia de contribui¢cdes sobre lucro e
faturamento possibilita melhor distribuicdo do peso de sustentagao do
sistema, impedindo que os setores intensivos em trabalho sejam
sobrecarregados (DIEESE, 2006).

O DIEESE, de maneira geral, busca apresentar argumentos técnicos para
afirmar que a reforma empreendida pelo governo Lula, possui argumentos frageis

quanto a sua necessidade atuarial, apontando para a falta de clareza dos dados:

O Orgamento da Seguridade, porém, nunca foi elaborado por qualquer
governo desde a promulgacao da Constituicdo em 1988. Os governos
vém divulgando apenas dois demonstrativos orcamentarios: o
Orcamento de Investimento das Empresas Estatais e o Orgamento
Fiscal e da Seguridade Social. O Orcamento Fiscal e da Seguridade
agrega todas as respectivas receitas e gastos, dificultando a analise,
em separado, do orcamento propriamente fiscal e daquele da
seguridade (DIEESE, 2006).

Além disso, complementa afirmando que a auséncia de elaboracdo do
Orcamento da Seguridade Social ndo pode ser subestimada como uma simples
questao técnica de menor relevancia. Na verdade, essa falta se soma a uma série de
outras medidas adotadas por diferentes governos, com o intuito de desmantelar o
sistema de protecéao estabelecido na Constituicao Federal.

Ainda tratando sobre o financiamento do sistema previdenciario, o DIEESE
(2007) olha com bons olhos para o crescimento do emprego formal no Brasil, e diz
que o fortalecimento da relevancia do emprego com carteira assinada representa um

indicador positivo para o financiamento da Previdéncia, uma vez que esse tipo de
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vinculo empregaticio implica, em grande medida, em contribuigcdes para o sistema
previdenciario.

Por outro lado, pontua que embora o emprego formal com carteira assinada
tenha registrado um crescimento no periodo, ainda € significativa a proporgéo de
individuos que nao contribuem para o sistema. Os segmentos com as menores taxas
de contribuigdo sao os trabalhadores sem carteira assinada, autbnomos, profissionais
universitarios autbnomos, empregados domeésticos e empregadores. Considerando a
representatividade de cada categoria e suas respectivas taxas de nao contribuigéo,
observa-se que o impacto mais expressivo da nao vinculagédo ao sistema, no periodo,
ocorre entre os assalariados sem carteira, os trabalhadores autbnomos e os
empregados domeésticos (DIEESE, 2007). Essa n&o vinculagéo ao sistema, somada a
baixa remuneragdo meédia, seria um ponto agravante da situagdo das contas do
sistema.

Os baixos niveis de remuneragao pagos no pais sao patentes. Mesmo na area
mais desenvolvida, a Regido Metropolitana de Sao Paulo, pouco mais de metade dos
ocupados recebia, no maximo, 2 salarios minimos em 2006 (segundo a PED RMSP).
Em algumas categorias de ocupados, essa proporg¢ao era ainda mais elevada. Entre
65% e 70% dos “contratados a margem da modalidade padrao” (entendidos como
“assalariados sem carteira”, “terceirizados” e “autbnomos que trabalham para uma
empresa’) e dos “trabalhadores por conta propria” (“autbnomos para mais de uma
empresa’ e “para o publico” e “donos de negdcio familiar”) auferiam rendimentos de
até 2 salarios minimos (DIEESE, 2007).

Porém, é importante salientar que, segundo a entidade, especialmente no
periodo a partir de 2000, a estrutura ocupacional em termos de posicdes e niveis de
emprego tem desempenhado um papel significativo no fortalecimento do
financiamento da Previdéncia Social.

Sobre as afirmacgdes relacionadas ao custo do trabalho no Brasil, muitas vezes
utilizado como argumento no discurso daqueles que defendem reformas no sistema
de previdéncia social brasileiro, o DIEESE (2007) diz que o estudo realizado em 2006
pelo Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA), intitulado "Tecnologia,
exportacao e emprego", oferece informacgdes relevantes para a discussao acerca do
custo do trabalho, especialmente no contexto da Previdéncia Social. Um dos artigos
apresentados no estudo evidencia que a participagao do sistema previdenciario nos

gastos com pessoal na industria de transformacao tem apresentado uma queda
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gradual: de 15,9% em 1996 para 14,5% em 2003. Além disso, observa-se uma
diminuicdo acentuada na relagao entre os gastos com pessoal e os custos totais, de
19,3% em 1996 para 12,4% em 2003, assim como na relagdo entre os gastos com
pessoal e os custos das operagdes industriais, que reduziu de 40,4% para 23,2%.
Esses dados questionam a argumentagao de que é necessario reduzir o custo do
trabalho para aumentar a competitividade da produgéo industrial brasileira (IPEA,
20006).

De maneira geral, o instituto defende que para sanar os dilemas atuariais do
sistema, € necessario o progresso econémico, compreendido como um crescimento
mais equitativo e uma distribuicdo mais justa dos ganhos, sendo um elemento
essencial para viabilizar um financiamento mais eficiente da Previdéncia. Isso ocorre
porque o desenvolvimento econdémico pode resultar no aumento dos salarios dos
trabalhadores empregados, na expansao da ocupagao, na redugcdo de formas de
trabalho inseguras e desprotegidas, na diminuicdo do desemprego, no potencial
aumento da taxa de participacdo no mercado de trabalho e no prolongamento do
tempo de permanéncia na ocupacao. A combinacao desses fatores contribui para a
expansao da base de contribui¢ao previdenciaria.

O cerne dos argumentos apresentados pelo DIEESE, quanto as modificagcbes
na lei de previdéncia realizada pelo governo Lula, seguiu uma linha muito semelhante
aos documentos publicados em anos anteriores, os quais tratavam de outras
reformas. Suas argumentagdes assentam-se em questionamentos quanto a natureza
de calculos realizados para justificar a necessidade de reforma e sugestdes para o
aumento da arrecadagao, as quais resultariam em um melhor balango atuarial e
beneficios para a sociedade.

Este ultimo ponto esteve permeado pelo argumento de que politicas de
incentivo a formalizacdo do emprego e aumento de rendimento médio dos
trabalhadores seriam essenciais para 0 aumento da arrecadacao. Além disso, trata de
problemas quanto a administracdo dos recursos, apontando para desvios como a
DRU, tratada anteriormente nesta pesquisa.

Um ponto interessante da documentacdo analisada para a escrita deste
capitulo é que, apesar das criticas ao argumento de déficit da previdéncia e “Custo
Brasil”, os quais foram centrais na retorica reformista, ndo foram encontrados
posicionamentos diretamente oposicionistas e combativos ao governo e suas

proposicoes de reforma da previdéncia. A impressao que a documentacao passa, é
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que nas reformas que precederam o periodo a entidade assumiu um papel muito mais

combativo.

4.5 BUROCRACIA

A implementacao da Reforma da Previdéncia dos servidores no governo Lula,
com o objetivo de alinhar as regras dos dois regimes basicos da previdéncia ao aplicar
critérios semelhantes aos dos trabalhadores do setor privado, enfrentou uma
significativa oposigédo por parte de segmentos da burocracia estatal. Determinados
grupos, que estavam bem estruturados e ocupavam posi¢cées-chave na administragao
publica, demonstraram uma capacidade de pressao consideravel.

No ambito dos atores internos do Poder Executivo, as elites burocraticas se
posicionaram de maneira contraria a Reforma (Araujo, 2003). Entre essas elites,
destacam-se setores da burocracia do Ministério da Previdéncia Social, cuja postura
foi sintetizada pela Associagdo Nacional dos Fiscais da Previdéncia (ANFIP), que
defendia a manutencao do sistema de reparticido e dos direitos adquiridos, além de
argumentar que a iniciativa governamental poderia desestruturar o servigo publico
(ANFIP, 2003). Outro setor burocratico com posicionamento estratégico, o dos
auditores fiscais da Receita Federal, representados pelo Sindicato Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal (UNAFISCO), também se posicionou
contrariamente a Reforma (UNAFISCO, 2004).

Ao apontar as razdes do déficit fiscal, a ANFIP (2002), entre outros fatores,
apontou para o sucateamento de mecanismos de fiscalizagao das arrecadagdes para
o sistema, em especial para a falta de funcionarios pertencentes aos quadros de ficais

dizendo que:

Cada fiscal arrecada o equivalente a R$ 2,7 milhées por ano, segundo
dados da Diretoria de Arrecadacao e Fiscalizagao do INSS. Com a
quantidade atual de cerca de 3.800 auditores-fiscais, o resultado da
acao fiscal RAF chegou a R$ 9,4 bilhdes no primeiro semestre de
2002, quantia equivalente a cerca de 30% da arrecadacao liquida total.
Com 8 mil, o RAF poderia alcangar um montante duas vezes maior,
contribuindo para a melhoria do equilibrio financeiro do sistema.

Conforme destacado pela entidade supracitada, eventuais distorgdes

financeiras identificadas no sistema previdenciario também sao resultantes das
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significativas e persistentes irregularidades relacionadas aos seus recursos, 0s quais
frequentemente foram desviados para finalidades diversas de seu propdsito original.
Essa pratica, observada ao longo das ultimas décadas, tem acarretado a redugao da
liquidez e o desequilibrio do sistema (ANFIP, 2003).

A responsabilidade do Governo no financiamento da seguridade social sempre
esteve definida em legislagao desde a década de 1960. Entretanto, tal papel nunca foi
efetivamente cumprido. Ao contrario, em todos os governos, os superavits da
seguridade social foram desviados para suprir outras despesas do orgamento fiscal,
visando a obtencao de superavits primarios do governo central, 0 pagamento da divida
interna e até mesmo a execugao de projetos grandiosos, como Brasilia, a
Transamazonica, Itaipu, entre outros exemplos (ANFIP, 2003).

A ANFIP realiza anualmente uma minuciosa analise da situagao da seguridade
social no Brasil, com base nos preceitos estabelecidos nos artigos 194 e 195 da
Constituicdo Federal. Por meio de um balango abrangendo todas as receitas e
despesas, a ANFIP demonstra que o sistema previdenciario apresentou um resultado
superavitario durante o periodo de 1995 a 2006. Vale ressaltar que nos ultimos dois
anos desse periodo, o orcamento da seguridade social acumulou um superavit
aproximado de R$ 105 bilhdes (ANFIP, 2007).

No entanto, € importante ressaltar a existéncia de um mecanismo utilizado para
desviar recursos do orgamento da seguridade social para outras areas de interesse
governamental. Esse mecanismo é conhecido como Desvinculagdo das Receitas da
Uniao (DRU), estabelecido por meio de emenda constitucional, que permitia ao
governo utilizar 20% dos recursos arrecadados sem que estejam vinculados a
despesas especificas. Como resultado, receitas préprias da seguridade social sdo

desviadas para o Orcamento Fiscal. Conforme apontado pela ANFIP (2007):

Historicamente, a DRU se mostra como um dos varios mecanismos
utilizados para retirar recurso de diversas areas e programacgoes,
principalmente seguridade, educacdo e infra- -estrutura de
transportes. Ao contrario do que é usualmente afirmado, a DRU nao é
uma resposta ao engessamento causado pelo conjunto de vinculacdes
orcamentarias. Ela nao afeta a vinculagao existente para as despesas
financeiras, a maior de todas. Somente para os pagamentos do valor
principal e dos encargos da divida, foram executados no orgamento,
em 2006, mais de R$ 600 bilhdes — desse total, cerca de R$ 138
bilhdes sdo juros reais e R$ 462 bilhdes sdo amortizagdes. Isto €, mais
do dobro do que se gastou com a seguridade social, por exemplo. O
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alvo da DRU sempre foi a desvinculagcao de obrigacdes do Estado para
com as diversas despesas sociais e de infraestrutura.

De acordo com a analise da ANFIP (2002), o debate em torno da previdéncia
frequentemente ignora sua integracado no Sistema de Seguridade Social. Segundo a
entidade, os principais desafios para a geracao de receitas previdenciarias incluem as
renuncias fiscais, as perdas de arrecadagdo, a sonegacao fiscal por meio do
subfaturamento, o estoque da divida previdenciaria que atingia aproximadamente R$
125 bilhdes em dezembro de 2001, a precarizagdo das relagdes de trabalho, a
reducdo da massa salarial, a baixa adesao de contribuintes regulares e a excluséo de
protegao devido as limitagdes de renda e a imagem negativa associada a previdéncia.

Diante dessa realidade, a entidade sugere que a manutengdo do sistema
previdenciario depende das seguintes condigdes: aumento do numero de
contribuintes, maior estabilidade nas relagcdes de trabalho com o crescimento do
emprego formal e a regularizagao dos contratos de trabalho; retomada do crescimento
do Produto Interno Bruto (PIB); revisdo dos métodos de gestdo; fortalecimento da
fiscalizagdo da arrecadacédo; revisdo do regulamento de beneficios; e garantia do
carater redistributivo do sistema e preservacdo dos direitos sociais. A falta de
cumprimento dessas condigdes poderia resultar em um aumento da desigualdade ja
existente no Brasil.

Para a ANFIP (2002), portanto, a previdéncia publica é uma opgéo viavel e um
mecanismo promissor para a articulagao entre a economia e a sociedade, a fim de
promover o desenvolvimento. A entidade enfatiza a importancia de resgatar o papel
da seguridade social, melhorar os servigos prestados e considerar a protegcao social
como o nucleo estratégico para impulsionar o crescimento econémico.

A entidade insiste no argumento de que colocar a questdo dos ganhos da
aposentadoria no plano dos privilégios para justificar o que ela denomina como
confisco geral, seria nivelar por baixo as pautas relacionadas aos direitos sociais.
Nesse sentido, defende que a reforma tributaria deveria preceder a previdenciaria.

Corroborando com os argumentos da ANFIP, a UNAFISCO aponta para o
mesmo sentido. A entidade sugere que a reforma tributaria seja realizada antes da
reforma previdenciaria. A justificativa para esse posicionamento € baseada na
constatagdo de que o sistema tributario atual concentra a renda, sobrecarrega a
classe média e privilegia o capital, especialmente por meio da aplicagado de baixas

taxas sobre o patriménio e isencéo de juros sobre o capital préprio.
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No contexto especifico da previdéncia, a UNAFISCO Sindical destaca a
necessidade de depurar o alegado déficit previdenciario, excluindo despesas
relacionadas ao pessoal. Além disso, ressalta-se que a proposta de reforma
previdenciaria parece estar orientada pela légica fiscal e pelos interesses do capital
financeiro. Assim, a entidade argumenta que a reforma tributaria € um passo
fundamental para corrigir as distor¢des do sistema, garantir uma distribuicdo mais
justa de Onus fiscais e criar uma base sdlida para o financiamento da previdéncia. A
abordagem fiscal e financeira predominante na proposta de reforma previdenciaria &
vista como uma limitagdo que deve ser superada em prol de uma abordagem mais
abrangente e equitativa.3®

De maneira geral, ambas entidades representantes da burocracia se
posicionam contrarias as modificagdes na previdéncia sob alegacdo de déficit do
sistema. Seus argumentos caminham no sentido de aprofundar o debate e defender
que esse déficit possui motivagcbes que podem ser resolvidas com solugdes
alternativas a modificagdo em critérios para a concessado de aposentadorias, como

supracitado.

4.6 COMUNIDADE EPISTEMICA

Assim como no capitulo anterior, o grupo pesquisadores que debate o tema da
reforma da previdéncia se torna relevante, ao passo que suas publicacbes e
participagcbes vao de encontro com as ideias de outros atores politicos presentes
nessa pesquisa. Durante a reforma do governo Lula nao foi diferente, os estudiosos
da area atuaram, publicaram e debateram o tema, corroborando com os argumentos
propostos pelas coalizdes.

Pastore (2005) diz que a geragao de empregos no Brasil depende de 3 pilares:
crescimento econémico, boa educacgao e legislagao trabalhista. Segundo o autor, o
crescimento econdmico do pais foi baixo durante décadas, a educagao permaneceu
de baixissima qualidade e a legislagao trabalhista ndo se adequava mais a realidade

do mercado de trabalho do periodo. Ao apontar para o que chama de oneroso custo

35 Segundo o Presidente da Unafisco Sindical, Paulo Gil Introini, em entrevista a Folha de S.Paulo,
21/01/03. “O sindicato representa 16 mil pessoas entre ativos, aposentados e pensionistas”.
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do trabalho no Brasil, destaca as contribuicbes previdenciarias por parte das
empresas.

Focando principalmente nos casos em que ocorre o trabalho informal, Pastore
sugere a substituicdo dos diversos documentos existentes na sociedade por um
“cartdo unico”, afirmando que este teria que ser incorporado a reforma da Previdéncia
Social. Nesse sentido, o trabalhador informal deveria contribuir em um regime de
capitalizagado, de acordo com suas possibilidades financeiras e aumentando sua
contribuicdo de acordo com suas préprias escolhas individuais. Nesse sentido, uma
maneira de fazer com que 47,5 milhdes de trabalhadores que estavam na

informalidade se filiassem ao sistema previdenciario, Pastore (2005) coloca que:

Isso significa que a reducdo da informalidade exige mudancgas
especificas. Para os empregados e empregadores, convém promover
mudangas que viabilizem um “simples trabalhista”. Para os
trabalhadores por conta propria, convém insistir em regime especial
da Previdéncia Social, baseado nos principios acima enunciados e
atrelado ao ‘cartao unico’.

O autor propde também que mudancgas na lei trabalhista poderiam beneficiar
as contas do sistema previdenciario, ao passo que incentivariam empregadores a
formalizar as contratagées. De maneira geral, seus argumentos giram em torno da
ideia de que a resolucao de problemas na cobertura da protecao social dependeria de
reformas trabalhistas e previdenciarias de grande profundidade. A trabalhista no
sentido da ampliagdo da negociagao entre trabalhadores e empregados, ao passo que
simplificaria e reduziria despesas de contratacdo, especialmente para micro e
pequenas empresas, objetivando ensejar o contrato formal de trabalho. A
previdenciaria estaria focada, em especial, nos trabalhadores auténomos, visando
estender os beneficios previdenciarios fundamentais, com a introdugdo do “cartéo
unico” e contribuigdo voluntaria a um regime de capitalizagdo. Combinando as duas
reformas, de acordo com Pastore (2002), se reduziria significativamente a
informalidade do trabalho o déficit publico, ensejando investimentos publicos e
privados, ao passo que ajudaria na geragao de empregos de boa qualidade.

Para Giambiagi (2004) a reforma da previdéncia deveria seguir dois conjuntos
de medidas, um relacionado as regras de reajuste do piso e outro realizando
modificagdes nas regras para fazer jus aos beneficios, especialmente para a

aposentadoria. Quanto as regras de corregao dos beneficios, o autor sugere que todas
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as aposentadorias e pensdes (sem excegdo), sejam reajustadas anualmente pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). O objetivo desta medida seria
impedir a possibilidade de reajustes reais aos beneficios supracitados, além de ajudar
a impedir o avango de despesas previdenciarias ja pressionadas pelo inevitavel
avango demografico.

Quanto ao beneficio assistencial, conhecido com BPC (LOAS), aponta que este
deveria ter sua idade de acesso elevada para 70 anos e seu beneficio fixado em 75%
do piso previdenciario, ou seja, 75% de um salario minimo. A Defesa dessa proposta
gira em torno de argumentos meritocraticos, segundo os quais, o beneficio
assistencial de carater nao contributivo ndo poderia ser equivalente ao de um cidadao
de baixa renda que contribuiu ao longo da vida (Tafner; Giambiagi, 2007).

Ao proporem mudancas mais profundas que as realizadas em 2003 pela EC

41/03 Tafner e Giambiagi (2007) colocam que:

Assim, todos os beneficios previdenciarios seriam corrigidos em
funcao da variacao do INPC; e a relagao entre o teto e o piso do INSS
seria congelada em um coeficiente fixo, permanecendo o teto sempre
igual a 7,5 vezes o piso. Os valores nominais do teto e do piso no
primeiro ano de vigéncia da Emenda Constitucional (EC) estariam
explicitados na Constituicdo — da mesma forma como, em 2003, a EC
41 estabeleceu o teto inicialmente em R$ 2.400, posteriormente
reajustado em funcdo da inflagdo. Seria criado o Beneficio
Previdenciario Basico (BPB), inicialmente igual a um salario minimo,
mas que, a partir da promulgacgéo da EC, seria amarrado a evolugao
do INPC, assim como todos os beneficios. Finalmente, ficaria
estabelecido o principio de que, nas novas concessoes, o beneficio
assistencial seria inferior ao BPB e outorgado a uma idade maior, com
aumento da idade de elegibilidade da Lei Organica da Assisténcia
Social (Loas), privilegiando em termos relativos o rendimento daqueles
que contribuem para o sistema.

Quanto as mudangas nas regras para acesso a aposentadoria, Giambiagi
(2004) propdem a (1) adogao de uma idade minima para aposentadoria por tempo de
contribuigdo de 60 anos para homens e 55 para mulheres a partir do ano de 2010; (2)
adocgao do tempo de contribuicdo de 40 anos para todos 0s novos ingressantes ao
sistema; (3) aumento progressivo da idade minima para aposentaria por tempo de
contribuigado; (4) progressiva diminuicado do tempo de contribuicdo entre homens e
mulheres; (5) aumento do periodo contributivo para quem se aposenta por idade
(partindo de 15 anos e elevando em 6 meses por ano até 25 anos em 2031); (6) fim

do regime especial para professores; (7) fim do regime especial dos beneficios rurais;
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(8) equiparacéao de exigéncia de limites de idade e demais condi¢des de caréncia entre
o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) a todos os servidores publicos ativos
e entrantes (em todas as esferas do governo, civis e militares); (9) fixacdo de penséo
para viuvo(a) equivalente a 80% do valor do beneficio integral, vedada a acumulagao
de beneficios previdenciarios.

Ao argumentar em favor dos pontos supracitados a serem reformados, Tafner

e Giambiagi (2007) colocam que:

Em primeiro lugar, seria relevante esclarecer que a proposta de ndo
realizar aumentos reais nas aposentadorias a partir de um
determinado momento difere significativamente de impor perdas aos
aposentados. Ndo ganhar mais n&o seria mesmo que perder. Para
exemplificar, o autor menciona o caso da Argentina, onde muitos
aposentados em 2006 recebiam a mesma remuneragdo nominal de
1991, antes da implementacdo do regime de conversibilidade
estabelecido pelo entdo ministro Domingo Cavallo, com a taxa de
cambio fixa de 1 peso = 1 délar. Em um momento posterior, Cavallo,
quando retornou ao poder em 2001, reduziu em 13% o valor nominal
das aposentadorias que excediam um determinado montante -
posteriormente restabelecido. Esse sim seria um exemplo de perda
impactante, o que compreensivelmente gerou reagdes sociais.
Caminhando na direcao contraria do exemplo dado, a proposta nao
implicaria em reducdo, mas sim na auséncia de incorporagao de
futuros aumentos reais.

Em segundo lugar, argumenta que os aspectos aritméticos e demograficos
deveriam ser considerados. Se o PIB cresce a uma taxa anual de 4% e o numero de
aposentados e pensionistas também aumenta, qualquer ganho real concedido a dois
tercos dos beneficios - que estavam atualmente vinculados ao salario minimo - iria
pressionar a relagdo entre os gastos da Previdéncia Social e o PIB, que vinha, de
acordo com o autor, progredindo constantemente ha quase 20 anos.

Em terceiro lugar, essa alteracdo permitiria aumentar modestamente e de
maneira progressiva, o valor do salario minimo para os trabalhadores ativos, sem
receio de que isso aumentasse o déficit da previdéncia social, como teria ocorrido
repetidas vezes nos ultimos anos.

Em quarto lugar, seria importante destacar que a proposta aqui apresentada
nao limita a possibilidade de intervengdes especificas em segmentos da populagéo
que necessitem de transferéncia direta de renda, por meio de programas de

assisténcia social como o Bolsa Familia. Talvez até pelo contrario, uma vez que
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poderia proporcionar maior flexibilidade na alocacdo de recursos para setores
estratégicos da populagdo de maneira mais eficiente.

Em quinto lugar, seria necessario ter outros paises como parametro. Segundo
os Giambiagi (2004), em grande parte do mundo, as aposentadorias ndo tém
aumentos reais, no maximo acompanham a inflagao, exatamente devido ao risco que
a combinagdo de destes na remuneragdo com as pressdes demograficas pode
representar para a evolugcédo das despesas do sistema.

Por fim, argumenta que, embora fosse complicado congelar o valor real das
aposentadorias basicas no inicio do processo de estabilizagdo, no momento em que
esses valores estavam em um nivel muito baixo, a proposta atual deveria ser mais
aceitavel do ponto de vista social e politico. Isso ocorre porque o piso previdenciario,
em termos reais, teria dobrado de 1995 a 2007.

Para Fleury (2004), o governo do presidente Lula envia para o Congresso as
propostas previdenciarias e tributarias objetivando a promog¢ao do ajuste fiscal e do
aumento da credibilidade internacional. O processo de negociacdo que
circunscreveram tais reformas, segundo a autora, teria evidenciado algumas das
qualidades e deficiéncias do préprio governo. Como ponto positivo, destaca que o
executivo foi capaz de instaurar diferentes instancias de negociagao das reformas,
fazendo com que fossem reduzidas as pressdes dos congressistas por negociagao de
cargos e liberacao de verbas publicas.

Desta vez, diferentemente da reforma realizada pelo governo anterior, o
governo reafirma o sistema de reparticdo, considerando inviavel os custos de
transicao para um regime de capitalizagdo, ao passo que também considerou
necessaria uma politica de subsidios as aposentadorias de trabalhadores rurais e
empregados domésticos, reduzindo em 11,3 % o nivel de pobreza (Fleury, 2004).

Se por um lado a reforma que contrariou alguns principios da que foi realizada
pelo governo anterior, por outro, assumiu o0 mesmo argumento apresentado,
desvinculando o sistema previdenciario da seguridade social para alegar déficit fiscal
e justificar a necessidade de reforma. Este tornou-se o ponto central de disputa dentro
do jogo politico da reforma previdenciaria de 2003, contrariando dados apresentados
pela ANFIP (2003), os quais demonstravam que a seguridade seria superavitaria se
seus recursos nao fossem desviados pelo governo para outras areas.

A discordancia entre os dados do ministério sobre o déficit da Previdéncia e os

dados da ANFIP sobre o superavit da seguridade social s6 pode ser explicada tendo
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em conta a retengao de recursos (permitida pela DRU), ou mesmo o simples desvio
de recursos destinados a area social (Fleury, 2004).

Voltando a tratar sobre as diferencas em relacdo ao governo anterior, o
presidente Lula realizou a convocagdo dos governadores para as reunides que
debateram as duas reformas em pauta, resultando no documento denominado “A
Carta de Brasilia” (2003), que traduziu o pacto realizado entre a unido e os estados
quanto aos assuntos circunscritos pela reforma previdenciaria e tributaria (Fleury,
2007).

Para a autora, o fato de a cobranga dos inativos ter sido melhor aceita na
reforma em questdo, e ndo na realizada pelo governo FHC, deve-se a esta nova
conjuntura, em que o governo foi mais flexivel ao barganhar o aumento do limite de
isencdo para contribuicdes de inativos e pensionistas, aceitando a preservacéo de
direitos adquiridos por funcionarios publicos ja em atividade.

Apesar do ponto mais conflituoso ter sido relacionado ao teto salarial, devido
ao impacto direto aos membros do judiciario, o governo foi capaz de aprovar pontos
da reforma que colocavam na ilegalidade o pagamento de beneficios de aposentarias,
pensdes e salarios milionarios.

Fleury (2007) diz que o executivo logrou afastar o “fantasma da privatizagao”
a partir da inclusao da previdéncia complementar publica com regime de contribuicbes
definidas, ao passo que também distanciou discussdes a respeito do regime de
beneficios definidos.

De maneira geral, os governos de FHC e Lula governaram, segundo Fleury
(2004), em contextos econdmicos semelhantes e com as mesmas caracteristicas
institucionais. Entretanto, a instituigdo de novos canais institucionais na dindmica da
negociagao politica parece ter sido uma variavel importante, junto a ado¢gado de um
modelo de democracia pactuada, para explicar a capacidade de flexibilizar e adaptar
do governo em relagao as pressodes realizadas e interesses presentes nas diversas
arenas politicas. Ao invés de tentar sobrepor-se ao congresso, a realizagdo de
debates em diferentes instancias parece ter sido eficaz na solucdo de conflitos e
construcao de consenso.

Por fim, ao abordar a questao da reforma da previdéncia, a autora parece optar
por uma esquiva estratégica, sugerindo que, ao menos, houve um debate sobre o

tema, mas ndo deixa de ser perceptivel sua relutdncia em se posicionar de forma mais
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assertiva. O cerne da questao parece residir na dificuldade de conciliar seu discurso

com sua perspectiva mais alinhada a esquerda.

4.7 PARLAMENTARES E EXECUTIVO

4.7.1 Tramitagao

No contexto brasileiro, no periodo compreendido pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), observou-se que a maioria dos parlamentares
sindicalistas, que se concentravam principalmente nos partidos de oposi¢do, como o
PT e o PCdoB, manifestaram de forma disciplinada sua oposicdo a proposta de
reforma da Previdéncia apresentada pelo Executivo, que era considerado adversario
pela bancada sindical.

Entretanto, durante a fase inicial de tramitacdo da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 40/2003, os deputados sindicalistas aderiram de forma coerente
as diretrizes estabelecidas pelas liderancas partidarias, manifestando seu apoio ao
projeto de reforma da Previdéncia apresentado pelo Poder Executivo (da Silva, 2016).
Além disso, é importante destacar que houveram divisées entre os membros da
oposicéao, resultando em uma consideravel parcela dos deputados do PFL e do Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB) votando favoravelmente a reforma
previdenciaria.

Conforme Melo e Anastasia (2006), durante o processo de votagao da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) no 33, o governo de Fernando Henrique Cardoso
enfrentou uma oposigéo unida e disciplinada, enquanto sob o governo de Luiz Inacio
Lula da Silva, exceto pelo Prona, a situagdo foi significativamente diferente. Os
partidos PSDB e PFL se apresentaram divididos, independentemente das orientagdes
estabelecidas pelos lideres. E importante ressaltar que essa divisdo partidaria teve
influéncia no desenrolar do processo de votacédo da PEC.

Posteriormente, durante a segunda fase de tramitacdo da reforma da
Previdéncia no Legislativo, ocorreu a formagao da alianga entre os sindicalistas e a
oposigao politica no Brasil. Essa alianca se concretizou no Senado Federal, onde o
governo de Lula enfrentava uma maioria mais apertada. Os parlamentares
sindicalistas perceberam nessa situacdo uma oportunidade de unir forcas com a

oposigao e buscar concessdes no projeto original da reforma da Previdéncia. As
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dificuldades enfrentadas pelo Executivo para obter a maioria qualificada necessaria
para aprovar sua proposta no Senado foram destacadas pelo senador Arthur Virgilio,

lider do PSDB na Casa, em 11 de dezembro:

Mas nds temos procurado mostrar que quem pode muito porque
ganhou a eleicao nao pode tudo somente porque ganhou a eleicao,
até porque nds existimos, numa correlacao de forgas, que é mais
favoravel a Oposicao aqui do que na Camara. N6s temos um numero
que € muito expressivo em relacdo aos quarenta e um que seriam
necessarios para termos a maioria. E o Governo nao tem muito mais
do que quarenta e um para expressar a sua maioria. O Governo teve
que fazer todos os acordos e conchavos. E fez (Diario do Senado
Federal, 2003:40730).

E importante ressaltar que, logo ap6s a chegada da reforma da Previdéncia a
Casa Revisora, tanto os senadores da bancada sindical quanto os da oposi¢cao
manifestaram sua intengcédo de promover alteragdes no projeto aprovado pela Camara
dos Deputados. No entanto, é valido destacar que qualquer modificagao na proposta
original exigiria que o projeto retornasse a primeira Casa, resultando em um processo
exaustivo de negociagbes para obter a aprovagdo em dois turnos com maioria
qualificada.

Diante do impasse e da iminente derrota do projeto original no Senado, o Poder
Executivo foi compelido a realizar concessdes a alianga formada entre os sindicatos
e os partidos de oposi¢gao. Com o intuito de evitar modificagbes na proposta da reforma
da Previdéncia durante sua analise no Senado e o retorno do projeto a Camara dos
Deputados, o governo concordou em negociar os termos de uma Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) Paralela. Essa PEC abarcaria as principais demandas
apresentadas pela bancada sindical e pela oposi¢cdo, desde que nao houvesse
alteracdes no texto da PEC Principal. Essa abordagem representou uma solugéo
politica inédita para superar um impasse significativo entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo no processo de tomada de decisao da reforma previdenciaria.

O mérito e o éxito da alianga estabelecida entre os sindicatos e a oposigao
foram enfatizados e comemorados de forma mutua tanto pelos parlamentares da
bancada sindical quanto pelos membros da bancada de oposi¢cdo. Conforme expresso
pelo senador Paulo Paim (PT/SP) em 11 de dezembro de 2003:

A PEC no 77 existe, porque 25 senadores, que votaram contra [a PEC
67/2003], ajudaram a construi-la, assim como todos aqueles que
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votaram a favor. Entdo, a PEC no 77 nao é mérito da Situacdo ou da
Oposicédo, mas fruto de um amplo acordo desta Casa. E repito: a
Oposicao foi fundamental para construir esse grande entendimento
(Diario do Senado Federal, 2003:40714).

As declaragdes de Paulo Paim foram vistas com bons olhos por parlamentares
da oposicao, entre eles o Lider do PSDB, senador Arthur Virgilio (PSDB/AM):

Por isso, ainda assim, comemoro o fato de que alguma conquista se
fez por forgca da Oposicao, e a Oposicao, resistindo, fez com que o
Governo procurasse segmentos seus que estavam rebelados, fazendo
concessodes a eles para viabilizar a aprovagao da PEC no 67, da PEC
principal. Ou seja, ndo foi possivel avancar muito, porque nao
tinhamos forgca numérica para avancar mais. Deu para avangar, meu
Presidente, Senador Paulo Paim, o que era possivel. Estamos,
portanto, ndo digo comemorando, mas registrando que a Oposicao se
considera co-responsavel pelo avango minimo e possivel (Diario do
Senado Federal, 2003:40730).

Diferentemente das reformas previdenciarias anteriores, que foram iniciadas
pelo Executivo e tramitaram primeiramente na Camara dos Deputados, desta vez a
proposta foi formulada no Senado, atribuindo aos deputados o papel de "revisores" do
projeto. Vale ressaltar que, embora se esperasse a aprovagao da PEC Principal no
Senado, havia incertezas quanto a aprovacao da PEC Paralela na Camara. Portanto,
havia um forte apelo para que os senadores aprovassem a nova proposta de emenda
constitucional de forma unanime e o mais rapido possivel, a fim de evitar um longo
intervalo entre a aprovagao da PEC Principal no Senado e a votagado da PEC Paralela
na Camara. Essa abordagem visava destacar que a aprovacao da PEC 77/2003 em
ambas as Casas Legislativas era a prioridade do Congresso Nacional naquela
legislatura (da Silva, 2021).

No Senado Federal, a tramitacao da PEC Paralela teve a duracao exata de trés
meses, ou seja, 90 dias. Dentre as diferentes etapas de analise, a Comissédo de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) foi responsavel pelo maior periodo de
apreciacao, totalizando 56 dias. Ja no Plenario da Casa, a proposicao foi discutida e
aprovada de forma unanime em dois turnos de votacdo, em um prazo de apenas 13
dias. No primeiro turno, obteve 69 votos favoraveis e nenhum voto contrario, enquanto
no segundo turno nao houve votos contrarios e foram registrados 64 votos a favor.

A senadora Heloisa Helena, que enfrentava um processo de expulsdo do PT

devido ao seu voto contrario a PEC Principal, foi a figura que adotou a postura mais
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critica, denunciando o carater "conservador" da proposta original do governo Lula. Por
outro lado, o senador Paulo Paim desempenhou o papel de articulador principal,
estabelecendo um acordo entre a base do governo e a oposigédo, envolvendo os
parlamentares dissidentes de seu partido e representantes de entidades dos
servidores publicos. Por fim, Ideli Salvatti, como lider do PT no Senado na época,
apresentou e defendeu a proposta da PEC Paralela junto aos partidos da base
governista.

E importante destacar que o governo ndo estava particularmente preocupado
com a demora na aprovacao da PEC Paralela na Camara dos Deputados, uma vez
que as medidas implementadas pela PEC Principal ja estavam em vigor. Na verdade,
guanto mais tempo demorasse para ser aprovada a "reforma da reforma", melhor seria
para o governo em termos de redugéo de gastos imediatos com o regime proprio do
funcionalismo (da Silva, 2021).

Portanto, enquanto no Senado Federal o processo de aprovagdo da PEC
Paralela da Previdéncia foi concluido em um periodo de trés meses, na Camara dos
Deputados, a mesma proposta, respaldada por parlamentares da oposicédo e da
bancada sindical, demandou mais de um ano para ser aprovada.

O tratamento diferenciado dado a matéria nas comissdes legislativas da
Camara dos Deputados foi o primeiro indicio das dificuldades enfrentadas pelos
parlamentares da base sindical e da oposi¢cdo para manter o acordo estabelecido no
Senado Federal. Embora tenha passado por um tramite relativamente rapido na
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) em 23 dias, o projeto
enfrentou um prazo adicional de 77 dias para ser analisado na Comissao Especial da
Previdéncia (CESP) e quase um ano inteiro (321 dias) para ser apreciado e aprovado
no plenario da Camara. Vale ressaltar também que, enquanto o parecer do deputado
Mauricio Rands (PT/PE) foi aprovado por unanimidade na CCJC, o parecer do
deputado José Pimentel (PT/SP), outro membro destacado da bancada sindical, néo
foi nem mesmo votado na CESP.

Na Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), a base
governista contava com a maioria dos deputados, totalizando 35 dos 57 membros.
Entre eles, havia a presenca do deputado prof. Luizinho (PT/SP) representando a
bancada sindical. Ja na Comissao Especial da Previdéncia (CESP), havia um total de
39 deputados, dos quais 23 eram integrantes da base governista. Nessa comissao, a

bancada sindical era composta por seis deputados: Arlindo Chinaglia (PT/SP), Dr.
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Rosinha (PT/PR), Eduardo Valverde (PT/RO), lvan Valente (PT/SP), Jandira Feghali
(PCdoB/RJ) e José Pimentel (PT/CE).

A demanda pela aprovagéo inalterada da PEC 227/2004 era impulsionada
principalmente pelos parlamentares sindicalistas, que apoiaram o acordo estabelecido
entre 0 governo e a oposi¢cao no Senado Federal, além de representantes dos setores
do funcionalismo publico (tanto ativos quanto inativos) que ja estavam
experimentando os impactos negativos da implementagdo recente da reforma da
Previdéncia promulgada pelo Congresso Nacional (da Silva, 2021).

Durante as negociagdes, sob pressédo da bancada sindical e das entidades que
representavam os servidores publicos, os lideres partidarios apresentaram um
requerimento para encaminhar a PEC 227/2004 diretamente ao Plenario da Camara
dos Deputados. Essa estratégia se baseou em um precedente legislativo estabelecido

pelo ex-presidente da Camara, Luis Eduardo Magalhaes (PFL/BA):

Invocamos, nesse sentido, os precedentes estabelecidos pela Deciséo
do Presidente Michel Temer, em resposta a Questdo de Ordem no
10.082, referente a PEC no 472, de 1997, bem como o Ato do
Presidente Luis Eduardo, de 08 de fevereiro de 1996, que determinou
o envio a Plenario da PEC 33, de 1995 (Brasil, Requerimento no 1.781,
de 29 de abril de 2004).

A retomada do requerimento supracitado evidéncia que a mudanca de posi¢des
entre os partidos situacionistas e oposicionistas (Melo; Anastasia, 2006) nao apenas
influenciou as preferéncias dos atores politicos em relagdo ao conteudo da reforma
da Previdéncia, mas também afetou a prépria percepgao desses atores em relacéo
aos métodos a serem utilizados na apreciacdo da matéria. Durante a reforma da
Previdéncia no governo de Fernando Henrique Cardoso, essa mesma pratica foi
fortemente criticada pelos principais partidos de oposi¢cao, como o PT, PCdoB e PDT,
que a consideraram discriminatéria e sem respaldo no regimento interno da Casa
(Figueiredo; Limongi, 1998). Portanto, uma medida anteriormente contestada pelos
partidos de oposi¢cao durante o governo FHC foi retomada como um "precedente
estabelecido" quando esses mesmos partidos passaram a integrar a situagao no
governo de Lula (da Silva, 2021).

Ap0os ser encaminhada diretamente para o plenario da Camara dos Deputados,
teve inicio um novo e extenso periodo de discussdo em torno da PEC 227/2004. No

centro do debate parlamentar estava a decisao do relator da matéria, o deputado José
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Pimentel (PT/SP), de apresentar um Substitutivo Global a PEC Paralela. Esse
substitutivo propunha alterag¢des significativas no acordo previamente estabelecido
entre a base governista e a oposi¢cdo no Senado Federal, além de transferir parte da
matéria para ser regulamentada por legislagao infraconstitucional.

A apresentagdo do substitutivo causou grande descontentamento entre os
parlamentares que apoiaram o texto original da PEC Paralela. No entanto, mesmo
com um ritmo mais lento em comparagao aos senadores, tanto os deputados da base
sindical quanto os da oposicdo comecaram a trabalhar para manter o compromisso
politico de reduzir os impactos negativos impostos ao funcionalismo pelo projeto
original da reforma da Previdéncia.

Nesse aspecto, € relevante ressaltar que o papel de defensor do acordo politico
estabelecido no Senado Federal foi desempenhado principalmente pelos
parlamentares da oposi¢ao e pelos deputados que foram expulsos do PT. Enquanto
isso, a bancada sindical limitou-se a fazer criticas especificas ao substitutivo do
relator, sem, no entanto, exigir que fosse votada a Proposta de Emenda Constitucional
elaborada pelos senadores sindicalistas, conforme solicitado pela oposigédo e pelos
dissidentes da base petista (da Silva, 2021).

Durante todo o processo de negociagao, um aspecto do substitutivo continuou
a ser amplamente criticado e questionado tanto pelos parlamentares da oposi¢ao e
dissidentes petistas, quanto por membros da base governista. Esse ponto dizia
respeito a decisdo de ndo estender a paridade para as futuras pensdes de
aposentados que atendessem aos requisitos estabelecidos na PEC 77/2003. A
discussdo em torno da extensdo da paridade aos futuros pensionistas gerou um
ambiente de tensdo significativa entre os parlamentares que defendiam a aprovagéo
da PEC Paralela do Senado Federal e aqueles que apoiavam a aprovagao do
Substitutivo Global da Camara dos Deputados.

A resolucao para o impasse foi novamente alcangada por meio de um acordo
politico entre a base governista e a oposi¢ao, no qual o papel de mediador de conflitos
desempenhado pelo presidente da Camara a época, deputado Jodao Paulo Cunha
(PT/SP), foi de extrema importancia (da Silva, 2021). Durante todo o processo de
tramitacdo da matéria, que estava sujeita as regras procedimentais que limitavam o
avango da proposigao legislativa, o presidente da Camara convocou repetidamente
as liderancgas partidarias a firmarem acordos que flexibilizassem a aplicacdo do

regimento interno. Por fim, com o crucial apoio das liderancas partidarias, ficou
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acordado que os pontos ndao consensuais na PEC Paralela da Previdéncia seriam
submetidos a votagdes em separado.3®

ApoOs a resolugdo das principais divergéncias relacionadas ao Substitutivo
Global, o acordo politico estabelecido pelos senadores e apoiado pelos deputados
prevaleceu sobre as tentativas do governo de restaurar seu projeto original de reforma
da Previdéncia. A PEC Paralela da reforma da previdéncia recebeu um numero
consideravel de votos a favor. Em primeiro turno, recebeu um total de 98,4% no
Plenario da Camara, quanto a base do governo esse numero foi de 98,8% e da
Bancada Sindical 100%. Em segundo turno, a porcentagem de votos recebidos,
respectivamente, foi de 99,8%,100% e 100%. Na média geral, esses numeros
correspondem a, respectivamente, 99,1%,99,4% e 100%.3"

A quase unanimidade em relagdo a matéria evidencia a solidez do acordo
politico estabelecido entre os senadores e reafirmado pelos deputados da base
governista e da oposicao, destacando-se o papel crucial desempenhado pela bancada
sindical como garante desse acordo perante os servidores publicos. Embora a
tramitacdo na Camara dos Deputados ndo tenha sido tdo agil quanto no Senado, o
cerne da proposta legislativa foi preservado, mesmo diante dos esforgos do Executivo
para rever alguns pontos previamente acordados com os sindicalistas e os deputados
opositores.

Em resumo, apesar de enfrentar um processo de tramitacdo mais demorado e
menos consensual do que o esperado pelos seus idealizadores no Senado Federal, a
PEC 77/2003 foi preservada em sua esséncia, mesmo passando por algumas
modificagdes, gracas a um amplo acordo politico entre os senadores da base
governista e da oposi¢cdo. Essa conquista € especialmente significativa para os
parlamentares sindicalistas, em particular os senadores, que enfrentaram nao apenas
as manobras de protelagao por parte do Executivo, mas também a desconfianga dos
servidores publicos em relacdo a efetiva aprovacdo da matéria pelo Congresso

Nacional.

36 Apresentada como Destaque para Votagdo em Separado (DVS), com o apoio da oposigcdo, dos
dissidentes do partido e de setores da prépria base governista, a proposta de estender a paridade
para as futuras pensdes obteve 305 votos favoraveis, uma quantidade préxima do minimo de 308
votos necessario para a aprovagao de uma Emenda Constitucional.

37 Fonte: Diario da Camara dos Deputados
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4.7.2 O apoio Parlamentar

O grupo de parlamentares sindicalistas, composto por deputados e senadores,
representa uma entidade suprapartidaria altamente organizada, politicamente ativa e
especializada em questdes relacionadas aos direitos trabalhistas e sociais. Essas
caracteristicas, por si s6, justificam a importancia de se dar maior atengdo a
participagdo da bancada sindical no processo decisoério da reforma da Previdéncia,
especialmente quando a proposta € apresentada por um governo considerado aliado
pela maioria esmagadora dos parlamentares sindicalistas no Congresso Nacional.

No entanto, é fundamental ressaltar que em um sistema politico multipartidario,
no qual um governo de coaliz&o requer uma maioria qualificada de trés quintos (308
votos) para aprovar suas propostas de reformas constitucionais, o voto disciplinado
de aproximadamente 10% dos deputados e 10% dos senadores ndo deve ser
subestimado. Esse percentual adquire ainda mais importancia quando se trata de uma
bancada com influéncia qualitativa significativa, ocupando cargos de destaque, como
lideres partidarios, relatores de matérias e presidentes de comissdes, em diversas
instancias decisorias do Poder Legislativo.

Portanto, é razoavel supor que o grupo de deputados e senadores sindicalistas
desempenhe um papel significativo no processo de formulagao de politicas publicas,
especialmente em questdes que afetam os interesses dos trabalhadores organizados,
como € o caso da reforma da Previdéncia. Essa relevancia decorre tanto do ponto de
vista quantitativo, uma vez que atuam como um bloco disciplinado em torno de
interesses comuns, quanto do ponto de vista qualitativo, devido a sua vasta
experiéncia em negociacdo e conhecimento aprofundado sobre questdes
relacionadas as politicas sociais e trabalhistas.

Ademais, do ponto de vista externo, o apoio da bancada sindicalista
desempenhava um papel fundamental para conferir credibilidade a nova proposta de
emenda constitucional perante os servidores publicos. Dessa forma, ao longo do
processo decisorio da PEC Paralela, ocorreu uma situacdo incomum no contexto
politico da reforma da Previdéncia. Os servidores publicos, que tradicionalmente se
opuseram a sucessivas propostas de emendas constitucionais que alteravam o
sistema previdenciario brasileiro, foram convocados a defender a "reforma da reforma"
(da Silva, 2021).
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Ao longo do processo legislativo da PEC Paralela, semelhante ao que ocorreu
durante a tomada de decisdes sobre a PEC Principal, a maioria expressiva dos
legisladores pertencentes a bancada sindical estava inserida na base de apoio ao
governo, em especial nos partidos PT e PCdoB. Esse cenario politico-partidario
indicava que a bancada sindical provavelmente seguiria, mais uma vez, a orientagao
do Executivo em seus votos.

No que se refere a dimensao quantitativa, durante o intervalo entre a aprovacéao
da PEC 40/2003 e a tramitacdo da PEC 227/2004, a unica mudanca significativa na
composi¢cao da bancada sindicalista no Congresso Nacional foi a expulsdo de dois
parlamentares petistas (um deputado e uma senadora) que votaram contrariamente a
PEC Principal. Dessa forma, no processo legislativo da PEC Paralela, a bancada
sindicalista do PT na Camara dos Deputados passou de 44 para 43 membros,
enquanto no Senado Federal, o bloco sindicalista petista diminuiu de 5 para 4
senadores. Os demais partidos mantiveram a mesma quantidade de parlamentares
provenientes de origem sindical: Partido Comunista do Brasil (PCdoB) (7); Partido
Democratico Trabalhista (PDT) (1); Partido Popular Socialista (PPS) (1); Partido
Progressista Brasileiro (PPB) (1) e Partido da Frente Liberal (PFL) (1).

No entanto, enquanto a base governista, mais especificamente a bancada
parlamentar do PT, sofreu a perda de dois parlamentares sindicalistas - o deputado
Jodo Batista (Baba) e a senadora Heloisa Helena - houve um fortalecimento da
participagdo sindical no processo decisério da reforma da Previdéncia. Isso é
evidenciado, por exemplo, pelo papel proeminente desempenhado pelos senadores
sindicalistas Paulo Paim (PT/RS) e Ideli Salvatti (PT/SC) na elaboracéo e aprovagao
da PEC 77/2003.

Na Céamara dos Deputados, o bloco sindicalista dispunha de cargos
estratégicos que possibilitavam uma participagao qualificada no debate sobre a PEC
Paralela. Essa influéncia se refletia desde a presidéncia da Casa, ocupada pelo ex-
metalurgico Jodo Paulo Cunha (PT/SP), até a figura do relator do projeto na Comissao
Especial da Previdéncia (CESP), deputado José Pimentel (PT/CE), o lider do governo
na Camara dos Deputados, professor Luizinho (PT/SP), e o lider do Partido dos
Trabalhadores, deputado Arlindo Chinaglia (PT/SP), que era o principal partido da
base governista.

A partir o estabelecimento de acordos entre os lideres dos partidos, foi possivel

diminuir o numero de sessbdes destinadas a analise de uma determinada matéria,
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fazendo com que seu envio a plenario ocorresse de maneira mais eficiente. Além
disso, por meio desses acordos foi possivel retirar ou adiar a analise de destaques e
proposi¢des apresentadas por outros parlamentares, entre outras medidas.

De maneira geral, pela primeira vez desde a constituicdo de 1988, a Camara
dos Deputados e o Senado Federal possuiram parlamentares sindicalistas em
posi¢des de destaque, impactando diretamente no processo de decisdo acerca da
reforma da previdéncia. A ocupacao destes espacos possibilitou que parlamentares
sindicalistas fossem capazes de reduzir os impactos negativos da reforma do sistema

previdenciario sobre os servidores publicos nas esferas federal, estadual e municipal.

4.8 O RESULTADO

A aprovacgao de alteragdes constitucionais envolve um processo de negociagao
visando alcangar consenso ou, pelo menos, aceitacdo em relagdo aos pontos
propostos na reforma. Dessa forma, € comum que o resultado final da aprovacao
apresente divergéncias em relagdo a proposta inicial. Apés o acompanhamento do
processo decisorio da PEC 40/03, que, ao ser aprovada, transformou-se na Emenda
Constitucional 41/03, o desfecho foi o seguinte:

1. Aposentadoria Integral: a EC 41/03 introduziu a possibilidade de
aposentadoria integral apenas para servidores publicos que cumprissem o tempo de
contribuigdo e idade minima (simultaneamente), equalizando as exigéncias para a
concessao de beneficios previdenciarios entre os setores publico e privado;

2. Fim da Paridade e Integralidade: para novos servidores, a EC
estabeleceu o fim da paridade e integralidade salarial, vinculando as aposentadorias
ao regime geral da previdéncia, com médias salariais e regras mais alinhadas com o
setor privado;

3. Contribuicao dos Inativos: instituiu a contribuicdo previdenciaria para
servidores inativos e pensionistas, representando uma mudancga significativa na
estrutura previdenciaria do funcionalismo publico;

4. Aumento da Idade Minima: estabeleceu regras para aposentadoria por
idade, aumentando gradualmente a idade minima para homens e mulheres, visando
uma maior sustentabilidade do sistema previdenciario diante do envelhecimento

populacional;
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5. Contribuicao Progressiva: introduziu a possibilidade de implementagao
de contribuigdo previdenciaria progressiva, considerando as faixas salariais, 0 que
impactou diretamente os servidores com maiores salarios;

6. Regras de Transicdo: implementou regras de transigdo para os
servidores que ja estavam no sistema, permitindo uma adaptagao gradual as novas
normas previdenciarias estabelecidas pela EC 41/03.

A Emenda Constitucional 41/03, aprovada durante o governo Lula, trouxe, pois,
alteracgdes importantes na previdéncia. Algumas das principais mudancgas alteragbes
incluiram a introduc&o da aposentadoria integral para servidores que atendessem a
requisitos especificos de tempo de contribuicdo e idade minima, a extingdo da
paridade e integralidade salarial para novos servidores e a instituicdo de contribuicao
previdenciaria para inativos e pensionistas. Além disso, a emenda estabeleceu o
aumento gradual da idade minima para aposentadoria, a contribuigdo progressiva com
base nas faixas salariais e o fim da aposentadoria proporcional para novos
ingressantes. Para quem ja estava no sistema, foram estabelecidas regras de
transicdo, permitindo uma adaptagdo gradual as novas normas previdenciarias e
evitando a corrida a aposentadoria de parte dos servidores que estariam habilitados a

aposentar pela lei anterior, evitando prejuizos ao sistema.
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5 CAPITULO 3 — DILMA ROUSSEFF (2011 — 2016)

5.1 ENCONTROS E DESENCONTROS NA TRAJETORIA DO GOVERNO DE DILMA
ROUSSEFF

Nos primeiros anos do governo de Dilma Rousseff, a popularidade de Luiz
Inacio Lula da Silva e a efetiva participagdo de Dilma no Programa de Acelerag&o do
Crescimento (PAC) estabeleceram uma solida base de apoio. Esse apoio foi
ampliado, em grande parte, devido ao éxito do governo anterior no enfrentamento da
crise econémica de 2008. A eficaz resposta a crise desempenhou um papel crucial na
consolidagéo do respaldo popular ao governo de Dilma.

Contudo, em 2013, a dinamica politica comegou a mudar. Apesar dos dois
primeiros anos bem-sucedidos, o0 cenario politico e econdbmico passou por
transformacdes, afetando a popularidade de Dilma. Diversos fatores, ainda que
variados, contribuiram para essa modificagdo, marcando um ponto de inflexdo na
trajetdria politica da presidenta.

De acordo com a analise do autor André Singer (2015), uma caracteristica
marcante durante o governo de Dilma Rousseff foi a evidente falta de apego as
instancias de interlocugdo com a sociedade e uma articulacdo reduzida com o
Congresso Nacional. O autor destaca que a gestdo da presidenta demonstrou certa
dificuldade em estabelecer uma comunicacdo efetiva com diferentes setores da
sociedade, o que impactou na construgdao de uma base de apoio solida. Além disso,
a interacao limitada com o Congresso prejudicou a capacidade do governo em obter
aprovagao para suas propostas e implementar politicas de maneira mais fluida,
transformando a falta de didlogo e colaboragao institucional em um dos desafios
enfrentados pelo governo.

Além disso, ao realizar agdes no sentido da redugédo do spread bancario e a
contencdo da desvalorizagdo cambial, buscou construir uma coalizdo do setor
produtivo em contraposi¢cao ao rentismo. Este movimento provocou uma reacao por
parte da midia, gerando um impacto contraditorio no meio empresarial. Em meio a
essa dinamica, observou-se uma retomada discursiva centrada em criticas
relacionadas ao "custo do trabalho".

Junto a isso, o que foi denominada por criticos uma nova matriz econémica foi

alvo de duras criticas. De acordo com Vazquez (2020), a Nova Matriz Econémica
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(NME) gerou descontentamento nas empresas ligadas aos grupos financeiros. Apesar
da concordancia aparente, postura amena e orientagdes pouco incisivas, essas
empresas direcionavam-se para outra abordagem na politica macroeconémica,
devido a falta de resultados positivos na economia brasileira. Ao mesmo tempo, as
entidades representativas de classe expressavam criticas, demandando a
implementagdo de medidas que ultrapassassem os esforgcos governamentais e que
beneficiassem seus interesses. Em ultima analise, esses movimentos estiveram
relacionados a convergéncia entre a fracdo bancario-financeira e a grande burguesia
interna, ocorrendo juntamente com a dissociagdo entre hegemonia politica e
ideoldégica no bloco no poder, bem como a distingdo entre regime de politica
macroecondmica e padrao de desenvolvimento capitalista.

Por seu turno, o problema de fazer uma coalizdo dos produtores contra o
rentismo (“tocar a onga com varas curtas”) € que mesmo os produtores aplicam
fortemente em ativos financeiros, o que torna uma fronteira dificil de demarcar (Singer,
2015). Além disso, o veto de Dilma na eliminagdo da multa do FGTS sobre as
demissdes, parece ter selado seu afastamento do empresariado industrial, quando ja
renascia o discurso do custo Brasil (Pessb6a, 2017).

O segundo mandato de Dilma termina de maneira prematura devido ao golpe
sofrido, tendo diversos atores internos exercido papéis cruciais. A midia, com sua
capacidade de influenciar a opinido publica, desempenhou um papel significativo na
formacédo de narrativas e na amplificacdo de debates politicos. Paralelamente, a
operacao Lava Jato, liderada por instituicbes como a Policia Federal, Ministério
Publico Federal e setores do Judiciario, emergiu como uma for¢a poderosa, expondo
casos de corrupgao que ecoaram em todo o espectro politico.

O Congresso Nacional, como 6rgao legislativo, tornou-se palco central das
tensdes politicas, com debates intensos e votagbes cruciais para o desfecho do
processo de impeachment. Diversos segmentos empresariais também
desempenharam um papel relevante, alinhando interesses que contribuiram para a
dinamica politica da época. A classe média, por sua vez, manifestou-se de maneiras
diversas, participando ativamente de protestos e contribuindo para a polarizagdo do
ambiente politico.

Quanto a area da previdéncia, houve mudangas importantes, sem que, ao
contrario dos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula, as iniciativas principais

partissem do Executivo, que cumpriu papel basicamente reativo. A primeira delas foi
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a conclusao do projeto de lei n° 1992/2007, a partir da continuidade da tramitagcéo
iniciada no governo Lula, promovendo a equiparagédo dos limites de pagamento de
beneficios entre os funcionarios publicos federais e os trabalhadores do setor privado.
Em paralelo, o governo também introduziu uma nova férmula para o célculo da idade,
buscando contornar o fim do fator previdenciario, proposto pelo legislativo e vetado
por Dilma. Além disso, a margem do debate previdenciario e apresentada como
medida de politica industrial, o governo caminhou no sentido da implementacéo da
desoneragdo da folha de pagamentos, algo que atendia a interesses do setor
empresarial. Tal dispositivo apesar de nao ser apresentada como um elemento de
“reforma da previdéncia”, impacta na forma de custeio do sistema, ao substituir a
contribuigdo patronal, que incidiria ndo sobre a folha de pagamentos, mas sim sobre
o faturamento, a principio atingindo poucos setores, mas progressivamente ampliada.

Por ultimo, mas ndo menos importante, a presidenta logrou a aprovagao dos
fundos publicos de complementacdo de aposentadoria de servidores publicos que,
através da previdéncia complementar, encontravam uma via para elevar seus
beneficios acima do teto estabelecido pelo RGPS, Tal medida representou, de todo
modo, uma retomada a previdéncia complementar publica, eliminada na reforma
efetuada no governo Fernando Henrique Cardoso.

Assim como Lula, Dilma encontrou desafios significativos na busca por
solugdes viaveis para o sistema de seguridade social, empreendendo iniciativas
voltadas ao equilibrio atuarial da previdéncia, mas sem mirar o enquadramento efetivo
da previdéncia no regime de seguridade social, tal como previsto na Constituicdo de
1988.

Do ponto de vista econdbmico, o novo governo enfrentou um momento de
incertezas internacionais, uma vez que a crise financeira global impactava a economia
internacional e nacional. O fato € que o presidente anterior conseguiu consideravel
estabilidade econémica e uma significativa ampliagdo da importancia do pais no
cenario internacional, mas permaneceu com algumas questdes, como inflacdo e
desequilibrio fiscal latentes. Assim que assumiu seu mandato, Dilma tinha o desafio
de consolidar o crescimento econdmico e melhorar indicadores sociais, ao passo que

controlava a crescente inflagcao.

38 |Importante destacar que a criacdo dos fundos publicos de previdéncia complementar fez parte
também do PL 1992/2007, ou seja, ainda durante o governo lula, mas tendo sua tramitagédo
finalizada e respectivamente sancionada em 2012 por Dilma Rouseff.
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Os primeiros seis meses do governo Dilma foram caracterizados pela rotina
caracteristica de um inicio de mandato presidencial, sem apresentar impactantes
modificagdes. Ja no segundo semestre, sofreu os abalos da crise financeira mundial
que vinha se alastrando desde 2008. De maneira semelhante com o que foi realizado
no primeiro mandato do governo Lula, caminhou no sentido de realizar uma politica
macroecondmica anticiclica, mas caracterizada por uma intervencéao estatal maior
(Singer, 2018).

Dito isto, o tema das politicas sociais continuou sendo uma pedra angular,
demonstrando a centralidade do combate a desigualdade em ambos os governos,
mesmo com os desafios enfrentados por Dilma quanto a manuteng¢ao dos programas
sociais, ao passo que a necessidade de ajustes fiscais ficava mais latente.

De maneira geral, o periodo que caracterizou o fim do governo Lula e o inicio
do Governo Dilma esteve permeado por complexos desafios politicos e econémicos.
A permanéncia de uma agenda social concomitante a necessidade de enfrentar
questodes fiscais e de equilibrio macroecondmico foi uma forte marca do periodo, ao
passo que a dindmica do desafio entre manter a coaliz&o politica e buscar por politicas
econdmicas sustentaveis ilustra a dificil tarefa de administrar um pais em
transformagao no ambito global e local.

E nesse contexto politico e econémico, o qual foi marcado por desafios tanto
na esfera global quanto nacional, que ocorreram as modificagcbes do sistema
previdenciario realizados durante a gestdo de Dilma Rousseff. Entre os governos
considerados nessa pesquisa, o Governo Dilma foi o que realizou a reforma menos
impactante quanto a mudangas de regras e modificacdo da trajetéria de vida das

pessoas.

5.2 APROPOSTA

Ao contrario dos dois governos anteriores examinados nesta pesquisa, as
alterac¢des na previdéncia social durante o governo de Dilma ndo foram apresentadas
como uma unica e articulada emenda constitucional. No entanto, elas representaram
modificagdes substanciais para o sistema. A saber:

1. A continuacdo e finalizacdo da tramitacdo do projeto de Lei n°

1992/2007, que tramitava desde o governo Lula e introduziu a paridade entre o teto
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dos beneficios concedidos para servidores publicos e trabalhadores vinculados ao
RGPS;

2. Sanciona a Medida Proviséria n°® 664/2014 que introduzia regras mais
rigorosas para pensodes concedidas a partir da morte do contribuinte/beneficiario, mas
vetando a alteragado relacionada ao fator previdenciario que havia sido incluida na
Camara dos Deputados. No mesmo dia enviou ao congresso a Medida Proviséria n°
676, abordando o mesmo tema que havia sido vetado, o fator previdenciario, mas
sugerindo a criagédo da regra “85/95”, a qual foi abordada com mais detalhe na secéo
final deste capitulo;

3. Encaminhou ao congresso a Medida Proviséria n° 54/2011, que além de
diversas medidas as quais buscavam enfrentar as consequéncias da crise de 2008,
envolvia uma modificacdo na base de calculo da contribuicdo previdenciaria patronal,
que, a partir desse ponto até 31 de dezembro de 2012, passou a ser determinada com
base na receita bruta da empresa, e ndo mais sobre a folna de pagamentos;

4. Realizou a criagdo dos fundos publicos de previdéncia complementar
dos servidores publicos federais;

A seguir, iniciaremos a exposi¢ao no comportamento dos atores presentes no
processo, conforme definido na abordagem e o modelo analitico que guiam este

trabalho e tem sido feito nos capitulos anteriores.

5.3 INDUSTRIA

O documento intitulado "A Industria e o Brasil" foi produzido e publicado pela
CNI no momento posterior ao 4° Encontro Nacional da Industria (ENAI) em novembro
de 2009. Este foi oriundo de um questionario eletrénico enviado a 1.300 organizagdes
empresariais, englobando federagdes estaduais, associagcbes setoriais e sindicatos
industriais. Objetivou identificar as principais agendas industriais para o periodo
circunscrito entre 2011 e 2014, sendo apresentado aos candidatos a presidéncia em
2010 e abordando a tematica da desoneragcdo da folha de pagamentos,
especificamente no que diz a respeito aos Custos do Trabalho. A desoneracéao era
considerada uma pauta de relevancia significativa pela cupula da entidade, ao passo
que se acreditava que tal medida poderia ensejar a criagdo de empregos formais.
Apesar disso, o documento ndo detalhou de maneira especifica o desenho da politica

publica ideal nesse contexto, delineando uma intencdo abrangente em reduzir os



114

encargos relacionados a contratagao que incidiam sobre a folha de pagamentos (CNI,
2010).

Para Singer (2012), a base de sustentag&o politica do primeiro governo Dilma
possuia configuragao idéntica ao realinhamento eleitoral de 2006. Dilma teria sido
eleita através de significativa participacao do voto de um subproletariado, fortemente
interessado em empregos de carteira assinada alcangados através de politicas de
formalizacdo das relagbes de trabalho. Além disso, ocorreram, concomitantemente,
modificagdes oriundas de eventos que fugiam do controle dos atores presentes no
subsistema de politicas publicas, ou seja, a crise de 2008 agiu como uma janela de
oportunidade para que o governo fosse capaz de propor uma agenda que atendesse
ao interesse da CNI.

Em agosto de 2011, os Ministros da Fazenda (Guido Mantega) do
Desenvolvimento, Industria e Comércio (Fernando Pimentel) e da Ciéncia e
Tecnologia (Aloizio Mercadante) assinaram a Exposi¢cao de Motivos para a Medida
Proviséria n°54/2011, que consistia em uma série de medidas que buscavam superar
a crise de 2008, ao passo que caminhava no sentido da redug&o da carga tributaria
das empresas, tocando especialmente no ponto da desoneracdo da folha de
pagamentos. O objetivo era favorecer o setor industrial, barateando a mao de obra e
estimulando o crescimento de contratagdes com carteira assinada (Brasil, 2011a).

A fundamentacao subjacente as politicas publicas adotadas busca, de forma
simultanea, responder as demandas das entidades de lideranga no setor industrial ao
passo que atende as necessidades dos trabalhadores. Nesse sentido, enfatiza-se a
imperatividade de aprimorar a competitividade das empresas nacionais, mediante a
reducdo das obrigagbes tributarias, e de assegurar relagdes laborais equitativas,
assim como o aumento da renda da classe trabalhadora. Um exemplo representativo
dessa abordagem governamental, ensejada pelo setor produtivo, foi a implementacao
da desoneracao da folha de pagamentos, envolvendo uma modificagdo na base de
calculo da contribuigdo previdenciaria patronal, que, a partir desse ponto até 31 de
dezembro de 2012, passou a ser determinada com base na receita bruta da empresa.
A desoneracgao teve como alvo inicial os setores industriais do mobiliario, confeccoes
e artefatos de couro (IBID).

A Exposigao de Motivos e a emissdo da Medida Proviséria aconteceram em um
encontro entre a Presidenta da Republica e o FNI (Brasil, 2011b), um érgéo consultivo

da diretoria da CNI composto por 65 lideres empresariais, consistindo em 27
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presidentes das Federagdes de Industria Estaduais e 36 presidentes das Associagdes
Nacionais de diversos segmentos. E importante ressaltar que a desoneracéo da folha
de pagamentos foi implementada de uma maneira diferente do ideal anteriormente
proposto pelo coordenador econémico da entidade de cupula (CNI, 2003c), e aplicada
a um conjunto restrito de setores. Entretanto, os lideres das associagcbes dos
segmentos inicialmente contemplados, como a Associacao Brasileira da Industria de
Calgados (ABICALCADOS) e a Associagao da Industria Téxtil e de Confecgao (ABIT),
elogiaram sua adogé&o. Eles consideraram que o governo demonstrou sensibilidade
em relagdo ao cenario desafiador enfrentado pelo setor industrial no pais (Bueno,
2011).

Para o Presidente da CNI, Robson Braga de Andrade, o resultado alcangado
pela desoneracédo da folha de pagamentos foi insuficiente. Declarou em outubro de
2011 que apesar de ser uma politica importante no sentido de manter o crescimento
da industria nacional, precisava ainda se ampliar de forma a atingir outras cadeias
produtivas, objetivando impactar de maneira significativa a economia (Giffoni, 2011).
Nos trés meses iniciais de 2012, a CNI fez um levantamento com 262 empresarios
relacionados a entidade, revelando que 82% enxergavam a desoneracéao da folha de
pagamentos a principal medida da reforma tributaria (CNI, 2012b).

Outro fator relevante foram duas reunides que aconteceram em 27 de julho e
31 de agosto de 2012 (Brasil, 2012). Apesar da pesquisa realizada ndo ser capaz de
afirmar que o posicionamento dos industriais impactou diretamente nas agdes
tomadas pelos governos apos as reunides supracitadas, ao decorrer do ano foram
elaboradas duas novas MPs (n° 563/2012, em abril e n° 582/12, em setembro), as
quais objetivaram ampliar os setores de atividades econbémicas alcancadas pela
politica de desoneracéo fiscal. Além dessa ampliagdo, a MP 563/2012 estendeu o
beneficio tributario de desoneracao sobre a folha de pagamentos por mais dois anos,
tendo sua data final determinada, naquele momento, para o ultimo dia do ano de 2014.

Um acontecimento de importancia para avaliar o éxito das demandas publicas
apresentadas pela CNI sobre a politica ocorreu no momento da sangao presidencial
da Lei n°® 12.715/2012, que resultou da Medida Proviséria n° 563/2012, foi o fato de
que durante o processo de tramitacao da legislagdo na Camara dos Deputados, uma
emenda ter sido introduzida, ampliando a base de incidéncia da contribuicao
previdenciaria patronal para abranger o faturamento bruto, inclusive com as

exportacdes. Esta alteragcdo contrariava os interesses defendidos pela entidade de
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cupula, pois poderia resultar em um aumento do valor do tributo a ser pago e, em
principio, nos custos de produgao. No entanto, Dilma Rousseff vetou essa mudanca
proposta pelo parlamento em 18 de setembro de 2012. Esse ato foi elogiado
publicamente por Robson Braga de Andrade, que reconheceu a aplicagao de uma
"corregao providencial" na politica publica (CNI, 2012).

Durante o ano de 2013, a CNI experimentou um cenario relativamente estavel
em relagdo a politica de desoneracdo da folha, especialmente porque os setores
incorporados durante esse periodo eram predominantemente do ramo de servigos.
Foi somente com a convocagao de uma reuniao pela administragdo governamental
da Comissao Tripartite de Acompanhamento da Desoneragdo da Folha (CTDF),
criada pela Medida Proviséria n° 540/2011, que se observaram novos
posicionamentos publicos por parte da entidade de cupula acerca dessa politica. Vale
notar que, embora a CTDF tenha sido estabelecida em 2011, uma busca em jornais e
fontes oficiais do governo federal revela apenas um unico registro publico de reuniao,
datado de 29 de janeiro de 2014 (Governo, 2014).

A CTDF apresentou uma composi¢éo equilibrada, congregando representantes
dos setores governamentais, empresariais e trabalhistas. As entidades titulares que
representavam o empresariado estavam a CNI, Abit, Abicalcados, Associagao
Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos (Abimaq), Associagao Brasileira
da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee) e o Sindicato Nacional da Industria da
Construgdo e Reparagdo Naval e Offshore (Brasil, 2012b). Durante a reunido
comissao, o lider da CNI apresentou os resultados de uma pesquisa realizada pela
entidade, envolvendo representantes de 24 setores industriais afetados pela politica
de desoneracdo da folha. A pesquisa revelou que 92% desses setores consideravam
vital que a alteragéo se tornasse permanente, demanda que foi debatida na reuniédo
(CNI, 2014). Os empresarios afirmaram, de acordo com a pesquisa supracitada, que
ocorreu a "melhoria no fluxo de caixa" (91%) e a "redugéo do valor da contribuicao"
(87%) superam em frequéncia o reconhecimento de vantagens como o "aumento de
competitividade dos produtos no mercado externo" (70%) e a "melhora na
concorréncia com produtos importados" (48%) (IBID).

As informagdes apresentadas sugerem que, na opinido dos empresarios
industriais, a principal consequéncia da desoneracédo do custo do trabalho ndo foi a
melhoria da competitividade, uma vez que a base de incidéncia da contribuicdo

previdenciaria migrou para o faturamento (excluidas as exportagcdes), o que
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provavelmente melhorou o fluxo de caixa das empresas, ao passo que o recolhimento
ocorre apoés a realizagao do lucro de sua atividade, enquanto no modelo anterior era
realizado mensalmente ao pagar o salario ao trabalhador.

A reuniao da CTDF marcou o inicio do esforgo da CNI para que a medida, cujo
prazo de validade estava previsto para 31 de dezembro de 2014, fosse estabelecida
de maneira permanente. Flavio Castelo Branco, a época gerente-executivo de politica
econbmica da entidade principal, afirmou que era imperativo iniciar discussoes
visando garantir a continua vigéncia da medida. Isso possibilitaria as empresas maior
previsibilidade para planejar investimentos que ultrapassassem o ano corrente. Os
dialogos a respeito da extensao da medida entre os representantes do setor industrial
e o governo foram retomados em reunides entre a presidenta da Republica e o FNI,
realizadas em 22 de maio e 18 de junho de 2014. Embora o presidente da CNI,
Robson Braga de Andrade, tenha saido da primeira reunido com a expectativa de que
0 governo anunciasse a permanéncia da medida em "no maximo uma semana", o
anuncio s6 ocorreu no encontro do més subsequente. A formalizagao da continuidade
da desoneracao da folha s6 foi realizada com a emissdo da Medida Proviséria n°
651/2014, o que demandou mais um més até sua concretizacéo (CNI, 2014a).

Os ministros Guido Mantega (Fazenda), Miriam Belchior (Planejamento) e
Mauro Borges Lemos (Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior) expressaram
a conviccao de que a consolidagdo da politica como permanente teria o efeito de
reduzir os custos da produgao a longo prazo, produzindo efeitos positivos na criagao
de empregos formais. Em sua andlise, eles avaliaram de forma favoravel a
implementagao da politica, atribuindo ao regime de desoneragéo uma das razdes para
o baixo nivel de desemprego durante aquele periodo. Além disso, enfatizaram que a
permanéncia da politica proporcionaria uma previsibilidade mais solida em relacao
aos gastos e investimentos por parte das empresas industriais, 0 que aumentaria a
confianga no investimento no mercado interno (Brasil, 2014c). Nessa perspectiva, a
politica foi identificada como um fator redutor dos custos de producgao, estimulador da
criacdo de empregos formais e fortalecedor da confianga dos empresarios do setor
industrial.

E importante destacar que ndo ha meio empirico de verificar o grau de
influéncia que a postura da CNI ou dos representantes do setor empresarial
efetivamente exerceu sobre o conteudo da mencionada decisédo governamental.

Entretanto, é possivel avaliar o éxito do apelo apresentado publicamente,
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notavelmente pela congruéncia dos argumentos adotados pelo governo com os
argumentos publicamente proferidos por representantes da principal entidade do setor
industrial. Durante o periodo compreendido entre 2011 e 2014, todas as formulacdes
da CNI relacionadas a desoneragcdo da folha de pagamentos obtiveram éxito,
influenciando concretamente o formato da politica publica, tendo como Unica excegao
a esta tendéncia a perspectiva mais antiga, especificamente a respeito da base de
calculo da contribuigdo previdenciaria, uma vez que, naquele momento, o faturamento
nao era considerado a base mais apropriada (CNI, 2003a).

No entanto, uma sondagem especifica conduzida pela prépria entidade de topo
entre empresarios afiliados, realizada em novembro de 2012, revelou uma divisao
dentro do setor em relagcdo a base de calculo mais adequada. Nessa pesquisa, o
faturamento (32%) emergiu como a preferéncia principal, seguido de perto pela folha
de pagamento (24%), pelo lucro (20%) e pelo valor agregado (19%) (CNI, 2012b).
Portanto, podemos concluir que a implementagdo da desoneragdo da folha de
pagamentos, durante o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), pode ser
analisada como uma politica publica que foi fortemente ensejada pelas demandas do
empresariado nacional no contexto histérico circunscrito.

Apesar do tema da modificagdo da base de calculo para a concessao de
aposentadoria por invalidez de servidores publicos, passando a considerar a média
salarial e ndo mais a ultima remuneragao (EC 70/12), ter sido vista com bons olhos
pela CNI, uma vez que caminhava no sentido de redugdo do gasto publico, ndo foi
identificado nos documentos analisados nessa pesquisa movimentacao significativa
no sentido de participar do debate. Além disso, ndo foi encontrada nenhuma
manifestacdo publica por parte da entidade quanto ao tema da EC 88/15 que
modificava a idade de aposentadoria compulséria de 70 para 75 anos.

De maneira geral, os esforgos da entidade, principalmente durante o primeiro
governo Dilma, circunscreveram o debate relacionado a desoneracédo da folha de
pagamentos, com foco especifico na incidéncia da contribuicdo previdenciaria, uma
vez que o tema impactava diretamente no custo do trabalho e faturamento das
empresas. As movimentagcdes realizadas pela entidade pareceram ter
correspondéncia direta com as agdes da presidenta Dilma, vetando pontos que nao
eram interessantes ao setor e se movimentando para garantir pontos vistos com bons
olhos pelo mesmo. Este movimento caminhou sempre no sentido de tentar tornar a

medida proviséria em uma emenda permanente, éxito que foi logrado, algo que nos
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permite ter a impressao de que as demandas do setor industrial foram, em grande
parte, atendidas.

Quanto aos outros itens citados da secdo 5.2 deste capitulo, os quais estao
relacionados a modificagcdes na lei de previdéncia, as entidades empresariais
mencionam, mas nao debatem o tema, demonstrando, em certo nivel, um certo
distanciamento dos termos do debate em curso. Isso deve-se ao fato de que itens
como o estabelecimento da paridade do teto de beneficios, apesar de vistos com bons
olhos pelo setor, n&o afetava diretamente na lucratividade das empresas.

5.4 TRABALHADORES

5.4.1 CUT

No contexto do governo de Dilma Rousseff, a CUT o descreve como uma
continuagdo da gestdo anterior. Essa continuidade € marcada pela manutencéo de
programas sociais, pela politica de valorizagdo do salario minimo e pela oferta de
beneficios da Previdéncia Social. Além disso, outra caracteristica em comum, a qual
€ alvo de criticas presente nos posicionamentos da entidade, € a persisténcia da
abordagem privatista na gestdo publica, evidenciado por meio de politicas de
concessodes, terceirizacbes e a privatizagao da administragdo em setores como a
saude e as Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Nesse sentido, a entidade afirma
existir o que denominam de "heranga maldita" do governo de FHC, a qual teria
atravessado toda a gestdo de Lula e alcangou o governo de Dilma (Cilla; da Silva,
2015).

Entretanto, como um ponto de ruptura positivo, em comparacdo com os
presidentes anteriores, a entidade destaca a agcao da presidenta Dilma no sentido de
fortalecer tanto quantitativamente quanto qualitativamente o sistema financeiro
publico, com a redugdo do poder do capital financeiro a partir do fortalecimento do
Banco Central como uma entidade ndo subordinada aos bancos privados e
direcionada para a defesa da moeda, a contencéo da especulagao cambial e a pratica
de agiotagem foram considerados passos extremamente relevantes nesse sentido
(CUT, 2012).

Também dentro do discurso da CUT (2002), esteve o apontamento de que o

empenho no sentido de mitigar a pobreza, caminhando no mesmo sentido do governo
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anterior, ocorreu através da manutencao de politicas sociais e da ampliagdo da
cobertura da Previdéncia Social a partir da inclusdo dos trabalhadores do campo no
grupo de pessoas passiveis de recebimento de beneficios.

A entidade publicou em 2012 o caderno de resolugdes do 11° CONCUT, seu
congresso peridédico nacional. Neste documento pontuou de maneira objetiva seu
posicionamento relacionado a questdes de seguridade e previdenciaria, destacando
alguns objetivos principais, a saber:

1. Consolidagdo da seguridade social brasileira de maneira inclusiva,
estavel e seguindo os preceitos da constituicao de 1988, assegurando a concretizagao
de seus principios e fontes estaveis de financiamento;

2. Defesa de uma Previdéncia Publica Nacional, recuperando o controle
social dos recursos do sistema;

3. Se posiciona contrariamente a desoneragdo da contribuigdo
previdenciaria, neste momento em processo de votagdo, uma vez que esta nao
garantia a compensacéao das perdas da previdéncia da maneira clara, faltando com a
definigdo das fontes de financiamento;

4. Posicionamento contrario ao fator previdenciario e instituicao de critérios
de idade minima;

5. Assume a expansao da previdéncia complementar como uma realidade,
mas defende que os fundos privados e publicos direcionem seus investimentos na
producao, a fim de ensejar a geracéo de empregos;

6. Afirma a importancia da participagao partidaria dos trabalhadores na
gestao dos fundos supracitados, ao passo que defende equidade de direitos entre
homens e mulheres e das aposentadorias especiais e por invalidez;

7. Equiparagao dos direitos previdenciarios dos casais homossexuais aos
dos casais heterossexuais;

8. Aprovacdo da PEC 55/2007 (suspensao da contribuicdo dos
aposentados para a previdéncia);

9. Dar amplo conhecimento e estimular a inscrigdo de trabalhadores e
trabalhadoras autbnomas na Previdéncia Social, com o objetivo de fortalecé-la, nos
termos propostos pelo governo federal.

No contexto em questdo, marcado pela ampliagdo da previdéncia
complementar como um desdobramento direto das reformas implementadas em

administragdes governamentais anteriores, a CUT adotou uma abordagem que
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priorizou a defesa da "Previdéncia Publica Nacional", focando seus discursos na
salvaguarda das conquistas e dos direitos dos trabalhadores, bem como na promogéao
do controle social sobre o sistema previdenciario (CUT, 2012).

Além disso, a Central expressou sua oposicao a politica de desoneracédo da
contribuicdo previdenciaria sobre a folha de pagamento e reafirmou sua posigao
contraria tanto ao Fator Previdenciario quanto a introdugédo de uma idade minima para
a aposentadoria. No que tange aos fundos de penséo, se comprometeu a empenhar
todos os esforgos para direcionar os investimentos destes para atividades produtivas.
Também reiterou a importancia da participagao equitativa dos trabalhadores na gestao
desses recursos e se posicionou de forma contraria a retirada de patrocinio (suporte
financeiro) por parte das entidades mantenedoras.

De maneira geral, a CUT mudou seu posicionamento quando encarou as
mudancgas na lei de previdéncia como um fato. Apesar de colocar a defesa da
previdéncia publica e solidaria como prioridade e manter reivindicagdes historicas,
como o fim do fator previdenciario, da idade minima para aposentadoria, desoneracao
patronal, contribuicdo de aposentados, ampliagao do tempo da licenga maternidade e
equilibrio de direitos entre casais heterossexuais e homossexuais, € possivel notar
pontos no discurso da entidade que sugerem certo conformismo com a retragao da
previdéncia publica e expansao da previdéncia privada, chegando a afirmar que a “A
expansdo da previdéncia Complementar no Brasil € uma realidade”. Além disso, o
posicionamento de acatar a expansao da previdéncia privada com a ressalva de que
os investimentos fossem destinados a aplicagdes no setor produtivo, é outro ponto
que demonstra aceitagcdo de mudangas previdenciarias no sentido retracdo de
direitos.

Assim como em reformas anteriores, a entidade participa do debate e elabora
suas proposi¢cdes, mas ndo parece exercer um papel ativo nas negociagdes presentes
na dindmica parlamentar durante a tramitagdo da PEC. Este fato, junto a fatores
supracitados, corrobora para o entendimento de que, talvez, o tema nunca esteve no
foco central das agbes mais combativas da entidade. Tal falta de centralidade pode
ter sido expressa também, mas nao unicamente, pela fragmentacédo e
descentralizagao da classe trabalhadora, culminando em uma consequente falta de

acao popular.
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5.4.2 DIEESE

O instituto DIEESE, seguindo a linha de defesa da classe trabalhadora, tende
a apresentar dados e argumentos que, em sua maioria, estao circunscritos a analises
técnicas e projecdes atuariais. Neste contexto, possuiu um carater menos combativo,
caminhando um pouco mais na dire¢ao da defesa de elaboracdes de politicas publicas
que poderiam fomentar contribuicbes previdenciarias, ensejando o equilibrio atuarial
do sistema.

Nesse sentido, coloca que diante do envelhecimento populacional, as pressdes
exercidas sobre os sistemas de saude, assisténcia e previdéncia se intensificam.
Quanto a previdéncia, afirma que se torna crucial assegurar um sistema de
financiamento sdlido, implicando em aumentar a proporcao de trabalhadores ativos
que contribuem para o sistema, o que pode ser alcangado por meio da redugao do
desemprego, da diminui¢ao da inatividade laboral e da formalizagdo da mao de obra.
Além disso, seria fundamental adotar medidas que combatam evasdes e fraudes,
elevar os niveis de produtividade econdGmica e preservar as diversas fontes de
financiamento da previdéncia, contribuindo significativamente para a garantia de
disponibilidade de recursos necessarios para sustentar aqueles que dependem do
sistema previdenciario, assim como para manter intacto o seu carater redistributivo
(DIEESE, 2013a).

A entidade também demonstra preocupacdo com a mudanca da curva

demografica do pais, dizendo que:

As mudancas na estrutura etaria da populagao brasileira colocam
diversos desafios ao pais. Entre eles, destacam-se as questdes da
educacgao, da saude e da previdéncia. A diminuicdo do peso e, mais
tarde, dos tamanhos dos grupos de criancas e jovens abre a
possibilidade e a necessidade de investir na melhoria da escolarizagao
e da formacado desses futuros adultos. Também serdo necessarias
politicas de formagao continuada. A maior proporcao de idosos impde
o desafio de se continuar sustentando o financiamento da previdéncia.
Do ponto de vista da politica de saude, a transformacao demografica
acarretara mudangas nas acgbes, nas medidas, nos servicos e nos
gastos (DIEESE, 2013a).

Posteriormente, em novembro de 2013, a entidade se posiciona também
defendendo mudangas no fator previdenciario (DIEESE, 2013b). Direciona suas

criticas apontando para problemas na formula utilizada para realizar o calculo da
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aposentadoria, uma vez que introduziria uma taxa de juros implicita, a qual estaria
diretamente relacionada ao tempo de contribuigédo e a idade. Segundo o DIEESE, pelo
fato da adogao de tal taxa ndo ter sido debatida com a sociedade, sua implementacao
possuiu um carater arbitrario.

A taxa de juros implicita na formula esta subestimada em termos de mercado,
e sO pode ser desvendada a partir de estimativas baseadas em simulagdes. Verifica-
se que a taxa de juros implicita aumenta quando a idade no momento da
aposentadoria aumenta. Por outro lado, o tempo maior de contribuicdo reduz a taxa
de juros. Isso coloca em questdo a propria légica por tras do fator, ou seja, a de
incentivar a permanéncia no mercado de trabalho contribuindo (DIEESE, 2013b).

Um segundo ponto seria também a adogdo da expectativa de vida como
elemento decisivo na definigdo do fator, sendo ela o denominador da férmula. Ao
passo que a expectativa de vida é reformulada de forma anual, introduziria um fator
de indeterminagao no valor da aposentadoria concedida por tempo de contribuicéo,
ou seja, uma vez que existem modificacbes periddicas em um elemento
extremamente relevante da formula de calculo do fator previdenciario (expectativa de
vida), seria impossivel para o contribuinte prever o valor de seu beneficio futuro
baseando-se em suas contribui¢gdes (DIEESE, 2013b).

Fica dificil fazer uma previsao de quanto tempo mais € preciso trabalhar para
atingir o equivalente a 100% do valor a que se tem direito na aposentadoria por tempo
de contribuicdo. Pode-se dar um exemplo dessa indeterminacédo quanto as condi¢coes
necessarias, além do tempo minimo de contribuicdo (35 anos para o homem, e 30
para a mulher). Para ter direito a um Fator Previdenciario equivalente a 1, ou seja, que
represente 100% da contribuicdo média, a idade para aposentadoria do homem subiu
de 59 para 64 anos, e de 54 para 64 anos, para a mulher, entre 1999 e 2013. Assim,
para a mulher trabalhadora urbana, o Fator igual a 1 é alcangado quatro anos depois
da idade minima para aposentadoria por idade (60 anos); no caso do homem
trabalhador urbano, a idade para o Fator 1 quase alcanga o limite minimo da
aposentadoria por idade (65 anos). Isso se deve em virtude de a tabela de expectativa
de vida ser atualizada anualmente, mas também devido a mudangas metodoldgicas
no calculo (como ocorreu em 2002), realizadas pelo IBGE (DIEESE, 2013b).

Quanto a principal parcela da populagao que tem sido afetada pela supracitada
forma de calculo, a entidade coloca que das 16,7 milhdes de aposentadorias em vigor

no Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) em dezembro de 2012, 4,862 milhdes
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delas correspondiam a beneficios concedidos por tempo de contribuigao,
representando cerca de 29% do total. Estas, por sua vez, geraram despesas
correspondentes a 45,6% do total das despesas do INSS com aposentadorias durante
aquele més. E relevante observar que as aposentadorias por tempo de contribuicdo
sdo predominantemente concedidas a trabalhadores urbanos, abrangendo
aproximadamente 99,6% do total. Mesmo considerando que os valores dos beneficios
previdenciarios em geral sejam relativamente modestos, as aposentadorias por tempo
de contribuicdo possuem uma média de valores superior quando comparadas as
aposentadorias por idade. Esse cenario persiste mesmo quando limitado ao publico
urbano, onde a média das aposentadorias por tempo de contribuicdo em dezembro
de 2012 era de R$ 1.359,24, em contraste com R$ 760,35 das aposentadorias por
idade (DIEESE, 2013b). Complementando o argumento, do DIEESE (2013b) conclui
que:

O Fator Previdenciario prejudica todos os trabalhadores que
pretendem se aposentar por tempo de contribui¢do. O prejuizo é maior
para 0s que ingressaram precocemente no mercado de trabalho e
comecgaram a contribuir mais cedo para a Previdéncia Social e que
atingem o tempo de contribuicdo minimo requerido na faixa dos 50/55
anos de idade.

Pode-se afirmar que o posicionamento geral da entidade no periodo em
questao esteve circunscrito a defesa da criacdo de mecanicos que fossem capazes
de ensejar a formalizagao do emprego e criagao de postos de trabalho, influenciando
diretamente o fluxo de contribuicbes para o sistema previdenciario. Além disso,
realizou apontamentos de problemas na forma do calculo da aposentadoria do Fator
Previdenciario, que, da maneira como era feito no momento da publicacado das fontes
analisadas, prejudicava trabalhadores que ingressassem de forma aprioristica no

mercado de trabalho e gerava incertezas quanto ao valor dos beneficios concedidos.

5.5 BUROCRACIA

A ANFIP, em 2014, publicou um documento intitulado “Analise da seguridade
Social 2013”, através do qual demonstrou seu posicionamento a respeito das
modificagdes em cursos no sistema previdenciario brasileiro.

A entidade inicia apontando que a desoneragao sobre a folhna de pagamentos

deve ser, como previsto constitucionalmente, compensada pelo Tesouro Nacional.
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Para isso, diz que é preciso quantifica-las de maneira correta, de forma que o Regime
Geral da Previdéncia seja compensando como manda a legislagao (ANFIP, 2014).

O processo de desoneragao da folha de pagamentos ndo se resumiu a uma
troca da contribuigdo patronal, que migrou da folha de pagamentos e passou para o
faturamento das empresas. A aliquota que recai sobre o faturamento € menor do que
a necessaria para cobrir a contribuicdo patronal. E, quando esse subsidio ndo é
integralmente coberto pelo Tesouro, ha diminuigdo das contribuigdes previdenciarias
e, consequentemente, no processo de financiamento dos beneficios (ANFIP, 2014).

De acordo com dados apresentados pela ANFIP (2014), em 2013, igual aos
dois anos anteriores, as contribui¢des destinadas a previdéncia aumentaram a uma
taxa superior a inflagdo. Mesmo apds o ajuste inflacionario, o incremento real dessas
contribuicdes superou o crescimento do PIB, sendo que no periodo compreendido
entre 2005 e 2013, a arrecadacao previdenciaria expandiu-se de 5,0% para 6,6% do
PIB. E fundamental salientar que esse aumento na arrecadagdo previdenciaria teria
sido, em grande parte, possibilitado pelo desempenho positivo do emprego formal. De
2004 a 2011, a quantidade de trabalhadores que permaneceram em empregos
formais ao longo do ano, englobando empregados, servidores publicos e militares,
cresceu a uma média anual de 5,8%. Nos ultimos dois anos desse periodo, esse
crescimento ocorreu a uma média ligeiramente inferior de 2,6%. As implicagbes
diretas desse movimento teriam ultrapassado o mero impacto positivo nas financas
da previdéncia, uma vez que repercutiram de forma concreta na expansao dos direitos
trabalhistas.

Voltando a Lei de desoneragao da Folha de pagamentos, a entidade afirma que
em 2012, primeiro ano do mecanismo, as contas do sistema previdenciario nao
fecharam. O governo teria repassado aos cofres da previdéncia o valor de 1,79 bilh&o,
ao passo que déficit ja teria alcangcados 2,065 bilhdes e crescia em 711 milhdes de
reais ao més (ANFIP, 2014).

Os valores envolvidos na desoneracdo cresceram muito. Somente o
atendimento aos setores beneficiados com a edigao da MP 563, no inicio de abril de
2012, representava uma renuncia estimada em R$ 1,79 bilhdo para aquele exercicio
e de R$ 5,221 bilhdes, para 2013, e de outros R$ 5,534 bilhdes, em 2014 (ANFIP,
2014).

Em 2013, com a expansao dos segmentos beneficiados, o déficit aumentou e

essa diferenca entre perda de receita e valores compensados pelo Tesouro Nacional
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cresceu junto. Ocorreu o repasse de R$ 9,02 bilhdes, sendo as perdas estimadas em
R$ 19,04 bilhdes, causando problemas diretos ao financiamento do sistema (ANFIP,
2014).

A entidade continua pontuando que a desoneragao da folha de pagamento ndo
deve ser, ao menos inicialmente, uma redugédo de impostos para as empresas, mas
sim uma reestruturacao da base de calculo na qual incide a contribui¢cao previdenciaria
patronal. Eliminar um tributo que recai sobre a folha de pagamento visa a aliviar os
custos associados a contratacao, entretanto, é fundamental substitui-lo por outra base
de calculo, seja por meio da tributagdo sobre o faturamento, o lucro, ou até mesmo
por uma abordagem hibrida, de modo a assegurar a continuidade do financiamento
da previdéncia social (ANFIP, 2014).

Nessa linha, afirma que a previdéncia social ndo deve ser sobrecarregada com
as renuncias decorrentes do desequilibrio cambial e da falta de competitividade dos
produtos brasileiros. Logo, ao adotar as renuncias fiscais de contribuicbes
previdenciarias como medida paliativa para mitigar os desafios enfrentados pelas
empresas, 0 governo assume uma postura potencialmente prejudicial, a qual poderia
comprometer os direitos dos trabalhadores e a integridade do sistema previdenciario.

A ANFIP (2014) aponta também para a falta de clareza em alguns dados
apresentados e nos calculos relacionados ao déficit gerado pela politica de

desoneracéo da folha de pagamentos:

Outra questao esta relacionada com a quantificacdo dessas renuncias.
Até hoje o processo pelo qual é estimado o montante das rendncias
do Simples Nacional, do setor rural, entre outras, ndao tem a
transparéncia necessaria. E, mais hermético ainda estao os calculos
da desoneragao da folha de pagamentos.

E termina o argumento afirmando que a rapidez com que a politica foi
implementada representou um fator de dificuldade da realizacdo de calculos
essenciais para uma efetiva politica de compensagao realizada através de repasses
do Tesouro nacional previstos constitucionalmente.

Quanto a UNAFISCO, nao foi encontrado nenhuma mencéo a desoneracao da
folna de pagamentos, a qual foi debatida de maneira intensa pela a ANFIP. Sua
preocupagao esteve mais relacionada a aprovacao da PEC 555/06, que colocaria fim
a cobrancga de contribuicdo previdenciaria para os servidores publicos aposentados e

pensionistas.
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Parece intrigante o fato de um assunto (lei de desoneragao fiscal) amplamente
debatido por atores envolvidos no processo decisoério acerca do assunto, e presentes
nessa pesquisa, tenha passado despercebido pela entidade representante de
Auditores fiscais da Previdéncia. Entretanto, ndo foi possivel identificar as razbes
pelas quais a entidade ndo se envolve, ao menos diretamente e publicamente, no
tema.

De maneira geral, a ANFIP n&o ataca diretamente desoneracdo da folha de
pagamentos, mas sim a forma como a compensagao por essa perda de receita é
realizada para com os cofres da previdéncia. Ela admite a importancia da redugao dos
custos de contratagao na geracédo de empregos formais, mas ressalta que as contas
do sistema previdenciario ndo podem ser prejudicadas por isso, ao passo que
denuncia descumprimento de obrigagbes constitucionais do Tesouro quanto aos
repasses compensatoérios. Além disso, criticou a rapidez com que a medida foi
implementada, dificultando a realizagao de calculos que fossem capazes de chegar a
valores reais de receitas que deixaram de ser arrecadas pelos cofres da Previdéncia
Social. AUNAFISCO se manteve apenas no debate relacionado ao fim da contribuigao

previdenciaria para os servidores publicos aposentados e pensionistas.

5.6 COMUNIDADE EPISTEMICA

Assim como no decorrer dos outros capitulos, o grupo de pesquisadores que
debate o tema da reforma da previdéncia se torna relevante, ao passo que suas
publicagdes e participagbes vao de encontro com ideias de outros atores politicos
presentes nessa pesquisa, se pronunciando de maneira mais direta ou indireta sobre
o tema. Durante as modificagdes na Lei de Previdéncia do governo Dilma n&o foi
diferente, os estudiosos da area atuaram, publicaram e debateram o tema,
corroborando com os argumentos propostos pelas coalizdes.

Nos artigos disponiveis de maneira eletrdnica no site do proprio José Pastore®
nao foi possivel identificar mencdo direta a lei de desoneracdo da folha de
pagamentos, ponto importante para outros atores presentes nessa pesquisa. Seus

artigos publicados no periodo estiveram mais circunscritos a questdes trabalhistas que

39 https://www.josepastore.com.br/ - Acesso em 16/09/2023
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previdenciarias, comentando aspectos negativos do custo do trabalho no Brasil*,
atacou a PEC das domésticas*! e criticou o fato do crescimento salarial*? ser superior
ao crescimento do lucro no periodo demarcado por este capitulo. Sobre a previdéncia,
suas principais contribuicdes estiveram relacionadas a criticas proferidas contra o fim
do fator previdenciario.

Em artigo publicado em 2012 no Jornal O Estado de S&o Paulo*3, o autor diz
que o fator previdenciario tem por finalidade, igualmente, equilibrar as financas da

previdéncia privada e do INSS, dizendo que:

A Previdéncia Social estima que, desde que entrou em vigor (2000), a
medida ajudou a economizar cerca de R$ 10 bilhdes. Numa eventual
extingdo dessa regra, a despesa sera galopante. Segundo o ex-
ministro da Previdéncia Social José Cechin, sé no primeiro ano o gasto
adicional sera de R$ 4 bilhdes. A partir dali o montante ira escalando,
ano a ano, de forma que no 24.° ano a despesa atingira a fabulosa
soma de R$ 40 bilhdes anuais - sem nenhuma garantia de receita
correspondente. Ou seja, os estragos ao longo do tempo serao de
grandes propor¢des. O Brasil correra o risco de ter de desviar recursos
da educacao e da saude para acudir o déficit da Previdéncia Social
ou, alternativamente, criar mais impostos, aumentando a ja pesada
carga tributaria.

Continua afirmando que ao contrario da maioria das nag¢des, o Brasil ndo
estabelece uma idade minima para a aposentadoria. Nos paises mais desenvolvidos,
nao apenas existe uma idade minima, mas essa idade esta aumentando
progressivamente, de forma que na Franga, por exemplo, o governo aumentou a idade
minima de 60 para 62 anos. Em outros paises como Espanha e Portugal, a idade
minima € de 65 anos, enquanto na Alemanha é de 67 anos. Nestes, os trabalhadores
tém a opcao de se aposentar antes da idade minima estabelecida, porém, ao fazé-lo,
recebem um beneficio reduzido, considerando que terdo uma longa expectativa de

vida como aposentados. A reducdo do beneficio varia de acordo com o pais; na

40 PASTORE, José, Perspectiva de emprego para 2013. O Estado de Sdo Paulo, Sao Paulo,
01/01/2013. Acesso em: https://www.josepastore.com.br/artigos/em/em_157.htm. Data do acesso:
16/06/2023

41 PASTORE, José, Domésticas - o que faltou dizer. O Estado de S&o Paulo, Sao Paulo, 09/04/2013.
Acesso em: https://lwww.josepastore.com.br/artigos/rt/rt_336.htm. Data do acesso: 16/09/2023

42 PASTORE, José, Salarios disparam, lucros despencam. O Estado de Sado Paulo, Sdo Paulo,
12/03/2013. Acesso em: https://www.josepastore.com.br/artigos/ac/ac_186.htm. Data do acesso:
16/09/2023

48 PASTORE, José, O risco do fim do fator previdenciario. O Estado de S&do Paulo, Sao Paulo,
03/07/2012.Acesso  em: https://josepastore.com.br/artigos/pi/pi_083.htm. Data do acesso
16/09/2023
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Alemanha, por exemplo, € de 0,3% para cada més de antecipagédo da aposentadoria,
enquanto na Espanha, é de 8% ao ano. No Brasil, onde nao existe uma idade minima
estabelecida, muitas aposentadorias s&o concedidas a individuos que ainda tém uma
consideravel expectativa de vida, onerando os cofres do sistema previdenciario. Ou
seja, para o autor, a extingdo do fator previdenciario representaria um enorme
desastre nas contas publicas e reduziria de maneira significante a confianca de
investidores no futuro da economia Brasileira.

O interessante aqui é pensar nao somente a argumentagao de Pastore quanto
ao fim do fator previdenciario, mas sim o fato do unico pronunciamento do autor sobre
qualquer tema relacionado a previdéncia no periodo ser relativo a este. O tépico da
desoneracdo da folha de pagamentos esteve no foco do setor industrial no periodo
que este capitulo se propdem a analisar, e Pastore é fortemente ligado aos industriais,
em especial a CNI. Logo, um ponto que talvez pode ser utilizado para explicar o
afastamento do autor do debate ¢é o fato de que, como supracitado na parte do capitulo
correspondente a industria, o setor industrial ter tido seus interesses atendidos apds
reunides estratégicas com a presidéncia da republica. A impressdo que passa é de
que as pressoOes da industria dessa vez nao estiveram presentes no debate publico
de maneira tdo contundente, mas foram realizadas através de lobby diretamente
exercido sobre o legislativo e executivo.

Para Giambiagi e Tafner (2011), em 2050, a populagdo economicamente ativa
seria composta por aproximadamente 124,5 milhées de individuos, um numero que
se assemelha ao contingente atual (2011) de 123 milhdes. Nos ultimos 30 anos, essa
parcela da populagao cresceu a uma taxa média anual de 2,1%. No entanto, prevé-se
que esse crescimento diminuira para 1% na préxima década e reduzira ainda mais,
atingindo 0,1% ao ano entre 2020 e 2030. Posteriormente, essa tendéncia de declinio
se acentuara ainda mais. Em resumo, nos proximos 40 anos, a populagao ativa tera
um crescimento liquido praticamente nulo. Nessa linha de raciocinio, daqui até 2050,
sera imperativo que todo o aumento do Produto Interno Bruto (PIB) seja derivado
exclusivamente do aprimoramento da produtividade. Isso ocorrera porque, em termos
de elevacdo da renda, ndo sera mais viavel contar com o crescimento da renda per
capita, devido a expectativa de uma evolugédo cada vez mais limitada na quantidade
total de brasileiros. Esse cenario, na visdo dos autores, representa um desafio
substancial, especialmente considerando a escassez de mao de obra qualificada e as

deficiéncias educacionais existentes. Dado que o PIB se expande mediante o
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aumento da renda per capita e do tamanho da populacéao, se a evolugao populacional
se tornar progressivamente mais restrita no futuro, todo o crescimento econémico
dependera essencialmente do incremento da produtividade.

De acordo com o supracitado, seria considerado um descompasso se o pais
atravessasse o periodo entre 2010 e 2050 sem efetuar uma nova reforma na
previdéncia. Isso seria agravado caso o0 governo mantivesse a politica de reajustes
adotada nos anos anteriores, que, de acordo com os autores, consistia em conceder
aumentos substanciais a dois em cada trés aposentados. Uma vez que
aproximadamente dois tercos dos beneficios previdenciarios pagos pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) estao vinculados ao valor do salario minimo, os
consecutivos aumentos reais concedidos a esse patamar salarial durante os governos
de Fernando Henrique Cardoso e Lula eram automaticamente estendidos a esses
beneficiarios (Giambiagi; Tafner, 2010). Continua afirmando que: atualmente a
parcela das aposentadorias e pensdes que possui um valor equivalente ao salario
minimo representa cerca de 40% do total das despesas do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Isso implica que, quando ocorre um aumento de 5% no salario
minimo, resulta em um crescimento real de 2% nos desembolsos referentes aos
beneficios previdenciarios. Adicionalmente, se considerarmos um acréscimo de 4%
nos reajustes destinados aos demais aposentados e pensionistas, os gastos do INSS
aumentardo em 6%.

Logo, para os autores, a argumentagdo em favor de altera¢cdes na Previdéncia
Social esta intrinsecamente ligada a concepcgao de que é imperativo estabelecer um
acordo intergeracional. Em outras palavras, se a atual geragao persistir em se
aposentar aos 51 anos de idade (para aqueles que atendem aos requisitos de tempo
de contribuigdo), e se, daqui a duas décadas, a performance econdmica se mostrar
menos favoravel, legaremos aos nossos descendentes um 6nus substancialmente
0oNneroso.

Ainda segundo Giambiagi, as duas reformas previdenciarias realizadas nos
governos Fernando Henrique e Lula ndo foram suficientes em sua perspectiva. A
primeira introduziu o fator previdenciario, porém, na pratica, as pessoas continuaram
se aposentando precocemente, com uma consideravel redugao em relagéo ao valor
meédio das contribuigdes. |sso gerou gastos do governo com aposentadorias precoces,
contrariando padrdes universais. A ultima reforma impactou apenas as regras para 0s

servidores publicos, introduzindo a taxagado dos inativos e uma idade minima, mas a
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regulamentacao dos fundos de pensao para os funcionarios publicos ainda estava,
naquele momento, pendente no Congresso Nacional.

Giambiagi e Tafner (2011) argumentam que seria necessario abordar outras
questdes, incluindo as regras para pensodes, que eles consideram as mais generosas
do mundo. Nesse sentido, ilustra isso com um exemplo peculiar, onde um idoso
contrata um cuidador jovem e, apds casar-se com ele, a vilva recebe uma pensao
vitalicia correspondente a 100% do beneficio original, mesmo apds apenas um més
de casamento. Essa situagdo, segundo os autores, demonstra a inadequagao da
legislagao e a insustentabilidade do sistema previdenciario. Embora concordem com
a ideia de solidariedade subjacente a existéncia de pensdes, sugerem que nao ha
motivo para que o beneficio seja igual ao original. Ele propde regras para futuros
beneficios que reduziriam pela metade o valor original, acrescido de 25% por filho
menor, até um maximo de dois filhos.

Além disso, eles propdem a extensdo do tempo de contribuigdo para aqueles
que se aposentam por idade. Essa extensdo gradual ocorreu desde 1991,
aumentando seis meses por ano, até chegar a 15 anos em 2011, argumentando que
essa progressao pode continuar, sem a necessidade de uma reforma constitucional,
até 2031, elevando o periodo de contribuicdo exigido para a aposentadoria por idade
de 15 para 25 anos. Eles acreditam que essa extensao € defensavel e necessaria ao
passo que ocorrerdao mudangas demograficas nas proximas décadas.

Soénia Fleury (2012), por sua vez, diz que os opositores do Partido dos
Trabalhadores tentaram caracterizar a nova presidenta como sendo um produto de
seu antecessor, agindo como uma marionete e destinada ao fracasso. Entretanto,
ainda nas palavras da autora, aqueles que conseguiram avalia-la sem preconceitos
machistas e ideoldgicos puderam reconhecer sua competéncia e determinagao.

Sobre a politica previdenciaria do governo Dilma, coloca que este segue a
mesma linha que o anterior, criando mecanismos que objetivaram facilitar a inclusao
no sistema de seguridade social de trabalhadores auténomos e informais, ao passo
que tentou reduzir os gastos com pensdes e aposentadorias dos funcionarios
publicos.

Afirma a importancia de se aprovar a lei que regulamentaria os fundos publicos
de penséo, dizendo que a mesma néo teria sido aprovada desde o governo Lula por

grande pressao das entidades representantes dos trabalhadores organizados.
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O unico documento encontrado durante a pesquisa na qual a pesquisadora,
que costuma se pronunciar com frequéncia a respeito das modificagbes na Lei de
previdéncia social, foi publicado na revista espanhola “CIDOB d'Afers Internacionals”
em 2012. O fato de a autora n&o ter se envolvido fortemente, ou ao menos nao se
pronunciado de maneira publica intensa, durante o processo de modificagao da lei de
previdéncia do governo Dilma € um questionamento que a pesquisa nao foi capaz de
responder.

Apesar da autora estar alinhada a pensamentos progressistas e defender
pautas sociais, ocorreu um certo tangenciamento ao tema por sua parte. Em muitos
momentos foi possivel identificar um caminhar no sentido de que, apesar de
modificagdes inesperadas pelo setor progressista na lei da previdéncia, a0 menos
ocorreu a escuta de setores ignorados em reformas anteriores.

De maneira geral, podemos dizer que Pastore nao menciona diretamente o
tema da desoneracao da folha de pagamentos, apesar da centralidade da proposta
no periodo histérico demarcado pelo capitulo. Suas contribuicbes caminharam no
sentido de criticar o custo do trabalho no Brasil, a “PEC das Domésticas” e o
crescimento salarial superior ao lucro, focando mais em questdes trabalhistas que
previdenciarias. Aponta também para os aspectos negativos do fim do fator
previdenciario e afirma descompasso da medida em relagdo ao que acontece no
cenario mundial. Giambiagi, por sua vez, apresenta visdo negativa em relagdo ao
crescimento populacional, afirmando que a diminuigdo do aumento da populacao
colocava como necessaria a realizagao de reformas previdenciarias que fossem
capazes de lidar com questdes atuariais causadas por este fator. Além disso, critica a
politica de valorizagdo do salario minimo, caracteristica dos governos do PT,
afirmando que tal maneira de ajuste impactava negativamente nos cofres do sistema
previdenciario. Por fim, defende que as reformas empreendidas pelo governo FHC
nao foram suficientes, uma vez que nao tocaram em pontos importantes, de acordo
com o autor. Ja Fleury coloca que o governo Dilma buscou seguir uma linha
semelhante a adotada pelo governo anterior, buscando incluir no sistema de
seguridade social trabalhadores autdnomos e informais ao passo que tentou reduzir
os gastos com pensdes de funcionarios publicos. Além disso, destacou também a
importancia da aprovagao da lei que regulamentaria os fundos publicos de penséo.

A impressao ao analisar a participacdo dos 3 autores na modificagao da lei da

previdéncia realizada durante o governo Dilma é de que nenhum deles buscou realizar
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posicionamentos contundentes sobre o tema. Se cada um teve um motivo particular
para tal auséncia ou se a questao foi realmente mudangas de impacto mais leve em
relacdo as anteriores € uma pergunta que vale esforgos de pesquisas futuras, uma

vez que nao esta circunscrito ao objetivo dessa pesquisa.

5.7 PARLAMENTARES E EXECUTIVO

5.7.1 O fim do fator previdenciario

A presidenta Dilma Rousseff iniciou o seu segundo mandato em 1° de janeiro
de 2015, em meio a uma economia desacelerada e um cenario politico no Congresso
Nacional que exigia a reorganizacéo de sua base de coalizdo. Comparado aos quatro
anos anteriores, 0 cenario se apresentava consideravelmente menos favoravel, com
perspectivas pouco promissoras tanto para a situagcdo econdmica quanto para as
relagdes entre o Executivo e o Legislativo.

No ano de 2014, o governo promulgou a Medida Provisoria n° 664/2014, a qual
possuia como finalidade a modificagdo das diretrizes para a concessao do auxilio-
doenca e da pensao por morte, estabelecendo requisitos de caréncia e periodos de
recebimento desses beneficios que variavam de acordo com a faixa etaria do
beneficiario.

A referida Medida Proviséria, ganhou notoriedade por ser uma espécie de
“minirreforma do sistema de previdéncia social”’, desempenhou um papel essencial
dentro de um conjunto de medidas de ajuste fiscal que o governo submeteu ao
Congresso Nacional. Esta proposta introduziu normas mais rigorosas para a obtengao
de pensodes, estabelecendo, dentre outras modificagdes, a condicdo de que o direito
a pensao somente seria concedido ao cénjuge que pudesse comprovar uma duragao
minima de dois anos de casamento ou unido estavel, objetivando mitigar a ocorréncia
de casamentos fraudulentos com individuos que estavam em estado terminal.

Na Camara dos Deputados, o texto fundamental foi sujeito a modificagcdes por
parte do relator, deputado Carlos Zarattini. Posteriormente, essas mudangas foram
acatadas pelo Relator Revisor no Senado, Senador Telmario Mota, que incorporou
trés emendas previamente aprovadas na Camara dos Deputados, as quais visavam

introduzir alternativas ao fator previdenciario, estabelecer regulamentagdes para a
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pensdo por morte de pessoas com deficiéncia e eliminar o prazo de pagamento
relacionado ao auxilio-doenca.

Em relagdo ao fator previdenciario, a emenda que foi incorporada ao texto
principal da Medida Proviséria estabeleceu que o trabalhador recebera seus proventos
na integra de acordo com a regra denominada "85/95". Para o calculo da
aposentadoria, a soma da idade com o tempo de contribuigado deve atingir 85 no caso
das mulheres e 95 no caso dos homens. O fator previdenciario, aprovado em 1999,
tinha como finalidade retardar as aposentadorias no &mbito do Regime Geral da
Previdéncia Social. Segundo sua regra, o tempo minimo de contribuicdo para a
aposentadoria era de 35 anos para homens e 30 anos para mulheres, sendo o valor
do beneficio reduzido para homens que se aposentam antes de completar 65 anos de
idade e, para as mulheres, antes dos 60 anos. A questdo relacionada ao fator
previdenciario e a "regra do 85/95", que nao estava originalmente incluida no texto da
Medida Provisoria n° 664/14, foi introduzida por meio de uma emenda apresentada
pelo Deputado Federal Arnaldo Faria de Sa.

Em 17 de junho de 2015, a presidenta Dilma Rousseff promulgou a Lei 13.135,
que diz respeito ao texto da Medida Proviséria n° 664. No entanto, ela vetou a
alteracao relacionada ao fator previdenciario que havia sido incluida na Camara dos
Deputados. No mesmo dia, a presidenta emitiu a Medida Proviséria n® 676, abordando
0 mesmo tema que havia sido vetado, o fator previdenciario. Esta nova medida
estabeleceu a formula 85/95, mas com vigéncia somente até 2017, juntamente com
uma tabela progressiva que aumentava o fator para 90/100 até 2022.

De acordo com a Medida Provisoria n® 676, durante o periodo entre 18 de junho
de 2015 e 31 de dezembro de 2016, sempre que a soma do tempo de contribuigao e
da idade atingisse 85 para as mulheres ou 95 para os homens, contanto que o tempo
de contribuicdo nao fosse inferior a 35 anos para homens e 30 anos para mulheres, o
segurado teria direito a uma aposentadoria integral, ou seja, sem a aplicagao do
redutor (fator previdenciario).

A progresséao da férmula 85/95, de 2017 a 2022, passou a ser a seguinte:

1. Até 31 de dezembro de 2016, sera mantida a formula 85/95;

De janeiro de 2017 a dezembro de 2018, sera 86/96;
De janeiro a dezembro de 2019, sera 87/97;

De janeiro a dezembro de 2020, sera 88/98;

o K~ 0N

De janeiro a dezembro de 2021, sera 89/99;
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6. A partir de janeiro de 2022, sera 90/100.

O texto da Medida Proviséria n°® 676/15 foi submetido ao Congresso Nacional,
que realizou ajustes pontuais na matéria, atenuando o aumento da soma
originalmente proposta pela MP. Consequentemente, a regra passou a exigir 86/96
em 2019 e 2020, 87/97 em 2021 e 2022, 88/98 em 2023 e 2024, 89/99 em 2025 e
2026, e 90/100 a partir de 2027. Em 4 de novembro de 2015, a presidenta Dilma
Rousseff promulgou a Lei n°® 13.183/15, que resultou da MP n°® 676/2015, aceitando o
texto proposto pelo Congresso Nacional. Segundo informagdes fornecidas pelo Poder
Executivo na época, sem essa transi¢ao proposta pela Medida Proviséria n°® 676/15,
a regra anterior poderia causar um déficit de R$ 135 bilhdes na Previdéncia até 2030,
uma vez que nao levava em consideracao o rapido envelhecimento da populagao e o

aumento constante da expectativa de vida*.

5.7.2 O Regime de Previdéncia Complementar

Um Projeto de Lei (PL) de autoria do Poder Executivo deve, de forma
obrigatéria, iniciar seu processo de tramitagdo na Camara dos Deputados. No curso
normal desse procedimento, o conteudo do PL necessita ser avaliado e aprovado
separadamente tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado, antes de ser
encaminhado a presidéncia da Republica para que seja sancionado ou vetado. Caso
ocorram modificagdes no projeto durante sua analise na ultima Casa Legislativa, o
projeto retorna ao inicio do processo na primeira Casa para consideragao das
alteracoes.

Ao tratar da criagdo da previdéncia complementar dos servidores publicos
federais, € importante notar que, por se tratar de um Projeto de Lei Ordinaria, e n&o
de uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC), o governo da presidenta Dilma
enfrentou menos obstaculos politicos e institucionais do que seus antecessores, Lula
e FHC (Silva, 2018).

No ambito da politica previdenciaria, o governo de Dilma Rousseff prosseguiu

com as transformacgbes que ja haviam sido iniciadas nos governos anteriores. O

44 Fonte: Agéncia Senado. Disponivel em:
www.12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/11/05/dilmasanciona-novas-regras-de-
aposentadoria-e-veta-desaposentacao.
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percurso rumo a formagao da Fundagao de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal (Funpresp), sem a necessidade de emendas constitucionais, havia
sido preparado nas reformas previdenciarias implementadas por seus antecessores.
Dessa maneira, em termos rigorosos, a criagao desse novo fundo n&o significou uma
reformulacédo profunda do sistema previdenciario, embora seja importante ressaltar
que essa iniciativa trouxe consigo mudancas significativas no sistema de previdéncia
préprio dos servidores publicos federais.

A regulamentacdo do mercado de fundos de pensdo destinados aos
trabalhadores de empresas privadas e estatais no Brasil foi estabelecida no final da
década de 1970. Desde entao, as entidades fechadas de previdéncia complementar
tém desempenhado um papel de crescente relevancia nas estratégias econémicas e
politicas de diversos governos. No inicio dos anos 1990, os fundos de pensdo se
tornaram atores centrais no processo de privatizagcdo das empresas estatais
brasileiras, e, no final da primeira década dos anos 2000, eles desempenharam um
papel igualmente significativo no desenvolvimento de uma politica econdémica
anticiclica, visando mitigar os impactos da crise financeira global no pais (Grun, 2005).

Apesar das notaveis discordancias no seio do movimento sindical acerca da
expansao do mercado de previdéncia complementar, ao longo das ultimas décadas,
as principais centrais sindicais do pais, notadamente a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e a Forga Sindical (FS), alocaram recursos substanciais, tanto
materiais como humanos, para a capacitagéo de gestores de fundos de pensao. Essa
estreita relagdo entre sindicalistas e o setor de previdéncia privada teve inicio durante
o governo FHC e se intensificou nas administragées de Lula e Dilma (da Silva, 2018).

Dentro do Congresso Nacional, a iniciativa de criar a Funpresp foi caracterizada
por um debate que n&o tanto refletia uma divisdo de natureza politica ou ideoldgica,
mas sim a distingao entre parlamentares sindicalistas com ligagdes aos trabalhadores
do servigo publico, que operam sob o regime proprio, e aqueles sindicalistas
associados aos trabalhadores de empresas estatais e do setor privado, que estao
sujeitos ao regime geral. Nesse cenario, as principais vozes contrarias a instituicdo da
previdéncia complementar para servidores publicos eram provenientes do primeiro
grupo, enquanto o segundo grupo consistia nos principais defensores da expansao
dos fundos de pensao no setor publico (da Silva, 2018).

O Projeto de Lei n® 1992/2007 foi apresentado no inicio do segundo mandato

do governo Lula, seguindo uma série de reformas constitucionais consecutivas no
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sistema previdenciario. A partir de sua promulgacéao, os funcionarios publicos federais
passaram a estar sujeitos ao mesmo limite de pagamento de beneficios estabelecido
para os trabalhadores do setor privado, ou seja, o teto estabelecido pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Essa homogeneizagdo dos limites de beneficios
previdenciarios, que ja havia ocorrido nos governos anteriores, foi motivada
principalmente pela busca de equilibrio fiscal e atuarial no regime préprio de
previdéncia.

A principio, essa medida seria direcionada exclusivamente aos novos
ingressantes no servigo publico federal. No entanto, como demonstrado por Rangel
(2013), a criagdao da Funpresp geraria pressdes adicionais por alteragdes nos
beneficios previdenciarios dos servidores atuais a curto prazo. Isso ocorreria porque,
ao estabelecer um limite para os beneficios, a medida também imporia um limite nas
contribuigdes dos novos funcionarios do governo federal. Essa preocupacgao foi
expressa nas declaragdes da entdo vice-presidente do Sindicato dos Servidores do
Poder Legislativo Federal e do Tribunal de Contas da Unido (Sindilegis), Luciene

Pereira, logo apos a aprovagéo da Funpresp:

O regime proéprio ndo vai ter receitas suficientes e vai ter um aumento
das aposentadorias e pensdes. Trinta e cinco anos é um prazo muito
longo para lancar os titulares dos poderes e 6érgaos a uma situagao de
fragilidade fiscal. O Brasil vai ter que aumentar o limite da lei de
responsabilidade fiscal para poder aumentar o niumero de servidores.
Ao longo desses 35 anos [de transigdo entre os regimes] havera um
aumento significativo das aposentadorias dos servidores que estao na
ativa e as receitas do regime proprio vao ter uma reducao (Agéncia
Brasil, 2012).

Devido a essa conjuntura, no Congresso Nacional, o principal grupo que se
opbs a criagdo da Funpresp foi composto pelos legisladores associados aos
servidores publicos ativos e aposentados da Unido, que constituem uma base social
fundamental para a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e o Partido dos
Trabalhadores (PT). No entanto, semelhante ao que ocorreu durante a presidéncia de
Lula, a presidenta Dilma péde contar com o apoio de parcela dos votos dos partidos
de oposigao, como o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o Democratas
(DEM), que ha muito tempo advogavam por reformas mais substanciais no sistema

previdenciario brasileiro.
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E relevante notar que a administracdo de Dilma Rousseff seguiu 0 mesmo
modelo abrangente de construgdo de apoio partidario que seus antecessores
adotaram no periodo pds-democratizacdo. Em seu primeiro ano de mandato, a
coalizdo governista abrangeu oito partidos politicos: PT, Partido Comunista do Brasil
(PCdoB), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Socialista Brasileiro (PSB),
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Progressista (PP),
Partido da Republica (PR) e Partido Republicano Brasileiro (PRB). Coletivamente,
esses partidos ocuparam 334 cadeiras na Camara dos Deputados, o que
representava 65,11% do total (da Silva, 2018).

Embora a coalizdo governista desfrutasse de uma maioria numérica que
possibilitava a aprovagao de suas iniciativas no Congresso Nacional, no contexto do
processo decisério que envolve mudangas nas politicas publicas, essa maioria se
constroi por meio de intensas negociagdes a respeito da natureza e visibilidade das
alteragbes propostas. Estas negociagdes podem tanto ampliar como diminuir o grau
de apoio dentro da base parlamentar do governo, bem como enfrentar a resisténcia
da base de oposigao (Soria e Silva, 2014).

Nessa perspectiva, € de suma importancia para o Executivo buscar o respaldo
de bancadas suprapartidarias dispostas a compartilhar o fardo de medidas
impopulares. De fato, o apoio de aliados, mesmo que provenientes de grupos
relativamente pequenos, como era o caso da bancada sindical no parlamento,
desempenhou um papel fundamental no processo de legitimagcdo das propostas
governamentais.

O PL n° 1992/2007 tramitou no Congresso Nacional por quase cinco anos. Na
Camara dos deputados foram quatro anos e meio, os seis meses restantes no Senado
Federal. Na Camara dos Deputados, especificamente na Comissao de Trabalho,
Administracado e Servigo Publico (CTASP), a tramitacdo da matéria se estendeu por
um periodo de mais de quatro anos. Enquanto no Senado o processo de analise
ocorreu em trés diferentes comissodes legislativas, a saber, a Comissdo de Assuntos
Sociais (CAS), a Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE) e a Comisséo de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ), sendo concluido em menos de trés meses.

No que concerne a apreciagao no plenario das duas casas legislativas, €
relevante notar que, na Camara dos Deputados, a votacdo do PL n°® 1992/2007
ocorreu de forma nominal, enquanto no Senado, o processo de votagao simbdlica foi

empregado para a aprovagao da referida matéria. No Senado, que exerce o papel de
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casa revisora, a principal incumbéncia da base governista foi evitar quaisquer
alteragdes que pudessem resultar em um retorno do projeto apoiado pelo Executivo a
Camara dos Deputados. Nesse contexto, os senadores da base governista se
empenharam em rejeitar emendas e recursos que pudessem ensejar a necessidade
de nova apreciacao do projeto pela Camara dos Deputados.

No que diz respeito a legislagao especifica que deu origem a Funpresp, o
Senado desempenhou mais uma vez o papel de acelerar o processo e preparar o
projeto para ser submetido a sancéao presidencial (da Silva, 2018). Isto € mais evidente
do que uma revisao substancial do projeto aprovado pela Camara dos Deputados, o
que seria, teoricamente, a fungao principal de uma casa revisora. A analise da
tramitacdo do PL n°® 1992/2007 ressalta a disparidade nos padrbes de tomada de
decisdes entre a Camara dos Deputados e o Senado. Ela também destaca o momento
em que o Executivo intensificou seus esforgos para garantir a aprovagao do projeto, o
que ocorreu durante o primeiro ano do governo Dilma.

A primeira fase de apreciagdo do Projeto de Lei (PL) que deu origem a
Funpresp na Camara dos Deputados foi notavelmente demorada. Especificamente, o
projeto permaneceu na CTASP por mais de quatro anos, abrangendo o final do
segundo mandato do governo de Lula e o inicio do governo de Dilma. Na legislatura
de 2011-2015, o projeto passou por trés comissdes, a saber, a Comissao de
Seguridade Social e Familia (CSSF), a Comissao de Finangas e Tributagdo (CFT) e a
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), em um pouco mais de
trés meses. E importante destacar que o Executivo solicitou urgéncia nesse processo.
Entretanto, no plenario da Camara dos Deputados, foram necessarios mais cinco
meses para a sua aprovagdo. No Senado, a tramitacdo do projeto foi
substancialmente mais rapida, levando menos de um més, incluindo a analise das
comissoes, debates e votagdes. Conforme mencionado anteriormente, o papel do
Senado foi principalmente ratificar o que havia sido aprovado na Camara dos
Deputados, sem introduzir alteragdes que exigissem que o projeto retornasse para
revisdo na primeira casa.

Deve ser ressaltado que, apesar da forte oposi¢cao dos servidores publicos e
de suas entidades representativas, como associagdes e sindicatos, ao longo do
processo legislativo do PL em questdo, a bancada sindical manteve uma disciplina
partidaria consideravel, na qual a grande maioria de seus membros estava alinhada

com a base governista e votou a favor do projeto de criacdo da Funpresp.
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De maneira geral, em meio a um contexto de desaceleragdo da economia e
demandas de diversos setores por ajustes fiscais, o governo propdée uma medida
provisoria que modificaria critérios de concesséo de penséo por morte. No congresso
essa medida sofre alteracbes e uma alternativa ao fator previdenciario € adicionado
ao texto (regra 85/95). Dilma, posteriormente, promulga a lei, mas veta a parte
relacionada a regra supracitada. Entretanto, envia ao congresso uma MP tratando
sobre o mesmo tema (MP676), alterando alguns prazos em relagéo a lei vetada. Em
seguida, o congresso realiza pequenas alteragdes ao texto, atenuando alguns
requisitos para a concessao de beneficios de aposentadoria e a lei € aprovada.

O governo Dilma, quanto a politica previdenciaria, representou uma
continuidade em relagdo aos governos anteriores, e caminhou no sentido da
regulamentagcdo dos fundos publicos de pensédo dos servidores federais. Esse
processo nao refletiu uma natureza politica/ideolégica em seu debate, tendo como o
principal embate travado entre parlamentares sindicalistas do setor publico e aqueles
ligados a empresas estatais e ao setor privado. Apesar da oposigéo dos legisladores
ligados aos servidores ativos e aposentados, o governo contou com o apoio de
legendas da oposigédo, como o PSDB e DEM. Por ultimo, é importante destacar que o
processo foi longo e que, apesar da forte oposicdo de servidores publicos e suas
respectivas entidades representativas, a Bancada Sindical manteve a disciplina

partidaria.

5.8 O RESULTADO

Ao fim do governo Dilma, o legado de modificagbes relacionadas a area
previdenciaria foram:

1. Aprovacao do projeto de Lei n® 1992/2007, introduzindo a paridade entre
o teto dos beneficios concedidos para servidores publicos e trabalhadores vinculados
ao RGPS;

2. Sanciona a Medida Proviséria n°® 664/2014 que introduzia regras mais
rigorosas para pensdes por morte.

3. Fim do Fator previdenciario e criagdo da Regra “85/95”;

4. Modificagcdo na base de calculo da contribuicdo previdenciaria patronal

com a Medida Provisoria n°54/2011, que, a partir desse ponto até 31 de dezembro de
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2012, passou a ser determinada com base na receita bruta da empresa, e ndo mais
sobre a folha de pagamentos;

5. Criagdo dos fundos publicos de previdéncia complementar dos
servidores publicos federais.

O processo de modificagdo na area previdenciaria do governo Dilma esteve
fortemente marcado por continuidades oriundas do governo anterior. Isso ocorreu em
um contexto diferente e caracterizado pela criagcdo de uma identidade prépria para
seu governo, mas concluindo processos iniciados por seu antecessor. Nao € possivel
dizer se Dilma realizaria proposi¢gdes ou conseguiria adotar medidas na area da
previdéncia que fossem mais marcadas pela identidade de seu governo, uma vez que
o impeachment de 2016 interrompeu seu segundo mandato pela metade. Por fim, o
fato é que, assim como FHC e Lula, o governo Dilma ndo caminhou no sentido de
aproximar a previdéncia social da seguridade, seguindo o sentido oposto, assim como
seus antecessores, da consolidagdo dos dispositivos relacionados a seguridade

presentes na carta constitucional de 1988.



142

6 CONCLUSOES

As politicas sociais modernas originaram-se como reag¢des das comunidades
nacionais as questdes sociais que emergiram da dinamica do mercado capitalista e
expansao do trabalho assalariado. No Brasil, a previdéncia representou a matriz do
processo de formagao das politicas sociais no pais, associando-se a constru¢ao do
préprio estado nacional.

O processo de redemocratizagao trouxe para o cenario diversos atores que
estavam de fora do jogo politico. Ao mesmo tempo, a carta constitucional de 1988
carregou consigo uma série de dispositivos de protecdo social que, apesar de
garantidas constitucionalmente, enfrentaram grandes dificuldades de implementagao.

Se até 1988 ocorreu o processo de constituicdo do sistema de seguridade
brasileiro encabec¢ado pela consolidagdo da previdéncia publica nacional, a partir da
década de 1990 inicia-se uma série de reformas do sistema oriundas de dilemas
inerentes a sustentabilidade financeira do sistema e pressdes ensejadas por
interesses particulares de determinados atores politicos. Durante os 3 governos
circunscritos nessa pesquisa, as reformas, apesar de estarem permeadas por
interesses dos atores politicos considerados nesse trabalho, parecem ter seguido a
linha da revisao do pacto de solidariedade entre as geragdes, realizando modificagcoes
nos sistemas de forma a responder aos desafios oriundos de transformacdes
demograficas e novas demandas da sociedade.

As modificagdes principais da reforma empreendida pelo governo FHC se
traduziram na introdugdo da idade minima para aposentadoria de servidores;
introducao do fator previdenciario para trabalhadores da iniciativa privada e introducéo
de um teto para a concessao de beneficios previdenciario. No governo Lula, as
principais modificagdes foram o fim da paridade e integralidade salarial de novos
servidores, vinculando as aposentadorias ao regime geral da previdéncia; criagao da
contribuigdo de servidores inativos; aumento da idade minima de aposentadoria de
servidores e contribuicdo progressiva. Por ultimo, no governo Dilma, as principais
modificagdes resumiram-se na aprovacao do PL 1992/2007, que introduziu a paridade
do teto dos beneficios entre servidores publicos e trabalhadores vinculados a RGPS;
introdugéo de regras mais rigorosas para concessao de pensao por morte; fim do fator
previdenciario e criacdo da regra 85/95; desoneracdo da folha de pagamentos e

criacao dos fundos publicos de servidores publicos federais.
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Em todas as modificagdes, a proposta original sofreu modificagdes que foram
oriundas do processo de disputas entre os atores presentes no jogo politico e
considerados nessa pesquisa. Além disso, a tramitagdo no congresso e senado
também demandou habilidade politica do executivo para contornar os desafios
encontrados, uma vez que é nesse momento que os poderes de veto dos atores
politicos expressam-se de maneira mais contundente.

O ponto principal desta conclusdao é que, apesar do avanco de politicas
neoliberais sobre o sistema de seguridade brasileiro, em especial sobre a previdéncia
social, as reformas empreendidas até o fim do marco temporal estabelecido por essa
pesquisa, apesar de caminhar no sentido de desmonte de garantias sociais a massa
de trabalhadores, ndo representaram mudanga brusca na trajetéria de vida das
pessoas. Como exemplo disso, temos a equiparagao de critérios e exigéncias para a
concessao de beneficios entre os trabalhadores do servigo publico e os vinculados ao
RGPS, que, apesar de gerar polémicas e controvérsias, ndo representa incoeréncia
com o objetivo de equilibrar as contas publicas do sistema.

A Carta Magna de 1988 representou um marco historico para a Previdéncia
Social brasileira, integrando-a ao sistema de seguridade social. No entanto, a
promessa de um sistema verdadeiramente sob a o6tica da seguridade social ndo se
concretizou. As sucessivas reformas previdenciarias, pressionadas por correlagdes de
forgca, escolhas passadas (dependéncia da trajetdria) e conjunturas fiscais adversas
dificultaram o processo.

Embora medidas redistributivas, como o beneficio para os mais pobres
implementado no governo Lula, tenham sido pontuais, uma verdadeira integragédo da
previdéncia a légica da seguridade social ndo ocorreu. A recomposigdo da
contribuicdo tripartite, fundamental para a sustentabilidade do sistema, nao foi
efetivada. Mecanismos como a DRU (Desvinculagdo das Receitas da Uniao)
impactaram negativamente a participagao publica na Previdéncia, enquanto recursos
de contribuicées foram desviados para outras finalidades.

No ambito da seguridade social, os projetos de privatizacdo nao se
concretizaram, mas também n&o houve forga ou vontade politica para abordar a
Previdéncia sob uma ética diferente. A auséncia de uma visdo abrangente da
seguridade social, que integra saude, assisténcia social e previdéncia, limitou o

desenvolvimento de um sistema mais robusto e equitativo.
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De maneira geral, pareceu existir um certo equilibrio, ndo necessariamente
absoluto, de forgas. Ou seja, o processo de negociagao e atuagao dos atores politicos
envolvidos no processo de disputa conseguiu lograr aprovagao de modificagées no
sistema previdenciario que ndo impactassem de forma tdo profunda a trajetéria de
vida dos beneficiarios. Isso ndo significa dizer que os atores impactaram de maneira
igual, nem que as modificagdes ndo tiveram impacto negativo sobre a populagédo, mas
sim que as reformas e modificagdes seguiram o caminho da renovagao do pacto
geracional e adequacéao dos sistemas as novas demandas e realidades da sociedade,
diferentemente do que aconteceu na reforma empreendida pelo governo Bolsonaro
em 2019. Reforma essa que, por possuir aspectos tdo singulares quanto ao seu
resultado final, foi deixada de fora da circunscricdo dessa pesquisa, uma vez que seu
resultado final pode ter sido capaz de impactar a realidade da populagdo de uma
maneira nao lograda pelas reformas e modificagbes anteriores, possuindo
singularidades que fazem necessitar de uma pesquisa dedicada unicamente a

descortinar seu processo politico.
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