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estimular discusséo e gerar criticas Uteis. Como resultado de tais discussoes e criticas, € provavel que
aparegam publicacOes de versdes mais elaboradas em outra parte.
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APRESENTACAO

Este ensaio integra os resultados do Projeto “Reforma da Seguridade Social no Brasil ”,
desenvolvido pelo Nuacleo de Estudos de Politicas Publicas (NEPP) da Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP), parte do Programa de Investigacion Sobre Reforma de
la Seguridad Social en el Cono Sur, auspiciado pelo IDRC - International Development
Research Center e coordenado pelo CIESU — Centro de Informaciones y Estudios del

Uruguay.

Em sua introducéo, o trabalho sintetiza a discusséo recente acerca do tema da reforma da
previdéncia social, indicando as questdes de interesse analitico na agenda de
investigacdo sobre o tema. Apresenta ainda os objetivos especificos da pesquisa que deu

origem ao presente ensaio.

A seguir, analisa-se a dindmica politico institucional da reforma do sistema previdenciario
brasileiro, com énfase no processo de agenda setting no Poder Executivo e na tramitacao
legislativa do projeto de emenda constitucional da previdéncia social encaminhado pela

administracdo Fernando Henrique Cardoso.

Em sua parte final, sdo apresentados alguns elementos comparativos da reforma

previdenciéria brasileira no cenério latino-americano.
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INTRODUCAO

A REFORMA DA SEGURIDADE NO BRASIL

A reforma da previdéncia social constituiu-se, nos anos 80 e 90, em um elemento central
da agenda de reforma do estado, em praticamente todos os paises do globo, independente
de seu nivel de desenvolvimento. No caso da América Latina, assistiu-se nos ultimos anos
a iniciativas importantes de reforma no campo da protecdo social, em geral, e da
Previdéncia Social, em particular. Iniciado com a reforma Chilena ha 15 anos - que se
transformou em modelo internacional amplamente difundido como exemplo a ser emulado
pelos demais paises, por entidades como o Banco Mundial -, esse ciclo reformista se
distingue dos anteriores pela ruptura que estabelece com o paradigma histérico que
informou o processo de construcdo das instituicdes de prote¢édo social da regido desde os
anos vinte e trinta deste século. Consideradas em seu conjunto essas reformas estdo
ancoradas em um diagnoéstico do esgotamento do padrdo de Seguridade Social vigente, e
da necessidade premente de sua radical transformacéo. Esse esgotamento, a despeito de
possuir formas distintas de manifestagcdo nos paises, esteve associado a um conjunto de

processos de natureza estrutural, indicados a seguir.

Em primeiro lugar, aos déficits financeiros e fragilidade atuarial dos sistemas
previdenciarios baseados no principio de reparticao simples, associado a distor¢des graves
de gerenciamento, em contextos de inflacdo acelerada e estagnacdo econdmica, 0 que
trouxe a tona a sua vulnerabilidade financeira. A previdéncia social passa a ser
responsabilizada pelo agravamento do déficit publico, e sua reforma passa a ser

enxergada crescentemente como uma tarefa central para a estabilizagdo econdmica.

Em segundo lugar, o impacto de mudancas estruturais nos mercados de trabalho da
regido, com reducdo de taxas de formalizacdo dadas as mudancas no paradigma
tecnoldgico dos sistemas produtivos e os processos de terceirizagdo, 0 que vém exigindo
aportes cada vez mais significativos das folhas de salérios para financiamento dos
sistemas, bem como a eroséo dos valores reais de beneficios como mecanismo de ajuste.
Ao concentrar sua base de financiamento em um setor em progressiva e acelerada
reducdo no conjunto da for¢a de trabalho - o setor formalizado -, o sistema previdenciario
enfrenta grandes desafios ndo s6 no que se refere a sua sustentabilidade financeira mas

também em relacdo a equidade de sua estrutura de financiamento.
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Em terceiro lugar, o impacto dos processos de transicdo demografica que determinaram a
elevacao da expectativa de vida da populagéo e seu crescente envelhecimento, o que vém
afetando negativamente a relagdo de dependéncia (ativos/inativos) no sistema. Embora se
manifeste de forma extremamente diversificada na regido, tais impactos passaram a fazer
parte da agenda de questdes de base da reforma da previdéncia social na maioria dos
paises, e em alguns paises (e.g. Uruguai), eles representam o0 aspecto de maior

visibilidade da crise da seguridade social.

Em quarto lugar, a magnitude dos problemas previdenciarios nos paises da regido
passaram a ser vistos como uma ameaca a estabilizacdo econdmica. Dado o significado
macroecondémico do complexo de seguridade social e sua importancia no quadro dos
processos de ajuste na regido, o tema da reforma adquiriu grande e crescente centralidade
na agenda publica. Além disso, a perspectiva - que se concretiza em um nimero restrito de
paises - dos fundos de pensédo privados virem a ocupar um papel central na retomada do
desenvolvimento econbmico, substituindo os fundos puablicos como mecanismos
privilegiados de financiamento da economia, reforcam a importancia do tema na agenda

governamental.

O presente trabalho representa um esforgo de reflexdo sobre o processo de reforma da
previdéncia social recente no Brasil. O ciclo reformista brasileiro, no entanto, encontra-se
incompleto, como sinalizado na recente divulgacdo de um plano radical de reforma da
previdéncia anunciado nos ultimos meses, a ser implementado, na nova Gestdo do
Governo Fernando Henrique Cardoso. Guardando similitudes com a recente reforma de
previdéncia social uruguaia, o plano anunciado representard& um movimento de

convergéncia importante no Cone Sul em termos dos modelos de reforma da seguridade.

1.1. A Seguridade Social no Brasil: evolucéo e reforma

O sistema brasileiro de prote¢éo social tem sua génese institucional associada a lei Eloy
Chaves de 1923, o que o coloca, junto com o Uruguai, Argentina e Chile, entre os paises
pioneiros da regido. Inicialmente restrito a algumas empresas e categorias profissionais,
esse sistema se expandiu de forma acelerada na década dos 20, experimentando grande
transformacé@o nos anos 30. Com o inicio da Era Vargas, grosso modo (1930-1952), a
previdéncia social foi estruturada em bases modernas e seu acesso estendido a parcelas

crescentes dos assalariados formais do mercado de trabalho urbano. Estruturado em
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bases ocupacionais através de institutos estruturados a partir dessa base - os Institutos de
Aposentadoria e Pensao (IAPs) - o sistema previdenciario brasileiro seguiu , a semelhanca
de seus congéneres do Cone Sul - um modelo de tipo Bismarkiano, embora fortemente

segmentado e enviesado em termos de sua cobertura.

O sistema expandiu-se rapidamente, embora em meados dos anos 50 apenas 30% da
forca de trabalho se vinculava a algum IAP. A partir da década de 40 a sistema passa
gradativamente a ofertar assisténcia médica, a qual s6 vai se consolidar a partir da década
de 60. Em 1966, ocorreu a unificagdo organizacional do sistema com a criagdo do Instituto
Nacional de Previdéncia Social, a partir da fusdo dos antigos IAPs. A expansao continuou e
no inicio dos 70 foram incorporados os empregados domésticos, os autbnomos e 0s
trabalhadores rurais. Ocorreu também uma diferenciacdo funcional do aparato publico de
previdéncia social que passou a organizar-se por institutos especializados por area:
beneficios (INPS), assisténcia médica (Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social/INAMPS); arrecadagdo, finangcas e patrimbénio (Instituto de
Administracdo Financeira da Previdéncia Social/IAPAS); processamento de dados
(Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social /[ DATAPREYV), coordenados

por um ministério (Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social /MPAS).

O sistema montado nos anos 30 era baseado na capitalizacdo coletiva, financiado de
forma tripartite. De fato, transformou-se em um sistema de reparticdo simples ao final da
década de 50. Essa estrutura se manteve intacta até a promulgacdo da Constituicdo de
1988.

Do ponto de vista da concepcdo global do sistema e seu financiamento, a Constituicdo
consagrou um modelo compreensivo e solidario de seguridade social, estendendo os
direitos & cobertura previdenciaria, salude e assisténcia social para a totalidade da
populacéo, independente do vinculo contributivo e do exercicio profissional. Criou-se um
orcamento da seguridade social integrado pelas contribuicdes sobre salérios realizada por
empregados, empregadores e autbnomos; contribuicbes sobre o lucro liquido das
empresas financeiras; contribuicbes sobre o faturamento das empresas
(FINSOCIAL/COFINS). A reforma constitucional de 1988 também ampliou o conjunto de
beneficios, instituindo novas categorias; equalizando valores dos beneficios rurais aos
urbanos; estabelecendo a irredutibilidade dos valores reais dos beneficios pecuniérios;

além de fixar em um salario minimo o patamar de beneficios do sistema. Essas inovacdes

Caderno n° 39 8



NEPP - UNICAMP

foram regulamentadas pela Lei 8 212 que estabelece o Plano de Custeio da Seguridade
Social (1991) e pela Lei 8 213 que estabelece o Plano de Beneficios da Previdéncia Social
(1991).

Consagrou-se, assim, uma agenda que tinha como issues centrais: adocdo do conceito de
seguridade social (conjunto integrado de acdes destinado a assegurar direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social); equalizacdo de beneficios e (aumento do)
grau de “inclusividade” do sistema; defesa do valor real das transferéncias (piso minimo de
beneficios e sua irredutibilidade de valores no tempo); diversidade e eqliidade na forma de
financiamento; e resgate da “divida social da nacdo”. Buscou-se a integralidade das acoes,
universalidade de cobertura e atendimento; a defesa do valor real das transferéncias e a
obstaculizacdo de sua utilizagdo como varidvel de ajuste do sistema, tal como havia
ocorrido entre 1979 e 1986, onde a manipulagdo tecnocratica dos valores havia se
constituido no mecanismo privilegiado de negacdo de direitos; sustentabilidade e

operacionalidade do sistema a partir da diversificagdo de fontes.

Nos anos 90, observa-se forte inflexdo na forma em que essas questbes eram
encaminhadas. A agenda constituinte deu lugar, nesse periodo, a uma intensa discussao
publica em torno da sustentabilidade financeira do sistema previdenciario em virtude de
fatores de natureza demografica, da generosidade do sistema, de suas distor¢des

gerenciais, além de mudancas significativas no mundo do trabalho.

No contexto especifico dos problemas fiscais enfrentados pelo governo Presidente
Fernando Henrique Cardoso , a reforma da previdéncia adquiriu 0s contornos de uma
reforma de emergéncia. No entanto, paradoxalmente, esse quadro ndo autoriza medidas
draconianas que impliquem na privatizacdo do sistema — devido aos custos de transicdo —
nem alteracdes que impliguem em reducdo no gasto previdenciario — pelas dificuldades de

imposicao de perdas em um regime democratico, com o Judiciario ativo e autbnomo.
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1.2. A agenda de questbes

A reforma da Previdéncia Social € um processo que se desenvolve no interior de uma
arena setorial com geometria politica complexa dada a grande diversidade de interesses
envolvidos, alto potencial conflitivo e fortes interdependéncias com outros issues
estratégicos da reforma do Estado no Brasil no campo macroecondmico. Para avaliar as
tendéncias em curso e os impactos dessa reforma especifica, varios questdes afiguram-se
como relevantes. De forma geral a questdo que informa a andlise sdo as possibilidades e
limites da reforma da Previdéncia Social no Brasil de modo a identificar as caracteristicas
basicas e tendéncias de desenvolvimento do novo regime previdenciario pretendido e sua
viabilidade politica. Uma resposta adequada a essa questdo de natureza geral exige a

discussdo de um conjunto de questdes especificas, a saber:

1) O atual modelo institucional previdenciario brasileiro, consubstanciado nos planos de
custeio e beneficios, pode ser mantido, tendo em vista a situacdo econdémico-financeira
e gerencial atuais; os resultados produzidos para seus usuarios e beneficiarios; e as
projecdbes que se realizam em termos das condicionantes demogréficas e
macroecondmicas? Existem indicacdes, informacfes e anadlises suficientemente

consistentes sustentando tal diagnéstico?

2) A proposta de reforma da Previdéncia Social brasileira encaminhada pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional, em 1995, contemplou em seu desenho um conjunto
abrangente de modificagcbes que pudesse resultar numa transformacdo efetiva dessa
politica setorial solucionando os problemas e constrangimentos que indicam, na visao

do Governo, a faléncia das atuais bases de funcionamento desse sistema?

3) Qual foi a estratégia escolhida, pelo Poder Executivo, de negociacdo dessa proposta no
Congresso Nacional; que resultados obteve; quais constrangimentos politicos e
institucionais enfrentou; e quais as medidas adotadas pelo Poder Executivo para

superar os dilemas e obstaculos encontrados?

4) O atual desenho e estagio da reforma indicam quais as tendéncias de desenvolvimento
futuro do processo? Quais as novas fun¢des e desafios que se colocam seja no campo

da regulacao seja no campo da execuc¢do propriamente dita da politica?
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5) Tais tendéncias teriam que tipo de impacto na estrutura e dindmica do mercado de
trabalho brasileiro? Quais os reflexos para as questdes de equidade e distribuicédo

inerentes a propria natureza da politica previdenciaria no Brasil?

O plano da pesquisa empirica, da qual se origina este ensaio, estruturou-se em dois niveis.
Buscou-se examinar, em primeiro lugar, o desempenho do sistema previdenciario brasileiro
a partir de uma analise detalhada de seu funcionamento estabelecendo as bases para
consideracfes de ordem comparativa com outros paises. Foram analisados os fatores
endogenos e exdgenos ao sistema previdenciario. Ou seja os fatores que estdo sujeitos ao
manejo dos gestores do sistema, e aqueles cuja dindmica e comportamento localiza-se
fora do sistema previdenciario. No primeiro caso estdo os planos de beneficios e custeio,
0S aspectos gerenciais do sistema, e seu padrao de financiamento. No segundo caso estédo
a dindmica demografica, a evolugdo de variaveis macroecondmicas, e 0 comportamento do

mercado de trabalho.

Em segundo lugar, a analise centrou-se nos os constrangimentos politico-institucionais do
processo de reforma. Buscou-se identificar e analisar o processo de formagédo da agenda
de reforma previdenciaria e seus desdobramentos, a partir de 1995, com a posse do
Governo Fernando Henrique Cardoso, considerando seus antecedentes e destacando a
natureza e tipo de transformacdes institucionais que a caracterizam no ambito das relagbes

Executivo/Legislativo. Esta parte da pesquisa constitui o foco deste trabalho.
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CAPITULO 1

A REFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL: AGENDA SETTING E NEGOCIACAO NO
CONGRESSO NACIONAL

Este capitulo analisa o processo de formagédo da agenda da reforma da previdéncia e o processo de
negociacdo da proposta no Congresso Nacional. Com relagdo a primeira questdo o ponto relevante
refere-se ao conteldo substantivo da reforma: por que a proposta de reforma encaminhada ao
Congresso Nacional teve aquelas caracteristicas e conteddos especificas e ndo incluiu outros
aspectos especificos? Do ponto de vista da arena institucional da reforma esse processo de
formacédo da agenda se da, sobretudo, no ambito do executivo e em foruns de discussao publicos
tais como seminarios organizados com o objetivo especifico de discussdo da reforma. Nessa arena
0s principais atores sao a Presidéncia e seus assessores, 0s ministérios e sua burocracia técnica, e
0s interesses organizados.

Com relacdo ao processo de negociagédo da proposta no Congresso Nacional o ponto de
interesse analitico refere-se a tramitacéo legislativa: em que medida o executivo teve que
alterar o conteudo substantivo da reforma em fung¢édo do jogo legislativo? Nesse nivel os
principais atores sdo os parlamentares, suas preferéncias e constituencies, os lideres
partidarios, e o executivo. Esses dois niveis de andlise sdo discutidos de forma

desagregada a seguir.

1.1. Aformacéo da agenda da reforma da reforma nos anos 90

Dois aspectos devem ser destacados no processo de reforma previdenciaria brasileira nos
anos 90. O primeiro aspecto refere-se ao processo erratico e bastante longo, do ponto de
vista comparativo - tomando-se como referéncia a América Latina- , de discusséo e
encaminhamento das reformas. Apos uma década das primeiras formula¢gbes de reforma
pelos governantes, a reforma da previdéncia ainda nao foi aprovada , restando aspectos

importantes para serem votados pelo novo Congresso eleito em novembro de 1998.

O segundo aspecto mais surpreendente da trajetoria da previdéncia social como issue na
agenda publica, ao longo da década de 90, tem sido sua paulatina centralidade, que
culmina numa situacdo na qual sua resolugcdo se converte no mais grave problema
nacional e em pré-requisito para a reforma fiscal e estabilizacdo da economia. Mais

especificamente, no debate em torno da reforma fiscal e sustentabilidade do Plano Real, o
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sub-sistema de aposentadoria dos servidores publicos e seu desequilibrio atuarial é

apresentado como o cerne do problema do descontrole das finangas publicas.

Como em outras areas da agenda publica, a reforma da previdéncia social representou
uma contra-reforma dirigida especificamente a mudancas e inovacfes trazidas pela
Constituicdo de 1988. Dessa forma, ao contrario de varios paises latino-americanos, a
reforma previdenciaria brasileira ndo exigiu apenas modificagbes na legislagdo ordinéria,
mas também mudancas na propria constituicdo. O processo de negociagdo da reforma no
Congresso Nacional constituiu-se, assim, em iniciativas com alta taxa de incerteza em
virtude dos severos requisitos procedimentais para a aprovacgédo de reforma constitucional.
Dentre esses estdo a exigéncia de aprovacdo por maiorias qualificadas de 3/5 dos
membros; aprovacdo em duas votagdes nas duas casas do Congresso Nacional; e uso de
votacbes nominais , nas quais exige-se a declaracdo de voto do parlamentar, permitindo-

se, portanto, a identificacdo individual dos parlamentares que aprovaram uma medida.

Para além desses requisitos, a reforma da previdéncia constituiu-se em um conjunto
articulado de decisdes que impdem custos expressivos e concentrados a constituencies
com grande capacidade de mobilizacdo. A dindmica especifica que reformas desse tipo
assume foi denominada por Pierson e Weaver como a “politica da imposicéo de perdas”.
A visibilidade das perdas corresponde estratégias de “dissimulacéo de responsabilidades” —
nos termos desses autores, estratégias de “accountability ou blame avoidance”. Ou seja,
0s atores sociais buscam dissimular através de estratégias variadas — delegando decisdes,
justificando decisBes de politicas como decisdes técnicas, atribuindo a outros atores 0s

resultados obtidos em negociacdes, etc.

Com efeito, as reformas previdenciarias dos anos 80 e 90 tendem a impor perdas pesadas
perdas para pensionistas, em particular a servidores publicos inativos. O processo de
agenda setting da reforma previdenciéria brasileira esta fortemente marcado pela denuncia
de privilégios existentes no sistema, de forma a viabilizar politicamente a imposicao de

7

perdas a esses grupos. O caso brasileiro é distinto do caso analisado por
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Pierson e Weaver porque os custos ndo sdo lineares devido a maior segmentacdo dos

beneficios®.

A agenda que se forjou nos anos 90 é uma contra-agenda simbolicamente contraposta a
agenda da Nova Republica, que adquiriu contornos definidos e efeitos praticos com a

promulgacgéo da Constituicdo de 1988.

Essa “agenda constituinte” esteve centrada em questbes de justica distributiva e
participacdo na formulacdo e implementagédo de politicas publicas. Do ponto de vista da
previdéncia social, a questdo de fundo referia-se ao seu tratamento integrado com a
atencdo a saude e a assisténcia social, englobadas no conceito compreensivo de
seguridade social. A unificacdo dos orcamentos dessas areas em um orgamento Unico da
seguridade social, além da diversificacdo das fontes de custeio (com a cria¢do da cofins e
csll) permitiria programaticamente a concretizacdo desse conceito. Mas especificamente,
as questdes fundamentais diziam respeito ao grau de inclusividade do sistema — ou seja, a
guestdo da universalidade do acesso; a introducdo de mecanismos que garantissem o
valor real das pensdes e beneficios, rompendo-se com o recurso a eroséao inflacionaria de
seus valores reais como variavel de ajuste do sistema (e criacdo de pisos minimos para as
pensdes); equalizacdo horizontal de categorias de beneficios (sobretudo entre os rurais e
urbanos) Por fim mas ndo menos relevante, a extensdo do regime juridico Gnico (RGU) ao

conjunto dos servidores de autarquias fundacdes.

1.2. A AGENDA DA CONTRA-REFORMA

Varios fatores levaram a ndo implementagcdo da agenda constituinte no campo da
previdéncia social. A regulamentacdo dos novos dispositivos constitucionais relativos a
seguridade social foi bastante erratica. As leis orgénicas da area da seguridade social -
(Lei Orgénica da Saude, 1990; Lei Orgéanica 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 ap0s um processo intenso de conflito e barganhas, e

! A politica da previdéncia é fundamentalmente a politica da transferéncia de riscos atuariais entre grupos.

Neste sentido € uma politica eminentemente redistributiva. Ela redistribui riscos horizontalmente (entre
grupos com perfis atuariais distintos) e verticalmente (entre geragdes). Em sistemas segmentados como o
brasileiro ela ndo soO redistribui riscos, mas também renda de forma desproporcional porque certas
categorias tem elegibilidades distintas e privilegiadas. Ou seja 0s riscos ndo séo socializados (0 que seria
neutro do ponto de vista redistributivo), mas sim privilégios. Certos grupos logram concentrar beneficios e
transferir seus custos para toda a populacao.
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em um contexto politico em que o executivo era francamente hostil ao seu contetudo

reformista original.

A forte deterioracdo das contas publicas ao longo da década de 90 e a conseqiente
reducdo dos graus de liberdade fiscal do governo instauraram um conflito intenso entre os
ministérios da area econ6mica e os demais ministérios, envolvendo sobretudo aqueles da
chamada area social. Com efeito, a area previdenciaria se torna uma arena central desse
conflito ndo s6 em fungdo da magnitude do orgcamento previdenciario, mas, sobretudo, em
funcdo da crescente importancia das contribuicdes sociais no conjunto da receita publica’ e
também das dificuldades, que se acentuaram no periodo recente, das contribuicbes sobre
folha de pagamentos cobrirem as despesas com beneficios. Dado o carater incomprimivel
das despesas previdenciarias tais dificuldades significaram uma reducdo do gasto com
saude que apresenta maior flexibilidade com relacdo a cortes. O conflito envolveu,
portanto, o Ministérios da Saude. Vale ressaltar que esse ministério protagonizou um
movimento importante de defesa institucional da rea que culminou, no governo Fernando
Henrique Cardoso, com as cruzadas de defesa do orgcamento da area capitaneadas pelos
Ministros Adib Jatene e José Serra. Essa mobilizacdo, juntamente com a crescente
visibilidade das questBes da atengdo a saude na agenda publica, estabeleceram um limite

politico a penalizagdo do setor saude nos conflitos de natureza fiscal.

As transferéncias do Tesouro para a seguridade ao longo da década - nas varias formas
que assume: Cofins (ex-Finsocial) e contribuicdo sobre o lucro (CSLL) , além de recursos
fiscais) tiveram um comportamento erratico. Isto significa que o orgamento da seguridade
social enquanto conceito foi em termos préaticos paulatinamente contestado. A criacdo do
Fundo Social de Emergéncia, em 1994, transformado posteriormente em Fundo de
Estabilizacéo Fiscal, representou a consumacéo desse processo, na medida em que retira

recursos desse orcamento e permite a sua livre realocacao pelos gestores econdmicos.

A agenda da contra-reforma comecou efetivamente a adquirir expressdo programatica
durante o Governo Collor. E efetivamente durante essa gestdo — em setembro de 1991- ,

gue teve lugar a contestacdo por parte do movimento dos aposentados e pensionistas do

A receita das contribui¢cdes sociais que passou a representar mais da metade da receita tributaria da unido
passou a ser disputada pelo Tesouro. O aumento da participagdo das contribui¢cdes sociais - que ndo sédo
partilhados com municipios e estados - na receita fiscal da unido expressou o comportamento defensivo da
unido em relagdo as perdas que sofreu com o novo federalismo fiscal p6s-1988.
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reajuste dos beneficios previdenciarios - a chamada “crise dos 147%™, e que se instituiu
uma CPI sobre as aposentadorias milionarias da previdéncia social®. A crise aberta gerada
pelo confronto no judiciario entre pensionistas e 0 governo converteu o problema
previdenciario em issue de grande destaque na midia. Os trabalhos da CPI refor¢caram

ainda mais a repercussao desse confronto.

Uma “janela de oportunidade” fundamental para a formag&o de um novo consenso entre as
elites técnicas e burocréticas foi criada com a revisdo da constituicao prevista pela prépria
constituicdo através da emenda constitucional n°® 2 que estabelecia a sua realizagcdo em
1993. E nesse contexto que foram formuladas as primeiras propostas de revisdo. O
conteudo substantivo das primeiras propostas de reforma da previdéncia social esta
fortemente marcado pelo radicalismo caracteristico do governo Collor. As propostas de
reforma estrutural do sistema previdenciario defendidas por diversas instituicbes nesse
periodo implicavam na privatizagdo do mercado de seguro social s6 adquirem sentido no
contexto de autoritarismo e confrontacdo que marcaram aquela conjuntura, e que
conferiam alguma factibilidade a propostas de mudanca de carater amplo e n&o-
incremental®. Tais propostas foram perdendo importancia ao longo da década, que grosso
modo caracterizariam uma abordagem privatizante-individualista nos termos do capitulo 5
deste trabalho, e foram desconsideradas no debate recente em torno da reforma

constitucional do governo Cardoso.

® Esta crise resultou de uma sentenca judicial favoravel aos aposentados na contestacio do sub-reajuste

(54,6%) das beneficios previdenciarios em relagdo ao salario minimo reajustado em 147, 06%. Apos
prolongada disputa judicial em torno da interpretacdo de dispositivos das lei de custeio e do plano de
beneficios da previdéncia que fixavam o salario minimo como indexador, o Supremo Tribunal Federal
suspende a sentenca de pagamento num quadro em que o governo alegava que a decisdo levaria a
previdéncia social a faléncia e o pais ao caos econdmico. A mobilizagdo dos aposentados e a massiva
cobertura do episddio pela midia levou o governo a rever sua postura inicial e iniciar o pagamento
parcelado da divida em agosto de 1992.

Cf. Relatorio da CPI da Previdéncia Social (Relatério No. 5, 1991-CN), Diario do Congresso Nacional,
12/06/1991, 1825-1840.

E o caso do Instituto Liberal, FIPE/PROSEG, e do Instituto Atlantico. Para uma andlise comparativa das
propostas cf. Rodrigues Filho, Celecino, Propostas de Reforma da Seguridade social: uma visdo critica,
Planejamento e Politicas Publicas, No. 9, 1993, 101-143; Azeredo, Beatriz et al., O Sistema Previdenciario
Brasileiro na Revisdo Constitucional: andlise das propostas de reforma, Texto para Discussdo No. 14,
CIEPP, 1993; Macedo, Roberto, “Reforma da previdéncia Social: Resenha e Consolidagdo de Propostas”, in
MPS/CEPAL, A Reforma da Previdéncia Social e a Revisdo Constitucional, Brasilia, CEPAL, vol. 1, 1993,
15-81; Lino, Luis Alberto e Marcus R. Camara, Reforma da Previdéncia Social: Uma andlise comparativa
das propostas, Texto para Discussdo No. 330, IPEA, 1994. Estes textos apresentam quadros sinoticos das
propostas, ndo considerando sua enorme heterogeneidade quanto a sua densidade social e politica.
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Tendo em vista a revisdo constitucional, e também a crise conjuntural “dos 147%”, o
Congresso instituiu uma Comissdo Especial do Sistema Previdenciario. A comisséo se
constituiu na grande arena para a construgdo do consenso reformista, além de ter
projetado a previdéncia social enquanto issue de grande centralidade na arena publica. Por
sua visibilidade, amplitude e densidade dos debates a Comissdo Especial teve
repercussGes em Varios niveis. Em primeiro lugar se constituiu num lugar de aprendizagem
coletivas, e contribuiu para a formagdo de parlamentares especialistas em seguridade
social. Em segundo lugar, permitiu uma aproximacgao entre elites burocraticas, especialistas

setoriais, sindicais, etc.

A disjuntiva que dominou os trabalhos da comissdo era reforma ou modernizacdo da
gestdo. A primeira perspectiva era defendida por setores liberais reformistas, que insistiam
na inexorabilidade das distor¢des, que sé seriam eliminadas pela privatiza¢do do sistema.
A segunda perspectiva — que na terminologia do capitulo 5 deste trabalho poderia ser
qualificada como solidario universalista, era advogada por alguns setores, sobretudo de
esquerda, que sustentavam que a crise dos sistema previdenciario poderia ser superada
por um melhor gerenciamento do sistema, eliminacdo de fraudes e modernizacdo do
sistema de arrecadacdo. Como assinalou o Ministro da previdéncia Antdnio Britto , em
1992,

“Entre nds , nos ultimos anos, seminarios, debates e encontros académicos tém perdido
horas na inutil tentativa de se descobrir se 0 sistema de seguridade social precisa de

gestdo ou reforma™. E conclui que ambos sdo necessarios.

Esse novo consenso reformista foi sendo moldado em torno de alguns pontos basicos. O
primeiro € a eliminagcdo ou forte restricio & aposentadoria por tempo de servigo.
Progressivamente o argumento, defendido em geral por setores a esquerda do espectro
politico, que a expectativa de vida em regiées menos desenvolvidas é inferior ao limite de
idade de frequentemente defendido (55 anos para mulher e 60 para homem) foi sendo
abandonado pela difusédo de informacgfes sobre expectativa de sobrevida. Igualmente a
difusdo de informacdes sobre os beneficiarios dessas aposentadorias levou ao abandono
do argumento que elas beneficiam os setores de menor renda. Nesse sentido pode-se

dizer que houve um aprendizado social.

5 Prefacio in MPS/CEPAL, A Reforma da Previdéncia Social e a Revisdo Constitucional, Brasilia, CEPAL, vol.

1, 1993, p. 9.
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O segundo aspecto é a énfase nos aspectos de seguro social do sistema previdenciario . O
argumento é que ha forte inconsisténcia entre o principio de seguridade social e o de
seguro que informam simultaneamente o capitulo social da constituicdo. Dessa forma, a
contribuicdo sobre folha passou a financiar o conjunto do sistema. Propde-se assim a
separacdo dos orgcamentos da previdéncia social, da atencdo a saude e da assisténcia
social, de forma a dar maior visibilidade ao elemento contributivo do sistema, separando-se

previdéncia e assisténcia.

O terceiro elemento basico do novo consenso diz respeito a necessidade de unificagdo ou
reducdo do numero de regimes a um ou dois (separando-se os militares, por exemplo)
regimes basicos publicos compulsérios e regimes complementares, e um regime
complementar privado, que deve cobrir os trabalhadores com rendimento superior & um
namero de salarios minimos (1 a 5 salarios na maioria das propostas). As propostas que

buscam ampliar o espago do mercado privado de fundos estabelece o piso de um salério.

O quarto elemento de consenso refere-se a extingdo dos regimes especiais para
servidores civis, e as chamadas aposentadorias especiais de algumas categorias

profissionais (professores, magistrados, ocupantes de cargos eletivos, etc.).

O quinto elemento de consenso refere-se ao financiamento. Propde-se, na maioria das
propostas, regime de capitalizacdo para os regimes suplementares e de reparticdo simples

para o publico.

O sexto ponto consensual relaciona-se a necessidade de restringir 0 acesso e aumentar 0s
requisitos de elegibilidade. S&o propostas medidas para aumentar o tempo de contribuicao;
tempo minimo de permanéncia no cargo; idade minima, “pedégios”, reducdo da taxa de

reposicao, etc...

Um conjunto de atores de extrema relevancia na formagéo do novo consenso reformista e
da agenda substantiva da reforma sdo as entidades multilaterais, sobretudo o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Vale salientar que esse papel tem
sido cada vez mais importante. E consenso que a Unica regido do mundo a implementar
reformas da previdéncia social baseadas em regimes de capitalizagdo (mistos ou puros) é
a América Latina. Para esse autor a viabilidade politica das reformas desse tipo na regiao

pode ser explicada pelo papel de |variaveis externas: as agéncias
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internacionais e a dindmica da globalizacdo que mina a capacidade de resisténcia das

constituencies beneficiarias do antigo regime’.

Examinando o caso latino-americano Mesa Lago® identifica um continuum ideoldgico entre
as propostas do Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
Organizagéao Internacional do Trabalho, e Associacdo Internacional de Seguridad Social, e
assinala que a difusdo do paradigma chileno para a previdéncia social tem ocorrido sem
considerar as especificidades institucionais, econémicas e do mercado de trabalho nos

paises da regido.

No caso brasileiro o papel mais expressivo tem sido o do Banco Mundial. A nova agenda
do Banco divulgada no Relatorio do Banco Mundial 1994 (Averting the Old Age Crisis). O
Banco Mundial preconiza a privatizacdo do mercado de seguro social e faz um diagndstico
critico dos programas publicos baseado nos seguintes argumentos: a) 0s programa
publicos ndo servem para garantir os valores dos beneficios contra os efeitos da inflagéo;
b) eles estimulam a aposentadoria precoce; c) tem um viés distributivo, com beneficios
maiores para 0s mais ricos; d) utilizam formas de célculo de beneficios extremamente
generosos e sem sustentacdo financeira; e) por que tem beneficios definidos, séo
facilmente manipulados politicamente, sendo o seu custo socializado pelos trabalhadores
ativos (h4 transferéncia intergeracional de renda para das coortes de segunda e terceira

geracdo de afiliados para as primeiras)®.

O Banco Mundial sugere que o processo de reforma se inicia com ajustes em aspectos
especificos dos Planos de Custeio e de Beneficios. A seguir, devem ocorrem modificacdes
mais importantes que se refletem, também, na gestdo administrativa, além dos quesitos
anteriores, cuja tendéncia € a efetivagcdo de alteracdes mais vigorosas. Por fim, é
modificado o regime financeiro e a gestdo para um plano de capitalizacdo individual gerido

pelo setor privado. Esta seria a derradeira etapa de todo o processo.

Deve-se lembrar também a falta de legitimidade dos sistemas nacionais de protecdo social , especialmente
porque eles ndo pareciam diminuir a pobreza e as desigualdades, sendo de alcance limitado para o
exercicio pleno da cidadania. Em muitos dos paises, a erosdo do valor dos beneficios colocou em xeque a
credibilidade dos sistemas, que, associados aos problemas gerenciais e administrativos, acabou por tornar
a opinido publica conivente com as propostas de reforma de cunho privatizante. O caso brasileiro parece
ser bastante distinto dos outros paises latinoamericanos porque a legitimidade da previdéncia nunca foi
contestada radicalmente. Por outro lado a erosdo do valor real das pensdes nunca alcangou 0s niveis
extremamente baixos de alguns paises da regido.

Mesa-Lago, Carmelo, “Las Reformas de las Pensiones en America Latina y la Posicion de los Organismos
Internacionales, “Revista de la CEPAL, n. 60, 1996.

Para uma critica cf. LoVuolo, Rubens , “El enfoque del Banco Mundial en el Sector de la Seguridad Social”,
in Filgueira, C. et org. al Desafios de la seguridad social , CIESU/DSE, Montevideu, 1977.
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Nao resta duvida de que o Brasil tem revelado muitos aspectos similares a este script. O
pais estaria nas fases iniciais deste processo. As modificacdes efetuadas nos Planos de
Custeio e de Beneficios poderia ser identificada como uma etapa necessaria. Mas as
resisténcias enfrentadas no ambito da reforma constitucional introduzem ddvidas quanto ao
horizonte do processo. Porém, a disposi¢cdo do governo em prosseguir com as mudancgas,
demonstrada pelas modificacbes introduzidas na legislacdo infra-constitucional, n&o
deixam margens a duavida. As declaracfes de muitas das autoridades responsaveis pela
Previdéncia Social tém revelado o firme propésito de adotar reformas semelhantes aquelas

de parceiros do Mercosul.

SO apenas recentemente (1997-) o BID passou a ter uma atuacdo na area, tendo
concentrado sua atuacdo na reforma dos sistemas previdenciarios em varios estados da
federacdo, financiando os custos de montagem de fundos de pensdo para funcionarios
estaduais. A chancela técnica dessas instituicdes e o apoio financeiro tem se constituido
em forte incentivo & adesado as reformas por parte de atores extremamente relevantes no
sistema politico brasileiro como é o caso dos governadores. Nesse sentido a influéncia do
BID tem sido mais que a difusdo de uma agenda de reforma mas antes o patrocinio ativos

das mesmas.
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CAPITULO 2
OS ATORES E OS INTERESSES EM JOGO

As derrotas do governo em plenério, em reiterados episddios de votagdo, em um quadro de
éxito quase generalizado (com a excecdo da é&rea tributaria), exige uma explicacao
centrada nas especificidade da previdéncia social como uma politica que imp&e perdas a
grupos importantes. E importante que tais derrotas ndo expressam o conjunto das
resisténcias oferecidas ao conteudo de um determinado projeto que foi encaminhado.
Parte extremamente relevante da influéncia dos atores no processo decisério ocorre no
processo de formulagdo da proposta, processo esse que ocorre no seio do proprio

executivo.
Os principais interesses em jogo no caso da reforma previdenciéria séo:

a) as entidades representativas do mundo do trabalho e das empresas — destacando-se
ndo s6 as federagbes patronais e centrais sindicais mas também os sindicatos dos
servidores publicos, e em particular as associagfes de fiscais de contribuicbes

previdenciarias;
b) as entidades representativas dos aposentados e pensionistas;
c) os fundos de penséo;
d) os grupos financeiros interessados no mercado privado de seguro social;

e) as elites técnicas e burocréticas.

Os principais “perdedores” que vao arcar com o0s custos da reforma s&o os assalariados,
mas sobretudo os servidores publicos e 0os aposentados e pensionistas. Ainda no grupo de
perdedores — na forma em que a reforma foi inicialmente formulada - estdo determinadas
categorias ocupacionais que desfrutam de aposentadorias especiais, tais como

parlamentares, magistrados (procuradores, juizes, etc) e professores.

O grupo mais articulado e vocal de perdedores séo os servidores publicos que constituem
0 grupo ocupacional com maior taxa de sindicalizacdo do pais. Durante a tramitagdo da
reforma no Congresso Nacional as Centrais sindicais foram convidadas a participar das
discussbes — episddio analisado no tépico seguinte. Desde a sua constituicdo na década
de 30 os sindicatos sempre estiveram enraizados na estrutura institucional do setor,

controlando os antigos IAPs, e tendo assento nos féruns relevantes, como é o caso do
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Conselho de Administragcdo da previdéncia Social. As centrais aglutinam de forma
fragmentéria os interesses do mundo do trabalho organizado. Parte importante do mundo
do trabalho — notadamente o setor rural — ndo tem representacdo na Central, mas com a
filiagdo da Contag a CUT, esta comecou a falar em nome de uma parcela significativa de

“perdedores” ou “marginalizados da previdéncia”: os trabalhadores rurais™.

O suposto basico da postura da CUT € que o previdéncia social é vidvel e que ndo passa
por uma crise estrutural. A critica centra-se nos aspectos relativos ao gerenciamento do
sistema. A Central denuncia o alto grau de evasao das contribuigdes sociais, as distor¢des
crdnicas no gerenciamento do sistema, assim como o boicote da seguridade pelo Tesouro
Nacional como causas dos problemas da seguridade social™. A CUT também defendeu
especificamente a aposentadoria por tempo de servico (sob o argumento de que os
trabalhadores mais pobres ingressam no mercado de trabalho precocemente), e
manutencdo do salario minimo como piso; e criticou o boicote burocratico a efetivacao de
direitos (sobretudo de trabalhadores rurais) consagrados em 1988. Na revisédo
constitucional de 1993, a posicdo da CUT mudou tendo ela se manifestado a favor de
reformas na aposentadoria por tempo de servico, e pelo fim da integralidade da

aposentadoria de servidores publicos (assegurados direitos adquiridos).

Mesmo com ampla e majoritaria filiacdo de sindicatos de servidores, a CUT nao tem
patrocinado ativamente os interesses dos servidores publicos - fato que produziu clivagens
importantes na Central. O PT tem demonstrado uma posi¢cdo mais universalista e inclusiva
em suas demandas devido ao fato de que n&o restringe suas demandas ao mundo do
trabalho organizado. A questdo da aposentadoria por tempo de servico € defendida pelo
PT como forma de compensacdo para aqueles que ingressam no mercado de trabalho

mais cedo.

% No processo de revisdo constitucional, os trabalhadores rurais estiveram na defensiva na medida em que

seus direitos constitucionais “privilegiados” estiveram sujeitos a fortes criticas. As criticas se dirigem ao
grande numero de fraudes verificados nas aposentadorias rurais a partir de 1991, e sobretudo a insuficiente
contribuicéo dos trabalhadores rurais ao sistema - objeto de criticas de sindicatos urbanos10. A Contag que
cumpriu papel decisivo no processo constituinte para assegurar direitos de cidadania a um dos grupos mais
destituidos da sociedade, manteve uma estratégia defensiva e focalizada na defini¢cdo do limite de idade de
aposentadorias rurais e a definicdo constitucional de produtor em regime de economia familiar e a forma de
contribuicéo sobre a produgdo comercializada.

Para a posicédo da entidade cf. CUT, 13 Pontos em defesa da previdéncia social, mimeo, 1992; cf. th. CUT,
Analise das propostas de alteragdo da constituicdo federal no que se refere ao modelo de previdéncia social
brasileira, mimeo, 1993; CUT, Enfrentar as Dificuldades da Previdéncia Social Brasileira e Impedir o
Processo de privatizagao do sistema, mimeo, 1993; CUT, As reformas necessarias para a manutencao do
sistema publico, mimeo, 1993; CUT, Previdéncia social: quadro atual e alternativas: diretrizes para as
propostas da CUT, mimeo, nov. 1994.

11
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O papel das Centrais na reforma foi particularmente ativo quando, por iniciativa
presidencial, o governo convidou as centrais sindicais para buscar um acordo, apos o
impasse ocorrido durante os trabalhos da Comissdo Especial (cf préximo tépico)'”. O
acordo foi selado no Palacio do Planalto e seu anuncio produziu forte reacdo do PT, dos
parlamentares em geral (em virtude do “bypass” da “arena legitima”, o Parlamento), e do
sindicalismo do servico publico™. Este dltimo foi o mais fortemente atingido pelo acordo
que restringia as condi¢bes de elegibilidade a aposentadoria integral pelos servidores. As
entidades de servidores acusaram a CUT de traicdo. A adesdo por parte da CUT a
proposta pode ser interpretada como uma saida estratégica por parte da lideranca da
entidade em virtude da inevitabilidade das mudancas propostas™. O PT reagiu ao acordo e
as negociagfes que se seguiram levaram a formagédo de um férum de debates em torno da

previdéncia social.

A atuacdo da CUT representou um momento de fratura da coalizdo que se forjou entre
interesses organizados do servigo publico e interesses dos assalariados do setor privado.
Essa coalizdo, no entanto, foi recomposta a partir do recuo estratégico do PT. Como
analisado em detalhes posteriormente a formacdo dessa coalizdo deve-se ao erro
estratégico do governo - reconhecido argutamente por um alto assessor presidencial - de

enfrentar as questdes do setor publico e do INSS em uma s6 PEC.

O mundo sindical ndo entrou em confronto direto com os interesses empresariais durante a
tramitacao da proposta, e sim com o governo. E isso ocorreu porque os servidores publicos
foi o principal grupo afetado pela reforma. Para as entidades empresariais a questédo
central da agenda da reforma era a desoneracdo das contribuicdes sociais e a formacao da
poupanca nacional a partir da constituicdo de fundos de penséo privados. As contribuicdes

para o financiamento do sistema, por estar no centro da disputa distributiva entre capital e

12«0 acordo da previdéncia”, Jornal¢, do Brasil, 16/01/96, p. 3; “Reforma da Previdéncia vira s6 ajuste e sai

acordo”, Folha de Sao Paulo, 16/01/96, p. i-4; “Acordo da Previdéncia Racha a CUT e PT”, Folha de S&o
Paulo , 17/01/96, p. i-8.

“CUT e For¢a Sindical se unem contra reforma”, O Estado de S&o Paulo, 13/12/95, p. A-5; “Previdéncia une
adversarios”, Folha de Sao Paulo, 13/12/95, p. I-10; “Nova ofensiva contra as reformas”, Gazeta Mercantil,
5, 6 e 7/01/96, p. A-7; “Centrais tém agenda para levar a FHC”, Folha de Paulo, 09/01/96, p. i-6; “Centrais
sindicais apresentam propostas”, Gazeta Mercantil, 10/01/96; “Centrais negociam mais do que aliados”,
Folha de Sao Paulo , 12/01/96, p. i-6; “ Governo fara mais concessdes as centrais”, O Estado de S&o Paulo,
13/01.96, p. A-4.

Esta € a interpretacdo de dois atores importantes do processo decisoério. Entrevista com o mediador do
acordo por parte do governo, Celecino de Carvalho, janeiro, 1995; e Entrevista, Humberto Costa (PT-PE),
membro da Comissao de Seguridade e Familia da Camara, e da Comissao Especial de Previdéncia Social,
janeiro. “Vicentinho prefere deixar a CUT a romper acordo”, Folha de Sao Paulo , 26/01/96, p. i-7.

13
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trabalho, constitui-se no aspecto central. No entanto, essa questdo estd fortemente
entrelacada com a questdo tributdria. Com relagcdo a esse ponto, € prima facie
surpreendente que, em termos de propostas oriundas fora da arena parlamentar, a
proposta tributdria que alcancou maior repercussao foi a encaminhada em maio de 1995
ao governo e aos parlamentares, envolvendo as duas mais importantes entidades
empresariais do pais (FIESP e Pensamento Nacional das Bases Empresarias. PNBE) e as
trés maiores centrais sindicais (CUT, Confederacdo Geral dos Trabalhadores e Forca
Sindical), além de outras entidades industriais vinculadas aos empregadores de nivel
nacional, estadual e setorial (CNI, SINPI, ACORDE, ABIMAQ, IEDI etc).

A proposta “FIESP/CUT” propde a desconstitucionalizagdo dos impostos, privilegia os
impostos diretos com progressividade e defende apenas um imposto sobre consumo
(deixando em aberto a opcdo por um imposto sobre valor agregado, ou sobre vendas a
varejo). Embora o documento que une sindicatos operarios e patronais de diferentes
tendéncias reconheca formalmente a importancia da reforma para superar a crise de
financiamento do Estado, reverter a degradagcdo da infra-estrutura publica e possibilitar
investimentos em politicas sociais, a centralidade da demanda se ancora em medidas que
visam a retomada do crescimento econbmico. Neste sentido, além da geracdo de
empregos, a reforma tributaria é considerada inadidvel para garantir a competitividade dos
bens e produtos produzidos no pais, que, no momento, estariam desnecessariamente
onerados pela atual estrutura de tributos. Para tanto se prop6e uma reducdo de impostos e
énfase em tributos diretos progressivos (imposto de renda e impostos sobre a
propriedade). Em suma, busca-se como estratégia central para a retomada do crescimento

a diminuicéo da carga tributaria para os agentes econdmicos™.

Fundamentalmente, a proposta FIESP-CUT representa uma articulacdo do “mundo do
trabalho organizado” face ao profundo processo de reestruturacdo econdmica em curso,
em particular o processo de abertura comercial. Forja-se uma alianca entre setores
industriais protecionistas e sindicatos afetados pela reestruturacdo produtiva e em busca

de se assegurar maiores niveis de desemprego.

Para a area previdenciaria, especificamente, A FIESP apresentou uma agenda para a

reforma da seguridade em 1993, preconizando o fim das contribuicbes patronais sobre a

5 Ruy Altenfelder, Vice-Presidente da Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo , entrevista.
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folha, uma previdéncia plblica com teto de beneficio de 1 sm, e regime de capitalizacdo'®.
O apoio empresarial a reforma é difuso e indireto em virtude do fato de que as iniciativas

governamentais estédo afinadas com as propostas do empresariado.

O segundo grupo de perdedores da reforma s@o os aposentados e pensionistas. A
semelhanca de outros paises da regido, notadamente o Uruguai, as associacdes de
pensionistas foram constituidas para a defesa do valor real de pensdes em ambientes
inflacionarios. Criada em 1985, a Confederacao Brasileira de Aposentados e Pensionistas -
Cobap se fortaleceu imensamente como ator politico devido ao sucesso obtido na
mobilizacdo dos 147% em 1991-1992". Composta sobretudo por antigos sindicalistas, a
Cobap logrou conferir visibilidade politica a suas manifestacdes e conseguiu assento em
arenas decisérias importantes, como o Conselho Nacional de Seguridade Social, mas a
habilidade de garantir visibilidade na midia, contrabalan¢a sua debilidade organizacional.
Nao dispondo de contribuicdes em folha de pagamento a Cobap € fortemente dependente
dos sindicatos e associagbes (em particular a Anfip). Embora seu relacionamento com as
centrais tenha sido conflituoso, no periodo recente mantém articulagdo mais estreita com a
CUT™. A Cobap é uma entidade de perfil “inclusivo” e representa os interesses dos
aposentados pelo regime geral da previdéncia (sobretudo o segmento minoritario de
pensionistas que recebem mais que um salario minimo). Sua plataforma contempla a
criacdo de regime geral para todas as categorias, a aposentadoria por tempo de
contribuicdo, e a gestdo quadripartite da previdéncia, em que 0s pensionistas tenham

assento™.

A reforma afeta de forma particularmente intensa os interesses dos servidores inativos .
Duas questdes sdo objeto de controvérsia. A primeira questdo diz respeito & ameaca da
revogacao da extensdo aos servidores inativos dos beneficios e vantagens concedidas aos
ativos assegurada pela constituigdo vigente. Esse aspecto é particularmente relevante para
0 governo porque o fim da paridade de tratamento entre as duas categorias poderia atingir
0 estoque do gasto com inativos e ndo apenas impactar no fluxo de aposentadorias. A

segunda questdo refere-se a taxacdo dos rendimentos dos servidores inativos, que séo

16

- Cf. Noticias FIESP, edi¢éo especial, Revisdo Constitucional, no. 28, set/93.

Cf. Simdes, Julio de Assis, “A maior categoria do pais”: notas sobre a constituicdo do aposentado como
ator politico”, paper apresentado no 180. Encontro Nacional da ANPOCS, Caxambu, outubro de 1994.

A histéria do movimento foi contada por. Aradjo, José Prata de , A luta que comoveu o Brasil, Belo
Horizonte, 1992, cap. 4, pp. 25-30.

Jornal do Aposentado editado quinzenalmente desde 1993. Para suas plataforma na revisdo constitucional
cf. VIl Encontro Nacional de Aposentados e Pensionistas, Declaracdo de Aparecida do Norte, 24/01/96.
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historicamente isentos. A mobilizacdo de antigos militantes levou a constituicdo de um
movimento defensivo em 1992. O Movimento de Servidores e Aposentados e Pensionistas
- Mosap, se constitui em uma frente de 39 entidades de servidores voltadas para a situacdo
de seus inativos. Na revisdo de 1995 defendia a manutencédo da vinculacdo dos inativos a
ativos, em troca da aceitacdo de contribuicdo dos primeiros ao sistema, que via como
inexoravel (Entrevista com Presidente do Mosap, Domingos Travesso, janeiro 1996).
Atitude igualmente defensiva adotaram as inlmeras entidades vinculadas ao judiciario -
onde se localiza grande parte das aposentadorias especiais. Dentre estas destaca-se as

associacdes de procuradores e a Associacdo de Magistrados do Brasil™.

Embora o governo tenha sido derrotado em plenério, em reiterados episddios de votagao, é
dificil estabelecer uma relacao direta com a mobilizacao dessas entidades. Além do fato de
que a aposentadoria plena e irredutivel ter se afirmado como valor na sociedade brasileira,
O préprio fato de que cerca de 110 parlamentares acumularem proventos de
aposentadorias e de remuneracdo como congressistas, e portanto serem afetados
diretamente pelas medidas, além do numero expressivo de funcionarios publicos

licenciados no Congresso, parece ter sido mais significativo para as derrotas.

Dentre o grupo que certamente cumpriu um papel importante nas derrotas infringidas ao
governo estd a Anfip — Associacdo Nacional dos Fiscais de Contribuicdes Previdenciarias.
A Anfip cumpriu um papel extremamente ativo no debate publico em torno da seguridade
social. Embora ndo seja entidade sindical - a Fenafisp cumpre esse papel -, a Anfip,
através de lacos estreitos com setores da esquerda e setores sindicais, e ampla articulacao
com o policy network da area da previdéncia, tem se constituido num think tank alternativo
que produz andlises em defesa do conceito de seguridade social vigente na constituinte®".
A entidade também acompanha e participa ativamente das atividades da subcomissao de
Seguridade social e Familia da Camara dos Deputados, e mantém relagdo estreita com
parlamentares desta Subcomisséo, além de ter se constituido em interlocutor permanente

da relatoria da Comisséo especial.

E extremamente significativo que o relator da proposta da previdéncia na Comiss&o

Especial — e que se mostrou francamente hostil a mesma - tenha sido o parlamentar que

20 cf. A Pretendida Reforma da Constituicdo e os Magistrados Brasileiros, Parecer Annibal Fernandes, Séo

Paulo, mimeo, 1995.

Anfip, Sugestdes apresentadas pela Anfip ,1992; Anfip, Compromisso com a Sociedade. subsidios para o
debate sobre a previdéncia social, Brasilia, 1995. 52 pp; Anfip, Ciclo de estudos sobre seguridade social,
Brasilia, Anfip, 5 vols. Consultar tb. A Revista de Seguridade Social da entidade.
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apresentou as propostas da Anfip durante a Revisao Constitucional de 1993/94. Na revisao
a Anfip apresentou também abaixo-assinado com 30 mil assinaturas (de varios estados do
Brasil) contra a instalacdo da revisdo constitucional em 1993 o que revela sua forte

capacidade de mobilizagéo.

A entidade mantém a defesa corporativa da vasta burocracia setorial de fiscalizagédo e
arrecadacédo, e apresentou propostas visando transferir a arrecadacdo da Cofins e da
CSLL para o Miniprev. A Anfip também contribui para o financiamento de atividades das
entidades do movimento de aposentados também as audiéncias publicas nas assembléias

estaduais realizadas em 1995%.

Os perdedores com a reforma tiveram também como aliados o Judiciario e os juristas,
parlamentares ou ndo. Varios episodios de derrota para governo tiveram lugar na
Comissédo de Constituicado e Justica da Camara, ou tiveram como protagonistas juristas, ou
se beneficiaram da opinido de membros do STF em pronunciamentos informais. A
centralidade do discurso juridico nessa reforma — como também no caso da reforma
administrativa — deve-se ao fato de que ela afetava “direitos”. Direitos sociais ou individuais

— mas que nesse ultimo caso envolvesse direito adquirido ou expectativa de direitos.

O Tribunal de contas também foi ator importante na reforma, atuando como grupo de

pressdo da magistratura®.

22

s Entrevista com Presidente da Anfip, Alvaro Solon de Franga, janeiro 1996.

No contexto da votagdo o TCU divulgou os resultados de uma auditoria que teria encontrado R$ 1.8 bi no
caixa da previdéncia, sugerindo que o quadro de faléncia da previdéncia apresentado pelo governo para
justificar as reformas escondia opgdes politicas em tecnicalidades obscurantistas. Na realidade, o TCU ja
havia atuado como ator estratégico durante o episodio da crise dos 147% de 1992 quando divulgou estudo
da DATAPREV em que se afirma que a situagao financeira da previdéncia era melhor do que a anunciada
pelo governo. “Superavit na Previdéncia gera Polémica”, Folha de Sdo Paulo, 19/4/95, p. 1-11 Benito
Gama (PFL-BA), vice-lider do governo na Camara protestou alegando que: "o relatorio sequer foi votado
pelo Tribunal. E uma irresponsabilidade soltar uma bomba dessa as vésperas da votagdo do salério
minimo". Cf também “Os Relatérios do TCU e a Previdéncia Social”, José Carlos Jacob de Carvalho, Folha
de Sao Paulo, 12/5/95, 2-2.

Caderno n° 39 27



NEPP - UNICAMP

CAPITULO 3
OS FUNDOS DE PENSAO E A REFORMA DA PREVIDENCIA

Uma das hipéteses do presente trabalho € que a constituicdo dos fundos de pensdo como
um segmento expressivo no mercado financeiro brasileiro constituiu-se em variavel
explicativa basica para explicar as dificuldades em se reformar o sistema previdenciario.
Com efeito, o fato de que o governo fundiu a reforma dos fundos, a reforma do regime
especial dos servidores e a reforma do regime geral da previdéncia permitiu que forjasse

uma ampla coaliz&o contra a reforma.

A reforma dos fundos de pensédo é matéria de grande complexidade técnica e apresenta
fortes interdependéncias com outros temas de grande relevancia como a reforma tributaria,
além da questdo mais ampla relacionada a estratégia de desenvolvimento econémico do
pais. Exacerbando a propria resisténcia dos interesses associados ao status quo em
relacdo aos fundos, a reforma encontra fortes resisténcias de carater interburocratico nos
Ministérios da Previdéncia, Fazenda e Planejamento. Além de serem historicamente
associadas ao modelo de previdéncia estadista existente, as elites burocraticas da
previdéncia buscam preservar a autonomia decisoria do setor e defender institucionalmente
o aparato burocrético setorial. E bastante significativo, na ultima década, o surgimento de
especialistas em analise econémica da previdéncia social, e da seguridade social em geral,
substituindo a elite burocrética tradicional (os “cardeais da previdéncia”), com formacdo em

direito do trabalho, o que d& novas dimensdes ao conflito nessa area.

A participacdo das instituicdes de previdéncia fechada nos debates e na negociacdo das
reformas da previdéncia tem crescido paulatinamente a expansdo desse mercado. A
perspectiva de privatizacdo do mercado de seguro social se constituiu em um incentivo
para uma atuacdo mais agressiva da Abrapp. Mas a principal razdo de sua resisténcia vem
da propria proposta de reforma que contempla varias mudangas no setor. Em primeiro
lugar, a reforma atinge o status fiscal privilegiado dessas entidades, equalizando-as a
entidades seguradoras®. Em segundo lugar, a proposta altera o valor dos repasses das
entidades patrocinadoras para os fundos. Essa medida atinge em cheio os fundos das

estatais, e afetam os interesses dos setores ligados aos empregados das estatais e aos

2 «pprapp diz que proposta de extinguir imunidade fiscal é inconstitucional”, Gazeta Mercantil, 15/12/95, p.

21; “Fundacdes querem preservar imunidade fiscal e vinculagdo com a previdéncia”’, Gazeta Mercantil,
26/10/93, p. 20.
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setores estruturados em anéis burocraticos em torno dos fundos. Em terceiro lugar,
paralelamente a reforma constitucional, varias mudancas foram propostas em legislacéo
ordinaria e medidas administrativas em relagdo ao marco regulatério do setor. Fere-se
portanto a autonomia na gestdo dos seus portfolios de investimentos - temas que tém
pautado os conflitos com as autoridades governamentais®. A maioria dessa medidas visam
os fundos das estatais mas , ao serem propostas de forma conjunta, provocam a
resisténcia concertada do setor. A importdncia dos fundos para o0s gestores
macroecondmicos deve-se ao fato de os fundos constituirem-se em mecanismos centrais
na montagem do novo padrdo de financiamento da economia brasileira, superando o

padréo fundado em fundos publicos.

Ao contrario do que muitos criticos tém sugerido, ndo € do interesse das entidades
fechadas a instituicAio de um modelo privado estilo chileno para a previdéncia social
brasileira. A Abrapp tem publicamente se manifestado contra a privatizagdo da previdéncia
segundo o modelo chileno®®. Enquanto entidades fechadas de previdéncia elas nao
lucrariam diretamente com a instituicio de um modelo que supde entidades abertas a
trabalhadores individuais. No entanto, o potencial de mercado aberto com a expanséo do
mercado viabilizaria a expansao dos fundos fechados multipatrocinados - dai a Abrapp
defender um modelo tripartite baseado no estado, na empresa, e no trabalhador®’. O
rebaixamento do teto de beneficio vigente afetariam de forma negativa os compromissos
futuros dos fundos que estado baseados em calculos de suplementacdo de aposentadorias
acima desses tetos’®. Os fundos fechados veriam um mercado de grandes proporcdes -

abrangendo cerca de 600 mil servidores - se abrir com a criagdo de um regime de

% “Mais fundacdes poderdo surgir se programa atingir previdéncia social”, Gazeta Mercantil, 2/08/93, p. 20;

“Governo quer mudar fundos das estatais”, O Globo, 9/2/95, p. 23.

“Abrapp quer manutencdo do sistema oficial e rejeita 0 modelo chileno”, Gazeta Mercantil, 30/09 e
1,2/10/95, p. 22. Cf th. Reforma da Previdéncia na visdo da Abrapp, mimeo, 5 pp. Em seus documentos a
Abrapp reitera que direitos adquiridos e expectativas de direitos tem que ser respeitados e que a previdéncia
ndo esté tédo longe do equilibrio financeiro quando se alega.

“Abrapp encerra Congresso e pede modelo tripartite para previdéncia”, Gazeta Mercantil, 29/10/93, p 20. Os
fundos multipatrocinados sdo entidades aos quais outras empresas podem se associar. Gigantes do setor
como a Valia e a Petrus sédo fundos multipatrocinados. “Tendéncia dos fundos multipatrocinados”, Gazeta
Mercantil’, 05/10/95, p. B-5.

Conforme assinalou o presidente da Abrapp em “Idéias Novas e Polémicas na Abrapp”, Gazeta Mercantil,
08/01/96, p. A-1.
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capitalizacdo para os servidores civis. A Abrapp sustenta que os atuais fundos poderiam

atuar como gestores®’.

Os fundos de pensdo abertos (que s&o ainda bastante incipientes em relacdo aos
fechados) e que tipicamente estdo associados a seguradoras e conglomerados financeiros
seriam os grandes beneficiarios da privatizagdo do sistema, no entanto ndo se mobilizaram
abertamente em torno dessa proposta. A Anapp - entidade que congrega os fundos
fechados - ndo montou nenhum lobby eficiente em torno dessa proposta. A Febraban e o
IBMEC por sua vez apresentaram propostas de reforma em que limita o teto de beneficio a
1 salario minimo, e que atenderia aos interesses do setor’. A expansdo potencial do
mercado atenderia a uma constelacdo de interesses que também incluem especialistas e
gestores de fundos fechados, bancos de investimento e analistas financeiros, e
incorporadores imobilidrios. Pelo papel que cumprem enquanto principal investidor
institucional nas Bolsas de Valores - e pelo potencial de expansao das reservas dos fundos
- 0 espectro de interesses afetados com as decisdes na esfera da previdéncia social é
fortemente diversificado. Esta multiplicidade produz fragmentacdo e clivagens entre os
fundos e bancos privados. O presidente do maior fundo privado do pais — o PREVI —
denunciou publicamente os bancos privados interessados em gerir 0s recursos dos fundos

de promover uma campanha negativa sobre os fundos atuais®'.

# «“As atuais entidades fechadas de previdéncia privada possuem a estrutura, know how , e cultura

adequadas, uma natureza de entes privados sem fins lucrativos para funcionarem como administradoras”.
Cf. Abrapp, As perspectivas e os desafios da Implantagdo de um regime de capitalizagdo a seguridade do
servidor publico federal no Bojo do RJU, mimeo, p. 12. E significativo que o documento foi produzido a
convite de uma comisséo interministerial sobre o assunto.

Febraban. A previdéncia social no Brasil: diagnéstico e propostas de reforma, MCM consultores associados,
1992; IBMEC. Proposta apresentada pelo Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais, Comissao Especial do
Sistema Previdenciéario Brasileiro, Camara dos Deputados, 1992.

“Presidente do PREVI atribui divulgacédo de ‘rombo’ a lobby do setor privado, "Folha de Sao Paulo, p. I-4.
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CAPITULO 4
A TRAMITACAO LEGISLATIVA DA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1995/98

O (MAU) DESENHO DA PROPOSTA

Como assinalado anteriormente o fato de que o projeto de reforma encaminhado pelo
governo combinava em uma Unica Proposta de Emenda Constitucional (PEC) trés areas
distintas - os fundos de penséao, o regime especial dos servidores que concentrava a maior
parte das mudangas preconizadas e o regime geral da previdéncia - permitiu que forjasse
uma ampla coalizdo contra a reforma. Um outro aspecto decisivo para a sorte
subsequente da reforma foi a estratégia geral utilizada. Com efeito, essa estratégica estava
assentada na idéia de “desconstitucionalizagdo” da seguridade social, ou seja na idéia de
fundamentalmente suprimir disposi¢cdes sobre o tema do corpo da constituicdo, remetendo-

se 0 seu tratamento legislativo para leis ordinarias ou complementares.

A questao da desconstitucionalizacdo representou uma dimensao importante da proposta.
Para a aprovacao de legislacdo ordinéaria ou complementar o quorum de aprovacao € de
maioria absoluta e ndo de trés quintos, com dois turnos nas duas casas, 0 que possibilita
maior grau de manobra para o governo, e consequentemente menor irreversibilidade
legislativa. Ademais, a desconstitucionalizacdo de matéria da carta sem a consequente
regulamentacgdo por lei ordinaria ou complementar abria vasto espaco discricionério para o
governo. Esse argumento foi avancado por varios parlamentares em entrevistas, que
enxergavam a aprovacdo nesses termos como um cheque em branco®. Essa estratégia foi
evitada no desenho da reforma administrativa , na qual ao propor uma agenda de

inovacdes e propostas, o governo pode granjear o apoio no Congresso.

A reforma da previdéncia foi marcada portanto por um problema constitutivo em virtude de
seu mau desenho — 0 que a tornou virtualmente inviavel do ponto de vista de sua
negociagao politica. Esses aspectos séo discutidos a seguir a partir de uma reconstituicao
de sua tramitacdo legislativa durante 43 meses em que foi apreciada pelo Congresso

Nacional.

A emenda da previdéncia social foi encaminhada logo apds o encaminhamento das

reformas da ordem econbmica, onde se observou a maior taxa de consenso (cf. Tabela

82 Cf. Jose’Genoino, “Constituicdo e Desconstitucionalizagao”, O Estado de S&o Paulo, 25/03/95, p.2.
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6.1). Do ponto de vista comparativo essa area foi a que exibiu maior disputa e conflitos
abertos, tendo também — ao contrario das outras areas, contado com a participacdo ativa
da oposicao e das centrais sindicais.

Os dados da Tabela 6,1 revelam que a votag¢édo da reforma da previdéncia foi um episédio
singular no marco da reforma constitucional. O dado mais surpreendente é a forte
clivagem observada no seio do PPB, PTB e do PMDB. A fracionalizagdo do voto medida
pelo indice de rice alcancou 0.31 e 0.16 — o que significa que, nesse Ultimo caso, a
porcentagem de votos “sim” e “ndo” fraturou o partido ao meio (os deputados

peemedebistas votaram de forma diferente).

O comportamento parlamentar pode ser explicado pela percepcdo dos custos e beneficios
de se seguir a orientacdo partidaria. Nesse caso, 0s custos politicos de se impor perdas

concentradas parecem ter superados quaisquer retornos possiveis para esses deputados.

Tabela 4.1.
Reforma constitucional. Fracionalizagao do voto por Issue Area

Rgf.orma. Previdéncia social Definicéo Fje Privatizac;;"ao d~as onzgggliigc()jo
administrativa empresa nacional. telecomunicagfes petréleo
PDT 1.00 0.85 0.96 0.96 0.96
PFL 0.85 0.75 0.93 0.97 0.88
PMDB 0.58 0.16 0.60 0.46 0.57
PPB 0.71 0.31 0.92 0.84 0.81
PSB 1.0 0.92 0.62 0.92 0.77
PSDB 0.98 0.73 0.99 0.79 0.74
PT 1.00 0.96 1.00 1.00 0.94
PTB 0.98 0.34 0.79 0.86 0.79

* indice de Rice (valor absoluto da diferenca entre a porcentagem dos votos a favor e votos contra. Fonte de
Dados: Secretaria da Mesa da Camara dos Deputados. Média dos resultados de votagao do substitutivo em
plenério nos dois primeiros turnos de votacao.

NEPP/UNICAMP, 1998

Caderno n° 39 32



NEPP - UNICAMP

Gréfi o cl2ra omliZa c¢ord uel s ps
Are a
Gs &

300 <

pr idéecia ¢ botage m

——T TAOSI L
—=—T TAO L

FSE emp.n iond ac

petr Ieo/ \tele omunic dew ¢

NE P/BNICAMP 1998

O envio da proposta de revisdo constitucional ao Congresso se fez acompanhar de intensa
divulgagcdo da proposta na midia pelo Ministro da Previdéncia, Reinhold Stephanes. A
proposta mantinha forte continuidade com aquela proposta em 1993, e se constituiu no

primeiro revés do governo®. A PEC previa os seguintes pontos:

e desconstitucionalizacdo de regras com as da aposentadoria por tempo de servico e por
idade, bem como do respectivo valor do beneficio, deixando-as para as leis
complementares que definirdo os regimes previdenciarios dos funcionarios publicos
civis, militares, e o regime geral que se aplicara aos demais casos.

e a proposta elimina a aposentadoria e pensdo em decorréncia do exercicio de mandato
eletivo. Proibe (com exceg¢bes) a cumulatividade de aposentadorias e destas com
remuneracdes recebidas em funcéo de cargo, emprego ou funcao.

e Possibilita a expansdo da previdéncia complementar, e elimina ambiguidades do texto
constitucional que tém dificultado a arrecadacdo de contribuicdes sociais incidentes
sobre o pro-labore de empresarios e rendimentos do trabalho sem vinculo
empregaticio;

% "Emenda sobre Previdéncia sera dividida’, O Estado de S&o Paulo, p. A4; “Deputados decidem

desmembrar o projeto do Governo para Previdéncia”, Gazeta Mercantil, 23/03/95, p.9 ; “Governo Perde e
Previdéncia terd emenda dividida”, O Estado de S&o Paulo, 23/03/95, p. 1.
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e Permite a quebra de sigilo de informacfes para fins de fiscalizacdo tributaria e
previdenciaria; extingue a aposentadoria especial de professores e por tempo de
servico; e impede que novas vantagens concedidas aos servidores publicos sejam
estendidas aos inativos.

e Limita a contribuicdo de empresas estatais a seus fundos de penséao, com estes tendo
de ajustar seus beneficios sem reconhecimento de direitos adquiridos™.

¢ Mantém o salario minimo como piso de beneficio que substitui o salario de contribuicao
ou o rendimento do trabalho, embora desvincule este piso da renda mensal vitalicia
devida a idosos e invalidos sem meios de subsisténcia (com isso caso o salario minimo
suba no futuro, ndo havera transferéncia)

e NAao prevé um regime Unico abrindo a possibilidade de existéncia de regimes
diferenciados para servidores publicos civis e militares™.

A formacéo da agenda da reviséo foi marcada por desenvolvimentos néo-antecipados pelo
governo®®. O mais importante desses desenvolvimentos foi a entrada na agenda
presidencial em seu primeiro més de mandato do projeto de lei de aumento do salario
minimo de autoria do Deputado Paulo Paim (PT-RS). O veto do presidente a este projeto
(que havia sido aprovado em votacdo simbdlica pela Camara) num quadro em que ele
prop6s aumento para si proprio e para o alto escaldo do governo, além de ter sancionado o
aumento salarial auto-concedido pelo legislativo, e o projeto de anistia do Presidente do
Senado, envolvido em graves irregularidades administrativas, criou um fato politico que

definiu o processo de agenda setting da reforma®’.

Alegando que o aumento do salario minimo para R$ 100 acarretaria desequilibrios
insuperaveis na previdéncia social, 0 governo enviou ao Congresso uma medida provisoria
(MP 935) e um projeto de lei (PL 199/95) determinando mudancgas na legislagéo ordinaria
como requisitos para viabilizar o novo salario minimo de R$ 100. O governo teve assim que
inverter a sua pauta, antecipando mudancas na legislagdo ordinéria antes da aprovacao de
suas propostas revisionais. A controvérsia gerada em torno da questéo impeliu o governo a

apresentar duas semanas mais tarde a proposta de emenda constitucional.

Paralelamente o governo emitiu medida provisoria tratando do assunto.

"Militares ndo abrem maéo de atuais beneficios, diz general”, Folha de S&o Paulo, 11/4/95, 1-4. Militares:
Auditoria na Previdéncia Social", Diario de Pernambuco, 16/4/95, p A9.

Este topico segue de perto Melo, Marcus André e S. de Azevedo, O processo decisério das reforma
tributaria e da previdéncia social, Cadernos ENAP no. 15, 1998.

“Jeressaiti diz que Cardoso esta constrangido em vetar aumento do salario minimo”, Gazeta Mercantil, 27 e
29 /01/95, p. 5; “FH critica demagogia e veta minimo de R$ 100”. O Globo, 25/01/95, p. 3.
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Na tramitacdo do PL 199 (de 15/03/95), o governo recorreu ao expediente da urgéncia
urgentissima para retira-lo das Comissdes de Trabalho e Seguridade - onde o relator da
primeira era o deputado Paulo Paim, e envia-las diretamente ao plenario da Camara. Para
a aprovacdo do projeto o governo teve que negociar muitas modificacbes no projeto
original devido a problemas na sua base de sustentacdo parlamentar - em virtude entre

outros fatores da MP 935 discutida em seguida.

Neste contexto a expedi¢cdo da MP 935 (em 08/03/95) que autorizava o Tesouro a utilizar
recursos da previdéncia para pagar seus pensionistas (0s encargos previdenciarios da
Unido, EPU) foi violentamente contestada. O presidente do Congresso se recusa a aceitar
a MP alegando improcedéncias formais, e se intensifica a crise aberta pela aprovacgéo pelo
Senado da Lei de Limitagdo dos Juros, e sua recusa em aprovar o nome do novo
presidente do Banco Central. A medida provisoria foi criticada pelo Ministro da Saude que
se recusa a assina-la, e foi objeto no Congresso de intenso lobby contrario ao seu
contetido por parte do alto escaldo do Ministério da Previdéncia®. O episédio expressa
também a crise que se formou entre o PMDB e 0 executivo pelo suposto privilegiamento do
PFL na distribuicdo de cargos no governo, e sua transformacdo em nudcleo duro de

sustentacdo parlamentar do executivo.

A votacdo da admissibilidade da PEC na Comissédo de Constituicdo e Justica da Camara
representou a primeira derrota do governo. O relator propds o desmembramento da
proposta em quatro emendas®. Dessas emendas a que trata do sigilo bancario foi
posteriormente rejeitada. Apos o revés sofrido o governo anuncia a desaceleracdo da
reforma da Previdéncia e a reversdo de sua postura intransigente®®. O desenho da nova
estratégia do governo estava balizado por duas questdes. Em primeiro lugar, a crise do
relacionamento entre o governo e o PMDB - ja referida anteriormente que teve um
desenlace inesperado com o desafio do presidente a ameaca de retirada do apoio do
PMDB. Em segundo lugar, a forte reagdo publica as propostas de reforma da previdéncia,

sinalizada pela onda de protestos que levou a queda do responsével pela comunicacao do

% Esta sub-comissdo se constituiu em mais um férum de disputa simbélica em torno da crise financeira da

previdéncia. Cf. Camara dos Deputados. Relatério Final da Subcomissdo Especial para Assuntos da
Previdéncia Social. Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle, Brasilia, setembro, 1995.

Emenda 1 - Altera a previdéncia, incluindo as regras de transi¢do, desconstitucionalizacdo das regras atuais
de aposentadoria por tempo de servico e idade e custeio ; Emenda 2 - da competéncia exclusiva ao
presidente da Republica para fazer leis de custeio da seguridade social; Emenda 3 - Permite quebra do
sigilo bancério, fiscal e patrimonial dos devedores da previdéncia; Emenda 4 - retira o artigo que trata da
prestacao dos servigos de saude. A especificidade de cada uma das mudancas contidas na PEC em termos
da natureza difusa ou concentrada dos seus beneficios e custos exige uma analise desagregada.

“Primeira derrota de Cardoso mostra que negociagdes serdo dificeis”, Gazeta Mercantil, 23/03/ 95, p.9.
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governo Roberto Muylaert. O governo reverte a sua estratégia anterior e afirma que a
proposta precisa de ser discutida com a sociedade. "A ordem € menos velocidade e mais
debate", afirma Sérgio Motta, Ministro das Comunica¢des e estrategista politico do
governo: "o governo se rendeu as resisténcias do Congresso e das liderancas dos

aposentados e decidiu desacelerar a reforma da previdéncia social"*.

A forte reacdo a proposta levou o governo a adotar uma postura mais conciliatoria.
Pesquisas de opinido mostravam que 53% dos entrevistados apoiavam o atual regime,
com critérios de idade e tempo de servico, e 24% concordavam com a aposentadoria por
tempo de servico, respeitados prazos atuais®. O recuo estratégico do governo levou a uma
atitude de rapprochement com a Forga Sindical e sobretudo com o PT. O dirigente da
Forca, Luis Antdnio Medeiros afirmou que apoiaria todas as reformas menos a da
previdéncia, argumentando que as regras de transicdo em relacdo ao fim da aposentadoria

por tempo de servico ndo respeitavam as expectativas de direito adquirido™.

A opcéo estratégica de aproximacdo com o PT estava balizada no reconhecimento de que
“qualquer reforma da previdéncia s6 passa aqui dentro se for de entendimento, inclusive

com as esquerdas™®

. Esta estratégia produziu forte crise interna no PT. Liderancas do
governo no Congresso sinalizam que pontos da proposta do Deputado Eduardo Jorge (PT-
SP), que estava em tramitagdo no Congresso, poderiam vir a ser incorporados a emenda
do governo. A direcdo nacional do PT se manteve irredutivel e criticou fortemente a

proposta  do governo, exigindo que a faccéo Democracia  Radical

1 »Opinido publica retirou apoio, diz governo”, Folha de S&o Paulo, 29/03/95, 1-6; "Jobim vé manipulacdo na

resisténcia contra as reformas”, Jornal do Brasil, 26/03/95, p. 1; “ Cardoso diz que nao ira recuar apesar de
manifestagfes contra suas propostas”, Gazeta Mercantil, 27/03/95, p. 5;” CUT e FIESP se aliam para influir
na Reforma” ,O Estado de Sao Paulo, 25/03/95, p. A7; “Para Jobim aposentados sdao massa de
manobras”, Folha de Sao Paulo, 14/4/95, 1-4.

"Sarney aprova medida do governo de priorizar a votagdo na area econémica”, Gazeta Mercantil, 29/03/95,
p. 8; Reforma da “Previdéncia pode ficar para 96", Folha de Sdo Paulo, 29/03/95, p. 1-6; Para o lobby dos
aposentados cf. “Aposentados desembarcam em Brasilia e iniciam lobby da previdéncia”, Gazeta Mercantil,
20/02/95, p. 8.

"Maioria Rejeita Mudangas na Aposentadoria”, Folha de S&o Paulo, 4/4/95, p. 1-6.

“Governo busca consenso com a esquerda, 30/03/95", Gazeta Mercantil, P. 6. “Governo quer criar
comissdo para discutir mudancas com sindicalistas”, Gazeta Mercantil, 30/03/95, p. 6;” FHC se Diz
"Surpreso” com Reacao do Congresso”, Folha de Sao Paulo, , 1-4, 30/03/95;” Cardoso fica irritado e diz que
n&o recuou na proposta da previdéncia”’, Gazeta Mercantil, 30/03/95, p. 6.

Observacdo do lider do governo no Congresso. “As discretas discussdes sobre a previdéncia”, Gazeta
Mercantil, 19/06/95, p. A-7.
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acatasse as teses do partido e a retirada da proposta do deputado Eduardo Jorge®. A
deputada Benedita da Silva e Lula se posicionaram contra a equalizagdo dos critérios de
concessao de aposentadorias para homens e mulheres, contra o fim do auxilio natalidade,
e contra a extincdo da aposentadoria por tempo de servico. Argumentavam que tais
medidas aumentariam o apartheid social, afirmando que 50% dos trabalhadores de salario
minimo n&o alcancam 60 anos de idade*’. O PT ao longo do processo ndo chegou a um
entendimento entre o grupo parlamentar e a dire¢cdo. No entanto apresentou uma proposta
oficial®®. A proposta do Deputado Eduardo Jorge, no entanto, seguiu tramitacdo normal,

sendo aprovada na CCJ por 25 votos a sete®.

Esse conjunto de resisténcias levou o governo a protelar a apreciagdo da emenda em

segundo turno™.

Em sintese, os fluxos e contrafluxos da proposta de revisdo constitucional na &rea da

previdéncia apresentaram o seguinte perfil:

e 0 governo adia o envio da proposta de reforma por causa das divergéncias no proprio

ministério;

Adia novamente, porque a proposta continha erros de redagéo;

O diretdrio do PT rejeitou a proposta de Eduardo Jorge que € apoiada pelos parlamentares do partido. S6
20 membros da bancada parlamentar de 54 compareceu. A retirada foi aprovada por 35 votos contra 5 a
favor e 10 abstenc¢des. “Petista sofre pressdao, mas mantém emenda”, Folha de S&o Paulo, 29/03/95, p. 1-6;
PT tenta definir posicéo unificada sobre postura na reforma constitucional, Gazeta Mercantil, 31, 1 e 2 de
abril, 95, p. 10; “Governo e PT se distanciam na reforma constitucional. Decisé@o do diretério nacional divide
o partido”, Gazeta Mercantil, 4/4/95, p. a-8;” Em meio a bate boca, PT propdes reformas”, Folha de S&o
Paulo, 3/4/95, p. 1-7.

47 “Uma Auditoria na Previdéncia”, Benedita da Silva, Folha de Sdo Paulo, 30/03/95, 2-2; Luis Gushiken, “A
previdéncia no seu devido lugar”’, Folha de Sao Paulo, 2-2, 3/03/95; “Lula critica proposta”, Gazeta
Mercantil, 20.03. p. 6.

A proposta minimamente consensual do PT envolvia 13 pontos. Os pontos considerados inaceitaveis pelo
partido eram o tratamento em lei ordinaria das aposentadorias especiais e a idade minima de 60 anos para
aposentadoria. 1. Criagcdo de um conselho gestor, quadripartite e paritario; 2. Vinculagao constitucional dos
recursos da Seguridade as despesas do setor; 3. maior fiscalizagdo e cobranca de contribuicdo do mercado
informal; 4. Quebra do sigilo bancario dos contribuintes; 5. Teto de beneficios limitados pela constituicdo a
10 ou 15 sm; 6. aposentadoria integral dos servidores publicos militares e civis; 7. Fim da aposentadoria
multipla mas ndo da antecipacdo da aposentadoria da mulher; 8. Sistema publico facultativo de
aposentadoria complementar; 9. Manutengdo da aposentadoria por idade e tempo de servico, para os que
estdo no sistema; 10. revisdo das aposentadorias antecipadas, facultativas ou proporcionais; 11. garantia
da vinculagdo do piso de beneficios ao SM; 12. indexacao dos reajustes dos beneficios aos salarios; 13.
contribuicdo de dois por um nos planos de previdéncia complementar publica. Cf. Proposta do Partido dos
Trabalhadores para a Reforma Constitucional Relativa a Previdéncia Social, mimeo.

"Comisséo acata emenda sobre previdéncia”, Folha de Séo Paulo, 01/06/95, p. A-7.

"Crescem pressodes por retirada de emendas”, Folha de Sdo Paulo, 19/4/95, p 1-10; “Acordo define minimo
de R$100", Folha de S&o Paulo, 11/4/95, 1-4; " Oposi¢do for¢a governo a novo acordo”, Folha de Séo
Paulo, 12/4/95, 1-8.
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e Oposicao desmembra a emenda geral em quatro partes;

e O presidente confessa a deputados que ndo queria enviar um proposta de reforma téo
ampla por achar que enfrentaria dificuldades, mas teria sido convencido pelos lideres

do governo;

e Congresso pressiona pela retirada da proposta de reforma: alguns parlamentares

querem que 0 governo envie outra proposta de reforma®".

A atribulada tramitacdo da proposta na comissao esteve fortemente associada ao padréo

clientelista da Camara, a fragmentacgdo de interesses e a falta de disciplina partidaria.

Durante a votacdo da PEC mesmo os deputados do PFL na comissdo ameacaram votar
contra®. Gerson Peres (PPR-PA) relatou e declarou inconstitucional emenda que atribui ao
presidente da Republica o poder exclusivo de propor leis sobre formas de financiamento da
saude, previdéncia e saude. Este ponto mereceu fortes criticas da bancada municipalista
na Camara®. A emenda da quebra de sigilo bancéario - projeto de autoria de FHC - foi
também rejeitada por Régis de Oliveira (PSDB-SP). Apos demoradas negociacdes - em
que a questdo dos direitos adquiridos foi moeda de troca - a CCJ aprovou o relatério™. As

mudancas entre o proposto e o votado sdo as seguintes:

e rejeicdo da quebra do sigilo bancéario e fiscal por parte da previdéncia de pessoas

acusadas de sonegacao;

rejeicdo do fim da isencéo das entidades filantrépicas e igrejas;

51 rLideres querem Recuo na Reforma da Previdéncia’, 20/4/95, p. 1-5;"Governo quer Nova Emenda da

Previdéncia”, Folha de Sao Paulo , 25/4/95, 1-6; A estratégia global seria: aprovar admissibilidade, sem
discutir mérito; atrasar formacdo de comissdo especial (com apoio do Presidente do Congresso Luis
Eduardo) (pelo regimento sao necessérias 40 sessdes ordindrias para votagdo na comissdo especial apos
sua instalagdo); atrasar por dois meses a votacdo em plenario; identificar individualmente os deputados
probleméticos.

"PFL vai do apoio as criticas. Reunido que serviria para dar sustentacéo a Stephanes foi usada para lavas
roupa suja”, Gazeta Mercantil 26/4/95, A-8.

“Stephanes nega a extingdo dos institutos estaduais”, O Estado de S&o Paulo, 6/04/52, p. B-52; “Nova
frente de oposicédo para as reformas da previdéncia social”, Gazeta Mercantil, 13/02/95, p. 19; “PFL vai do
apoio as criticas...”, op. cit.

A CCJ aprovou o projeto por 36 contra 15 votos. O PMDB que havia ameacado votar contra, votou a favor
(9), tendo s6 dois contra. O PMDB decidiu abandonar a oposi¢cdo devido a disposi¢cdo do governo -
explicitado por FHC - de manter a votagdo. “Governo vence batalha da previdéncia”, Gazeta Mercantil, 28,
29 e 30/4/95, p. 1; “Planalto consegue passar previdéncia na Comissao”, Gazeta Mercantil 28, 29 e 30/4/95,
p. a-6; “PMDB recua e passa emenda da Previdéncia”, Folha de S&o Paulo, 28/4/95, p.1; “Comisséo Aceita
Emenda da Previdéncia”, O Estado de S&o Paulo”, 28/4/95, p. a5. "Crise faz presidente mudar estratégia,
Fernando Henrique atrai PPR e explora "ilhas de influéncia" dentro do PMDB”, O Estado de Sao Paulo,
28/4/95, a5.
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e rejeicdo da proibicdo dos aposentados recorrerem a justica para garantir direitos

adquiridos;

e a CCJ aprovou a inclusdo da expressao “na forma da lei” no capitulo que garante o
direito universal a saude (a proposta foi retirada pelo governo antes da votacdo desse

ponto especifico).

Os trabalhos da comissdo tematica foram marcados pela incapacidade do governo
assegurar um relator e um presidente de grupo politico, o que contribuiu para a mudanca
observada na discussdo posterior. O cargo crucial de relator da proposta do governo
(transformada em PEC 33-A/95) foi entregue ao deputado Euler Ribeiro (PMDB-AM e a
presidéncia da comissdo ao ex-ministro da presidéncia do governo Figueiredo, deputado
Jair Soares (PFL- RS) - que haviam se pronunciado contra o projeto em varias ocasioes, e
favoreceram ativamente a obstrucéo dos trabalhos de instalacdo da comiss&o™. O relator
mantinha vinculos histéricos com entidades do servigo publico, e, como assinalado, foi o

parlamentar que apresentou as propostas revisionais da Anfip na revisdo de 1993.

A elaboracédo do relatério se constituiu no ponto decisivo da barganha politica em torno do
reforma, e se caracterizou por conflitos abertos com o governo, além de inUmeras reuniées
entre governo, lideres partidarios, associacdes, entidades de movimentos sociais, e
centrais sindicais™. A votacdo na comissdo especial foi suspensa trés vezes por obstrucdo
dos trabalhos pelos sindicalistas. A PEC 33-A 95 recebeu 83 emendas no prazo regimental

de 10 dias, e ouviu 34 pessoas em audiéncias publicas.

Os trabalhos da Comisséo especial foram fortemente marcados por dois desenvolvimentos.
Em primeiro lugar, pela iniciativa do governo de incorporar outros atores para a arena
decisoria em virtude das dificuldades encontradas em conduzir o processo na Comissao.
Os sindicalistas se mobilizaram em torno da proposta de uma greve geral e apresentaram
uma proposta ao governo. Por iniciativa presidencial o governo convidou as centrais
sindicais para buscar um acordo®’. O acordo foi selado no Palacio do Planalto e seu

anuncio produziu forte reacdo do PT, dos parlamentares em geral (em virtude do “bypass”

> “Crise Politica abala acordo da previdéncia”, Gazeta Mercantil, p. A-6. A greve geral na Franca em virtude

da reforma da previdéncia teve grande impacto na mobilizacéo dos sindicalistas.

“Parecer sobre reforma da previdéncia irrita governo”, O Globo, 30/11/95, p. 9; “Relator recua e nova lei
deve ter vigéncia acelerada”, Folha de Séo Paulo, 06/12/95, p.i-4.

“O acordo da previdéncia”, Jornal¢, do Brasil, 16/01/96, p. 3; “Reforma da Previdéncia vira s6 ajuste e sai
acordo”, Folha de Sao Paulo, 16/01/96, p. i-4; “Acordo da Previdéncia Racha a CUT e PT”, Folha de S&o
Paulo , 17/01/96, p. i-8.
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da “arena legitima”), e do sindicalismo do servico publico®®. Este dltimo foi o mais
fortemente atingido pelo acordo que restringia as condicdes de elegibilidade a
aposentadoria integral pelos servidores. As entidades de servidores acusaram a CUT de
traicdo. A adesdo por parte da CUT a proposta pode ser interpretada como uma saida
estratégica por parte da lideranca da entidade em virtude da inevitabilidade das mudancas
propostas™. O PT reagiu ao acordo e as negociacdes que se seguiram levaram a formacéo

de um férum de debates em torno da previdéncia social.

A atuacédo da CUT representou um momento de fratura da coalizdo que se forjou entre
interesses organizados do servi¢o publico e interesses dos assalariados do setor privado.
Essa coalizdo, no entanto, foi recomposta a partir do recuo estratégico do PT. A formacgéo
dessa coalizdo deve-se ao erro estratégico do governo - reconhecido argutamente por um
alto assessor presidencial - de enfrentar as questdes do setor publico e do INSS em uma
s6 PEC®.

Apbs os conflitos com o PT, a CUT recuou 0 seu apoio tatico a reforma e se manteve
fortemente critica da manutencg&o do Instituto de Previdéncia dos Congressistas. Os pontos
de discérdia permaneceram, a manutencdo da aposentadoria proporcional para servidores
do setor privado (defendida pelos sindicatos dos bancérios), a extincdo do IPC (que o
relator propunha através de dispositivo constitucional ser transformado em fundo de
pensdo), e o periodo de caréncia para extingdo das aposentadorias proporcionais dos
servidores publicos. O desenlace das negocia¢gfes ocorreu com a renuncia do presidente
da comisséo, Jair Soares (PFL-RS), devido a insisténcia do lider de seu partido de levar
adiante a votacdo na sessdo programada. Atuando oportunisticamente, e alegando uma
brecha regimental - que o nimero de sessdes ja havia ultrapassado o limite méaximo
previsto pelo regimento - o presidente da Camara dos Deputados, deputado Luis Eduardo
Magalhdes (PFL-BA) dissolveu a Comisséo, e levou a questao diretamente ao plenario. A

relatoria, no entanto, foi mantida com o deputado Euler Ribeiro, num quadro de crescente

% «cUTe Forc¢a Sindical se unem contra reforma”, O Estado de S&o Paulo, 13/12/95, p. A-5; “Previdéncia une

adversarios”, Folha de Sao Paulo, 13/12/95, p. I-10; “Nova ofensiva contra as reformas”, Gazeta Mercantil,
5, 6 e 7/01/96, p. A-7; “Centrais tém agenda para levar a FHC”, Folha de Paulo, 09/01/96, p. i-6; “Centrais
sindicais apresentam propostas”, Gazeta Mercantil, 10/01/96; “Centrais negociam mais do que aliados”,
Folha de Sao Paulo , 12/01/96, p. i-6; “ Governo fara mais concessdes as centrais”, O Estado de S&o Paulo,
13/01.96, p. A-4.

Esta € a interpretacdo de dois atores importantes do processo decisdrio. Entrevista com o mediador do
acordo por parte do governo, Celecino de Carvalho, janeiro, 1995; e Entrevista, Humberto Costa (PT-PE),
membro da Comissao de Seguridade e Familia da Camara, e da Comissao Especial de Previdéncia Social,
janeiro. “Vicentinho prefere deixar a CUT a romper acordo”, Folha de Sao Paulo, 26/01/96, p. i-7.

Eduardo Graeff, memorando interno ao Presidente F.H.Cardoso, 19/12/95.
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visibilidade da questdo da manutencdo ou ndo do Instituto de Previdéncia dos
Congressistas. Com efeito, esse ponto polarizou as negociacdes, tendo levado as
liderancas governistas no Congresso a encomendar um projeto de lei ordinaria para a
extincdo do IPC - a despeito da mobilizacdo consistente e articulada favoravel a sua
manutencéo®. O substitutivo do deputado Euler Ribeiro foi derrotado no plenario por 294
votos a favor e 190 votos contra. Esse resultado nédo parece ter sido efetivamente
antecipado por nenhum dos parlamentares, e causou forte comog¢do no governo. A
semelhanca das outras votagfes, a dissidéncia na base governista se concentrou no
PMDB (38 votos contra). Varios parlamentares do PSDB (nove votos), PPB (27 votos) e

PFL (sete votos) também votaram contra o encaminhamento da lideranca®.

O aspecto analiticamente relevante da votacao do substitutivo, ndo é a resisténcia aposta
pelo PMDB, mas sim a reduzida dissidéncia no seio do PFL (sete votos num total de 100),
com relacdo a um tema que corta verticalmente clivagens partidarias, e que
tradicionalmente esta afeto a prépria agenda tradicional do Congresso, e ndo do executivo.
Embora tenha sido a primeira derrota do executivo no Congresso na reforma constitucional
de 1994-1996. Com a derrota do substitutivo a nova estratégia governamental se ancorou

em duas démarches.

Em primeiro lugar, buscando-se assegurar maior coesdo na sua base de sustentacao,
foram tomadas duas iniciativas. O apoio a reforma foi objeto de decisdo da convencédo
nacional do PFL, o que assegurava puni¢cdes severas a indisciplina partidaria. Por outro
lado, o lider do partido que concentrou a dissidéncia, o PMDB, foi indicado para relatar o
projeto original do governo (que pelo rito regimental entrou na pauta de votacdo no
Plenario). A rebeldia do PMDB se explica, como ja assinalado, pela falta de coeséo interna
do partido, mas também pela disputa faccional em torno da presidéncia da Camara. A
votacao também foi “contaminada” pelas declarag6es negativas em relagdo ao Congresso
pelo Presidente em viagem ao exterior, pelo escandalo do Banco Nacional e a disputa em
torno da criacdo de uma CPI sobre os bancos. Acrescente-se a posicdo do PPB de onde
inUmeros parlamentares declararam ter votado contra a emenda devido a insatisfagdo com
a ambigliidade da situacdo do partido que n&o participa do governo mas que vota com o

governo.

® Ao mesmo tempo se proporia um destaque retirando o artigo 15 do substitutivo e uma proposta

“aglutinativa de liderangas” prevendo o fim do IPC e de todos os institutos semelhantes nos estados e
municipios.

“Fernando Henrique cobra fidelidade de aliados”, O Estado de Sdo Paulo, 9/03/96, p. A6. “Governo cobra
fidelidade na Previdéncia”, GM, 11/03/96, p. A6.
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Em segundo lugar, formular a partir de negociagbes amplas a “super emenda aglutinativa”,
com base no projeto original e nas 62 emendas apresentadas. A estratégia inicial montada
pelo novo relator foi a de “desconstitucionalizagdo” transferindo-se as decisbes néao-
consensuais para a legislacdo complementar e ordinéria - o que ensejou forte resisténcia
pelos partidos de oposicdo - e de instituir um periodo de caréncia de dois anos para as

novas regras para o setor publico - o que ensejou reagdes nas bases governistas.

O relatério final expressou o consenso possivel mas envolveu 8 derrotas em 33 votacdes
durante sua votacdo na Camara. Na tramitacdo na Camara, manteve-se no texto
constitucional a aposentadoria por idade, a diferenca entre homens e mulheres e a
aposentadoria proporcional. Foi mantida em uma votacdo extremamente tumultuada a
aposentadoria especial para todo o magistério, inclusive do terceiro grau. Manteve-se o
conceito da seguridade social, com a garantia do beneficio assistencial ndo inferior a um
salario minimo. A Camara aprovou, também, a recuperacao - ainda que momentanea - do
valor do teto de beneficios em dez saldrios minimos. Quanto aos fundos de penséo,
manteve-se a regra atual em que as entidades patrocinadoras podem alocar o dobro da
contribuicdo dos empregados. Quanto aos servidores, as mudancas aprovadas na Camara
impunham a exigéncia de tempo de pelo menos 10 anos no servi¢o publico, e cinco anos
no cargo, para a aposentadoria integral. Mas foram mantidos, apesar da resisténcia do
governo, a aposentadoria integral, o direito de iguais reajustes entre ativos e inativos e a
aposentadoria proporcional também para o servidor. O critério para aposentadoria passaria

a ser também o do tempo de contribui¢&o.

4.1. O Segundo Round: A tramitagdo da Reforma no Senado

O governo pode reiniciar o processo de tramitacdo em agosto de 1996 com a remessa do
projeto ao Senado Federal, instédncia a partir da qual o governo recompds o projeto anterior
e onde se procedeu a nova formulacdo da proposta. O relator da Comisséo de Constituicdo
e Justica (CCJ), Beni Veras (PSDB- CE), apresentou um novo projeto em abril de 1997,
ap6s manter discussdes com a oposicdo e especialistas®. O Relator rejeitou a idéia de que

fossem promovidas audiéncias publicas para debater a emenda. Seu substitutivo, que

83 “Ministro e relator reabrem batalha da Previdéncia’, Gazeta Mercantil, 19/02/1997, p. 2.; “Parecer resgata

projeto da previdéncia”, Gazeta Mercantil, 11/06/97, p. a-8.; “Relator quer reduzir beneficios”, O Estado de
Sao Paulo, 11/03/1997, p. a-10; “Previdéncia Tera regra de transi¢cdo”, Jornal do Brasil, 12/04/1997, p.4;
“Relator reduz privilégios de servidores inativos”, 18/04/1997, p. A-6.
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sofreu diversas alteracdes até ser dado como concluido, e aprovado pela CCIJR em 23 de

julho de 1997, foi divulgado apenas 48 horas antes da data prevista para a votacdo na

by

Comissédo, impedindo que a matéria se politizasse a semelhanca do que ocorreu na

camara®. A demora na divulgacdo do parecer refletiu o aprendizado politico propiciado

pela tramitacdo da reforma na Camara como também os conflitos na base de sustentagéo

do governo em torno da aprovacéo da reforma administrativa®.

O parecer foi oficialmente apresentado no dia 3 de junho, e o Senador Beni Veras optou

pela apresentacdo de um substitutivo integral & Proposta de Emenda Constitucional, o qual

recupera varios dos pontos derrotados na votagdo na Camara dos Deputados,

Introduzindo ainda muitos outros®.

O substitutivo do Senador Beni Veras esta assentado nas seguintes propostas:

a reformulacdo da aposentadoria por tempo de servigo, condicionando-a a uma idade
minima;
a proibicdo, salvo algumas excec¢des, de acumulacédo de mais de uma aposentadoria ou

de percepcao simultdnea de proventos de aposentadoria e de remuneracao de cargo,

emprego ou funcéo publica;

64
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“CCJ aprova parecer da previdéncia”, Gazeta Mercantil, 18, 19 e 20/07/97.

Como assinalou o Senador Beni Veras : “o fuxico politico causado pela briga dos lideres do PSDB e PFL
ndo cria condicbes para se discutir a reforma da previdéncia no Senado’, “Aposentadoria exigira mais
tempo de trabalho”, Gazeta Mercantil, 18, 19 e 20 /04/1997, p. A-8.

O Plenario do Senado Federal, ao aprovar o Requerimento n.° 737, de 1996, determinou que a Proposta de
Emenda a Constituicdo n.° 14, de 1996, do Senador Roberto Freire, que conta com a assinatura de 32
ilustres Senadores, afora a do préprio Senador Beni Veras, fosse apensada a PEC n.° 33/96.. A
PEC n.° 14/96 tem por linha mestra a criagdo de um regime basico unificado de previdéncia social e um
regime complementar. O regime béasico — a que todos, sem excegdo, estariam sujeitos — seguiria
fundamentalmente o formato do regime geral de previdéncia social, atualmente gerido pelo INSS. Ajustes
seriam feitos para aperfeicoa-lo, tais como: — condicionar a concessdo de aposentadoria por tempo de
servigo ao atendimento de critérios de idade e remuneracgao; — igualar a idade e tempo de servigo exigidos
de homens e mulheres, para a percepcdo de beneficios; — vedar a percepcdo de mais de uma
aposentadoria ou de aposentadoria e pensdo por morte ou, ainda, de aposentadoria com remuneracédo de
cargo, emprego ou fungdo publica;— proibir a contagem de tempos de servigo ficticios; e — definir um limite
maximo de contribuicdo e de beneficios equivalente a dez vezes o piso de beneficios. O regime
complementar, por seu turno, poderia ser publico ou privado, devendo ser de capitalizacdo e de carater
facultativo. A participagdo de entes publicos no seu custeio deveria ser equivalente a participagdo dos seus
filiados. Uma lei disporia sobre as demais questdes relacionadas a esse regime. A PEC n.° 14/96 propugna
ainda a criagdo de um colegiado, com a participagdo da comunidade, para dirigir os 6rgdos e entidades de
qualquer esfera de governo que desenvolva acdes de previdéncia social. A PEC também estabelece regras
de transigdo para 0 novo regime basico de previdéncia, tanto para contribuintes com pelo menos cinco anos
de contribuicdo, quanto para servidores publicos civis e militares efetivos na ativa. Ressalte-se que néo
deveria ser concedida promogdo adicional ou gratificagcdo para o servidor, quando da concessdo de
aposentadoria.
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e a exigéncia de que, em regimes previdencidrios complementares, a contribuicdo de

orgdos e empresas publicas ndo exceda a dos filiados a esses regimes;

e 0 estabelecimento de critérios similares para os regimes do servidor publico e do INSS
e a remissdo ao artigo que trata do servidor publico para as diversas situagdes

especificas.
e aproibicdo de contagem de tempo de servigo de servico; e

e 0 estabelecimento de regras de transicdo visando a preservar direitos e expectativas de

direitos dos atuais servidores publicos e segurados da Previdéncia Social®’.

A questdo do fim da paridade entre ativos e inativos foi tratado de forma nova no parecer:
preservou-se a paridade de reajustes entre aposentadorias e salarios embora tenha-se se
introduzido um redutor nos valores das aposentadorias acima de R$ 1.200,00%. A proposta
de introducdo de um redutor originou-se de articulagbes com a oposi¢do — cujo projeto de
reforma havia merecido a assinatura do proprio senador Veras. Participaram ativamente

das discussées os senadores Roberto Freire (PPS-PE) e Luis Eduardo Dutra (PT-SE)®.

O relatorio do Senador Veras recebeu 50 emendas na CCJ, das quais 46 foram rejeitadas.
Dentre essas ultimas, uma emenda supressiva do préprio lider do governo no Senado,
Senador Elcio Alvares (PFL-ES). Essa emenda suprimia uma emenda do Senador
Esperididfo Amim (PPB-SC), aprovada na CCJ, que estabelecia que o tempo de
contribuicdo deveria ser levado em conta na aplicacdo do redutor de 30% proposto,

reduzindo-se dessa forma o impacto para os servidores com pouco tempo na ativa.

Na CCJ, o parecer sofreu mudangas importantes de conteddo. A proposta da Senadora
Junia Marise (PDT-MT), que abria espaco para um regime previdenciario proprio para a
magistratura — que havia sido acolhida pelo préprio relator foi derrotada por dez votos a

quatro.

87 Senador Beni Veras PARECER & Proposta de Emenda & Constituicdo n.° 33, de 1996, que “Modifica o

sistema de previdéncia social, estabelece normas de transicdo e da outras providéncias”, COMISSAO DE
CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA, Senado Federal, 1998.

No parecer utilizava-se o salario minimo como indexador, fixando-se o teto em 1° salarios minimos. Na
CCJ, em funcao da proibicdo constitucional de uso do salario minimo com esse propdsito, alterou-se o
indexador para o valor RS 1.200,00.

“Relator articula o apoio da oposicao: igualdade de reajuste para servidor seria mantida para até 10
minimos”, Folha de Sao Paulo, 11/7/1997, p. I-14.

68

69

Caderno n° 39 44



NEPP - UNICAMP

O parecer foi aprovado por larga maioria no plenério do Senado onde o governo desfruta
de grande maioria’®. Apés aprovacdo no Senado, instaurou-se uma querela regimental
sobre a prejudicialidade da apreciagédo pela Camara de um projeto que apresentava varios
pontos novos e reintroduzia pontos ja derrotados na Camara. O deputado Nilson Gibson
(PSB-PE) encaminhou requerimento & mesa da Céamara argumentando que, como a
matéria havia sido julgada pela Camara, s6 poderia ser apreciada em novo ano
legislativo’™™. Na interpretacdo mais ortodoxa do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, se a matéria, ja votada em plenario, néo fosse caracterizada como nova, essa
apreciacdo soO poderia ser feita em uma legislatura seguinte. Como afirmou o presidente da
CCJ: “a questao é politica. Vamos decidir se é uma proposta nova, ou uma proposta com

caracteristicas de nova’’%

O segundo aspecto regimental importante refere-se a
possibilidade de, se alterada, a proposta teria que voltar mais uma vez para o Senado. O
imbrdéglio foi resolvido pelo Presidente da Camara que considerou a matéria como nova,
passando por cima das impugnac¢fes, e como tal exigiu nhova Comissdo Especial, além de
submeté-la & apreciagdo pela CCJ da Camara. Com isso, 0 governo pode reintroduzir
pontos j4 rejeitados como a contribuicdo de inativos e a aposentadoria de funcionérios
publicos™.

O governo conseguiu também rejeitar por 35 votos contra 14, o desmembramento da
proposta — em um quadro que sua maior preocupacdo era manter inalterado o parecer,
evitando-se assim que o mesmo retornasse ao Senado’. Apds cinco tentativas frustadas
de votacdo, em um prazo de seis semanas, a negociacdo final envolveu o compromisso
por parte do governo de zerar, através de lei complementar a contribuicdo dos inativos,
embora mantendo-se no texto constitucional a referéncia a cobranca’. O texto foi

aprovado na CCJ por 35 deputados de um total de 48 presentes’®.

Na Camara dos Deputados a tramitagdo teve continuidade em periodo de convocacao

extraordindria. As dificuldades de aprovagdo devia-se a questdo da contribuicdo dos

0 “Reforma anda no Senado e emperra na Camara”’, Gazeta Mercantil, 7/01/98, p. a-8; “Reforma da

Previdéncia poderd nascer velha’, Gazeta Mercantil, 19/01/98, p. A-19; “Agrava-se Confronto na
Previdéncia”, Gazeta Mercantil, 5/02/1998, a-12; “Pesquisa detecta divisdo dos aliados na reforma”,
Gazeta Mercantil, 6,7,8/02/1998, p. a-11; “Previdéncia : governo acha que ganha”, Gazeta Mercantil,
10/02/1998, a-9.

“Previdéncia pode ser adiada”, Gazeta Mercantil, 24, 25 e 26/10/97, p. a-9.

“Previdéncia é a Unica que pode passar em 97", Gazeta Mercantil, 6/11/97, p. a-12.

“CCJ ainda novamente reforma da previdéncia”, Gazeta Mercantil, 27/11/97, p. a-10.

“Previdéncia racha aliados do governo na Camara”, Gazeta Mercantil, 10/12/97, p. a-10.

O proprio Presidente participou das negociagdes que também inclui a questdo do enquadramento dos
anistiados ao regime geral da previdéncia.

“Previdéncia tem sua ultima chance na CCJ", Gazeta Mercantil, 11/12/97, p. a-7; “CCJ aprova previdéncia
sem mudancga”, Gazeta Mercantil, 11, 12, 13/ 12/97.
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inativos, prevista no relatério, e o impasse referia-se ao fato de que alterado esse
dispositivo, a tramitacdo sofreria grande atraso por ter que retornar ao Senado.. Como
afirmou Inocéncio de Oliveira (PFL- PE) , lider do PFL na Camara, “se tivermos garantia de
gue a emenda nédo volta ao Senado, vamos tentar tirar a contribuicdo dos inativos em

Plenario, no primeiro turno””’.

A votacdo na Comissdo especial foi marcada por conflitos e representou uma vitéria
importante para o governo que garantiu unanimidade dos deputados dos partidos da base
de sustentacao politica do governo para a sua aprovagdo. A proposta foi aprovada pelos
24 membros da bancada governista”. O mesmo padrdo se repetiu com a aprovacdo no
Plenério da Camara dos Deputados — onde o governo obteve 346 votos favoraveis e 151
contra — que contou com um quorum de 503 deputados. Trés parlamentares se abstiveram
e apenas dois parlamentares do PFL ndo compareceram’. O destaque que previa a
supresséo da contribuicdo dos servidores inativos foi aprovado — viabilizando o apoio de
dissidentes do PPB e do PMDB®. O bloco de oposicdo e mais o PPB apresentou oito
destaques para votacdo em separado em um quadro de intensificacdo de demandas para
liberalizacdo de emendas do orgamento, em virtude do corte de sessenta por cento das

emendas do orcamento decidido pela equipe econémica como resposta a crise asiatica.

O Ministro Sérgio Mota comandou as negociagbes com os lideres e parlamentares que
envolveu um intenso e demorado mecanismo de barganha envolvendo nomeacdes,
liberacdes de emendas do orcamento®", demandas individuais e de bancadas®’. A oposicédo
passou a centrar suas criticas no “toma 14, da cd” instituido pelo governo: “a barganha foi
institucionalizada no governo Fernando Henrique Cardoso”, denunciou o deputado José
Genoino (PT-SP)%.

Tal como aprovado nas votagBes até o final de maio de 1998, a reforma propbe a

eliminacdo de privilégios de categorias profissionais especificas - jornalistas, professores

7
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“Previdéncia aprovacdao esta dificil”, Gazeta Mercantil, 28/01/98, p. a-9.

“Sob baderna, comisséo aprova previdéncia”’, Gazeta Mercantil, 6, 7, 8/ 2/98, p. a-9.

O governo manejou estrategicamente os deputados que por dependerem de voto de aposentados nédo
poderiam votar a favor. Segundo o José Carlos Coutinho (PFL-RJ) “O Inocéncio sabia que eu ia votar
contra e me mandou embora”.

“Camara aprova reforma da previdéncia”, Gazeta Mercantil, 12/2/98, p. a-14.

“Orcamento foi moeda para reforma”, Diario de Pernambuco, 13/02/ 98, p. 5.

Segundo a imprensa o governo teria se comprometido a eliminar o dispositivo que reduzia as
aposentadorias dos funcionarios do Banco do Nordeste em até 40%. A bancada desses parlamentares era
composta de 30 membros, e as negociacdes foram intermediadas pelos lideres do governo Luis Eduardo
Magalhdes(PFL-BA), do PSDB, deputado Aécio neves (MG), e pelo secretario-geral da previdéncia,
Eduardo Jorge.

“Votagdo da Camara...”, idem. ibidem.
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(estes parcialmente por manteve-se a possibilidade de concessdo de beneficios
diferenciados para o magistério do ensino fundamental) , magistrados, parlamentares -
entre outros. Extingue a aposentadoria por tempo de servigo, introduzindo limites minimos
de idade para a concessdo de aposentadorias e a figura do tempo de contribuicdo, além
de eliminar a aposentadoria proporcional. A reforma também elimina a aposentadoria
integral para aqueles que ingressarem no servi¢o publico apds a aprovacao da emenda e
estabelece regras de transicdo para aqueles que ja tenham ingressado. A regra de
transicdo elimina distorcbes existentes como por exemplo, o direito a integralidade de

proventos apds, em alguns casos limites, 3 anos de exercicio de cargo ou fungéo publica!l.

As outras distor¢des eliminadas referem-se a fixacdo de tetos maximos para valores de
aposentadoria e a proibicio de acumulagcdo de aposentadorias, ou destas com
remuneracdo de cargos, emprego ou funcdo. Por fim a reforma estabelece o fim da
paridade entre servidores ativos e inativos. Esta uUltima medida e o estabelecimento de
regras de transicdo para os servidores - prorrogando de 20 a 40% o tempo requerido para
aposentadoria - sdo as unicas medidas que potencialmente podem ter impacto sobre as
contas do setor. O fim da paridade podera representar um congelamento do valor real do
estoque de beneficios existentes ou mesmo “arrocho” no pagamento de pensdes e

beneficios - embora o texto aprovado em primeiro turno garanta o valor real dos mesmos.

No quadro das votagcbes dos DVS da PEC 133, o governo sofreu duas derrotas
importantes, que implicaram na manutencdo dos dispositivos existentes no que se refere a
idade minima de aposentadoria e a integralidade dos proventos de aposentadoria acima de
R$ 1.2 mil pela utilizagdo de um redutor. A primeira dessas votagfes representou uma
verdadeira batalha, na qual o governo foi derrotado pelo voto, supostamente equivocado,
do Deputado Anténio Kandir (PSDB-SP). Com ela foi derrotada a exigéncia de limite de
idade para os trabalhadores que vierem a ingressar no sistema previdenciario apos a
promulgacdo da emenda. Em votacdo subsequente, poucos dias apos as eleicbes
presidenciais, o governo logrou aprovar um DVS que definia a exigéncia de idade minima
(53 anos para os homens e 48 para as mulheres) para os trabalhadores que ja contribuem
para o INSS, criando-se uma situacdo anémala de limite de idade apenas para a regra

transitéria e ndo para a regra geral®.

No periodo pos-eleitoral, submetido ao primeiro teste no Congresso, o governo sofreu duas

derrotas adicionais no plenario quando da votacdo da reforma fiscal. A primeira foi a

84 «previdéncia depende de votagdo das MPs”, Gazeta Mercantil, 6, 7,8 /12/98, p. a-9.
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derrota da medida proviséria 1720 que aumentava a contribuicdo previdencidria dos
servidores publicos ativos e taxava aposentados e pensionistas®. O resultado da votacéo
conjunta de deputados e senadores foi 205 votos contra 187, revelando que boa parte da
base governista votou contra a MP, j& que a oposi¢cdo conta com apenas 100 votos. A
medida derrotada incorporava o resultado de negocia¢gfes que estabeleciam isengéo para
servidores inativos e pensionistas com mais de 70 anos e aposentados por invalidez no
setor publico que recebem até R$650,00 (teto aumentado na altimo hora para R$1.2 mil).
Mas o ponto principal estava no desconto de 11% para os aposentados e pensionistas que
ganham até R$ 1.2 mil. Para beneficios até esse valor, seria criada uma aliquota adicional

de 9% que incidiria sobre a parcela que excedesse aos R$ 1,2 mil.

No periodo pos-eleitoral, a discussdo da reforma foi marcada pelo clima de emergéncia
fiscal criado no bojo das discussfes com o Fundo Monetério Internacional. A questdo da
previdéncia foi elevada ao ponto fundamental da reforma. O quadro fiscal desautorizava
quaisquer reformas de carater estrutural, com criacdo de um novo regime, e que implicasse

na assuncao pelo Tesouro Nacional do estoque de aposentadorias antigo®.

O proprio secretério-executivo da previdéncia social reconhecia que “basta lembrar o
impacto fiscal que a transicdo [para um modelo novo] implica, para reconhecer sua
inviabilidade no Brasil sem que se reformule o sistema existente. O governo chileno,
excluida a previdéncia gerava 10% de superavit fiscal antes da reforma, e 11,9% oito anos

depois™’.

Outro ponto essencial que marcou a discussdo da fase final do processo de reforma foi a
divulgacdo da proposta do economista Raul Velloso para a criagdo de um fundo de ativos
(Fundo de Reforma do Estado no parecer)®. Essa proposta estabeleceu novos termos
para a discussao da reforma da previdéncia, constituindo-se em divisor de &guas
importante no processo de formacdo da agenda da reforma. Essa idéia se inscreve na

idéia de origem difusa na década de 90 de se “fundar a divida publica”. Transposta essa

8 Cerca de 40 deputados governistas presentes recusaram-se a votar.” Congresso derruba R$ 2,5 bilhdes do

Ajuste Fiscal”, Gazeta Mercantil, 3/12/98, p. a-14.

O Ministério da Previdéncia e a Comissdo de Valores Mobiliarios reuniram um grupo de trabalho em
novembro de 1994 composto pelo Instituto Atlantico, a FIPE-USP e o IBMEC para analisar os custos de
transicdo com o argumento de que “as tentativas anteriores de revisdo ndo prosperaram ou porque nao
estivesse amadurecida a constatacdo de sua inviabilidade [previdéncia] ou porque se esbarrava na
dificuldade de financiamento dos custos de transicdo e do estoque do sistema atual”. CVM, Reestruturacdo
da previdéncia: notas sobre os custos de transicdo, mimeo, 1994. Em 1998, a deterioragcdo do quadro fiscal
tornava essa opcao inteiramente fora de questéo.

José Cechin, “Previdéncia Complementar, reforma e poupanca”, O Estado de S&o Paulo, 25/09/96.
“Previdéncia: fundo de ativos”, Gazeta Mercantil, 24/06/1997, p. A-5. Alvaro Zini, “Fundo previdenciario”,
Folha de S&o Paulo, 15/06/1997, p. 2-4.
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proposta para a area da previdéncia, ela implicaria em tratar-se 0os gastos previdenciarios
como uma divida fundada. Isolando-se essas despesas das demais, e criando-se um fundo
securitizado para pagéa-las, aliviam-se os gastos do Tesouro. O Fundo seria lastreado por
acOes, imoveis, outros ativos e receitas do Tesouro, para pagar as despesas
previdenciarias por meio da venda, ao longo do tempo, dos ativos e receitas recebidos.
Como o desembolso do Tesouro Nacional com o pagamento de inativos seria contabilizado
como empréstimo ao fundo, esses gastos da unido passariam a abater divida publica ,

mesmo que o ressarcimento ao Tesouro s6 ocorresse com a venda dos ativos®.

Ao da reconstituicdo da trajetéria da reforma da previdéncia social, nos anos 90, pode-se
afirmar que esta efetivamente, pautou-se por um padrao incrementalista paralisante. Tal
incrementalismo resultou das especificidades do processo de democratizagdo, da
descontinuidade politica ocorrida com o impeachment do Presidente Collor, e das
vicissitudes da PEC 133, que padeceu de erros genéticos em sua formulacéo, e finalmente

pelo agucamento da crise fiscal durante o Plano Real.

8 Um ponto central da proposta refere-se & questéo da capacidade do governo de fazer promessas criveis de

que nao intervira no fundo. Cf Carlos Thadeu Freitas in “Proposta da previdéncia é bem recebida”, 0Gazeta
Mercantil, 28,29, 30/11/97, p.a-5.
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CONCLUSOES

Nesta parte final do trabalho, apresenta-se os achados mais significativos da investigagao.
Tais achados podem ser desagregados, para efeito de exposicdo, em dois subconjuntos.
Em primeiro lugar, os que referem-se ao desempenho e sustentabilidade do sistema
previdenciario brasileiro. Em segundo lugar, os achados relativos ao processo de formacgéo
da agenda e negociacao do projeto no Congresso. Esses pontos sdo discutidos, a seguir,

nessa mesma ordem.

Reformas, Sustentabilidade e Cenarios

Embora os estudos que sustentam o diagnostico governamental acerca das dificuldades
atuais e futuras possam ser questionados, em varios aspectos, ndo ha ddvida que o
sistema previdencidrio em seu desenho atual - face as caracteristicas da politica
macroecondmica brasileira, da dindmica demografica e da estrutura e dindmica do
mercado de trabalho - ndo se sustenta no médio e longo prazos, utilizando o critério de
reparticdo simples. A opcao baseada na capitalizacdo individual como critério de gestéo
econOmico-financeira do sistema, ancorada em uma previdéncia complementar ampla,
associada a um plano bésico, mais restrito, porém, mais efetivo de beneficios para os
segmentos que ndo satisfizerem os critérios atuariais de elegibilidade, parece ser uma

alternativa apropriada.

O sistema atual, ndo proporciona resultados que garantam uma operacao eficiente, eficaz
e efetiva da politica setorial, ndo se produzindo por essa via os melhores resultados
possiveis, em termos de equidade e distribuicdo, e que quaisquer mudancas terdo que
considerar, fortemente, uma reforma de corte gerencial que transforme as bases

operacionais do sistema.

N&o se pode encontrar suficientemente claro e consolidado qual o conjunto de resultados
esperados se as mudancas propostas ou em curso fossem totalmente implementadas, nem
para o Governo (novas fungBes gerenciais ou regulatérias, niveis possiveis de
descentralizacdo ou desconcentracdo da gestao previdenciaria); nem para os beneficiarios
atuais ou futuros do sistema, em termos de perdas e ganhos com a mudanca do plano de

beneficios e custeio; nem para 0 mercado financeiro e empresas estatais que seriam
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afetados pela introdugdo, em maior escala, de uma previdéncia complementar. Esse fato
faz com que o Governo tenha dificuldades crescentes em estabelecer um processo atrativo
de negociacdo combinado com o estabelecimento simultdneo de credible commitments,
ambos essenciais para o avanc¢o da reforma, no que diz respeito as suas dimensdes mais

estruturais.

Os modelos previdenciarios baseados na capitalizacdo podem apresentar beneficios
concretos e eliminar algumas distor¢cdes, mas ndo devem ser vistos como solucao Unica ou
panacéia para o sistema previdenciario, como tém sido o frequentemente o caso na
América Latina, que converteu-se em laboratério de experiéncias reformistas. Na realidade,
representam uma das Vvarias solu¢cdes possiveis. Como evidenciam o0s estudos
comparativos®, outras alternativas e modelos existem nos quais os modelos de previdéncia
publicos baseados na reparticgdo simples ou hibrida operam de forma razoavelmente
eficiente e com impactos redistributivos menos regressivos. Nesse sentido, ajustes

profundos nesses sistemas podem também constituirem-se em alternativas possiveis.

Os impactos visiveis sobre 0 mercado de trabalho desse tipo de reforma ainda séo incertos
para autorizar o sancionamento da idéia de que a reforma o afetaria, positivamente,
diminuindo o tamanho do mercado informal, se combinada com alteracoes flexibilizando a

legislacéo trabalhista.

Os impactos no campo da equidade e distribuicdo podem vir a ser positivos dependendo
dos riscos cobertos pelo plano basico, do aperfeicoamento da capacidade gerencial e da
melhoria da eficiéncia e efichcia operacional e de gestdo, o que melhoraria
simultaneamente os beneficios e as condi¢cdes de acesso da populacdo de menor poder
aquisitivo. A solucdo baseada na capitalizacdo individual, no entanto, se inscreve numa
tradicdo historica de sistema de protecdo de tipo residualista, onde, como discutido no
capitulo 5, as questdes redistributivas e de integracdo social ndo sdo enfatizadas. Os
modelos solidario-universalistas sdo mais inclusivos mas a luz das transformagdes recentes
dos mercados de trabalho e da transicdo demogréfica exigem inovac¢des importantes para

que se tornem sustentaveis.

% Esping-andersen, Gosta, Welfare states in Transitions: national adaptations in global economies,

Sage/UNRISD, 1996.
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Reforma Malograda?

A sustentabilidade das reformas depende das condi¢des politicas e econdmicas de sua
implementagdo. O timing das reformas da seguridade, em relacdo aos processos de
estabilizacdo, é variavel relevante para a explicagdo da probabilidade de sucesso das
reformas. Reformas ocorridas nas fases iniciais de implementacdo de processos de
estabilizacdo e ajuste estrutural, quando o ajuste fiscal esta sendo enfrentado, tornam-se
inviveis porque os custos de transicdo do regime anterior para 0 novo se tornam

proibitivos.

Por sua vez, como assinalado, a existéncia de um sistema sofisticado e altamente
capitalizado de fundos de pensdo de empresas em um pais constitui-se em forte obstaculo
a criagdo de um sistema complementar de previdéncia social a partir de instituicbes criadas

ex nihilo, porque as reformas tendem a acarretar perdas para esse setor.

Como assinalado, essa varidvel explica parcialmente o malogro das tentativas recentes em
paises como Brasil. O éxito das reformas nesses casos depender4d da engenharia
institucional e financeira que é criada para o equacionamento desses custos, tornando os

fundos de penséao existentes parceiros da coalizdo reformista.

A reforma da previdéncia entrou na pauta da reforma constitucional em abril de 1995, logo
apos a inauguracdo do governo Fernando Henrigue Cardoso em janeiro desse ano. A
reforma teve um tempo de tramitacdo global de 43 meses, até ser aprovada, parcialmente,
em novembro de 1998. A tramitagcdo da emenda constitucional da previdéncia apresentou
véarias especificidades. Essa emenda foi a que exibiu maior taxa de fracionalizacdo do
voto e maior clivagem na base de sustentagcdo parlamentar do governo dentre o conjunto
das propostas de reforma constitucional. O dissenso na base de sustentacdo do governo
nao foi suficientemente forte para fissurar a base de partidos como o PFL e o PSDB,
embora, como assinalado, tenha produzido fortissima fracionalizacdo no PTB, PMDB e
PPB.

A trajetoria dos trabalhos legislativos foi fortemente erratica. Durante a fase de tramitagéo
da emenda na Cémara, o governo sofreu trés derrotas em processos de votagdo - na
Comisséo de Constituicdo e Justica e em oito ocasides no Plenario da Camara. O governo
pdde reiniciar o processo de tramitacdo a partir do Senado, instédncia a partir da qual o
governo recompOs o projeto anterior e onde se procedeu a nova formula¢do da proposta.
A proposta aprovada mantém pouca relagdo com a inicialmente divisada pelo executivo, e

seus efeitos serdo sentidos no longo prazo.
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O processo de discussdo das propostas envolveu ndo s6 os partidos, mas também as
centrais sindicais em um experimento neocorporativista fugaz e malogrado. Vale observar
que, diferentemente da tramitacdo das reformas da ordem econdmica em que a tética de
obstrucdo converteu o processo num “plebiscito”, como assinalou o Deputado José
Genoino, as reformas da previdéncia e da administracéo publica se constituiram nas Unicas
emendas constitucionais em que as centrais e 0s parlamentares da oposi¢cdo participaram

ativamente do processo decisério.

No quadro das vota¢cGes dos DVS da PEC 133 o governo sofreu derrotas adicionais, que
implicaram na manutenc¢&o dos dispositivos existentes, no que se refere a idade minima de
aposentadoria e a integralidade dos proventos de aposentadoria acima de R$ 1.2 mil
(sendo aprovado um dispositivo que prevé previdéncia complementar para as
aposentadorias acima de deste texto, abrindo-se a possibilidade legal de exigir-se

contribuicbes mais vultuosas para esse grupo).

A formulagéo do projeto do Poder Executivo e a estratégia de encaminhamento escolhida
foi condicionada pela natureza constitucional da reforma, pela necessidade do governo
obter vitérias em outras frentes prioritarias e pelas proprias caracteristicas dessa arena
setorial, o que imprimiu uma conjuntura, regras, constrangimentos organizacionais a
articulagdo de interesses que resultaram em sua desestruturacdo quase completa
enquanto projeto, ainda que o seu simples encaminhamento tenha produzido efeitos

positivos na imagem do Governo Federal junto & comunidade internacional.

Como assinalado, o fator isolado de maior influéncia nas dificuldades de tramitacdo das
reformas relaciona-se a problemas de desenho da proposta. Estes problemas resultam da
estratégia de desconstitucionalizacdo pura e simples da seguridade social e da
combinagcdo em uma s6 PEC das reformas do sistema INSS, dos servidores publicos
(onde se concentrava as mudancas) e dos fundos de penséo, permitindo a formacéo de
uma ampla coalizdo de interesses entre os perdedores potenciais. Como assinalou
Eduardo Graeff, assessor da Presidéncia da Republica, com acuidade : “mexer com 0s
dois regimes na mesma PEC ajuda os adversarios da reforma no setor puablico a usarem
os trabalhadores do setor privado com tropa de choque....E melhor desmembrar logo e

separar os adversarios™".

% Eduardo Graeff, memorando interno ao Presidente F.H.Cardoso, 19/12/95.
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Foi a incapacidade politica do governo em conduzir essa estratégia, que selou em grande
medida o projeto de reforma constitucional. A partir da desestruturagéo do projeto, nota-se
uma mudanca de estratégia de implementacédo por parte do Poder Executivo, que passou a
privilegiar as acdes e decisdes criticas no seu ambito exclusivo de atuagédo e competéncia,
postergando, momentaneamente, questbes de natureza mais estrutural. Na fase final de
tramitacdo da reforma, o governo passou a exibir um certo desinteresse pela sua sorte, ao
mesmo tempo em que iniciou-se a divulgacdo de um projeto de reforma de corte radical

para a nova gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Do ponto de vista comparativo com os processos de reforma no ambito latino-americano, o
timing das reformas da seguridade em relagdo aos processos de democratizacdo parece
explicar em alguma medida a probabilidade de sucesso das reformas. A transic&o
democrética brasileira pautou-se por ter sido produto de um pacto inter-elites, que se
estendeu num longo periodo de tempo, e, sobretudo, por ter precedido o processo de
ajuste e estabilizacdo econémica. Os custos do processo de barganha politica e da disputa
distributiva (entre empresarios e trabalhadores organizados, setores e firmas, corporagoes,
e entes federativos) foram socializados e implicaram em expanséo fiscal e aceleracéo
inflacionaria. A agenda das iniciativas reformistas na Nova Republica reflete o impacto das
novas demandas engendradas pela democratizacdo, e pela existéncia de muitos veto
players devido a fragmentacdo do sistema de representacdo e intermediacdo de
interesses. As iniciativas de reforma pro-mercado, voltadas para o ajuste fiscal — na qual a
previdéncia ocupa o lugar central - , desregulamentacdo e liberalizacdo, foram dessa
forma, diferidas no tempo. As iniciativas de reforma econ6mica assumiram um formato
mais pragmatico e menos programatico do que nos outros paises. A débacle do Governo
Collor, e no periodo recente, as crises cambiais do México (que substituiu o Chile como
show case latino-americano para a as agéncias multilaterais) e Argentina, deslegitimou as
abordagens mais ortodoxas da agenda neoliberal.

As Reformas iniciadas em ambientes democraticos encontram efetivamente dificuldades de
implementacdo e se deparam com altos custos politicos para sua viabilizagdo. Como
amplamente demonstrado nesse trabalho, varidveis politico-institucionais adquirem, assim,
grande centralidade para a explicacdo da taxa de sucesso das reformas.
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