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Resumo

Apresentada e aprovada j4 no primeiro ano de governo, a reforma da previdéncia dos
servidores publicos constituiu-se numa das primeiras grandes agdes do governo Lula. Como essa
reforma deve ser caracterizada? Esta ¢ a indagacdo que se objetiva responder neste trabalho.

Como um batismo de fogo das disposi¢des do novo governo, defendemos o argumento de
que esta reforma deve ser caracterizada como sendo tipicamente neoliberal. Ao invés de justica social,
justificativa que ndo passou de um engodo, entendemos que os reais objetivos da reforma foram a
reducdo de gastos e a privatizacdo parcial da previdéncia dos servidores publicos. Na verdade,
buscou-se reduzir gastos, mas ndo porque a previdéncia dos servidores tivesse um déficit injusto e
insustentavel, mas sim como um aprofundamento do ajuste fiscal. Além do que, o cerne da reforma foi
a regulamenta¢do dos fundos de pensdo dos servidores publicos de modo a criar mais uma fonte de
financiamento para a acumulagdo privada de capital. Nestes termos, foi uma reforma que seguiu as
recomendagdes do Banco Mundial por meio da implementacgao de alteragdes paramétricas (redugdo de
gastos) e estruturais (privatizacao).

Para fundamentar esse argumento, o trabalho estd estruturado em dois capitulos. No
primeiro, demarca-se o que se entende por reformas neoliberais na previdéncia social. Defende-se
que, respeitando as particularidades de cada sociedade, essas reformas devem ser entendidas no
contexto da atual fase do capitalismo mundial, marcada pela tentativa burguesa de restaurar as
condigdes de valorizac¢do e de dominagao do capital, deprimidas desde a crise organica dos anos 1970.
Na primeira secdo, argumenta-se que o neoliberalismo ¢ uma politica de classe que envolve uma
reorientagdo da intervengdo estatal de modo a atender os interesses das fragdes burguesas dominantes.
Na segunda secdo, destacamos que nas politicas de previdéncia, as reformas neoliberais tém por
objetivos centrais a diminui¢do de gastos e a abertura de novos mercados para a valorizagdo de
capitais. A partir disso, no segundo capitulo, mostra-se, inicialmente, como a aplicagcdo das politicas
neoliberais no Brasil, legitimadas por um novo consenso social em torno da cultura politica da crise
do Estado desenvolvimentista, tem levado a uma armadilha das contas externas e do Estado que tem
exigido constantes cortes de gastos sociais. Neste processo, argumentamos que a reforma deve ser
entendida como parte da estratégia do governo Lula em aprofundar o modelo econdmico neoliberal no
Brasil. Com essas caracteristicas, longe de justica social, a reforma Lula representou mais um capitulo
do desmonte da ja precaria seguridade social brasileira, implementando medidas derrotadas na reforma
FHC.

Palavras chaves: politicas sociais, neoliberalismo e reforma da previdéncia.
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Introduciao

O Brasil, como economia dependente, vem apresentando ao longo de sua histéria um
desenvolvimento marcado pela superexploracdo da forca de trabalho’. Esse processo vem
determinando condic¢des precarias de vida para a classe trabalhadora. Contra isso, a luta popular por
melhores salérios e por ampliacdo dos direitos sociais tem sido travada em um campo bastante dificil,
marcado por conquistas e retrocessos de grande envergadura.

Um capitulo recente dessa histéria é a adesdo dos governos brasileiros ao ideario neoliberal.
Esse processo inicia-se mais fortemente nos anos 1990 e tem representado uma grande mudanga no
campo em que se trava a luta de classes brasileira. O fato a se destacar é que tem sido um tempo de
contestacdo aos restritos direitos sociais conquistados no periodo desenvolvimentista, e significado
uma ampliacdo dos desafios da luta dos trabalhadores por melhores condic¢des de vida. Assim, é nesse
quadro mais geral da aplicacdo das politicas neoliberais que se insere a problemética desta dissertacao.

Neste trabalho, parte-se da perspectiva que a adocao das politicas neoliberais € um processo
amplo que envolve a reconstituicdo da hegemonia burguesa em termos mundiais, representando uma
resposta das fracGes dominantes a crise dos chamados Estados de bem estar social e suas variantes nos
paises periféricos’.

Desse processo, em especial, o tema desta dissertacdo sdo as reformas neoliberais na
previdéncia social. A partir do que apresenta Mota (1995), na fase atual do capitalismo, as reformas
nos sistemas previdenciarios aparecem como alvo prioritario da ofensiva neoliberal contra as politicas
de protecdo social. Isso ocorre porque em conjunturas de crise do capitalismo, as contradi¢fes que
envolvem o lugar ocupado pelas politicas de previdéncia no processo de produgéo e reproducéo social
sdo exacerbadas. Essas politicas dizem respeito tanto as conquistas dos trabalhadores para a
reproducdo de suas proprias vidas, como a socializacdo dos custos de reproducao da forca de trabalho
enquanto condigdo de acumulagdo de capital®. Nas crises, a exacerbacéo da necessidade da burguesia
criar mecanismos de contra-tendéncia a queda da taxa de lucro, coloca em xeque a viabilidade

econdmica dessas concessdes. Com isso, € ampliada, para a classe dominante, a necessidade de reduzir

! A referéncia aqui é a teoria da dependéncia. Sobre ela, consultar Marini (2000).

2 Entre os autores que adotam essa perspectiva, destacamos o trabalho de Braga (1996) e Mota (1995).

® Para Faleiros (2000: 173), além de serem politicas de socializagdo dos custos de manutencdo dos trabalhadores
incapacitados ao trabalho e de controle dos movimentos sociais de insubordinagdo a ordem estabelecida, as politicas de
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as contribuicdes patronais, os gastos do Estado, além da abertura de novos mercados para a
valorizacdo de capital.

Diante desse contexto mais geral, nosso objeto de estudo é a reforma da previdéncia do
governo Lula, uma das primeiras grandes decisfes desse novo governo. Apresentada na camara
federal em 29 de Abril de 2003, Proposta de Emenda Complementar nimero 40 (PEC-40), a reforma
da previdéncia foi rapidamente aprovada no congresso nacional em 19 de dezembro do mesmo ano.
Nesta data, foi regulamentada como Emenda Complementar nimero 41 (EC-41). Constituindo-se,
assim, na primeira reforma aprovada pelo governo Lula. Para essa exitosa aprovacéo, a justificativa
dos defensores da PEC-40 era a seguinte:

A reforma é uma necessidade orcamentéria e previdenciaria do pais. Por isso, temos dito
que o Pais ndo vai quebrar se ndo a fizer. E também sabemos que é uma entre tantas
medidas que precisam ser tomadas em nosso pais. Sem elas, a vida de milhGes de pessoas
continuard sendo muito dificil, pois o orcamento da Unido, dos Estados, do DF e dos
municipios prosseguird com muitas limitagdes. Quem exige as mudancas sao brasileiros
comuns, que ainda ndo tiveram acesso a direitos basicos, como de fazer trés refeicdes por
dia, ter moradia digna, saide de qualidade e educacéo para seus filhos. (MPS, 2003g)

Do que se tratou? Foi uma reforma que objetivou promover justica social?*. Ou foi uma
reforma neoliberal?’. Neste sentido, 0 objetivo da dissertacdo é responder ao seguinte problema:
Perante seu conteudo, como a reforma da previdéncia do governo Lula deve ser caracterizada? Neste
trabalho, defende-se o argumento de que, a luz de suas caracteristicas, esta reforma deve ser
caracterizada como sendo tipicamente neoliberal. Para definir e justificar esse entendimento, a
dissertacao serd estruturada em dois capitulos complementares.

No primeiro, o objetivo fundamental é responder a seguinte questdo: O que é uma reforma
neoliberal na previdéncia social? Para isso, o capitulo estara organizado em duas se¢des. Na primeira,
contextualiza-se a fase atual do capitalismo contemporaneo, em que ganha destaque a reacdo

neoliberal a crise do capital dos anos de 1970. Destaca-se assim, as bases mais gerais da aplicacao das

* Além do governo e de seus aliados, vérios autores analisaram positivamente a reforma. Entre eles, destacamos, pela 6tica
fiscalista, os trabalhos de Giambiagi et al. (2004) e Velloso (2003; 2004). Além deles, foi inequivoca a avalia¢do positiva
da maioria das entidades patronais em relacéo a reforma. Destacamos, entre outros, 0 apoio da Federagdo das Industrias do
Estado de S&o Paulo (FIESP, 2003) e da Confederagdo Nacional da Industria (Monteiro Neto, 2003). Aqui, a lista poderia
ser mais extensa, incluindo entidades financeiras, 6rgdo de imprensa, etc. No decorrer da dissertacdo, conforme a
pertinéncia, recorreremos aos argumentos apresentados por estes trabalhos.

> Em termos gerais e com Vvarias caracterizagdes, uma visdo critica em relagio a reforma pode ser encontrada em Marques
& Mendes (2003); Filgueiras & Lobo (2003); Vianna (2003); Dedecca (2003), Mello (2003a; 2003b); Granemann (2003a);
Granemann & Saldanha (2003b); Andrade (2003); Fatorelli Carneiro (2003); Coggiola (2003a; 2003b); Carvalho Neto
(2003); Boschetti (2003); Mota (2004) e Paulani (2004). Neste mesmo sentido, destacamos ainda o posicionamento de
algumas entidades que representam os servidores, entre elas, a ANFIP (2003b); UNAFISCO (2003), FENAFISP (2003),
bem como o manifesto de grandes intelectuais brasileiros, que pode ser consultado em ADUSP (2003).
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politicas neoliberais em termos internacionais. Nesta se¢do, argumentaremos que apesar do discurso, o
neoliberalismo é uma politica de classe que determina uma reorientacdo da intervencdo estatal na
economia. Em seguida, a segunda secdo tratard especificamente das principais caracteristicas das
reformas neoliberais nos sistemas publicos de previdéncia social. No fundamental, destacaremos que
ao comando do Banco Mundial, balizado pela reacdo neoliberal, essas reformas apontam para uma
mudanca na matriz basica que define a rede de protecédo social, passando da concepgdo de seguridade
social, baseada na solidariedade entre geracdes de trabalhadores e na participacdo do Estado como
financiador desses direitos, para uma concepcdo de seguro social®, em que ganha destaque a
constituicdo do cidadao-consumidor (Mota, 1995: 180) que contribui individualmente para seu
beneficio futuro. Essa mudanca de concepcdo expressa transformacdes estruturais que entendemos
definem as reformas de cunho neoliberal: a diminuicdo/focalizacdo dos direitos previdenciarios
garantidos e dirigidos pelo Estado e sua privatizacdo através da ampliacdo dos fundos de penséo.

A luz disso, 0 segundo capitulo objetiva responder nossa indagag&o basica: Como a reforma
da previdéncia do governo Lula deve ser interpretada? Para isso, o capitulo esta organizado em trés
secOes. Na primeira, recupera-se os elementos principais da aplicacdo das politicas neoliberais no
Brasil, destacando que essa estratégia tem levado a uma armadilha das contas externas e das contas
do Estado, que restringem as condi¢des de crescimento econdmico e de gastos sociais. Em particular,
destacaremos que, ja em seu inicio de mandato, a opcdo feita pelo governo Lula representou um
aprofundamento dessa estratégia. Veremos que é a partir desses condicionantes que os objetivos da
reforma devem ser contextualizados. Na segunda secdo, por sua vez, apresenta-se uma sintese do
dificil processo de construgédo e da atual desconstrucdo da seguridade social brasileira. Objetiva-se,
com isso, recuperar oS principais tracos que caracterizam a formagédo das politicas de seguridade
social brasileira até 0 momento que antecede a reforma. Por fim, na terceira secdo, a partir do que foi
discutido, analisa-se mais detidamente nosso objeto de estudo, destacando a construcéo e o diagnostico
da proposta, bem como as medidas efetivamente aprovadas pela EC-41. Dessa analise, faremos ainda
nossa critica ao falso diagndstico apresentado pelo governo, bem como definiremos os reais objetivos
da reforma: tentativa de reducd@o de gastos para atender as necessidades do aprofundamento do ajuste
fiscal e privatizacdo, através da regulamentacdo definitiva dos fundos de pensdo dos servidores
publicos. Com essas caracteristicas, conforme argumentaremos ao longo do trabalho, entendemos que

a reforma representou, em termos simbolicos, o batismo de fogo de que o governo Lula estaria

® Para uma abordagem mais completa sobre essas duas concepcdes, consultar Matijascic (2002).
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disposto a aprofundar o modelo econdmico neoliberal no Brasil’. Feito isso, sintetizamos o0s
entendimentos principais nas consideragdes finais e levantamos algumas questdes provocadas pelas
definicdes trazidas por esta dissertacao.

Por fim, destacamos nesta introducdo uma referencia basica em relacdo ao método. Ao longo
deste trabalho procura-se contribuir para o entendimento da reforma de forma a trata-la ndo apenas por
um viés atuarial, assim como apresentam 0s organismos multilaterais, alguns economistas e o governo,

mas com uma visao de totalidade em que se busca uma unidade entre a economia e a politica.

’ Batismo de Fogo no sentido que representou a primeira campanha (Dicionario Aurélio, 1999), no caso, a primeira
reforma estrutural do novo governo. Representando ainda uma sinalizagdo, embora, comprovada de forma definitiva s6
depois, das disposi¢des do novo governo em aprofundar as politicas neoliberais no Brasil. Passado o periodo, constata-se
ainda que, além da primeira reforma estrutural, ela foi a Unica realizada de forma integral pelo novo governo. Assim,
lembramos que as reformas tributaria, sindical/trabalhista, universitaria, politica, agraria, etc.., pelos mais variados motivos,
ainda ndo foram realizadas.
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Capitulo 1. As Reformas Neoliberais na Previdéncia Social em um Contexto de Crise Organica

do Capital e Restauracio Burguesa

1.1 Crise Organica do Capital, Reacio Burguesa e Politica Social Neoliberal

Antes de apreender as caracteristicas fundamentais das reformas neoliberais no campo da
previdéncia social, é preciso refletir sobre o contexto e os determinantes em que as reformas nas
politicas sociais acontecem em termos mundiais. Nesta se¢do, apresenta-se a crise organica do capital
nos anos 70 e a reacdo burguesa, como o contexto estrutural que fundamenta o processo de mudanca
na conformacdo das politicas sociais. Assim, € a partir deste processo que as mudancas na politica
social, e, em particular, na previdéncia social, devem ser entendidas. Contudo, antes disso, para que
consideragdes futuras ganhem sentido, € preciso apresentar algumas defini¢des introdutorias sobre as

politicas sociais do Estado capitalista.

1.1.1 A Politica Social do Estado Capitalista. Algumas Defini¢coes Introdutérias

Neste trabalho, parte-se da perspectiva de que a politica social do Estado capitalista' ndo pode
ser tratada de maneira reducionista. Um requisito inicial € que essas politicas ndo devem ser vistas de
maneira abstrata como sendo boas, ou més, em si mesmas. Na verdade, elas devem ser analisadas no
contexto concreto da luta de classes e da sociedade capitalista.

Por um lado, esse reducionismo pode ser encontrado nas proposi¢es de representantes do
capital®. Essa vertente acaba dissimulando a dialética que existe nas politicas sociais ao apresentarem
estas politicas como simples instrumentos de igualdade de oportunidades. Estes se esquecem que no
capitalismo as politicas sociais no maximo amenizam a situacdo de oportunidades estruturalmente

diferenciadas que existem para a classe trabalhadora e para os proprietarios dos meios de producao.

Estamos chamando de politicas sociais aos gastos do Estado capitalista em areas como previdéncia (aposentadorias e
pensdes), salde, educagdo, assisténcia social, seguro-desemprego e demais cobertura de riscos sociais, habitacdo (inclusive
saneamento béasico e tratamento de &gua) e transporte publico. Para uma descri¢do empirica, consultar Faleiros (2000, cap.
4)

2 Para uma verséo recente desta perspectiva, consultar o trabalho de Birdsall e Székely (2003). A frente, comentaremos este
trabalho.
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Por outro lado, algumas concepg¢des mecanicistas também sdo reducionistas porque analisam
as politicas sociais como simples instrumentos de manipulacéo e escamoteio da exploracédo capitalista.
Estes, na verdade, se esquecem que, apesar de ser funcional para a acumulacdo capitalista, as politicas
sociais também s&o produtos histéricos da propria tomada de consciéncia e luta da classe
trabalhadora®. Com isso, a partir do que apresenta Faleiros (2000), concebemos que as politicas sociais
devem ser entendidas de forma dialética como sendo, por um lado, resultado da luta de classes e, por
outro, como sendo funcional & propria manutencéo das classes sociais e & acumulagéo capitalista.’

As politicas sociais devem ser entendidas como resultado da luta de classes porque,
historicamente, elas expressaram concessdes da classe dominante a pressao das classes trabalhadoras
por melhores condi¢cdes de vida. Por esse lado, devem ser entendidas como conquistas dos
trabalhadores, no sentido de que significam limites aos interesses imediatos da valorizacdo do capital.
Expressam, assim, em uma determinada fase do capitalismo e pais, a forca do movimento
reivindicatério dos trabalhadores organizados vis-a-vis o projeto de longo prazo da fragdo burguesa
hegemdnica’.

Entretanto, a0 mesmo tempo que representam conquistas histéricas dos trabalhadores, elas
contribuem para a reproducdo das classes sociais (Faleiros, 2000: 46). Assim, representam
concessOes da burguesia realizadas dentro da ordem capitalista. Isto €, elas podem melhorar as
condi¢des de vida dos trabalhadores sem alterar, contudo, a estrutura basica que mantém as classes

sociais: a propriedade privada dos meios de produc&o®. A partir do que aponta Faleiros (2000, 63-82),

® Faleiros (2000: 64) exemplifica esse tipo de proposicdo nos trabalhos de Althusser. Para uma critica a essas concepgdes
reducionistas da politica social, consultar Faleiros (2000: cap. 4).

* A concepcéo de politicas sociais em Faleiros (2000) é inspirada expressamente nas contribuicdes de Poulantzas acerca do
carater do Estado capitalista. Para n6s, no momento, 0 que importa destacar é que, para Faleiros (2000), as politicas sociais
do Estado capitalista representam concessdes da burguesia a partir de pressfes populares por melhores condi¢des de vida.
Neste sentido, 0 aspecto central é que essas concessdes ndo alteram os interesses mais gerais da burguesia, a manutencdo da
propriedade privada e a reprodugdo coesa do modo de producdo capitalista. E importante destacar também que essa
concepcdo de Faleiros (2000) converge com a definigdo gramsciana de Dias (1996) acerca do Estado capitalista. Segundo
Dias, “Este Estado (capitalista) ndo é monolitico como se pensa. Tende, pelos seus aparelhos, a compor as
contradic¢Bes/diferencas no interior do préprio campo dos dominantes. Expressa posi¢des e programas diferenciados, que
se unificam a partir da perspectiva mais geral dessa classe e de suas fragdes. Mas como se apresenta como um Estado de
todos, nacional-popular e acima das classes ele deve, de algum modo, fazer a compatibilidade daquelas politicas, tendo
que levar em conta o conjunto das reivindica¢des dos dominados; reivindicagdo que terd maior ou menor eficicia segundo
o nivel de organicidade e for¢a do campo dos dominados.” (1996: 9).

> No decorrer deste trabalho vamos utilizar a expresséo fragdo burguesa hegeménica no poder, para denotar que apesar dos
interesses da burguesia ndo serem monoliticos, ja que pode haver conflitos de interesses entre as diversas fragdes
burguesas, as politicas mais gerais do Estado capitalista atendem aos interesses de uma fragdo burguesa dominante. Para
uma discussdo mais aprofundada sobre esse processo, consultar Poulantzas (1972).

® Conforme afirma Graciolli (2004: 1), ao se referir aos limites da cidadania que emerge do capitalismo, “ha uma
impermeabilidade a que a cidadania (¢ a propria democracia) inclua a superacdo da desigualdade fundante e
reiteradamente colocada, as das relagfes sociais de producéo capitalistas (propriedade privada dos meios de producdo +
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as politicas sociais ainda desempenham algumas fun¢des importantes para a reprodugdo do sistema
capitalista. Entre elas, destacamos: a funcdo ideoldgica de igualacdo das oportunidades e a funcdo de
validacdo da mercadoria forca de trabalho.

Apesar de mantida a estrutura bésica da sociedade capitalista, as politicas sociais podem
aparecer travestidas da ideologia liberal de igualacdo das oportunidades. Os destaques aqui sdo para 0s
servicos de educacdo, saude, etc., que aparecem na sociedade como sendo as condic¢fes basicas para
que, a partir delas, os individuos mais capazes possam se diferenciar. Quando aparecem assim, essas
politicas exercem uma funcdo ideoldgica de contribuir para a subordina¢do consentida das classes
dominadas a ordem burguesa porque ajudam a ocultar o carater de classe do sistema capitalista. Com
iss0, ndo se esta negando que esses servicos representam grandes avancos para a melhoria da vida dos
trabalhadores, ja que, inclusive, eles séo resultado de sua propria luta, mas sim que essas politicas sdo
limitadas.

A politica social também tem como uma de suas fungdes a validacdo da mercadoria forga de
trabalho no sentido em que capacita a classe subordinada a exercerem sua funcdo na sociedade, o
trabalho. Através de salarios indiretos, como 0s seguros sociais pagos aos impossibilitados
temporariamente de trabalhar e servicos fornecidos pelo Estado (como educacdo, salde, saneamento,
etc.) essas politicas ajudam a preparar e a manter os trabalhadores aptos ao trabalho e, de certa forma,
ao consumo.

Até aqui, apresentamos que as politicas sociais devem ser entendidas, dialeticamente, como
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a partir do que apresenta Faleiros (2000), podemos apontar algumas defini¢des tedricas para entender
esse processo.

Partindo de Faleiros (2000, 46), concebemos que as politicas sociais no capitalismo sdo
limitadas e dinamizadas pela capacidade dos trabalhadores de conquistarem concessfes materiais da
burguesia e da luta por hegemonia entre as diferentes fracbes burguesas e seus respectivos interesses.
Esse processo politico tem como fundamento as condi¢fes materiais de reproducao dessa estrutura
social. Dessa maneira, a luta entre as diversas fragdes de classe pelo direcionamento das politicas
sociais é realizada a partir das condicdes de reproducdo material do sistema’. Disso, releva-se que a
dindmica das politicas sociais ndo pode ser entendida sem uma analise de totalidade entre o econdmico
e o politico®.

Para estabelecer alguns parametros basicos que definem a dindmica das politicas sociais, é
preciso relevar a importancia de determinantes materiais como a capacidade de geracdo de excedente
social em cada sociedade (trata-se sobretudo da capacidade de geracdo de lucros), da forma de
apropriacdo desse excedente, e, em particular, do papel atribuido ao Estado capitalista e de sua
capacidade efetiva de intervencdo (ou seja, sua situacéo fiscal)®. Assim, em termos econdmicos, é
fundamental analisar os periodos de crise e expansdo que marcam o modo de produgéo capitalista™.

Em termos politicos, destacamos que a dindmica das politicas sociais depende
fundamentalmente do embate entre os interesses de curto e de longo prazo da fragdo burguesa
hegemonica no poder e de sua correlagédo de forcgas, seja com as outras fragdes burguesas, seja com o
movimento reivindicativo das classes subordinadas. No entanto, temos que destacar ainda que essa
luta por hegemonia, no sentido gramsciano em que a fracdo hegemonica busca o consentimento ativo

dos dominados, é complexa e supera a distin¢cdo material existente entre burguesia e trabalhadores.

A concepgdo que coloca a elaboracdo das politicas sociais como uma luta de classe contra
classe esquece que as confrontagdes se fazem por um processo complexo de aliangas e
compromissos, formando-se e desfazendo-se coalizGes segundo as conjunturas e as
correlagdes de forca. (Faleiros, 2000: 133)

" Em termos de diferencas entre paises, essas condigBes materiais e politicas sdo determinadas também pelo lugar que o
pais ocupa no capitalismo mundial. Assim, ha diferencas entre as condi¢des para o estabelecimento de politicas sociais no
centro e na periferia, por exemplo.

¢ Para uma analise mais detalhada desse processo, consultar, além de Faleiros (2000), Behring (2002). Essa autora, a partir
de leituras de varios teéricos marxistas, tece bons argumentos contra as concepgdes politicistas das andlises de politica
social.

® Foge ao escopo deste trabalho dar mais detalhes sobre a relagéo entre as condicdes econdmicas do sistema capitalista e a
conformacéo das politicas sociais. Sobre isso, indica-se novamente Behring (2002). Neste trabalho, a autora para entender
as politicas sociais na fase atual do capitalismo, parte metodologicamente para a interpretagdo da crise do capitalismo nos
anos 1970, sobretudo a partir da leitura de Mandel (1990).

19 Sobre as crises do capitalismo, consultar Carcanholo (1997).
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Com isso, Faleiros (2000, 133-140) propde entender a dindmica das politicas sociais a partir
do conceito de forcas sociais. Esse conceito expressa a ideia de que uma determinada direcdo politica
pode ser compartilhada entre variadas fracdes de classe e ser policlassista. Sobre isso, ele argumenta
que, apesar da sociedade capitalista apresentar materialmente duas “[...] classes fundamentais com
interesses antagonicos que se fundam na situacdo objetiva dessas classes no processo produtivo em
que se define a situacdo de propriedade”, na cena politica, os interesses ndo se manifestam
claramente, mas sim revestidos de ideologia (Faleiros, 2000: 134). Assim, o desenvolvimento das

politicas sociais estaria condicionado ao confrontamento dessas forgas sociais.

No ambito da politica social, enfrentam-se essas classes fundamentais, ou suas fragdes, em
aliancas e relagdes com outras classes, grupos categorias, formando distintas forgas sociais
que impulsionam ou freiam a implantacdo e o desenvolvimento dessas politicas. (Faleiros,
2000: 135)

Com isso, destacamos que um possivel ponto de partida para a analise das politicas sociais é
compreender como essas determinacBes apresentam-se em cada fase do capitalismo e em cada pais.
Nesta questdo, Marques (1997), ao analisar os principais determinantes do surgimento e
desenvolvimento dos sistemas de protecdo social nos paises europeus, apresenta uma destacada
contribuicdo. Depois de analisar criticamente vérias correntes de interpretacdo deste processo
(Marques, 1997: 23-33), ela argumenta que a consolidacdo do Welfare State no século XX, como um
processo historico, deve ser entendida como “[...] o resultado da luta realizada pelos trabalhadores na
conquista de melhores condi¢des de vida e, simultaneamente, entendé-lo como instrumento de
viabilizacdo de uma particular forma de exploracdo do capital sobre o trabalho” (Marques, 1997:
35).

Com isso, por um lado, Marques (1997: 40-48) demarca o papel impulsionador da luta dos
trabalhadores, naquele periodo, para o desenvolvimento do Estado de bem estar social. O Welfare
State aparece, por esse lado, como uma tentativa da burguesia em conter, dentro da ordem capitalista,
0 avanco do movimento operério. Aqui, ela lembra, por exemplo, as implicacGes que o avango do
bloco socialista no Leste Europeu no periodo pds-segunda guerra mundial teve para o estabelecimento
do Welfare State.

Mas, simultaneamente a isso, € preciso entender
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ganha destaque o fato que a ampliacdo das politicas sociais acabou por criar um aumento na renda e no
consumo dos trabalhadores e por “domesticar” os trabalhadores as rigidas regras dessa forma de
organizacdo industrial (Marques, 1997: 34). Conforme lembra Antunes (1999: 36-40), as politicas
sociais do Welfare State foram importantes por acomodar as reivindica¢des dos trabalhadores dentro
da ordem capitalista e, assim, viabilizar os interesses mais gerais do capital. Com isso, se até aqui
temos discutido a conformagdo das politicas sociais num plano mais abstrato de analise, a partir de
agora, no intuito de apontar os contornos que determinam a atual fase do capitalismo, as préximas
secBes apresentam algumas questfes pertinentes a emergéncia do neoliberalismo. Para isso,
inicialmente, discute-se o0 processo que precedeu e condicionou a ofensiva neoliberal, a crise mundial

do capital nos anos 1970/80.

1.1.2 Do Auge ao Declinio. A Crise Organica do Capital nos Anos 1970

Como bem apresenta Mota, a trajetoria do capitalismo “[...] sup&e um processo dindmico de
mudancas nas suas formas de existéncia, em que a organizacdo da producdo, dos mercados, dos
salérios, da intervencao estatal e das demais instituicdes é mutavel, dentro do contexto mais ampliado
da reproducao de suas estruturas fundamentais™ (1995: 56). Nesses termos, antes de apontar alguns
elementos que caracterizam a crise do capital nos anos 70, é preciso relevar rapidamente alguns
aspectos que nortearam, de um modo geral, a forma de existéncia do capitalismo no periodo pré-crise.

Entre o final da segunda guerra mundial e o inicio dos anos 1970, o capitalismo apresentou
aquilo que ficou conhecido como sua era de ouro (Hobsbawm, 1995). Tratou-se de um periodo
caracterizado por altas taxas estiveis de crescimento econdmico, elevado nivel de investimento,
grande diversificacdo industrial, baixo desemprego e estabilidade econémica. Mantida as grandes
disparidades estruturais existentes, foi um periodo de auge do capitalismo, tanto para os paises
centrais, no marco dos sistemas de bem estar social, como para os paises periféricos, balizados pelas
estratégias populistas-desenvolvimentistas™.

Isso foi possivel gragcas a um conjunto de condi¢fes que podem ser sintetizadas no arranjo
societal baseado no taylorismo/fordismo e no Estado de bem estar social. De forma sintética, o

taylorismo/fordismo dizia respeito a organizacdo do sistema produtivo, do processo de trabalho e do

1 Na analise que segue, discutiremos algumas questes referentes apenas aos paises centrais. Com isso, estas observagdes
ndo devem ser estendidas, sem as devidas mediacGes, para os paises periféricos.
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modo de vida do capitalismo neste periodo®”. Combinava a producdo em série fordista, com o
crondmetro taylorista, nos marcos da separacao entre elaboracéo e execucao das tarefas. Este padrdo
produtivo consolidou o desenvolvimento do operario-massa, marcado pelo trabalho parcelar e
fragmentado (Antunes, 1999: 37).

Junto com o taylorismo/fordismo, o Estado de bem estar social aparece como um arranjo
societal estabelecido a partir de um certo compromisso entre capital/trabalho, marcado por uma forte
regulacdo/intervencdo keynesiana do Estado na economia'®. Caracterizava-se, no final do seu longo
processo de construcdo, como um “conjunto de politicas sociais desenvolvido pelo Estado no intuito
de prover a cobertura dos riscos advindos da invalidez, da velhice, da doenca, do acidente de
trabalho e do desemprego” (Marques, 1997: 22)*. Neste sentido, o Estado de bem estar social tinha
como caracteristica definidora a ampliacéo da rede de prote¢do social para os trabalhadores.

Nestes termos, esta forma de intervencdo do Estado expressava a conciliagdo de
antagonismos entre capital e trabalho através daquilo que ficou conhecido como estado de
compromisso em que “os trabalhadores consentem com a instituicdo da propriedade privada dos
instrumentos de producdo, e os proprietarios desses instrumentos de producdo consentem com as
instituicbes politicas que permitem a outros grupos apresentar eficazmente suas reivindicacdes.”
(Przeworski, 1991: 257 apud Mota, 1995: 94). Conforme lembram Dias (1996: 15) e Antunes (1999:
38), apesar deste pacto resultar em melhoria das condi¢des de vida para os trabalhadores, ele também
representou um adiamento indeterminado da luta revolucionéria pelo socialismo.

Com isso, através da producdo e consumo em massa conseguidos pelo padrdo produtivo
baseado no taylorismo/fordismo, juntamente com a relativa coesdo social estimulada pelas politicas
sociais do Estado de bem estar, foi possivel constituir-se um processo virtuoso de crescimento
econdmico em que os aumentos de produtividade, geravam aumento de lucros e salarios (ndo na

mesma propor¢do), e dai em novos investimento produtivos.

12 Conforme apresenta Dias, “o Taylor-fordismo mais que um conjunto de técnicas de gestdo e de produgéo, é um modo de
vida: o American way of life. [...] mais do que propaganda foi a ideologia constituidora dessa nova sociabilidade.”
(1996:13).

3 Aqui, mais do que uma regulacéo e intervencéo estatal em vérios setores da economia, 0 que caracteriza o Estado de bem
estar social é uma ampla e expansiva intervencdo governamental no atendimento de necessidades sociais dos trabalhadores
(que, na verdade, também atende a interesses indiretos para os capitalistas). Dai que esse processo pode ser chamado de um
keynesianismo social. Isso ndo exclui, é claro, que o Estado também intervia fortemente no atendimento a interesses mais
diretos dos capitalistas, como crédito e construcdo de infra-estrutura. Sobre o Estado de bem estar social, consultar, entre
outros, Vianna (1998, cap. 1 e 2) e Silva (2004, cap. 2).

14 Conforme lembra a autora, esta é a definicao restrita, referente apenas a cobertura de riscos sociais. De fato, as politicas
do Welfare State ainda contemplavam, de uma maneira geral, politicas para a satde, educagdo e habitagdo (Marques, 1997:
22).
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Desse processo, resta dizer que esse arranjo societal € um fendbmeno complexo que ndo foi
construido, nem de maneira pré-determinada, e nem acidentalmente. Considera-se um equivoco tomar
esse processo como um projeto burgués de dominacdo estabelecido previamente. Na verdade,
conforme bem lembra Braga (1996), a ampliacdo das politicas sociais aparece mais como uma
resposta da fragdo burguesa dominante no periodo, a fragdo monopolista industrial, as mais variadas
formas de rebeldia do trabalho no século XX.

Assim, as conquistas sociais desse periodo sdo “advindas de uma contextualidade historica
marcada pela ofensiva das lutas populares em nivel internacional (lutas antiimperialistas,

revoluciondrias e nacional-populistas).”
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70 como mais uma década de crise do capitalismo®’. A manifestacéo dessa crise dos anos 1970, que se
estende até a década de 80, pode ser visualizada através de alguns indicadores. Em comparagdo com a
chamada era de ouro do capitalismo, esse periodo apresentou, conforme mostra Marques (1997: 54-
59), queda acentuada nas taxas de lucros (Tabela 1.1), forte retracdo nos niveis de produtividade
(Tabela 1.2), diminuigdo dos niveis de crescimento do PIB (Tabela 1.2), decréscimo medio no salario
real (Tabela 1.2) e aumento do desemprego. Segundo Carcanholo (2004b: 5), essa crise ainda
apresentou a particularidade de combinar baixo crescimento com elevacdo da inflagdo, e recuperacéo
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ciclica com desemprego estrutural™. A seguir, reproduzimos essas duas tabelas com alguns desses

dados.
Tabela 1.1

Evolucdo da taxa de lucro liquido (média anual em %) (1)
ANO EUA Japao Alemanha Franca R.U. Canada
1965/1969 |21,7 33,5 14,8 14 6,8 11,9
1970 15,8 37,9 13,9 15,7 5 8,2
1971 16,3 32,4 14,7 16,4 8,6 8,6
1972 16,6 30,3 14 16,5 6,5 11,2
1973 18,8 35 14,1 22,6 6,6 15,3
1974 19,1 37,8 12 14,6 55 17,6
1975 17,9 21 11,3 12 14,1 14,8
1976 16,3 20,6 11,8 11,5 7,2 11
1977 17,5 20,4 12,2 12 10,4 10,7
1978 17,2 18,6 11,5 13,3 3,2 11,5
1979 17,9 16,9 11,5 - 5,8 12,2
1980 14,8 19,8 9,9 - 9 10,8
1981 9,9 17,2 7,1 - 0,4 9,8
1982 4,2 14,3 8,1 - -0,6 6,8

Fonte: OCDE. Citado por Marques (1997: 57)
(1) Definida como a diferenca entre a taxa de lucratividade do investimento e a taxa de juros real de longo prazo.

Pela tabela 1, podemos visualizar uma acentuada tendéncia de reducdo na taxa de lucro
liquido dos principais paises centrais. Em comparagdo com o periodo de 1965/1969, ja no final da fase
de crescimento anterior, 0s anos seguintes, salvo recuperagfes ciclicas, mostram uma evidente

convergéncia para niveis menores de lucratividade.

17 Conforme apresenta Braga, a crise “apresenta-se com mais forca ja a partir de meados da década de 60 com o influxo
das taxas de lucros nos paises imperialistas e as massivas manifesta¢des de descontentamento [...] por parte dos excluidos,
e que teve no Maio de 68 seu exemplo mais claro™. (1996: 156).

8 A manifestacdo dessa crise pode ser consultada, além destes trabalhos citados, em Mota (1995), Braga (1996),
Carcanholo (1997) e Antunes (1999).
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Tabela 1.2
Taxas anuais médias de crescimento do PIB real per capita, produtividade (1) e salario real (2)
Paises 1960/1980 1968/1973 1973/1979 1979/1989

1) [ Q) 21) @ 16 |0 @ |G O @ |0

Alemanhg 3,1 |42 |43 4,1 52 |25 |29 |25 1,7 13
USA 31 |26 |15 |2 1 1,3 |14 |0 0 18 |11 |-09
Franca |42 |49 |4 45 |43 53 123 |24 |37 16 |2 0,9
Inglaterra| 2,4 2,7 |- 3 3,2 3,7 |15 |13 1|09 2,1 |17 |26

Italia 50 163 |3 39 149 9 32 |28 |52 23 |21 |07
Japéo 91 |85 |52 |71 |76 97 125 |29 |16 35 |8 1,6

Suécia |36 |39 |- 31 129 - 15 105 [172 18 114 (05
CEE 38 |46 |- 42 143 - 21 |24 |30 19 |16 [13
OCDE [39 |41 |- 35 |34 - 19 116 [16 21 |16 |06

Fonte: OCDE (1991). Citado por Marques (1997: 58)
(1) PIB real por pessoas ocupada.
(2) Salério real por hora na industria de transformacao.

Nesta mesma direcdo, pela tabela 2, observamos que neste periodo é inequivoca a tendéncia
de queda das taxas de crescimento do PIB (per capita), da produtividade e do salario real. Assim,
pode-se notar que, em geral, esses indicadores pioram da passagem dos anos 1968/1973 para o periodo
1973/1979, e, com as excecOes destacadas de EUA e Japdo, continuam a deteriorar-se no periodo de
1979/1989.

Para entender melhor a resposta que a burguesia da a crise, € preciso registrar, para além
destas manifestacOes, como essa crise do capital pode ser caracterizada. Neste trabalho, parte-se da
perspectiva de que esse processo pode ser caracterizado como uma crise organica do capital®.

Essa caracterizacdo advém de uma tentativa de atualizacdo da categoria teorizada por
Gramsci®®, e permite entender a crise na unidade entre seu aspecto econdmico e politico. Nesta
perspectiva, Braga apresenta que a crise capitalista contemporénea se expressaria numa dupla
existéncia: “[...] crise generalizada das exigéncias de acumulacéo do capital em nivel internacional,
articulada a crise dos fundamentos dos consentimentos das classes subalternas ao projeto colonialista
ou neocolonialista, no ambito de cada formacdo social especifica, incluindo ai a crise generalizada
da estratégia do Welfare burgués para o caso dos paises imperialistas.” (1996: 156). A crise dos

anos 70 seria sintetizada, nesta concepcao, pela unidade existente entre a retracdo das condigdes de

19 Essa caracterizacéo pode ser encontrada diretamente em Tude de Souza (1994), Mota (1995) e Braga (1996).
0 para uma discussdo da categoria crise organica do capital em Gramsci, consultar Mota (1995) e Braga (1996). Nas
préprias obras publicadas do revolucionério italiano, consultar, entre outras, Gramsci (1988).
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acumulacdo crescente de capital e no aumento da insubordinacdo dos trabalhadores a disciplina

taylorista/fordista.

Pelas suas caracteristicas, a crise econdmica desse periodo deve ser caracterizada como uma

crise ciclica de superproducdo (ou superacumulagdo)®’. Em termos teéricos, conforme apresenta

Carcanholo (2004b: 2), a crise ciclica de superproducdo pode ser definida como inerente a propria

I6gica da acumulagdo de capital e causada a partir da contradicdo entre o carater social da produgdo e

sua apropriagéo privada:

As crises ciclicas do capitalismo sdo o resultado do desenvolvimento das suas proprias
contradi¢bes. S80 0 momento de irrupcdo da contradicdo entre a producdo de mercadorias e
a realizagdo dos valores produzidos e, a0 mesmo tempo, de recomposi¢do da unidade
contraditéria entre os dois polos, producdo e realizacdo (apropriacdo — circulagdo). [...]
Sendo assim, as mesmas leis de funcionamento do modo de produgdo capitalista levam a
uma producdo ilimitada de mercadorias, no impulso de acumulagdo ampliada, a um
consumo (demanda) abundante, na medida em que sua expansdo leva consigo a dos
mercados, e a constituicdo de barreiras a realizacdo do valor produzido. Essas barreiras
impedem que a maior demanda consiga realizar o crescente valor produzido. O que constroi
essas barreiras e, portanto, se constitui na causa das crises é a contradi¢do entre o carater
social da producéo e a caracteristica privada da apropriagdo capitalista.

Desta forma, as crises capitalistas se definem como uma superacumulagéo, isto &, uma
superproducdo de capital incapaz de continuar obtendo seus niveis de lucratividade
anteriores. (Carcanholo, 2004b: 2)

Em particular, a crise ciclica da década de 70, segundo o que apresenta Antunes (1999: 29-

33), a partir se sua interpretacdo de Brenner (1999), pode ser entendida como um descompasso entre

producéo/realizacdo (excesso de capacidade produtiva) advinda do acirramento da competicédo

internacional. Segundo Brenner,

A partir da segunda metade dos anos 1960, produtores de custos menores (Alemanha e
especialmente Japdo) expandiram rapidamente sua producéo [...] reduzindo as fatias do
mercado e taxas de lucro de seus rivais. O resultado foi 0 excesso de capacidade e de
produgdo fabril, expressa na menor lucratividade agregada no setor manufatureiro das
economias do G-7 como um todo. [...] foi a grande queda na lucratividade dos Estados
Unidos, Alemanha, Japdo e do mundo capitalista adiantado como um todo - e sua
incapacidade de recuperagdo — a responséavel pela redugdo secular das taxas de acumulacéo
de capital, que sdo a raiz da estagnacdo econémica de longa duracdo durante o Gltimo
quartel do século [...] (Brenner, 1999: 13)

Conforme lembra Mota (1995: 49-64), esse processo expressa a exacerbacédo das contradigcdes

inerentes ao capitalismo e o circulo vicioso em que as solugdes para as manifestacdes de crise acabam

por agravé-la. Assim, o aumento da competi¢do internacional pressiona por avangos produtivos e

21 A rigor, lembramos que esta categoria marxista crise ciclica de superproducdo (ou superacumulagéo) é diferente
da categoria onda larga depressiva. Sobre estas categorias na obra de Mandel, e, em menor grau, em Kondratieff,

consultar Behing (2002).
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tecnoldgicos, que sdo conseguidos a partir da concentragdo e centralizacdo de capital, e acabam
ocasionando um aprofundamento da expanséo da produgdo, sem o acompanhamento das condi¢des de
realizacdo. A tentativa de solucionar a crise particular de cada firma, em cada pais, leva a um
aprofundamento da crise geral. E nesse quadro que se encontra também o rompimento, na década de
70, do padrdo monetéario de Bretton Woods. Esse rompimento representa uma das respostas do
governo estadunidense a perda de competitividade de seus produtos e a deterioracdo das suas contas
externas®®. Esse processo expressa, segundo Mota (1995: 49-64), a partir de sua anélise de Mandel
(1990), o esgotamento das condi¢bes que propiciaram a onda longa expansiva (1940-1960) e inaugura,
no inicio na década de 70, uma nova onda longa recessiva.?®

De forma complementar, para tornar inteligivel as especificidades dos determinantes dessa
crise, é necessario destacar ainda a propria crise do regime fordista de acumulacéo. Segundo Marques

(1997), junto com o fim da onda larga de crescimento, é importante entender também que

[...] a crise se originou no enfraquecimento do fordismo como técnica de organizagdo e
controle dos trabalhadores. Essa perda de capacidade foi [...] provocada tanto pela agdo dos
trabalhadores, como pelo limites técnicos e econdmicos do fordismo. E preciso observar
que a tecnologia, baseada em processos eletro-mecanicos, que definia maquinas
especializadas, é parte inerente de sua peculiar forma de organizacdo da producdo. Em
outras palavras, o esgotamento relativo do fordismo é, simultaneamente, o0 esgotamento da
tecnologia a ele associada. (1997: 58-59).

Essa perda relativa da capacidade de controle do fordismo sobre os trabalhadores, muito nos
importa para entender a outra unidade da crise organica do capital, a crise politica, ou em outros
termos, 0 aumento da insubordinacéo dos trabalhadores. Varios autores, entre eles Mota (1995), Braga
(1996), Marques (1997) e Antunes (1999)**, chamam atencéo de que o periodo que antecede a crise (e,
também durante ela) foi marcado por varias formas de indisciplina do trabalho as condigdes vigentes.

Essa insubordinacdo pode ser visualizada de varias formas, desde as resisténcias dos

operarios-massa & rigidez fordista no centro do sistema®, passando pelas vérias lutas antiimperialistas

22 Foge do escopo deste trabalho a discussdo das polémicas em torno da interpretacéo da crise dos anos 70 como sendo uma
crise de superproducéo. Para uma discussdo desse processo, consultar Mandel (1990) e Brenner (1999).

2% Conforme aponta Behring (2002), é o inicio dessa onda longa recessiva que vai condicionar a conformagéo das politicas
sociais a partir desse periodo.

24 E preciso esclarecer que Marques (1997) e Antunes (1999), apesar de apontarem a existéncia dessa dupla manifestacio
da crise, ndo utilizam expressamente a categoria crise organica em suas interpretagoes.

% Antunes, a partir de sua leitura da obra de Alan Bihr, “Da grande noite & alternativa”, lembra que “O boicote e a
resisténcia do trabalho despotico, taylorizado e fordizado assumiam modos diferenciados. Desde as formas
individualizadas de absenteismo, da fuga do trabalho, do turnover, da busca da condic¢do de trabalho ndo- operario , até
as formas coletivas de acéo visando a conquista de poder sobre o processo de trabalho por meio de greves parciais,
operagdes de zelo [...] formacdo de controles autogestionarias, chegando inclusive a recusa do controle do capital e a
defesa do controle social da produgéo e do poder operario. (Antunes, 1999: 42).
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que marcam Varios paises periféricos neste periodo de guerra fria®® até a rebeldia estudantil do “Maio
Francés de 68”%.

Por fim, conforme bem aponta Netto (2001), partir dessa forma de interpretacdo da crise nos
anos 70, como uma crise organica das formas de reprodugdo material e de dominac&o do capital, nos
permite entender esse processo ndo apenas como ele aparece, como uma crise nas formas politico-
institucionais (crise do Estado de bem estar social, no centro do sistema, crise das estratégias
desenvolvimentistas, na periferia capitalista e crise do socialismo real, no mundo dito pds-capitalista),
mas sim na esséncia de seus determinantes, a incapacidade da burguesia de continuar ampliando seus
lucros nas condicdes vigentes. Assim, na proxima secdo, partimos para entender como a burguesia

responde a mais essa crise estrutural de reproducdo material e politica do sistema.

1.1.3 A Reacio Burguesa

Para reverter essa situacdo de crise, e restabelecer as condi¢cbes de acumulacdo e de
consentimento ativo das classes subordinadas, a fracdo burguesa hegemodnica tem que reagir aos
condicionantes da crise e ainda tornar essa reacao particular, como sendo universal, a Unica possivel

para todas as classes e fracOes de classe:

A principal tarefa das classes dominantes passa a ser erigir contratendéncias para retardar as
conseqiiéncias da tendéncia a diminuicdo da taxa de lucro. Nesse processo, deve-se
intensificar os métodos do trabalho, modificar as formas de vida operaria, multiplicar o
desenvolvimento das forgas produtivas e principalmente, engendrar as bases politicas e
sociais de uma iniciativa que permite as classes dominantes apresentarem seus interesses
particulares como universais, isto é, vélido para todas as classes. (Braga, 1996: 175)

Nestes termos, essa reacdo a crise se apresenta como um processo de “[...] recomposicao das
bases sociais e materiais da hegemonia burguesa em nivel dos processos produtivos e das estruturas
politicas nacionais [...]” (Braga, 1996: 155-156)%. Diante disso, importa denotar que é da forma de

% para um levantamento histdrico dessas vérias lutas nacional-populistas e antiimperialistas, consultar Braga (1996: 160-
174).

2" Antunes traca um excelente quadro dessas lutas e demarca que uma das fraquezas dessas indisciplinas do trabalho foi a
ndo articulacdo entre as resisténcias dos operarios e 0s “novos movimentos sociais” em torno de um outro projeto de
sociedade. Sobre isso, ele diz: “Estas a¢Oes, entretanto, encontraram limites que ndo puderam transcender. Primeiro, era
dificil desmontar uma estruturacdo organizacional social-democratica consolidada durante décadas e que tinha deixado
marcas no interior do préprio proletariado. A luta dos trabalhadores se teve o mérito de ocorrer no espago fabril,
denunciando a organizacao taylorista e fordista do trabalho bem como dimensdes da divisdo social hierarquizada que
subordina o capital ao trabalho, ndo conseguiu se converter num projeto societal hegemdnico ao capital” (Antunes, 1999:
44).

% QOu seja, trata-se de um processo de “[...] recomposicdo subjetiva e objetiva — portanto, estrutural- das bases do
imperialismo ocidental em crise” (Braga, 1996: 178).
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ser dessa reacdo e do posicionamento das demais fracOes de classe, em particular, os trabalhadores,
que sera definido o sentido das transformacdes do capitalismo contemporaneo.

Uma questdo precedente € entender como essa reacdo particular pode torna-se universal. Para
isso, é central partimos da idéia de que a constituicdo da hegemonia burguesa, na crise ou em periodos
de crescimento econémico e estabilidade politica, ndo se restringe & dominagéo no terreno econdémico,
mas remete a necessidade que tem a classe dominante de formar e socializar uma cultura politica
capaz de tornar universal a sua visao de mundo (Mota, 1995: 65-89).

Em tempos de crise, conforme apreende Mota (1995: 65-89), para a fracdo burguesa
dominante empreender mudancgas econdmicas que superem a crise sem perder sua hegemonia, é
necessario a formagéo de um novo consenso sobre os determinantes da crise e as alternativas para sua
superacao.

Para isso, é central a “necessidade de formar uma cultura politica da crise, como condic¢éo

para empreender mudangas consentidas que adquiram o estatuto de iniciativas positivas no

enfretamento da crise econémica.” (Mota, 1995: 71-72, grifo da autora).

A formacdo dessa cultura politica da crise implica mascarar o real conteldo de seus
determinantes. Assim, a crise tem que aparecer ndo como sendo um processo resultante das proprias
contradicdes de um modo historico e especifico de sociedade, mas sim, como sendo um problema
conjuntural “que afeta indistintamente o conjunto da sociedade e que sua superacdo beneficia
indiretamente a todos [...]”” (Mota, 1995: 72). Desse modo, a funcionalidade inicial dessa cultura
politica € a socializacdo da crise. Sobre a crise, 0 senso comum tem que reproduzir a idéia de que a
crise afeta a todos e todos se beneficiam com sua superagdo. Aqui, todo o carater de classe do sistema
se perde na necessidade pragmatica de superar os problemas concretos da crise, 0 baixo crescimento
econdmico, o desemprego, a diminuicao dos salarios, etc. Desta maneira, toda a historicidade do modo
de producdo capitalista se perde no discurso da necessidade de superagéo da crise.

Em termos histdricos, a socializagdo da crise da década de 70 veio acompanhada da tentativa
de estabelecer 0 consenso de que ndo ha alternativas. Neste caso, as formas politico-institucionais da
crise, a crise do Welfare State, a crise das estratégias desenvolvimentistas, a crise do socialismo real,

serviram como justificativa para a “desqualificacdo tedrica, politica e historica da existéncia de

alternativas positivas a ordem capitalista e a negacdo de gualquer mecanismo de controle sobre o

movimento de capital, seja enquanto requlacdo estatal, seja por meio de outros mecanismos
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democraticos de controle social, em favor da regulacdo pelo mercado.” (Mota, 1995: 97, grifo do

autor).

Esse processo tem implicacbes graves sobre o ideario dos trabalhadores. A maior
consequéncia € a retragdo, tanto das posturas anti-capitalistas, como até mesmo das posturas
reformistas. Para os trabalhadores, aceitar essa reacéo do capital, significou aceitar as regras do jogo, e
se sujeitar aos ditames do capital.

Neste sentido, as ultimas décadas do capitalismo contemporaneo tém marcado a tentativa da
burguesia de impor para as classes subordinadas um novo consenso em torno de sua viséo de mundo.

Esse consenso € que nao hé alternativas para além do capitalismo “liberal democratico”.

[...] diferentemente do pacto social-democratico, constituido no pds-guerra, sob a ideologia
da gestdo social do capitalismo, a conjuntura dos anos 80 exige uma possivel redefini¢do
dos objetos do consenso hegemdnico do capital, na medida em que a burguesia substitui o
pressuposto da conciliacdo de projetos antagdnicos de classe [...], em prol da construcéo de
uma visdo universal e unificadora do mundo sobre o fim da histéria. (Mota, 1995: 94)

Estes aspectos evidenciam alguns contornos bésicos de como é possivel, através da categoria
tedrica cultura politica da crise, tornar inteligivel a maneira pela qual a burguesia, como classe
dominante e interessada na manutencdo da ordem, pbdde conduzir a universalizagdo da crise e
estabelecer assim, as condi¢Ges para a restauracdao das condi¢bes de acumulacéo e de legitimacao da
ordem capitalista. Dito isto, ainda nos falta entender qual foi a alternativa conduzida pela burguesia. A
sequir, partimos para estabelecer algumas caracteristicas da reacdo burguesa em torno do
neoliberalismo. Antes disso, é preciso esclarecer que a resposta da burguesia a crise do capital dos
anos 70 apresenta-se como uma unidade indissoltvel em torno do neoliberalismo, a reestruturacéo
produtiva e a mundializacdo do capital®®, com destaque para a expansdo do capital ficticio. Essas
respostas do capital a sua propria crise, correspondem e devem ser entendidas como processos
complementares.

A reestruturacdo produtiva corresponde a modificagOes estruturais no ambito da producéo e
do mundo do trabalho. Diz respeito a mudangas oriundas do processo dialético de
continuidade/descontinuidade do rigido padréo taylorista/fordista para o padrdo flexivel do modelo
toyotista de producdo (Antunes, 1999: 52)*. Dessas mudancas, ganham destaque o processo de
horizontalizacdo/descentralizacdo da producéo e as novas formas de subsuncao real dos trabalhadores

a producdo capitalista.  Deste ultimo e central aspecto, é destacivel a formacdo de uma cultura

2 A seguir, discute-se esse processo a partir do sentido dado a expressdo por Chesnais (1996).
%0 Sobre as caracteristicas estruturantes da acumulacao flexivel do capital, consultar Harvey (1993).
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participacionista em que o disciplinamento dos subordinados passa pela responsabilizacéo
manipuladora dos trabalhadores ao resultado da empresa®.. Em termos mais gerais, as caracteristicas
principais desse padréo toyotista de producéo sdo as seguintes:

- produgdo mais vinculada & demanda e por isso mais variada e heterogénea e com menos

estoques;

- grande importancia do trabalho em equipe e multifuncional (inclusive na operacdo de

varias maquinas ao mesmo tempo);

- justin time, busca incessante pelo maior aproveitamento do tempo de producao;

- sistema de reposicédo de pecas e estoques baseado no sistema kanban de placas e senhas;

- horizontalizacdo/descentralizacdo da producéo através da tercerizagao, subcontratacao;

- criagdo dos Circulos de Controle de Qualidade (CCQs) em que os trabalhadores devem

refletir seu trabalho e desempenho. (Antunes, 1999: 54-55)

Para 0 que nos importa aqui, esse processo expressa modificacbes complexas no mundo da
producdo em que os capitalistas através da introducdo de novas tecnologias (como as tecnologias da
automacdo, da microeletronica, da informagdo e da informatizacdo) novos arranjos intra-firmas
(parcerias, sucontratacOes, terceirizacGes) e do (re)disciplinamento do trabalhador (através de novas
técnicas de gestdo da forca, como os circulos de qualidade, os “times de trabalho”, etc) tentam
responder as novas necessidades da concorréncia e da recuperacdo dos lucros. De forma mais ou
menos ampla, o fato é que, pelo menos nos Gltimos 25 anos, esse padrdo de acumulacdo tem se
expandido pelas diversas economias.

Enquanto a reestruturacdo produtiva diz respeito as alteragdes no &mbito da producéo e do
trabalho, a mundializacdo do capital € entendida aqui como uma tendéncia atual de ampliacdo
quantitativa e qualitativa na internacionalizagcdo produtiva, comercial e financeira do capital. Segundo
Chesnais, a “[...] mundializacéo do capital deve ser pensada como uma fase especifica do processo de
internacionalizagdo do capital e de sua valorizagdo, a escala dos conjuntos das regides onde ha
recursos ou mercados, e s6 a elas.” (1996: 32, grifo do autor). Nestes termos, a mundializacdo e sua
principal manifestacdo, a expansdo do capital ficticio, correspondem & exacerbacdo de tendéncias

imanentes & propria l6gica de valorizagdo do capital®.

%1 Sobre este e outros aspectos da reestruturacdo produtiva, consultar, Antunes (1999) e Braga (1996).

%2 Na verdade, conforme aponta a literatura marxista do imperialismo, com destaque para Lénin e Rosa Luxemburgo, a
expansao dos capitais e do comércio para fronteiras além do centro da acumulagdo mundial é uma das saidas da burguesia
para contrarestar a tendéncia de queda nas taxas de lucros. J& a expansdo da acumulagdo financeira, ou melhor, a expansédo
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Assim, ao contrario do que pregam os idedlogos da globalizacéo, esse processo é assimétrico,
atinge de forma diferenciada paises do centro e da periferia, e tem sujeitos facilmente identificaveis,
corresponde ao movimento estratégico global dos grandes grupos oligopdlicos mundiais. E, assim, um

movimento de valorizacdo do capital. Nas palavras de Chesnais,

A expressdo “mundializacdo do capital” é a que corresponde mais exatamente & substancia
do termo inglés “globalizagdo”, que traduz a capacidade estratégica de todo grande grupo
oligopolista, voltado para a produgdo manufatureira ou para as principais atividades de
servico de adotar, por conta prépria, um enfoque e condutas “globais”. O mesmo vale, na
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1.1.4 A Alternativa do Capital. O Neoliberalismo como a Nova Racionalidade Burguesa em

Reacao a Crise dos anos 70/80

Nesta secdo, 0 objetivo é pensar o neoliberalismo como a nova racionalidade burguesa que
emerge como reagdo da fracdo burguesa dominante a crise do capital dos anos 70/80. Entende-se
assim que o neoliberalismo é a nova racionalidade, no sentido em que ela determina 0s contornos da
direcdo que ganhara, a partir desse periodo, a ideologia, a politica, a economia, a ética burguesas.
Trata-se, desse modo, do ideario dominante da atual fase do capitalismo mundial®.

O fato é que ao se tornar hegemdnico e ser implementado, mais que uma ideologia, 0
neoliberalismo deve ser entendido como a atual roupagem do capitalismo contemporaneo. Como
dizem Duménil & Lévy, “existe, sem duvida, uma ideologia neoliberal. Mas, o neoliberalismo define
também uma realidade: o novo rumo do capitalismo, no minimo, ap6s o comeco dos anos 80.”” (2004:
12). Desse modo, entendemos que essa € a atual fase do capitalismo que define as diretrizes da politica
social, assim como todas as outras politicas do Estado capitalista. Para entender os contornos dessa
definicdo, apresenta-se, a seguir, uma breve recuperacdo historica sobre as origens e a aplicacao das
politicas neoliberais em termos mundiais. Apos isso, apresentam-se alguns elementos que ajudam a

caracterizar o neoliberalismo como uma politica de classe burguesa.
1.1.4.1 Neoliberalismo. Alguns Elementos Inicias de sua Doutrina e Aplicacio

Como é extensamente apontado na literatura, o neoliberalismo, como doutrina ideoldgica
distinta do liberalismo classico, surgiu logo apos o final da segunda guerra mundial como uma tenaz
reaco tedrica a crescente intervencéo estatal na economia®®. O texto reconhecido como de origem é de
1944, “O Caminho da Serviddo™ de Friedrich Hayek. Entre os principais tedricos dessa concep¢do
filosofica encontram-se ainda Ludwig Von Mises, Milton Friedman e Karl Popper®’. Carcanholo

apresenta as principais premissas liberais resgatas pelo pensamento neoliberal como sendo:

% Devemos lembrar mais uma vez, a partir do que apontam Mota (1995) e Behring (2002), que essa racionalidade burguesa
é condicionada pela entrada do capitalismo nos anos 90 em uma nova onda larga com tonalidade depressiva.(Behring,
2002: 164)

% para uma discussdo acerca das distingdes entre liberalismo e neoliberalismo, consultar Petras (1997), Fiori (1997) e
Carcanholo (2002, 2004a).

%7 Das obras desses intelectuais da classe dominante, Netto destaca que “[...] se podem tomar como marcos iniciais (ainda
que diversas nas suas estruturas e finalidades) as obras de Hayek e de Popper, respectivamente O caminho da servidao, de
1944, e A sociedade aberta e seus inimigos, de 1945; a partir dos anos sessenta, esta vertente se adensa, quer com a
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Em primeiro lugar, [...] que os agentes individuais tomam decisdes em funcdo unicamente
do seu proprio interesse, e que as agdes decorrentes sdo fruto de decisdes racionais. Em
outras palavras, assume-se uma natureza humana psicologicamente dada como base da acéo
racional egoista. A segunda premissa garante que todas as interagfes econdmicas, politicas
e/ou sociais entre os individuos s6 podem ser explicadas pelas atitudes individuais e,
portanto, pelo interesse préprio que embasa essas atitudes. Concebe-se uma sociedade como
soma das agOes individuais racionais [...] A terceira premissa garante que as agOes
individuais egoistas levam ao bem-estar geral, ja que elas fazem parte de uma ordem
natural harmdnica. Esta Gltima, e é isso 0 que define a quarta premissa, é garantida pelo
funcionamento do mercado, que conseguiria direcionar os interesses privados rumo ao
6timo social, garantindo a ordem natural. Por Gltimo, e até em decorréncia das outras
premissas, torna-se indesejavel qualquer intervencdo nesse mercado, ja que ela estaria
impedindo o livre e natural funcionamento da sociedade que leva, por premissa, a ordem
harmdnica. (2004a: 1, grifo do autor).

Assim, essas premissas, resgatadas do pensamento classico, tém como corolario a condenacgao
intransigente de qualquer intervencdo estatal na economia®. Contudo, conforme lembram Anderson
(1995) e Fiori (1997), as ideias neoliberais ficaram por um bom tempo isoladas na sociedade de Mont
Pélerin®. O fato é que, no periodo de hegemonia do consenso keynesiano, as idéias neoliberais néo
tinham um terreno muito propicio para sua proliferacdo. Forte intervencdo estatal e crescimento
econdmico ndo condiziam com os diagnosticos daqueles primeiros neoliberais. Entretanto, a situacao
comega a mudar com a crise dos anos 70 e o consequente abalo das bases de sustentacdo dos Estados
de bem estar social.

Para os neoliberais, a explicacdo para a crise do capital nos anos 70 estava na corroséo das
taxas de acumulacdo capitalista, via diminuicdo dos lucros das empresas, advinda do excessivo poder
dos sindicatos em reivindicar e conseguir maiores salarios e gastos sociais do Estado* (Anderson,
1995: 10). Para sair da crise, a receita dos neoliberais é conhecida “[...] manter um Estado forte [...]
em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos
0s gastos sociais e nas intervencdes econdmicas.” (Anderson, 1995: 11).

Neste sentido, a ideologia neoliberal é “[...]
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repbe o Estado minimo como Unica alternativa e forma para a democracia” (Netto, 2001: 77). A
proposicao basica dos neoliberais € que o capital tem que se tornar livre de qualquer regulamentacéo,
reconstituindo o mercado, a concorréncia e o individualismo.

Contudo, é preciso distinguir doutrina e pratica neoliberal. Mais uma vez, é importante
lembrar o contexto em que essas politicas comegam a ser aplicadas. Como bem lembram Duménil &
Lévy (2004), durante os anos 70 j& comecaram a ser realizadas importantes medidas que afetaram o

rumo global da economia capitalista dai em diante.

E dificil datar uma transformag#o tdo complexa como o aparecimento do neoliberalismo. O
fim de 1979, entretanto, representa uma data emblematica. Indicado a chefia do banco
central dos EUA por Jimmy Carter — entdo em fim de mandato — Paul Volcker decidiu
aumentar as taxas de juros até onde fosse necessario para acabar com a inflagdo. Outras
transformacdes ja estavam em curso desde, em particular, a crise do délar no comego dos
anos 70, como, por exemplo, o abandono das paridades fixas caracteristicas do sistema de
Bretton Woods, instaurado ao fim da Il Guerra Mundial. A eliminagdo das barreiras ou
simples restri¢des a livre circulacdo de capitais estavam em curso. A possante maquina
financeira dos euromercados ou do eurobanco estava ja bem estabelecida no plano
internacional, livres do controle dos bancos centrais. A incapacidade de fazer frente a crise
estrutural que atingiu as principais economias capitalistas nos anos 70, sobretudo a inflagdo
cumulativa, criou as condigbes econdmicas, sociais e politicas que permitiram o
estabelecimento da nova ordem social [...] (Duménil & Lévy, 2004: 12; grifo dos autores).

Conjuntamente com esses primeiros, mas decisivos, ensaios de politicas de liberalizacdo, a
aplicacdo mais sistematica da agenda neoliberal tem variado muito de pais a pais. Historicamente, o
Chile foi a primeira experiéncia de aplicacdo sistematica das politicas neoliberais (Anderson, 1995;
Carcanholo, 2002). Segundo Cruz (2004: 51), as primeiras reformas neoliberais comecam ja a partir de
1973, ap6s o golpe que derrubou Salvador Allende, com medidas como a liberagcdo de precos, a
desregulamentacdo dos mercados financeiros, a eliminagdo do sistema de cotas de importacdo e a
reducdo tarifaria®.

Em relacdo as economias centrais, 0 modelo inglés € reconhecido na historiografia como
sendo o primeiro e 0 mais ambicioso (Anderson, 1995: 12). A eleicdo de Thatcher, em 1979, marca a
guinada inglesa para as politicas neoliberais. Com Thatcher, a politica neoliberal aparece fortemente
atraves de uma politica monetéria contracionista, politica tributaria regressiva, abolicdo de varios
controles de fluxos financeiros, forte repressdo aos sindicatos, cortes de gastos sociais e privatizacao
(Anderson, 1995: 12)*%. Logo em seguida ao inicio da experiéncia inglesa, a eleicio em 1980 de

Ronald Reagan marca o comego do particular modelo estadunidense de neoliberalismo. De fato, do

> Além do Chile, Carcanholo (2002) e Cruz (2004: 52) apontam ainda a aplicacdo de medidas neoliberais ja na Argentina
(1976) e Uruguai (1974).
“2 Ainda sobre a experiéncia inglesa, consultar Antunes (1999: 61-101).
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ideério neoliberal as politicas aplicadas neste periodo nos EUA dizem respeito apenas a redugdo de
impostos para as classes mais ricas e a elevacdo da taxa de juros (Anderson, 1995: 12). Na verdade,
neste periodo ocorre uma ampliagdo do chamado “keynesianismo militar” através do aumento dos
gastos militares para fortalecer a posicdo dos EUA diante da URSS. Como se sabe, tal politica tem
como consequéncia a ampliacdo do déficit fiscal do governo estadunidense, que nada condiz com a
ideologia neoliberal propagada.

A partir desses destaques, 0s anos 80 marcam a sucessiva adesdo de varios governos a agenda
neoliberal. Na Europa, ber¢o do Estado de bem estar social, esse periodo foi marcado pelo triunfo
sucessivo das idéias neoliberais. Mesmo com algumas resisténcias iniciais de governos da Franca e da
Grécia, a década de 80 marca a guinada européia para o neoliberalismo. No final desse periodo, paises
como Inglaterra, Alemanha, Franca, Italia, Espanha, tinham governos de alguma forma
comprometidos com essa agenda (Anderson, 1995: 13-14).

Mas em varios destes paises, conforme apresentam Boito (1999: 36), Silva (2004: 74-89)
Laurell (2002), Vianna (1998), a resisténcia dos trabalhadores ao neoliberalismo tém sido grande e
apesar dos esforcos de varios governos comprometidos com essa agenda, desde governos claramente
de direita, até social-democratas e trabalhistas, ainda resta muito da rede de protecéo social criada pelo
Estado de bem estar social®’.

Os anos 80 marcam ainda a sucessiva adesao de varios outros governos de paises periféricos
ao neoliberalismo. Segundo Cruz, esse processo pode ser descrito em trés grupos: os “reformadores
precoces”, os “conformados” e os “retardatarios” (2004: 51-66). Conforme ja foi exposto, paises como
0 Chile (1973), Argentina (1976) e ainda Turquia (1980), fazem parte das primeiras experiéncias
neoliberais, ndo s6 na periferia, mas também em termos mundiais. E por isso, que estas experiéncias
sdo consideradas “precoces”. No grupo intermediario, os “conformados”, paises que tomam, com
maior ou menor relutdncia, o caminho das reformas durante os anos 80, encontrariamos paises
asiaticos como Filipinas (1986), Tailandia (1986), Indonésia (1986), Malasia (1988), Paquistdo (1988)
e paises caracterizados como grandes exportadores de petroleo, como Argélia (1984), Nigéria (1986),
Meéxico (1986)*, Venezuela (1988). Entre os “retardatarios”, paises que efetivamente aplicaram as

politicas neoliberais somente a partir dos anos 90, encontrariamos paises dispares, como Brasil (1990),

*3 Na Europa, assim como nos EUA, apesar do discurso liberalizante, o protecionismo comercial também é ainda muito

37



Egito (1991), india (1991), Colémbia (1991), Coréia (1993) e Africa do Sul (1996) (Cruz, 2004: 51-
66).

Particular destaque tem também a intensa adesdo de paises do dito socialismo real ao
neoliberalismo. Conforme destaca Anderson, os “reformadores” do Leste estdo entre os neoliberais
mais intransigentes do mundo (1995: 18). Apds o fim da experiéncia sovietica de extenso controle
estatal sobre a economia, essa regidao vem passando por agudas reformas neoliberais.

Com isso, salvo as excegdes que devem ser discutidas e caracterizadas, em particular, China,
Cuba, Venezuela e Ird, pode-se falar que desde o final dos anos 70, o neoliberalismo vem
crescentemente se tornando a agenda bésica de governos do centro e da periferia do sistema®. Além
disso, as politicas neoliberais vém sendo aplicadas por governos ditos de direita, centro e até de
esquerda (Anderson, 1995). Desse modo, apesar das excecdes, das especificidades e das resisténcias,
pode-se dizer que o neoliberalismo é a agenda bésica que vem orientando a maioria dos governos nas
ultimas décadas de 80, 90 e 2000.

1.1.4.2 Para Além das Aparéncias. O Neoliberalismo como uma Politica de Classe Burguesa

Nas Ultimas décadas, apesar dessa expansdao mundial da aplicacdo das politicas neoliberais,
persiste uma questdo perturbadora. Esse processo vem ocorrendo sem que a promessa propagada pelos
neoliberais tenha sido cumprida. Em termos mundiais, conforme destaca Anderson, o neoliberalismo
ndo alcancou seu dito fim histérico: “a reanimacgdo do capitalismo avancado mundial, restaurando
taxas altas de crescimento estaveis, como existiam antes da crise dos anos 70.” (1995: 15)*. Cabe

destacar que, para a periferia, o quadro é ainda mais grave*’.

> Apesar de se tornar a agenda bésica de politicas, conforme vamos discutir a seguir, existe muita diferenca entre o que
vem sendo aplicado no centro e na periferia do sistema. Para uma discussdo desse processo, consultar Boito (1999: 30-41),
Duménil & Lévy (2004); Braga (1996: 177-193) e Petras (1997).

“ Conforme indicam varios estudiosos do tema, o capitalismo mundial ainda hoje encontra-se em crise. Nestes primeiros
anos do século XXI, uma das caracteristicas do capitalismo mundial ainda é a incapacidade da restauracdo das taxas de
crescimento estaveis que vigoraram na era de ouro do capitalismo. Viveriamos entdo, um periodo de ““[...] longevidade da
inflexdo negativa nas taxas de crescimento, inaugurada desde meados dos anos 70 do século passado.” (Balanco et alli.:
2004:07). Nakatani, expde assim, a situacdo atual do capitalismo: “O século XX terminou com agudas crises financeiras,
desde a do México, em 1994, até a Russia, Maldsia, Tailandia, Indonésia e Brasil. Ele terminou com o fim do ciclo
expansivo dos Estados Unidos e o século XXI se iniciou com a recessdo na economia americana, a estagnacéo instalada
no Japdo ha cerca de uma década, crise nos demais tigres e dragdes asiaticos, crise aguda em varios paises latino-
americanos, sem contar o colapso da Argentina, e apenas a esperanca de uma retomada da economia européia, com a
implementacéo do euro. Mais ainda, o século XXI comegou com o nlcleo do capitalismo mundial, os Estados Unidos,
atingidos em seus centros financeiro e militar, pelos atentados de 11 de setembro. Assim, o desempenho da economia
mundial, nas Gltimas décadas, estd expressando movimentos diferenciados nos quais coexistem crescimento e estagnacao.
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Neste sentido, apesar de resultados factuais negativos, a agenda neoliberal continua a ser
propagada. A abertura comercial, a desregulamentacdo financeira, o afastamento do Estado da
intervencdo e regulacdo na economia - através da privatizacdo, da contencdo de gastos sociais, da
reforma da previdéncia, da reforma tributaria e da flexibilizacdo do mercado de trabalho — continuam a
ser diagnosticadas como as politicas estruturais ideais e Unicas para as economias conseguirem o dito
crescimento econdémico sustentavel.

Aqui, cabe a pergunta que ajuda a caracterizar o neoliberalismo: Sera que o objetivo principal
das politicas neoliberais € mesmo este? Ou, de outra forma, quais sao 0s objetivos precipuos do

2*® Precedente

neoliberalismo, da qual todos os outros séo subordinados? A quem ele tem servido mais
a estas perguntas, estd a seguinte: essas politicas neoliberais que vem sendo aplicadas sdo coerentes
com o discurso da ideologia neoliberal?

Acreditamos que ndo, isto é, a perspectiva adotada por este trabalho é que ha contradi¢des
entre o discurso e pratica das politicas neoliberais. Para o que nos importa, o fato € que a defesa do
mercado é realizada apenas para 0s setores que interessam ao capital. Conforme diz Boito, “a defesa
do mercado circunscreve-se apenas e tao somente aquilo que convém aos grandes monopolios e ao
imperialismo, na era do capitalismo monopolista e da especulagéo financeira” (1999: 27).

Para nos, a questdo é que apesar do discurso do livre mercado e do Estado minimo, em termos
efetivos, a nova racionalidade burguesa opera uma reducdo/reformulacéo da intervengdo estatal de
acordo com os interesses das fracfes burguesas dominantes (Boito, 1999; Petras, 1997: 25-26; Netto,
2001: 81):

O que desejam e pretendem, em face da crise contemporanea do capital, é erradicar
mecanismos reguladores que contenham qualquer componente democratico de controle do
capital. O que desejam e pretendem ndo é “reduzir a intervencéo do Estado”, mas encontrar
as condi¢des 6timas (hoje s6 possiveis com o estreitamento das instituicGes democraticas)
para direciona-la segundo seus particulares interesses de classe. (Netto, 2001: 81; grifo do
autor).

O resultado desse processo, para a economia mundial, reflete-se nas taxas médias decrescentes de crescimento da
economia mundial”’(Nakatani, 2002: 6). Para mais detalhes sobre a crise atual do capitalismo mundial, consultar Nakatani
(2002) e Balanco et alli. (2004).

" Para a periferia latino-americana, consultar, por exemplo, Cano (1999). Mesmo &rduos defensores das reformas
liberalizantes, como Williamson e Kuczynski (2003), reconhecem que os anos 90 foram decepcionantes para a América
Latina em termos de crescimento econémico e redugdo da pobreza. Contudo, eles ndo atribuem este resultado a adeséo
desta regido as reformas neoliberais. Mais a frente, especialmente no capitulo 2, voltaremos brevemente a esta questdo. Para
a crise na periferia capitalista em geral, consultar a bibliografia que consta em Cruz (2004: 129-145).

“®Neste trabalho, apenas apontaremos alguns elementos que nos permitam classificar o neoliberalismo como uma politica
de classe. Sobre isso, é preciso registrar que, a partir dessas perguntas, ndo se esta afirmando que o crescimento econdémico
ndo seja um dos objetivos do neoliberalismo, mas sim, que ele é subordinado a outros objetivos. Para uma discusséo sobre
0s objetivos do neoliberalismo, consultar Duménil & Lévy (2004).
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Na verdade, 0 que esta em jogo € o Estado maximo para o Capital e o Estado minimo para 0s
interesses dos trabalhadores (Netto, 2001: 81). Neste processo, hd& um mecanismo de classe que
governa esse processo seletivo de reducdo do Estado em algumas areas e reformulagdo para outras
(Boito, 1999: 28-31).

Para areas referentes a intervencdo estatal no ambito dos trabalhadores, como a
regulamentacdo do mercado da for¢a de trabalho (jornada de trabalho, condicGes de trabalho, salario,
etc) e as politicas sociais, sdo propostas medidas de desregulamentacdo, diminuicdo de gastos e
privatizacdo. Entretanto, para os interesses do capital, como a valorizacdo ficticia e as despesas
militares (em particular, para os EUA), 0s gastos através da expansdo da divida publica* e das guerras
sdo cada vez maiores. Para areas de interesse da burguesia, como a livre circulagdo de capital e
abertura de novos mercados, é proposta a abertura comercial e a desregulamentacao financeira. Ja para
os trabalhadores, a circulacdo entre paises é cada vez mais proibida.

Além dessas diferencas, é relevante que, apesar do discurso de diminui¢do da intervencao
estatal, este ainda tem um papel central na regulacdo do capitalismo. Neste caso, registra-se que,
realizando com maior ou menor autonomia, ainda cabe ao Estado a defini¢do das politicas monetarias,
fiscais e cambiais. Desse processo, ainda temos que considerar a diferenca entre o que é feito pelos
paises imperialistas e 0 que é determinado para a periferia do sistema fazer. Neste caso, o
neoliberalismo aparece como sendo uma politica imperialista capitaneada por fortes Estados nacionais
(Boito, 1999; Petras, 1997 e Duménil & Lévy, 2004).

Com isso, concordamos com Boito (1999: 30) quando ele diz que essa
diminuicdo/reorientacdo da intervencdo do Estado na economia objetiva restaurar as condigdes
vigentes no capitalismo liberal antes das conquistas dos trabalhadores realizadas ao longo do século

XX. Nas palavras de Boito, esse processo

[...] visa suprimir ou revisar as reformas que o movimento operario e a luta antiimperialista
impuseram tanto ao capitalismo quanto ao imperialismo ao longo do século XX. Por isso,
podemos dizer que, embora o neoliberalismo ndo enseje a restauragdo da concorréncia, ele
ndo deixa de apontar para um outro tipo de restauracdo: a do capitalismo “puro e duro”
vigente no periodo anterior as revolugdes e as reformas do século XX. (Boito, 1999: 30)

Esse processo, em que os interesses de classe é que definem a coeréncia entre a ideologia e

pratica neoliberal, nos ajudam a explicitar os objetivos mais gerais do neoliberalismo e os interesses

* Segundo Chesnais, um dos principais mecanismos de transferéncia de riqueza para a esfera financeira é o servico da
divida pablica (1996: 247). Em anexo, os Graficos A.1.1 e A.1.2 mostram, respectivamente, como a relacdo entre a Divida
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primordiais que sdo por ele atendidos. Duménil & Lévy (2004) argumentam que o entendimento desse
processo passa pelo reconhecimento de que a atual fase do capitalismo, constituida a partir de relagdes
de forca e poder entre classes e Estados, deve ser caracterizada como imperialismo neoliberal. O
neoliberalismo seria a fase atual do imperialismo (Duménil & Lévy , 2004: 11-15). Neste
entendimento, o neoliberalismo aparece ndo como sendo uma agenda de politica natural da fase atual
do capitalismo, mas sim como uma politica de classe em que ganha destaque o papel de alguns
Estados imperiais em representarem hegemonicamente os interesses de suas fragdes burguesas

dominantes.

Cada Estado representa ai 0 interesse de suas classes dominantes. Um pais pode ocupar uma
posi¢do hegeménica, como os EUA, que dirigem, no mundo contemporéneo unipolar, o
grupo de paises imperialistas. A relacdo de dominacdo se estabelece, entdo, num nivel
duplo: entre o pais dominante e os outros membros do grupo e, entre estes paises
imperialistas e os outros dominados. Em verdade, trata-se de uma hierarquia de poderes,
onde o mais forte explora 0 mais fraco. (Duménil & Lévy , 2004: 15).

Dessa perspectiva, ndo ha coeréncia entre o discurso e a pratica neoliberal, ja que, na verdade,
0 neoliberalismo € uma politica de classe que tem por objetivo fim, da qual todos os outros se
subordinam, ndo o desenvolvimento econémico, entendido aqui como crescimento econémico
articulado com melhoria das condic¢Ges de vida da populagdo, mas sim o restabelecimento do poder e

da renda das frac¢Ges burguesas dominantes. Nas palavras desses autores,

Os objetivos da ordem neoliberal sdo de uma outra natureza que o desenvolvimento da
periferia ou mesmo que a acumulacdo no centro. Na verdade, sua razdo de existir é a
restauragdo da renda e do patrimdnio das fragOes superiores das classes dominantes.
(Duménil & Lévy, 2004: 17)

E de se destacar que a luz dos resultados apresentados pelo neoliberalismo, essa afirmacéo
tem comprovacdo factual. Segundo Duménil & Lévy (2004: 16-21), nos EUA, nacdo imperial
dominante, a renda disponivel das familias mais ricas (em particular, no topo da pirdmide, a fracdo 1%
mais rica do total das familias) vem crescendo fortemente apés a aplicacdo das politicas neoliberais ao

redor do mundo®’. Em temos gréficos, esse processo pode ser visualizado a seguir:

e 0 PIB ¢ elevada para muitos paises, e como 0 pagamento dos juros representa, apesar das variagdes entre os paises, uma
parcela elevada de gastos.

%0 para uma discuss&o sobre o fato de que a fase neoliberal do capitalismo é caracterizada por um processo de concentracao
de renda, riqueza e ainda do tempo livre, consultar Mattos (2005). Para este autor, esse processo de aumento da renda das
fracBes mais ricas pode ser estendido para os demais paises centrais. Conforme destacaremos no capitulo 2, esse aumento
da renda das fragdes mais ricas também é verificado no Brasil. Sobre isso, consultar Carcanholo (2002).
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Gréfico 1.1
Parte da renda disponivel das familias classificadas como a fracdo 1% com renda mais elevada (%):
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Fonte: Duménil & Lévy (2004: 17)**

Como pode ser observado, o periodo neoliberal pds-80, deve ser considerado como de
recuperacdo na renda das fracdes burguesas estadunidenses mais ricas. Pelo grafico, podemos
visualizar trés periodos historicos: o periodo entre guerras, o periodo pos-guerra (outrora chamados

“era de ouro do capitalismo™) e o periodo neoliberal®®

. O periodo entre guerras marca o nivel mais
elevado de renda das fragcbes mais ricas, o periodo pos-guerra apresenta uma forte tendéncia de queda
e o periodo neoliberal apresenta uma nitida recuperacdo. Neste sentido, é que podemos dizer que
existe base concreta para o apoio da fragdo burguesa estadunidense mais rica ao neoliberalismo, elas
vém ganhando com isso.

Conforme destacam Duménil & Lévy (2004: 21), esse processo de recomposicao da renda das
fracBes mais ricas tem origem na ampliacdo da apropriacéo financeira da renda®®. Essa apropriacéo se
refere tanto a valor gerado na producdo interna dos EUA, quanto na producédo de valor externo. Neste

sentido, esse processo tem como um de seus fundamentos a apropriacdo de excedente gerado fora

%! para mais dados acerca desse processo, consultar T. Piketty e E. Saez, “Income Inequality in the United States, 1913-
1998”, In: The Quarterly Journal of Economics, Vol. CXVIII, n° 1, p. 1-39. disponivel em:
http://www.nber.org/papers/w8467

52 perfodo neoliberal no sentido da hegemonia mundial dessas politicas, e ndo de que os EUA adotem o neoliberalismo.

53 E preciso registrar que a constatacéo desses autores é convergente com o entendimento de que a atual fase do capitalismo
mundial é marcada pela exacerbacdo da tendéncia de expansdo do capital ficticio, a chamada valorizacdo financeira do
capital, sem o acompanhamento da geracdo de valor na producédo capitalista. Isto é, a ampliagdo do descompasso entre
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desse pais, em particular pela periferia. Conforme estes autores destacam, os EUA vem
crescentemente sendo financiados com capitais estrangeiros. Esse processo tem se ampliado tanto que
“[...] em 2000, a renda financeira que os EUA retiraram de suas relagdes com o resto do mundo foi
superior ao conjunto dos lucros de suas proprias sociedades em territorio americano.” (Dumeénil &
Lévy, 2004: 24). Trata-se assim, de drenagem de renda das demais economias para os EUA.

Dessa drenagem de renda, destacamos o papel da periferia capitalista. Nas Gltimas décadas,
sdo as politicas de ajuste econébmico que tém funcionado como instrumento de “(..) exploragdo
financeira da regido” (Boito, 1999: 39). Essas politicas, orientadas pelos organismos multilaterais,
como o FMI (Fundo Monetario Internacional) e o Banco Mundial®,
contemporanea do imperialismo (Braga, 1996: 177-193; Petras, 1997: 22-31; Boito, 1999: 30-41 e

Duménil & Lévy, 2004). Conforme apresenta Carcanholo (2004b: 6), a transferéncia de recursos da

representam a fase

periferia para o centro aparece como sendo uma das respostas da classe dominante a crise do capital
nos anos 70.

Com isso, conforme ja destacamos, uma das varias contradi¢des do neoliberalismo é a
diferenca das politicas neoliberais que sdo aplicadas no centro do sistema capitalista e na periferia
(Boito, 1999: 30-31). Na periferia, o neoliberalismo tem sido ainda mais perverso para 0S
trabalhadores. Além da precariedade dos sistemas de protecdo social que foram criados ao longo do

século XX, a resisténcia ndo tem sido tdo forte quanto na Europa Ocidental, e 0 avanco das politicas
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ainda tem reflexo sobre a prdpria organizacdo dos trabalhadores. Neste processo, varios sindicatos
combativos entram em crise. A partir disso, a consciéncia de classe € abalada, e impera o crescente

individualismo. Conforme aponta Harvey,

[...] o sucesso politico do neoconservadorismo dificilmente pode ser atribuido as suas
realizages econdmicas globais (seus fortes resultados negativo em termos de desemprego,
crescimento sofrivel [...]), sua ascensdo é atribuida a uma mudanga geral nas normas e
valores coletivos que tinham hegemonia, a0 menos nas organiza¢des operéarias e em outros
movimentos da década de 50 e 60, para um individualismo muito mais competitivo como
valor central de uma cultura empreendimentista [...] (1993: 161)

N&o obstante seu carater antipopular, a fracdo burguesa dominante vem conseguindo obter o
consenso ativo dos dominados em torno de seu projeto especifico de sociedade, o capitalismo
neoliberal®” (Mota, 1995; Braga, 1996 e Boito, 1999). Como diz Braga,

O trunfo atual da resposta neoliberal a crise pode ser medido, por um lado, pela crise de
direcdo intelectual do dito pensamento de “esquerda”, democratico ou progressista e pela
defensiva da estratégia revolucionédria na atualidade, e por outro, pela capacidade
demonstrada pelo neoliberalismo de apresentar-se e convencer as massas de que sua
maneira de enfocar os problemas é a Unica possivel, justamente por ser técnica e, portanto,
neutra. (1996: 224)

Para a constituicio dessa hegemonia neoliberal®, um dos elementos centrais foi, conforme
discutimos, a capacidade da fracdo dominante, a partir da formacdo de uma nova cultura politica,
tornar sua resposta particular para a crise aparecer como sendo universal. Neste aspecto foi
fundamental a socializagdo do diagnostico de que a crise dos anos 70 advinha da excessiva intervencao
estatal e que a superagdo viria através da ampliacdo da liberalizagdo dos mercados. Dessa maneira,
toda a historicidade da crise do capitalismo como uma crise inerente de suas préoprias contradices
aparece como sendo uma crise de suas formas institucionais, crise do Welfare State, crise das
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estratégias desenvolvimentistas e principalmente, a crise do socialismo real®”. Com isso,

O capitalismo aparece hoje como o grande vitorioso, hegemdnico e coveiro do socialismo.
A histéria do século XX registrou um conflito entre essas duas formas de racionalidades
classistas. A nova situacdo criada com a desagregacdo desses regimes nega,
temporariamente, a humanidade uma alternativa: a da racionalidade socialista. A vitoria do
capitalismo é uma aparéncia necessaria: ela se constitui em um poderoso elemento politico

*" No terceiro capitulo, aprofunda-se mais essa discussao sobre a hegemonia neoliberal, em particular para o Brasil.

%8 Sobre isso, Braga apresenta que “se 0 “‘senso comum” na década de 60 em paises imperialistas e capitalismos
subalternizados poderia ser considerado como contestador, hoje, o senso comum de nossa época é eminentemente
neoliberal. [...] passamos a confianca cega nas leis e valores do mercado , isto é, na capacidade de se aliancar certa
“harmonia social”” mediante a regulamentagdo das relagdes mercantis, no egoismo do individualismo exacerbado, enfim
no dogma que nao existe solu¢do para além da racionalidade burguesa.* (1996, 214-215)

% Em particular, a funcionalidade da crise e do desmantelamento do “socialismo real” para a hegemonia neoliberal pode ser
consultada em Netto (20001). Para uma discussdo sobre a forma que assume a politica externa americana, ap6s o fim da
guerra fria, 0 estado de alerta permanente, consultar a primeira parte do trabalho de Ayerbe (1998).
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ao permitir eludir o carater de classe das opgBes econémico-politicas. (Dias, 1996: 1, grifo
do autor).

Assim, nos marcos do capitalismo, obscurecendo as contradigdes imanentes da valorizacéo do
capital, germina-se uma nova cultura, a sobreposi¢do do pragmatismo econdmico sobre os projetos
societais (Mota, 1995: 70). Amplia-se assim, a idéia que as categorias luta de classes, expropriacao,
imperialismo j& ndo servem mais para interpretar a realidade, o capitalismo “liberal democratico”
aparece como o fim da histéria. Substitui-se a dicotomia direita x esquerda pelo discurso do
“moderno” x “atraso” (Braga, 1996: 178- 222). Junto com esse processo de anulamento de
alternativas, a ideologia da globalizacé@o, conforme discutimos anteriormente, aparece como sendo um
novo tempo, portador de grandes potencialidades para o desenvolvimento das sociedades liberais.

Vive-se um tempo perverso de perenizagdo do modo de producdo capitalista. Apesar desse

processo se realizar mediado por amplas contradices, o fato é que vivemos um periodo paradoxal.

[...] quanto mais o capitalismo faz-se omnipresente, mais ele torna-se opaco, quase invisivel
e inacessivel enquanto imediaticidade dada. Ele desaparece, diluido na plenitude maxima de
sua propria presenca, ele se auto-apaga através do obscurecimento das referéncias
tradicionais, mediante as quais se apreende (ou busca-se apreender) a medida de sua
diferenca constitutiva. O capitalismo reina insidiosamente, sem sustentar a coroa, pois ele
torna-se imperceptivel, tal um cédigo social indecifravel, cuja existéncia propria esta para
ser aprovada.” (Vakaloulis, 1994; 53 apud Braga, 1996: 225)

1.1.5 A Politica Social Neoliberal

Vimos até aqui que as politicas sociais devem ser entendidas de forma dialética como sendo,
simultaneamente, resultado da luta de classes e funcional a propria manutengéo das classes sociais e da
acumulacdo capitalista. Concebemos também que as politicas sociais sdo dinamizadas pela unidade
existente entre seus determinantes econémicos e politicos. Em termos econdmicos, dissemos que esse
processo tem como fundamento as condi¢fes materiais de reproducdo de uma dada estrutura social e
que, em termos politicos, a dindmica das politicas sociais depende fundamentalmente do embate entre
0s interesses de curto e de longo prazo da fracdo burguesa hegemdnica no poder e de sua correlagdo de
forcas, seja com as outras fragdes burguesas, seja com o movimento reivindicativo das classes
subordinadas. Estabelecemos ainda que, em termos tedricos, menos abstratos, o ponto de partida para

o entendimento da dindmica das politicas sociais é a reflexdo dessas questdes nas diversas fases do
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capitalismo e nas diferentes formagdes sociais. Foi dai que partimos para entender a atual fase
neoliberal do capitalismo®.

Sobre isso, apresentamos que o neoliberalismo deve ser entendido como uma politica de
classe, no sentido em que ele representa a nova racionalidade burguesa que emerge como uma das
respostas da fragdo burguesa dominante a crise do capital dos anos 70. Entretanto, discutimos que
apesar de servir a interesses de classes, os ideais neoliberais, como racionalidade constituidora de uma
nova sociabilidade, acabaram aparecendo, via cultura politica da crise, como interesses universais,
ideais para todas as classes. Resta perguntar, neste contexto, como ficam especificamente as politicas
sociais.

Nesta questdo, a primeira coisa a registrar € que o neoliberalismo ndo pode prescindir da
politica social. E necessario afirmar que existe uma politica social neoliberal. Nesta nova
racionalidade burguesa, essas politicas ainda continuam tendo um papel de coesdo social, seja porque
os trabalhadores ainda resistem e pressionam por sua existéncia, seja porque ndo ha condicbes
concretas para sua extin¢do integral, dada a importancia dessa estrutura e sua funcionalidade para a
propria dindmica da economia capitalista. No entanto, a partir de alteracfes estruturais nas condi¢des
materiais de reproducdo e na correlagdo de forgas entre capital e trabalho, as configuragcdes das
politicas sociais mudaram.

Diante do que discutimos, fica claro que as condi¢bes materiais de reproducdo mudaram. A
atual fase do capitalismo é caracterizada por uma incapacidade da reanimacédo das taxas de lucro e de
crescimento econdmico que vigoraram no periodo de auge do capitalismo. Conforme aponta Behring
(2002: 164-172), a partir de sua interpretagdo de Mandel, esse periodo de onda larga depressiva
coloca limites materiais a expansao das politicas sociais. Em tempos de queda na taxa de lucro, a
possibilidade dos capitalistas cederem em termos materiais, tanto em elevacdo dos salarios diretos,
quanto no financiamento dos gastos sociais, é extremamente reduzida®’.

Nesse quadro mudou também a correlacdo de forgas entre o capital e o trabalho. Vimos que a
crise das formas institucionais do capitalismo no pos-guerra, como a crise do Estado de bem estar

social, a crise das estratégias desenvolvimentistas e do socialismo real, foi capitaneada como uma crise

80 Além da fase atual do capitalismo, para entender a dinamica das politicas sociais dissemos que é ainda necessario
analisar como esses determinantes se apresentam na especificidade de cada sociedade. No capitulo 2, avangaremos nessa
direcdo para o caso da aplicagdo das politicas neoliberais para o Brasil.

81 De fato, resta dizer que essa ofensiva do capital ndo é determinada por nenhum atributo de perversidade da classe
dominante, mas que em periodos de crise do capitalismo, o espago para a burguesia ceder em termos materiais é cada vez
menor. Assim, é uma questdo de manutencdo ou ndo das condi¢des de valorizagdo do capital.

46



da regulacdo estatal sobre o capital. A resposta ideo-politica (Netto, 2001), o neoliberalismo, aparece
como a Unica alternativa. Além dessa ofensiva ideoldgica, a resposta do capital & sua crise estrutural -
as politicas neoliberais, a reestruturacdo produtiva e a mundializacdo do capital - tem levado a um
agravamento das condi¢des de vida dos trabalhadores. Neste processo, a classe trabalhadora torna-se
mais fragmentada, heterogénea e complexa e as organizagdes dos trabalhadores, com dificuldade de
responder a essas transformac@es, entram em crise (Antunes, 1999). Com o desemprego crescente, a
precarizacio e a queda na renda, os trabalhadores tém estado na defensiva. E, assim, uma correlagio
de forca perversa para os trabalhadores.

Além disso, a propria ofensiva do capital tem levado a uma crise do financiamento das
politicas sociais. Aqui, a questdo central é que essa crise também n&o é natural, ela é criada pelas
préprias caracteristicas da fase atual do capitalismo. Por um lado, as baixas taxas de crescimento tém
afetado as receitas que financiam o0s gastos sociais, j& que é da contribuicdo de capitalista e
trabalhadores que advém o financiamento dessas politicas. Por outro lado, o aumento do desemprego,
a diminuicdo da renda e o0 aumento da pobreza dos trabalhadores, acabam pressionando ainda mais as
despesas sociais (Marques, 1997; Vianna, 1998). Contudo, mesmo aceitando essas questdes como
fatos, estes ndo sdo ainda os principais problemas para o financiamento dos gastos sociais. Na verdade,
principalmente para a periferia, a questdo central é que os gastos sociais disputam, com 0s gastos
financeiros, o orcamento do Estado. Trata-se, porém, de uma disputa desigual entre as necessidades
dos trabalhadores e os interesses da fracdo hegemdnica no poder, a fracdo financeira. Nessa disputa,
vimos quem é a classe que tem seus interesses predominantemente atendidos pelo neoliberalismo.

A partir desse quadro, para as politicas sociais, a reacdo burguesa emerge como um processo
de passivizagdo das conquistas conseguidas pelos trabalhadores na era de ouro do capitalismo.® Em
termos concretos, essa passivizacdo manifesta-se através das tendéncias de austeridade e focalizacdo

dos gastos sociais e a privatizacdo®. Assim, se na fase anterior do capitalismo, a tendéncia, maior ou

82 A partir do que apresenta Braga (1996), em sua leitura de Gramsci, a categoria revolugéo passiva corresponde, em Gltima
instdncia, a reacdo do capital a processos revolucionérios dirigidos pelos trabalhadores. Para Braga (1996), o
neoliberalismo, em termos politicos, corresponde a atual fase da revolucéo passiva. A partir dessa leitura, ndo é totalmente
correto classificar as reformas neoliberais como contra-reforma (em oposi¢do aos processos de revolucdo passiva). Na
verdade, a contra-reforma é a forma atual da revolugdo passiva. Para uma definicdo das politicas atuais como contra-
reforma, consultar Teixeira (2003).

83 Vérios autores apontam, em geral, essas mesmas tendéncias. Entre eles destacamos: Draibe (1993); Mota (1995);
Marques (1997); Vianna (1998); Soares (2002); Boito (1999); Faleiros (2000, especialmente o capitulo 9); Behring (2002);
Laurell (2002); Silva (2004) e Granemann (2005). Preferimos tratar como tendéncia para retirar qualquer carater
deterministico desse processo. Assim, entendemos que esse processo ocorre de forma diferenciada entre as varias
formacgOes sociais e depende das particularidades das condigdes materiais e politicas (em particular, da resisténcia dos
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menor, dependendo de cada formacéo social, era a expansdo dos gastos sociais, a universalizacdo dos
beneficios e a desmercadorizacdo, na fase atual de passivizacdo das conquistas sociais, a tendéncia € a
reversdo desse processo rumo a politicas focalizadas na amenizacé@o da pobreza. Erigidas de um novo
consenso, mais regressivo e perverso para os trabalhadores, as politicas sociais aparecem focalizadas
na compensac&o ao aumento da pobreza gerada pelas proprias politicas neoliberais®.

Conforme destacam varios autores, apesar desse aumento da pobreza, ao invés da expansao
dos gastos sociais, verifica-se uma tendéncia de maior austeridade, no sentido que os orgamentos s&o
pressionados para serem 0s menores possiveis. Nesta tendéncia, conforme muito bem apontado por
Vianna (1998: 63-68), o que ocorre, na melhor das hipdteses, € que mesmo em paises em que 0s gastos
sociais tendem a aumentar, como nos paises europeus, em que a pressao dos trabalhadores é maior, a
expansdo ocorre num nivel menor ao crescimento anterior. E, dessa forma, uma politica de
desaceleracdo, de tentativa de contencéo de gastos, em que elevacdes nunca sio bem vindas®.

Essa austeridade € acompanhada pela antitese da universalizacdo, a focalizacdo dos gastos.
Neste sentido, a focalizagdo representa o “[...] direcionamento do gasto social a programas e a
publico-alvo especificos, seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e urgéncia.” (Draibe,
1993: 97; grifo nosso). Como sabemos, essa necessidade e urgéncia ndo é natural, mas produto
historico do capitalismo em sua fase contemporanea. Neste caso, a focalizacdo aparece como sendo
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aqueles gastos estritamente necessarios para a manutencdo da coesao social>”. Com isso, entendemos

trabalhadores) de cada pais. Conforme denotam varios autores, entre eles, Marques (1997); Vianna (1998); Laurell (2002) e
Silva (2004) na Europa Ocidental, a resisténcia dos trabalhadores vém sendo maior e as politicas neoliberais tém avancado
menos. Para a América Latina, por exemplo, varios autores, acrescentam ainda a tendéncia de descentralizagdo das politicas
sociais. Para esse processo, consultar, Draibe (1993); Boito (1999) e Laurell (2002).

% Mesmo Williamson, para o caso da América Latina, reconhece o aumento da pobreza. Sobre isso, ele apresenta: “A
regido vem atravessando outra década de lento crescimento. As crises parecem tornar-se cada vez mais freqlientes [...]. A
pobreza se reduziu durante a primeira metade dos anos 90 mas tem aumentado novamente desde 1998. O crescimento do
emprego no setor formal tem sido desesperadamente lento. O investimento permanece substancialmente inferior ao dos
anos 1970. [...]” (2003: 10). Aqui, o problema ¢é que esse quadro ndo é atribuido as reformas neoliberais empreendidas na
regido, mas sim a falhas na conducéo desse processo, ao carater incompleto das reformas, além dos fenémenos ditos como
exdgenos, como as crises externas.

% Para a Europa, Vianna (1998); Marques (1997) e Silva (2004) apresentam Varios dados que comprovam esse processo
(em anexo, a Tabela A.1.1 mostra que para as principais economias centrais, 0s gastos com a seguridade social - em geral,
inclui previdéncia, salde e assisténcia social - tm aumentado nas Ultimas décadas). Para a América Latina, consultar,
Soares (2002).

% Como é esperado, esse diagndstico ndo é consensual. Para os autores neoliberais, as politicas sociais, mesmo focalizadas,
tém como objetivo estimular o aumento do “esforco prdprio” dos pobres. Esse estimulo tem como objetivo a insercéo
competitiva dos pobres no mercado de trabalho. Sobre isso, é interessante apresentar o trabalho recente de dois
especialistas em politica social para as agencias multilaterais, Birdsall e Székely (2003). Estes autores, apds reconhecerem
0 aumento da pobreza na América Latina (e, como de praxe, ndo credita-la as reformas neoliberais) acabam propondo as
mesmas politicas de sempre: ampliagdo das reformas pré-mercado e politicas focalizadas em salde, educacéo e crédito.
Segundo eles, com essas politicas, estimulo ao mercado e focalizagdo de politicas sociais nos pobres, os paises da América
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que a norma geral orientadora das politicas sociais neoliberais é a focalizacdo dos gastos sociais.
Assim, a focalizacdo ¢é entendida, aqui, como o processo de austeridade e seletividade dos gastos
sociais®’.

Complementar a estas tendéncias, estd a privatizagdo. Esse processo representa a pressao
atual de transformar novamente em mercadoria aquilo que apds um longo processo de luta dos
trabalhadores configurou-se como direito. A privatizagdo pode ser via empresas privadas, ou via
associagOes filantropicas, comunitarias e até organizagcdes ndo governamentais (ONG’s). As formas
desse processo sdo variadas, entre elas, destaca-se:

- a transferéncia (incluindo venda) para a propriedade privada de estabelecimentos
publicos;

- a cessacdo de programas publicos e o desengajamento do governo de algumas
responsabilidades especificas (“privatizacdo implicita”); reducées (em volume, capacidade,
qualidade) de servigos publicamente produzidos, conduzindo a demanda para o setor
privado (“privatizagdo por atribuicdo™)

- formas de desregulacdo ou desregulamentacdo que permitem entrada de firmas privadas
em setores antes monopolizados pelo governo (Starr, 1989, apud Draibe: 1993: 98).

Aqui, o aspecto central € que a privatizacdo tem duas grandes funcionalidades para o capital:
a diminuicdo de gastos com os trabalhadores e a criacdo de novos mercados para a valorizacdo de
capital.

Assim, com essas tendéncias, percebe-se uma mudanca na forma de ser da hegemonia
burguesa. Diferentemente do periodo anterior de expansdo das politicas sociais, N0 novo consenso,
caracterizado pela necessidade da burguesia intensificar a exploracdo sobre a forca de trabalho, a
burguesia cede cada vez menos em termos materiais, e a hegemonia tende a se fundamentar cada vez

mais por mecanismos ideoldgicos®.

Latina poderiam diminuir o alto grau de pobreza e ainda estimular o crescimento econdmico. Na verdade, esse tipo de
proposicdo expressa bem o individualismo ideoldgico e metodoldgico das concepgbes neoliberais. Ao atribuirem como
principal objetivo da politica social a valorizagdo dos ativos das pessoas pobres, eles acabam individualizando o problema
da pobreza, como se ela fosse resultado de uma incapacidade pessoal. Na verdade, em termos empiricos, os Gltimos anos da
América Latina tém mostrado que melhorias no nivel de educagdo ndo tem sido suficientes para reduzir a pobreza.

%7 Daqui por diante, vamos utilizar o conceito focalizagdo, como significando a tendéncia de austeridade e seletividade dos
gastos sociais. Com isso, entendemos que os dois vetores da politica social neoliberal sdo a focalizagdo e a privatizacéo.

% De fato, conforme mostrou Marx, o objetivo de cada capitalista é a valorizagdo de seu capital individual. Mas, conforme
foi destacado por Gramsci, a burguesia tem que conseguir esse objetivo conquistando o consentimento ativo dos
dominados. Isto é, para conseguir seu objetivo fim, a valorizacdo de seu capital individual, a classe dominante tem que
estabelecer as condicOes para manter sua hegemonia. A questdo é que na fase atual do capitalismo, em que a tendéncia de
gueda na lucratividade do capital e a recessdo parecem ser cada vez mais fortes e duradouras, esta se tornando cada vez
mais dificil para a burguesia compatibilizar valorizagdo do capital e hegemonia com melhoria de vida dos trabalhadores.
Com isso, 0 que se quer relevar é que num quadro recessivo, a burguesia necessita aumentar cada vez mais a exploragéo da
forca de trabalho. E, assim, neste contexto, que a ofensiva sobre as politicas sociais devem ser entendidas.
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Neste sentido, esse processo é reflexo da agudizacao das contradigdes do modo de producéao
capitalista no periodo atual em que vivemos, conforme lembra Behring (2002: 187), vive-se uma
época em que o capitalismo “[...] nunca foi tdo capitalista e suas contradi¢cBes nunca foram téo
explicitas.” Para os trabalhadores, conseguir melhores condigdes de vida dentro da ordem do capital se
mostra cada vez mais dificil. 1sso ndo significa que ndo ha necessidade de lutar por ampliacdo das
politicas sociais, mas que cada vez mais esse desafio tem que ser articulado com a luta pela prépria
superacdo da ordem do capital. Para a periferia, o quadro é ainda mais perverso, somada a
precariedade das politicas sociais conquistadas no periodo aureo do capitalismo, ainda se tem uma
nova ofensiva imperialista. Nestas formacdes sociais, é cada vez mais urgente articular a luta imediata
contra as precarias condicdes de vida dos trabalhadores, com a superacdo do préprio capitalismo.
Articular anti-neoliberalismo com anti-capitalismo®, esse parece ser o grande desafio dos
trabalhadores da periferia e do centro do sistema.

% Sobre as alternativas de desenvolvimento para a periferia, em particular, os contornos das lutas anti-neoliberal e anti-
capitalista, consultar Carcanholo (2004b).

50



1.2 As Reformas Neoliberais na Previdéncia Social

Nesta secdo, objetiva-se caracterizar como esse processo de reacdo burguesa a crise do
capital expressa-se em uma das formas histdricas de politica social, a seguridade social. Em particular,
procura-se entender como as tendéncias neoliberais na politica social, explicitadas na se¢do anterior,
aparecem mais especificamente em um dos ramos complementares mais importantes das politicas de
seguridade social, a previdéncia social”®. Procura-se assim, respeitando as marcantes diferencas
existentes entre 0s paises, estabelecer algumas tendéncias do que seja um reforma neoliberal na
previdéncia social.

Como foi apresentado na definicdo de termos da introducdo desta dissertacdo, as politicas de
previdéncia e assisténcia social, como ramos complementares e indissoliveis das politicas de
seguridade social, deveriam garantir a renda dos trabalhadores impossibilitados de consegui-la no

mercado de trabalho™. Essa garantia, numa perspectiva universalista, geralmente visa substituir a

70 Este trabalho segue a definic&o de termos dada por Boschetti (2002: 8-9) em que: “(1) seguridade social n&o se confunde
e nem é sindnimo de Welfare State, Etat Providence ou Sozialstaat, mas é parte integrante, e mesmo elemento fundante e
constituinte de sua natureza, bem como de sua abrangéncia; tal constatacéo indica que a caracteriza¢do da seguridade
social predominante em qualquer pais € imprescindivel para a compreensdo da natureza da intervencao social do Estado;
2) a seguridade social também né&o se confunde e nem se restringe ao seguro social (ou previdéncia social, para utilizar
uma expressao brasileira); pelo menos trés elementos estdo presentes: seguros, assisténcia médica e auxilios assistenciais,
ainda que os termos possam ser diferentes em cada pais; tal constatacdo também aponta que, para entender a seguridade
social, é imprescindivel compreender sua configuragdo, ou delimitar os beneficios ou politicas que a integram; 3) a
preciséo conceitual da seguridade social requer a superacdo das analises fragmentadas ou parcializadas das politicas
que a compdem; a compreensdo de suas propriedades internas, bem como de seu significado na conformacao do Estado
social pressup®e investigar os elementos que definem o carater dos direitos, assim como o tipo de financiamento e forma
de organizacdo.” Neste sentido, o tema desta dissertagdo séo as reformas na previdéncia social, contudo, uma abordagem
pautada pela busca da totalidade ndo pode prescindir de entender as partes imbricadas no todo. Assim, conforme veremos
no capitulo 2, para o caso do Brasil, essa perspectiva se faz importante dada a necessidade de superar as analises
fragmentarias da politica social brasileira que teimam em desconstruir a concepgéo inscrita na Constituicdo de 88, ao tratar
as politicas de previdéncia, assisténcia e salde separadas do seu contexto de seguridade social. Esse entendimento do
carater insepardvel na seguridade social dos ramos de previdéncia, salde e assistencial social é compartilhado por Mota
(1995); Silva (2004); Soares (2000); Marques (1998); Boschetti (2002) e Vianna (2002).

" Pela concepcao de seguridade social, essa garantia de renda deve independer das contribuicées prévias e ser financiada
por contribuicdes de trabalhadores e patrdes, além de outros recursos fiscais. J& para a concepgao de seguro individual, essa
garantia de renda deve ser condicionada pelas contribuicfes individuais. Contudo, € o contexto concreto de cada pais que
define o alcance destas politicas sociais, e sua inclusdo, ou ndo, em um sistema mais amplo de seguridade social. Assim,
conforme veremos no segundo capitulo, adotar a concepcdo de seguridade social para o Brasil significa defender no plano
concreto que o financiamento desses gastos deve ter um orcamento amplo e redistributivo, e que as politicas sejam
universalistas, garantam a prote¢do social a todos independentemente das contribui¢des. Esse entendimento baseia-se na
assertiva de que ainda é o trabalho coletivo que financia a rede de prote¢do social. Sobre essa discussdo, as palavras de
Marques (1998: 3) sdo esclarecedoras: [...] se assumida a manutencao da centralidade do trabalho na sociedade atual -
como fonte de criagéo de riqueza e como instrumento de reconhecimento social - o trabalho deve financiar inclusive os
programas assistenciais. Em outras palavras, o carater de salario socializado das contribuicGes deve ser entendido no seu
sentido mais amplo. A socializagao decorre ndo apenas do uso indistinto por seus beneficiarios, mas do entendimento de
que seus recursos sao produzidos pelo trabalhador coletivo. E este trabalhador é formado inclusive pelos desempregados.
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renda dos trabalhadores para os casos de invalidez, velhice, morte, doenca, acidente de trabalho,
desemprego e insuficiéncia de renda’®. Essa garantia de renda pode ser permanente, como nos casos
das aposentadorias (velhice ou invalidez) e pensdes (morte), ou pode ser temporaria, COmo nos casos
dos auxilios doenca, desemprego, acidentario, etc. E claro que, dessa definicdo geral, o conjunto de
politicas contempladas pela previdéncia social varia muito entre os paises (Marques, 1997; Faleiros,
2000), e dependem, como dissemos, de condi¢fes materiais e politicas (sobretudo, da capacidade dos
trabalhadores de conquistarem concessées da burguesia)’.

Como dissemos na introducdo, na fase atual do capitalismo, as reformas nos sistemas
previdenciarios de seguridade social aparecem como alvo prioritario da ofensiva neoliberal contra as
politicas de protecdo social. Nas crises, as contradi¢des que envolvem o lugar ocupado pelas politicas
de previdéncia social no processo de producdo e reproducdo social sdo exacerbadas. De fato, em
termos monetarios, a grande expansdo destas politicas no pds-guerra levou a geracdo de um grande

fundo previdenciério.
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“nacleo duro da seguridade” (Vianna, 1998: 54), entdo, perceberemos que o interesse pela
privatizacdo da previdéncia ndo é fortuito para o capital (Marques, 1998: 7). A questdo é que, em
tempo de crise, 0 mercado potencial representado pela seguridade social, e, em particular, pela
previdéncia social, € muito grande, dai o interesse por mudancas nos sistemas de previdéncia.

Tendo em vista esse processo, os defensores das reformas neoliberais tentam socializar o
diagndstico de que os sistemas publicos de previdéncia social estariam em crise e que deveriam passar
por reformas (Mota, 1995). Apresenta-se o diagndstico que o aumento da taxa de substituicao (nivel
real das pensdes médias pagas aos beneficiarios em relacdo a produtividade média por trabalhador) e
da taxa de dependéncia (nimero de inativos em relacdo aos ativos) tem tornado os sistemas publicos
insustentaveis (Bellofiore, 2002: 62)"*. Contra esse processo de aumento nos gastos com a previdéncia
social, os defensores das reformas neoliberais apresentam propostas que objetivam a ampliacdo do
espaco para a valorizacdo privada de capital e a diminuic¢do de gastos sociais.

Assim, com 0 objetivo de entender as particularidades desse processo e caracterizar as
tendéncias definidoras das reformas neoliberais nos sistemas previdenciarios de seguridade social, esta
secdo passara pelos seguintes pontos: primeiro, apresentacdo dos principais elementos caracterizantes
dos sistemas de previdéncia (sistema publico x privado, regime de reparticdo x capitalizacdo,
beneficios universais x beneficios definidos x contribuigdes definidas, administracdo publica x
administracdo privada); segundo, discusséo da proposta do Banco Mundial (principal formulador e
financiador destas reformas neoliberais); terceiro, breve apresentacdo de um levantamento de como
estas reformas estdo ocorrendo em termos mundiais e como elas podem ser entendidas pelos conceitos

de reformas estruturais e paramétricas; quarto, discussdo acerca da questdo central em jogo nessas

social em varios paises, consultar Faleiros (2000). Para sua configuracdo no Brasil, consultar o primeiro capitulo de
Matijascic (2002).

™ Segundo um dos especialistas mundiais sobre o tema, as avaliagdes do Banco mundial “podem ser sintetizadas nestes
termos: a taxa da despesa pensionistica sobre o produto interno bruto depende diretamente da chamada “taxa de
substituicdo™ das pensdes em relacdo aos proventos do trabalho, isto é, do nivel real das pensbes médias pagas aos
beneficiarios em relagdo a produtividade média por trabalhador, e do nimero de pensionistas em relacdo aos empregos.
Tal taxa veio aumentando no tempo e, se mantiver, é previsivel que atingira percentuais dificilmente sustentaveis nas
proximas décadas. Por um lado, a culpa seria debitada a excessiva “generosidade” do estado social da época keynesiano-
fordista. O provento dos pensionistas esteve ligado as retribuicBes dos trabalhadores, entdo em répida ascensdo pela
dindmica veloz da produtividade: quando esta Gltima diminui, ndo se pode ou ndo se quis reduzir as pensdes no momento
e na medida adequados. A distribuicdo dos proventos foi colocada, assim, contra o trabalhador e a favor do pensionista.
Por outro lado, o “envelhecimento” da populacdo, o nimero maior de potenciais pensionistas sobre a populacdo em
idade de trabalho, conexo, evidentemente, com fatores como a ampliacdo da esperanca de vida e a queda da taxa de
natalidade — eventos dificeis de serem avaliados negativamente e relacionados de algum modo com o vituperado Estado
assistencial —, aumentou o ndmero de inativos em relacdo aos ativos (as “taxas de dependéncia’), o que, em conjunto com
a extensdo da cobertura pensionistica publica, a crescente zona de beneficiarios, teria acabado por fazer pesar cada vez
mais as saidas previdenciarias.” (Bellofiore, 2002: 62).
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reformas, a expansdo dos chamados “fundos de pensdo” e, por fim, apresenta-se algumas defini¢des

finais.

1.2.1 As Caracteristicas Determinantes dos Sistemas Publicos e Privados de Previdéncia

A partir das contribuicbes de Mesa-Lago (2003: 228); Cruz (2004: 105-106) e Schwar z &
Dem rgucg- Kunt (1999), entendemos que os sistemas de previdéncia existentes variam a partir
de trés elementos caracterizantes: a) o regime financeiro (reparticdo x capitalizacdo); b) o tipo de plano
(beneficios universais x beneficios definidos x contribuicdes definidas) e ¢) a administragdo dos fundos
previdenciarios (publica x privada). Dessas op¢des, cujo fundamento € a historia concreta dos sistemas
previdenciarios existentes, os sistemas publicos desenvolvidos no periodo de auge do Estado de bem
estar social e de suas variantes periféricas se caracterizavam pela preponderancia do regime financeiro
de reparticdo, pelo plano de beneficios definidos e pela administracdo publica dos fundos
previdenciérios (Cruz, 2004: 106; Marques, 1997: 72-74)". No entanto, na fase atual de ofensiva
neoliberal, ha uma forte pressdo para que estes sistemas sejam substituidos por sistemas multipilares
com preponderancia de sistemas privados baseados no regime de capitalizagdo com plano de
contribuicdes definidas (Banco Mundial, 1994)®.

Assim, neste processo de questionamento dos sistemas publico de previdéncia social, esta em

|77

questdo a disputa de duas concepgdes diferenciadas de protecdo social: seguridade social’® x seguro

> Este sistema publico, ainda continua sendo, apesar das pressdes e questionamento, o sistema preponderante nas
principais economias capitalistas (Cruz, 2004: 106; Marques & Mendes, 2000: 7). Entre estes paises, destacamos a maioria
dos paises da Europa Ocidental (Alemanha, Franga, Italia, etc.) além, apesar das grandes diferengas, do sistema brasileiro
(o Unico da América Latina). Na exposi¢do que segue, ndo nos ateremos as particularidades desses paises, mas apenas as
caracteristicas mais gerais dos sistemas publicos e privados.

"®A seguir, veremos que os sistemas privados foram adotados principalmente pelos paises latino-americanos, com destaque
para o Chile (1981). Os Paises Anglo-saxdes, adotam, conforme veremos, um sistema misto, com forte participacdo da
previdéncia complementar privada. Neste ponto, é importante um registro. De fato, tanto na fase de expansao dos sistemas
publicos de previdéncia social, como na fase atual de questionamento da viabilidade desses sistemas, uma caracteristica
bésica dos sistemas é a diversidade de modelos existentes. A frente, voltaremos & esta questio. Para uma andlise sobre as
especificidades dos sistemas da Europa Ocidental e EUA, consultar Vianna (1998), para a América Latina, consultar Mesa-
Lago (2003). Para uma analise comparativa dos sistemas desenvolvidos na Europa e o caso brasileiro e do México,
consultar Faleiros (2000).

" Entendemos que a concepcdo de seguridade social [...] indica um sistema de cobertura de contingéncias sociais
destinado a todos os que se encontram em necessidade; ndo restringe beneficios nem a contribuintes nem a trabalhadores;
e estende a nogao de risco social, associando-a ndo apenas a perda ou reducdo da capacidade laborativa - por idade,
doenca, invalidez, maternidade, acidente de trabalho-, como, também, & insuficiéncia de renda, por exemplo” (Vianna,
2002: 3)
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individual®. Essas duas concepcdes, apesar de apresentarem variantes, conforme aponta Matijascic
(2002), representam as duas vertentes bésicas do atual debate sobre o futuro dos sistemas
previdenciérios’.

Pela concepgéo de seguridade social, base da expansao dos sistemas publicos no periodo de
hegemonia do Estado de bem estar social, a premissa béasica é que a sociedade deve estabelecer um
conjunto de direitos sociais basicos e universais que deve ser financiado pactuadamente entre
trabalhadores e capitalistas, através de contribui¢des e impostos. Pela concepcdo de seguro individual,
como fundamento nuclear da agenda neoliberal para a previdéncia, a premissa basica é que cada
individuo deve receber de acordo com suas contribuices (Matijascic, 2002: 85).

Dessa maneira, em relacdo aos sistemas de previdéncia, na concepcdo de seguro individual
estdo os que defendem um sistema atuarial equilibrado entre o volume total de contribuicGes e os
beneficios a serem pagos aos aposentados e pensionistas (Matijascic, 2002: 77). Enquanto isso, na
concepcéo de seguridade social estdo aqueles que defendem um sistema que atenda a toda a populacéo,
incluindo contribuintes e ndo contribuintes, em que para isso seja adotada uma base de arrecadacao
ampla que ndo seja restrita apenas as contribuigcdes sobre a folha salarial (Matijascic, 2002: 77). A
seguir, registra-se, fundados nestas concepcbes, como sdo organizados 0s sistemas publicos e privados

de previdéncia social.

1.2.1.1 Regime Financeiro: Reparticiao x Capitalizagio

Nos sistemas publicos, fundamentados pela concepcdo de seguridade social, o regime
financeiro basico € o de reparticdo. No regime de reparti¢do, os recursos recolhidos dos contribuintes
sdo destinados a cobrir os gastos com o0s atuais aposentados e pensionistas (Marques, 1998: 1-4;
Matijascic, 2002: 85-86). Historicamente, o Estado capitalista passou a gerir esses recursos criando um
fundo previdenciario publico. Com essas caracteristicas, o regime de reparticdo é definido pela

solidariedade intergeracional e pela participacdo do Estado na custddia do sistema.

78 Matijascic (2002), a partir de sua leitura sobre essas duas concepcdes, chama a concepcao de seguro individual de seguro
social. Na verdade, entendemos que o conceito seguro individual expressa melhor a idéia de responsabilidade individual, e
ndo social, presente na atual agenda neoliberal.

" Segundo Matijascic (2002: 85), os sistemas pautados na légica do seguro social sdo defendidos por James (1997), um
dos principais especialistas do Banco Mundial e Oliveira, Beltrdo e Médici (1994). Além dos autores ja citados
anteriormente, a concepcdo de seguridade social pode ser considerada a base dos sistemas de previdéncia defendidos por
Beveridge (1942), Dain (1988) e Thompson (1998).
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Historicamente, esse regime de reparticdo mesclou solidariedade profissional e
solidariedade social (Coggiola, 2003a: 9). No regime de reparticdo baseados na solidariedade
profissional, os trabalhadores da ativa contribuem para financiar as aposentadorias dos trabalhadores
inativos. Ja no regime de solidariedade social, além das contribuicdes dos trabalhadores da ativa, o
financiamento do sistema previdenciario é realizado a partir de contribui¢fes e impostos sobre toda a
sociedade, inclusive os capitalistas®®. Na verdade, neste regime o que ha é um pacto intergeracional e
um pacto de classes. Assim, mais do que solidariedade, de acordo com as definigdes da primeira
secdo, esse regime € resultado de um pacticio inter e intraclasses em que a burguesia cede tendo em
vista seus interesses mais gerais.

Por outro lado, nos sistemas privados, pautados pela concepgdo neoliberal de seguro
individual, o regime financeiro preponderante € o de capitalizacdo. Na capitalizacdo plena e individual
é criado um fundo individual em que cada contribuinte deposita seus recursos periodicamente até o
momento de sua aposentadoria (Mesa-lago, 1997a: 45; Coggiola, 2003a: 9). Neste regime, as
caracteristicas basicas séo as contas individuais, a formacdo de fundos aplicaveis e a relagéo estrita
entre contribuigdo e beneficios (Mesa-Lago, 1997a: 45-46). Assim, pelo fato dos recursos depositados
periodicamente ndo serem utilizados para financiar a aposentadoria dos atuais beneficiarios do
sistema previdenciario, esse regime leva a formacdo de fundos individuais que sdo geridos por
gestores institucionais, os chamados “fundos de pensao”.

Com isso, 0 que se tem é uma mudanca na forma bésica de organizagdo da rede de protecéao
social. Assim, pelo regime de reparticdo reside um certo pacto entre classes e geracfes, condizente
com a formacdo dos Estados de bem estar social. Por outro lado, pelo regime de capitalizacido, mais
condizente com a racionalidade burguesa neoliberal, constitui-se o cidadao-consumidor que compra
individualmente no mercado seu beneficio futuro (Mota, 1995; Granemann, 2003b: 3). Com isso,
atende-se a um dos objetivos centrais da reagdo neoliberal, a geracdo de um grande fundo
previdencidrio privado necessario para a valorizagdo do capital industrial e ficticio®.

Contudo, apesar dessas diferencas, é preciso um registro. Lembrando Harribey (2005),

mesmo no regime de capitalizacdo, 0s recursos necessarios para o financiamento da previdéncia social

8 para uma discussdo acerca da tendéncia de aumento da participagdo dos recursos fiscais do Estado e das
contribuigdes dos trabalhadores no financiamento da protecdo social de paises como Franga, Itélia, Inglaterra e
Espanha, consultar, Marques (1997: 77-84).

81A valorizagdo ficticia do capital é entendida aqui como o processo em que “[...] dinheiro que gera mais dinheiro, um
valor que se valoriza a si mesmo, sem nenhum processo —de producéo e de comercializagdo de mercadorias — que sirva de
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ainda continuam sendo produzidos pelos trabalhadores ativos. Ocorre que no regime de capitalizagédo
esse processo € obscurecido ainda mais. Sobre isso, diz Harribey (2005)

A diferenca entre um sistema de aposentadorias por reparti¢do e outro por capitalizacéo
ndo esta ligada a origem dos recursos para financia-los. Sdo os Ativos que sempre fazem
sobreviver pela sua atividade produtiva os Inativos; nos dois casos, sdo eles que "pagam".
Aquilo que aparece como evidente quando as aposentadorias sdo pagas imediatamente
apos o recolhimento dos encargos sociais é dissimulado no caso dos fundos de pensao.
Mas os beneficios pagos pelos fundos aos seus participantes séo retirados do fluxo de
rendimentos gerado pelos trabalhadores ativos; ndo sdo retirados de um estoque. Um
consenso social é necessario para a solidariedade entre geragcBes num sistema de
aposentadoria por reparticdo. Um outro "consenso™ é necessario dentro de um sistema
baseado em capitalizagdo para que os assalariados aceitem por bem ou por mal que os
detentorgg dos capitais retirem uma parte suplementar das riquezas produzidas. (Harribey,
2005: 1)

1.2.1.2 Tipos de Planos: Beneficios Universais x Beneficios Definidos (BD) x Contribuicoes

Definidas (CD)

Nos sistemas publicos, adota-se a sistematica de beneficios definidos (Mesa-Lago, 2003:
228) e/ou universais (mais condizente com a concepcdo de seguridade social). Ja nos sistemas
privados, o regime de financeiro de capitalizacdo é geralmente complementado por contribuicdes
definidas.

No plano de beneficios universais, os beneficios sdo estabelecidos por lei e garantem renda a
todas as pessoas independente de serem contribuintes ou ndo contribuintes. Para o financiamento
desses beneficios definidos ¢ estabelecido, como dissemos, a contribuicdo de trabalhadores, patrdes e
outros recursos fiscais.

No sistema previdenciario com plano de beneficios definidos, o valor dos beneficios é
previamente estabelecido por lei e as contribui¢Ges variam em fungédo desse valor (Pontes & Paulon,

2005: 4; Mesa-Lago, 1997: 46). Neste caso, diz-se que o beneficio é definido e a contribuicdo nédo é

mediacdo entre os dois extremos — D-D’)” (Marx, livro 111, capitulo XXIV, apud Chesnais, 1996: 246-247). Sobre esse
processo, consultar também, Carcanholo & Nakatani (1999).

% Esse entendimento se fundamenta na necesséria reafirmacao da centralidade do trabalho coletivo como fonte de gerago
de valor na sociedade capitalista. Entende-se que para o financiamento da previdéncia social ““a real contribuicdo do
trabalhador ndo é, como parece a primeira vista, igual apenas ao seu valor descontado do seu salario bruto a titulo de
“contribuicdo para o INSS. Na verdade, o seu salario, ou seja, 0 pagamento pelo uso de sua forca de trabalho, é apenas
o chamado “‘salério liquido”. O produto de seu trabalho, isto €, a sua contribuigdo para o produto social, destina-se a
sustentar ele préprio (o seu salario “liquido™), a financiar a seguridade social (a ““contribuicdo do empregado” e a
“contribuicio do empregador™) e ainda sustentar o empregador e a acumulagéo do seu capital (o lucro). E o assalariado,
e ndo o salario que sustenta a seguridade, uma diferenga aparentemente sutil mas fundamental” (Granemann & Saldanha,
2003: 3, grifo dos autores)
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definida no sentido da precedéncia. Assim, primeiro é estabelecido o valor dos beneficios e sé depois
se defini o valor das contribuicdes para seu financiamento. Neste tipo de plano, o beneficio €
concedido de acordo com o valor e 0 tempo das contribui¢des na ativa (Thompson, 1998: 111). Com
iss0, néo é o plano de beneficio definido que caracteriza uma proposta de seguridade social, mas sim a
universalidade desses beneficios. Conforme define Thompson (1998: 111), o plano de beneficios
definidos pode até ser financiavel por um regime de capitalizagdo e ndo necessariamente deve ter

administracdo estatal®. Nas suas palavras,

Outra abordagem envolve planos previdenciarios de beneficios definidos, concedendo
apenas a quem exerceu antes trabalho coberto pelo plano durante um periodo minimo de
tempo e com beneficios que refletem alguma combinagdo de niveis de remuneracdo
anteriores a aposentadoria e anos de emprego coberto pelo plano. Esses planos podem ser
operados pelo governo ou por organizagdes ndo-governamentais, podem ser de reparti¢do
ou de capitalizacdo e variam amplamente na forma da ligacdo entre o porte das
contribuigdes anteriores e o valor dos beneficios de aposentadoria. (Thompson, 1998: 111,
grifo do autor)

No plano de contribuigdes definidas, mais condizente com a concepc¢édo de seguro individual,
0s beneficios sdo incertos — ndo definidos previamente - e dependem do valor acumulado na conta
individual do segurado (Mesa-Lago, 2003: 228), a partir do resultado que suas contribuigcdes
obtiveram nos investimentos dos fundos de capitalizacdo®. Neste sentido, o que caracteriza os planos
de contribuicbes definidas é que os riscos sobre o futuro recaem sobre o segurado, mesmo

considerando que parte do risco pode ser amenizado pelo governo (Thompson, 1998: 40).
1.2.1.3 Administracao: Estatal x “Privada”

Como temos desenvolvido até aqui, o Estado tem uma participacdo definidora para a
existéncia dos sistemas publicos de previdéncia social. Assim, para a conformacdo desse pacto
intergeracional e de classes, é necessario que o Estado administre o fundo previdenciario e seja o
garantidor do cumprimento dos direitos estabelecidos pela sociedade.

Por outro lado, nos sistemas privados, ancorados na concepgdo de seguro individual, a

participacdo estatal € menor, porém existente. Neste sentido, o carater privado dos sistemas de

8 Conforme Maia (2003: 65), no Reino Unido, os fundos de penséo séo organizados tanto pelo regime de contribuicdes
definidas, como pelo regime de beneficios definidos. Em 2003, no Brasil, um dos pontos de discussdo da PEC 40, era se 0
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capitalizagdo com contribuicdes definidas deve ser problematizado. Assim, mesmo aceitando a
primazia da esfera do mercado em regimes de capitalizacdo com contribuicGes definidas (dada a
administracdo privada dos fundos previdenciarios), o fato € que mesmo nestes casos, inclusive no
exemplo chileno, o Estado nédo deixa de ser funcional, ja que ele desempenha pelo menos quatro
funcdes chaves: “[...] obrigatoriedade na filiacao, regulacéo e superviséo estritas, fortes subsidios e
transferéncias e garantia em caso de quebra e outros elementos fundamentais do sistema” (Mesa-
Lago, 1997a: 47).

Contudo, guardada essa ressalva, é preciso acentuar que ha um elemento definidor dos
sistemas com administracdo publica e privada. Entendemos que os sistemas com administracdo
publica sdo aqueles em que a administra¢do dos fundos previdenciarios e a garantia dos beneficios é
realizada pelo Estado. J& nos sistemas privados, os fundos previdenciérios s&o administrados por
instituicbes préprias do mercado. Nestes casos, mesmo que o Estado forneca algumas garantias
minimas, 0s riscos recaem na sua quase totalidade sobre os segurados.

Assim, em contraposi¢do aos sistemas publicos, em que h& preponderéncia do regime de
reparticdo com administracdo publica, os sistemas privados sdo aqueles em que o sistema € financiado
pelo regime de capitalizacdo com administracdo privada dos fundos previdenciarios. No caso dos
sistemas privados, sua operacionalizacéo é realizada a partir dos fundos de penséo, entendidos como a
concentracdo de varios fundos previdenciarios individuais e capitalizados geridos por profissionais

especializados.

1.2.2 O Sistema Previdenciario Multipilar. A Proposta Neoliberal do Banco Mundial

Diante da forte pressao neoliberal pelo desmonte dos sistemas publicos de previdéncia social,
cujo embate se d& entre os defensores da concepg¢do de seguridade social — manutencao/amplia¢do dos
sistemas publicos — e seguro individual — expansdo dos sistemas privados —, uma tendéncia mundial é a
ampliacdo da participacdo do componente privado na organizacéo dos sistemas de previdéncia social®.
Neste processo, 0 Banco Mundial tem um papel chave (Matijascic, 2002; Soares, 2003;

Bellofiore 2003 e Granemann, 2003b). Assim, no campo da previdéncia social, destacamos que as

% Mais uma vez, lembramos que esse processo ganha sua particularidade em cada pais, e depende, principalmente, da
construgdo histérica de cada sistema de previdéncia social, bem como da forga de cada uma das concepgdes em disputa.
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reformas neoliberais tém um gerenciador bem definido, o Banco Mundial. E essa instituicdo que, em
termos mundiais, apresenta-se como a principal formuladora e financiadora das reformas neoliberais®.

Como é amplamente divulgado nos seus documentos, a proposta do Banco Mundial é que os
paises adotem um sistema de previdéncia social multipilar. Para entender essa proposic¢éo, vamos no
basear em algumas questdes centrais apresentadas em dois documentos desta instituicdo, o classico
relatério de 1994 intitulado “Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote
Growth” e principalmente no documento mais recente e atualizado “Old-Age Income Support in the

Twenty First Century: An International perspective on Pensions and Reform™®’.

O documento de 2005, “Apoio a Renda dos Idosos no Século XXI: Uma Perspectiva
Internacional sobre Pensdes e Reformas”, foi elaborado por uma equipe de especialistas comandadas
por Robert Holzmann e Richard Hinz e publicadas pelo Banco Mundial com o objetivo de esclarecer
e atualizar a perspectiva desta instituicdo, incorporando as li¢cdes das experiéncias recentes e o
resultado de diversas investigacdes sobre o tema (Holzmann & Hinz, 2005: 5). Com isso, vamos nos
deter no documento de 2005 e nos remeter ao de 1994, quando for necessério®.

A partir do diagnéstico basico da existéncia de crescentes pressdes demogréficas e
econémicas que colocam a necessidade da promogéo de reformas nos sistemas de previdéncia social,
0 entendimento exposto no documento € de que 0s atuais sistemas publicos de pensdo ndo cumprem
seus objetivos sociais, distorcem as operacGes do mercado e ndo sdo financeiramente sustentaveis
(Holzmann & Hinz, 2005: 9). Esses autores reforcam ainda o entendimento, ja exposto em 1994 no
“Averting the Old Age Crisis”,
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pilar, reparticdo com beneficios definidos, na superacdo desses problemas. Assim, com 0s objetivos
principais de reduzir e prevenir a pobreza e de enfrentar os riscos variados que afrontam os sistemas

previdenciarios, eles propde como melhor solucdo os sistemas multipilares.

The past decade of experience, while contributing considerable depth to the understanding
of the nuances and challenges of pension reform, has reinforced the need in nearly every
circumstance to move away from the single-pillar design. Experience has demonstrated that
the multipillar design is better able to deal with the multiple objectives of pension
systems—the most important being poverty reduction and income smoothing—and to
address more effectively the kinds of economic, political, and demographic risks facing any
pension system. The proposed multipillar design is much more flexible and better addresses
the main target groups in the population. (Holzmann & Hinz, 2005: 11).

Assim, ao contrario do que possa parecer a primeira vista, 0 Banco Mundial ndo sugere que
todos os paises adotem o sistema privado de previdéncia social. Na verdade, essa € a preferéncia
expressa pelo Banco Mundial na sua declaracao de principios chaves (Holzmann & Hinz, 2005: 14) e
0 caminho que eles postulam que as reformas devem tomar. Contudo, essa instituicdo reconhece que
esse sistema ndo precisa obrigatoriamente ser aplicado de uma s6 vez e nem por todos os paises.
Neste sentido, a proposta de reforma do Banco Mundial diz reconhecer as especificidades historicas e
as condicdes diferenciadas dos paises (Holzmann & Hinz, 2005: 14). No entanto, uma analise sobre a
sua reforma multipilar, desmistifica esse reconhecimento, j& que nela, a expansédo do sistema privado
capitalizado é a marca central, a referéncia, como eles dizem (Holzmann & Hinz, 2005: 15).

Sobre isso, em 1994, o Banco propunha que 0s paises adotassem um sistema de previdéncia
organizado sob trés pilares diferentes. Um primeiro pilar, obrigatério, administrado pelo setor publico
com financiamento fiscal. E o pilar caracterizado como um sistema coletivo béasico ou de minimo
assistencial. Um segundo pilar, obrigatorio, administrado pelo setor privado, financiado com
contribuicdes sobre os salarios através de um regime de capitalizagdo. E o pilar dos fundos de penséo.
E um terceiro pilar, complementar, organizado nos mesmos moldes do segundo, mas com filiacdo
voluntéria. As caracteristicas desses pilares, nas proprias palavras da instituicdo, séo reproduzidas a

seguir:

8 Para um interessante debate entre um dos principais especialistas do Banco Mundial para assuntos previdenciarios,
James Stelle, e dois especialistas da OIT, consultar MPS (1997a).
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Quadro 1.1
Os trés pilares propostos pelo Banco Mundial em 1994

Pilar obrigatorio | Pilar obrigatorio | Pilar voluntario
administrado pelo | administrado pelo
setor publico setor privado
Objetivos Redistribuicéo e seguro |Poupanca e co-seguro |Poupanca e co-seguro
Modalidades Sistema coletivo béasico|Plano de poupanca |Plano de poupanca
ou minimo assistencial |individual ou plano |individual ou
ocupacional plano ocupacional
Financiamento Fiscal Contribuicdes  sobre | Contribuicdes
salarios individuais

Fonte: Banco Mundial (1994: 15). Citado em Silva (2004: 130)

Seguindo a interpretacdo de Matijascic (2002), que fundamenta as tipologias de reformas de

seu trabalho a partir da definicdo dada pelo trabalho do Banco Mundial, esses trés pilares podem ser

definidos assim:

O pilar de base, para pagar beneficios até uma faixa de rendimento de valor reduzido,
baseado em financiamento via impostos ou contribuigdes de empregados e empregadores
sobre os salarios, adogdo de um regime financeiro de reparticdo com beneficios definidos,
administrado pelo Estado ou por uma entidade de direito puablico. Riscos previsiveis e
imprevisiveis sdo geridos de forma unificada;

O pilar intermediario, baseado em contribuicbes sobre os salarios e com a adogdo de
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esséncia da proposta. Assim, 0 que houve, seguindo as proprias consideracdes do mais recente
documento (Holzmann & Hinz, 2005: 8-9), foi apenas o acréscimo de dois pilares (pilar 0 e 4). Sendo
que o pilar zero, é apenas a explicitacdo de uma preocupacdo j& contida no primeiro pilar da proposta
de 94, a questdo da necessidade da focalizacdo atraves de um componente assistencial publico ligado
a uma renda minima assistencial. Ja o pilar quatro, apenas expressa a tendéncia do Banco Mundial de
transformar as politicas sociais em assunto de filantropia das familias, igreja, organizacGes ndo-
governamentais, etc. E, assim, uma regressao historica. Assim, o primeiro pilar (subsistema publico),
0 segundo (subsistema privado de capitaliza¢do, obrigatorio) e o terceiro (subsistema privado, mas
voluntério) continuam representando, basicamente, os mesmos componentes do documento de 94.
Neste sentido, a introducdo do pilar dois, continua sendo a referéncia central da proposta de reforma
do Banco Mundial.

Exposta esta questdo, entendemos que esse sistema multipilar do Banco Mundial é expressao
para os sistemas de previdéncia social das tendéncias de focalizagdo e privatizagdo que marcam as
politicas sociais neoliberais. Assim, segundo (Holzmann & Hinz, 2005: 10),

The main changes to the Bank’s perspective concern the
enhanced focus on basic incone provision for all vul nerable
elderly as well as the enhanced role for narket-based,
consunpti on-snoot hing instrunents for individuals both within
and outside nandated pension schenes. The Bank increasingly
recogni zes the inportance of initial conditions and the
ext ent to which conditions in a particular country
necessitate a tailored or tactically sequenced inplenentation
of the multipillar nodel. (Holzmann & Hinz, 2005: 10)

Essa maior énfase no atendimento basico e nos instrumentos de mercado sdo ainda mais
desenvolvidos e ficam mais claros na explicitacdo dos principios chaves. Nesta parte, além da
reafirmacéo dessa énfase, eles reconhecem, embora isso ndo traga grandes implicagfes concretas na
recomendacdo dos pilares, que, apesar da referéncia essencial, o regime de capitalizacdo depende de

condi¢des apropriadas para sua introducdo. Nas palavras desses autores, 0s trés principios chaves sdo:

First, all pension systems should, in principle, have elements that provide basic income
security and poverty alleviation across the full breadth of the income distribution. Fiscal
conditions permitting, this suggests that each country should have provisions for a basic
pillar, which ensures that people with low lifetime incomes or who only participate
marginally in the formal economy are provided with basic protections in old age. (...)

Second, if the conditions are right, prefunding for future pension commitments is
advantageous for both economic and political reasons and may, in principle, be undertaken
for any pillar. Economically, prefunding requires the commitment of resources in the
current period to improve the future budget constraints of government and may contribute
to economic growth and development. A key issue in determining whether advance funding
is advantageous is the extent to which it results in net additions to national savings. (...)
Third, in countries where prefunding promises to be beneficial, a mandated and fully
funded second pillar provides a useful benchmark (but not a blueprint) against which the
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design of a reform should be evaluated. As a benchmark, it serves as a reference point for
the policy discussion and a means to evaluate crucial questions about welfare improvement
and the capacity to finance the transition from pay-as-you-go to funded regimes. (Holzmann
& Hinz, 2005: 14-15, grifo nosso)

Com isso, entendemos que, da proposta multipilar do Banco Mundial, emerge, na verdade,
um sistema com dois componentes, ou subsistemas, principais: um pilar publico, ligado ao
atendimento da amenizacdo da pobreza na velhice, e outro, principal, privado, organizado sobre a

forma do regime de capitalizacdo e administrado pelos fundos de pensao.

A existéncia do primeiro pilar, publico, que pode ter plano de beneficio definido, aparece,
seguindo os principios basicos que orientam as posi¢cdes do documento, apenas como um residuo.
Apenas expressa assim, o entendimento do Banco que, alguns paises ndo tem condigdes de realizar
reformas mais ousadas e tém ainda que reservar um pilar publico. Conforme lembra Bellofiore (2003:
17), apesar do Banco Mundial aceitar a existéncia de um pilar publico reformado, com requisitos
maiores e valores de beneficios menores, a recomendacdo principal preferida € mesmo o regime de

capitalizacdo, fundado naquilo que o autor italiano chama de capitalismo dos fundos de pens&o.®

Assim, diminuir a cobertura dos sistemas publicos de previdéncia social e instituir/ampliar o
regime de capitalizacdo, este é o fulcro que emerge da proposta de reforma multipilar do Banco
Mundial®®. Com isso, uma questido importante para o prosseguimento deste trabalho é a melhor
definicdo sobre as reformas neoliberais que substituem os sistemas publicos por sistemas privados de
previdéncia social e as reformas neoliberais que “apenas” provocam reformas nos sistemas publicos.
A seguir, definiremos esse processo através dos conceitos de reformas estruturais e reformas

parametricas, e apresentamos brevemente uma lista de paises em que elas estédo sendo implementadas.

8 Segundo Bellofiore (2002: 61-62), “A tese do Banco Mundial, mas logo apés, de todos os responsaveis ela politica
econdmica, é que as tendéncias demograficas e as mudancas estruturais do capitalismo conduzem inelutavelmente para
um decidido e répido enfraquecimento da primeira pilastra e, portanto, em direcdo a necessidade de um reforgo
substancial da segunda, que vem, assim, a constituir-se como o sustentaculo do sistema previdenciario.”

% Além desse sistema multipilar, outra proposicdo complementar do Banco Mundial deve ser discutida neste trabalho, a
questdo da previdéncia dos trabalhadores do Estado. Conforme informagdes do préprio Banco Mundial (2001), ANFIP
(2003b: 51) e Marques & Euzéby (2003: 12), assim como o Brasil, a grande maioria dos paises apresentam um sistema
previdenciario em que os regimes dos trabalhadores do setor privado e do Estado sdo separados (consultar, em anexo, o
Quadro A.1.1). Além disso, a maioria dos principais sistemas de previdéncia dos servidores publicos, também continuam
sendo organizados pelo regime de reparticdo com plano de beneficios definidos (ANFIP, 2003b: 51 — consultar o Quadro
anexado A.1.2). Sobre isso, conforme lembra Marques & Euzéby (2003: 1), a proposicdo do Banco Mundial, ja ha
bastante tempo, é que haja a unificacdo dos sistemas de previdéncia dos trabalhadores do Estado e da iniciativa privada.
Além disso, a partir da analise das mudangas que vem ocorrendo pelo mundo, o Banco Mundial (2001) sugere que 0s
paises adotem reformas que visem reduzir os gastos com essas pensdes, além das j& conhecidas propostas de mudangas no
regime financeiro e no plano de beneficios. Neste sentido, para além da unificagdo, as proposi¢des do Banco Mundiais para
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1.2.3 A Aplicacio da Reforma Multipilar do Banco Mundial. As Reformas Estruturais e

Paramétricas

Nesta secdo, objetiva-se discutir o sistema multipilar proposto pelo Banco Mundial através
dos conceitos de reformas estruturais e paramétricas™. Entendemos que, nos marcos da aplicacéo das
politicas neoliberais, as reformas estruturais dizem respeito ao processo de privatizagdo dos sistemas
de previdéncia, enquanto as reformas paramétricas representam o processo de reducéo e focalizacéo
dos sistemas publicos de previdéncia. Na verdade, veremos que essas reformas sao complementares.

Segundo Mesa-Lago (1997b: 13); Matijascic (2002: 105), as reformas estruturais sdo
caracterizadas pela introducdo obrigatdria de um regime individual de capitalizacéo integral (SICI)
com o objetivo de substituir, competir e complementar o sistema publico que pode ser extinto,
reformado ou ainda n&o sofrer alteragdes®. S&o, assim, as reformas que representam a privatizacio da
previdéncia através da introducdo de um sistema inteiramente privado ou um sistema multipilar, com
um pilar publico reformado e outro privado obrigatdrio.

Na literatura consultada, € consenso que a América Latina € a regido pioneira e a que aplicou
as reformas estruturais mais profundas (Mesa-Lago, 1997a, 1997b; Marques, 1998; Schwarz &
Demirgiic-Kunt, 1999; Turner, 2001; Soares, 2003; Cruz, 2004; Holzmann, 2005)*. Segundo Mesa-
Lago (1997: 13), as reformas estruturais realizadas na regido, dependendo da maneira como é
introduzido o segundo pilar, podem ser classificadas como: a)substitutivas; b) mistas ou c¢) paralelas.

A reforma estrutural substitutiva (em que o sistema publico € fechado e inteiramente
substituido por um sistema privado) foi a reforma realizada no Chile (1981), Bolivia (1997), México

(1997), EIl Salvador (1998) e Nicaragua (2001). Ja a reforma estrutural paralela (em que o sistema

a previdéncia dos servidores ndo mudam muito em relagdo a sua proposta multipilar mais geral. Contudo, dada a
importancia desse aspecto para este trabalho, no préximo capitulo, retornaremos a esta questéo.

°1 Segundo Matijascic (2002: 110), na literatura internacional, a nomenclatura dessas reformas pode variar. As reformas
nos parametros dos regimes podem aparecer como reformas paramétricas ou como reformas néo estruturais (Chand &
Jaeger, 1996; Mesa-Lago & Muller, 2001; Disney (2000) & Brooks, 2000 e Hozmann, 2005). Ja as reformas estruturais
podem aparecer como reformas sistémicas, conforme Chand & Jaeger (1996). Schwarz & Demirgug-Kunt (1999) ainda
classificam essas reformas, como reformas menores e reformas maiores.

%20 (SICI), é o sistema bésico do regime de capitalizacio. Segundo Mesa-Lago (1997b: 9), esse sistema “baseia-se em um
prémio fixo uniforme (contribuicdo definida), sendo que os atuais e os futuros segurados financiam suas respectivas
aposentadorias mediante o depésito de suas contribui¢cBes — em alguns casos, também das de seus empregadores — em
uma conta individual, cujo valor é, ent&o, investido e o respectivo rendimento acrescido a referida conta.”
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publico ndo é fechado, mas reformado, e € criado um novo sistema em que os dois competem entre si)
foi a reforma realizada no Peru (1993) e na Coldmbia (1994). E, por fim, a reforma estrutural mista
(em que o pilar publico é complementado por um pilar privado obrigatorio) foi a reforma realizada na
Argentina (1994), Uruguai (1996) e Costa Rica (2001) (Mesa-Lago, 2003: 228- 230)%.

Outros autores que vém estudando as reformas da previdéncia pelo mundo, apontam ainda
que as reformas estruturais que estabelecem obrigatoriamente um pilar baseado no regime financeiro
de capitalizacdo e um plano de contribuicbes definidas vém sendo realizadas em paises do Leste
Europeu, como Hungria, Pol6nia e Cazaquistao (Schwarz & Demirgiic-Kunt, 1999; Turner, 2001) *°.

Para 0 que nos interessa neste trabalho, o que define as reformas estruturais € a introducao
obrigatoria do segundo pilar proposto pelo Banco Mundial (Matijascic, 2002: 111). No caso da
reforma estrutural paralela, o carater obrigatério deve ser entendido do ponto de vista da composi¢do
do sistema como um todo e ndo da opc¢éo individual de cada segurado. J& na reforma estrutural mista,
0 segundo pilar € instituido obrigatoriamente como complemento a um pilar bésico publico (trata-se,
neste caso, de uma obrigatoriedade tanto do ponto de vista do sistema, como do ponto de vista de cada
segurado)®. S&o, assim, reformas que levam & privatizacao total (reformas estruturais substitutivas) ou
parcial (reformas estruturais mistas e paralelas) dos sistemas publicos de previdéncia.

Contudo, entendemos que esta interpretacdo sobre a caracterizagdo das reformas estruturais
deve ser ampliada para incluir, além da introducdo obrigatoria, a expansdo do pilar privado nao
obrigatdria (previdéncia privada complementar, o terceiro pilar do Banco Mundial). Lembrando uma
discussdo contida em Marques (1998); Granemann & Saldanha (2003) e Mota (2002), ¢ a definicdo do

% A reforma chilena de 1981 foi a primeira e mais profunda realizada até os dias atuais. Nesta reforma, as contribuicdes
passaram a ser realizadas apenas pelos trabalhadores e o regime passou a ser financiado exclusivamente por fundos
privados (Marques, 1998, 8).

% Para uma analise completa das caracteristicas e dos resultados apresentados por essas reformas, consultar Mesa-Lago
(1997b, 2003).

% Além desses, Schwarz & Demirgiic-Kunt (1999: 6-7; 22) classificam as reformas realizadas em paises centrais como
Suécia e Australia, além de periféricos como Nigéria, Mocambique, Zimbabue, Angola, Seychelles, Oman, Guatemala e
Indonésia como reformas maiores - ou, estruturais - (em anexo, no Quadro A.1.3, apresentamos a relacdo elaborada por
estes autores). Contudo, nos entendemos que estes paises ndo podem ser colocados ao lado dos latino-americanos e leste-
europeus citados porque tratam de reformas diferentes. Para o caso dos paises periféricos citados, com excecdo de
Seychelles, trata-se de reformas estruturais ndo neoliberais. Nestes casos, estes paises seguiram o caminho inverso ao da
maioria, e estabeleceram sistemas mais proximos dos regimes de reparticdo com beneficios definidos (Schwarz &
Demirgiic-Kunt, 1999: 22). J4 para os paises centrais, como Suécia e Australia, também é preciso levar em conta algumas
consideracdes. Na Suécia, por exemplo, assim como o sistema italiano, o pilar de capitalizagdo € escritural (Matijascic,
2002: 87) em que a administracéo é publica (Turner, 2001: 37). E assim, um sistema de capitalizagdo com forte regulacéo
estatal. Na Australia, o pilar é de capitalizacdo, mas os beneficios sdo definidos (Turner, 2001: 37). Assim, s&o sistemas
com um pilar privado, mas com forte regulacao estatal.

% |_embrando Mesa-Lago (1997: 47a), o sistema misto é “[...] composto obrigatoriamente por dois programas, um publico,
mas reformado, baseado em regime de reparti¢do, e outro de CPI administrado por instituicdes publicas ou privadas™
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tamanho do teto do primeiro pilar que determina as possibilidades de expansdo do terceiro pilar.
Assim, mesmo que ndo se tenha nenhuma obrigatoriedade institucional, formal, de filiagdo ao regime
de capitalizacdo dos fundos de pensdo, um teto baixo para o pilar publico torna obrigatéria a filiacéo
ao regime complementar.

Com isso, entendemos que para analisar o carater estrutural de uma reforma da previdéncia é
necessario, além da verificacdo do carater obrigatério do regime de capitalizacdo, averiguar o quéao
impositivo é o tamanho do teto do pilar pablico para a filiacdo ao regime dos fundos de pensdo®’.
Neste trabalho, o estabelecimento ou a diminuicdo do teto do sistema publico sera considerado como
uma reforma estrutural neoliberal, no sentido em que ela representa o processo de privatizacdo dos
fundos previdenciérios através da expansdo da previdéncia privada em detrimento do sistema
publico®.

Ainda conforme Mesa-Lago (1997: 13), tendo em vista sua defini¢do anterior, as reformas
parametricas sdo aquelas que ndo inserem obrigatoriamente um pilar baseado no regime de
capitalizac&o, mas apenas promovem alteracdes nos parametros do sistema publico de previdéncia®™.

Com isso, as reformas paramétricas ou nao estruturais fazem parte do conjunto de
recomendacgdes do Banco Mundial, mas ndo levam ao estabelecimento do sistema multipilar, ja que,
como vimos, um sistema multipilar é caracterizado por dois pilares obrigatérios, um, publico, voltado
para o0 atendimento mais assistencial e, outro, privado, baseado no regime de capitalizacdo. Contudo,
isso ndo significa que essas reformas visem aumentar direitos dos trabalhadores. Na verdade, elas
objetivam, no marco das politicas neoliberais, ajustar o sistema publico de forma a torna-lo mais
equilibrado e sustentavel. Além disso, outra questdo € que as reformas que levam ao sistema multipilar

proposto pelo Banco Mundial devem ser entendidas como fazendo parte de um processo. Neste

%’Reino Unido, EUA, Austrélia e Canada sdo exemplos de paises cujos sistemas de previdéncia, apesar das especificidades,
apresentam uma grande participacdo do pilar privado ndo obrigatério (terceiro pilar do Banco Mundial). Conforme
veremos a seguir, essa € uma das bases para o grande protagonismo dos fundos de pensdo anglo-saxdes para a
“globalizagdo financeira”. Para uma discussdo sobre esses sistemas, em particular o do Reino Unido, consultar Maia
(2003). Esses sistemas sdo assim conhecidos como o modelo anglo-saxdo, em contraposicdo aos sistemas dos demais
paises Europeus em que o regime publico tem uma cobertura maior.

% No préximo capitulo, voltaremos & esta questdo. Contudo, j& cabe um registro preliminar, o sistema previdenciério
brasileiro ainda é organizado com base em dois pilares, um sistema publico financiado pelo regime de reparticdo com
beneficios definidos e um sistema privado ndo obrigatdrio (Marques, 1998: 14; Matijascic, 2002: 40-54).

% para Mesa-Lago, as reformas ndo estruturais incluem ainda o estimulo ao regime voluntario de previdéncia privada
complementar (terceiro pilar). Para nés, vimos que esta definicdo deve ser problematizada.
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sentido, esse processo pode ser iniciado por reformas no pilar pablico que incentivem, mesmo que nao
formalmente obrigatério, uma expansao do pilar privado (no caso, o terceiro pilar) '%.

Dito isso, entendemos que as reformas paramétricas fazem parte do processo de reorientacdo
da intervencdo do Estado na economia, representando a pressdo neoliberal por reducdo e focalizagdo
dos gastos sociais. Contudo, como temos lembrado até aqui, a forma como esse processo ocorre
depende das condigdes politicas e econdmicas de cada pais. Assim, segundo Silva (2004: 130), em

termos gerais, as principais caracteristicas dessas reformas séo:

a) reducdo das prestacBes gerais ou especificas, como forma de dividir os custos
crescentes da relacdo de dependéncia;

b) modificacBes na férmula para o calculo das prestacdes: em geral se aumentam os anos;

c) aumento da idade para aposentadoria em combinacdo com a aposentadoria parcial
antecipada;

d) ajustes pelos custos de vida ou outras variaveis;

e) aumento das taxas de contribuicdo;

f) igualdade de tratamento para homens e mulheres;

g) incremento dos regimes complementares. Silva (2004: 130)

Ainda neste sentido, a partir do trabalho de Schwarz & Demirgii¢c-Kunt (1999: 33-39),
entendemos que as reformas paramétricas dizem respeito ao maior rigor na defini¢do dos critérios de
elegibilidade (aumento da idade minima e de tempo de trabalho para o requerimento dos beneficios),
pressdo para a diminuicdo dos valores das despesas com os beneficios (através de mudangas na base
de célculo dos beneficios, nas formas de indexacgdo, além da taxacdo dos beneficiarios) e busca pelo
aumento das receitas de contribuicdo (através de mudangas na taxas, nas bases e na taxacdo das
contribuicdes).

Sobre isso, Schwarz & Demirguc¢-Kunt (1999) apresentam um importante balango acerca das
principais reformas paramétricas que vém ocorrendo pelo mundo (em anexo, o Grafico A.1.4 e o
Quadro A.1.4 apresenta seus resultados)'™. Segundo Schwarz & Demirgiic-Kunt (1999: 33), em
termos mundiais, as alteracfes mais freqiientes sdo as mudangas nas taxas de contribuicéo, nas bases
de célculo das pensdes, nas exigéncias de idade da aposentadoria, nos anos de servico e na forma de

indexacdo das aposentadorias e pensoes.

100 Seqgundo Holzmann & Hinz (2005: 20), para o Banco Mundial, um conjunto de reformas viaveis inclui, além da reforma
multipilar, a sua preferida, mais quatro outras op¢des de reformas: “(a) parametric reforms that keep the structure of
benefits, public administration, and unfunded nature of the system but change key elements of the parameters; (b) a
nonfinancial or notional defined-contribution (or similar) reform that changes the structure of benefits but keeps public
administration and the unfunded nature of the system; (c) a marketbased approach that provides fully funded (defined-
benefit or defined-contribution) benefits under private management; (d) public prefunding that provides defined benefits or
defined contributions that are publicly administered; and (e) multipillar reforms that diversify the structure of benefits,
administration, and funding of the pension system” (Holzmann & Hinz, 2005: 20).

101 O perfodo analisado pelos autores é de 1992 a 1998 (Schwarz & Demirgiic-Kunt, 1999).
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Em termos regionais, Schwarz & Demirgic-Kunt (1999) apontam também resultados
interessantes. Segundo estes autores, as reformas estruturais vém ocorrendo com maior freqiéncia na
América Latina e menor nos paises da OCDE (Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico). J& as reformas parameétricas estdo ocorrendo com bastante freqiiéncia em todos os
continentes, inclusive nos paises da OCDE (em anexo, o Grafico A.1.5, apresenta esses e outros
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resultados)™“. O mapa a seguir sintetiza os resultados desse estudo:

Figura 1.2
As reformas na previdéncia entre 1992-1998

B Major Reforms

B Minor Reforms

Fonte: Schwarz & Demirgiic-Kunt (1999: 29)

Dito estas questbes, sem entrar nas polémicas e nas especificidades que marcam esse
processo de avaliacdo da aplicacdo das politicas neoliberais na previdéncia em termos mundiais,
entendemos que a bibliografia consultada, aponta para dois consensos: O primeiro é o entendimento
de que a maioria dos paises que vém realizando mudangas em seus sistemas de previdéncia, estéo
adotando reformas paramétricas (Marques, 1998; Schwarz & Demirgl¢-Kunt, 1999; Turner, 2001;
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modelo anglo-sax&o, este processo tem sido mais lento (Marques, 1998; Schwarz & Demirglic-Kunt,
1999; Turner, 2001; Holzmann, 2005)*%. Sobre isso, resume Holzmann:

América Latina. Es el lider en cuanto a las reformas pensionarias a nivel mundial, siendo
que mas del 50% de los paises de la region han introducido esquemas de cuentas
individuales administradas por el sector privado.

Europa del Este y Asia Central. La segunda region que ha surgido en materia de reformas a
los sistemas de retiro son las economias de transicion, los cuales han incorporado
caracteristicas regionales a los esquemas.

Unién Europea. Si bien han realizado reformas, éstas han avanzado de modo lento y
bésicamente a través de cambios paramétricos, a través de ajustes para mejorar los sistemas
voluntarios.

Asia del Sur y del Este. Presentan algunos de los primeros ejemplos de cambios
fundamentales en esa region.

Africa del Norte y Medio Oriente. Estan en una etapa de reflexion respecto a como iniciar
una reforma pensionaria, analizando los parametros.

Africa del Sub-Sahara. El problema de los sistemas no sostenibles apenas se estd
identificando, prestandosele cada vez mas atencion. Holzmann (2005: 4; grifo nosso)

Neste sentido, mesmo com as importantes mudancas que vem sendo realizadas e pelo grande
questionamento pelo que passam os sistemas publicos de previdéncia social, ndo ha registros concretos
de que esses sistemas serdo todos substituidos por privados. E o que diz, por exemplo, Marques &
Mendes:

Nesses 25 anos de crise, apesar de todo o discurso liberal sobre a superioridade dos regimes
privados de capitalizagdo, ndo hd nenhuma base para se afirmar que exista alguma
tendéncia em substituir o pay-as-you-go por regimes de fundo, embora os fundos
complementares (abertos e fechados) tenham apresentado grande expansdo (European
Commission, 1998). (Marques & Mendes, 2000: 7)

Contudo, apesar da importancia que os sistemas publicos ainda tém na maioria dos paises, 0
fato € que persiste uma tendéncia mundial de ampliagdo dos fundos de pensdo, principalmente
complementando os sistemas publicos de previdéncia social. A discussdo de algumas implicagdes
desse processo sera realizada a seguir.

1.2.4 O Capitalismo dos Fundos de Pensao

13 para conseguir informacdes mais especificas sobre os sistemas de previdéncia social pelo mundo, consultar também:
Monitor Internacional Da Reforma: Politica Social, Politica De Mercado Labour, Relagdes Industriais
www.reformmonitor.org; a Associa¢do Internacional de Seguridade Social (AISS) www.issa.int e a coletdnea da
ANFIP  “A Previdéncia ao Redor do Mundo” que pode ser consultada gratuitamente em
http://www.fundacaoanfip.org.br/previdencia-mundo-livros.php
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Desse processo de reformas neoliberais na previdéncia social discutido até aqui, a questao
central é a expansdo, através do pilar obrigatorio e/ou suplementar, dos chamados fundos de penséo
(grandes fundos de previdéncia, formados a partir da concentracdo de fundos individuais e
capitalizados geridos privadamente por investidores especializados). Nestes termos, os fundos de
pensdo “[...] sdo instituicdes de natureza financeira que acumulam recursos de seus participantes ou
vertidos a conta destes por seus empregadores e revertem aos participantes o resultado da aplicacdo
dos recursos sob a forma de fluxo de renda de natureza previdenciaria (aposentadorias e pensées)”
(Freitas, 1998, citado em Corréa, 1998: 9). Sdo assim, poupancas previdenciarias dos trabalhadores
que pelas suas caracteristicas, gigantescas massas de recursos financeiros, despesas previsiveis e de
longo prazo e receitas com fluxo regular, tem um papel de grande destaque na atual fase do
capitalismo (Correa, 1998; Maia, 2003).

Nesta secdo, nos importa registrar a importancia dos investidores institucionais™™
(companhias de seguro, fundos de pensdo, fundos mutuos e outros fundos de investimento), e, em
particular, o protagonismo dos fundos de pensédo para a expansdo da valorizacdo ficticia do capital, nos
marcos da mundializacio do capital®® (Ferreira & Freitas, 1990; Chesnais, 1996; Corréa, 1998; Mota,
2002; Maia, 2003; Granemann & Saldanha, 2003a). Nas palavras de Mota, os fundos de penséo sédo a
pedra angular do capitalismo financeiro (2002, 60). Esse protagonismo dos fundos de pensdo, em
particular, dos fundos anglo-saxdes, advém de seu papel como os mais importantes detentores de
liquidez (poupanca) no capitalismo mundial desde o final da década de 1970 (Ferreira & Freitas,
1990: 09; Chesnais, 1996: 246) e sendo assim, os agentes financeiros “[...] imprescindiveis para botar
em funcionamento a maquina de valorizagdo das aplicacdes financeiras™ (Maia, 2003: 35). Eles sdo

assim, o principal combustivel que movimenta as engrenagens da valorizacéo ficticia do capital'®.

104 A partir da classificacio da Bolsa de Valores de Nova York, os investidores institucionais podem ser entendidos como
empresas que empregam profissionais para administrar o dinheiro de outras firmas ou individuos (Maia, 2003: 58).

1% Desse processo, cuja analise mais detida foge do escopo deste trabalho, entendemos, como dissemos na primeira secéo,
que ele representa uma das respostas da burguesia a crise do capital dos anos 70. Sendo assim, um processo impulsionado
pela burguesia financeira e seus Estados Nacionais imperialistas (em particular, os EUA). Representando ainda, em termos
do padréo financeiro internacional, uma configuracdo marcada pelo dolar forte, regime de taxas de cAmbio flutuante e livre
mobilidade de capital. Sendo ainda, conforme lembra Maia (40), a fase de grande expansdo do mercado de divida direta,
da integracdo dos mercados financeiros domésticos e os centros financeiros off-shore, das inovagdes financeiras e do
protagonismo dos investidores institucionais. Tendo ainda como caracteristica definidora, a expansdo da valorizacdo
financeira do capital em detrimento dos lucros industriais (Chesnais, 1996: 243-248).

108 Nas palavras de Corréa (1998: 6), “[...] estes grupos sdo os principais atores privados deste processo e a légica de
aplicacdo dos vultosos montantes acumulados por eles d&o a tonica deste processo.” Conforme lembra Chesnais (1996:
446), os investidores institucionais, representam para a mundializacdo do capital, em substituicdo aos bancos, “[...] 0s
maiores ninhos de acumulacao de lucros financeiros.”. Essa substituicdo dos bancos pelos investidores institucionais como
protagonistas da nova ordem financeira mundial, também é apontada por Maia (2003: 58) e Corréa (1998: 9).
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Os investidores institucionais, com destaque para os fundos de pensdo, séo assim nessa fase
atual do capitalismo neoliberal financeirizado, os aplicadores financeiros mais importantes devido a
grande massa organizada e concentrada de capital-dinheiro que controlam. Para se ter uma idéia desses

valores e de seu crescimento, registramos alguns valores destacados por Maia:

O total de ativos nas maos dos investidores institucionais das principais areas da OCDE
cresceu de US$ 3,2 trilhdes (38% do GDP) em 1981 para $ 16,3 trilhdes em 1991 (90% do
GDP). Em 1995 atingiu US$ 24,4 trilhdes, superando o produto nacional bruto desses
paises (Blommestein, 1999: 29). Em conjunto, segundo o FMI, os fundos de pensdo e as
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(2003, cap. 2), os fundos de pensdo anglo-saxdes, 0s maiores e mais importantes das financas
internacionais, sao gerenciados por profissionais que usam técnicas de gestdo de portfolio baseadas em
indicadores de performance de curto prazo cujos objetivos sdo conseguir a maior rentabilidade,

mobilidade e flexibilidade possivel'®®

. Assim, eles seguem a légica dos demais aplicadores financeiros
apresentando em suas carteiras de investimento uma “predilecdo pela forma securitizada (acdes e
titulos)” (Maia, 2003: 58). Segundo estes autores, os fundos de pensdo anglo-saxdes ndo apresentam
comprometimento com o financiamento de longo prazo, mas sim com aplica¢des de viés de mais curto
prazo e especulativo. A tabela anexada, A.1.6, apresenta, para o0 ano de 1995, a estrutura dos ativos
dos fundos de penséo de alguns paises selecionados.

Notamos com esses dados, que, em 1995, aproximadamente 2/3 dos ativos dos fundos de
pensdo dos EUA e Reino Unido sdo aplicados em agdes. Contudo, conforme destaca Corréa (1998,
14), essa “[...] decis@o néo € efetuada levando em conta a atividade das empresas e tomando por base
a rentabilidade anual. A andlise realizada por estes fundos quando da aplicacdo de seus recursos vai
na verificacdo dos rendimentos trimestrais, tendo como base uma andlise essencialmente de curto
prazo (ditadura do Quarterly Report)”. A questdo € que essa légica seguida pelos gestores dos fundos
de pensédo representam uma grande parcela do mercado de agles destes paises, chegando, segundo
estimativas para o ano de 1993, a 26% do mercado acionario dos EUA e a 34% do Reino Unido
(Corréa, 1998: 13)**°. Com isso, suas acdes influenciam fortemente as bolsas de valores destes paises.

Assim, ao contrario das anélises ufanistas em que os fundos de penséo representariam o
capitalismo dos trabalhadores, socialismo dos aposentados ou o capitalismo sem capitalistas*™,
entendemos que esse processo vem transformando o salério diferido dos trabalhadores (a poupanga
para o futuro incerto) em instituicdes centrais do capitalismo financeiro e encabecando as financas
especulativas. Desse processo, uma questdo politica decisiva € que o interesse dos gestores dos fundos

de penséo e dos trabalhadores cotistas é a valorizacdo sempre crescente destes fundos previdenciarios

108 Nas palavras de Bellofiore (2002: 73) “Os préprios gestores dos fundos ndo escapam das leis que os avaliam segundo a
capacidade de seguir, e ndo de derrubar, o rendimento medio do mercado, o chamado benchmarking, o que torna ilusério,
mais que iluminista, qualquer projeto de fazer dos fundos de pensdo, que exprimem ao grau MAXimo um novo
individualismo, a vanguarda de um novo coletivismo.”

199 Esse processo tem outras implicages, entre elas, o fato que as crises cada vez mais constantes nas bolsas de valores
podem levar & bancarrota a previdéncia de milhares de trabalhadores. E o que lembra, por exemplo, Coggiola (2003b).

110 Esses sdo0 os termos utilizados, por exemplo, por Peter Drucker (Mota, 2002: 62). J& para a Associagdo Brasileira de
Previdéncia Privada (ABRAPP), a expansdo dos fundos de pensdo representa o “processo de construgdo de um
capitalismo sem capitalistas, no qual a propriedade das empresas encontram-se pulverizados entre muitos milhes de
trabalhadores participantes de fundos de penséo, hoje transformados em poderosos investidores institucionais™ (editorial
revista ABRAPP, fev. 97, nimero 31; citado em Mota, 2002: 64)
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(Mota, 2002; Bellofiore, 2002; Granemann & Saldanha, 2003a). Contudo, como bem lembra Chesnais,
a valorizacdo financeira do capital € um processo em que “a ‘retencdo sobre a mais valia’ tem a forma
imediata de uma punc¢éo sobre os lucros industriais. Mas, as empresas principalmente as grandes, tem
meio de transferir o peso dessa puncao sobre os trabalhadores” (Chesnais, 1996: 247). Neste sentido,
para o0 que nos importa, a expansdo da valorizacéo ficticia do capital € realizada a partir do aumento da
exploragdo sobre a forca de trabalho. E assim, desse aumento da exploracio sobre a forca de trabalho
que a valorizagdo dos fundos de penséo se torna possivel. Eles tornam-se assim, querendo ou nao,

patrdes de outros trabalhadores. E o que diz, por exemplo, Mota:

Ao tornarem-se investidores e/ou proprietarios de meios de producdo, estes trabalhadores
tornam-se — quer tenham conhecimento ou ndo do fato — em provedores de capital, patrdes
de outros trabalhadores e protagonistas de um conjunto de iniciativas que, na préatica, os
qualificam como parceiros do grande capital. (Mota, 2002: 63)

Deste modo, rompe-se a solidariedade de classe do sistema pulblico e instala-se a ldgica
financeira do capitalismo dos fundos de pensdo em que os trabalhadores para garantir suas
aposentadorias dependem da exploracéo de outros trabalhadores. Segundo Granemann, as implicacdes

deste processo € que:

Com este mecanismo rompe-se a solidariedade, valor fundante na construcéo histdrica da
luta dos trabalhadores por melhores condigdes de vida e trabalho, e instala-se o circuito da
exploracdo do capital no seio das diversas categorias de trabalhadores ao substituirem-se as
lutas e organizages de classe pela administragdo do capital-dinheiro. Isto ocorre porque 0s
fundos de pensdo vinculam a solidez e a estabilidade do sistema de aposentadoria a
continuidade da exploragdo, num autentica chantagem de classe. H& ainda o fortalecimento
da ideologia liberal —a cada um e de cada um de acordo com as suas capacidades, cada um é
responsavel pela sua aposentadoria, a solidariedade entre as geracfes é substituida pelos
juros do mercado financeiro, como se o capital produzisse juros como a pereira da péras.
Para dizer com outra maneira, os trabalhadores de determinado fundo de pensdo devem
aplicar seus recursos para a aposentadoria naquelas acgGes mais lucrativas e nos
empreendimentos considerados mais solidos. E, mais lucrativas serdo as acdes das
empresas que potencializarem a extracdo de mais-valia de seus trabalhadores. (Granemann,
2003: 5)

Com isso, para 0s que permanecem criticos das mazelas trazidas pelo capitalismo e
defensores da centralidade do trabalho na geracdo do valor, o entendimento de que o pagamento das
pensdes continua e continuara sendo gerado pelos trabalhadores, traz consigo uma interpretacdo
negativa desse processo de expansdo dos fundos de pensdo. Isso se d&, seja por suas implicacdes
econdmicas, a funcionalidade dos fundos de pensdo para a valorizacdo ficticia do capital e a ligacéo

desse processo com 0 aumento da exploracdo sobre a forca de trabalho, ou pelas implicagdes politicas,
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a transformacdo dos trabalhadores em operadores de fundos de pensdo e o reflexo disso para a

consciéncia de classe no capitalismo contemporaneo.

1.2.5 Reformas Neoliberais na Previdéncia Social. Defini¢oes Finais

Inscritas no contexto da crise organica do capital nos anos 70 e nos marcos da reagdo burguesa, as
reformas da previdéncia devem ser entendidas como um processo mundial com interesses de classes e
cujos objetivos centrais sdo a diminuicdo e a focalizagdo da participacdo estatal na gestdo da politica
social e a abertura de novos mercados para a valorizacdo do capital**2. Representam assim, a tendéncia

neoliberal para a seguridade social sintetizada “[...] em torno de dois poélos: a privatizacdo e a

assistencializacdo da protecdo social,instituindo ao mesmo tempo, as figuras do cidaddo-consumidor e
do cidadado-pobre, objeto da assisténcia social focalizada.” (Mota, 2002: 55; grifo da autora).
Lembrando Coggiola (2003a: 1), partindo do entendimento de que os direitos previdenciarios sdo
considerados, numa perspectiva intergeracional, como parte do sistema salarial, entdo, na verdade, as
reformas neoliberais na previdéncia social dizem respeito a necessidade dos capitalistas de aumentarem
a exploracdo sobre a forca de trabalho. Trata-se, além disso, da tentativa burguesa de transformar os
salarios diferidos dos trabalhadores em fonte de acumulacao de capital.

Partindo desse entendimento, entendemos que a discussdo sobre o futuro dos sistemas
previdenciarios deve ter como ponto de partida a fase atual de crise do capitalismo e a incapacidade da
reacdo burguesa de recuperar as altas taxas de crescimento vigentes no pds-guerra. Isso significa dizer
que a discussdo sobre o futuro dos sistemas publicos de previdéncia deve se pautar pelos problemas

enfrentados por esse regime diante das baixas taxas de crescimento econdémico, do crescente

11 E o que diz, por exemplo, Oliveira (2003) no seu texto “O ornitorrinco.”

112 Neste sentido, é emblemética a afirmagao de Moraes (1999, 12 apud mota, 2002, 58), um entdo secretario do Ministério
da Previdéncia Social (MPS) brasileiro, de que diante da nova conjuntura internacional e nacional, as politicas pablicas de
protecdo de riscos sociais “[...] est& condicionada por uma tendéncia geral, no sentido de revisar o espaco da iniciativa
publica e das formas tradicionais de atuacdo estatal em favor do mercado (setor privado) e das a¢Bes comunitarias
(terceiro setor)” . Com isso, “o Estado deve estar crescentemente estruturado sob o principio da subsidiaridade, devendo
intervir quando necessario em razdo da insuficiéncia ou da inadequagdo da agdo privada comunitaria. Assim, a agcédo deve
privilegiar a inducdo e/ou a regulacéo dos processos” (Moraes, 1999, 12 apud mota, 2002, 58).
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desemprego, dos baixos salarios e da precariedade que marcam o mercado de trabalho atual*™. Isto é, a
chamada crise dos sistemas previdenciarios deve ser tratada dentro do contexto da prépria crise do
sistema capitalista®*.

Contudo, na fase atual de hegemonia neoliberal, a fragdo dominante e seus intelectuais
organicos, em especial, os especialistas do Banco Mundial, vém tentando socializar o diagnostico da
incapacidade de sustentacdo financeira dos sistemas publicos de previdéncia diante do crescente
envelhecimento da populagdo. Assim, conforme é apontado na literatura, a solucdo dessa crise da
previdéncia social tem sido, na grande maioria dos paises, as reformas neoliberais dos sistemas
publicos de previdéncia. Vimos que essas reformas podem ser caracterizadas como reformas
estruturais e reformas paramétricas.

Nos marcos da reacdo neoliberal de reorientacdo da intervencdo estatal na economia, as
reformas paramétricas seguem a logica das reformas neoliberais de austeridade e focalizagdo dos
gastos sociais. Representam, como vimos, um processo realizado na grande maioria dos paises em que
0s sistemas publicos de previdéncia social passam por ajustes atraves de medidas como o maior rigor
na definicdo dos critérios de elegibilidade, diminuicdo dos beneficios e aumento das receitas de
contribuicdo. Neste sentido, trata-se de reformas neoliberais paramétricas na previdéncia social. S&o
assim, reformas que representam a ofensiva do capital sobre o trabalho, através da reducdo de direitos
sociais, no caso, previdenciarios.

Ja as reformas estruturais — mais aplicadas na periferia e, em particular, em alguns paises da
América Latina e do Leste Europeu - sdo caracterizadas pela introducdo/expansdo nos sistemas de

previdéncia de um pilar privado baseado no regime financeiro de capitalizacéo, gerido pelos fundos

3 Neste sentido, concordamos com Bellofiore, quando ele questiona os cenarios pessimistas apresentados pelos
defensores da privatizacdo da previdéncia social. Sobre isso, ele diz: “E certo que tais cenarios sdo, quase sempre,
construidos a partir de dados e projecdes discutiveis. Para dar apenas alguns exemplos: esquece-se freqlientemente que se
0s proximos anos sdo marcados pelo “envelhecimento™ da populagédo, os anos de crescimento veloz do segundo pos-
guerra também foram caracterizados por uma elevada taxa de dependéncia em conseqiiéncia das entdo elevadas taxas de
fertilidade, e, portanto, pelo peso que nos inativos tinha o nimero elevado de jovens em idade de trabalho; da-se como
certo que as taxas de atividade e de emprego permanecem no nivel insatisfatorio dos nossos anos, enquanto um
incremento razoavel deles reduziria a relagdo entre nimero de pensionistas e o emprego, e, portanto, diminuiria ou
inverteria o aumento da cota da despesa previdenciaria sobre o produto interno bruto; lanca-se para frente a reduzida
dindmica da produtividade por empregado dos anos noventa, quando apenas um retorno aos niveis dos anos setenta e
oitenta aumentaria o bolo a dividir entre ativos e inativos; uma elevacdo moderada dos fluxos migratérios pode contribuir
para compensar a reducdo da populagdo nativa em idade laboral; as politicas que induzem salérios reais estagnados ou
em reducdo sdo responsaveis por uma compressdo das contribui¢des a previdéncia publica. Poder-se-ia continuar com 0s
exemplos.” (Bellofiore, 2002: 70)

114 Conforme lembra Soares (2003: 37), mas num aspecto mais geral, é a crise capitalista que provocou a crise dos

sistemas de bem estar social, e ndo o contrério.
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de pensdo. S&o, assim, reformas que introduzem um sistema inteiramente privado de previdéncia ou
um sistema multipilar, com um pilar publico reformado e outro privado, obrigatorio.

Além disso, uma caracteristica importante dessas reformas, cuja analise estd na fronteira
entre as reformas estruturais e parametricas, € a expansdo do pilar de previdéncia privada
complementar (terceiro pilar, subsistema privado ndo obrigatério). Isto €, medidas como o
estabelecimento/diminuigdo do teto do sistema publico que, embora ndo obriguem institucionalmente,
favorecem a expansdao da previdéncia privada. Consideramos que a expansdo da previdéncia
complementar, que por definicdo € privada, pois complementa o sistema publico, também é uma
reforma estrutural, no sentido em que ela representa a privatizacdo da previdéncia, de forma a
transformar aquilo que durante um periodo histérico se transformou em direito publico, gerido pelo
Estado, em mercadoria, gerida por instituicdes privadas.

Ainda é de se destacar uma forte complementaridade que unifica esses dois conjuntos de
reformas. Assim, com a diminuicdo da cobertura e dos valores pagos pelo sistema publico apresenta-
se a alternativa do sistema privado dos fundos de pensdo. Com isso, consegue-se 0 objetivo de
transformar o grande montante de recursos advindo dos saléarios diferidos dos trabalhadores em
fundos privados para a acumulacdo de capital**®>. Ampliar as possibilidades de valorizagdo do capital,
ampliar os negdcios, é este o0 objetivo fundamental das reformas na previdéncia social.

Desse processo, € de se destacar também o papel ativo do Banco Mundial como principal
formulador e financiador das reformas neoliberais na previdéncia social. Vimos, que de sua reforma
multipilar, emergem sistemas previdencidrios baseados em dois pilares principais. Um, publico,
residual e focalizado, ligado ao atendimento da amenizacéo da pobreza na velhice, e outro, principal,
privado, organizado sobre a forma do regime de capitalizacéo e administrado pelos fundos de pensé&o.
Disso, entendemos que a proposi¢do basica do Banco Mundial é bem clara, diminuir, reformar ou
acabar com os sistemas publicos de previdéncia social e instituir o regime de capitalizacdo, baseados
nos fundos de pensdo. Focalizacdo de gastos e privatizagdo, esses sdo 0s vetores que subsidiam as
reformas neoliberais defendidas pelo Banco Mundial.

Com isso, nos resta pensar o Brasil e, em particular, os trabalhadores brasileiros neste
contexto. Conforme lembraremos no proximo capitulo, as reformas realizadas nos anos 90, no Brasil,

vém sendo consideradas como reformas paramétricas (Mesa Lago, 1997a, 1997b, 2003; Matijascic

5 E 0 que diz, por exemplo, Granemann & Saldanha (2003: 2) “O segredo dos ataques a Previdéncia Social e aos
servidores publicos, revela-se na necessidade do modo capitalista de producgéo de encontrar novos montantes de capital
para o financiamento de sua acumulagédo em mais um de seus momentos de crise.”
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2002). O Brasil, apesar dos incentivos a expansdo da previdéncia privada voluntéria, ainda continua
tendo um sistema puablico de previdéncia preponderantemente financiado pelo regime de reparticdo
com beneficios definidos. Lembrando Matijascic (2002: 40-54), ainda ndo se implantou a reforma
multipilar do Banco Mundial, ja que o sistema continua tendo dois pilares, um, publico, obrigatorio e,
outro, privado, mas voluntario'®. Diante disso, o proximo capitulo tem por objetivo responder a
seguinte questdo: A reforma da previdéncia do governo Lula pode ser caracterizada como uma

reforma neoliberal? A seguir, discutiremos estas questdes.

118 Sobre isso, a hipétese de Marques é que o sistema brasileiro ainda néo foi privatizado porque “[...] além da resisténcia
dos trabalhadores as reformas - que no caso brasileiro ndo foi tao efetiva - o grau de institucionaliza¢éo e universalizagdo
impede sua substituicdo por um regime privado, pelo menos nos marcos da democracia.” (1998, 14)
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Capitulo 2. A Reforma Neoliberal do Governo Lula na Previdéncia dos Servidores

Destacados os fundamentos mais gerais da fase atual do capitalismo, em particular, a reacao
burguesa neoliberal a crise organica do capital, bem como a manifestagdo desse processo nas reformas
neoliberais na previdéncia social, o objetivo deste capitulo ¢ caracterizar a reforma da previdéncia do
governo Lula.

A luz disso, defenderemos a tese que esta reforma deve ser caracterizada como tipicamente
neoliberal. Representando, em termos simbdlicos, o batismo de fogo de que o novo governo estaria
disposto a aprofundar o modelo econdomico neoliberal no Brasil. Com essas caracteristicas,
entendemos ainda que a reforma representou mais um capitulo do desmonte da seguridade social
brasileira, em particular, por complementar a reforma realizada, em 1998, pelo governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC).

Com este intuito, este capitulo estd dividido em trés secdes que se complementam. A
primeira trata da implantacdo do modelo econdmico neoliberal no Brasil, objetivando destacar o
contexto e os determinantes estruturais que ajudam a explicar o contetido da reforma. Ja a segunda
se¢do busca recuperar o processo da qual a reforma faz parte, a construcao ¢ a atual desconstrugao da
seguridade social brasileira. Por sua vez, a terceira secdo tem por objetivo, com base no que foi
apresentado até o momento, caracterizar a reforma através da anélise de seu contetido, incluindo os
sujeitos de sua elaboragdo, seu diagndstico e as medidas propostas e efetivamente aprovadas. Neste

interim, fazemos ainda nossas consideragdes criticas aos argumentos que subsidiam a reforma.
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2.1 A Aplicagao do Modelo Economico Neoliberal no Brasil

Conforme dissemos no primeiro capitulo, as politicas de ajuste estrutural empreendidas
pelos paises periféricos sob a orientacao das instituicdes ditas multilaterais, com destaque para o FMI,
Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), devem ser entendidas nos marcos da
tentativa de restauragdo burguesa, via cultura politica da crise, a crise organica do capital. Esse
processo de ajuste estrutural nos paises periféricos, a partir da aplicagdo das politicas neoliberais, pode
ser entendido como a fase contemporanea do imperialismo (Braga, 1996: 177-193; Petras, 1997: 22-
31; Boito, 1999: 30-41). Nas contribui¢des de Duménil & Lévy (2004), trata-se do imperialismo
neoliberal, ou da fase neoliberal do imperialismo. Desse processo, cuja analise mais aprofundada foge
do objetivo deste trabalho, destacamos que a aplicacdo das politicas neoliberais na periferia tem
garantido para as fragdes burguesas mais ricas dos paises imperialistas (cuja aplicagdo das politicas
neoliberais, conforme dissemos, ocorre de forma diferenciada) uma grande transferéncia de capital'.
No entanto, a viabilizacdo dessa exploracdo financeira da regido (Boito, 1999: 39; Carcanholo,
2004b: 6), através da aplicag@o das politicas neoliberais, apesar de atender a interesses de classe bem
definidos, conseguiu tornar-se hegemonica, aparecendo como Unica alternativa possivel para todos.

Cientes disso, nesta se¢do, vamos destacar que a aplicagdo das politicas neoliberais no Brasil
vem exacerbando, através das armadilhas financeiras das contas externas e das contas do Estado, as
restricdes estruturais ao crescimento economico do pais. Contudo, embora seja uma politica restritiva,
entendemos ainda que estas politicas devem ser entendidas como funcionais para as fragdes burguesas
dominantes, justamente por garantirem a remuneracdo do capital ficticio, via pagamento da divida
publica (interna e externa). Indicaremos que, neste contexto, torna-se inexoravel o corte de gastos
sociais para garantir o funcionamento do modelo. Destacaremos com isso que a reforma do governo
Lula na previdéncia social deve ser entendida nos marcos dessa aplicagdo do modelo econémico
neoliberal no Brasil’, e, em particular, seu aprofundamento no governo atual. E, assim, para garantir a

valorizacao ficticia do capital que a reforma Lula foi realizada.

' Como mostram, apropriadamente, para o caso dos paises da América Latina, Duménil & Lévy (2004).

? Sobre 0 modelo econémico neoliberal no Brasil, consultar Filgueiras (2005). Para este autor “0 que se identifica como
sendo o modelo econdmico neoliberal no Brasil - com sua respectiva dindmica macroeconémica extremamente instavel -,
se estruturou a partir de profundas mudancas — capitaneada por sucessivos governos - em, pelo menos, cinco dimensdes
da organizacdo econdmico-social-politica do pais, quais sejam: 1- a relacdo capital/trabalho, 2- a relacdo entre as
distintas fragdes do capital, 3- a insercdo internacional (econdmico-financeira) do pais, 4- a estrutura e o funcionamento
do Estado e 5- as formas de representa¢do politica.” (Filgueiras, 2005: 25).
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Como ¢ vastamente reconhecido na literatura, a montagem desse modelo econdomico
neoliberal no Brasil ocorreu de forma decisiva apds o acirramento das contradigdes do modelo de
desenvolvimento economico dinamizado pelo Processo de Substitui¢do de Importagdo (PSI) (1930-
1980). Os anos 80 sdo assim reconhecidos como uma década de crise interna, e um periodo decisivo
de transi¢do entre o modelo desenvolvimentista ¢ o modelo neoliberal. Em termos da mudanga, a
eleicdo, em 1989, de Fernando Collor, e, em particular, os dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998 ¢ 1999-2002), marcam a guinada decisiva do pais ao neoliberalismo periférico.

De fato, conforme dissemos no primeiro capitulo, a crise mais geral do capitalismo nos anos
70 limitou a propria continuidade das estratégias desenvolvimentistas da periferia capitalista. Entre
romper com a situagao de dependéncia ao capitalismo mundial, agora em nova crise estrutural, ou se
ajustar as novas necessidades da valorizagdo do capital, a burguesia local reafirmou seu carater
subordinado, optando pela manutengdo, agora em bases novas e ainda mais excludentes, do
desenvolvimento capitalista dependente”.

Nos anos 90, essa reafirmacdo do carater dependente da economia brasileira significou a
integracao tardia (Carcanholo, 2000; Cruz, 2004), mas acelerada, a chamada ‘“globalizacao
financeira”, ou a nova fase da mundializacdo do capital (Chesnais, 1996). Para essa integragao, as
medidas adotadas sdo conhecidas e envolveram primeiramente um conjunto de reformas neoliberais de
abertura externa (comercial e financeira), complementadas por politicas macroecondmicas (politica
cambial, monetéria e fiscal) cuja primazia anunciada foi a estabiliza¢do de pregos’. Desse processo,
destacamos ainda que diante de uma alta liquidez internacional no comec¢o dos anos 90, o discurso
“modernizante” da burguesia brasileira, e de seus intelectuais organicos, era a necessidade de abrir o
pais para a entrada de capitais externos’.

Desse processo, destacamos que apesar de algumas medidas adotadas ja no final da década de

80 ¢ nos governos de Collor (1990-1992) e no interregno Itamar (1992-1994)°, os dois governos de

? Para uma analise apropriada das bases de como a burguesia brasileira, via cultura politica da crise, promoveu, nos anos
90, essa readaptacdo as novas necessidades da valorizag@o do capital, consultar Mota (1995). A seguir, quando tratarmos do
processo de consolidagdo da hegemonia neoliberal no Brasil, voltaremos mais detidamente nesta questao.

* Sobre isso, ver, especialmente, Baruco & Garlipp (2005).

> Lembramos que ainda hoje, seja em periodos de alta ou baixa liquidez internacional, o discurso neoliberal identifica na
entrada de capitais externos o elemento impulsionador do crescimento econdmico brasileiro. Para se obter credibilidade do
chamado “mercado”, leia-se, os investidores financeiros nacionais e internacionais, ¢ defendido, a todo custo, a manuten¢ao
dos chamados fundamentos econdmicos. Em nome disso, tudo ¢ justificavel. A seguir, veremos alguns elementos dessa
perspectiva, com destaque para Velloso (2004).

% Sobre as medidas neoliberais adotadas na década de 90 no Brasil, consultar, entre outros, Carcanholo (2002); Cano (1999)
e Filgueiras (2005).
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FHC representam a aplicacdo mais sistematica do projeto neoliberal no Brasil. Com isso, destacamos
que o primeiro governo FHC (1995-1999) foi decisivo para a montagem das bases do modelo
econdmico neoliberal no Brasil.

Desse periodo, relevamos a perniciosa combinagdo entre a aceleracdo das reformas
neoliberais de abertura externa (comercial e financeira) e as politicas macroecondmicas adotadas,
como as bases fundamentais para o sucesso relativo da estabilizagdo de precos conseguida com o
Plano Real’. Além das medidas de abertura comercial e financeira que j4 vinham sendo adotadas desde
o inicio da década de 90, contribuiram a politica de manutengdo do cadmbio sobrevalorizado (tornando
assim, os produtos importados mais baratos na moeda nacional) e a politica de atracdo de capitais via
juros basicos elevados. Com a ancora cambial, a taxa de juros que remunera os titulos publicos do
governo federal passou a ser a varidvel-chave do processo de ajuste.

Contudo, essa estratégia levou a um controle ndo sustentado da inflacdo brasileira (Carneiro,
2003) em que o crescimento econdmico ¢ limitado por duas restriches estruturais integradas
(Carcanholo, 2002, Almeida Filho & Correa (2003); Filgueiras & Lobo, 2003) a armadilha financeira
das contas externas e a armadilha financeira das contas do Estado.

Destacamos que uma das caracteristicas centrais da implantacdo do modelo econdmico
neoliberal no Brasil é a exacerbagdo da armadilha financeira das contas externas. Isso representa que a
adogdo das politicas neoliberais vem ampliando uma das caracteristicas principais do
desenvolvimento capitalista dependente no Brasil, a restricdo externa estrutural®. Desse processo,
destaca-se a conseqiliéncia, em geral menosprezada pela teoria convencional, da valorizagdo dos
capitais dos paises imperialistas nos paises dependentes. Em destaque, esse investimento externo gera
um comprometimento futuro, que se expressa em rigidos e crescentes déficits na balanca de servigo.

Sobre esse processo, pelo Balango de Pagamentos mostrado a seguir, percebemos que, a partir
de 1992, a conta de capital passa a apresentar uma grande entrada de capitais externos na economia
brasileira. Contudo, conforme dissemos, essa estratégia de atrair capitais externos acaba gerando
comprometimentos futuros, conforme pode ser visto na manutengao dos altos déficits na balanca de

Servigos.

7 Para uma analise detalhada dessa estratégia econdmica, incluindo, além das reformas e da politica macroecondomica, a
engenharia econdmica que envolveu a reforma monetéria do Plano Real, consultar, entre outros, Cano (1999) e Carcanholo
(2002).

¥ Sobre a teoria da dependéncia, consultar, especialmente, o trabalho classico de Marini (2000).
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Tabela 2.1
Balango de Pagamentos (BP) do Brasil em USS$ bilhdes: (1989-1994)

Conta \ Ano 1989 [ 1990 {1991 {1992 | 1993 | 1994 [ 1995 [ 1996 | 1997 | 1998
Balanca Comercial 16,1 (10,7 [10,6 |15,3 (12,9 |104 |-3,2 |-5,6 |-8,4 |[-6,5
-Exportagdes 344 31,4 |31,6 |35,9 |38,6 |43,5 |46,5 (47,7 |53 51,1
-Importagdes 18,3 20,7 |21 20,6 25,7 33,1 |49,7 |53,3 |61.4 (57,6
Balanca de Servicos -14,8 | -15,3 |-13,5 |-11,3 | -15,5 |-14,7 | -18,6 | -21,7 |-26,9 | -30,3
-Lucros e dividendos 24 |-1,6 |-06 |-0,5 |-1.8 [-2,5 |-2,6 |-2,3 |-5,6 |-7.1
- Juros liquidos 96 [-97 |-8,6 |-7,3 |-82 |-63 |-82 |[-9.8 [-104|-11,9
- Outros 2,8 |-40 |-43 |-3,5 [-5,5 |-59 |-7,8 [-9,6 |-10,6|-11,3
Saldo em transacées correntes |1,5 |-3,8 (-14 |6,1 |-0,6 |-1,7 |-17,8 |-24,3|-32.4 |-34,1
Movimento de capital 4,1 |-4,7 |-4,1 [252 |10,1 | 143 | 30,9 | 34,2 | 26 | 159
- Empréstimos 1,9 [-0,3 |09 |17,5 |11,6 | 53,8 | 33,5 | 22,8 | 28,8| 41,6
- I. portfolio liquido 07 {01 |05 |1,7 6,6 5,0 | 4,7 6,1 | 53 |-1,8
- IDE 01 (03 |05 |1,1 |04 1,9 |29 9,2 | 16,2| 23,7
-Amortizagdes -14,51-8,6 |-7,8 |-8,5 [-9,9 |-504 |-11 |-14,4| -28,7|-33,5
Saldo do BP -34 | -88 | -46 (30,0 84 | 129 |13,5]| 9 -7,8 |-17,2

Fonte: Carcanholo (2002: 166-167)

Para piorar a situag@o das ja precarias contas externas, a sobrevalorizagdo cambial que marca
o primeiro governo FHC, reverte o saldo da balanca comercial que passa, ja desde 1995, a ser
deficitario (vide Tabela 2.1). Com isso, ¢ factual que a estratégia de forte atracdo de capitais e de
sobrevalorizagdo cambial, tem como conseqiiéncia um alto déficit na balanca de servigo e comercial e,
por conseguinte, um alto déficit na conta de transagdes correntes (vide ainda Tabela 2.1).

De forma sintética, a armadilha se estabelece porque mantida a estratégia, a necessidade de
atrair capitais para fechar o balanco de pagamentos gera novos comprometimentos futuros que exigem
novas entradas de capitais. E, assim, um circulo vicioso. Déficits em transacdes correntes, necessidade
de atrair capitais, comprometimentos futuros na conta de servigo, novos déficits em transagdes
correntes.... Como bem lembram Almeida Filho & Correa (2003: 8), “a hipotese para a continuidade
desta perspectiva seria a de que a liquidez externa fosse imutavel e que as condi¢Ges de atracao de
capitais permanecessem as mesmas”.

Lembrando Carcanholo (2002: 166), o fato ¢ que o cendrio externo tem sido marcado por uma
forte instabilidade do sistema financeiro internacional. Com isso, essa estratégia de alto endividamento
externo para financiar os recorrentes e rigidos déficits em transagdes correntes levou a uma
dependéncia extrema de capitais externos — aumentando, assim, nossa fragilidade externa — e a uma
baixa capacidade de resisténcia a choques externos — aumentando nossa vulnerabilidade externa —

(Carcanholo, 2002). Desta maneira, em um cenario de forte mobilidade de capitais, dada pela reformas
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neoliberais de abertura financeira realizadas em quase todas as economias, a atragdo descontrolada de
capitais acaba gerando aumento no endividamento externo do pais € uma piora em todos os
indicadores de vulnerabilidade externa. A armadilha das contas externas torna-se ainda mais restritiva,
Jja que, os detentores de capitais, seguindo esses indicadores, podem entrar e sair do pais rapidamente.
Neste sentido, os dados sdo inequivocos. Tanto a divida externa brasileira, quanto todos os
indicadores de vulnerabilidade externa pioraram no primeiro governo FHC. Como pode ser visto, a
seguir, na Tabela 2.2, a divida externa passou de 148 Bilhdes de dolares, em 1994, para 234,7, em

1998.

Tabela 2.2
Divida Externa: Estoque e Composi¢do em US$ bilhdes (1989-1998)
Ano 1989 1990 [1991 [1992 [1993 [1994 [1995 [1996 |1997 |1998

Divida externa total | 115,5 1234 |123,9 |135,9 |145,7 1483 [159,2 11799 [200 |234,7
Fonte: Carcanholo (2002: 169)

Fundamental na tomada de decisdes dos detentores de capital, a piora dos indicadores de
vulnerabilidade externa demonstrava o qudo perniciosa ¢ a estratégia de insercdo subordinada na
globalizagdo financeira. Quanto mais o governo FHC, em reagdo as crises externas, insistia no
pernicioso arranjo macroecondmico — cambio fixo e elevadas taxas de juros — pior ficavam as

condi¢des das contas externas e maior o prémio cobrado pelo capital externo para entrar no pais.

Em que pese o seu carater especulativo, o fluxo de capitais depende dos fundamentos da
economia em questdo! Mas ndo dos fundamentos propalados pela teoria/ideologia
convencional e o senso comum (inflagdo, superavit primario das contas publicas, etc.).
Trata-se dos fundamentos relativos a capacidade de pagamento/honra dos compromissos
(dividas) assumidos junto aos credores e investidores. Como qualquer légica prestamista,
quando existe algum sinal, ainda que meramente esperado, de que o tomador do
empréstimo ndo ird pagar os seus compromissos, sdo revertidas as expectativas e o fluxo de
capitais tende a se reverter. Essas condi¢des de solvéncia s3o dadas por indicadores de
vulnerabilidade externa. (Carcanholo & Painceira, 2004: 10)

A questdo ¢ que a estratégia levou a piora desses indicadores. A seguir mostramos esses

resultados:
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Tabela 2.3
Indicadores de Vulnerabilidade Externa (1989-1998)

Indicador 1989 [1990 | 1991 [ 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Divida externa total / exporta¢des |3,35 3,93 |3,92 |3,78 |3,77 |3,41 |3,42 |3,77 |3,77 |3.,8

Divida externa liquida / exporta¢de{3,3 3,6 |3,6 [3,1 (29 |25 (2,0 |2,1 |25 |[3,6

Divida externa total / PIB (%) 27,7 127,6 |32 |36,3 |33,8 |27,3 [22,5 |23,2 |24,8 |29,8

Divida externa liquida / PIB (%) |25.4 254 |29,6 29,9 26,3 20,1 |18,5 |18,1 |183 |25

Servigo da divida / exportacdes 0,7 (0,6 (0,54 (043 [0,48 {0,44 10,46 (0,57 (0,81 [0,97

Servigo da divida / PIB (%) 58 142 45 |41 (43 |35 |30 (3,5 |53 |62

Pagamento de juros / exportagoes |[0,28 0,3 0,27 [0,2 [0,21 |0,14 [0,17 {0,20 |0,19 [0,23

Pagamento de juros / PIB (%) 23,0 (21,7 22,2 |19,5 |19 11,6 |11,6 12,6 |12,8 |15,1

Reservas internacionais/divida total 0,08 0,08 |0,07 [0,17 |0,22 [0,26 |0,32 [0,33 |0,26 |0,19

Reservas i/ servigo da divida 04 10,53 10,54 |1,54 (1,7 |1,7 |24 |22 |1,2 1|09

Reservas internacionais/ juros pago| 1,01 | 1,03 |1,09 3,26 [3,92 |6,15 [6,31 |6,13 |5,02 |3,74

Saldo em conta corrente (CC) (% P|0,25 |-0,81]-0,35|1,59 |-0,14]-0,31 |-2,55|-2,98 |-3,86 |-4,33

Saldo em CC/ exportagdes 43 |-12,1(-44 16,9 [-1,5 |-3,9 [-38,2|-50,9-61,1|-66,7

Reservas CC / exportagdes 28,2 |31,8 29,7 |66,3 |83,4 [89,1 [111 125 |98 |&7

Fonte: Carcanholo (2002: 170)

Com a piora, conforme pode ser visto pela tabela acima, dos indicadores de condi¢des de
solvéncia e de liquidez da economia brasileira, o prémio de risco cobrado pelos detentores de capitais
para investimentos financeiros no pais aumenta sobremaneira. E a partir desse processo que se
estabelece a armadilha financeira das contas do Estado, como conseqiiéncia do aumento da
vulnerabilidade externa, trazida pela implantacdo do modelo econdmico neoliberal no Brasil (Almeida
Filho & Cérrea, 2003; Carcanholo, 2002; Carcanholo & Painceira, 2004; Filgueiras & Lobo, 2003).

Um primeiro elemento que explica o aumento da divida ptblica como reflexo da estratégia de
atracdo de capitais externos ¢ a esterilizagdo, através do langamento de titulos publicos, do grande
aumento das reservas internacionais, em particular, nos dois primeiros anos do Plano Real (1995-
1996). Assim, como o aumento das reservas internacionais gera expansao da base monetaria, podendo
implicar em aumento do nivel geral de pregos, a estratégia do governo, nos marcos da primazia da
estabilizagdo, foi o langamento de titulos publicos.

Além disso, conforme dissemos, com ainda mais for¢a no primeiro governo FHC, a estratégia
de abertura financeira-cambio quase fixo, num ambiente de forte instabilidade do mercado financeiro
internacional, a taxa bésica de juros (SELIC), que remunera os titulos da divida publica brasileira, se

tornou a variavel-chave de ajuste e o referencial principal para a atra¢io de capitais externos’.

9 , . . . . . .. . , , . P .
Na verdade, a estratégia de muitos investidores foi se endividar no exterior e comprar titulos da divida publica brasileira.
O referencial da taxa de juros compensava essa transacao.
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Em periodos de crise, como a crise do México (1994-1996), da Asia (1997) e da Russia
(1998), o risco-brasil elevou-se, levando consigo o aumento do prémio exigido pelo mercado
financeiro para compra de ativos no pais. Desse processo, o principal impacto ¢ o aumento do servigo
divida publica brasileira'®. Os graficos a seguir mostram, respectivamente, a variagdo do risco-Brasil
(medido pelo indice Embi+ Brasil) e as altas taxas de juros praticadas no periodo. Pode-se observar

que nos momentos de crise, tanto o risco-Brasil, quanto a taxa Selic, foram elevados.

Grafico 2.1
Indice Embi + Brasil
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Fonte: Almeida Filho & Correa (2003: 11)
Grafico 2.2
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Em relagdo a este ultimo grafico, ¢ evidente que a taxa basica de juros permaneceu, com

ainda mais for¢a no primeiro governo FHC, em um patamar extremamente elevado. Neste sentido, a

1% Sobre a relagdo entre o aumento do risco pais, da taxa de juros e do servigo da divida publica, consultar, Almeida Filho &
Correa (2003).
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estratégia de abertura externa adotada, acabou levando a exacerbagdo da capitulagdo das autoridades
monetarias brasileiras aos ditames do mercado financeiro. Sobre isso, ¢ relevante o que diz Almeida

Filho & Correa:

Se considerarmos que as crises da Asia e da Russia se processam em momentos em que o
déficit em Transacdes Correntes ja havia aumentado sobremaneira, podemos perceber que,
tendo em vista a manutengdo do modelo adotado, a necessidade de manter os capitais no
pais envolveu a capitulacdo das autoridades monetrias as demandas dos detentores de
riqueza (domésticos e internacionais), de forma que os juros reais subiram fortemente em
resposta a cada impacto externo (taxa de juros real média ficou no nivel de 26,8% aa entre
1994 e 1995; entre 95-97 ficou em 16,6% e entre 97 e 99 ficou em 26,2%) . O que se
percebe é que ndo eram as variagdes da taxa SELIC que geravam variagdes no Risco Pais.
A taxa, na verdade, se ajustava as varia¢des do referido indice, e até 1999 se apresenta uma
correlagdo positiva entre estas duas variaveis. (Almeida Filho & Correa, 2003: 12)

Como resultado de todo esse processo descrito até aqui, ¢ inequivoco o aumento da divida
publica do Estado. A Tabela a seguir mostra que o primeiro governo FHC ¢ caracterizado por um
grande aumento da divida publica total, com destaque para o aumento da divida interna como

resultado do processo descrito acima:

Tabela 2.4
Divida Liquida do Setor Pablico em R$ bilhoes (1994-2000)

1994 1995 1996 1997 1998
Divida liquida total 153,2 208,5 269,2 308,4 385,9
- Divida Interna 108,8 170,3 237,6 269,8 328,7
- Divida Externa 44,4 38,1 31,6 38,6 57,2
Divida liquida do governo federal e 65,8 90,4 128.4 167,7 231,3

Banco Central
Divida liquida total (% do PIB) 30,38 30,83 33,23 34,33 39,17

Fonte: Carcanholo (2002: 177)

Com esse aumento, destaca-se ainda o grande comprometimento das finangas do pais com o

servigo divida (o pagamento de juros). A seguir, pela Tabela 2.5, registramos esse fato, em

~ . ~ . . 11
comparacao com a deteriora¢do dos gastos em investimento .

! Como pode ser visto pela Tabela A.1, o Brasil é um dos paises que paga, proporcionalmente ao PIB, mais juros.
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Tabela 2.5
Juros e Investimento 1990-1998 (%)

Ano \ Pagamento de juros da divida publica | Pagamento de juros da divida publica /

Indicador / PIB investimento

1990 4,1 16,3
1991 1,9 8,3
1992 5,5 23,9
1993 3,0 12,4
1994 4.9 18,8
1995 7,5 25,4
1996 5,8 19,2
1997 5,1 17,1
1998 8,1 38,3

Fonte: Carcanholo (2002: 179)

Desse aumento do endividamento do Estado no primeiro governo FHC, destacamos que a
causa nao ¢ o aumento dos gastos primarios, conforme defendem Giambiagi (2002); Velloso (2003,
2004) e o Ministério da Fazenda (MF, 2003). Na verdade, conforme entendemos, esse endividamento
¢ resultado direto da implantagdo do modelo econdmico neoliberal no Brasil, em particular, da
interdependéncia entre a armadilha das contas externas e a armadilha das contas do Estado, cuja
interligacdo ¢ realizada pelo aumento da divida publica, seja pela esterilizacdo da forte entrada de
capitais, seja pelo aumento da taxa de juros para atrair esses mesmos capitais externos (Carcanholo,
2002; Almeida Filho & Correa, 2003).

Na verdade, o argumento ortodoxo é contrafactual (Carcanholo, 2002: 172). A luz dos
resultados das contas do governo, o déficit operacional apresentado no periodo ¢ determinado
basicamente pelo elevado gasto com os juros da divida publica, j4 que os gastos primarios foram
controlados (apresentaram déficits diminutos apenas no segundo e terceiro ano de governo). Assim, se
¢ verdade que neste primeiro governo FHC, nao foi realizado um forte ajuste fiscal (Almeida Filho &
Correa, 2003: 13), também nao ¢ verdade que os desequilibrios das finangas publicas, via aumento do
déficit operacional, possa ser tributado aos gastos primarios. A seguir, apresentamos os dados que

justificam essa afirmacao:
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Tabela 2.6
Resultado operacional do governo federal em % do PIB

1994 1995 1996 1997 1998
Resultado Operacional -1,14 4,88 3,75 428 7,57
Resultado Primario -5,21 -0,36 0,09 0,92 -0,01
Juros Reais Liquido 4,07 5,23 3,66 3,36 7,59

Fonte: Banco Central do Brasil. Citado em Lopreato (2002).
Obs: (-) superavit
(+) déficit

Com isso, a politica macroecondmica do primeiro governo FHC apresentou, além da politica
monetaria restritiva (em particular, pela elevada taxa de juros do periodo, vide Grafico 2.2) e
sobrevalorizagdo cambial, uma politica fiscal de gastos correntes equilibrada. Contudo, os elevados

gastos financeiros (vide Tabela 2.6) acabaram criando uma forte restricdo or¢amentdria. A partir disso,
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Grafico 2.3
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Fonte: Almeida Filho & Correa (2003: 16)

Outra mudanca, também resultado da crise gerada pela armadilha macroecondmica imposta a
sociedade brasileira, ¢ que o governo passa a adotar um forte e crescente ajuste fiscal, através da
geracdo de elevados superavits primarios, de maneira a economizar recursos dos gastos correntes para
pagamento do servigo da divida publica. Com isso, além da politica monetaria, a partir desse periodo,
a politica fiscal também passa a ser altamente restritiva. A seguir, o Grafico 2.4, mostra, além dos
elevados superavits primarios obtidos no segundo governo FHC, a manuteng¢do do elevado gasto com

juros, e o conseqiiente déficit operacional.

Grafico 2.4
Déficit do governo federal e despesas com juros das dividas interna e externa
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Fonte: Almeida Filho & Correa (2003: 13)

cambial) para controlar a cotacdo. Isto ndo so para segurar a inflagdo, mas também para nédo explicitar uma situagao de
insolvéncia externa para os capitais internacionais.” Carcanholo (2002: 192).
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Contudo, esses ajustes na politica econdmica amenizam, mas nao retiram o pais da armadilha
macroecondmica advinda do modelo econdmico neoliberal adotado (Almeida Filho & Correa, 2003;
Carcanholo 2002; Carcanholo & Painceira, 2002 e Filgueiras & Lobo, 2003). Com a desvalorizagao do
real perante o dolar, estimula-se o aumento das exportagdes, a melhora do saldo comercial ¢ a
diminuicao do déficit em transagdes correntes. Com isso, diminui-se um pouco a fragilidade externa,
ou seja, a dependéncia da entrada de capitais externos para fechar o balango de pagamentos. Em
relacdo ao ajuste fiscal, entendemos que ele representa uma medida ainda mais paliativa, ja que,
conforme argumentam vérios autores (Carcanholo, 2002; Almeida Filho & Correa, 2003; Filgueiras &
Lobo, 2003), a armadilha financeira das contas do Estado, cuja questdo decisiva ¢ o aumento da divida
publica, ndo ¢ causada pelos gastos correntes, mas sim pelos gastos financeiros.

Nestes termos, essas mudancas ndo eliminam as restricOes estruturais ao crescimento
econdmico porque elas ndo alteram a raiz fundamental da armadilha macroecondmica imposta ao
pais: a integragdo subordinada & mundializagdo financeira do capital'*. Mudar esse quadro exigiria, de
inicio, a reversao da abertura comercial e financeira que vem sendo imposta a economia brasileira nos
marcos da reagdo burguesa neoliberal .

Além disso, esse diagnostico de manutengdo das restricdes estruturais ao crescimento
econdmico se fundamenta nos resultados apresentados pela economia brasileira no segundo mandato
de FHC'®. Sobre isso, pode-se comparar o comportamento da conta de transagdes correntes neste
periodo em relagdo aos dois periodos anteriores, especificamente, o periodo pré-Real (90-94) e o

periodo pos-Real, do primeiro governo FHC (1995-1998).

Tabela 2.7
TransagOes Correntes por periodos em US$ Bilhdes

Discriminagdo Pré-Real (90-94) Pos-Real (95-98) Pos-Real (99-02)
Balanga Comercial 60,3 -22.4 13,9
Servigos e Rendas -70,5 -92.7 -101,6
Servigos -21,5 -36,9 =27
Rendas -49 -55,8 -74,6
Transf.Unilaterais 8,0 9,3 7,2
Saldo -1,6 -105,8 -80,5

Fonte: Filgueiras & Lobo (2003: 719)

'* Sobre a mudanga na politica econdmica e a manutencio da armadilha, consultar Almeida Filho & Cbrrea (2003).
'3 Sobre algumas alternativas para essa mudanga, consultar, Carcanholo (2004b).
' Com mais detalhes, esses resultados podem ser consultados em Carcanholo (2002) e Almeida Filho & Cérrea (2003).
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Entre as mudangas, conforme pode ser observado pela tabela acima (em comparagao com a
Tabela 2.1, que mostrou o resultado do BP entre 1989 e 1998), houve uma significativa melhora no
resultado da balanga comercial, que passa em 2001 a ser superavitaria. Entretanto, conforme lembra
Almeida Filho & Cérrea (2003: 18), o servico do passivo externo (amortizagdes'’, juros, lucros e
dividendo), expresso na manuten¢cdo de um elevado e custoso déficit na balanga de servico, ainda
permanece pressionando o saldo em transagdes correntes, mantendo nossa fragilidade externa. Dessa
maneira, exacerba-se o papel do setor exportador como gerador da divisas necessarias a manutengao
dessa melhora relativa das contas externas brasileiras.

Ainda neste mesmo sentido, Carcanholo & Painceira (2004) mostram que a suposta melhoria
de alguns indicadores de vulnerabilidade externa, iniciada neste periodo, representa apenas um
resultado conjuntural que ndo altera a restri¢do externa estrutural brasileira. Na verdade, mais do que
uma ruptura neste quadro, a melhora do saldo comercial ¢ causada por uma melhora do cendario
externo, bem como da propria crise do modelo adotado, em particular, pelo baixo crescimento e
conseqiiente baixa importagao.

Com a manutengdo da estratégia e a conseqiiente rigidez para baixo da taxa de juros, somada
agora com a desvalorizagio cambial'®, a divida ptblica mantém a tendéncia de crescimento. Com isso,
a restri¢do estrutural ao crescimento, advindo da armadilha financeira das contas do Estado ¢ mantida.
Permanecendo, assim, a necessidade de corte de gastos correntes e o aumento das receitas de
impostos. A seguir, a Tabela 2.8 mostra, além desse crescimento da divida, o elevado e estéril valor do

superavit primario.

"7 Lembrando que remessas referentes a amortizagdes de dividas ndo sdo contabilizadas na conta de servigos, mas sim na
conta de capital. Contudo, esta ¢ apenas uma questdo contabil.

'8 Como assume o proprio Velloso, “Em resumo, na primeira fase predominaram os efeitos dos altos juros internos
(basicamente para sustentar o regime de cambio quase fixo da época) e dos resultados fiscais precarios. Na segunda,foi a
vez dos efeitos da taxa de cAmbio, que precisava se ajustar para reverter os elevados déficits da conta-corrente do Balanco
de Pagamentos da fase precedente, e passou a absorver o impacto das mudangas da percepcao de risco do Pais (papel
antes desempenhado pelo estoque de reservas internacionais).” (Velloso, 2004: 3).
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Tabela 2.8
Superavit primério e divida liquida (interna e externa) do governo federal

Ano Superavit R$ Bi Divida R$ Bi Superévit % PIB | Divida % PIB
1994 18,2 153,2 5,04 30,0
1995 1,7 208,5 0,36 30,6
1996 -0,6 269,2 -0,9 33,3
1997 -8,3 308,4 -0,91 34,4
1998 0,1 385,9 0,01 41,7
1999 31,1 516,6 3,28 49,2
2000 38,2 563,2 3,55 514
2001 43,7 680,9 3,7 52,6
2002 52,4 881,1 4,06 56.5

Fonte: Filgueiras & Lobo (2003: 720)

Com isso, entendemos que a aplicagdo do modelo econdomico neoliberal no Brasil, em
particular pelas restrigdes estruturais geradas tanto nas contas externas, quanto do Estado, tem levado
o pais a se encontrar numa armadilha do crescimento econdmico'”. Além da dependéncia ao cenario
externo, “[...] qualquer leve retomada do crescimento que venha ocorrer ird expandir a demanda por
importacOes, pressionar o saldo da balanca comercial e das transacGes correntes, recolocando a
necessidade estrutural de financiamento externo e, portanto, de manutencédo de altas taxas de juros e
de restrigcdo externa estrutural para o crescimento.” (Carcanholo & Painceira, 2004: 22).

Além disso, a mais querida conquista dos conservadores, a estabilidade de pregos, ¢ na
verdade muito fragil. Com baixo investimento, baixa capacidade instalada e acirramento da
dependéncia tecnoldgica, qualquer crescimento mais acelerado, e permanente, pode pressionar o
aumento generalizado de pregos®.

Por tudo isso, ndo ¢ dificil de entender o processo de stop and go que vive a economia
brasileira nos ultimos anos. Registra-se baixas e volateis taxas de crescimento econdmico, seja
comparado com a economia mundial, seja comparado com o proprio passado da economia brasileira®'.

Sendo assim, ndo ¢ de se espantar o aumento do desemprego e da informalidade, que marcam o

P0 circulo vicioso advindo da inser¢io subordinada da economia brasileira a valorizagio financeira do capital, ¢
reconhecida por economistas de diversas matizes. Sobre isso, destacamos as consideracdes de Nassif (apud ANFIP, 2003b:
66): ““O pais fica dependente de capitais externos e, a cada crise internacional, esses capitais fogem, o dolar dispara, a
inflacdo aumenta, o BC é obrigado aumentar 0s juros para segurar 0s pregos € 0s capitais, e a divida interna e externa
aumentam, ampliando a dependéncia dos capitais de risco e a necessidade de juros altos - um circulo vicioso infernal.
Toda essa conta vai para o contribuinte, obrigado a pagar mais impostos e juros e a receber menos servigos publicos,
porque a arrecadacéo é desviada para pagar juros”.

2% Para uma critica a fragilidade da estabilidade de pregos conquistada pelo Plano Real, consultar Carneiro (2003).

2! Para mais detalhes sobre essas comparagdes, consultar Cano (1999), Carcanholo (2002) e Carneiro (2003).
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. 1L 22 .

mercado de trabalho brasileiro nos ultimos 25 anos™. A seguir, apresentamos alguns resultados
sintéticos desse quadro. O Gréafico 2.5 mostra o baixo e volatil crescimento do PIB no periodo, e o
segundo, mostra a clara tendéncia de aumento crescente do patamar de desemprego dos ultimos anos

(Filgueiras & Lobo, 2003: 720).
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Grafico 2.6
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Assim, destacamos que ¢ neste contexto que a reforma da previdéncia do governo Lula deve

ser entendida. A questdo central é que a aplicagdo desse modelo econdmico neoliberal tem resultado,

> A par disso, uma das conseqiiéncias do neoliberalismo brasileiro segue a regra internacional apontada por Duménil &
Lévy (2004). Ou seja, o fato que o neoliberalismo vem representando, também no Brasil, uma politica de classe que tem
favorecido as fragdes burguesas mais ricas. Para dados sobre a concentragdo de renda, advinda da experiéncia neoliberal
brasileira, consultar Carcanholo (2002: 194-211).
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embora isso ndo apareca assim, numa pressao crescente para a reducao de gastos sociais de maneira a
garantir a remuneracao do capital ficticio, via pagamento da divida interna e externa.

E, neste sentido, que autores ortodoxos, signatarios da agenda neoliberal, como Giambiagi
(2002) e Velloso (2003, 2004), defendem explicitamente o corte de gastos correntes como a unica
solugdo possivel para a retomada do crescimento econémico dito sustentavel. Considerando intocaveis
as despesas financeiras do Estado™, estes autores argumentam que o rompimento do circulo vicioso
depende fundamentalmente da forca do ajuste fiscal. Com esse ajuste, dizem, espera-se elevar a
confian¢a do mercado na gestdo financeira do setor publico, reduzir o prémio de risco, e assim, reduzir
a taxa basica de juros. Com essa estratégia, defendem, seria possivel reduzir o indicador de

investimento mais importante da atualidade, a relagdo divida publica/PIB. Assim, esse processo:

[...] resume-se & demonstragdo da sustentabilidade dos superavits primarios elevados que
vém sendo gerados nos ultimos anos, com a restricdo de que os gastos em investimentos
tém de comecar a ser recuperados e a carga tributdria deve comecar a ser reduzida
proximamente. SO assim ¢ possivel ingressar num circulo virtuoso de reducdo de
risco/reducdo de juros/reducdo de divida/reducdo de risco/redugdo de juros, até que seja
possivel reduzir os proprios superavits primarios.” (Velloso, 2004: 14).

Para a perspectiva conservadora, ao desconsiderar a possibilidade de mudanga na insergao
externa, a unica condi¢do de reduzir a divida publica brasileira e ingressar no circulo virtuoso do
crescimento ¢ reduzir os gastos primarios>'. No bojo dessa discussdo, nos findos do ano de 2002, na
conjuntura de mais uma crise externa, ¢ iniciada uma nova fase de consolidacao do modelo economico

neoliberal no Brasil, o governo Lula.

» Na verdade, como esses autores pensam na perspectiva de que o crescimento econdmico é resultado direto do
investimento privado em um ambiente de estabilidade macroeconémica, ndo ¢ de se espantar o carater intocavel das
despesas financeiras. Assim, a unica alternativa, do ponto de vista das contas publicas, é diminuir os gastos correntes e,
assim, mostrar credibilidade para os investidores. Sobre isso, basta consultar, as obras, por exemplo, de Giambiagi (2002) e
Velloso (2003, 2004). Para Carcanholo & Painceira (2004), na verdade, seria preciso reconhecer, ao inverso dos autores
citado acima, que ¢ a elevada e rigida taxa de juros, explicada pela vulnerabilidade externa intrinseca ao modelo, que faz
crescer a divida publica. Nestes termos, conforme dissemos, o caminho inicial para superar a rigidez para baixo da taxa de
juros é romper com a inser¢ao subordinada a mundializag@o do capital.

24 No entanto, seguindo estudos de técnicos das contas publicas brasileiras, entre eles, ANFIP (2003b); Fatorelli Carneiro
(2003); FENAFISP (2003), entendemos que os argumentos dos autores ortodoxos, que subsidiam esses cortes de gastos
correntes, ndo se sustentam. Seguindo ANFIP, na comparacdo internacional, em particular com os paises desenvolvidos,
“[...] os gastos publicos no Brasil, além de serem menores, ndo sdo pressionados pelos gastos salariais com seus
funcionarios e nem com os sistemas de aposentadorias do INSS ou dos servidores publicos.” ANFIP (2003b: 60) . Na
verdade, os autores mostram que no Brasil, o que ¢ elevado, em termos internacionais, sdo os gastos com o pagamento da
divida publica (conforme também pode ser constatado pelo grafico A 1.2). Corroborando com esse entendimento, segundo
a FENAFISP (2003), com base em relatério de 2001 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no periodo de 1995 a 2002,
incluindo portanto, os dois periodos FHC, a despesa publica federal com juros cresceu 336,4%, contra um crescimento de
114.6% das despesas de previdéncia e assisténcia social; 72,7% das despesas com pessoal; de 61,5% com saude e
saneamento; e de 27,1% das despesas com educacdo e cultura. Diante disso, ndo ¢ inesperado que mesmo com o elevado
superavit primario realizado desde 1999, a divida publica brasileira, conforme mostramos, continue a crescer. Diante disso,
entendemos que o argumento neoliberal é fortemente contrafactual.
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O aprofundamento do modelo economico neoliberal no governo Lula

Em 2002, com a eleicdo de Lula, o processo torna-se ainda mais complexo, ja que,
diferentemente dos governos anteriores, este contava com o apoio de grande parte da esquerda
brasileira, desde partidos politicos, movimentos sociais € intelectuais e era reflexo de um longo
processo historico de lutas dos trabalhadores brasileiros, em particular, da propria resisténcia a
implantacdo das politicas neoliberais no Brasil. Representava assim, mesmo com todas as
transformacoes sofridas pelo Partido dos Trabalhadores (PT)ZS, uma possibilidade, longinqua para uns,
ndo tanto para outros, de mudanga de rumos na condug¢do do capitalismo brasileiro.

Entretanto, muito distante da perspectiva de enfrentamento com os interesses de classes

estabelecidos, entendemos que o governo Lula aprofundou o modelo econémico neoliberal
6

r

brasileiro®®. O ano de 2003, seu primeiro de governo, ¢ definidor dessa perspectiva, pelo

aprofundamento, tanto, da politica econdmica, quanto, das reformas neoliberais®’.

Assim, em relagdo a politica econdmica, mais em particular, ao invés de mudanga,
entendemos que o governo Lula apenas aperfeigoou o ajuste do modelo econdmico neoliberal iniciado
no segundo mandato de FHC. Com isso, apesar da esperanga de muitos, seu governo, a despeito do
discurso de mudanca, iniciou-se com politicas que acabaram por conservar as restri¢des estruturais
herdadas®.

Sobre isso, o documento, “Politica Econdmica e Reformas Estruturais” (MF, 2003) que
balizou, e, diga-se de passagem, continua balizando, as principais a¢des do governo, bem como a
averiguacdo das principais medidas tomadas no ano de 2003, mostram inequivocamente essa

conservacdo, dada pela manutencdo do diagnostico, € o aperfeicoamento da politica econdmica

neoliberal na conducdo da economia brasileira.

%% Sobre essas transformagdes, consultar Boito (2003).

% A caracterizagdo do governo Lula como representando mais uma fase de aprofundamento do modelo econdémico
neoliberal no Brasil é defendida, entre outros, por: Boito (2003); Filgueiras & Lobo (2003); Paulani (2004); Carcanholo &
Painceira (2004) e Filgueiras (2005).

" Nestes termos, a0 longo desse ano, estiveram na ordem do dia, tanto a manutenc¢do das reformas neoliberais realizadas
anteriormente, com destaque para a abertura comercial e financeira, como, o aprofundamento de outras ainda nao realizadas
efetivamente por FHC. Entre elas, é emblematica a reforma da previdéncia, nosso objeto de estudo, bem como a reforma
tributéria, sindical/trabalhista e universitaria. Além disso, ainda havia o projeto de independéncia do Banco Central,
Parcerias Publico Privadas (PPPs), lei de faléncias, etc. Sobre as reformas ditas estruturais programadas a serem realizadas
pelo governo Lula, consultar Ministério da Fazenda (2003).

*%Com essa conservagdo, atende-se aos interesses da fragdo hegeménica no poder, o grande capital financeiro internacional
e nacional, e sustenta-se, 0 que parece mais importar, a governabilidade.
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Em relagdo ao diagnodstico, o documento identifica o desajuste fiscal do governo, expresso no
aumento da relacdo divida publica/PIB, como a principal restricdo a retomada do crescimento
econdmico sustentavel (MF, 2003). Segundo o documento, uma alta rela¢do divida publica/PIB reduz

a taxa de crescimento econdmico de longo prazo:

Por um lado, o financiamento do gasto publico passa a exigir uma fragdo crescente dos
recursos da sociedade, reduzindo o crédito disponivel para o setor privado. Por outro lado, o
proprio Estado perde a capacidade de investir em areas essenciais. Ademais, a ndo
sustentabilidade de uma relacao divida/PIB crescente acarreta um aumento da desconfianga
sobre a capacidade do governo em honrar seus compromissos futuros, resultando em
maiores prémios de risco dos titulos da divida ptblica e em aumentos da taxa de juros,
desestimulando o investimento privado e reduzindo a taxa de crescimento econémico. (MF,
2003: 6)

Seguindo ainda o diagnostico convencional que ja tratamos, o documento defende a tese de
que a raiz desse aumento da divida estd no elevado crescimento real, acima da inflacdo, dos gastos
primarios do primeiro governo FHC (1995-1998), e da insuficiéncia do ajuste fiscal empreendida pelo

segundo governo FHC (1999-2002) (MF, 2003: 7). Sobre isso, eles dizem:

Entre 1996 e 2001, a relagdo divida/PIB no Brasil passou de 33% para 53%. Esse rapido
crescimento da relacdo nesses anos decorreu de pelo menos quatro fatores principais . Em
primeiro lugar, devido aos desequilibrios fiscais observados na década de 90, sobretudo
entre 1994 e 1998. Em segundo, os desequilibrios fiscais resultaram na absor¢do dos
choques externos essencialmente através da politica monetaria, acelerando o crescimento da
divida. Em terceiro, o reconhecimento de diversos passivos publicos ndo formalmente
contabilizados, bem como a renegocia¢do com os Estados, significou um aumento da divida
de 10% do PIB. E, por tultimo, a desvalorizagdo real da moeda nos ultimos anos, que
aumentou o peso da divida doméstica ajustada ao délar. (MF, 2003: 7).

Fica claro nesta passagem e em todo documento, que a raiz, o elemento desestabilizador, da
elevacdo da divida publica brasileira ¢ o desajuste fiscal nos gastos primarios. Na verdade, esse
argumento, como vimos, contrafactual, ¢ o mesmo que subsidiou, no segundo governo FHC, o
aperfeigoamento do modelo. Nao ha nada de novo, trata-se da concep¢ao convencional de finangas
publicas que vé na intervencio estatal a razdo basica do desequilibrio de funcionamento do mercado®.

Tendo em vista esse diagnostico, adota-se como primeiro compromisso um forte ajuste fiscal
como requisito inicial para a entrada no conhecido circulo virtuoso: ajuste fiscal/aumento do confianga
dos investidores na capacidade de solvéncia do Estado/queda no prémio de risco/ diminui¢do da taxa
de juros/redugdo da divida/ e, de novo, aumento da confianga na capacidade do Estado honrar seus

compromissos, queda dos juros, etc (MF, 2003). Trata-se, como vimos, do circulo virtuoso defendido

* Para uma critica & concepgdo ortodoxa de finangas publicas, em particular, a interpretagio pés Plano Real, consultar
Lopreato (2002).
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por Velloso (2004). Sobre esse compromisso de ajuste fiscal com os investidores, o documento ¢é
claro:

Nesse sentido, 0 novo governo tem como primeiro compromisso da politica econémica a
resolucdo dos graves problemas fiscais que caracterizam nossa historia econémica, ou seja,
a promog¢do de um ajuste definitivo das contas publicas. A ruptura com o passado de
auséncia de disciplina fiscal ndo pode ser baseada em arrecadagdes temporarias nem na
expansdo sem freio de contribuigdes em cascata que distorcem o sistema de pregos
relativos. Essa mudanca exige o ajuste sustentavel das contas publicas, com gestdo mais
eficiente dos recursos disponiveis, assim como reformas estruturais que assegurem o
equilibrio de longo prazo do orgamento publico e permitam a retomada do investimento do
governo em infra-estrutura e expansio dos gastos sociais. A importancia do ajuste fiscal de
longo prazo ndo pode ser subestimada. Caso o governo brasileiro tivesse realizado um
superavit primario de 3,5% do PIB ao ano durante os ultimos oito anos, a relagdo
divida/PIB hoje seria a metade da observada, mantidas todas as demais condigdes, inclusive
as politicas cambial e monetaria adotadas durante o periodo 1995-1998. (MF, 2003: 8).

Com esse diagnostico e a estratégia de ampliar o ajuste fiscal, via corte de gastos correntes e
reformas estruturais, as principais medidas tomadas em 2003 foram o aumento da meta de superavit
fiscal de 3,75% do PIB para 4,25% (anunciadas como permanentes at¢ o final do governo),
manutenc¢do do regime de metas de inflagdo e da rigidez para baixo da taxa basica de juros (depois de
uma trajetéria de aumento no primeiro semestre ¢ de queda no segundo, a taxa chega em dezembro de
2003 a 16,5% ao ano, representando em termos reais - descontando a inflagdo - uma das mais altas do
mundo) e manutengdo da mesma politica de cambio flexivel com livre mobilidade de capitais. Sendo
assim, a dita estratégia de transi¢io’, ndo passou de aprofundamento da politica de ajuste do modelo
iniciada em 1999, no segundo governo FHC.

Essa estratégia, impulsionada desde a grave crise de 1998, consiste em manter a abertura
externa, a base do modelo de desenvolvimento dependente, e garantir o pagamento das dividas do
Estado e a estabilidade das varidveis macroecondmicas fundamentais para a valorizagdo do capital
(taxa de juros, cambio e inflagdo). Para isso, conserva-se o regime de metas de inflagdo, o cambio
depreciado (estimulando a geragdo de superavits comerciais’') e a amplia-se o corte de gastos
correntes, via superavit primario, para garantir a credibilidade do governo em honrar sua divida
financeira.

A novidade do governo Lula ¢ apenas o aumento do ajuste fiscal e a ampliagdo do superavit

comercial em um cenario externo positivo. Com isso, o governo Lula, com o discurso de que a heranga

3% Para uma argumentagio competente acerca da falacia da estratégia de transigdo, consultar Paulani (2004).

3! Sobre isso, vale um comentario adicional. O patamar desse cimbio depreciado variou muito no decorrer do governo e
expressou uma divergéncia entre as fragdes burguesas. Em 2005, periodo em que o patamar da desvalorizagdo foi menor,
era comum ouvir as criticas do setor exportador. Contudo, para o que nos importa, o fato € que esta em jogo, nio o ajuste
da politica cambial realizado de 1999 para c4, mas apenas o patamar dessa desvalorizacao.
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maldita impede a mudanga da politica economica, governa para, € com, o capital financeiro, mantendo
e aperfeicoando as bases da integracao subordinada a mundializagdo financeira do capital.

Complementando esse aprofundamento do modelo, ainda devemos considerar as reformas
estruturais. Dessas, ganham destaque, conforme o proprio documento do Ministério da Fazenda (2003:
77-94) aponta, o compromisso do governo em realizar as reformas da previdéncia e tributaria, além de
focalizar os gastos sociais, conceder autonomia ao Banco Central e aprovar a Lei de Faléncias. Além
dessas, outras reformas, nao enfatizadas no documento, foram propostas pelo governo, entre elas,
destacamos a reformas sindical/trabalhista e universitaria®.

Dessas reformas, como vimos no primeiro capitulo, a privatizacdo da previdéncia tem um
papel destacado. Para o governo Lula, realizar a reforma da previdéncia representava, pelo montante
de gastos sociais mobilizados e o mercado que a privatizagdo proporcionaria, o batismo de fogo, a
prova inicial decisiva, de que ndo faltariam esfor¢os para garantir a manutencao do modelo econémico
neoliberal e a remuneracgao do capital ficticio, via corte de gastos correntes. Sobre isso, € esclarecedor

o que diz o Banco Mundial:

A previdéncia social ¢ o problema fiscal mais importante enfrentado atualmente pelos
governos federal e subnacionais no Brasil. Em 1998, o déficit geral das pensdes ascendeu a
aproximadamente R$ 40 bilhGes, o mais de 5% do PIB. Se forem incluidos os pagamentos
dos juros sobre a divida publica acumulados em virtude das pensdes publicas, essa
proporg¢do dobra para 10% do PIB. (Banco Mundial, 2001: 29; grifo nosso):

Ou seja, como vimos, 0s gastos correntes sao apontados como os principais responsaveis
pelo endividamento do Estado, e dentro destes, os gastos previdenciarios sdo tidos como os grandes
vildes. Diminuir esses gastos e privatizar, esta ¢, conforme veremos, a tarefa inicial comprometida e

realizada pelo governo Lula.

32 Na verdade, o objetivo dessas reformas, complementar as reformas neoliberais ja realizadas, ganham grande similaridade
com o ultimo receituario do Consenso de Washington. Para comprovar isso, basta consultar Williamson & Kuczynski
(2003).

99



2.2 O Dificil Processo de Construcido-Desconstrucdo da Seguridade Social Brasileira

Nesta secdo, objetivamos destacar os tragos principais do longo processo de construgao-
desconstru¢cdo da seguridade social brasileira. A partir disso, a frente, veremos que a reforma da
previdéncia do governo Lula representou mais um capitulo do processo de desmonte da ja precéria
seguridade social brasileira.

Conforme destacamos no primeiro capitulo, as politicas sociais sdo, em cada sociedade,
resultado das condi¢des materiais de reprodugdo do capitalismo e da luta de classes em cada tempo
histérico. No Brasil, economia dependente marcada pela superexploragdao da forca de trabalho e
revolugdo burguesa inacabada, a ampliag¢@o dos direitos sociais dos trabalhadores ¢ um processo ainda
mais dificil do que nos paises centrais. Nesta se¢do, destacaremos brevemente o restrito e
hierarquizado processo de constru¢do da seguridade social brasileira, cuja sintese é a Constituigdo de
1988. Conforme apontam varios autores, veremos que esta construgdo, no sentido da expansdao, mesmo
nos limites do capitalismo, da cidadania ampla e igualitaria, através da universalizagdo de direitos, ¢
um processo que nunca se completa no Brasil*’.

Esse registro ¢ importante, pois, o confisco, por parte do bloco no poder, da revolta instintiva
e difusa dos trabalhadores a restrita e hierarquizada cidadania brasileira, cuja seguridade social é um
dos seus componentes principais, ¢ uma das bases do apoio popular ao neoliberalismo (Boito, 1999;
2002).

Desse processo, destacamos que do periodo que vai de 1923, considerado como o marco na

constru¢do da previdéncia estatal brasileira® (Andrade, 2000 e Furtado, 2003), até a Constituicao de

33 Segundo Soares (2003a: 37), lembramos que, sem divida, o Brasil, apesar de apresentar o sistema de protegdo social
mais avancado da América Latina, nunca chegou a ter um sistema nos termos do Welfare State europeu.

*Nio ¢ objetivo dessa dissertagdo demarcar o inicio desse processo. Contudo, as lembrancas de Coggiola sobre as origens
remotas da previdéncia no Brasil sdo bastante apropriadas: “No Brasil, a Seguridade Social teve inicio no século XIX. Na
década de 1830, surgiram as primeiras sociedades beneficentes, privadas e discriminatérias profissionalmente (apenas
determinados profissionais tinham acesso a seus beneficios). As primeiras iniciativas publicas de constituicao de sistemas
previdenciarios datam do final do século passado (X1X), ainda discriminatérias profissionalmente, mas menos limitadas
nos beneficios que propiciavam. Descontos a titulo de previdéncia sobre os vencimentos dos servidores publicos
remontam ao ano de 1835, quando o Regente Feijo, na menoridade de D. Pedro Il, o instituiu através de um decreto de
10 de janeiro de 1835. A partir de 1938 foi batizado de IPASE. Em 1888, foi constituida por lei uma caixa de socorro para
empregados de estradas de ferro, que provia pequenos auxilios em periodos de doenca e auxilio funeral. No ano seguinte,
em 1889, foi criado um fundo de pensbes para os trabalhadores das oficinas da imprensa nacional. Aos trancos e
barrancos, o sistema previdenciério brasileiro foi se ampliando e se aperfeicoando. Nas primeiras décadas do século XX,
foram aprovadas leis determinando contribui¢des para caixas de aposentadorias e pensdes e ampliando tanto o nimero de
pessoas beneficiadas como o de beneficios concedidos. A Previdéncia publica passou a existir com a "Lei Eloi Chaves", de
janeiro de 1923.” (Coggiola , 2003a: 2).
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1988, data a partir do qual se pode falar de seguridade social stricto sensu, é indiscutivel o carater
restrito e hierarquizado dos direitos previdenciarios brasileiros™.

Conforme ¢ apontado na literatura especializada, a historia da previdéncia brasileira ¢
marcada pela segmentacdo em categorias profissionais®®. Desde 1923, com a institucionalizagdo das
Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAP’s) dos trabalhadores das estradas de ferro, passando, em
1931, ja no periodo desenvolvimentista-populista, pela criacdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAP’s) e a inclusdo crescente de novas categorias, incluindo ainda, em 1966, a centralizagao
dos IAP’s e unificacdo dos beneficios numa unica instituicdo, o Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), a marca central do complexo previdenciario brasileiro, sempre foi a exclusdao de
importantes segmentos de trabalhadores brasileiros. Sendo vejamos. Para ficar apenas nos segmentos
mais representativos, lembramos que os trabalhadores rurais, contingente expressivo da populacao
brasileira, s6 passaram a contar com direitos previdenciarios, a partir de 1971. Além deles, apenas em
1972 esse direito ¢ expandido para os trabalhadores domésticos. Isso, sem falar dos trabalhadores
desempregados e do setor informal da economia, cuja inclusdo na previdéncia social ¢ uma questdo
ainda hoje a ser plenamente resolvida®’.

Neste sentido, conforme lembra Matijascic, ao longo da historia brasileira, a previdéncia vem
passando de um modelo meritocratico-particularista para um modelo assemelhado ao solidario-

universalista.

A previdéncia, que, dos anos 1930 a 1960, amparou somente as categorias
socioprofissionais urbanas legalmente reconhecidas, passou a incorporar, mais e mais,
outros contingentes da populacdo ocupada até se tornar virtualmente universal em meados
dos anos 1970. Com a Constituicdo de 1988, os direitos de trabalhadores urbanos e rurais
passaram a ser equiparados e foi estabelecido um piso tnico para todos os trabalhadores,
além de serem previstas regras mais adequadas para preservar o valor dos beneficios. E
possivel afirmar, como fazem Draibe e Aureliano (1988), que o sistema previdenciario e a
propria politica social foram abandonando uma configuracdo do tipo meritocratico-
particularista, onde cada um recebia de acordo com a categoria socioprofissional a que
pertencesse € com a sua capacidade de contribuig¢do, para adquirirem uma configuragdo
assemelhada a um modelo solidario-universalista, onde existe solidariedade entre geracdes

**E o0 que aponta, por exemplo, Mota (1995, 2000). Ela identifica que dos anos 30, aos anos 80, apesar dos avangos, a “[...]
a seguridade social brasileira permaneceu restrita e incompleta.” (Mota, 2000: 5).

36 Contudo, devemos lembrar que a origem segmentada da previdéncia social ndo ¢ uma marca apenas brasileira, mas faz
parte da propria historia concreta das politicas sociais na maioria dos paises. Sdo os trabalhadores mais organizados que
tém condigdes de impor & burguesia as mais importantes concessoes. A questio é que, no Brasil, nosso caso em destaque, a
universaliza¢do dos direitos sociais € um processo limitado que nunca se completa. Sobre a expansao das politicas sociais,
em particular, sobre as raizes historicas desse processo nos paises avangados e nos paises dependentes, consultar Faleiros
(2000, principalmente os capitulos 5,6,7 e 8). Além de Faleiros, um historico da expansdo do sistema previdenciario
brasileiro pode ser consultado em Andrade (2003), Matijascic (2002) e Furtado (2003).

37 Os trabalhadores que ndo cumpriam as exigéncias formais de contribuigio a previdéncia, s passaram a receber algum
beneficio na velhice, em 1974, com a criacdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV).
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e o valor dos beneficios se relaciona com as necessidades de cada um e ndo somente com a
sua capacidade de contribuir ou & sua inser¢do ocupacional. (Matijascic, 2002: 38)

Ainda neste mesmo sentido, em termos da limitada institucionalidade burguesa, a
Constituicdo de 1988, mais especificamente, o capitulo 2, do titulo Ordem Social, que trata “Da
Seguridade Social”, ¢ o marco do incompleto processo de constru¢cdo dos direitos sociais no Brasil.
Representando o 4pice dos avangos sociais resultantes das lutas pela ampliacdo da cidadania (Mota,
2000; Matijascic, 2002; Marques; Batich & Mendes (2003); Boschetti, ¢ Vianna, 2002). Como ¢
consenso entre estes autores, caso fosse seguida de maneira integral, poderia significar uma
diminuigdo do carater excludente e desigual da cidadania brasileira™.

Nestes termos, destacamos que o principal avango diz respeito a propria novidade da adogao
do conceito de seguridade social na organizagdo do sistema de protecdo social brasileiro (Boschetti,
2003). Nao ¢ desproposital que seu primeiro objetivo seja a universalidade da cobertura e do

atendimento. Conforme lembra Vianna,

A opgdo pela expressdo Seguridade Social, na Constitui¢do brasileira de 88, representou um
movimento concertado com vistas & ampliagdo do conceito de prote¢do social, do seguro
para a seguridade, sugerindo a subordinacdo da concepgdo previdenciaria estrita, que
permaneceu, a uma concep¢do mais abrangente. Resultou de intensos debates e
negociacdes, e significou a concordancia (relativa, na verdade) de diferentes grupos
politicos com a definigdo adotada pela OIT: seguridade indica um sistema de cobertura de
contingéncias sociais destinado a todos os que se encontram em necessidade; ndo restringe
beneficios nem a contribuintes nem a trabalhadores; e estende a nog¢do de risco social,
associando-a ndo apenas a perda ou reducdo da capacidade laborativa - por idade, doenga,
invalidez, maternidade, acidente de trabalho-, como, também, a insuficiéncia de renda, por
exemplo. (Vianna, 2002: 2)

Em outras palavras, adotando-se o conceito de seguridade, garante-se, pelo menos em termo
formais mais gerais, que o sistema deve buscar o atendimento das necessidades sociais de todos e ndo
apenas dos contribuintes. Representa assim, um grande avango para a realidade desigual da sociedade
brasileira. Contudo, conforme veremos a frente, ndo se avangcou muito mais do que o reconhecimento
formal do conceito.

Além disso, em termos efetivos, foi um avanco o estabelecimento, conforme o famigerado
artigo 194, de que o sistema de seguridade social brasileiro passava a compreender um conjunto
integrado de direitos sociais relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social. Mais do que isso,

essas politicas que eram tratadas separadamente na historia da protecdo social brasileira, passavam a

% Aqui, cabe notar uma questdo primordial que resgataremos a frente. A previdéncia dos servidores publicos nio foi
incluida no sistema de seguridade social brasileiro (em termos institucionais, esse tema € tratado no artigo 40, no capitulo
“Da Administracdo Publica”). Como afirma Vianna (2002), isso significa que a previdéncia dos servidores publicos
federais ¢é responsabilidade do tesouro nacional. Nas palavras de Vianna (2002: 4), “A Constituicdo consigna um sistema de
seguridade universal para todos os cidadaos e um sistema especial para o funcionalismo publico.”

102



ter um orcamento integrado, contando com o estabelecimento de uma diversificada fonte de
financiamento.

Conforme o artigo 195, que vem sendo seguido’’, o financiamento do or¢amento da
seguridade social ¢ realizado pela contribui¢do sobre o salario (contribui¢des de empregados e
empregadores), o faturamento das empresas (a Contribuicdo Social para o Financiamento da
Seguridade Social - COFINS), o lucro liquido das empresas (a Contribui¢ao sobre o Lucro Liquido -
CLL) e a receita de concursos e prognoésticos. Além dessas fontes de financiamento, ainda sdo
mencionados recursos fiscais, advindos de impostos da Unido, estados e municipios.

Além do avango na base de organizacdo da protecdo social brasileira, na integragdo das
politicas e na garantia da diversificagdo do financiamento, também ¢ destacavel, o estabelecimento de
uniformidade e equivaléncia no tratamento dos trabalhadores rurais e urbanos que assim passaram a
ter direitos similares®’. Por fim, conforme bem lembram Marques; Batich & Mendes (2003), outro
destaque ¢ a garantia do piso previdenciario como sendo de um salario minimo*'.

Contudo, diante do quadro que apresentamos no primeiro capitulo acerca da tentativa da
burguesia de recompor as condi¢des materiais e politicas de dominagdo, também no Brasil vem sendo
gestada uma cultura politica da crise que procura inviabilizar a efetivagdo dos direitos sociais
sintetizados na Constitui¢ao de 1988 (Mota, 1995, 2000). No caso da seguridade social, essa nova
cultura politica tenta socializar o diagnostico de que a previdéncia social estd em crise. Objetiva-se
com isso, conquistar o consenso passivo dos trabalhadores em torno da agenda de desmonte da
seguridade, via focalizagdo de gastos e privatizagdo. E, como defende Mota (1995, 2002), a gestacio
do cidaddo-pobre, alvo das politicas de assisténcia social, e do cidadao-consumidor, cliente dos

. . . 42
servicos privatizados .

3% Na verdade, conforme veremos, a base diversificada de arrecadacdo vem sendo mantida, e até ampliada (como ¢é o caso
da CPMF). Entretanto, o que vem ocorrendo é o desvio inconstitucional dos recursos. Sobre isso, consultar ANFIP (2003a).
* £ um avango, inclusive, o tratamento desigual as condi¢des desiguais. Com o reconhecimento do desgaste do trabalho no
campo, os trabalhadores deste setor t€ém uma exigéncia de idade menor para requerer os beneficios (5 anos a menos). Cabe
registrar que as mulheres também tém uma exigéncia de 5 anos a menos para a aposentadoria. Contudo, como pode ser
visto em Giambiagi et al. (2004), esse reconhecimento as desigualdades do mercado de trabalho capitalista estd cada vez
mais sendo questionado.

! Vale o registro da nota anterior; ¢ outro direito sempre questionado pelos defensores de uma nova reforma neoliberal.
Sobre suas propostas, vide Giambiagi et al. (2004).

2 A frente, voltaremos a discussdo mais detida da funcionalidade dessa cultura politica da crise da seguridade para o caso
mais particular da reforma da previdéncia do governo Lula.
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Tendo como pano de fundo a gestacdo dessa cultura de crise da seguridade social, nos
marcos mais gerais da aplicagdo do modelo econdmico neoliberal, tem havido no Brasil um desmonte
dos avancos sociais contidos na Constitui¢do de 88 (Mota, 2000; Boschetti, 2003; Vianna, 2002).

As medidas principais desse desmonte sdao a fragmentacdo inconstitucional das agdes que
compoe a seguridade social, a redugdo de direitos conquistados (em particular, mas ndo so, a reforma
da previdéncia do governo FHC), o desvio de recursos para outras finalidades e a ofensiva sobre a
previdéncia dos servidores publicos (Vianna, 2002; Marques; Batich & Mendes (2003); Marques &
Mendes (2003) e Boschetti, 2003)*.

Conforme destacam como muita énfase Boschetti (2003) e Vianna (2002), a seguridade
social, conforme prevista na constitui¢ao, nunca foi implementada. Desde o inicio, as sucessivas agdes
dos governos tém causado uma fragmentacao das politicas de saude, previdéncia e assisténcia social.
Deste aspecto, a questdo mais emblemadtica ¢ que ndo se criou um Ministério da Seguridade Social
(Boschetti, 2003: 76), mas sim, seguindo a historia das politicas sociais brasileiras, seguiu-se uma
divisdo administrativa e financeira em agdes separadas. Sobre isso, as palavras de Boschetti sdo claras:
“além de ministérios especificos, cada uma das politicas possui seus fundos orgamentarios préoprios e
conselhos e conferéncias também especificos™ Boschetti (2002: 76). Assim, mais do que uma
separagdo institucional, essas agdes foram funcionais para que fosse desmontado o orgamento da
seguridade social e fosse viabilizado o desvio de recursos para outros fins.

Outras importantes medidas de desmonte da seguridade social brasileira dizem respeito a

crescente diminui¢do de direitos sociais, em particular, direitos previdencidrios. Tratam-se, como

0 desvio, desde o inicio, de recursos do orgamento da seguridade social como a base explicativa para o falso déficit da
previdéncia, bem como a ofensiva sobre a previdéncia dos servidores, serdo tratadas mais pormenorizadamente a frente.
*0s caminhos formais dessa fragmentagdo, é assim lembrado por Vianna (2002: 3, grifo da autora), “Nos anos 90, [...] a
legislacdo que regulamentou a Seguridade tracou os rumos da separacéo das trés areas. A Lei Organica da Sadde (n°
8.080, de 1990); as Leis 8.212 e 8.213, de 1991 (do Custeio e dos Planos de Beneficios da Previdéncia), a LOAS, Lei
Organica da Assisténcia Social (Lei 8742, de 1993), diferentes leis, enfim, véo estabelecer, para cada area, diretrizes
especificas. Progressivamente, a segmentacao vai se consolidando, através de medidas provisorias, leis complementares,
emendas constitucionais, etc. Em 1990 foi criado o Instituto Nacional de Seguro (ndo da Seguridade) Social, o INSS. O
Ministério da Previdéncia, apés breve desaparecimento entre 90 e 92, voltou ao cenario, retomando sua antiga
denominagéo — MPAS — em 95. Com a extin¢do do INAMPS, pela Lei 8.689, de 17/07/1993, a assisténcia médica curativa
somou-se as tradicionais atribuicdes do Ministério da Saude (prevencao, controle de endemias, higiene publica, etc), que
passou a exercer o comando Unico, no ambito da Unido, das politicas destinadas a garantir o acesso universal e
igualitario de todos os cidaddos “as a¢les para promocdo, protecdo e recuperacdo™ do que a Constituicdo considera
“direito de todos e dever do Estado”: a salde. E a Assisténcia Social, depois de percorrer diversas posi¢des institucionais,
acabou retornando ao Ministério da Previdéncia Social. Em 1999, a criagdo da SEAS (Secretaria de Estado de Assisténcia
Social), como érgao do Governo Federal, vinculado ao MPAS, representou maior autonomia para a area de assisténcia
uma vez que a SEAS ficou com a responsabilidade pela coordenacédo da politica nacional de assisténcia e pela geréncia do
Fundo Nacional de Assisténcia Social.”
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vimos no capitulo 1, das reformas neoliberais paramétricas de ajustes nos planos de beneficios. Nisto,
o Brasil ndo se distanciou da regra internacional.

Desse processo, conforme apontam Marques; Batich & Mendes (2003) e Marques & Mendes
(2003), as principais medidas foram realizadas pela chamada reforma da previdéncia do governo
FHC®. Essa reforma foi apresentada em Margo de 1995, inicio do primeiro ano de governo, como
Proposta de Emenda Constitucional 33 (PEC-33) e so foi aprovada, apds o governo recuar nas suas
pretensdes iniciais, no final do primeiro mandato, 15 de dezembro de 1998, como Emenda
Constitucional 20 (EC-20). Cabe destacar que essa demora na aprovagdo da reforma ¢ resultado da
forte resisténcia que seu contetido enfrentou no congresso nacional, em particular pela oposi¢ao dos
parlamentares do Partido dos Trabalhadores (PT)*.

Essa EC-20 continha mudancas paramétricas tanto para a previdéncia dos trabalhadores do
setor privado, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), quanto para a previdéncia dos
funciondrios civis do Estado (Unido, estados e municipios), que sdo organizados sob a forma de
Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS)*.

Em relacdo ao RGPS, seguindo as contribui¢des de Matijascic (2002); Marques; Batich &
Mendes (2003) e Marques & Mendes (2003); as principais modificagdes foram:

- a aposentadoria por tempo de servico foi substituida pela aposentadoria por tempo

de contribuicéo;

- mudanca na base de calculo do valor da aposentadoria, deixando de ser a média

aritmética dos ultimos 36 meses de contribui¢ao e passando a ser calculada com
base na média aritmética simples dos 80% maiores salarios de contribui¢cdo a

partir de julho de 1994. Sobre este valor, passaria a ser aplicado um redutor, o

* Segundo Marques & Mendes (2003: 8-9), no periodo 1994-1996, ainda foram realizadas outras medidas que nio
precisavam de mudanga de dispositivo constitucional. Esses foram o caso da extingdo de alguns tipos de beneficios
destinados aos trabalhadores do setor privado, como o abono por permanéncia, o peculio; a transformacdo dos auxilios
natalidade e funeral em beneficios assistenciais e a limitacdo das concessdes das aposentadorias especiais. Dessa ultima
medida, destacamos que os professores universitarios, aeronautas, entre outros, que tinham direito de se aposentar cinco
anos antes da regra geral, perderam essa garantia. Assim, continuaram a ter direito as chamadas “aposentadorias especiais”
“[...] somente os trabalhadores que comprovadamente exercam atividades insalubre e/ou de risco” (Marques & Mendes,
2003: 9), além dos professores(as) do ensino fundamental e médio.

% Sobre o longo tramite da reforma, consultar Matijascic (2002: 132-138).

7 Lembramos que os servidores publicos militares sdo tratados separadamente. Na Constituigio, a previdéncia desses
servidores consta no artigo 42. Nesta se¢do trataremos apenas dos servidores civis.
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fator previdenciario, que levaria em consideracdo a idade ¢ a expectativa de vida
do segurado”®;

- extingdo da aposentadoria proporcional por tempo de servigo, exceto regra de
transicao®.

Para o RPPS, além das mudancas similares ao RGPS, como a alteragdo de tempo de servico
para tempo de contribuicao e da extingdo, salvo regra de transi¢ao, das aposentadorias proporcionais
por tempo de servigo, as principais medidas foram":

- diferentemente do RGPS, o governo conseguiu aprovar o estabelecimento de
limite de idade para a aposentadoria por tempo de contribuicao (de 60 anos para
homens e 55 para mulheres)’';

- exigéncia de um minimo de 10 anos no servigo publico e 5 na fungao;

- permissdo da adocdo do teto do RGPS desde que criado regime de previdéncia

2
complementar™’.

* Essa nova formula de calculo da aposentadoria entrou em vigor em 1999 com a aprovagio da Lei 9876. A partir desse
periodo, as aposentadorias por tempo de contribuicdo teriam a seguinte formula de célculo: valor médio das melhores
contribuigdes realizadas desde julho de 1994, correspondente a 80% de todo o periodo contributivo x “FPR=[(TC x a)/Es}
x [ 1+ (Id + Tc x a) /100], onde “TC** é o tempo de contribuigdo; “a” é a aliquota de contribui¢do do segurado ( incluindo
a do empregado e do empregador); “Es™ é a expectativa de sobrevida do segurado na data da aposentadoria; e “Id” é a
idade do segurado na data da aposentadoria” (DIEESE, 2001:252, apud Marques; Batisch & Mendes, 120). Segundo
Marques & Mendes (2003: 6), a introdugdo do fator previdencidrio foi a forma encontrada pelo governo para superar a
derrota na tentativa de introduzir uma idade minima para a aposentadoria por tempo de contribuicdo do RGPS. Assim, pelo
fator previdenciario o valor da aposentadoria serd menor, quanto maior for a expectativa de vida do segurado e quanto
menor for a idade do requerente. Com isso, estimula-se que as aposentadorias sejam requeridas com idades maiores.

* Conforme apresentam Marques & Mendes, “para aqueles inscritos no RGPS até a véspera da publicagdo da EC 20, foi
mantida a aposentadoria proporcional, aos 25 e 30 anos de contribuicdo, respectivamente, se do sexo feminino ou
masculino, desde que atingida a idade de 48 ou 53 anos de idade. Nesse caso o valor do beneficio corresponde a 70% do
salario de beneficio, acrescido de 5% por cada grupo de 12 contribui¢fes adicionais, até o limite de 100%”. (Marques &
Mendes, 2003: 10)

0" Além dessa EC-20, lembramos que FHC tentou realizar outras graves modificagdes na previdéncia dos servidores
publicos. Neste sentido, destacamos a lei nimero 9717, ainda em 27 de novembro de 1998. Essa lei estabelecia normas
gerais para o funcionamento dos RPPS. Entre elas, Santos (2003: 43-46) destaca: “limites de gasto com aposentadorias e
pensdes; requisitos de receita minima diretamente administrada para a manutengdo desses regimes pelos entes estatais;
nimero minimo de participantes; limites de contribuic&o do ente estatal; separacao de contas entre servigos de assisténcia
a salde e beneficios previdenciarios; e obrigatoriedade de contribuicdo de inativos e pensionistas para o custeio dos
beneficios.”. Contudo, apesar de dezessete estados da federagdo terem procedidos modificagdes em seus regimes
previdencidrios, o fato € que esta lei foi muito questionada judicialmente (com destaque para a cobranga dos inativos e do
estabelecimento de limites de gastos). Sobre as improcedéncias inconstitucionais dessa lei e sua restrita aplicabilidade,
consultar Guerzoni Filho (1999: 76-79).

> Somente para aqueles que ja contribuiam antes da EC-20, a regra de transigio, foi estabelecido os seguintes requisitos:
idade minima de 53 anos para os homens e 48 para as mulheres, cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a
aposentadoria; contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a soma de: trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se
mulher ou um periodo adicional de contribui¢do equivalente a vinte por cento do tempo que, na data da publicagdo da
Emenda Constitucional n.° 20, faltariam para atingir o tempo de contribuicdo (35 e 30 anos).
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Apesar dessas importantes mudangas paramétricas que alteraram o plano de beneficios da
previdéncia brasileira, cabe destacar que o governo sofreu relevantes derrotas, ja que a PEC 33
continha ainda outras alteracdes que foram rejeitadas.

Entre elas, para o RGPS, destacamos que o governo nao conseguiu aprovar a introdugdo de
uma idade minima para a aposentadoria por tempo de contribuicdo (apesar dessa derrota ter sido
amenizada pela introdugdo do fator previdenciario) e ndo conseguiu a equiparagdo da aposentadoria
por idade dos trabalhadores urbanos e rurais. Contudo, foi no RPPS que o governo sofreu mais

derrotas. Neste caso, lembramos o que constatam Marques & Mendes:

Ja para o regime dos servidores publicos civis o governo FHC, embora tenha conseguido
aprovar modificagdes, ndo conseguiu sucesso naquilo que considerava fundamental: a
supressdo do direito a integralidade (aposentadoria de valor igual ao do provento da ativa) e
ao direito a paridade nos reajustes (garantia, para o valor da aposentadoria, da aplicagdo do
mesmo indexador e percentual utilizados no reajuste dos proventos dos servidores ativos);
exigéncia de contribuic8o dos aposentados. Para isso foi fundamental ndo s6 a mobiliza¢do
ativa dos servidores, como a votacdo dos deputados de esquerda, com destaque para a
atuacdo do Partido dos Trabalhadores nessa luta. (Marques & Mendes, 2003: 7; grifo nosso)

Com isso, concordamos com a analise de Matijascic (2002: 120). A reforma da previdéncia
de FHC deve ser caracterizada como uma reforma paramétrica que trouxe modificagdes ndo estruturais
tais como, aumento das restricdes ao acesso de beneficios e a redug¢do do valor das aposentadorias
mediante alteragdes na formula de calculo.

O sistema previdenciario brasileiro, apesar do desmonte que vem sofrendo desde a aprovagao
da constitui¢ao de 1988, ainda continua sendo um sistema predominantemente estatal. Caracteriza-se,

assim, por apresentar apenas dois pilares, um estatal, com regime financeiro de reparticdo com
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Na terminologia popularizada pelo Banco Mundial, o sistema de apoio a velhice no Brasil
tem um primeiro pilar grande, compulsorio, administrado pelo estado e pago na medida em
que ¢ usado, que consiste do RGPS e do RJU [Regime Juridico Unico] e de um terceiro
pilar relativamente menor, voluntario, com financiamento e administragdo privadas que
consiste do SPC [Sistema de Previdéncia Complementar]. O Brasil ndo tem um segundo
pilar, isto é, um componente financiado compulsoriamente, do qual a maior parte dos
paises latino-americanos agora dispdem. Os paises com um terceiro pilar grande, como os
Estados Unidos, também nao tém esquemas nacionais financiados compulsoriamente. Mas
depois das reformas em muitos paises latinoamericanos na década de 1990, o Brasil é o
Unico na sua regido com um primeiro pilar grande, nenhum segundo pilar e um terceiro
pilar relativamente insignificante. (Banco Mundial, 2000: 8; grifo dos autores)

A seguir, reproduzimos o Quadro 2.1 que sintetiza as principais informacdes sobre as regras

da previdéncia do RPPS do governo federal e do RGPS:

Quadro 2.1
Principais caracteristicas do RPPS e RGPS

FLAON i s paii uilais -
Aliguotas e base de incidéncia
de contribuintes patronais

Regra de reajuste do beneficio

Valor médio dos beneficios
previdenciarios

ouniadl EsEiits e v anag T T T e ST s g aE L g R o -

Conforme legislagdo propria até o limite de duas  20% sobre o fotal da folha salarial para

vezes a contribuicdo do servidor empresa urbana, variando para as demais
modalidades de empregador

Vinculagao entre afivos e inativos Preservacao do valor real do beneficio
{(INPC})

Civis (Executivo): R$ 2.272 Por tempo de contribuigao: RS 744 04

Militares: R$ 4.265 Por idade: R$ 243,10

Banco Cenfral: R$ 7.001 Valor médio: R 389,14

Legislativo: R$ 7.900
Judiciario: R$ 8.027
Ministério Publico: RS 12.571

Fonte: Ministério da Previdéncia Social. Citado em Filgueiras & Lobo (2003: 726)
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Como também lembra Filgueiras & Lobo (2003: 725), a diferenca basica dos regimes antes
da reforma Lula é que no RPPS ndo existe teto de contribuicdo, ¢ respeitada a integralidade ¢ a
paridade. A seguir, veremos que foi justamente nestes ¢ outros aspectos, em que a reforma do governo

FHC fracassou, que o governo Lula realizou seu batismo de fogo.
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2.3 A Reforma Neoliberal do Governo Lula na Previdéncia dos Servidores

Nesta se¢do, argumentaremos que a luz de suas caracteristicas, incluindo o diagnostico e as
medidas efetivamente aprovadas, a reforma do governo Lula na previdéncia social deve ser
caracterizada como uma reforma tipicamente neoliberal. Dessa analise, mostraremos que apesar do
discurso de justica social, os objetivos fundamentais da reforma foram a reducdo de gastos e a
privatizagdo parcial da previdéncia dos servidores publicos. Entendemos assim que esta reforma deve
ser situada nos marcos do aprofundamento das politicas neoliberais por parte do governo Lula, bem

como representando mais um capitulo do desmonte da seguridade social brasileira.

2.3.1 A Construcao da Proposta

De fato, desde sua construgdo, a proposta de reforma da previdéncia do governo Lula ja
apresentava sinais claros de quais interesses seriam atendidos. Desse processo, ¢ evidente, na
elaboragdo da proposta, a participacdo de sindicalistas ligados aos fundos de pensdo, de organismos
internacionais, da burguesia (tanto do setor industrial, comercial e financeiro) e dos governadores.

Além de uma exigéncia para conquistar a credibilidade do mercado financeiro em relagdo a
disposi¢do do novo governo em aprofundar o ajuste fiscal, a definicdo da proposta de reforma da
previdéncia correspondeu a interesses internos dentro do proprio Partido dos Trabalhadores (PT).
Sobre isso, conforme defende Mello (2003b), trata-se de interesses de um “coeso circulo de amigos”
ligados a gestdo dos fundos de pensdo das empresas estatais (em particular, da PREVI - Caixa de
Previdéncia dos Funcionarios do Banco do Brasil - e PETROS — Fundagdo Petrobras de Seguridade
Social) com grandes interesses na expansao da previdéncia complementar.

E factual que tanto a equipe de transi¢do, quanto o proprio governo, contou com a
participacdo decisiva de membros desse grupo. Para ficar apenas nas evidéncias, foi assim que Luiz
Gushiken foi convocado para ser o coordenador-adjunto da equipe de transi¢do, posteriormente o
Ministro das Comunicagdes e Gestao Estratégica, além de indicar Ricardo Berzoini, outro eminente

membro do grupo, como Ministro da Previdéncia Social’™*.

54 1 o, . . ~ “qA .
Para uma analise centrada no histérico desse grupo e seus interesses na expansao da previdéncia complementar, consultar
Mello (2003b).
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Além dessa crucial defini¢do inicial, também no final de 2002, no bojo dos trabalhos da
equipe de transi¢do e da formagdo do novo governo, ¢ emblematico, em 07 de dezembro de 2002, o
comprometimento de Lula com o diretor-dirigente do FMI, Horst Kohler, de que a reforma da
previdéncia seria prioridade do novo governo™.

Depois disso, a evolucdo dos fatos s6 confirmaria os restritos interesses que a reforma iria
atender. Neste sentido, ¢ exemplar que em 07 de Janeiro de 2003 tenha sido anunciado que a reforma
da previdéncia seria assunto para a primeira reunido do Conselho de Desenvolvimento Economico e
Social (CDES), em que dos 82 membros iniciais, 41 eram empresarios, 13 sindicalistas, 11 ligados a
Movimentos Sociais, 9 ministros, 3 representantes de entidades de classe, 2 personalidades da area
cultural e 2 religiosos (Carvalho Neto, 2003: 2). E neste conselho, de predominancia empresarial, que
a proposta de reforma seria formalizada.

Além do CDES, outro férum importante de elaboracdo da proposta sdo as reunides com 0s
governadore556. Desse forum, saiu, em 22 de Fevereiro de 2003, a chamada “Carta de Brasilia”,
reunindo os pontos de convergéncia entre o governo federal e os 27 governadores. Neste documento,
destaca-se a prioridade dada a reforma com o objetivo de ajustar o desequilibrio da previdéncia dos
servidores, além do comprometimento da aprovagdo do Projeto de Lei 09/1999 (PL 9"

Dando prosseguimento, em 28 de Fevereiro de 2003, ¢ remetida ao FMI carta oficial assinada
pelo Ministro da Fazenda, Antonio Palocci, e pelo presidente do Banco Central (BACEN), Henrique
Meirelles, afirmando os compromissos do novo governo com a estabilidade monetaria. Para isso, as
reformas estruturais, e, em particular, a reforma da previdéncia, apareciam de forma destacada nos

exatos termos:

Um problema fundamental que o pais terd de enfrentar no futuro proximo diz respeito as
pensdes do setor publico. O governo deseja aumentar a eqiiidade do sistema
previdenciario, além de reforcar as condi¢cdes de sustentabilidade de longo prazo das
bases financeiras do sistema de previdéncia do setor publico, como identificado na Carta
de Brasilia. Com este propoésito, estdo sendo examinadas diversas opgdes, incluindo o
aumento da idade para a aposentadoria, a elevacdo no numero de anos de contribuicio
que da direito a uma aposentadoria, assim como uma revisdo das regras que regem as
pensdes. Uma proposta de reforma desenhada de forma a reduzir o déficit da previdéncia
do setor publico ao longo do tempo serd enviada ao Congresso até a metade do ano. A
reforma visard corrigir os efeitos regressivos na distribuicdo da renda do atual sistema,

> Para uma breve reconstituigio historica da reforma, consultar Carvalho Neto (2003).

%6 Sobre eles, “néo se pode esquecer que, nas eleicdes de 2002, as forcas que apoiaram FHC elegeram os governadores da
maioria dos estados. A escolha dos cincos governadores que passaram a representar, por regides, os demais consolida a
imagem da hegemonia dos antigos apoiadores do governo anterior: Rio Grande do Sul (PMDB) S. Paulo (PSDB) Minas
(PSDB) Amazonas (PSL) e Rio Grande do Norte (PSB, ala que apdia o atual governo)”. (Carvalho Neto, 2003: 3).

’Esse PL 9 regulamentava a previdéncia complementar dos servidores publicos e sua aprovacio era condi¢do necessaria
para a efetivacdo do teto dos RPPS.
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além de melhorar as condigdes financeiras da previdéncia do setor publico ja no médio
prazo. Na hipotese de se verificarem custos de transicdo, as reformas serdo conduzidas de
modo a garantir a consisténcia com os objetivos fiscais para os proximos anos. A vota¢ao
do Projeto de Lei Complementar regulando a aposentadoria complementar para o setor
publico (PL9) continua entra as prioridades do governo e fard parte das reformas da
previdéncia. (MF, 2003b)

No dia 29 de Margo, seria a vez do governo apresentar a proposta de reforma ao presidente
do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Ainda neste trajeto de discussdo
com o0s organismos internacionais, em 10 de Abril, 0 Ministro da Fazenda se reuniu em Washington
com representantes do FMI e entregou o conhecido documento “Politica Econémica e Reformas
Estruturais” em que se comprometia a realizar o ajuste estrutural das contas publicas iniciando pelo
regime de previdéncia dos servidores.

Neste interim, o CDES realizou 4 reunides (entre 25 de fevereiro e 4 de abril) e apresentou o
relatorio final em 10 de abril. Apos isso, em 29 de Abril, os ministros Ricardo Berzoini e José Dirceu
(Ministro chefe da Casa Civil) encaminharam ao presidente da republica a Exposi¢do de Motivos da
Proposta de Emenda Complementar (PEC). O desfecho da construcdo da proposta foi a entrega, por
parte de Lula e dos 27 governadores, da proposta final, a PEC-40, na Camara Federal. Como diz

Carvalho Neto:

A prioridade dada pelo governo a aprovagdo da Reforma da Previdéncia reuniu, com
motivagdes diversas [...], amplos interesses; sistema financeiro, empresarios, governadores,
fundos de pensao, politicos e sindicalistas a eles ligados e, assim, pode receber uma grande
e favoravel cobertura da grande midia comercial. (Carvalho Neto, 2003: 3)

Longe de ser uma proposta construida por um amplo debate nacional, a rapida elaboragdo da
PEC-40 foi marcadamente excludente para os trabalhadores (tanto do setor privado, quanto
servidores). Na verdade, conforme veremos a frente, no contexto de aprofundamento do modelo
econdmico neoliberal no Brasil, foi a burguesia, interna e externa, e os gestores dos fundos de pensao,
que mais tiveram seus interesses atendidos pela reforma. A seguir, apresentamos e discutimos o

diagnostico que orientou a reforma.

2.3.2 O Diagnostico Neoliberal da Reforma

Nesta subsecdo, objetivamos apontar que o diagnostico que orientou a reforma segue

inequivocamente os preceitos neoliberais, em particular, as recomendac¢des do Banco Mundial (1994,
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2001a, 2001b)*®. Para isso, analisaremos varios documentos oficiais do governo, com destaque para a
“Exposicdo de Motivos” da PEC-40 (Brasil, 2003)™.

Nestes documentos, ¢ recorrente o diagnodstico neoliberal de que o sistema previdenciario
brasileiro estda em crise e que a reforma da previdéncia ¢ imprescindivel para impulsionar o
desenvolvimento econdmico do pais®’. Em nome da correcio desse problema, a solucio apresentada é
a conhecida modernizac&o do sistema de previdéncia. E nestes termos que a Exposicdo de Motivos é

inaugurada:

No Programa de Governo apresentado por Vossa Exceléncia por ocasido das Eleigdes
Presidenciais de 2002, a modernizagdo e reforma do sistema previdenciario brasileiro
desfrutam de posicdo de destaque como um dos instrumentos de um novo modelo de
desenvolvimento, que englobe crescimento, emprego e eqiiidade social. Ha, conforme o
documento citado, a necessidade de desenhar uma solugdo estrutural para a questdo
previdencidria, que garanta a protecdo social ndo apenas hoje, mas também para as
proximas geragdes. (Brasil, 2003: 1)

Partindo dessa perspectiva basica, identifica-se como principal objetivo da reforma a
corre¢do dos desequilibrios dos Regimes Proprios nao eliminadas pela reforma FHC. Os termos exatos

sao estes:

E sabido que a Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998, modificou
diversos principios da administragdo previdenciaria do setor publico, em especial o carater
contributivo e o equilibrio financeiro-atuarial. Nao obstante, dada a abrangéncia incompleta
e parcial da EC n® 20, persistem hoje regras bastante diferenciadas entre o Regime Geral de
Previdéncia Social e os regimes préprios de Previdéncia Social dos servidores, com
desequilibrios nas dimens@es da equidade e sustentabilidade de longo prazo. [...] Trata-se
de avangar no sentido da convergéncia de regras entre os regimes de previdéncia
atualmente existentes, aplicando-se aos servidores publicos, no que for possivel, requisitos
e critérios mais proximos dos exigidos para os trabalhadores do setor privado. Com este
vetor, busca-se tornar a Previdéncia Social mais equanime, socialmente mais justa e viavel
financeira e atuarialmente para o longo prazo. (Brasil, 2003: 1; grifo nosso)

Nestes termos, seriam as distor¢des das regras dos beneficios que levariam a um elevado
déficit dos RPPS. Sobre isso, o argumento central ¢ que a regra de calculo das aposentadorias e

pensdes ndo guardaria relagdo com o passado contributivo dos servidores, por ser realizado com base

8 Em linhas gerais, varios autores compartilham desse entendimento. Entre eles, destacamos Marques & Mendes (2003);
Granemann (2003a); Granemann & Saldanha (2003b); Coggiola (2003a; 2003b); Carvalho Neto (2003) e Mota (2004).

%% Registramos que varias outras publicagdes do MPS (2003a, 2003b, 2003c, 2003d, 2003e, 2003f) seguem os argumentos
contidos neste documento.

5 Como dissemos anteriormente no primeiro capitulo, o que distingue o diagnéstico neoliberal ndo é a constatagio que
mudangas recentes na sociedade capitalista tém causado problemas para o financiamento da previdéncia social. Na verdade,
conforme apontam Marques (1997) e Soares (2003a), a questdo é que os problemas dos sistemas previdencidrios recorrem
da prépria crise do sistema capitalista, em particular, da incapacidade da recuperacdo das taxas estdveis de crescimento
econdmico e da geracdo de empregos aos niveis da chamada era de ouro do capitalismo. Assim, a questio é que o
diagnostico neoliberal, em particular, o do Banco Mundial, aponta que a crise do sistema previdenciario ¢ um dos principais
problemas para o desenvolvimento econdmico. Na verdade, parece-nos que a relagdo ¢ inversa a essa.
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na ultima remuneragdo (Brasil, 2003: 1-4). Questionava-se também, além desse critério da
integralidade dos beneficios, a ndo efetivacdo do teto de contribuicdo e beneficio, a paridade dos
reajustes dos beneficios com os servidores ativos, a auséncia de contribui¢do dos inativos, a
manutencao de aposentadorias concedidas com idades precoces, além da ndo implementacao do teto
da remuneragdo, proventos e pensdes dos servidores publicos (Brasil, 2003). Cabe lembrar, que esses
questionamentos em relagdo as regras do RPPS, pelo seu carater injusto e gerador de desequilibrio
atuarial-financeiro, ndo s3o novos, mas remontam as derrotas do governo FHC no campo
previdenciario®'.

Assim, o objetivo anunciado da reforma era alterar essas regras para reduzir o elevado déficit
da previdéncia dos servidores, de modo a diminuir as disparidades com o RGPS e estimular o
desenvolvimento econdmico, seja pelo descomprometimento de recursos e sua utilizagdo em outras
areas sociais prioritarias, seja pelo aumento da poupanga e do investimento advindo da
regulamenta¢do dos fundos de pensao.

Para expressar o diagndstico de que as atuais “[...] regras colaboram para o grave
desequilibrio financeiro e atuarial existente entre as receitas e as despesas previdenciarias no servigo
publico nas trés esferas de governo” (Brasil, 2003: 4), o governo e a midia reproduziram

incansavelmente a seguinte Tabela:

' A seguir, quando tratarmos das medidas propostas e aprovadas da reforma, voltaremos a essas regras.

114



Tabela 2.9
O D¢éficit divulgado pelo governo:
Receita, Despesa e Necessidade de Financiamento do RGPS ¢ RPSP(em R$ bilhdes e
proporg¢ao do PIB — 2001 e 2002, com contrib. patronal de 2/1)

2001 2002 2003*

R$ bi % PIB R$ bi % PIB R$ bi % PIB
|- REGIME GERAL - INSS (12,8) (1,1) (17,0) (1,3) (23,8) (1,5)
Contribuigdes ( Arrec. Liquida ) 62,5 5,3 71,0 5,5 81,6 51
Beneficios Previdenciarios 75,3 6,4 88,0 6,8 105,4 6,6
Il - PREVIDENCIADOS SERVID. PUBLICOS (37,0) (3,1) (39,8) (3,1) (41,0) (2,6)
Contribuigdes 19,4 1,6 21,8 1,7 23,0 1,4
Despesa c/ Inativos e Pensionistas 56,4 4.8 61,6 4,7 64,0 4,0
Unido (21,1) (1,8) (22,9) (1,8) (23,0) (1,4)
Contribui¢cbes 7,0 0,6 9,4 0,7 10,7 0,7
Despesa c/ Inativos e Pensionistas 28,1 2,4 32,3 2,5 33,6 2,1
Estados (13,7) 1,2) (14,5) (1,2) (15,4) (1,0)
Contribuigdes 11,0 0,9 11,0 0,8 11,0 0,7
Despesa c/ Inativos e Pensionistas 24,6 2,1 25,5 2,0 26,4 1,7
Municipios (2,3) 0,2) (2,4) (0,2) (2,5) (0,2)
Contribuigcdes 1,4 0,1 1,4 0,1 1,4 0,1
Despesa c/ Inativos e Pensionistas 3,7 0,3 3,8 0,3 3,9 0,2
TOTAL (49,8) (4,2) (56,8) (4,4) (64,8) (4,1)

Fonte: Brasil (2003: 4)

Assim, esses nimeros foram repetidos ad nauseam para tentar mostrar que as regras atuais da
previdéncia dos servidores estariam levando a um déficit insustentavel e injusto que deveria ser
reduzido. Em particular, o déficit agregado dos RPPS em 2002 de R$ 39,8 bilhdes foi comparado e

repetido a exaustdo. Os termos reproduzidos eram estes:

[...] a necessidade de financiamento, em 2002, dos regimes de previdéncia dos servidores
publicos nas trés esferas de governo situou-se na faixa de 39,1 bilhdes de reais,
beneficiando pouco mais de 2,5 milhdes de servidores publicos. No mesmo ano, toda a
dotagdo destinada ao Ministério da Saiude foi de 28,5 bilhdes de reais; a dotagdo do
Ministério do Trabalho e Emprego no Or¢amento de 2002 foi de 14,1 bilhdes de reais; bem
como a do Ministério da Educagdo no orcamento de 2002 foi de 17,4 bilhdes de reais.
(Brasil, 2003: 6)

Mudar as regras dos beneficios do RPPS, para diminuir esse déficit, esse era o ponto de

partida para justificar a reforma. Assim, partindo desses dados, o governo argumentava que as
disparidades das regras de concessdes de beneficios existentes entre os dois regimes eram, além de
insustentaveis, injustas, ja que, além de ser menor (R$ 17 bilhdes), o déficit do RGPS estava

controlado e exercia uma grande fungdo social e econdmica®.

62 Essa perspectiva baseia-se no entendimento de que “o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, que atende aos
trabalhadores da iniciativa privada, esta consolidado como um dos principais mecanismos de protecéo social do Estado
brasileiro. Se nos Ultimos anos o sistema passou a apresentar resultados financeiros negativos, com evidentes
consequéncias ao cenario fiscal, por outro lado ndo ha ddvidas de que o papel social que desempenha em termos de
reducdo da pobreza, melhoria na distribuicdo de renda e fomento ao desenvolvimento econdmico, especialmente na zona
rural e nas pequenas localidades urbanas, é fundamental para a estabilidade do Pais. Ademais, [...] as projecGes para o0s
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Assim, além de uma questdo de ajuste das contas publicas, a reforma da previdéncia dos
servidores publicos era uma questdo de justica social. Para retratar o argumento da injustica

representada pelos gastos do governo com a previdéncia dos servidores, o quadro a seguir também ¢

emblematico®:

Quadro 2.2

A previdéncia atual pelo diagnostico do governo

Setor publico (Unido, Setor privado (INSS)
Estados e municipios)
Quantos sdo os aposentados e pensionistas? | 3,2 milhdes 17,5 milhoes
Quanto custou a Previdéncia em 20027 R$ 61 bilhdes R$ 88 bilhdes
Os trabalhadores e empregadores contribuiram| R$ 22 bilhdes RS 71 bilhdes
com quanto? (36% do total) (81% do total)
Quanto o Poder Publico gastou para RS 39 bilhoes R$17 bilhoes
complementar o pagamento? (64% do total) (19% do total)
Qual o gasto médio mensal do governo por | RS 938 R$ 69
trabalhador?
Qual a média dos beneficios? R$ 2.272 (civis do Exec. R$ 374,89
Federal), R$ 7.900,00
(Legislativo Federal),
R$ 12.751,00 (Ministério
Publico Federal)
Com quanto os empregadores contribuem? RS 2 para cada R$ 1 22%, em média, sobre
dado pelos servidores a folha de pagamento

Fonte: MPS (2003d).

Sobre os dados dessa tabela, os defensores da reforma sempre repetiam:

No ano passado, a previdéncia social pagou R$ 88 bilhdes a 19 milhdes de beneficiarios do
INSS e arrecadou R$ 71 bilhdes das contribuigdes de empresas ¢ trabalhadores da iniciativa
privada. No servico publico, foram pagos R$ 61 bilhdes a 3,2 milhdes de servidores
inativos e pensionistas ¢ arrecadou R$ 22 bilhdes. Assim, o governo complementou a
diferenca de R$ 39 bilhdes para o servigo publico e de R$ 17 bilhdes para a iniciativa
privada. (MPS, 2003e: 1)

E, a partir desses dados, num contexto de hegemonia neoliberal no Brasil, que o presidente

Lula pode proferir seu ataque aos servidores publicos:

“Se um cortador de cana tem que trabalhar até os 60 anos, porque um professor
universitario pode se aposentar aos 48 anos? Por que alguém pode se aposentar ganhando17
mil por més enquanto tem 40 milhdes de pessoas que ndo conseguem nem um emprego?”
“O PT ndo briga mais pelos trabalhadores que ganham R$ 500,00, R$ 600,00 e menos (de
aposentadoria). O partido estd muito intelectualizado e influenciado pelos setores mais
abastados da classe média. Esta se esquecendo da “pedozada”. (Carvalho Neto, 2003)

proximos anos indicam que a trajetéria da necessidade de financiamento do RGPS em relagéo ao Produto Interno Bruto —
PIB estara controlada, resultado das modificacdes legais efetuadas até o0 momento.” (MPS, 2003a: 1).

53 Na verdade, os problemas da formagio desses dados e das comparagdes sdo inimeros. Na proxima secio, destacaremos
0s principais.
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Complementando as justificativas principais do governo para a aprovagdo da PEC-40, a
Exposicdo de Motivos, no que foi acompanhado pelos outros documentos do governo, apresentava
ainda que o intuito da reforma era o estimulo ao desenvolvimento econdomico com inclusdo social.
Argumentava-se que o financiamento do déficit da previdéncia dos servidores retirava recursos que

. oy . . 64
poderiam ser utilizados com outros gastos sociais®*:

Tal situacdo compromete o espaco fiscal para o financiamento de um amplo conjunto de
politicas publicas tendentes a orientar o Pais no sentido de um ambiente que permita
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos. [...] A medida que se destinam cada vez mais recursos para o
sistema de previdéncia dos servidores publicos, dada a premente caréncia de recursos
publicos em 4reas vitais para o pais, seguramente outras areas, ndo menos importantes,
ficam a descoberto. Dai a necessidade de se adequar as atuais regras de acesso a beneficios
dos servidores, de forma a se alcangar uma situacdo de maior justica social. Trata-se, mais
do que de uma questdo de sustentabilidade econdmica de longo prazo, principalmente de
garantir também que os recursos publicos possam ser apropriados por politicas voltadas aos
mais diversos segmentos da sociedade e que eles ndo apenas sejam absorvidos pelo
financiamento do desequilibrio gerado por regras atuarialmente inviaveis e ineqiiitativas.
(Brasil, 2003: 5-6)

Por fim, destacamos ainda que esse diagndstico segue de maneira irrestrita as recomendagoes

especificas do Banco Mundial para o Brasil®. No sentido da convergéncia, a posicio do Banco
Mundial (2001b) ¢ inconfundivel, os desajustes dos RPPS deveriam ser enfrentados prioritariamente,

por razdes similares as apresentadas pelo atual governo:

Todas as apuracdes deste relatorio apontam numa direcao - ndo ha recurso além de reduzir
rapidamente o subsidio para as pensdes dos funcionarios publicos cuja magnitude devera
dobrar por volta de 2005, mesmo depois de ser imputada uma generosa contribuicdo de
20% da folha salarial pelo governo, como empregador:

- Razdes fiscais — os déficits fiscais do RJU sdo superiores ao dobro dos déficits do RGPS e
isso ndo ird mudar pelos proximos dez anos se nao houver reformas. Com a ultima reforma
da férmula de beneficios do RGPS, os déficits do RJU continuardo maiores do que o déficit
do RGPS.

- Razdes de equidade — o “subsidio” do Governo Federal para o RGPS por beneficiario ¢
menos de 5% do subsidio para os aposentados do RJU. Sem a reforma, esta percentagem
subird para 15% até 2025, mas o déficit absoluto do subsidio quintuplica para R$80 000 e,
com as ultimas reformas do RGPS, essa diferenca aumentara substancialmente.

- Razdes de eficiéncia -- Embora os altos impostos sobre a folha de pagamento que
financiam os beneficios do RGPS criem distor¢des no mercado de mio-de-obra, 0s altos
impostos gerais requeridos para custear os déficits ainda maiores do RJU podem causar
tantas distor¢des quanto os do INSS.

6 Neste sentido, entendemos que a defesa da previdéncia privada, ou dos fundos de pensdo, como instrumento de “[...]
formacao de poupanca de longo prazo capaz de gerar riquezas e postos de trabalho™ (Brasil, 2003: 12) ndo foi o
argumento central do governo para justificar a reforma. Contudo, veremos que apesar do argumento da insustentabilidade
do déficit e da injustiga social terem sido mais enfatizados, a regulamentacdo dos fundos de pensdo para os servidores foi a
medida mais importante trazida pela reforma.

65 Além dessa convergéncia, a reforma também segue em grande medida o diagnostico apontado por autores brasileiros que
explicitamente adotam a concepgdo de seguro social. Entre eles, destacamos os trabalhos de Giambiagi et al. (2004),
Velloso (2003, 2004) e Lopes (2004). Em particular, Giambiagi et al. (2004) destaca que apos a reforma Lula, em que parte
dos problemas dos RPPS foram resolvidos, as mudancas devem novamente se voltar ao RGPS.
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- Razdes de poupanga — Embora a justificagdo baseada no desenvolvimento da poupanca e
do mercado de capitais ndo tenha sido geralmente provada, as condi¢des no Brasil indicam
que melhor equilibrio fiscal e atuarial nas pensées do primeiro pilar—especialmente do
RJU- criardo o espaco fiscal necessdrio para promover o crescimento sustentdvel do
terceiro pilar, financiado. (Banco Mundial, 2001b: 21-22; grifo dos autores)

Sendo assim, notamos que até¢ mesmo as justificativas sdo praticamente as mesmas, a Unica
diferenga ¢ que o governo Lula priorizou o argumento da justi¢a social. Conforme pode ser visto no
quadro sintese a seguir, convergindo no diagnostico, ndo ¢ surpresa que a reforma tenha seguido as
principais recomendagdes do relatorio citado. Para ver isto, basta uma breve aten¢ao nas informagoes
que seguem:

Quadro 2.3
As Bases da Reforma do Banco Mundial para o RJU

carregada no salario aumenta o durante a vida de como no RGPS.
fim abuso e a iniquidade trabalho. 6. Reposicdo determinada pela
entre os sistemas acumulacao por ano de servigo.
publico e privado.
Requisitos Muitos aposentados A aguisicdo de direitos 7. Periodos para aquisicao de
para assumir atuais adqguirem deve ser uniforme nos direitos alinhados com os do
direitos direitos no RJU sistemas do primeiro RGPS.
aplicados depois de uma pilar e estritamente 8. Transferéncia plena dos direitos
sem rigor passagem “no ultimo fiscalizada adquiridos e da receita das
minuto” para o contribuictes entre os regimes.
funcionalismo publico.
Aposentadori Funcionarios publicos | Nenhum beneficio do 9. Estabelecimento de idade
a prematura tém incentivo para se primeiro pilar antes da minima na gual os beneficios
sem aposentar idade minima. Multas comegam.
restrigoes prematuramente a atuariais para 10. Reducdes atuarialmente justas
nos fim de receber muitas | aposentadoria nos beneficios para aposentadoria
beneficios ao rendas isentas de prematura. Restricdo as prematura.
voltar a contribuicdo e de pensdes multiplas e 11. Restrigcdes dos beneficios
trabalhar impostos reducao dos beneficios multiplos e reducéo dos beneficios
se voltar a se empregar. do primeiro pilar se voltar a se
empreagar.
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Iniquidade O RJU contribui Em geral, o primeiro pilar | 15. Campanha estratégica de
entre os diretamente para a SO proporciona um comunicacdes para chamar
sistemas do iniquidade de rendas | beneficio minimo. A atencao para as iniquidade do
primeiro e do | e causa — por meio taxa de reposigcao primeiro pilar.
segundo pilar | da instabilidade fiscal | custeada pelos impostos | 16. Integracdo do RGPS com o
e da reducédo do ndo ultrapassa o triplo | RJU ou corte nos beneficios do
crescimento da taxa de primeiro pilar.
econdmico — contribuigdo. O primeiro | 17. Enérgica supervisdo e
aumento da pobreza | pilar é a rede de regulamentacao do SPC P do
segurancga, o segundo e | terceiro pilar e criagdo do segundo
o terceiro pilares pilar.
proporcionam a maior
parte das pensdes.

Fonte: Banco Mundial (2003b: 34-35)
Obs: Conforme veremos a frente, apenas os pontos 12, 13 e 14 que tratavam sobre as aposentadorias especiais, ndo foi
assunto tratado na reforma.

Conforme veremos na se¢do apropriada, estas recomendacdes do Banco Mundial (2001b)
estiveram claramente contidas nas alteracdes trazidas pela PEC 40. Com isso, entendemos que a
justificativa oficial da reforma, seguindo as recomendagdes neoliberais de unificagdo das regras dos
regimes dos servidores publicos e trabalhadores das empresas privadas®, pautou-se de maneira
prioritaria pela necessidade do ajuste fiscal (diante do entendimento que o déficit é insustentavel)
objetivando realizar justica social (equiparacdo das regras entre os regimes e aumento dos gastos em
outras politicas sociais)’’. De maneira complementar, argumentava-se ainda que a reforma estimularia
o desenvolvimento econdmico (seja pela redugdo na necessidade de financiamento estatal, seja pelo
estimulo a formagio de poupanca de longo prazo)®™. Contudo, a frente, veremos que esse diagnostico

neoliberal deve ser problematizado.

2.3.3 Os Falsos Argumentos do Governo

6 Conforme destaca um especialista, essa tendéncia converge com a experiéncia internacional: “[...] a experiéncia
internacional e o debate sobre o tema mostram que a convergéncia dos regimes previdenciarios para servidores publicos e
trabalhadores privados é um objetivo desejavel que deveria ser perseguido a longo prazo pelos governos. A maior parte
dos paises analisados ja realizou ou estd em vias de promover reformas neste sentido. Os sistemas unificados ou
homogéneos sdo mais baratos, justos e transparentes e tem maior possibilidade de viabilidade financeira e atuarial, além
de promoverem um nivel maior de eficiéncia no mercado laboral. A experiéncia internacional mostra também que este
processo deve vir acompanhado do desenvolvimento e fortalecimento da previdéncia complementar.” (Pinheiro, 2002: 7).
57 Convém lembrar que a redugdo de direitos em prol da focalizagdo de gastos ¢, como dissemos, uma das tendéncias das
politicas neoliberais contemporaneas.

% Mesmo com outras palavras, concordamos com Filgueiras & Lobo (2003: 725-733) quando eles apresentam que o
diagnostico do governo baseava-se no levantamento de trés problemas: fiscal, social e econdmico.
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Contra o alarde dos defensores da reforma, apresentaremos, nesta secdo, argumentos que
contestam o diagnostico apresentado pelo governo. Entendemos que as razdes apresentadas de que as
regras dos beneficios dos RPPS estariam levando a um déficit insustentavel e injusto ndo
correspondem com a realidade. Na verdade, o argumento de que o déficit € insustentavel trata-se de
uma falacia, assim como o argumento da justica social ndo passa de um engodo®. Feito isso, na

proxima secao, indicaremos, a luz das medidas propostas e aprovadas, os reais objetivos da reforma.

2.3.3.1 A Falacia do Déficit Insustentdavel

(a) Conceitualmente, o Déficit € Discutivel

Até 1993, consensualmente, era inconcebivel a existéncia de déficit na previdéncia dos
servidores publicos. Respeitava-se que a organiza¢do do regime baseava-se no principio pro labore
facto em que a aposentadoria ¢ uma extensdo da remuneragdo da atividade resultante do
prolongamento da relagdo entre o servidor e o Estado (Guerzoni, 1999; ANFIP, 2003b; FENAFISP,
2003; Santos, 2003; Lopes, 2004). Com esse principio, diferentemente dos regimes contributivos
(tanto o regime de reparticdo, quanto os de capitalizagdo) em que os beneficios sdo calculados a partir
das contribuigdes, historicamente, a previdéncia dos servidores publicos vem sendo considerada uma
despesa do Estado advinda das especificidades da relagio contratual dos servidores’™. Sobre isso,

mesmo defensores de profundos ajustes nestes regimes, reconhecem:

Aqui ha, no minimo, um grave erro conceitual. Falar-se em déficit de um sistema
previdencidrio s6 faz sentido quando esse sistema esgota-se em si mesmo, seja por
reparti¢do, seja por capitalizagdo. Isto &, quando ele pode, pelo menos em tese, se sustentar
por si mesmo, considerando suas entradas e saidas. Nao é o caso da aposentadoria dos
servidores publicos. Historicamente, a aposentadoria dos servidores publicos se
caracterizou como algo que, em linguagem juridica, ¢ denominado pro labore facto, isto ¢,
os servidores publicos tem direito a aposentadoria como uma extensdo do fato de terem
trabalharem para o servigo publico e ndo porque contribuiram para tal. A razdo disso é que
diferentemente da situacdo do Regime Geral de Previdéncia Social, onde o salario ¢ pago

% Como dissemos anteriormente, pela propria polémica que envolve a questio, a defesa dos fundos de pensdo ndo foi
priorizada pelo governo. Com isso, esta se¢@o questiona os argumentos principais do governo, o déficit e a injustica social.
Contudo, a frente, veremos que a expansao dos fundos de pensdo, apesar da menor énfase, foi a principal modificagdo da
reforma.

"0 Essas especificidades, que justificariam a adog¢do desse regime, podem, em linhas bem gerais, serem assim expressas:
“[...] em primeiro lugar, [...] seria uma contrapartida a uma estrutura salarial baseada em progressdo funcional (e ndo
em regras de mercado). Em segundo lugar, a aposentadoria do servidor ndo representa o rompimento do vinculo
empregaticio, como ocorre na empresa. Assim, o beneficio deveria ser uma espécie de extensiao do pagamento do salirio
ou um saldrio diferido, configurando-se uma logica distinta da perspectiva contributiva e atuarial do seguro social.
Finalmente, a aposentadoria deveria servir como uma espécie de prémio em relacdo as peculiaridades do exercicio da
funcdo e da autoridade publica, que exige elevados niveis de responsabilidade, lealdade e sacrificio dos servidores.”
(Pinheiro, 2002: 2; grifo do autor).
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por cada empregador e a aposentadoria pelo INSS, quem paga a remuneracdo do servidor
na atividade e seus proventos na inatividade é a mesma pessoa, isto é, o Estado. Além disso,
a remuneragdo do servidor publico ndo ¢ uma conseqiiéncia de uma negociagao entre ele e a
Administragdo, como ocorre na iniciativa privada. Ela é fixada, unilateralmente pelo
Estado, mediante Lei. Assim, cabe ao Estado, quando fixa a remuneragdo do servidor
publico considerar ndo apenas aquele desembolso, mas, igualmente, o que se gastara na
inatividade. (Guerzoni, 1999: 59-60)

De fato, uma investigacdo acerca do passado dos atuais RPPS mostra que até 1993 a
previdéncia de grande parte dos servidores publicos era organizada sob esse regime. Além disso,
destacaremos ainda que ocorreram varias modificagdes na sua organizacdo que sdo as verdadeiras
causas do atual “insustentdvel déficit”. Com isso, entendemos que ndo se pode atribuir aos atuais
servidores, erros cometidos no passado. Sobre essas modificacdes, destacaremos a forma como foi
extinto, nos anos 70, o Instituto de Pensdes e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), bem
como a promulgacao da lei 8112 de 11/12/1990.

O IPASE foi criado em 1938, através do decreto lei nimero 288, como uma autarquia
responsavel pela administragdo dos recursos das contribui¢des dos servidores e da Unido para o

financiamento das pensdes (FENAFISP, 2003: 3)”'. Com isso,

Ficou delineado, [...], que as aposentadorias dos servidores publicos federais seriam
custeadas por recursos oriundos do or¢amento da Unido, enquanto que as pensdes e outros
beneficios seriam custeados pelas contribuicdes dos servidores e geridas pelo IPASE. E de
se notar que o IPASE, além do seu objetivo primordial de realizar o seguro social do
funcionario publico civil da Unido (principalmente conceder pensdo vitalicia, pensdo
temporaria ¢ peculio), podia realizar as mais diversas operagdes que fossem julgadas
convenientes para alcangar maior rentabilidade na gestdo dos recursos, como operagdes de
seguros privados, capitalizacdo, financiamentos para aquisi¢do de moradias, empréstimos e
outras formas de assisténcia econémica. (FENAFISP, 2003: 3)

Com essa estrutura béasica’’, o IPASE foi a autarquia responsavel pela administragio da
previdéncia dos servidores até 1977, quando, nos marcos da centralizagdo ditatorial, foi extinto e a
maior parte dos servidores foi incorporado ao recém criado SINPAS (Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social). Dessa transicao, além do retrocesso da segmentagdo dos servidores entre

celetistas e estatutarios, o resultado € que todo o fundo acumulado pelo IPASE desapareceu.

"' Segundo ANFIP (2003b: 17), antes disso, com excegdo da criagdo, em 1931, da Caixa de Servigos Piblicos, em que
houve expansdo da previdéncia dos servidores, pouco pode ser dito, ja que, apenas algumas poucas categorias contavam
com o apoio de recursos publicos. Para um histérico da previdéncia dos servidores, consultar principalmente o primeiro
capitulo de ANFIP (2003b) e Lopes (2004). Em anexo, reproduzimos de Lopes (2004), desde 1888, um histérico completo
das principais altera¢des da previdéncia dos servidores publicos federais.

2 Desse periodo, 1938 a 1997, destacamos ainda duas importantes regulamentagdes estatais, o Estatuto do Servidor, de
1952, e a Lei Orgénica de Previdéncia Social (LOPS), de 1960. Segundo a ANFIP (2003b: 17), esse Estatuto do Servidor
Publico Civil Federal foi importante porque representou um passo convergente do que seria o atual Regime Juridico Unico
(RJU) criado pela Constituigdo de 1988. Ja o LOPS foi importante porque “foi a primeira vez que a legislacao estritamente
previdenciaria tornou explicita a diferenga no tratamento entre categorias, diferenciando aquelas que possuiam estatutos
proprios das demais.” (ANFIP, 2003a: 17).
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Entre 1938 e 1977, existiu um fundo previdenciario para servidores federais chamado
IPASE [...], no qual os servidores contribuiam com 4% a 7% de seus vencimentos € o
governo com 18% para o regime previdencidrio que lhes garantia os beneficios de risco
(invalidez e morte). O fato (reconhecido por todos os analistas) de o Estado nunca ter
constituido fundo préprio e nunca ter contribuido com sua cota patronal, aliado a pouca
transparéncia na utilizacdo das contribuigdes dos servidores, fez com que o IPASE, em
1977, fosse absorvido pelo SINPAS — [...]. Até hoje ndo se sabe o montante dos recursos e
o0 tamanho do patrimbénio do IPASE. Somente os servidores que exercem carreiras
especificas de Estado foram mantidos no sistema de aposentadoria e pensdes (pagas
pelo tesouro nacional), enquanto os demais servidores - 85% - passavam a ser atendidos
pelo RGPS - Regime Geral de Previdéncia Social - ou seja, pelo antigo INPS, hoje INSS.
(ANFIP, 2003b: 11; grifo nosso)

Assim, desde 1977, com a criagdo do SINPAS, até 1990, com a regulamentacdo do RJU, pela
lei 8112, vigoraram estes dois regimes previdenciarios no servigo publico. Ou seja, para os estatutarios
foi mantido o regime pro labore facto, enquanto os demais servidores passaram a contribuir para o

entdo INPS. Sobre isso, lembra Santos,

Até 1990, ao lado dos servidores estatutarios, que eram minoria, a administragdo publica
federal, estadual e municipal era composta por um grande contingente de servidores cuja
relagdo de trabalho era regida pela Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT). Os
servidores efetivos, por sua vez, ndo contribuiam para a aposentadoria, mas apenas para a
cobertura de pensdes mediante aliquota de 6% sobre os vencimentos, destinadas apenas ao
custeio de pensdes para os dependentes do servidor, como ainda ocorre com os militares
das Forcas Armadas. (Santos, 2003: 42-43)

Contudo, mais uma vez, numa transi¢do, o futuro da previdéncia dos servidores foi
prejudicado. Sendo vejamos, a lei 8112 estabeleceu a incorporacdao de grande parte dos servidores
celetistas ao recém criado RJU sem que suas contribui¢cdes ao RGPS fossem contabilizadas. Com isso,
¢ consenso na literatura que, entre 1991 e 1994, o grande aumento da participagdo relativa do gasto
com aposentados e pensionistas, civis e militares, no gasto total de pessoal do governo federal —
segundo Guerzoni Filho (1999: 69), a relacdo passou de 25 para 42% - foi devido a essa

transferéncia’. Sobre isso, diz Lopes:

A referida transformacdo de um expressivo numero de funciondrios celetistas (regidos pela
CLT) em estatutarios (sistema que rege o funcionalismo publico) debilitou ainda mais a
possibilidade de financiamento das aposentadorias do setor publico que, de acordo com a
legislagdo vigente, t€ém “status” diferenciado dos demais trabalhadores do pais. A partir
dessa transformac@o, inflou-se significativamente o quadro de servidores do funcionalismo
publico, sendo que um grande nimero de funcionarios oriundo do regime da CLT passou a
ter os mesmos direitos dos estatutarios. Mesmo tendo contribuido, até entdo, para o INSS, o
montante arrecadado com as contribuigdes dos celetistas ndo foi transferido para o novo

7 Na verdade, sobre isso, a tinica polémica é que para alguns autores, defensores das reformas neoliberais, como Santos
(2003); Lopes (2004) e Velloso (2004), essa equivocada transferéncia foi realizada devido a Constituicdo de 88. Ja
Guerzoni Filho (1999) argumenta que a lei foi editada contrariando os preceitos constitucionais. Para nds, o que mais
importa no momento ¢ que, segundo os calculos, estima-se que sé para a Unido foram incorporados 400 mil servidores
celetistas (Velloso, 2004: 16). Assim, era de se esperar um aumento das despesas que iria pesar o futuro dos regimes
previdenciarios dos servidores.
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regime, que passou a receber contribuigdes especificas para o custeio das aposentadorias de
seus servidores apenas a partir de 1993. (Lopes, 2004: 22).

r

Com isso, vemos que pelo menos até 1993, quando o quadro ¢ alterado, e a polémica se
restabelece, duas consideragdes principais podem ser feitas: a primeira ¢ que, como diz Guerzoni,
goste-se ou ndo, a previdéncia dos servidores estatutarios foi regida pelo regime pro labore facto,
desautorizando o levantamento de déficit do sistema, e, a segunda, ¢ que ndo se pode esquecer as
decisdes do passado, em particular o passivo atuarial gerado, e depositar todos os 6nus sobre os atuais

servidores’. Sobre isso, lembra a ANFIP:

A falta de transparéncia na gestdo, aliada a falta de capacidade para resistir as pressdes por
aumentos de gastos com saude e habitacdo, prejudicou os preceitos requeridos pela técnica
atuarial. Em outras palavras, se existe crise fiscal, o que ¢ discutivel, é ao Estado que cabe a
responsabilidade por ndo transferir recursos e por utiliza-los de maneira indevida, de acordo
com a maioria dos estudos que analisaram a tematica do periodo como Oliveira e Teixeira
(1986), sob a dtica legal, ou Braga e Paula (1980), sob o prisma das politicas publicas.
(ANFIP, 2003b: 22)

A despeito dessa questdo, em mais um capitulo da tentativa de desmonte da Constituicao de
1988, no caso, a protecdo social dos servidores”, a EC-03, de Margo de 1993, e a EC-20, de
Dezembro de 1998, tentaram alterar o conceito basico que organiza a previdéncia dos servidores.
Tentou-se com essas Emendas, transformar a previdéncia dos servidores, sem os devidos cuidados, em
um regime contributivo similar ao RGPS’®. Para isso, em termos formais, foi incluido na redacdo do
Art. 40, a exigéncia do regime passa a ter o “carater contributivo” e o “equilibrio financeiro e atuarial”

(Vianna, 2002; FENAFISP, 2003; Granemann & Saldanha, 2003b).

™ Em particular, apesar da polémica sobre o carater inteiramente contributivo do regime, ndo se pode aceitar que as
contribuigdes realizadas pelos servidores devessem ser esquecidas. Como lembra Fatorelli Carneiro: “[...] desde a criacao
do IPASE, em 1938, os servidores publicos contribuem para a previdéncia. De 1938 até 1951 os servidores contribuiram
para o IPASE (Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social) com a aplicacdo de aliquotas de 4 a 7% sobre o total de sua
remuneracao. A partir de 1952 até 1973 passam a contribuir com 7,2%. Em 1974, 80% dos servidores foram transferidos
para o Regime Geral, contribuindo em 8 a 10% sobre o teto de 20 salarios minimos. Em 1977 o IPASE foi incorporado ao
SINPAS (Sistema Integrado de Previdéncia e Assisténcia Social). O fundo do IPASE desapareceu. Em 1988, os servidores
foram enquadrados no Regime Juridico Unico, e mais uma vez os fundos de previdéncia dos servidores publicos
desapareceram. Em 1993 a contribui¢do dos servidores passou a representar de 9 a 11% sobre a remuneragéo total. Os
servidores publicos sempre contribuiram para a previdéncia social, entretanto, os recursos de 50 anos desta contribui¢ao
simplesmente desapareceram, ou seja, foram desviados para outras finalidades e o governo nunca cumpriu a sua
obrigacgéo de depositar a parte patronal.” (Fatorelli Carneiro, 2003: 8; grifo da autora)

> Como dissemos, a Constituicio de 1988 indicou a existéncia de um sistema universal de prote¢do social, a seguridade
social, e seguindo o histérico da relagdo do Estado com seus funciondrios, um outro sistema especial, ndo universal,
exclusivo para os servidores (Art. 40, sessdo II, capitulo VII do Titulo IIT). Dessa defini¢do, destacamos mais uma vez que
a previdéncia dos servidores ndo fazia, e ainda ndo faz, parte da seguridade social e tinha uma organizagdo conceitual
diferenciada. Como lembra Vianna (2002: 4-5), o regime ndo ¢ contributivo, mas uma obrigacdo do(s) Tesouro(s) Nacional
e Subnacionais.

76 Contudo, como j4 apresentamos, o financiamento da previdéncia do RGPS ¢ realizada, ao que nos parece corretamente,
com uma ampla base de contribui¢des, ndo sendo restrita apenas as contribui¢des dos trabalhadores.
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Mesmo com essa mudanga, autores como Guerzoni Filho (1999); Vianna (2002); ANFIP
(2003b); Granemann & Saldanha (2003b) e Mota (2004) entendem que essas alteracdes foram
insuficientes para mudar o carater conceitual basico dos Regimes Proprios. Segundo esses autores, o
financiamento da previdéncia dos servidores ainda ¢ uma obrigagdo do Estado, sendo que as
contribuicdes dos servidores (inicialmente estabelecida progressivamente pela EC-03 entre 9 e 12%, e
atualmente regressiva em 11% para todas as faixas salariais) apenas servem para complementar essa
obrigagdo dos governos. Com essa perspectiva, o déficit apresentado pelo governo ¢ juridicamente
inexeqiiivel e insustentavel”.

Ainda neste sentido, mesmo considerando que a partir das alteracdes relatadas, o regime dos
servidores seja inteiramente contributivo (Banco Mundial, 2000; Santos, 2003; Lopes, 2004 e Velloso,
2004), o fato ¢ que, conforme lembram Mello (2003a) e FENAFISP (2003), ndo se pode,
repentinamente, atribuir para os atuais servidores os 6nus da mudanga. Ou seja, no momento dessa

polémica “transi¢do”, deveria ter sido realizada, mais uma vez, um levantamento do saldo

previdenciario até aquele momento:

Sabe-se, das inimeras experiéncias internacionais, que o aspecto mais crucial da transi¢ao
de um preexistente sistema de Previdéncia para um sistema novo ¢ o da determinagdo do
“lastro” (funding), ou seja, determinar, ou descobrir, os recursos financeiros e reais (ativos
diversos) que poderdo dar suporte de credibilidade ao novo sistema e efetivamente suprir as
despesas com o passivo herdado. Portanto, em 1993, como ja vimos, quando da passagem
do modelo previdenciario em que as contribuicbes eram vertidas para um Fundo
capitalizado, a titulo de pensbes, e as aposentadorias eram pagas com recursos do
Tesouro, oriundos do Orgamento Fiscal, para um modelo em que as contribuigdes dos
servidores e da Unido deveriam ser aportadas ao Tesouro para 0 pagamento das
aposentadorias e pensdes, num regime de reparticdo simples, era 0 momento de se
equacionar a transicdo dos regimes. (FENAFISP: 2003: 5; grifo dos autores)

Assim, entendemos que o déficit apresentado pelo governo € conceitualmente insustentavel,
seja porque o regime nao pode ser considerado inteiramente contributivo, seja porque caso se
considere o regime como tal, os custos de transicdo, bem como as contribui¢cdes dos servidores no
passado, deveriam ter sido considerados’. Considerado assim, o que se torna insustentavel é o

argumento de déficit do governo.

77 Cabe um esclarecimento, como bem lembra Mello (2003a), isso ndo significa que os defensores desse regime sejam
contrarios as alteragdes paramétricas. Na verdade, é requerivel que a previdéncia dos servidores tenha regras socialmente
aceitas e financiaveis. Nosso argumento, como se vera a frente, ¢ que ao contrario do que diz o governo, o regime nao ¢
injusto em relag@o as regras do RGPS, além de ser perfeitamente financiavel.

® Segundo Granemann & Saldanha (2003b: 3), o projeto de lei Paim-Babé reconhece de forma contabil esta situagio e
cobra indenizagdo de R$ 400 bilhdes do Estado a ser paga aos Regimes Proprios dos servidores.
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(b) As Despesas estao Estaveis

Nesta subsecdo, apontaremos que mesmo desconsiderando, o que € grave, os equivocos
conceituais do governo e os recursos que desapareceram da previdéncia dos servidores, o governo
ainda esconde outro decisivo componente: 0S gastos do Estado com a previdéncia dos servidores esta
estavel, apesar da ofensiva neoliberal sobre os servidores publicos, em particular, pela baixa
contratagao e reajuste salarial, além do elevado nimero de aposentadorias nos ultimos anos.

Seguindo as informagdes do Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo (MPOG)';
Guerzoni Filho (1999); Camara Federal (2003c); Mello (2003a) e ANFIP (2003b), entre 1995 e 2002,
as despesas da Unidio com os aposentados e pensionistas vém se mantendo num patamar estavel®. Ao
contrario do entendimento do governo, o crescimento das despesas com a previdéncia dos servidores
vem sendo bem menor do que o crescimento das receitas totais da Unido, e mais ainda, vem sendo
menor que o crescimento do proprio PIB. A seguir, apresentamos alguns dados que confirmam essa
consideragao.

Inicialmente, apresentamos a tabela 2.10, montada a partir de dados oficiais do MPOG

(2002: 7-8), mostrando o crescimento absoluto e relativo das despesas totais de pessoal do governo

federal.

"Pela sua grande importancia, destacamos que esse Boletim Estatistico de Pessoal (BEP) ¢ uma publicagdo mensal de
responsabilidade da Secretaria de Recursos Humanos (SRH) do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG).
Acessivel no enderego: http://www.servidor.gov.br/publicacao/boletim_estatistico/bol_estatistico.htm .

%0 Segundo os especialistas, os dados dos Regimes Proprios dos estados e municipios ainda sdo precarios. Por isso, a
maioria dos estudos s@o focalizados no Regime Préprio da Unido. Além disso, conforme pode ser visto na Figura 2.1, o
grosso do propagado déficit estaria neste Regime (22,1 Bilhdes de Reais, de um total de 39,1 Bilhdes). Dito isto, ainda cabe
lembrar, conforme dissemos anteriormente, que apesar da atual estabilidade das despesas (1995-2002), essa ndo era a
situacdo do periodo imediatamente anterior (1991-1994).
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Tabela 2.10
Despesa anual de pessoal da Unido (em R$ Milhdes correntes

1995 1996 |1997 [1998 [1999 |2000 |2001  |2002%* |2003***
Civis* 25.690 |28.369 [31.274 |32.518 |36.343 |40.523 |43.875 |50.012 |58.416
%% 753 |758 |76 732|759 |748 |[71,7  |708  |744
Ativos 15.076 |16.116 |18.488 |18.358 |20.828 |33.902 |26.645 [30.376 |32.121
% 442|444 1450  |413  |435 441|435 430  |409
Aposentado{7.771  [8.602 |9.451 |10.451 |[11.320 [11.927 |12.360 |14.093 |17342
% 227 229 230 (2355 |236 220 [202 [199 |22
Pensionistas| 2.842  |3.150 |3.334 |3.708 |4.194 |4.703 |4.868 |5.543 |6649
% 834 |84 8,1 835 |87 8,6 7.9 7.8 11,5
Militares |8.405 |9.054 |9.788 |11.902 |11.532 |13.616 |17.249 |19.950 |20.073
% 24,6 241 (238 (267 24,0 [2515 (282 |297 |254
Ativos 3.864 |4.096 [4222 5267 |4.140 [5769 [6375 8293 |[7.898
% 11,3 10,9 10,2 1,1 |86 106 [104 |112 10
Aposentadod 2.599  |2.924 [3.071 |3.715 |4.113 |4362 |6.402 [6613  |7.096
%% 7,6 7.8 748 |83 8,5 8,0 10,4 103 |9,0
Pensionistas| 1.943  |2.033  |2.494 |2.918 |3.278 |3.484 |4471 5042 |[5.078
%% 5,7 5.4 6,0 6,5 6,8 6,4 73 75 6,4
Total 34.097 |37.423 |41.062 |44.420 |47.875 |54.140 |61.124 |70.604 |78.489

Fonte: MPOG (2002: 7-8)

*Inclui o pagamento dos servidores civis ativos, aposentados e pensionistas do poder executivo (administracdo direta,
autarquias, fundagdes, Banco Central do Brasil e ministério publico da Unido), legislativo e judiciario.

**Refere-se a0 acumulado de dezembro de 2001 a novembro de 2002

***Conforme sugestdo da banca avaliadora da dissertacdo, um proximo trabalho a ser realizado ¢ a anélise do resultado das
contas previdenciarias no periodo mais recente. Por enquanto, nesta dissertacdo, apresenta-se apenas o resultado de 2003,
ano em que os dados ja estdo mais consolidados e reservam-se os anos de 2004 e 2005 para uma detalhamento mais
aprofundado em outros trabalhos.

Dessa Tabela 2.10, destacamos que do crescimento absoluto dos gastos com pessoal entre
1995 e 2002, a participagdo das despesas com aposentados e pensionistas Civis, tidos como os grandes
viloes da reforma, caiu de maneira consideravel (segundo a Tabela 2.10, em 1995, eles representavam
31,13% das despesas totais de pessoal, ja em 2002, passaram a representar 27,81%). Por outro lado, os
gastos com os militares, que, diga-se de passagem, ficaram de fora da reforma, apresentaram um
crescimento das despesas com inativos e pensionistas bem mais acelerado, de maneira que a
participacdo desses gastos passou, no mesmo periodo, de 13,32 para 17,97%. Com isso, caso a
justificativa do déficit valesse, entendemos que a reforma da previdéncia desse segmento seria
prioritaria.

Além disso, entendemos que as analises que apenas apresentam esses dados sao equivocadas.
Para uma apropriada contextualizagdo, torna-se necessaria uma analise comparativa desses resultados.
Assim, nao basta dizer que os gastos aumentaram, mas se mantiveram num patamar estavel; € preciso

compara-los com outros resultados, bem como entender as razdes que levaram a tal situagao.
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Sobre isso, uma primeira comparagdo ¢ em relagdo ao financiamento. Segundo dados do
proprio MP, entre 1995 e 2002, o gasto total de pessoal dobrou, passando de R$ 34.097 bilhdes para
R$ 70.604 (vide Tabela 2.10), enquanto que o aumento das receitas correntes liquidas® do governo
federal praticamente triplicou, passando de R$ 67.298 bilhdes para R$ 200.697 (MPOG, 2003)*. Com
isso, no periodo, conforme pode ser constatado nas Tabela 2.11 - elaborada por Fattorelli Carneiro
(2003), a partir dos mesmos dados do MPOG - , o comprometimento da receita de impostos com o
gasto de pessoal diminuiu consideravelmente. Como pode ser visto a seguir, esse comprometimento

passou de 54,5% para 36,70%.

Tabela 2.11

Despesa total de pessoal - % da Receita Corrente Liquida
% RCL 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total 54,5 44,2 44,4 44,6 38,6 38,3 38,2 36,7
Civis 38,17 31,75 32,23 31,12 27,99 27,34 26,25 24,77
Total ativos | 22,40 18,60 19,05 17,57 16,04 16,13 15,94 15,04
Total 11,55 9,63 9,74 10,00 [8,72 8,04 7,40 6,98
aposentados
Total pensdao |4,22 3,53 3,44 3,55 3,23 3,17 2,91 2,75
Militares 12,49 10,13 10,09 11,39 8,88 9,19 10,32 10,20
Total ativos | 5,74 4,58 4,35 5,04 3,19 3,89 3,81 3,92
Total 3,86 3,27 3,16 3,56 3,17 2,94 3,83 3,63
aposentados
Total pensdao |2,89 2,28 2,57 2,79 2,53 2,35 2,68 2,64
Transferéncias | 3,84 2,30 2,12 2,05 1,74 1,75 1,68 1,77

Fonte: MPOG (2002)
Elaboracédo: Assessoria Econdmica do Unafisco Sindical (Fattorelli, 2003: 17)

Mais que isso, como pode ser visto pela tabela acima, além da queda geral na participacao da
despesa de pessoal, em particular, pela queda nos gastos com ativos, a participacdo das despesas com
aposentados e pensionistas civis na receita corrente liquida caiu aproximadamente 6 pontos
percentuais. Em 1995, estas representavam 15,77% da receita corrente liquida e passaram a
representar em 2002, 9,73%. Como conseqiiéncia do que foi dito anteriormente, destacamos ainda que
o comprometimento dos gastos com aposentados e pensionistas militares praticamente ndo se alterou,

passando de 6,75% para 6,27%.

81 A receita corrente liquida corresponde a receita corrente da Unido menos: transferéncias constitucionais e legais,
contribuigdes para o PIS/PASEP, beneficios previdenciarios (MPOG, 2002: 17).

%2 Com vimos anteriormente, com o crescimento menor dos gastos sociais, esse grande aumento das receitas foi utilizado
em grande parte para despesas financeiras.
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Além disso, ja que muitos autores vém apresentando que o grande crescimento das receitas

’1es roe , 83 ’ .
do governo nos ultimos anos ¢ insustentavel™, destacamos que no mesmo periodo, o crescimento da
despesa com pessoal vem se mantendo proporcional ao pifio crescimento do PIB (vide Grafico 2.5)™.
Neste periodo, conforme pode ser consultado na tabela abaixo, estes gastos se mantiveram estaveis em

torno de 5%.

Tabela 2.12

Despesa total de pessoal — evolucao frente ao PIB* (todos os dados em valores correntes)

% PIB 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Civis 3,98 3,64 3,59 3,56 3,77 3,73 3,66 3,74
Total ativos 2,33 2,13 2,12 2,01 2,16 2,20 2,22 2,27
Total aposentados 1,20 1,10 1,09 1,14 1,17 1,10 1,03 1,05
Total pensao 0,44 0,40 0,38 0,41 0,44 0,43 0,41 0,41
Militares 1,30 1,16 1,12 1,30 1,20 1,25 1,44 1,54
Total ativos 0,60 0,53 0,48 0,58 0,43 0,53 0,53 0,59
Total aposentados 0,40 0,38 0,35 0,41 0,43 0,40 0,53 0,55
Total pensdo 0,30 0,26 0,29 0,32 0,34 0,32 0,37 0,40
Total 5,28 4,80 4,72 4,86 4,97 4,98 5,09 5,28

Fonte: MPOG. BEP. Organizagao dos dados: ANFIP (2003b: 31)

* Os valores do PIB corrente utilizados foram retirados do levantamento oficial do IBGE. Em bilhdes de Reais os valores
sdo os seguintes: 1995 (646 192), 1996 (778 887), 1997 (870 743), 1998 (914 188), 1999 (973 846), 2000 (1 101 255),
2001 (1 198 736), 2002 (1 346 028). Para chegar ao resultado dessa Tabela, basta dividir as despesas correntes com pessoal
apresentadas na Tabela 2.10 com esses valores.

Além disso, por essa tabela, constata-se que a despesa com os aposentados e pensionistas dos
servidores civis diminuiu sua participacdo no PIB (passando de 1,64% para 1,46%). Com isso, vemos
que por varios angulos, o crescimento das despesas com inativos e pensionistas, em particular, os
civis, vem se mantendo num patamar de estabilidade, plenamente sustentavel.

Por fim, entendemos que, além de sustentavel, o patamar dessas despesas é plenamente
explicavel, sendo resultado direto da politica neoliberal que vem sendo adotada nos ultimos anos.
Resulta do elevado numero de aposentadorias ocorridas nos ultimos anos, da baixa contratagdao de
novos servidores, além dos baixos reajustes salariais dos atuais servidores (ANFIP, 2003b: 35). A

seguir, a Tabela 2.13 sintetiza essa afirmagao:

8 Neste caso, a polémica ndo € tanto sobre a dificuldade da manutengdo do aumento da arrecadagdo, mas sim, sobre quem
paga essa expansdo (na discussdo tributdria entre impostos progressivos e regressivos) e qual o seu destino (pagar juros da
divida x excessivos gastos correntes). Contudo, para o que nos importa, ndo nos alongaremos agora nesta discussao.

84 C o TA . x , ~ . .
Contudo, se ha polémica sobre o crescimento da arrecadagido no periodo, o0 mesmo nao se pode dizer sobre o crescimento
do PIB.
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Quantitativo de servidores federais (1995-2002)

Tabela 2.13

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Civis Ativos 661.082| 653.406| 636.802| 620.385| 609.652| 599.279| 569.980| 571.335
Inativos 384.771| 394.868| 394.753| 420.408| 423.141| 417.718| 412.515| 408.695
Pensionistas | 150.000| 188.498| 199.715| 204.887| 210.497| 217.863| 224.443| 230.588
Total 1.195.853 [1.236.772 |1.231.270 |1.245.680 |1.243.290 |1.234.860 |1.206.938 |1.210.618
Militares | Ativos 320.822| 322.423| 321.448| 277.531| 321.466| 328.087| 325.987| 280.037
Inativos 117.509| 122.512| 124.801| 119.013| 128.252| 128.630| 129.387| 129.731
Pensionistas | 150.423| 153.705| 156.636| 168.371| 164.398| 167.697| 171.044| 173.691
Total geral | Ativos 981.904| 975.829| 958.250| 897.916| 931.118| 927.366| 895.967| 851.372
Inativos 502.280| 517.380| 519.554| 539.421| 551.393| 546.348| 541.902| 538.426
Pensionistas | 300.423 | 342.203| 356.351| 373.258| 374.895| 385.560| 395.487| 404.279
Total 1.784.607 |1.835.412 |1.834.412 |1.810.595 |1.857.406 |1.859.274 |1.833.356 |1.794.077

Fonte: MPOG. BEP. Organizagdo Camara Federal (2003)

Por essa tabela, observamos que, no periodo de 1995 a 2002, ¢ inequivoca a diminui¢ao do
contingente de servidores ativos (os servidores civis federais passaram de 661.082 mil para 571.335) e
o aumento do numero de servidores aposentados ¢ de pensionistas (somando os dois, eles passaram de
534.774 mil para 639.283 mil). Esse resultado significa que, do ponto de vista atuarial, em que ganha
relevo a relagdo ativo/inativo, houve uma grande pressao para aumento de despesas e diminui¢do de
receitas de contribuigao.

A seguir, a Tabela 2.14 mostra a evolugdo das concessdes de aposentadorias no periodo de
1991 a 2002. Com isso, destaca-se que a diminui¢do da propor¢ao de servidores ativos ocorre porque

houve um grande contingente de aposentadorias que ndo foram supridas por novas contratagdes" .

Tabela 2.14
Evolugdo da concessdo de aposentadorias
Ano 1991 (1992 |1993 |1994 |1995 |1996 |1997 |1998 |1999 |2000 |2001
Aposentadorias |46.196]21.190( 14.199(17.601|34.253|27.546| 24.659| 19.755|8.783 |5.951 |6.222

Fonte: ANFIP (2003b: 35).
Constata-se assim que, de 1991 a 1998, com destaque para os anos que precederam a reforma

FHC (1995 a 1998), o contingente de servidores aposentados foi muito elevado. Contudo, ja para o

% Para mais detalhes sobre a baixa contratagio de funcionérios publicos nos anos 90, bem como o arrocho salarial para o
setor, consultar, ANFIP (2003b).
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periodo recente, 1999 a 2001, os dados demonstram uma tendéncia acentuada de queda no niimero de

concessoes de aposentadorias. A luz disso, as consideracdes de uma especialista da area sdo

pertinentes:

Com efeito, um aspecto que precisa ser bem compreendido ¢ que o déficit apresentado na
conta dos aposentados e pensionistas do setor publico estd muito mais vinculado ao passado
do que ao futuro. Ou seja, o volume atual das despesas previdenciarias com servidores
publicos civis ¢ devido a fatores que ja ocorreram e que, em principio, sdo irrepetiveis, € a
sociedade precisa ter esse conhecimento.” (Andrade, 2003: 106; grifo da autora)

Com esse quadro, nao ¢ de se espantar que, na comparagdo internacional, a propor¢ao de

servidores publicos no emprego total seja menor no Brasil do que em varios outros paises (ANFIP,

2003b: 63). Sobre isso, a seguir, a Tabela 2.15 ¢ esclarecedora. Ela mostra que, em termos relativos, a

propor¢ao do emprego publico ¢ menor no Brasil, ndo apenas em comparagdo com paises europeus,

mas também em relagdo a paises periféricos latino-americanos:

Tabela 2.15
Emprego total e publico em paises selecionados (milhares de pessoas)
Emprego Total Emprego Pablico % do emp. publico % do emp. publico

Paises no emprego total  |na populacdo total

Japdo ? 67.781,3 5.198,2 7,7 4,1
Brasil ! 68.040,2 7.839.9 11,5 4,7
Equador 2 3.062,2 4227 13,8 3,5
Turquia * 21.230,0 2.971,0 14,0 4,7
Costa Rica 2 1.227,3 174,9 14,2 4.4
EUA ? 122.690,0 19.570,0 16,0 7,2
México 2 28.281,8 4.626,5 16,4 4,8
Espanha ? 12.764,6 2.259,1 17,7 5,8
Nova Zelandia 2 1.368.9 2472 18,1 6,2
Reino Unido 2 26.782,0 5.052,0 18,9 8,6
Alemanha ' 33.962,0 6.517,0 19,2 7,9
Canadd ! 13.940,6 2.797.8 20,1 9,0
Australia ! 6.800,4 1.433,7 21,1 7,5
Irlanda ' 1.297.0 2970 229 7,4
Dinamarca ? 3.578,0 938.3 26,2 18,8
Finlandia ? 2.170,0 618.0 28,5 12,4
Noruega ' 2.105,5 791,8 37,6 19,8
Suécia * 3.529,0 1.338,0 37,9 14,9

Fonte: ANFIP (2003b: 63)
Obs.: 1. 1996; 2. 1997 e 3. 1998.

Por tudo isso, entendemos que, mesmo desconsiderando que o déficit ¢ insustentavel

conceitualmente, o argumento do governo ¢ falho. Isso porque os gastos recentes, além de serem
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estaveis e resultantes, em grande medida, a erros do passado, sdo resultado de fatores que a reforma

ndo propde atacar: o baixo niimero de contrata¢des ¢ o elevado niimero de aposentadorias e pensdes'™.

2.3.2.1.3 O Superavit da Seguridade Social

Embora os RPPS’s nio facam parte do orcamento da seguridade social®’, é preciso destacar
que o reiterado déficit do RGPS também nao condiz com a realidade. Goste-se ou ndo, seguindo as
atuais normas constitucionais, o orcamento da seguridade ¢ superavitario (ANFIP, 2003a).

J& ha varios anos, a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia (ANFIP), a
partir da formatagdo de dados oficiais do governo (com destaque para o proprio MPS e o Tesouro
Nacional), vem apresentando que o or¢amento da seguridade social, mesmo incluindo, apenas para
efeito metodoldgico (ANFIP, 2003a), o regime proprio dos servidores federais, ainda sim ¢
superavitario®.

Para chegar a este resultado, leva-se em conta, no or¢amento, a atual redagdao do artigo 195
da Constituicdo Federal. Do lado das receitas, seguindo o que ficou estabelecido pela Constituigao de
1988, e que formalmente resiste até hoje, deve-se considerar as seguintes fontes de financiamento: a
contribuigo sobre o salario (contribui¢des de empregados e empregadores)®’, a Contribuigdo Social
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF), a contribui¢do dos
servidores, a contribuicdo da Unido (o dobro da contribuicdo dos servidores) e ainda outras fontes,
conforme Quadro 2.4.

Do lado das despesas, deve-se considerar, seguindo os artigos 194 e 195 da Constitui¢ao
Federal, os gastos com a Previdéncia, a Saide e a Assisténcia Social. A seguir, apresentamos o

or¢amento da seguridade social em 2002, seguindo estes preceitos constitucionais ANFIP (2003a: 38):

% Na verdade, além da natural maturidade do sistema (dada pelo envelhecimento esperado dos servidores), boa parte dos
pedidos realizados nos ultimos anos, conforme lembra ANFIP (2003b: 35), é pressionado pelas proprias ameagas de
reforma. Num ambiente incerto e tenebroso sobre o futuro de seus direitos, € natural que a cada reforma aumenta-se o
numero de aposentadorias.

87 Apenas para registro, lembramos que nem todos os servidores publicos fazem parte de algum RPPS’s. Entre os que sdo
filiados ao RGPS, destacamos: os funcionarios de empresas estatais, funcionarios ndo estatutarios, bem como uma parte
consideravel de servidores municipais. Desses ultimos, destaque-se que na média nacional, apenas 73% fazem parte de
algum RPPS. Sobre estes dados, consultar, Camara Federal (2003).

¥ 0O entendimento da ANFIP ¢ claro: “Realiza-se aqui um exercicio metodoldgico ja que conceitualmente o RPPS, ou seja,
0s encargos previdenciarios da Unido, deveriam ser custeados pelo Orgcamento Fiscal.” (ANFIP, 2003a : 14).

¥ E contrapondo essas contribuigdes ao total de beneficios previdenciarios, que o governo, e seus defensores, compde o
famigerado “enorme déficit da previdéncia social”.
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Quadro 2.4
Receitas e despesas da seguridade social

Saldo agregado (RGPS + RPPS) - 2002 (1)
Bilhdes de Reais

i - Receitas

Receita previdenciaria liquida (2 ) 71,03
outras receitas do inss(3 ) 0,36
COFINS 51,03
CSLL 12,46
concursos de progndstico 1,05
contribui¢do dos servidores civis 4,42
contribuicdo para pensdes dos militares 0,99
contribui¢ao da Unido (4) 8,85
CPMF 20,26
receitas proprias do Ministério da Satide 0,89
outras contribuicao sociais (5 ) 0,32
total das receitas 171,66
ii — despesas

pagamento total de beneficios (6 ) 92,11

1 Beneficios Previdenciarios 86,37

* urbanos 69,30

* rurais 17,07

2 Beneficios Assistenciais 5,08

* renda mensal vitalicia (RMV) 1,66

* lei organica de Assisténcia Social (loas) 3,42
3 EPU - legislacao especial (7) 0,66

3 Saude (8) 24,53
EPU - servidores inativos/ pensionistas (9 ) 32,28

* Civis 20,14

* militares 12,14
assisténcia social geral 0,35
custeio e pessoal do inss (10), 2,36
outras agoes da seguridade (11) 2,28
acoes do fundo de combate a pobreza (12) 2,66
total das despesas 156,57
Saldo Final 15,09

Fonte: ANFIP (2003a: 38)

notas:

(1) exclui a receita da contribui¢do social do PIS/PASEP, contribui¢do para corre¢do do FGTS e as respectivas despesas
vinculadas (transferéncias FAT/BNDES, beneficios do FAT, seguro desemprego, abono salarial, qualificagao profissional e
outras do Ministério do Trabalho.

(2) receita liquida = arrecadac¢ao bancaria + SIMPLES + REFIS + arrecadagdo CDP + arrecadacdo FIES + depdsitos
judiciais — restitui¢des — transferéncias a terceiros.

(3) corresponde a rendimentos financeiros e outros, segundo o fluxo de caixa do inss.

(4) contribuicdo devida e parte ndo recolhida pela Unido, como contrapartida da contribui¢do do servidor civil,
correspondente a contribuig¢do patronal (2 por 1), conforme lei 9.717/98.
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(5) referem-se a contribuigdes sobre o DPVAT (parcela do fundo nacional de saude), contribui¢des sobre concursos de
prognostico e prémios prescritos, bens apreendidos (parcela da assisténcia social).

(6) referem-se aos beneficios mantidos (previdenciarios + assistenciais + legislagao especial).

(7) encargos previdenciarios da Unido: beneficios concedidos através de leis especiais, pagos pelo INSS, com recursos da
seguridade social, e repassados pelo tesouro.

(8) inclui acdes de saude do SUS, saneamento, pessoal ativo e despesas de custeio do Ministério da Saude.

(9) exclui transferéncias para DF e ex-territorios.

(10) reune pagamentos realizados a ativos do INSS, bem como despesas operacionais consignadas.

(11) referem-se a agdes prestadas a outros ministérios.

(12) despesas financiadas com parcela da CPMF e outras receitas.

Dessa maneira, vé-se que se for considerado o que mandam as leis do pais, o resultado do
orcamento da seguridade social em 2002 ¢ superavitirio em R$ 15,09 Bilhdes. Excluindo-se a
previdéncia dos servidores federais, que ainda €, pelo menos em parte, obrigagdo do governo federal, o
superavit aumenta para R$32,96 Bilhdes (ANFIP, 2003a: 20)”°. Com isso, entendemos que o déficit

apresentado pelo governo para o RGPS nio condiz com a realidade institucional do pais’".
2.3.3.2 O Engodo da Justica Social

Como dissemos anteriormente, o argumento principal do governo para defender a reforma ¢
que as regras da previdéncia dos servidores estariam levando o regime a apresentar déficits
insustentaveis e injustos em relagdo ao RGPS. Fazer justica social, esse era o argumento sintese para
justificar a reforma’”.

Contudo, além da falacia do déficit insustentavel, a promogao de justica social nos parece um
engodo’. Além de uma promessa que ndo serd cumprida, o fato é que nio ¢é verdade que a maioria dos
servidores possam ser considerados privilegiados, e seu regime de previdéncia fonte de injustica social.

Na verdade, as aposentadorias com valores extremamente elevados representam a exce¢dao e nao a

% Neste sentido, uma questdo a ser discutida é que ainda falta para a previdéncia dos servidores, assim como é garantida
pela seguridade social aos trabalhadores contribuintes ao INSS, uma fonte diversificada de financiamento. Assim, ndo nos
parece justo que além de todos os erros dos governos no passado, e da recente ofensiva neoliberal sobre os servidores, que
apenas suas contribui¢des, complementada no valor em dobro do ente estatal, deva ser suficiente para cobrir as despesas. A
partir dessas questdes, acreditamos que o financiamento da previdéncia dos servidores ainda esta por ser resolvida.

1 Além dos técnicos da ANFIP, varios outros estudiosos tém esse entendimento. Entre eles, destacamos, Vianna (2002);
Marques & Mendes (2003); Filgueiras & Lobo (2003); Granemann & Saldanha (2003b) e Boschetti (2003).

“Vale o registro final da “Exposi¢do de Motivos”: “A reforma ora preconizada, Excelentissimo Senhor Presidente, é
imposta pela desigualdade de tratamento do sistema previdenciario brasileiro, o que, de resto, ja havia sido amplamente
documentado pelo Programa de Governo de Vossa Exceléncia em 2002, e pela existéncia de regras sem o devido respaldo
técnico e doutrinario, o que o torna socialmente injusto e compromete sua viabilidade no longo prazo. Adequagdes
analogas sdo uma constante em todo o mundo, em um processo de ajuste as novas perspectivas demograficas, as
mudancas do processo produtivo e & demanda crescente por justica social.” (Brasil. 2003: 17; grifo nosso).
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regra da previdéncia dos servidores. Segundo Lindolfo Machado (apud Marques & Mendes, 2003: 11),
as aposentadorias com valores extremamente elevados representam apenas 0,1% das aposentadorias
pagas aos servidores. Com isso, ndo estamos ignorando que haja casos de privilégios, mas apenas que
essa ndo ¢ a regra geral’’. Sobre isso, a Tabela a seguir mostra que a grande maioria dos servidores,

79,6%, no caso dos homens, ¢ 88,4%, no caso das mulheres, recebem remuneracdo abaixo de R$

1500%°.

Tabela 2.16
Servidores puiblicos e contribuintes do INSS por faixas de renda e sexo - % em 2001

Faixas de renda Servidores Publicos Contribuintes do INSS

Homens Mulheres Homens Mulheres
Menos de R$ 1500 79,6 88,4 88,6 93,8
De RS 1500 a R$ 3600/ 13,2 8,3 8,2 5,0
De 3600 a R$ 8000 |5,0 1,8 2,6 1,1
De 8000 a R$ 11000 |0,6 0,2 0,3 0,1
Mais de R$ 11000 1,6 1,2 0,2 0,01
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: ANFIP (2003b: 41)

Dito isso, entendemos que o primeiro passo para desfazer esse engodo ¢ apontar que as
comparacdes realizadas entre os beneficios previdenciarios dos servidores e os beneficios do RGPS
sdo indevidas®. Assim, longe de representar uma injustica social, a discrepancia na média dos
beneficios (vide Quadro 2.2) apenas expressa realidades salariais e regras previdenciarias
diferenciadas.

Na verdade, a explicagdo para a média dos beneficios dos servidores ser mais elevada ¢ que,
em geral, estes tém empregos mais qualificados, maior estabilidade no emprego, além de terem os

beneficios calculados de forma integral sobre a ultima remuneracdo e sem teto de contribuigdo

% Lembrando evento realizado pela ADUNICAMP chamado: “Contra 0 Engodo Trai¢&0”. Segundo o Dicionario Aurélio,
engodo é: “1. Isca ou ceva com que se apanham peixes, aves, etc. 2. Coisa com que se engoda ou seduz alguém. 3.
adulacgdo astuciosa.” (Dicionario Aurélio, 1999).

% Para mais dados sobre isso, consultar ANFIP (2003b: 27-30; 40-45).

% A seguir, mostraremos a fonte de explicagdo para a diferenga entre a remuneragdo dos servidores e a dos contribuintes
do INSS.

% Conforme veremos na proxima secdo, o segundo passo é mostrar que as medidas propostas e aprovadas pela reforma
nada dizem sobre justi¢a social. Na verdade, veremos que elas visaram apenas “igualar por baixo”, ao invés de expandir os
direitos dos servidores para os demais trabalhadores. Assim, preponderou algo préximo ao que Carvalho Neto chamou de
paradigma do escravo:”Peg¢a central da propaganda contra os funcionérios publicos foi a sua apresentacdo como
privilegiados a partir do que chamamos “paradigma do escravo™ a tendéncia de avaliar a remuneragdo devida aos
trabalhadores pelo necessario a mais estrita sobrevivéncia. O valor que correspondia anteriormente ao custo de
manutenc¢do do escravo e, depois, ao salario minimo. Tudo acima deste valor poderia ser considerado um privilégio. Nesta
perspectiva, em pais no qual o salario minimo é de R$ 240,00 reais e a maioria ganha até 2 salarios minimos (480,00)
todos que ganhassem mais poderiam ser considerado privilegiados.” Carvalho Neto (2003: 17)
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(ANFIP, 2003b: 28)°". Contudo, consideramos, seguindo os argumentos apresentados por ANFIP
(2003b) e Dedecca (2003: 28-30), que esses fatos ndo retratam privilégios, mas apenas condi¢des de
trabalho diferenciadas.

Neste sentido, a primeira questao ¢ desmistificar que a remuneracao média maior resulte de
privilégios. Segundo ANFIP (2003b: 42-45), a origem dessa diferenca ¢ que o servigo publico
contrata, proporcionalmente, servidores com niveis de instru¢do mais elevados do que as empresas

privadas. Sobre isso, o Censo de 2000 ¢ preciso:

Em relagdo ao grau de instrugao, ¢ preciso observar que o nivel médio de instru¢do ¢ maior
no servigo publico, o que implica gastos salariais maiores. O Censo de 2000 mostrou que no
universo dos servidores publicos do Brasil, 67,6% tinham pelo menos, como nivel de
instru¢do, o ensino médio ou segundo grau concluido, nimero que supera o nivel
educacional do setor privado. Esse mesmo dado percentual foi de 33,7% para os
empregados, 20,8% para os trabalhadores por conta propria, 7,5% para os trabalhadores ndo
remunerados em ajuda a membro do domicilio e somente de 1,1% para os trabalhadores na
producdo para o proprio consumo. (ANFIP, 2003b: 43)
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pesquisadores da Unicamp (ANFIP 2003b), mostra que, em geral, os rendimentos sdo proéximos ou
desfavoraveis para os servidores.

As Tabelas 2.17 e 2.18, mostradas a seguir, construidas a partir de dados da Pesquisa
Nacional por Amostragem Domiciliar (PNAD) de 2001 sintetizam essa informacao. A Tabela 2.17
mostra a média dos rendimentos, segundo a escolaridade, para os trés niveis do servi¢o publico, bem
como para os contribuintes do INSS. Ja a Tabela 2.18, referente aos mesmos dados, para facilitar o
entendimento, mostra a diferenga, por niveis de escolaridade, entre os rendimentos do servigo publico

em relagdo aos contribuintes do INSS.

Tabela 2.17
Média em do rendimento dos servidores publicos
e dos contribuintes do INSS por grau de instrugdo - 2001 (R$)

Grau de Instrucio Servidores Servidores Servidores Contribuintes do
Federais Estaduais Municipais INSS

Elementar Incompleto |391,02 419,74 348,55 435,65

Elementar 643,78 693,60 415,46 578,22

M¢dio 736,04 778,71 515,70 682,65

Superior 1.958,78 1.380,35 1.111,98 1.881,67

Fonte: PNAD 2001. Organizagdo dos dados, ANFIP (2003b: 43)

Tabela 2.18
Diferenca da média de rendimento dos servidores publicos em relagdo a media dos contribuintes do
INSS por grau de instru¢do — 2001 (R$)

Grau de Instrugao Servidores Federais Servidores Estaduais | Servidores Municipais
Elementar Incompleto |-44,63 -15,91 -87,1

Elementar 65,56 115,38 -162,76

Médio 53,39 96,06 -166,95

Superior 77,10 -501,32 -769,69

Fonte: PNAD 2001. Organizagdo dos dados, ANFIP (2003b: 44)

Por esses dados amostrais, o que parece ficar claro é que, para graus semelhantes de
escolaridade, ndo ¢, em geral, correto dizer que o Estado remunere melhor seus servidores. Na
verdade, com excegdo dos servidores federais, que, em média, se remunera apenas um pouco melhor,
as demais esferas do governo remuneram, em média, menos, ¢ numa diferenga mais acentuada. A

partir disso, concluem os autores:

Para um mesmo grau de instrugdo, se a média de renda dos servidores for semelhante a
média de renda dos outros trabalhadores do pais, entdo a diferenga verificada nos dados
expostos anteriormente ndo se deve ao fato de o governo remunerar melhor seus servidores,
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mas confirma que em seu quadro funcional o governo possui, proporcionalmente, mais
servidores com maiores niveis de escolaridade do que o verificado nas empresas privadas.
Ou seja, 0 governo remunera seus servidores com valores proximos a média do mercado de
trabalho, mas como emprega proporcionalmente mais pessoas com nivel superior do que as
empresas privadas, a média de renda total dos servidores ¢ maior do que a do restante da
populacao ocupada. (ANFIP, 2003b: 43)

Com isso, entendemos que as varidveis que explicam a diferenca na média dos beneficios, as
desigualdades salariais, bem como as regras previdencidrias que incidem sobre elas, ao invés de serem
questionadas, deveriam suscitar uma discussdo menos simplista sobre a situagdo precaria do mercado
de trabalho brasileiro”. Contudo, como sabemos, ndo é este o contexto que nos impde a reacgio
neoliberal. Veremos, entdo, que longe de justica social, as reais medidas aprovadas pela reforma da

previdéncia do governo Lula tiveram outros objetivos.

2.3.4 Os Reais Objetivos da Reforma: Reducdo de Gastos e Privatizacdo

Ao contrario do que argumenta o governo, mostraremos nesta se¢do que a luz das medidas
apresentadas e aprovadas, a reforma da previdéncia do governo Lula objetivou reduzir gastos, mas
ndo porque o regime dos servidores fosse insustentavel, mas por ser uma exigéncia do ajuste fiscal
requerido para manter a credibilidade do Estado em honrar seus compromissos financeiros'®. Além
deste, destacaremos ainda que o principal objetivo da reforma foi a privatizagdo parcial da
previdéncia dos servidores através da regulamentacio dos fundos de pensdo'®’. Longe de uma
demanda de justica social, a reforma objetivou, seguindo as reformas neoliberais pelo mundo, atender
a burguesia, em particular, sua fracio hegemonica, a financeira. Tratou-se assim, das conhecidas
reformas neoliberais, incluindo medidas parametricas e estruturais.

Essas medidas foram apresentadas, conforme dissemos, como PEC40-67 e aprovadas, em
regime de urgéncia, ainda em 2003 (na cdmara, em 07 de agosto, e no senado, em 19 de dezembro),

como Emenda Complementar numero 41 (EC-41)'. Também no congresso nacional, seguindo sua

% Consideramos que o célculo dos beneficios dos servidores com base no ultimo salério, respeitando a integralidade e sem
teto de contribuicdo e beneficio, com reajuste paritirio com os ativos, ndo representa um privilégio, mas sim direitos que
deveriam ser estendidos aos demais trabalhadores. Isto sim, seria ampliacdo de direitos.

1" A reforma deve ser entendida entio no que Dedecca (2003: 31) chama do “[...] aspecto mais consistente da politica
conservadora: a subordinacdo da Politica Social & Politica Econdmica.”. Na verdade, lembramos, a partir das
contribui¢des deste autor, que essa subordinacdo ¢ uma das caracteristicas principais das politicas sociais brasileiras.

1ot Apesar de énfases variadas, essa caracterizagdo ¢ consensual entre os autores criticos a reforma. Entre eles, destacamos:
Marques & Mendes (2003); Filgueiras & Lobo (2003); Mello (2003a; 2003b); Granemann (2003a); Granemann &
Saldanha (2003b); Coggiola (2003a; 2003b); Carvalho Neto (2003).

2 Em anexo, reproduzimos na integra a EC-41 que, em 31 de dezembro de 2003, foi publicada no Diario Oficial da Unido
(DOU). Lembramos ainda que os detalhes da EC 41 ja foram regulamentados pela lei n. 10887 de 18 de Junho de 2004.
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génese, a reforma contou com o apoio da maioria das forgas conservadoras, bem como da base aliada
do governo'®.

Cabe ainda destacar, que, sem duvida, a reforma representou uma grande vitéria do governo
e de seus aliados, ja4 que a PEC 40-67 foi aprovada com raras alteragdes. Dessas, os destaques ficam
por conta da esperada exclusdo dos militares e da aprovagdo de atenuantes para os atuais servidores,
como no caso da manutengio da integralidade'*.

Dos atenuantes, destacamos ainda a chamada PEC Paralela (respectivamente, na camara,
PEC 227, e, no senado, PEC 77). Essa PEC, nascida no congresso nacional como parte de um acordo
para a aprovacdo da reforma da previdéncia, tinha como objetivo apenas amenizar alguns aspectos das
alteracdes da EC 41 para os servidores que ja estavam no servigo publico no momento da reforma.
Seguindo esse objetivo, depois de mais de 2 anos de tramitacdo, a PEC Paralela, com efeitos
retroativos a 31 de dezembro de 2003, foi aprovada em 31 de Junho de 2005 como EC-47'.

Contudo, seus efeitos sio mesmos modestos. Entre eles, a garantia, para alguns servidores, da
integralidade e paridade e a criagdo de teto de iseng¢do de contribuicdo maior para servidores
aposentados e pensionistas portadores de doenga incapacitante. Além dessas medidas, outras questdes
ainda dependem de leis complementares para serem efetivadas, entre elas, a regulamentagcdo das

aposentadorias especiais para servidores que exercem atividade de risco e a lei de inclusdao

'% No Anexo A.2.4, inserimos na integra o resultado da votagdo da reforma no congresso nacional. Destacamos que na
camara federal, apesar dos votos contrarios que a reforma recebeu, tanto de deputados da base aliada, quanto da oposigdo, a
reforma foi aprovada pelo voto da grande maioria dos deputados (358 a favor, 126 contra e 9 abstengdes) reunindo assim,
apoio dos mais diversos interesses partidarios. No senado federal, embora a votag@o tenha sido mais apertada (51 votos a
favor e 24 contra), a reforma também foi aprovada ainda no final de dezembro.

19 Assim como foi na emblematica reforma chilena (Marques & Mendes, 2003: 11), os militares (Art. 142 da CF),
incluindo policiais militares ¢ bombeiros (Art. 42 da CF), ficardo de fora da reforma. Embora na PEC 40-67, era proposto,
mediante nova redagdo do inciso IX, do paragrafo 3, do Art. 142, que os militares e seus pensionistas seguissem 0s
dispostos nos art 37, inciso XI (trata do teto remuneratdrio) e art. 40, paragrafo 7 (trata das pensdes), na tramitacdo no
congresso, esse inciso IX foi revogado pela EC 41. Isso significa que as alteragdes sobre o teto remuneratdrio e pensdes,
além da nova regra de reajuste (que na redagdo anterior, dada pela EC20, seguia os servidores civis), ndo afetaram os
servidores militares. Sobre os atenuantes, destacamos que a EC 41 garantiu, em seu Art. 6°, a integralidade que ndo existia
na PEC 40. Assim, os servidores que tenham ingressado no servigo publico até a data de publicacdo da EC 41, e que
cumprirem, cumulativamente, as seguintes condigdes: I - sessenta anos de idade, se homem, e cinqiienta e cinco anos de
idade, se mulher; II - trinta e cinco anos de contribui¢do, se homem, e trinta anos de contribui¢do, se mulher; III - vinte
anos de efetivo exercicio no servigo publico; e IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que
se der a aposentadoria, terdo direito a se aposentarem com proventos integrais, que corresponderdo a totalidade da
remuneragdo do cargo efetivo do servidor no em que se der a aposentadoria. A EC 41 ainda previa, em seu Art. 7°, algo que
também nao estava na PEC 40-7, a manutencao da paridade para estes servidores. Contudo, conforme veremos, esse direito
s6 foi mesmo garantido pela PEC Paralela.

19 Para facilitar as consultas que se fizerem necessarias, a EC 47 encontra-se anexada na integra neste trabalho.
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previdenciaria para trabalhadores de baixa renda. Para o que nos importa, o fato ¢ que apesar de
positiva, a EC 47, pelo seu restrito alcance, nio altera os principais efeitos da EC 41'%.

Dito isso, a seguir, passamos a mostrar as altera¢des aprovadas pela reforma da previdéncia
do governo Lula. Veremos que a reforma alterou basicamente a previdéncia dos servidores civis

federais, estaduais e municipais que estdao ligados a um RPPS.

2.3.3.1 Reforma Neoliberal Paramétrica — Medidas com o Objetivo de Diminuir Gastos

Seguindo o que vem ocorrendo na maioria dos paises, a reforma Lula promoveu medidas que
objetivaram reduzir despesas, seja retardando a concessdo dos beneficios, seja reduzindo seu valor.
Tendo isso em vista, entendemos que a reforma Lula deve ser caracterizada como neoliberal porque
buscou reduzir despesas através das seguintes medidas paramétricas: fim da integralidade e paridade
(modificacdo na base de calculo e reajuste dos beneficios), introdugdo da contribui¢do de aposentados
e pensionistas, redu¢do do valor das pensdes € o aumento da idade minima e do tempo de contribui¢do

para a regra de transi¢do da EC20'"

. Com essas medidas, conforme dissemos, o governo tenta reduzir
gastos, mas ndo porque eles sejam insustentaveis, mas sim para aumentar a credibilidade do governo
em relacdo ao mercado financeiro. A seguir, veremos com mais detalhes que, afora direitos adquiridos

e regras de transigdo'*®, estas foram as principais alteragdes paramétricas da reforma Lula.

(a) Fim da Integralidade e da Paridade
Conforme dissemos, antes da reforma Lula, os proventos das aposentadorias eram “[...]
calculados com base na remuneracéo do servidor no cargo efetivo em que se der a aposentadoria e,

na forma da lei, corresponderdo a totalidade da remuneracdo.” (CF, Art. 40, § 3°). Contudo,

objetivando reduzir despesas, essa integralidade, salvo excegdes, foi extinta e as aposentadorias

1% A seguir, conforme a pertinéncia, apresentaremos os poucos efeitos amenizantes da EC 47 sob a EC 41. Ainda sobre
amenizantes da EC 41, no final de 2005, conforme Queiroz (2005), discutia-se no congresso nacional a tramitagdo de uma
paralela da PEC paralela. Contudo, seu alcance é ainda mais limitado. Assim, pela sua pequena abrangéncia e por ser
matéria ainda em discussao, ela ndo sera incluida em nossas consideragdes.

%70 texto que segue baseia-se em nossa interpretagio da EC 41, bem como também da PEC-40, EC47 ¢ a lei 10887. Além
dessas referencias centrais, destacamos principalmente Queiroz (2004) e MPS (2004b) .

'% No que segue, destacaremos de maneira mais detida, nos mais variados casos, as alteragdes da reforma Lula. De inicio é
bom lembrar que exceto para a contribui¢do de aposentados e pensionistas, conforme veremos a seguir, os servidores que,
mediante comprovagio, tiverem direito adquirido, ndo terdo seus beneficios alterados. E o que diz o Art. 3° da EC 41: “E
assegurada a concessdo, a qualquer tempo, de aposentadoria aos servidores piblicos, bem como pensdo aos seus
dependentes, que, até a data de publicacdo desta Emenda, tenham cumprido todos os requisitos para obtencdo desses
beneficios, com base nos critérios da legislagdo entéo vigente.” (grifo nosso)
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passaram a ser calculadas considerando “[...] as remuneragOes utilizadas como base para as
contribui¢des do servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma
da lei.” (Brasil, Art. 40, § 3°). Isso significa que os beneficios serdo calculados, assim como ocorre no
RGPS, com base na média dos salarios-de-contribui¢do dos servidores durante sua vida laborativa,
tanto, se for o caso, no RGPS, quanto no RPPS'”. Essa é a regra permanente que vale para os
servidores que ingressarem no servigo publico apds 31 de dezembro de 2003, bem como os servidores
que ja estavam no servigo publico, mas que ndo satisfazerem as novas regras de transi¢ao.

Assim, apenas terdo direito a integralidade os servidores com direitos adquiridos (EC 41,
Art.3) e aqueles que cumprirem as exigéncias da nova regra de transicdo, que requer, além das
exigéncias da regra permanente (se homem, 60 de idade e 35 de contribuig¢do, se mulher, 55 de idade e
30 de contribui¢do, além de 5 anos no cargo em que se dara a aposentadoria), 20 anos de efetivo
exercicio no servico publico (10 a mais do que a regra permanente) e 10 anos de carreira (EC 41, Art.
6°)'"°. Além desses casos, ainda ¢ garantida a integralidade para casos de invalidez permanente
decorrentes de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incurdvel
(CF, Art. 40, § 1, inciso I)'"". Assim, considerando que, em geral, ha progressdo na carreira, o fim da
integralidade, salvo exceg¢des mencionadas, deve representar uma economia de despesas, ja que o
calculo pela média tende a reduzir o valor dos beneficios.

Além disso, como bem lembra Queiroz (2004), todos os servidores ¢ pensionistas que nao

cumprirem as exigéncias para o beneficio integral também perderam direito a paridade (§ 8°, do Art.

199 A lei 10887 regulamenta essa alteragio decretando em seu Art. 1°: “No calculo dos proventos de aposentadoria dos
servidores titulares de cargo efetivo de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, previsto no § 3o do art. 40 da Constituicdo Federal e no art. 20 da Emenda
Constitucional no 41, de 19 de dezembro de 2003, sera considerada a média aritmética simples das maiores remuneragoes,
utilizadas como base para as contribuices do servidor aos regimes de previdéncia a que esteve vinculado,
correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde a
do inicio da contribuicéo, se posterior aquela competéncia.” (Brasil, 2004).

1% Como ja dissemos, lembramos que esse art. 6° ndo constava da proposta inicial do governo, a PEC 40. No entanto,
mesmo com essa excecdo restrita, o fato é que, para manter direitos que os servidores ja tinham conquistado, eles terdo que
cumprir mais exigéncias. Com isso, se atende a um dos objetivos das reformas paramétricas, retardar a concessao dos
beneficios.

""" Além desses casos, a PEC Paralela garantiu a integralidade e a paridade para os servidores que entraram no servigo
publico antes da EC-20, 16 de dezembro de 1998, e que satisfazerem as seguintes condi¢des: 25 anos de efetivo no servigo
publico, 15 na carreira e 5 no cargo, 35 anos de contribui¢ao, se homem, e 30 anos, se mulher. A novidade principal ¢ que
para cada ano de contribui¢do a mais desse minimo, a idade minima necessaria para a aposentadoria ¢ reduzida em 1 ano.
Ou seja, garante a integralidade para os servidores com mais tempo no servigo publico e que tenham contribuido durante
mais tempo.
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40)'"2. Ou seja, perderdo direito ao reajuste dos beneficios, na mesma propor¢io, e na mesma data, que
os proventos dos servidores da ativa'"”.

Para estes servidores e pensionistas, os beneficios passam a ser corrigidos por um indice de
inflagdo, assim com ocorre com os contribuintes do RGPS, Na verdade, no caso da paridade, a
economia de recursos pretendida pelo governo pode ndo se concretizar. Como lembra ANFIP, com a
compressao salarial dos anos 90, o reajuste pela remuneragdo dos ativos tem proporcionado, em
média, uma corre¢do menor do que a corregdo monetaria do RGPS (entre 1996 e 2003, os beneficios
do INSS foram reajustados em “[...] 102,33%, contra uma inflagdo de 137,93%, enquanto o reajuste
das aposentadorias dos servidores foi de pifios 6,19%’") ANFIP (2003b: 68).

(b) Contribuicio de Aposentados e Pensionistas

Tema sempre polémico, desde, pelo menos, a tentativa frustrada da reforma FHC'' , O
estabelecimento da contribuicdo de aposentados e pensionistas foi a votagdo mais apertada da
tramitacdo em primeiro turno na camara federal (Carvalho Neto, 2003: 15). Entretanto, apesar disso, o
governo saiu novamente vitorioso € conseguiu aprovar este ponto, tanto no congresso nacional, quanto
no Supremo Tribunal Federal (Direito Publico, 2004). Sendo que a aliquota de contribuigao ¢ a mesma
cobrada dos servidores da ativa''®.

Destaca-se que at¢ mesmo os atuais aposentados e pensionistas, assim como o0s atuais
servidores com direito adquirido a se aposentar pelas regras antigas, terdo seus beneficios reduzidos

pela contribuicdo. Para estes, o Art. 4° da EC41 estabeleceu a contribuicdo a partir de tetos

diferenciados. Para os aposentados e pensionistas dos estados, distrito federal e municipios (inciso 1°),

"2 Contudo, diferentemente da integralidade, a EC 41 ndo garantia a paridade para a regra de transigdo. Neste tltimo caso,
foi apenas com a aprovacdo da PEC paralela que esse direito foi garantido. Alias, segundo Queiroz (2005), no caso das
pensoes, a EC 47 s6 garante a paridade para os servidores que entraram no servigo publico até dezembro de 1998. Neste
caso, uma nova PEC paralela tem como um de seus itens a extensdo da paridade para os pensionistas de servidores que
entraram no servico publico entre dezembro de 98 e dezembro de 2003 (respectivamente, EC 20 e EC 41).

'3 Lembrando que antes da EC 41, a CF garantia a todos os servidores e pensionistas a paridade nos seguintes termos: “0s
proventos de aposentadoria e as pensdes serdo revistos na mesma proporcao e na mesma data, sempre que se modificar a
remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos aposentados e aos pensionistas quaisquer
beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformacéo ou reclassificaco do cargo ou func@o em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a
concessao da pensdo, na forma da lei.” (CF, Art. 40, § 8°)

"4 pela lei 10887, 8§ 10 As remuneragdes consideradas no calculo do valor inicial dos proventos terdo os seus valores
atualizados més a més de acordo com a variacdo integral do indice fixado para a atualiza¢do dos salérios-de-contribuicao
considerados no calculo dos beneficios do regime geral de previdéncia social.” (Brasil, 2004).

"3 T embramos que a medida proposta pelo governo de FHC, através da lei 9783 de 28 de janeiro de 1999, foi considerada
inconstitucional.
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a cobranga ¢ sobre o valor que superar 50% do teto do RGPS (pela EC 41, R$ 2400)'"7, enquanto para
os federais € sobre o valor que superar 60% (inciso 1I°). Ja para os futuros aposentados e pensionistas
que se aposentarem pelas novas regras (CF, Art. 40°, § 18), a contribuicdo incidird sobre o valor dos
beneficios que superar o teto do RGPS. Como dissemos anteriormente, pela PEC Paralela, o servidor
portador de doenca incapacitante tera um limite de isencdo maior. Pelo estabelecido pelo paragrafo 21,
do Art. 40, da CF, este limite é o dobro do teto do RGPS.

Ao contrario do que ocorreu no governo FHC, o STF considerou, por sete votos a quatro, a
medida constitucional (Direito Publico, 2004). Contudo, a diferenciacdo entre os limites de isengdes
dos atuais aposentados e pensionistas de 50 ¢ 60% foi considerada inconstitucional. Com isso, o
resultado pratico dessa decisdo ¢ que, para todos os inativos e pensionistas, federais ou estaduais, a
contribui¢do previdenciaria deve incidir somente sobre os valores que excederem o teto das
contribuicdes. Ou seja, sobre o valor que superar o teto do RGPS. Com isso, o governo conseguiu
efetivamente reduzir despesas previdencidrias através da diminui¢do dos valores dos beneficios que

passardo a ser descontados pela contribui¢ao previdenciaria.

(c) Abono Permanéncia

Com o objetivo de retardar a concessdo de beneficios, o governo estendeu as regras de
concessao do abono permanéncia. Antes da EC 41, o abono, equivalente ao valor da contribui¢ao
previdenciaria, ja era concedido para os servidores ingressos antes da EC 20, 16 de dezembro de 1998,
que completassem as exigéncias para a concessdao do beneficio, mas resolvessem permanecer
trabalhando.

Com a reforma Lula, todos os servidores que completarem as exigéncias para a aposentadoria
voluntaria (CF, Art. 40, § 1°, inciso III) e decidirem continuar na ativa terdo direito ao abono até a
aposentadoria compulsoria aos 70 anos de idade (CF, Art. 40, § 19°).

Como diz o proprio governo na EM: “é dupla a vantagem: para o servidor, em face do
ganho salarial; para a administracdo publica, por ndo necessitar de contratar um novo servidor e por
poder postergar as despesas com o pagamento dos correspondentes proventos.” (Brasil, 2003: 13).

'1° Na Unido, é atualmente em 11%; nos estados e municipios, varia muito, conforme pode ser verificado pelos dados do
levantamento da Camara Federal (2003: 80-82).

7 Contudo, registramos que a contribuigdo de aposentados e pensionistas ja ocorre em alguns estados e municipios antes
mesmo da EC 41. Registramos ainda que assim como ocorre com as contribui¢des dos ativos, as aliquotas de contribuicdo
variam muito e, em geral, ndo t€m limite de iseng@o. Sobre estas aliquotas, consultar novamente Camara Federal (2003: 80-
82).
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Contudo, lembramos que, caso o governo nao tivesse instituido a contribuicdo dos aposentados, esse
ganho salarial, por continuar na ativa, ndo existiria. Neste caso, lembramos que o aposentado ndo
necessitaria mais continuar contribuindo, recebendo o ultimo salario integral. No entanto, entendemos
que, no final das contas, a maior vantagem ¢ para aqueles que ganham com a reducdo dos gastos
estatais. Conforme entendemos, estes ndo sdo os trabalhadores mais pobres conforme defende o

governo.

(d) Reducio do Valor das Pensoes

Antes da EC 41, o valor das pensodes era “[...] igual ao valor dos proventos do servidor
falecido ou ao valor dos proventos a que teria direito o servidor em atividade na data de seu
falecimento, observado o disposto no § 3°.” (CF, Art. 40, § 7). Ou seja, a pensdo era integral. No
sentido da reducgdo de despesas, a reforma Lula manteve o valor integral das pensdes apenas até o teto
do RGPS (na época, conforme veremos, R$ 2.400,00). Para proventos superiores a esse teto, devera

somar-se as pensdes apenas 70% do valor de que o servidor aposentado ou em atividade teria direito.

(e) Aumento da Idade Minima e do Tempo de Contribuicdo da Regra de Transicdo

Objetivando retardar a concessdo de beneficios, a reforma Lula alterou ainda a regra de
transi¢do da reforma FHC. Tratou-se da extingdo da aposentadoria proporcional ao tempo de
contribuic¢ao (concedidas com um tempo minimo de referéncia menor, 30 e 25 anos de contribui¢ao),
bem como a introdu¢do do redutor ¢ mudanga da forma de calculo da aposentadoria integral da
referida regra.

No primeiro caso, lembra-se que a EC20 extinguiu as aposentadorias proporcionais ao tempo
de contribui¢do, mas criou uma regra de transi¢ao. Essa modalidade seria garantida para aos servidores
que ja estavam no servico publico até aquela data e que cumprissem as seguintes exigéncias: 5 anos de
efetivo no cargo, 30 anos de contribuicdo e 53 de idade, caso homem; 25 e 48 anos, caso mulher, mais
um periodo adicional de contribui¢do equivalente a 40% do tempo que, na data de publicagdo da
EC20, faltaria para atingir o limite minimo de tempo de contribui¢do. Com a EC 41, em seu Art 10°,
essa modalidade de concessao foi extinta. Com isso, o governo Lula complementou a reforma FHC, de
modo que esses servidores terdo que contribuir mais um tempo antes de terem direito a seus

beneficios.

143



Ja a aposentadoria integral da regra de transicdo da EC20 foi mantida com alteragdes pela
EC41 (Art. 2°). Neste sentido, lembramos que essa modalidade foi resultado da introdugdo da idade
minima, de 60 anos para homens e 55 para mulheres, na aposentadoria por tempo de contribuigao.
Contudo, para os servidores que ja estavam no servigo publico, a regra de transicdo garantia
aposentadoria integral e com reajustes paritarios aos servidores que contassem, cumulativamente:
cinco anos de efetivo no cargo, 53 anos de idade, se homem; 48, se mulher, além de contar tempo de
contribuicao igual, no minimo, a soma de: 35 anos de contribui¢do, se homem; 30 anos, se mulher; e
um periodo adicional de contribuicao equivalente a 20% do tempo que, na data de publicacdo daquela
Emenda, faltaria para atingir esse tempo minimo de contribuigdo.

Contudo, com a EC 41, atendendo aos mesmos requisitos, os beneficios ndo serdo mais
integrais e paritarios, além do que sera aplicado um redutor no valor do beneficio para cada ano
antecipado em relagdo aos limites de idade da regra permanente (60 e 55 anos). As proporgdes dessa
reducdo sdo: 3,5 % (trés inteiros e cinco décimos por cento), para aqueles que completarem as
exigéncias para aposentadoria acima descritas até 31 de dezembro de 2005 e 5% (cinco por cento),
para aqueles que completarem as exigéncias para aposentadoria acima descritas a partir de 1° de
janeiro de 2006 (EC 41, Art 2°, § 1). Assim, mais uma vez, a reforma Lula completa a reforma FHC

ao realizar alteragdes que tendem a retardar ou reduzir a concessao de beneficios.

2.3.4.2 Reforma Neoliberal Estrutural — Privatizacdo Através da Regulamentac¢io dos Fundos de

Pensao

, . . - - 11 - . I
Junto com a tUnica efetiva alteracdo positiva da reforma 5 a elevagdo do teto de contribuigdo

do RGPS de R$1869,34 para R$2400,00'", veio também a medida mais prejudicial da reforma Lula, a

8 Além do reajuste do teto do RGPS, destacamos ainda que a outra boa medida da reforma foi a tentativa, ja realizada,
diga-se de passagem, desde a reforma FHC, de regulamentacdo do teto remuneratério das varias esferas da administragdo
publica. Num contexto de hegemonia neoliberal, é positiva a medida de estabelecer um limite para alguns poucos, dentre a
grande maioria, elevados saldrios pagos no funcionalismo publico. Neste sentido, a EC 41, através de alteragdo, em
particular, no § XI do Art. 37 da CF, regulamenta que, no plano federal, o teto serd unico correspondendo a maior
remuneragdo de ministro do Supremo (no momento da reforma em R$17.170,00). Além do teto nacional, a medida
regulamenta ainda varios subtetos nos estados e municipios, conforme paragrafo constitucional citado. Entretanto,
entendemos que as medidas positivas efetivas da reforma param por ai. Outras medidas comemoradas pelo governo, como
a famigerada inclusdo previdencidria para pessoas de baixa renda, s6 foram efetivadas pela PEC Paralela e mesmo assim,
ainda aguardam, até o momento, regulamentagdo por lei. Assim, entendemos que, tendo em vista o alcance negativo da
reforma, essas medidas positivas da reforma so, além de incompletas na sua efetividade, inexpressivas e de alcance
restrito.
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regulamentacdo dos fundos de pensdo para os RPPS. Nao ha divida que essa seja a medida mais
importante, o cerne, da reforma Lula (Marques & Mendes, 2003; Filgueiras & Lobo, 2003; Mello,
2003a; 2003b; Granemann, 2003a; Granemann & Sa
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aprovagio do polémico PL 09/99'%. Segundo o governo, no que foi acompanhado pela grande maioria

do parlamento, a implantagao dos regimes de previdéncia complementar ja estaria regulamentada:

O Texto Constitucional vigente determina a aprovacdo de uma lei complementar que
serviria de marco para a futura previdéncia complementar dos servidores publicos. Todavia,
apos a elaboragdo e a publicagdo das Leis Complementares no 108 e 109, em 29 de maio de
2001, esta exigéncia tornou-se meramente condicionante da implantagdo dos regimes de
previdéncia complementar, haja vista todos os principios e normas necessarios para a
implementacdo de um sistema de previdéncia complementar ja estarem positivados,
motivo pelo qual a exigéncia contida na redagdo atual dos §§ 15 ¢ 16 do art. 40 da
Constitui¢do, bem como o art. 10 da Emenda Constitucional no 20, de 15 de dezembro
de 1998, resulta desnecessaria. (Brasil, 2003: 11)

Sendo vitorioso esse entendimento, a EC 41 alterou apenas o paradgrafo 15 do Art. 40 da CF e
institui de forma definitiva o teto e a previdéncia complementar para os servidores publicos. Assim, o

paragrafo 15 passou a dar a seguinte orienta¢ao:

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 serd instituido por lei de
iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e seus
paragrafos, no que couber, por intermédio de entidades fechadas de previdéncia
complementar, de natureza publica, que oferecerdo aos respectivos participantes planos de
beneficios somente na modalidade de contribuicéo definida
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Quadro 2.5

A verdade do governo

Com a Reforma, o governo pretende | A reforma ndo significa a privatizacdo da Previdéncia, em
privatizar a Previdéncia. primeiro lugar, porque os fundos de previdéncia

complementar a serem criados pela Unido, pelos estados,
pelo Distrito Federal e pelos municipios serédo fechados,

sem fins lucrativos e administrados paritariamente
pelos servidores e pelo governo. Os servidores ndo ter

de se filiar a planos de previdéncia abertos,
comercializados pelos bancos e pelas sequradoras.

Fonte: MPS (2003¢)

Entretanto, seguindo as contribui¢des de especialistas da area, entendemos que a justificativa

fornecida pelo governo ndo vale. Entendemos que nem a organizagdo desses futuros fundos de pensao

em entidades fechadas'?', em que a filiago é restrita, sem fins lucrativos; nem sua imprecisa natureza

y 1 1s . . 122 , . .
publica, os torna menos particulares, menos privados “~. Conforme apresentamos no capitulo primeiro,

em contraposi¢do aos sistemas publicos de previdéncia, financiados pelo regime de reparticdo com

base na solidariedade intergeracional, em que o fundo pertence a coletividade; os fundos de pensao

pertencem a um conjunto particular de trabalhadores e sdo financiados pelo regime individualista de

capitalizag@o. Conforme argumentam Granemann & Saldanha (2003a):

1) No uso corrente da lingua portuguesa o adjetivo publico apresenta alguns
esclarecimentos: “a) - Do, ou relativo, ou pertencente ou destinado ao povo, a coletividade.
b) — Que € do uso de todos; comum. c¢) — Aberto a quaisquer pessoas”. Entdo, ndo pode ser
publico aquilo que se refere a uma categoria profissional. Uma categoria ndo pode ser
confundida com o povo todo. Dizer que um fundo de pensdo de uma categoria pode ser
publico é, no minimo, expressar uma contradi¢do nos termos. 2) O que torna publica a
previdéncia sdo, sobretudo, o principio de inclusdo no qual ela se referencia e o sistema que
regula a distribuicdo de seus beneficios. Ao operar por reparticdo, as politicas
previdencidrias resgatam a nogdo de solidariedade de classe e a compreensdo de que toda a
riqueza do pais ¢ gerada pelos trabalhadores. A capitalizagdo rompe com estes principios e
entrega os recursos construidos pelo trabalho para a utilizagdo do capital que, somente pela
exploragdo dos trabalhadores podera fazer estes recursos multiplicarem-se. 3) O que torna
publico um recurso ndo ¢ a sua administragdo, mas a sua constitui¢ao, a sua natureza. Nao
podera ser publico um recurso que se forma pela especulagdo com os titulos publicos. Os
recursos oriundos das aplicagdes dos fundos de pensdo terdo maior lucratividade se o
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endividamento publico pagar taxas de juros mais elevadas e se as agdes privadas
alcangarem maior lucratividade. (Granemann & Saldanha, 2003a: 4)

Com isso, também entendemos que por trads da capciosa criagdo dos “fundos de pensao
publicos”, o que havera ¢ a privatizagdo de recursos antes administrados pelo Estado. Como dizem

estes autores citados: ““a entrega de capitais estatais ou a renincia de atuacdo em espagos outrora
considerados tipicos do Estado sdo formas diversas de um mesmo processo: o de reducéo do Estado e
de privatizagédo dos recursos publicos” (Granemann & Saldanha, 2003a: 3)

Ademais, assim como em termos internacionais, conforme discutimos no primeiro capitulo,
nao ha comprovacdo conclusiva, como quer o gasto argumento do governo, que a previdéncia
complementar possa ser um grande instrumento de financiamento de investimento de longo prazo

(Brasil, 2003: 12)'*. Na verdade, conforme apontam de forma precisa, Vieira (2001), Chrispiniano &

Neves (2003); Filgueiras & Lobo (2005), também para o Brasil, de uma forma geral, as evidéncias
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Tabela 2.19
Ativo de investimento dos fundos de pensdo (em R$ mil)

ST T TN R et e T T, L B e e = e e R e e
Fundos de Invest. Imobiliarios 675.489.78 170.775.04 - §96.264 .82 0.3%
Outros Invest. Imobiliarios 7.635.96 14.607.33 - 22.243,29 0.0%

Operacdes com Participantes 6.884.917.36 1.065.875.61 - 7.950.792,97 3.2%
Outros Realizaveis 455.389.26 48.584.86 - 503.974,.12 0.2%
TOTAL 155.625.085.3690.520.969.82 170,15 246.146.225.33°  100.0%

Fonte: Filgueiras & Lobo (2005: 1704)

Conforme pode ser visto por esses dados oficiais e recentes da Secretaria de Previdéncia
Complementar (Filgueiras & Lobo, 2005: 1704), ¢ inequivoco que a grande maioria dos recursos
geridos pelos fundos de pensdo brasileiros sao aplicados em renda fixa (63,5% do total), com destaque
para as aplicagdes em instituigdes financeiras (49,4%)'** e em titulos ptblicos do governo federal

(12,6%)'*. Sobre isso, os autores concluem:

124 Com o elevado juros da divida publica brasileira, ndo é dificil de entender onde estas instituides financeiras aplicam
esses recursos captados dos fundos de pensdo. Sobre isso, consultar Filgueiras & Lobo (2005: 1704).

125 Como também pode ser visto, embora, nota-se, como ja era apontado por Vieira (2001), que os fundos de pensio de
patrocinador publico, principalmente as entidades fechadas de previdéncia complementar dos servidores das estatais,
principalmente o maior deles, a PREVI, tendem a aplicar relativamente mais em agdes. A verdade é que mesmo essas
instituicdes ndo fogem em geral a regra, ja que apenas 24,36% de seus ativos sdo aplicados em agdes. Isso, sem considerar
o perfil dessas aplicagdes acionarias. No caso da PREVI, que representa uma das grandes excegdes, o investimento em, em
2004, em agdes ¢ de 57,8%. Contudo, Filgueiras & Lobo (2005: 1709) lembram que mesmo a PREVI vem tendendo cada
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O exane dos condicionantes do funcionamento desses fundos,
com a explicitacdo das reais caracteristicas dessas
enti dades, aponta para unma conclusdo inequivoca: essas
institui¢cdes, por sua propria natureza — dom nadas que séao
pela |d6gica de acumulacdo financeira - e pela forma de
insercdo do Brasil na atual ordem internacional capitalista
ndo sao capazes de transformar a poupanga que nobilizam em
i nvestimentos produtivos, sendo, portanto, ineficazes em
contribuir para o financianmento da econonia nacional.
(Filgueiras & Lobo, 2005: 1690, grifo nosso)

Além dessa prova factual do perfil atual dos investimentos dos fundos de pensdo, que nao
nos alongaremos mais por nao ser o objetivo principal deste trabalho, destacamos ainda que mesmo o
atual aparato legal impede que o desejo anunciado do governo se efetive. A resolugdo do Conselho
Monetario Nacional n° 3121, de 25 de setembro de 2003, é bem clara. Para atender as condi¢des de
seguranca, rentabilidade, solvéncia e liquidez os ativos dos fundos de pensdo podem ser alocados em

quatro segmentos até as seguintes proporgoes :

- Renda fixa (100%): Titulos Publicos (100%) e Outras aplicagdes (80%)

- Renda variavel (50%): Carteira de agdes em mercado (50%), Carteira de participagdes
fundos de investimento (20%) e Carteira de renda variavel — outros ativos (3%)

- Imoveis: até 2005 (14%), até 2008 (11%) e a partir de 2009 (8%)

- Empréstimos e financiamentos (15%): Carteira de empréstimos a participantes e

assistidos (15%) e Carteira de financiamentos imobiliarios a participantes e assistidos
(10%) (Filgueiras & Lobo, 2005: 1701)

Ou seja, os objetivos naturais dos fundos de pensdo ndo sdo financiar o crescimento
econdmico, aumento do emprego, ou coisa que o valha'’. Na verdade, eles se fundamentam em
interesses individuais claros: a valorizagdo, que, em geral, nem ¢ certa, dos recursos depositados nos
fundos'?’. Sobre isso, & evidente o testemunho de um gestor de fundos de pensao:

Quando falamos de impacto de fundos de pensdo sobre desenvolvimentismo econdmico,
devemos ter o cuidado com a tentagdo que acomete todo gestor publico. Os fundos de
pensdo acumulam ativos impressionantes, e [...] ¢ até natural que o gestor publico seja
tentado a estabelecer regulamentagdes que canalizem os recursos desses fundos para os
chamados investimentos desenvolvimentistas. Ora, essa ¢ uma atitude que compromete a
propria filosofia desses fundos. Fundos de pensdo, abertos ou fechados, destinam-se a

vez mais em aumentar suas aplicacdes em renda fixa e diminuir em agdes. Para uma analise do alto peso politico que esta
por tras dessa especificidade dos investimentos da PREVI, consultar Mello (2003b).

12 Neste mesmo sentido, especialistas na previdéncia dos servidores lembram que a criagio dos fundos de pensio com
interesses politicos, sejam eles quais forem, é temeraria, tendo em vista o que ja acontece com os fundos de pensdo das
estatais. Sobre isso, consultar Guerzoni Filho (1999: 78-79) e Mello (2003a; 2003b).

127 Como afirma Soares (2003a: 7), outra especialista em politicas sociais, além dessa taxa de reposi¢io ser muita incerta,
os outros principais problemas do regime de capitalizagdo sdo seu alto custo de transicdo e manutencdo, além deles ndo
terem nenhum poder redistributivo. Sobre a incerteza na reposi¢@o, destacamos que a opg¢do pelo plano de beneficio na
modalidade de contribui¢do definida exacerbara esse problema para os servidores, ja que, conforme discutimos no primeiro
capitulo, neles recairam todos os riscos dos investimentos. Além disso, destacamos que o custo de transi¢do ndo sera
irrelevante, ja que o governo tera que arcar com os beneficios integrais dos atuais aposentados e pensionistas, enquanto os
novos servidores poderdo contribuir apenas até o teto do RGPS. Deste modo, a diferenga serd o custo de transicdo pago
pela sociedade.
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prover renda de aposentadoria a seus participantes e, portanto, seus investimentos devem
ser feitos unicamente no interesse do participante. [...] como gestor de fundo de pensdo, ndo
posso me permitir sacrificar retorno dos investimentos em nome de supostos efeitos sociais.
(RABELO, 2001, p.107 citado em Filgueiras, 2003: 731)

Assim, entendemos que a reforma Lula, apesar do discurso de justica social e
desenvolvimento econdmico, pautou-se, além da tentativa de redug@o de despesas, pela abertura de um
grande mercado de valorizagio ficticia do capital'*®. No caso, tratou-se de uma reforma neoliberal
estrutural realizada através da regulamenta¢do do terceiro pilar do Banco Mundial, a chamada
previdéncia complementar'?’. Com isso, conforme destacamos, o que antes eram recursos geridos pelo
Estado, passaré a ser capital privado administrado por gestores de fundos de pensdo'*". Se isso néo for

privatizacao, o que sera?

128 A comemoragio do mercado financeiro e o falseamento dos reais motivos da medida, podem ser apreendidos por um
dos editoriais do Jornal “O Estado de S&o Paulo” (ESP): “Dos cerca de 3,7 milhdes de servidores em atividade na Unido,
Estados e municipios, pouco mais de 1 milhdo de funcionarios ganham acima de R$ 2,4 mil e certamente terdo interesse
em aderir voluntariamente a um fundo de pensdo. Atualmente, os fundos de pensdo fechados contam com cerca de 2
milhdes de segurados, que j& formaram um estoque de poupanc¢a da ordem de R$ 180 bilhdes. Os novos fundos, portanto,
terdo um potencial para aumentar a massa poupadora em 50%, em tempo relativamente curto. Sera dinheiro mais barato
do que o fornecido pelos bancos, a disposi¢do dos setores de producdo e infra-estrutura, principalmente daqueles que
demandam prazos longos de maturagéo.” (ESP, 2003: 2)

12 Como lembra o Banco Mundial, pelas particularidades do pais, “0 crescimento do terceiro pilar pode tornar
desnecesséario o segundo pilar” (Banco Mundial, 2001: 26). Assim, “Para 0 Brasil,tanto quanto tem sido para os Estados
Unidos, pode ser suficiente manter o primeiro pilar pequeno e dispor de um pilar voluntario bem administrado”. (Banco
Mundial, 2001: 26).

130 No trabalho de Mello (2003: 47) consta, na integra, o manifesto de vérios dirigentes de fundos de pensdo apoiando a
candidatura Lula. Na verdade, conforme dissemos, isso ndo ¢ novidade nenhuma, ja que varias liderangas ligadas aos
fundos de pensao tinham alto posto na gestdo Lula, entre eles o proprio ministro da previdéncia no momento da reforma.

151



Consideracoes Finais

Neste trabalho, mostramos que a reforma da previdéncia do governo Lula deve ser
caracterizada como tipicamente neoliberal. Ao contrario da aparéncia de justi¢a social que se
tentou impingir, os objetivos da reforma foram a reducé@o de gastos e a privatizagdo parcial da
previdéncia dos servidores publicos.

Para essa caracterizagdo, apontamos inicialmente que as politicas sociais do estado
capitalista, como a previdéncia social, devem ser entendidas dentro do contexto atual das
condi¢des de acumulagdo capitalista, bem como da forma de ser da dominacdo burguesa.
Destacamos que a atual fase do capitalismo mundial ¢ marcada pela tentativa burguesa de
restaurar as condigdes de valorizacdo do capital deprimidas pela crise organica iniciada nos
anos 70. Restauragdo das condigdes de valorizacdo e de dominag¢do do capital, esse ¢ o
objetivo precipuo do neoliberalismo.

Contudo, apesar de servir a interesses de classes bem definidos, a resposta burguesa
em torno do neoliberalismo, como racionalidade constituidora de uma pretensa nova
sociabilidade, acabou parecendo, via cultura politica da crise, como servindo a interesses
universais, ideais para todas as classes. Assim, ¢ desse processo de aumento da exploracao
sobre a forca de trabalho, fundamentado por um novo consenso social, que emergem as
politicas sociais neoliberais de focalizagdo e privatizagdo. No contexto da reorientacdo
burguesa da intervengdo estatal na economia, estas politicas representam a passivizacao das
conquistas dos trabalhadores conseguidas no periodo de ouro do capitalismo.

Como vimos, na previdéncia, nicleo duro das politicas sociais, esse processo tem
impulsionado grandes mudangas. Neste campo, apesar das disparidades nacionais, em
particular, entre os paises do centro e da periferia, as reformas neoliberais tém vetores bem
definidos. Sob o comando do Banco Mundial, tenta-se socializar o diagndstico que os
sistemas publicos de previdéncia, organizados sob o regime financeiro de reparti¢do, com
beneficios definidos e administra¢do estatal, seriam insustentaveis frente as transformagdes
demograficas e econdmicas do capitalismo contemporaneo. Como solugdo, apresenta-se,
como mostramos, o sistema de multipilares que nada mais ¢ que a orientagdo de reducdo do
pilar publico e criagdo, ou ampliagdo, dos pilares privados de previdéncia.

A partir dessa orientagdo, nos marcos da reacdo burguesa, a maioria dos paises esta
alterando seus sistemas de previdéncia através de reformas neoliberais paramétricas (ajustes
nos planos de contribuigdo/beneficios) e estruturais (introdug¢do/ampliagdo dos pilares

privados de capitalizacdo). Desse processo, destaca-se, além do corte e focalizagdo de gastos
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geridos pelo Estado, o protagonismo dos fundos de pensao no capitalismo contemporaneo. A
expansao dos fundos de pensdo ¢, conforme dissemos, o principal objetivo das reformas
neoliberais na previdéncia estatal.

No Brasil, assim como nas demais sociedades capitalistas, a restauracdo burguesa
ganhou tracos proprios. Aqui, as politicas neoliberais vém sendo implantadas legitimadas por
um novo consenso social. Os interesses imperialistas e da burguesia local vém sendo
garantidos através da germinacdo de uma cultura politica da crise do Estado
desenvolvimentista. Neste processo, as politicas neoliberais aparecem como a TUnica
alternativa possivel.

Contudo, longe do prometido, essas politicas t€ém levado ao acirramento das
contradi¢des do capitalismo dependente. Em particular, destacamos o circulo vicioso do
crescimento econdmico gerado pela armadilha das contas externas e das contas do Estado.
Como resultado, a manutengdo do modelo econémico neoliberal tem exigido cortes de gastos
sociais cada vez mais profundos para garantir o pagamento da divida publica.

Neste contexto internacional e nacional, o que faz o governo Lula? Longe da
esperanca de muitos, a perspectiva adotada em seu primeiro ano de governo ndo ¢ de
enfrentamentos com os interesses estabelecidos, mas sim, do aprofundamento do modelo
econdmico neoliberal. Conserva-se a logica de integracdo subordinada a globalizagdo
financeira, e aprofunda-se o ajuste fiscal, seja através de cortes de gastos correntes, seja por
reformas estruturais. Como dissemos, trata-se do ajuste do modelo econdmico neoliberal, cujo
objetivo norteador ¢ a recuperagdo da credibilidade do Estado em honrar seus compromissos
financeiros.

Assim, foi nestas condigdes que entendemos que a reforma da previdéncia
representou, em termos simbolicos, o batismo de fogo das disposigoes do governo Lula.
Construida com o apoio de sindicalistas ligados aos fundos de pensdo, de organismos
internacionais, da burguesia ¢ dos governadores dos estados, a PEC 40 partia do falso
diagnodstico que a previdéncia dos servidores publicos apresentava um déficit insustentavel e
injusto que arrefecia o desenvolvimento econémico do pais.

Tratava-se, pois, de uma falacia e de um engodo. Seja por imprecisdes conceituais,
ou por desconsiderar decisdes do passado, seja porque o crescimento das despesas com a
previdéncia dos servidores estd estavel (mesmo com o elevado nivel de concessdes de
aposentadorias, da baixa contratagdo e dos baixos reajustes dos servidores), o fato ¢ que a
previdéncia dos servidores € plenamente financiavel e ndo representa, como queria o governo,

o principal problema das financas publicas brasileiras. Além disso, também nao procedia o
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argumento que a previdéncia dos servidores representava, perante o RGPS, uma injustica. Na
verdade, a diferenca na média dos beneficios ¢ plenamente explicavel pelas diferentes
realidades salariais e regras previdenciarias. No fundo, tratou-se de mais uma tentativa, tipica
de sociedades dependentes, de igualar por baixo as condi¢des de vida dos trabalhadores.

Partindo de um falso diagndstico, seguindo as recomendagdes do Banco Mundial e
as tendéncias internacionais, a EC-41 promoveu alteragdes proprias das reformas neoliberais
paramétricas e estruturais. Das paramétricas, medidas que visaram retardar a concessio e
reduzir o valor dos beneficios, destacamos:

- o fim da integralidade, ja que, salvo situagdes restritas, a base de calculo da
previdéncia passard a ser a média dos ultimos saldrios-de-contribui¢do e ndo mais a
ultima remuneragao;
- o fim da paridade, ja que, salvo situagdes restritas, o reajuste passara a ser pela
inflagdo e nao mais pela remuneragdo do servidor em iguais condi¢des na ativa;
- a cobranga de contribui¢do dos aposentados e pensionistas nos valores que
superarem o teto;
- o0 incentivo a postergagdo da aposentadoria através da extensdo das regras de
concessdo do abono permanéncia;
- a diminuicao do valor das pensdes sobre o valor que superar o teto e;
- 0 aumento da idade minima e do tempo de contribuicdo da regra de transi¢do da
EC20.

Além desses ajustes, destacamos ainda que a principal alteragdo da reforma foi a

privatizagdo parcial da previdéncia dos servidores publicos através da regulamentacao do teto,
e a conseqiiente introdugdo da previdéncia complementar.

Com isso, entendemos que, longe de justica social, a reforma, nos marcos do
aprofundamento do modelo econdmico neoliberal, objetivou reduzir gastos sociais, mas nao
porque eles sejam insustentaveis/injustos, mas como parte da agenda de ampliacao do ajuste
fiscal. Além disso, destacamos que o objetivo fundamental da reforma foi a introducdo dos
fundos de pensdo. Reducdo de gastos e expansdo da acumulacdo privada de capital, estes
foram os reais objetivos da reforma. Com essas caracteristicas, tratou-se, entdo, de mais um
capitulo do desmonte da ja precaria seguridade social brasileira, com o resgate de parte da
agenda derrotada na reforma FHC.

Contudo, apos essa caracterizacdo, uma pergunta instigante ainda salta aos olhos:
Como isso foi possivel? Ou melhor, qual foi a base social de legitimidade para que esta
reforma tenha sido aprovada? A seguir, apresentamos algumas questdes introdutdrias que nos

ajudam a entender essa questao.
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Uma primeira questdo ¢ que a comemoragao do chamado ‘“mercado” apds a
aprovacdo da EC-41 ¢é justificavel, eles ganharam com a reforma’. Assim, como dissemos em
nosso primeiro capitulo, as politicas neoliberais sdo politicas de classe e favorecem as fra¢des
burguesas dominantes. No caso da previdéncia, ganham todos, mas principalmente as fracdes
financeiras interessadas nos recursos fiscais do Estado e na expansao dos fundos de pensao.

E os trabalhadores? Com excecao dos que deixaram de vender sua for¢a de trabalho
e se transformaram em gestores dos fundos de pensdo, nada indica que eles tenham algo a
ganhar com a reforma. Na verdade, conforme mostramos, a promessa de justica social ndo
passa de um engodo, j4 que os recursos pretensamente economizados certamente ndo serdo
utilizados para melhorar a vida dos trabalhadores, mas sim, para financiar a crescente divida
publica brasileira.

Nao obstante, sdo varias as constatacdes de que o governo contou com base popular
para aprovar a reforma. O apoio de grande parte dos trabalhadores a reforma pode ser
verificado pela adesdo de varias entidades (em destaque, as maiores centrais sindicais e
partidos politicos), pelos resultados de vérias pesquisas de opinido realizadas no periodo, bem
como pelo fraco apoio que o movimento de resisténcia, organizado pelos servidores, obteve
do restante da populagio®. A seguir, apresentamos alguns desses indicativos.

Em relacdo as entidades, destacamos que as duas maiores centrais sindicais
brasileiras, a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e a Forga Sindical (FS), ndo tiveram
uma posicao firme pela retirada da PEC-40. Na verdade, houve o contrario. A FS apoiou a
reforma com o argumento de que as mudancas estimulariam o crescimento econdmico do
pais®. J4 a direcio da CUT optou por uma posicio oscilante. Por um lado, se dizia apoiar as
manifestagdes contra a reforma, mas de outro, adotava a estratégia de negociar com o
governo e propor emendas”.

Em relagdo aos partidos politicos, com exce¢do de algumas organizacdes trotskistas’,
nao houve nenhum partido de massas que representasse os trabalhadores no processo contra a

reforma. Mesmo os parlamentares do chamado “grupo dos 30”, que reunia os parlamentares

! Na verdade, o mercado ¢ distinguivel, tem nome e enderego, ¢ se trata dos grandes investidores financeiros.

* Sobre a posicdo das varias “forgas sociais” no processo de reforma, consultar: Carvalho Neto (2003).

3 Sobre isso, consultar: Jornal da Forga Sindical, no.30, Maio de 2003.

* Em termos oficiais, essa foi a posicdo da CUT: “N6s fizemos ver ao governo e aos parlamentares que estas
nossas propostas tinham o significado de uma pauta de reivindica¢des a ser submetida a um processo negocial.
A entrega, na seqliéncia de manifestacdo publica organizada na Explanada dos Ministérios, teve o significado
de uma abertura formal de negociacGes entre a CUT e os poderes Executivo e Legislativo federais. Teve 0
significado também de diferenciar a posicdo da CUT de outras entidades que querem simplesmente rejeitar a
proposta de reforma apresentada pelo governo.” (CUT, 2003).

> Entre elas, destacamos a posigdo do Partido Socialista dos trabalhadores Unificados (PSTU) e da corrente “O
Trabalho”. Sobre o posicionamento politico dessas correntes nos tltimos anos, consultar Gutierrez (2004).
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da chamada esquerda do PT, ndo apresentaram uma posicao firme contra a reforma. Desses, a
maioria acabou optando por propor emendas e votar a favor da reforma®. A posi¢do do
Partido Comunista do Brasil (PC do B), salvo alguns parlamentares, também foi a de propor
emendas a reforma e votar com o governo.

Em relacdo as varias pesquisas de opinido realizadas no periodo, destacamos a
IBOPE/OPINIAO (2003); CNT/SENSUS (2003); IBOPE/PT (2003) e DATAFOLHA
(2003)’. Segundo estas pesquisas, a maioria dos entrevistados aprovava a reforma (87%,
IBOPE/PT; 78%, IBOPE/OPINIAO e 66%, CNT/SENSUS), enquanto apenas uma minoria
era contra (7%, IBOPE/OPINIAO; 8%, IBOPE/PT e 12,7%, CNT/SENSUS). Ja a pesquisa
DATAFOLHA, nao tinha nenhuma pergunta direta como as demais. Contudo, continha uma
indagacao decisiva: “Vocé é a favor ou contra que os funcionarios pablicos deixem de
receber aposentadoria de valor equivalente ao ultimo salario, passando a ter o mesmo limite
dos trabalhadores do setor privado?” (DATAFOLHA, 2003: 4). Do total dos entrevistados,
61% se disseram a favor, enquanto apenas 27% se pronunciaram contra. Foge do escopo
destas notas uma analise mais apurada do método utilizado por estas pesquisas e sobre a total
validade desses resultados, entretanto, eles ndo deixam de ser indicativos que devem ser
levados em consideragao.

Apesar desses indicios, uma reforma que atinge diretamente uma parte organizada
da sociedade, e que efetivamente ndo se assenta em melhoria das condi¢des de vida dos
trabalhadores, ndo poderia ocorrer sem resisténcias. Neste caso, foi fato conhecido que a
resisténcia se deu mais fortemente entre os funcionarios publicos. Dentre estes, conforme
destaca também Carvalho Neto (2003), merecem destaque as greves e paralisacdes
organizadas pelos servidores da area da educacdo, previdéncia e saude. No entanto, também ¢
fato notorio que os servidores ndo conseguiram organizar um amplo movimento de massas
pela retirada da reforma. Disso, o aspecto central que deve ser analisado ¢ que o movimento

ndo conseguiu contagiar a maior parte da base dos trabalhadores do setor privado®.

% Na votagdo em primeiro turno da reforma na cdmara, dos 30, 19 acabaram votando a favor da reforma, 8 se
abstiveram e apenas 3 votaram contra. Sobre esse posicionamento, consultar o Anexo A.2.4.

7 A primeira dessas pesquisas de opinido foi realizada entre 01 e 04 de maio de 2003 abrangendo uma amostra de
2000 pessoas escolhidas aleatoriamente no pais. A pesquisa CNT/SENSUS foi realizada entre os dias 28 e 30 de
maio também contando com uma amostra nacional de 2000 pessoas. Ja a pesquisa IBOPE/PT foi realizada no
més de junho de 2003 abrangendo 1000 entrevistados de um universo de 300 mil filiados do PT. Ja na pesquisa
do DATAFOLHA foram entrevistados 2630 pessoas entre os dias 24 e 25 de junho de 2003.

¥ Também em 2003, os franceses, por exemplo, conseguiram reunir 1,1 milhdes de pessoas contra uma reforma
bem mais amena do que a brasileira (FSP, 2003). E claro que se trata de realidades muito diferentes, mas que, até
por isso, devem ser consideradas. Como dissemos no primeiro capitulo, as reformas neoliberais contra a protegdo
social estdo encontrando resisténcia muito mais forte nos paises do centro do que na periferia. Sobre a resisténcia
nos paises europeus, consultar Vianna (2000: 73-78).
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O que explica esses indicativos de adesdao popular e fragil resisténcia? Nao ha
respostas prontas, no entanto, como dissemos no primeiro capitulo, a reacdo burguesa a crise
organica do capital em niveis mundiais trouxe consigo ndo apenas mudancas no campo da
economia, como a mundializagdo do capital e a reestruturacdo produtiva, mas também na
forma de ser da propria dominagao burguesa.

Assim, partimos da perspectiva que nao ¢ possivel entender essa base social de
legitimidade, sem estabelecer os parametros mais gerais da atual forma de ser dessa
dominagdo burguesa no Brasil. Como dissemos, em nosso pais, a restauragao neoliberal teve
suas proprias bases de coesdo popular, formando aquilo que vem sendo chamado de
hegemonia neoliberal (Boito, 1999; 2002; 2003)’.

A questdo fundamental que se tenta responder ¢ como essas politicas antipopulares
estdo tendo algum apoio popular. Entende-se que isso s6 € possivel porque se trata de uma
hegemonia ideoldgica regressiva, passiva e instavel. Assim, ao contrario da hegemonia
construida em torno do Estado de Bem Estar na Europa Ocidental, e, em menor grau, do
Estado Populista latino americano, essa hegemonia ndo se assenta em melhoria das condi¢des
de vida dos trabalhadores (Boito, 2002: 32), mas sim em mecanismos ideoldgicos
complexos'.

No caso brasileiro, esses motivos ideologicos estariam profundamente ligados a
formac¢do da economia e da sociedade brasileira. Em particular, estariam relacionados com a
formacdo da cidadania e do Estado brasileiro. A idéia ¢ que haveria uma revolta popular,
mesmo que instintiva e difusa, contra a cidadania excludente e desigual que foi gerada no
periodo desenvolvimentista.

Desse modo, o mérito do bloco no poder neoliberal foi ter convertido essa revolta
em base de apoio para seu projeto neoliberal de sociedade (Boito, 2002: 28-32). Contra os
precarios/segmentados direitos sociais e contra a “ineficiéncia” e os “privilégios” do Estado
brasileiro, a burguesia ofereceu como solucao o Estado minimo e a exacerba¢ao do mercado.
Com isso, a burguesia pretendeu fazer de seu projeto, a diminuigdo do Estado no atendimento
de direitos sociais e a ampliacdo do espacgo para acumulacéo privada, o projeto de toda a

sociedade.

? Neste sentido, entende-se que “a apologia do mercado e da empresa privada como espacos de eficiéncia e da
iniciativa inovadora e progressista, e a correspondente condenacdo do Estado, das empresas publicas e do
intervencionismo estatal, como fonte de desperdicio, de burocratismo e de privilégios, sdo idéias e valores que
ganham a condicdo de verdadeiro “senso comum”, difundindo-se e penetrando, de modo desigual e as vezes
contraditério, porém largamente, no conjunto da sociedade brasileira, inclusive, portanto, nas classes
populares.” (Boito, 1999: 219)

' Boito ndo trata diretamente, mas estes mecanismos ideoldgicos incluem a prépria promessa de melhorias
materiais. No caso do governo Lula, lembramos a reiterada promessa do “espetaculo do crescimento”.
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Voltando a reforma, nos parece claro que o governo Lula e os demais interessados
na sua aprovacao, foram muito eficientes em escolher como principal alvo de mudanga a
previdéncia dos servidores publicos''. Em um contexto em que os servidores sio pintados
como fonte de burocratismo, ineficiéncia e privilégios, nao foi dificil convencer a populagio
da legitimidade das pretensdes da PEC-40.

Além disso, como dissemos, ainda ¢ necessario considerar que estd sendo gestada no
Brasil uma cultura politica da crise da propria seguridade social (Mota, 1995). Neste projeto,
se tenta socializar o diagnostico de que a previdéncia social estd em crise e que a saida ¢ a
focalizagdo dos gastos nos mais pobres e a ampliacdo do setor privado, dito mais eficiente.
Como diz a autora, ¢ a gestagdo do cidadado-pobre, atendido pelas politicas focalizadas, e do
cidad&@o-consumidor, atendido pelo mercado privado, no caso, pelos fundos de pensdo. Na
reforma Lula, isso também ficou claro, para os primeiros, prometeu-se a justica social e o
crescimento econdmico, e para os segundos, anunciou-se, via fundos de pensao, o capitalismo
dos trabalhadores acionistas.

Como lutar contra isso? No Brasil, em um cendrio em que a tendéncia futura parece
ser a predomindncia das politicas sociais neoliberais, e, em particular, a tentativa de novas
reformas focalistas e privatizantes na previdéncia social'?, grandes desafios se colocam para
os criticos do capitalismo e de suas mazelas. Em destaque, duas tarefas sdo essenciais: a
primeira ¢ desmascarar os reais conteidos e interesses atendidos por essas reformas, e,
segundo, mas ndo menos importante, aglutinar forcas de resisténcia a aprovagdo desses
projetos, rompendo assim, o perverso ciclo defensivo das lutas populares no Brasil. Para isso,
como deve ter ficado claro, de nada adianta tapar os olhos para a base de apoio popular que o
projeto neoliberal conquistou no Brasil. Como se vé, os desafios sdo decisivos e ndo sdo

poucos.

" A reforma de FHC, por exemplo, atingia, a0 mesmo tempo, o RGPS e os RPPS.

12 Sobre isso, basta notar que algumas entidades patronais ja estdo se reunindo para propor a elaboragdo da
proposta de um novo modelo previdenciario “(...) a ser apresentada aos candidatos presidenciais em 2006 e
servir de base para um amplo trabalho de sensibilizacdo dos formadores de opinido, objetivando
encaminhamento ao Congresso em 2007.” (BOVESPA). Entre as entidades que fardo parte dessa elaboragao,
destacamos, a Associa¢do Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (ABRAPP), a
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ANEeXos

Grafico A.1.1

Divida Publica em % do PIB em paises selecionados, 2004
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Grafico A.1.2

Juros da divida em % do PIB em paises selecionados, 2004
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Grafico A.1.3

Relacdo entre a renda per capita e 0 gasto com o pagamento das pensdes publicas
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Gréafico A.1.4

Principais reformas realizadas entre 1993 e 1998 nas regides estudadas
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Gréfico A.1.5
Tipos de reforma por regido, entre 1993-1998
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Tabela A.1.1

Despesas com Seguridade Social (% do PIB)

Paises 1960 1970 1980 1990 1995**
EUA 7,3 10,4 12,0 14,5 -
CEE 4,1 5,7 10,5 11,5 28,5
Alema 18,1 19,5 254 24,0* 29,0
Reino 10,2 13,2 16,4 20,3* 27,5
Franca 13,2 16,7 23,5 26,6 30,0
Grécia 7,0 9,0 11,0 20,6 21,0
Suécia 10,8 16,7 32,4 33,9 35,5
FONTE: OCDE; Citado em Marques & Mendes (2000: 3)
(*) Refere-se a média de 1988-89.
(**) Eurostat.

Tabela A.1.2

Gasto Publico em % do PIB, 1997

Paises Despesas totais do setor publico Seguridade social e outras
transferéncias
Alemanha 48,1 23,4
Austrélia 33,2 13,6
Austria 49,8 24,7
Bélgica 51,4 28,3
Brasil (1999) 39,8 14,3
Canada 424 13,2
Dinamarca 56,8 26,0
Espanha 39,9 23,2
EUA 31,4 12,1
Finlandia 51,8 25,0
Franca 52,6 28,2
Holanda 44,6 25,8
Irlanda 33,2 18,9
Italia 50,0 22,7
Portugal 43,5 18,0
Reino Unido 40,9 16,7
Suecia 59,0 26,4
Média (16) 45,5 21,6
Europa Continental (8) 47,5 24,3
Paises Nordicos (3) 55,9 25,8
Paises Anglo-saxdes (5) 36,2 14,9

Fonte: ANFIP (2003b: 61)
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Tabela A.1.3
Comparacéo internacional - Ativos por tipo de investidores institucionais, em bilhGes de ddlares e em

% do PIB
Discriminacdo 1980 1988 1990 1991 1992 1993
Fundos de Pensédo
Alemanha 17,2 41,6 55,2 58,6 62,6 53,5
Canada 43,3 131,3 171,8 188,4 191,7
Estados Unidos 667,7 1.919,2 2.257,3 3.070,9 3.334,3 3.5714
Japao 24,3 134,1 158,8 182,3 191,9
Reino Unido 151,3 483,9 583,6 642,9 670,5 695,7
Seguradoras-Vida
Alemanha 88,4 213,5 299,5 325,7 341,4 354,3
Canada 36,8 85,5 106,1 118,1 131,8 132,7
Estados Unidos 464,2 1.132,7 1.367,4 1.505,3 1.624,5 1.784,9
Japao 124.6 734,6 946,9 1.113,7 1.214,8 1.476,5
Reino Unido 145,7 358,9 4479 516,7 574,7 619,3
Seguradoras-Néao Vida
Alemanha 36,7 87,6 126,3 127,4 187,9 198,8
Canada 9,2 22,7 26,8 23,3
Estados Unidos 182,1 453,9 529,2 591,6 628,7 640,8
Japdo 34,6 156,1 190,3 215,5 218,5 167,9
Reino Unido 31,3 72,2 85,2 89,6 95,6 97,1
Fundos Mutuos (1)
Alemanha(2) 22,4 99,9 145,5 166,2 171,6 205,2
Canada 3,9 17,5 21,5 43,2 429 86,7
Estados Unidos 2929 810,3 1.066,9 1.348,2 1.595,4 2.011,3
Japéo (3) 60,8 433,9 353,5 323,9 346,9 448,7
Reino Unido 16,8 76,7 91,5 104,4 91,2 141,3
Total
Alemanha 164,7 4426 626,5 677,9 763,5 811,8
Canada 93,2 257,0 326,2 373,0 376,4
Estados Unidos 1.606,9 4.316,1 5.220,8 6.516,0 7.182,9 8.008,4
Japao 2443 1.458,7 1.649,5 1.835,4 1.972,1
Reino Unido 345,1 991,7 1.208,2 1.353,6 1.432,0 1.553,4
Total (%PIB)
Alemanha 20,3 37,1 41,7 42,7 42,7 47,4
Canada 35,2 52,2 56,8 63,3 66,1
Estados Unidos 59,3 88,1 94,5 113,9 119,0 125,6
Japéo 23,1 50,3 56,3 54,8 53,8
Reino Unido 64,1 118,3 125,5 133,8 137,1 165,3

Extraido de Cérrea (1998: 6)
Notas:

(1) Os dados na primeira coluna dos fundos mituos sdo de 1983, exceto para o Canada.

(2) Fundos publicos e especiais

(3) Trusts de investimentos.
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Tabela A.1.4

Evolucdo dos ativos dos fundos de pensdo, em % do PIB

Paises 1970 1975 1980 1985 1991 (final) | 1993 (final)
Estados Unidos 17 20 24 37 51 54
Reino Unido 17 15 23 47 60 82
Japdo” 0 1 2 4 11 23
Holanda 29 36 46 68 46 85
Canada 13 13 17 23 32 45
Alemanha 2 2 2 3 3 6
Suica 38 41 51 59 70 71

Fonte: Davis (1995; 1996); Guttmann (1997); OECD (1997, apud Raimundo, 1997). Citado de Correa (1999: 2)
* inclui recursos dos fundos de pensdo administrados por companhias de seguro e também book reserves.

Tabela A.1.5

Ativos dos fundos de pensdo, no final de 1995

Paises Total de Ativos — US$ Bilhdes % do PNB
Reino Unido 810,00 74,5
Paises Baixos 344,26 87,2
Alemanha 126,67 5,2
Suécia 70,66 28,5
Franca 66,15 4,2
Italia 28,69 2,6
EUA (1997) N&o definida (nd) 73,0
Japéo (1997) nd 23,0
Canada nd 58.0
Argentina (1998) 11,53 3,3
Chile (1998) 31,34 40,3
México (1998) 10,59 2,7
Brasil (1998) 78,31 10,2
Fonte: Maia (2003: 57)
Tabela A.1.6

Estrutura dos ativos dos fundos de pensdo, % em 1995
Paises Acdes Renda fixa Imoveis Qutros
Reino Unido 77,6 13,9 4,8 3,7
EUA (1996) 57,0 nd nd nd
Suécia 27,6 62,1 55 4,8
Paises Baixos 26,0 63,0 8,0 3,0
Franca 13,6 38,0 8,1 40,3
Austria 13,0 70,6 0,8 15,7
Italia 7,7 63,0 21,0 8,3
Alemanha 7,7 74,1 6,5 11,7

Fonte: De Ryck (1999: 270). Citado de Maia (2003: 59)
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Quadro A. 1.1

Regimes de aposentadoria dos servidores publicos, no mundo entre 1990-1996

Integracdo do Sistema do
setor publico e privado

Sistemas separados

Sistemas apenas para o setor
publico
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Quadro A.1.2
Caracteristicas dos regimes dos servidores publicos

Paises Fontes de recursos Regime financeiro Tipo de plano
Regime geral | Previdéncia | Regime geral | Previdéncia | Regime geral | Previdéncia
complementa complementar complemen
r tar
Alemanha tesouro segurados e n.a capitalizagéo bd cd
Estado
Argentina | seguradose | segurados reparticio | Reparticdo ou bd cd
Estado capitalizagéo
Brasil segurados e n.a reparticao n.a bd n.a
Estado
Coldmbia | segurados e n.a reparticdo ou n.a bd ou cd n.a
Estado capitalizacdo
Espanha | segurados e n.a reparticdo n.a bd n.a
Estado
EUA segurados e | segurados e reparticdo capitalizacéo bd bdecd
Estado Estado
Franca segurados e n.a reparticao n.a bd n.a
Estado
Italia segurados e n.a reparticao n.a bd n.a
Estado
México segurados e | segurados e reparticéo capitalizagéo bd cd
Estado Estado
Portugal | segurados e n.a reparticao n.a bd n.a
Estado
Suécia segurados e | segurados | capitalizacdo | capitalizacdo cd cd
Estado escritural

Fonte: Unido Européia (2002), OCDE, 2002. Citado de Anfip (2003b: 52).
Sendo: n.a, ndo aplica-se; bd, beneficios definidos; cd, contribui¢cdes definidas

Quadro A.1.3
Paises que realizaram reformas estruturais (reformas maiores) entre 1993/1998, segundo Schwarz &

Demirguc-Kunt (1999)

Tipo de reforma

Paises

Reparticéo para contribuicéo definida

Argentina, Bolivia, Colémbia, El Salvador, México,
Peru, Seychelles, Uruguai, Australia, Hungria,
Polbnia, Latvia, Suécia e Cazaquistdo

Capitalizacdo para Reparticéo

Indonésia e Nigeéria

Novo sistema — reparticdo ou outro

Mocambique, Zimbabue, Om&, Angola e Guatemala

Fonte: Schwarz & Demirgiig-Kunt (1999: 22)

179




Quadro A.1.4

Paises que realizaram reformas paramétricas (reformas menores) entre 1993/1998, segundo Schwarz &

Demirguc-Kunt (1999)

Tipo de Reforma | Mudanca Paises
Critério de Idade da Nova Zelandia, Nigéria, Zaire, Republica Tcheca, Estonia, Hungria,
elegibilidade aposentadoria | Lituania, Costa Rica, Panam4, Peru, Libano, Grécia, Irlanda, Italia,

Portugal, Argentina, Australia e Latvia

Anos de Lituania, Brasil, Grécia, Portugal, Ilhas Bermudas, Italia, Latvia,
Servico México, Paraguai e Uruguai
Estruturadas |Taxade Indonésia, Japdo, Coréia, Malasia, Taiwan, Argélia, Benin,

contribuicbes

contribuicdo

Burundi, Gabon, Guiné, Marrocos, Senegal, Suddo, Albania,
Arménia, Arzebaijdo, Belarus, Bulgaria, Georgia, Cazaquistdo,
Quirquistdo, Moldova, Polbdnia, Rdassia, Eslovaquia, Eslovénia,
Turquemenistdo, Ucrania, Uzbesquistdo, Barbados, Bolivia,
Colémbia, México, Nicaragua, Chipre, Israel, Libia, Malta, Franga,
Canada, Alemanha, Grécia, Itdlia, Holanda, Noruega, Portugal,
Suécia, Bolivia, Cuba, El Salvador, Suddo, Uruguai, Nigéria,
Republica Tcheca, Itéalia, e Latvia

Base de Nigeria, Sudao, Barbados, Colémbia, Costa Rica, Republica
contribuicdo | Dominicana e Franga
Estruturados |Formulada |Ird, Congo, Senegal, Suddo, Arménia, Belarus, Estonia, Hungria,
beneficios penséo Cazaquistdo, Quirquistdo, Latvia, Lituania, Polonia, Coldmbia,
Equador, Panama, Dinamarca, Finlandia, Franca, Grécia, Italia,
Noruega, Portugal, Republica Tcheca, México, Paraguai, Peru e
Uruguai
Indexacdo Belarus, Polonia, Russia, Equador, Malta, Franca e Alemanha

Fonte: Schwarz & Demirgiig-Kunt (1999: 20-22)
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A.2.1 Histérico da Legislacdo Referente & Previdéncia dos Servidores?

 Em 26/03 de 1888, o Decreto 9.912-A regulou o direito a aposentadoria dos funcionarios dos
correios, estabelecendo como critérios para a concessdo 30 anos de servigo e idade minima de 60 anos.
Ja em 24/11 do mesmo ano, a Lei 3.397 criou Caixas de Socorros em cada uma das ferrovias do
Império;e Em 29/11 de 1892, a Lei 217 estabeleceu a aposentadoria por invalidez e a pensao por morte
para os funcionérios do Arsenal da Marinha do Rio de Janeiro;

* Em 30/12 de 1911, o Decreto 9.284 instituiu a Caixa de Pensdes dos funcionarios da Casa da Moeda;
* Em 24/01 de 1923, o Decreto 4.682 (a chamada “Lei El6i Chaves”) criou Caixas de Aposentadorias
e Pensbes para os funcionarios das empresas ferroviarias, sendo considerada o marco inicial da
Previdéncia Social no Brasil, ja& que, gradualmente, seus beneficios foram estendidos a outras
categorias profissionais, como o0s portuarios e maritimos (Lei 5.109 de 20/12 de 1926) e o0s
funcionérios dos servicos telegraficos e radiotelegraficos (Lei 5.485 de 30/06 de 1928). Em 30/04 do
mesmo ano, o Decreto 16.037 criou 0 Conselho Nacional do Trabalho que versava, dentre outras
atribuicdes, sobre questdes referentes a Previdéncia Social;

e Em 26/11 de 1930, o Decreto 19.433 criou 0 Ministério do Trabalho, Industria e Comércio que,
dentre outras atribuicBes, passou a orientar e supervisionar a Previdéncia Social. Em 17/12 do mesmo
ano, o Decreto 19.497 criou Caixas de Aposentadorias e Pensdes para os funcionarios dos servigos de
forca, luz e bondes;

« Em 01/10 de 1931, o Decreto 20.465 estendeu aos empregados dos demais servigos publicos
concedidos e explorados pelo poder publico os beneficios da Lei El6i Chaves, consolidando a
legislag&o referente as Caixas de Aposentadorias e Pensoes;

» Em 23/02 de 1938, o Decreto-Lei 288 criou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores
do Estado (IPASE), o primeiro sistema previdenciario exclusivamente voltado aos funcionarios
publicos;

* Em 01/04 de 1943, o Decreto-Lei 5.452 aprovou a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT)
elaborada pelo Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, que também elaborou o primeiro projeto
de Consolidacédo das Leis de Previdéncia Social;

* Em 06/08 de 1945, o Decreto-Lei 7.835 determinou que as aposentadorias e pensdes ndo poderiam
ser inferiores a 70 e 35% do salario minimo, respectivamente;

* Em 19/01 de 1946, os Decretos-Lei 8.738 e 8.742 criaram, respectivamente, o Conselho Superior da
Previdéncia Social e Departamento Nacional de Previdéncia Social,

e Em 28/10 de 1952, a Lei 1.711 instituiu o regime juridico dos funcionarios civis da Unido e dos
entdo chamados Territorios;

e Em 12/11 de 1953, o Decreto 34.586 criou a Caixa de Aposentadorias e Pens@es dos Ferroviarios e
Empregados em Servicos Publicos, que ficou sendo a Caixa Unica;

e« Em 10/04 de 1956, a Lei 2.752 permitiu aos servidores publicos civis e militares a percepcao
cumulativa de aposentadoria, pensdo ou quaisquer outros beneficios devidos pelas instituicbes de
previdéncia e assisténcia social com os proventos de disponibilidade, aposentadoria ou reforma, sem
qualquer limite ou restricao;

» Em 12/03 de 1958, a Lei 3.373 instituiu o Plano de Previdéncia dos funcionarios daUnido;

* Em 26/08 de 1960, a Lei 3.807 criou a Lei Organica de Previdéncia Social (LOPS) que unificou a
legislacéo referente aos Institutos de Aposentadorias e Pensoes;

* Em 11/06 de 1962, a Lei 4.069 concedeu aumento de 40% aos pensionistas civis pagos pelo Tesouro
Nacional e pelo IPASE;

2 Fonte: Lopes (2004: 79-84)
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* Em 27/12 de 1963, a Resolucdo 1.500 do Departamento Nacional de Previdéncia Social aprovou o
Regimento Unico dos Institutos de Aposentadoria e Pensoes;

e Em 11/11 de 1965, o Decreto 57.222 transferiu para o IPASE o pagamento do salério-familia dos
dependentes dos servidores civis, ex-contribuintes do mesmo, falecidos em atividade ou ja
aposentados, bem como a complementacdo da pensao especial instituida pela Lei 3.738, de 04/04 de
1960. Ja em 29/11 desse mesmo ano, a Lei 4.863 reajustou os vencimentos dos servidores civis e
militares ativos e inativos;

* Em 21/11 de 1966, o Decreto-Lei 66 modificou alguns dispositivos da LOPS referentesas prestagdes
e ao custeio dos beneficios e 0 Decreto-Lei 72 unificou os Institutos de Aposentadorias e Pensdes,
criando o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS);

e Em 14/09 de 1967, a Lei 5.316 incorporou o seguro de acidentes de trabalho ao leque de beneficios
da Previdéncia Social;

* Em 19/12 de 1968, o Decreto-Lei 367 disp6s sobre a contagem de tempo de servi¢o dos funcionarios
publicos civis da Unido e das autarquias;

« Em 28/07 e 27/08 de 1969, os Decretos-Lei 710 e 795 alteraram a LOPS, assim como a Lei 5.890, de
08/06 de 1973;

* Em 06/09 de 1973, o Decreto 72.771 substituiu 0 Regulamento Geral da Previdéncia Social pelo
Regulamento do Regime de Previdéncia Social;

* Em 01/05 de 1974, a Lei 6.036 criou o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que foi
desmembrado do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, sendo que a Lei 8.029 de 12/04 de
1990 viria a extinguir esse ministério criado em 1974, restabelecendo o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social;

« Em 14/07 de 1975, a Lei 6.226 dispds sobre a contagem reciproca, para efeito de aposentadoria, do
tempo de servico publico federal e de atividade privada e em 24/09 do mesmo ano a Lei 6.243
determinou a elaboragdo da Consolidacdo das Leis da Previdéncia Social, Consolidacao essa que foi
expedida pelo Decreto 77.077 de 24/01 de 1976;

* Em 15/07 de 1977, a Lei 6.435 dispds sobre a previdéncia complementar privada aberta e fechada e
em 01/09 do mesmo ano a Lei 6.439 criou o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS), que deveria ser orientado, coordenado e controlado pelo Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social;

* Em 24/01 de 1979, o Decreto 83.080 aprovou o Regulamento de Beneficios da Previdéncia Social,
sendo que tal regulamento seria posteriormente alterado pelo Decreto 87.374 de 08/07 de 1982;

* Em 10/12 de 1980, a Lei 6.887 alterou a legislagdo referente a Previdéncia Social; « Em 29/12 de
1981, o Decreto-Lei 1.910 dispds sobre as contribui¢des para o custeio da Previdéncia Social;

* Em 23/01 de 1984, o Decreto 89.312 aprovou uma nova Consolidacdo das Leis da Previdéncia
Social,

* Em 17/01 de 1985, o Decreto 90.817 alterou o Regulamento de Custeio da Previdéncia Social;

» A nova Constituicdo Federal, promulgada em 05/10 de 1988, determinou algumas alteracdes no
Plano de Beneficios e Custeio da Previdéncia Social e determinou a criacdo de regimes proprios de
Previdéncia Social para os servidores publicos federais, estaduais e municipais, sendo que tais
determinacdes sO vieram a ser regulamentadas em 1990/1991;

* Em 12/04 de 1990, a Lei 8.020 dispds sobre as relacGes entre as entidades fechadas de previdéncia
privada e suas patrocinadoras no ambito da Administragdo Publica Federal. Em 27/06 do mesmo ano, o
Decreto 99.350 criou o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), a partir da fusdo entre o
Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS) e o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS). Ja em 11/12 do mesmo ano, a Lei 8.112 dispds sobre a criagdo
do Regime Juridico Unico (RJU) dos servidores publicos civis da Unifo, das autarquias e das
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fundagdes publicas federais, regulamentando, dentre outras coisas, 0 sistema de aposentadoria desses
servidores. Finalmente, em 12/12 desse mesmo ano, a Lei 8.114 disp0s sobre a organizacéo e o custeio
da Seguridade Social, alterando a legislacdo de beneficios da Previdéncia Social;

 Em 24/07 de 1991, as Leis 8.212 e 8.213 versaram, respectivamente, sobre a organizacdo da
Seguridade Social, instituindo seu plano de custeio, e sobre a criagdo do Plano de Beneficios da
Previdéncia Social. J&4 em 07/12 do mesmo ano, o Decreto 357 aprovou 0 Regulamento dos Beneficios
da Previdéncia Social;

* Em 21/07 de 1992, os Decretos 611 e 612 deram nova redacdo ao Regulamento dos Beneficios da
Previdéncia Social e ao Regulamento da Organizacdo e do Custeio da Seguridade Social,
respectivamente;

e Em 05/01 de 1993, a Lei 8.629 alterou dispositivos das Leis 8.212 e 8.213 de 1991 referentes as
contribuicbes para a Seguridade Social. Em 17/03 do mesmo ano, a Emenda Constitucional 03
estabeleceu a cobranca de contribuigdo especifica para o custeio das aposentadorias dos servidores
civis da Unido, que até entdo eram pagas com recursos provenientes do Orcamento da Unido, pois 0s
servidores contribuiam apenas para o custeio das pensdes e outros beneficios assegurados pelo Plano
de Seguridade Social do servidor publico. Ja em 13/04 do mesmo ano, a Lei 8.647 dispds sobre a
vinculagdo do servidor publico civil ocupante de cargo em comissao ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). Finalmente, em 21/07 desse mesmo ano, a Lei 8.688 dispds sobre as aliquotas de
contribuicdo para o Plano de Seguridade do servidor publico civil dos Trés Poderes da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas, instituindo uma escala progressiva de 9 a 12% que variava
conforme a faixa de remuneracéo;

* Em 27/03 de 1995, a Lei Complementar 82 (conhecida como Lei Rita Camata) disciplinou os limites
das despesas com o funcionalismo publico, na forma do artigo 169 da Constituicdo Federal;

* Em 30/10 de 1997, a Lei 9.506 extinguiu o Instituto de Previdéncia dos Congressistas (IPC), criado
pela Lei 4.284 de 20/11 de 1963 e regido pela Lei 7.087 de 29/12 de 1982, passando a Unido, por
intermédio da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a assumir a concessdo e manutencao dos
beneficios mediante recursos orcamentarios proprios;

* Em 04/06 de 1998, a Emenda Constitucional 19 modificou o regime salarial e dispés sobre os
principios, normas e subsidios da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos. Em 29/10
desse mesmo ano, a Medida Proviséria 1.723 dispds sobre as regras gerais para a organizacao e
funcionamento dos regimes proprios de Previdéncia Social dos servidores publicos civis da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e dos militares dos Estados e do Distrito Federal (em
27/11 de 1998 essa Medida Provisoria foi reafirmada pela Lei 9.717). Ja em 15/12 desse mesmo ano, a
Emenda Constitucional 20 alterou o sistema previdenciario brasileiro e estabeleceu regras de transicéo
para aqueles trabalhadores ja inseridos no sistema;

* Em 28/01 de 1999, a Lei 9.783 disp0s sobre a contribui¢éo para o custeio da Previdéncia Social dos
servidores publicos ativos e inativos e dos pensionistas dos Trés Poderes da Unido (as aliquotas para
inativos e pensionistas e a progressividade de 9 a 14% previstas nessa Lei foram suspensas por deciséo
do Supremo Tribunal Federal — STF — em 30/09 de 1999, permanecendo uma aliquota unica de 11%
somente para os servidores ativos, 0 que aumentou a contribuicdo dos servidores de baixa renda e
diminuiu a contribuicdo daqueles servidores de maior renda). Em 05/02 desse mesmo ao, a Portaria
4.992 do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) dispds sobre as regras gerais para a
organizacdo e o funcionamento dos regimes préoprios de Previdéncia Social dos servidores publicos
civis ocupantes de cargo efetivo da Unido,dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e dos
militares dos Estados e do Distrito Federal. Ja em 28/04 do mesmo ano, a Instru¢cdo Normativa 5 da
Secretaria de Estado da Administracdo e do Patrimdnio (SEAP) estabeleceu orientacdo aos 6rgaos
setoriais e seccionais do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal (SIPEC) quanto aos
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procedimentos operacionais decorrentes da Emenda Constitucional 20, de 15/12 de 1998. Por seu
turno, em 05/05 de 1999 a Lei 9.796 disp0Os sobre a 84 compensacao financeira entre 0 Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS) e os regimes de previdéncia dos servidores da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, nos casos de contagem reciproca de tempo de contribui¢do para
efeito de aposentadoria (0os procedimentos operacionais para a realizagdo dessa compensacao
financeira foram dispostos pela Portaria MPAS 6.209, de 16/12 de 1999). Por ultimo, a Lei 9.876 do
mesmo ano dispds sobre a contribuicdo previdenciaria do contribuinte individual, a forma de calculo
do beneficio e alterou dispositivos das Leis 8.212 e 8.213 de 24/07 de 1991;

* Em 29/05 de 2001, as Leis Complementares 108 e 109 dispuseram, respectivamente, sobre a relacéo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias, fundacdes, sociedades
de economia mista e outras entidades publicas e suas respectivas entidades de previdéncia
complementar, e sobre 0 Regime de Previdéncia Complementar. Nessa mesma data, a Orientacéo
Normativa 001 adequou e disciplinou as rotinas envolvendo aspectos referentes aos regimes proprios
de Previdéncia Social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.
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A.2.2 Emenda Complementar n. 41
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 41, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2003

Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da
Constituicdo Federal, revoga o inciso IX do § 3 do
art. 142 da Constituicdo Federal e dispositivos da
Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de
1998, e da outras providéncias.

As MESAS da CAMARA DOS DEPUTADOS e do SENADO FEDERAL, nos termos do § 3 do
art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteracgdes:

AT 37,

XI - a remuneragdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da
administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou néo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal,
em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como li-mite, nos Municipios, o
subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no &mbito
do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Es-taduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e
0 sub-sidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tri-bunal Federal, no
ambito do Poder Judiciério, aplicavel este limite aos membros do Ministerio Publico, aos Procuradores
e aos Defensores Publicos;

"Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacGes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribui¢cdo do respectivo ente puablico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o
disposto neste artigo.

8 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que trata este artigo serdo aposentados,
calculados os seus proventos a partir dos valores fixados na forma dos §§ 3°e 17:

I - por invalidez permanente, sendo 0s proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, exceto se
decorrente de acidente em servigco, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel, na
forma da lei;
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8 3° Para o célculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessao, serdo consideradas
as remuneracOes utilizadas como base para as contribuices do servidor aos regimes de previdéncia de
que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.

8 7° Lei disporé sobre a concessao do beneficio de pensdo por morte, que sera igual:

| - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, até o limite maximo estabelecido para 0s
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento
da parcela excedente a este limite, caso aposentado a data do 6bito; ou

Il - ao valor da totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se deu o falecimento,
até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata
0 art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite, caso em atividade na data
do obito.

§ 8° E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o valor
real, conforme critérios estabelecidos em lei.

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 serd instituido por lei de iniciativa do
respectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que couber, por
intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que oferecerdo
aos respectivos participantes planos de beneficios somente na modalidade de contribuicao definida.

8 17. Todos os valores de remuneragdo considerados para o calculo do beneficio previsto no § 3° serdo
devidamente atualizados, na forma da lei.
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8 2° Aos pensionistas dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios aplica-se o que
for fixado em lei especifica do respectivo ente estatal." (NR)

AT AB.

XV - fixacdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, observado o que dispdem os
arts. 39, 8 4% 150, I1; 153, I11; e 153, 8 2°, I." (NR)

PAIT 96,

b) a criacdo e a extin¢do de cargos e a remuneragdo dos seus servicos auxiliares e dos juizos que Ihes
forem vinculados, bem como a fixacdo do subsidio de seus membros e dos juizes, inclusive dos
tribunais inferiores, onde houver;

PAIT 149,

8 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada de seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja
aliquota néo sera inferior & da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido.

8 12. Lei dispora sobre sistema especial de inclusdo previdenciaria para trabalhadores de baixa renda,
garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um salario-minimo, exceto aposentadoria por
tempo de contribui¢do.” (NR)

Art. 2° Observado o disposto no art. 4° da Emenda Constitucional n°® 20, de 15 de dezembro de
1998, ¢é assegurado o direito de opcdo pela aposentadoria voluntaria com proventos calculados de
acordo com o art. 40, 88 3° e 17, da Constituicdo Federal, aquele que tenha ingressado regularmente
em cargo efetivo na Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional, até a data de publicacdo
daquela Emenda, quando o servidor, cumulativamente:

| - tiver cinglienta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de idade, se mulher;
Il - tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;

I11 - contar tempo de contribui¢do igual, no minimo, a soma de:
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a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher; e

b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a vinte por cento do tempo que, na data de
publicacdo daquela Emenda, faltaria para atingir o limite de tempo constante da alinea a deste inciso.

8 1 ° 0O servidor de que trata este artigo que cumprir as exigéncias para aposentadoria na forma do
caput tera 0s seus proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado em relacdo aos limites
de idade estabelecidos pelo art. 40, 8 1°, 111, a, e 8 5° da Constituicdo Federal, na seguinte proporgéo:

| - trés inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que completar as exigéncias para
aposentadoria na forma do caput até 31 de dezembro de 2005;

Il - cinco por cento, para aquele que completar as exigéncias para aposentadoria na forma do
caput a partir de 1° de janeiro de 2006.

8 2° Aplica-se ao magistrado e ao membro do Ministério Publico e de Tribunal de Contas o
disposto neste artigo.

8§ 3° Na aplicacdo do disposto no § 2° deste artigo, 0 magistrado ou 0 membro do Ministério Publico
ou de Tribunal de Contas, se homem, terd o tempo de servico exercido até a data de publicacdo da
Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998, contado com acréscimo de dezessete por
cento, observado o disposto no § 1° deste artigo.

8 4° O professor, servidor da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundacOes, que, até a data de publicacdo da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998, tenha ingressado, regularmente, em cargo efetivo de magistério e que opte por
aposentar-se na forma do disposto no caput, terd o tempo de servico exercido até a publicacdo daquela
Emenda contado com o acréscimo de dezessete por cento, se homem, e de vinte por cento, se mulher,
desde que se aposente, exclusivamente, com tempo de efetivo exercicio nas fun¢bes de magistério,
observado o disposto no § 1°.

8 5° O servidor de que trata este artigo, que tenha completado as exigéncias para aposentadoria
voluntaria estabelecidas no caput, e que opte por permanecer em atividade, fara jus a um abono de
permanéncia equivalente ao valor da sua contribuicdo previdenciaria até completar as exigéncias para
aposentadoria compulsoria contidas no art. 40, § 1°, 1, da Constituicdo Federal.

§ 6° As aposentadorias concedidas de acordo com este artigo aplica-se o disposto no art. 40, § 8°,
da Constituicdo Federal.

Art. 3° E assegurada a concessdo, a qualquer tempo, de aposentadoria aos servidores publicos,
bem como pensdo aos seus dependentes, que, até a data de publicacdo desta Emenda, tenham
cumprido todos os requisitos para obtencdo desses beneficios, com base nos critérios da legislacéo
entdo vigente.

8 1° O servidor de que trata este artigo que opte por permanecer em atividade tendo completado
as exigéncias para aposentadoria voluntaria e que conte com, no minimo, vinte e cinco anos de
contribuicdo, se mulher, ou trinta anos de contribuicdo, se homem, fara jus a um abono de
permanéncia equivalente ao valor da sua contribuicdo previdenciéria até completar as exigéncias para
aposentadoria compulsdria contidas no art. 40, § 1°, 11, da Constituicdo Federal.

188



§ 2° Os proventos da aposentadoria a ser concedida aos servidores publicos referidos no caput,
em termos integrais ou proporcionais ao tempo de contribuicdo ja exercido até a data de publicacdo
desta Emenda, bem como as pensbes de seus dependentes, serdo calculados de acordo com a
legislacdo em vigor a época em que foram atendidos os requisitos nela estabelecidos para a concessédo
desses beneficios ou nas condi¢des da legislagdo vigente.

Art. 4° Os servidores inativos e 0s pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, em gozo de beneficios na data de publicacdo desta
Emenda, bem como os alcancados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o custeio do regime
de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal com percentual igual ao estabelecido para os servidores
titulares de cargos efetivos.

Paragrafo Unico. A contribuicdo previdenciaria a que se refere o caput incidira apenas sobre a
parcela dos proventos e das pensdes que supere:

| - cinquenta por cento do limite méximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, para os servidores inativos e 0s
pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Il - sessenta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, para os servidores inativos e 0s
pensionistas da Unido.

Art. 5° O limite maximo para o valor dos beneficios do regime geral de previdéncia social de que
trata o art. 201 da Constituicdo Federal é fixado em R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais),
devendo, a partir da data de publicacdo desta Emenda, ser reajustado de forma a preservar, em carater
permanente, seu valor real, atualizado pelos mesmos indices aplicados aos beneficios do regime geral
de previdéncia social.

Art. 6° Ressalvado o direito de opcéo a aposentadoria pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da
Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelo art. 2° desta Emenda, o servidor da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, que tenha
ingressado no servico publico até a data de publicacdo desta Emenda podera aposentar-se com
proventos integrais, que corresponderdo a totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em
que se der a aposentadoria, na forma da lei, quando, observadas as reducdes de idade e tempo de
contribuigdo contidas no 8 5° do art. 40 da Constituicdo Federal, vier a preencher, cumulativamente, as
seguintes condicdes:

| - sessenta anos de idade, se homem, e cinquienta e cinco anos de idade, se mulher;
Il - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher;
I11 - vinte anos de efetivo exercicio no servico publico; e

IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a
aposentadoria.

Paragrafo Unico. Os proventos das aposentadorias concedidas conforme este artigo serdo revistos
na mesma proporgdo e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragdo dos servidores em
atividade, na forma da lei, observado o disposto no art. 37, XI, da Constituicdo Federal.
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Art. 7° Observado o disposto no art. 37, Xl, da Constituicdo Federal, os proventos de
aposentadoria dos servidores publicos titulares de cargo efetivo e as pensbes dos seus dependentes
pagos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, em
fruicdo na data de publicacdo desta Emenda, bem como os proventos de aposentadoria dos servidores
e as pensbes dos dependentes abrangidos pelo art. 3° desta Emenda, serdo revistos na mesma
propor¢do e na mesma data, sempre que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade,
sendo também estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer beneficios ou vantagens
posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformacado ou reclassificagcdo do cargo ou fungdo em que se deu a aposentadoria ou que serviu de
referéncia para a concessdo da pensao, na forma da lei.

Art. 8° Até que seja fixado o valor do subsidio de que trata o art. 37, XI, da Constituicdo Federal,
sera considerado, para os fins do limite fixado naquele inciso, o valor da maior remuneracéo atribuida
por lei na data de publicacdo desta Emenda a Ministro do Supremo Tribunal Federal, a titulo de
vencimento, de representacdo mensal e da parcela recebida em raz&o de tempo de servigo, aplicando-
se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio
mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais
no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justi¢a, limitado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento da maior remuneracdo mensal de Ministro do
Supremo Tribunal Federal a que se refere este artigo, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este
limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos.

Art. 9° Aplica-se o disposto no art. 17 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias aos
vencimentos, remuneragdes e subsidios dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da
administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes
politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratdria percebidos cumulativamente ou néo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza.

Art. 10. Revogam-se o inciso IX do § 3° do art. 142 da Constituicdo Federal, bem como os arts. 8°
e 10 da Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998.

Art. 11. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, em 19 de dezembro de 2003.
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A.2.3 Emenda Complementar n. 47 (PEC Paralela)

Edigdo Numero 128 de 06/07/2005 Atos do Congresso Nacional
EMENDA CONSTITUCIONAL N o 47

Altera os arts. 37, 40, 195 e 201 da Constituicdo
Federal, para dispor sobre a previdéncia social, e
da outras providéncias.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos termos do § 3° do
Art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os arts. 37, 40, 195 e 201 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a seguinte redacéo:

PATE. 371 e

8 11. Nao serdo computadas, para efeito dos limites remuneratorios de que trata o inciso XI do caput
deste artigo, as parcelas de carater indenizatdrio previstas em lei.

8 12. Para os fins do disposto no inciso XI do caput deste artigo, fica facultado aos Estados e ao
Distrito Federal fixar, em seu ambito, mediante emenda as respectivas Constitui¢bes e Lei Or ganica,
como limite Unico, o subsidio mensal dos Desembargadores do respectivo Tribunal de Justica,
limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, ndo se aplicando o disposto neste paragrafo aos subsidios dos Deputados
Estaduais e Distritais e dos Vereadores." (NR)

"A A0,

§ 4° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos
abrangidos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, 0s casos de servidores:

| portadores de deficiéncia;
I que exercam atividades de risco;

I11 cujas atividades sejam exercidas sob condicdes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade
fisica.

§ 21. A contribuicdo prevista no § 18 deste artigo incidird apenas sobre as parcelas de proventos de
aposentadoria e de pensdo que superem o dobro do limite maximo estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 desta Constitui¢do, quando o beneficiario, na
forma da lei, for portador de doenga incapacitante.” (NR)
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PATE L1O5.

8 9° As contribuicBes sociais previstas no inciso | do caput deste artigo poderdo ter aliquotas ou bases
de calculo diferenciadas, em raz&do da atividade econémica, da utilizacéo intensiva de méao-deobra, do
porte da empresa ou da condicéo estrutural do mercado de trabalho.

§ 1° E vedada a adoco de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos
beneficiarios do regime geral de previdéncia social, ressalvados os casos de atividades exercidas sob
condigdes especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica e quando se tratar de segurados
portadores de deficiéncia, nos termos definidos em lei complementar.

8 12. Lei dispora sobre sistema especial de inclusdo previdenciaria para atender a trabalhadores de
baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no
ambito de sua residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a
beneficios de valor igual a um salario-minimo.

8 13. O sistema especial de inclusdo previdenciaria de que trata o 8 12 deste artigo tera aliquotas e
caréncias inferiores as vigentes para os demais segurados do regime geral de previdéncia social.” (NR)

Art. 2° Aplica-se aos proventos de aposentadorias dos servidores publicos que se aposentarem na
forma do caput do art. 6° da Emenda Constitucional n® 41, de 2003, o disposto no art. 7° da mesma
Emenda.

Art. 3° Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas estabelecidas pelo art. 40 da
Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelos arts. 2° e 6° da Emenda Constitucional n° 41,
de 2003, o servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacdes, que tenha ingressado no servi¢co publico até 16 de dezembro de 1998 podera
aposentar-se com proventos integrais, desde que preencha, cumulativamente, as seguintes condi¢des:

| trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuigéo, se mulher;

Il vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos de carreira e cinco anos no
cargo em que se der a aposentadoria;

I11 idade minima resultante da reducéo, relativamente aos limites do art. 40, 8 1°, inciso 111, alinea "a",
da Constituicdo Federal, de um ano de idade para cada ano de contribuicdo que exceder a condicdo
prevista no inciso | do caput deste artigo.

Paragrafo unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas com base neste artigo
o disposto no art. 7° da Emenda Constitucional n° 41, de 2003, observando-se igual critério de reviséo
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as pensbes derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se aposentado em
conformidade com este artigo.

Art. 4° Enquanto ndo editada a lei a que se refere 0 § 11 do art. 37 da Constituicdo Federal, ndo sera
computada, para efeito dos limites remuneratorios de que trata o inciso XI do caput do mesmo artigo,
qualquer parcela de carater indenizatorio, assim definida pela legislagio em vigor na data de
publicacdo da Emenda Constitucional n° 41, de 2003.

Art. 5° Revoga-se o pardgrafo Unico do art. 6° da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de
2003.

Art. 6° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo, com efeitos retroativos a
data de vigéncia da Emenda Constitucional n° 41, de 2003.

Brasilia, em 5 de julho de 2005
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A.2.4 Resultado da votacéo da reforma da previdéncia

Cémara federal
Resultado da Votacao

Sim 358

Nao 126

Abstencéo 9

Total da Votacéo 493

Orientacéo:
PT - Sim PP - Sim

PMDB - Sim PL/PSL - Sim
PSDB - Sim PSB - Sim

PTB - Sim PPS - Sim

Votaram a favor do projeto de reforma do governo:

Adao Pretto (PT-RS)

Adauto Pereira (PFL-PB)
Adelor Vieira (PMDB-SC)
Affonso Camargo (PSDB-PR)
Agnaldo Muniz (PPS-RO)
Alberto Goldman (PSDB-SP)
Alceste Almeida (PMDB-RR)
Aldo Rebelo (PCdoB-SP)
Alexandre Cardoso (PSB-RJ)
Alexandre Santos (PP-RJ)
Almeida de Jesus (PL-CE)
Almerinda de Carvalho (PSB-RJ)
Almir Moura (PL-RJ)

Almir S& (PL-RR)

Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP)
André Luiz (PMDB-RJ)

André Zacharow (PDT-PR)
Angela Guadagnin (PT-SP)
Anibal Gomes (PMDB-CE)
Ann Pontes (PMDB-PA)
Anselmo (PT-RO)

Antonio Cambraia (PSDB-CE)
Antonio Carlos Biffi (PT-MS)
Antonio Carlos Biscaia (PT-RJ)
Antonio Carlos Magalh&es Neto (PFL-BA)
Antonio Cruz (PTB-MS)
Antonio Joaquim (PP-MA)
Antonio Nogueira (PT-AP)
Avriosto Holanda (PSDB-CE)
Arlindo Chinaglia (PT-SP)
Armando Monteiro (PTB-PE)
Arnon Bezerra (PSDB-CE)
Aroldo Cedraz (PFL-BA)

Ary Vanazzi (PT-RS)

PDT - Sim PFL - Nao
PCdoB - Sim PRONA - Néo
PV - Sim

GOV. - Sim

Assis Miguel do Couto (PT-PR)
Athos Avelino (PPS-MG)

Atila Lins (PPS-AM)

Atila Lira (PSDB-PI)

B. Sa (PPS-PI)

Benedito de Lira (PP-AL)
Benjamin Maranhdo (PMDB-PB)
Beto Albuquerque (PSB-RS)
Bismarck Maia (PSDB-CE)
Bispo Rodrigues (PL-RJ)

Bispo Wanderval (PL-SP)

Cabo Julio (PSB-MG)

Carlito Merss (PT-SC)

Carlos Abicalil (PT-MT)
Carlos Alberto Leréia (PSDB-GO)
Carlos Dunga (PTB-PB)

Carlos Eduardo Cadoca (PMDB-PE)
Carlos Mota (PL-MG)

Carlos Santana (PT-RJ)

Carlos Souza (PL-AM)

Carlos Willian (PSB-MG)
César Bandeira (PFL-MA)
Cezar Silvestri (PPS-PR)

Chico da Princesa (PL-PR)

Ciro Nogueira (PFL-PI)
Claudio Cajado (PFL-BA)
Claudio Magrao (PPS-SP)
Clovis Fecury (PFL-MA)
Colbert Martins (PPS-BA)
Colombo (PT-PR)

Conflcio Moura (PMDB-RO)
Coriolano Sales (PFL-BA)
Coronel Alves (PL-AP)

Costa Ferreira (PFL-MA)
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Custodio Mattos (PSDB-MG)
Daniel Almeida (PC do B-BA)
Darci Coelho (PFL-TO)
Darcisio Perondi (PMDB-RS)
Davi Alcolumbre (PDT-AP)
Delfim Netto (PP-SP)

Devanir Ribeiro (PT-SP)
Dilceu Sperafico (PP-PR)
Dimas Ramalho (PPS-SP)

Dr. Evilasio (PSB-SP)

Dr. Francisco Gongalves (PTB-MG)
Dr. Heleno (PSDB-RJ)

Dr. Hélio (PDT-SP)

Dr. Ribamar Alves (PSB-MA)
Dr. Rodolfo Pereira (PDT-RR)
Dr. Rosinha (PT-PR)

Dra. Clair (PT-PR)

Durval Orlato (PT-SP)

Edmar Moreira (PL-MG)
Edson Duarte (PV-BA)

Edson Ezequiel (PSB-RJ)
Eduardo Barbosa (PSDB-MG)
Eduardo Campos (PSB-PE)
Eduardo Gomes (PSDB-TO)
Eduardo Valverde (PT-RO)
Elaine Costa (PTB-RJ)
Enivaldo Ribeiro (PP-PB)
Erico Ribeiro (PP-RS)

Eunicio Oliveira (PMDB-CE)
Fabio Souto (PFL-BA)

Fatima Bezerra (PT-RN)

Félix Mendoncga (PTB-BA)
Fernando de Fabinho (PFL-BA)
Fernando Diniz (PMDB-MG)
Fernando Ferro (PT-PE)
Fernando Gabeira (PT-RJ)
Fernando Gongalves (PTB-RJ)
Feu Rosa (PP-ES)

Francisco Dornelles (PP-RJ)
Francisco Garcia (PP-AM)
Gastdo Vieira (PMDB-MA)
Geraldo Resende (PPS-MS)
Geraldo Thadeu (PPS-MG)
Gerson Gabrielli (PFL-BA)
Giacobo (PL-PR)

Gilberto Nascimento (PSB-SP)
Gilmar Machado (PT-MG)
Givaldo Carimb&o (PSB-AL)
Gonzaga Patriota (PSB-PE)
Guilherme Menezes (PT-BA)
Heleno Silva (PL-SE)

Hélio Esteves (PT-AP)
Henrique Afonso (PT-AC)
Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN)
Henrique Fontana (PT-RS)
Herculano Anghinetti (PP-MG)

Hermes Parcianello (PMDB-PR)
Homero Barreto (PTB-TO)
Humberto Michiles (PL-AM)
lara Bernardi (PT-SP)

Ibrahim Abi-Ackel (PP-MG)
Inécio Arruda (PCdoB-CE)
Inaldo Leitdo (PL-PB)

Iriny Lopes (PT-ES)

Iris Simdes (PTB-PR)

Isaias Silvestre (PSB-MG)

Ivo José (PT-MG)

Jackson Barreto (PTB-SE)
Jader Barbalho (PMDB-PA)
Jaime Martins (PL-MG)

Jairo Carneiro (PFL-BA)

Jamil Murad (PCdoB-SP)
Janete Capiberibe (PSB-AP)
Jefferson Campos (PSB-SP)
Jodo Almeida (PSDB-BA)

Jodo Caldas (PL-AL)

Jodo Carlos Bacelar (PFL-BA)
Jodo Grandao (PT-MS)

Jodo Herrmann Neto (PPS-SP)
Jodo Ledo (PL-BA)

Jodo Magalhées (PTB-MG)
Jodo Magno (PT-MG)

Jodo Matos (PMDB-SC)

Jodo Mendes de Jesus (PSL-RJ)
Joédo Paulo Gomes da Silva (PL-MG)
Jodo Pizzolatti (PP-SC)

Jodo Tota (PP-AC)

Joaquim Francisco (PTB-PE)
Jonival Lucas Junior (PTB-BA)
Jorge Alberto (PMDB-SE)
Jorge Bittar (PT-RJ)

Jorge Boeira (PT-SC)

José Borba (PMDB-PR)

José Carlos Araljo (PFL-BA)
José Carlos Elias (PTB-ES)
José Carlos Martinez (PTB-PR)
José Chaves (PTB-PE)

José Divino (PMDB-RJ)

José Eduardo Cardozo (PT-SP)
José Janene (PP-PR)

José Linhares (PP-CE)

José Mendonga Bezerra (PFL-PE)
José Mentor (PT-SP)

José Mucio Monteiro (PTB-PE)
José Pimentel (PT-CE)

José Priante (PMDB-PA)

José Rocha (PFL-BA)

José Santana de Vasconcellos (PL-MG)
Josias Gomes (PT-BA)

Josué Bengtson (PTB-PA)
Julio Delgado (PPS-MG)

Julio Semeghini (PSDB-SP)
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Jutahy Junior (PSDB-BA)

Lael Varella (PFL-MG)
Lavoisier Maia (PSB-RN)
Leandro Vilela (PMDB-GO)
Léo Alcantara (PSDB-CE)
Leonardo Mattos (PV-MG)
Leonardo Monteiro (PT-MG)
Leonardo Picciani (PMDB-RJ)
Leonardo Vilela (PP-GO)
Lednidas Cristino (PPS-CE)
Lincoln Portela (PL-MG)
Lindberg Farias (PT-RJ)

Luci Choinacki (PT-SC)
Luciano Castro (PL-RR)
Luciano Leitoa (PDT-MA)
Luciano Zica (PT-SP)

Luiz Alberto (PT-BA)

Luiz Antonio Fleury (PTB-SP)
Luiz Bassuma (PT-BA)

Luiz Carreira (PFL-BA)

Luiz Couto (PT-PB)

Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP)
Luiz Piauhylino (PSDB-PE)
Luiz Sérgio (PT-RJ)

Lupércio Ramos (PPS-AM)
Machado (PFL-SE)

Manato (PDT-ES)

Manoel Salviano (PSDB-CE)
Marcelino Fraga (PMDB-ES)
Marcello Siqueira (PMDB-MG)
Marcelo Castro (PMDB-PI)
Marcelo Guimarées Filho (PFL-BA)
Marcelo Ortiz (PV-SP)
Marcondes Gadelha (PTB-PB)
Marcus Vicente (PTB-ES)
Maria do Carmo Lara (PT-MG)
Maria do Rosério (PT-RS)
Maria Helena (PMDB-RR)
Mariangela Duarte (PT-SP)
Marinha Raupp (PMDB-RO)
Mério Assad Janior (PL-MG)
Maério Heringer (PDT-MG)
Mario Negromonte (PP-BA)
Mauricio Quintella Lessa (PSB-AL)
Mauricio Rabelo (PL-TO)
Mauricio Rands (PT-PE)
Mauro Benevides (PMDB-CE)
Mauro Lopes (PMDB-MG)
Max Rosenmann (PMDB-PR)
Medeiros (PL-SP)

Mendonca Prado (PFL-SE)
Michel Temer (PMDB-SP)
Miguel Arraes (PSB-PE)
Miguel de Souza (PL-RO)
Milton Barbosa (PFL-BA)
Milton Cardias (PTB-RS)

Milton Monti (PL-SP)

Moacir Micheletto (PMDB-PR)
Moraes Souza (PMDB-PI)
Mdcio Sa (PTB-RN)

Narcio Rodrigues (PSDB-MG)
Nazareno Fonteles (PT-PI)
Neiva Moreira (PDT-MA)
Nelson Marquezelli (PTB-SP)
Nelson Meurer (PP-PR)

Nelson Pellegrino (PT-BA)
Nelson Proenca (PPS-RS)
Neucimar Fraga (PL-ES)
Neuton Lima (PTB-SP)

Neyde Aparecida (PT-GO)
Nilson Mourdo (PT-AC)
Nilton Capixaba (PTB-RO)
Odair (PT-MG)

Odilio Balbinotti (PMDB-PR)
Olavo Calheiros (PMDB-AL)
Oliveira Filho (PL-PR)
Orlando Desconsi (PT-RS)
Osmanio Pereira (sem partido-MG)
Osmar Serraglio (PMDB-PR)
Osvaldo Biolchi (PMDB-RS)
Osvaldo Coelho (PFL-PE)

Paes Landim (PFL-PI)

Pastor Amarildo (PSB-TO)
Pastor Francisco Olimpio (PSB-PE)
Pastor Frankembergen (PTB-RR)
Pastor Pedro Ribeiro (PTB-CE)
Pastor Reinaldo (PTB-RS)
Patrus Ananias (PT-MG)

Paulo Baltazar (PSB-RJ)

Paulo Bernardo (PT-PR)

Paulo Delgado (PT-MG)

Paulo Feij6 (PSDB-RJ)

Paulo Gouvéa (PL-RS)

Paulo Kobayashi (PSDB-SP)
Paulo Lima (PMDB-SP)

Paulo Magalhées (PFL-BA)
Paulo Pimenta (PT-RS)

Paulo Rocha (PT-PA)

Pedro Chaves (PMDB-GO)
Pedro Corréa (PP-PE)

Pedro Fernandes (PTB-MA)
Pedro Henry (PP-MT)

Pedro Irujo (PFL-BA)

Pedro Novais (PMDB-MA)
Perpétua Almeida (PCdoB-AC)
Philemon Rodrigues (PTB-PB)
Professor Luizinho (PT-SP)
Raimundo Santos (PL-PA)
Reginaldo Germano (PFL-BA)
Reginaldo Lopes (PT-MG)
Reinaldo Betdo (PL-RJ)
Renato Casagrande (PSB-ES)
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Renato Cozzolino (PSC-RJ)
Renildo Calheiros (PCdoB-PE)
Ricardo Fiuza (PP-PE)
Ricardo lzar (PTB-SP)
Ricardo Rique (PL-PB)
Ricarte de Freitas (PTB-MT)
Robério Nunes (PFL-BA)
Roberto Balestra (PP-GO)
Roberto Brant (PFL-MG)
Roberto Freire (PPS-PE)
Roberto Gouveia (PT-SP)
Roberto Jefferson (PTB-RJ)
Roberto Magalhées (PTB-PE)
Roberto Pessoa (PL-CE)
Robson Tuma (PFL-SP)
Rogério Silva (PPS-MT)
Romel Anizio (PP-MG)
Romeu Queiroz (PTB-MG)
Rommel Feijé (PSDB-CE)
Ronaldo Dimas (PSDB-TO)
Ronivon Santiago (PP-AC)
Rubens Otoni (PT-GO)
Rubinelli (PT-SP)

Salvador Zimbaldi (PSDB-SP)
Sandes Janior (PP-GO)
Sandra Rosado (PMDB-RN)
Sandro Mabel (PL-GO)
Sandro Matos (PSB-RJ)
Saraiva Felipe (PMDB-MG)
Sarney Filho (PV-MA)
Selma Schons (PT-PR)
Severiano Alves (PDT-BA)
Severino Cavalcanti (PP-PE)

Votaram contra:

Abelardo Lupion (PFL-PR)

Alberto Fraga (PMDB-DF)

Alceu Collares (PDT-RS)

Alice Portugal (PCdoB-BA)

Alvaro Dias (PDT-RN)

Amauri Robledo Gasques (PRONA-SP)
André de Paula (PFL-PE)

Anivaldo Vale (PSDB-PA)

Antonio Carlos Mendes Thame (PSDB-SP)
Antonio Carlos Pannunzio (PSDB-SP)
Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP)

Arolde de Oliveira (PFL-RJ)

Asdrubal Bentes (PMDB-PA)

Baba (PT-PA)

Barbosa Neto (PMDB-GO)

Bernardo Ariston (PSB-RJ)

Bosco Costa (PSDB-SE)

Carlos Melles (PFL-MG)

Carlos Sampaio (PSDB-SP)

Sigmaringa Seixas (PT-DF)
Silas Brasileiro (PMDB-MG)
Silas Camara (PTB-AM)
Simé&o Sessim (PP-RJ)
Takayama (PSB-PR)

Tarcisio Zimmermann (PT-RS)
Telma de Souza (PT-SP)
Terezinha Fernandes (PT-MA)
Vadao Gomes (PP-SP)
Valdemar Costa Neto (PL-SP)
Valdenor Guedes (PP-AP)
Vander Loubet (PT-MS)
Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM)
Vicente Arruda (PSDB-CE)
Vicente Cascione (PTB-SP)
Vicentinho (PT-SP)

Vieira Reis (PMDB-RJ)
Vignatti (PT-SC)

Virgilio Guimaraes (PT-MG)
Vittorio Medioli (PSDB-MG)
Walter Feldman (PSDB-SP)
Washington Luiz (PT-MA)
Wasny de Roure (PT-DF)
Welinton Fagundes (PL-MT)
Wellington Roberto (PL-PB)
Wilson Santiago (PMDB-PB)
Zé Geraldo (PT-PA)

Zé Lima (PP-PA)

Zelinda Novaes (PFL-BA)
Zequinha Marinho (PTB-PA)
Zezéu Ribeiro (PT-BA)

Zico Bronzeado (PT-AC)
Zulaié Cobra (PSDB-SP)

Casara (PSDB-RO)

Celcita Pinheiro (PFL-MT)
Cezar Schirmer (PMDB-RS)
Cleonancio Fonseca (PP-SE)
Cleuber Carneiro (PFL-MG)
Corauci Sobrinho (PFL-SP)
Dr. Benedito Dias (PP-AP)
Dr. Pinotti (PMDB-SP)
Edison Andrino (PMDB-SC)
Edna Macedo (PTB-SP)
Eduardo Cunha (PP-RJ)
Eduardo Paes (PSDB-RJ)
Eduardo Sciarra (PFL-PR)
Eduardo Seabra (PTB-AP)
Elimar Maximo Damasceno (PRONA-SP)
Eliseu Padilha (PMDB-RS)
Eliseu Resende (PFL-MG)
Enéas (PRONA-SP)

Enio Bacci (PDT-RS)
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Enio Tatico (PTB-GO)
Francisco Appio (PP-RS)
Francisco Rodrigues (PFL-RR)
Francisco Turra (PP-RS)
Geddel Vieira Lima (PMDB-BA)
Gervasio Silva (PFL-SC)
Gilberto Kassab (PFL-SP)
Gonzaga Mota (PSDB-CE)
Helenildo Ribeiro (PSDB-AL)
lldeu Araujo (PRONA-SP)
Inocéncio Oliveira (PFL-PE)
Jair Bolsonaro (PTB-RJ)
Jandira Feghali (PCdoB-RJ)
Jodo Batista (PFL-SP)

Jodo Campos (PSDB-GO)
Jodo Castelo (PSDB-MA)
Jodo Correia (PMDB-AC)
Jodo Fontes (PT-SE)

José Carlos Aleluia (PFL-BA)
José Ivo Sartori (PMDB-RS)
José Militdo (PTB-MG)

José Rajdo (PSDB-DF)

José Roberto Arruda (PFL-DF)
José Thomaz Nond (PFL-AL)
Josias Quintal (PSB-RJ)

Jovair Arantes (PSDB-GO)
Jovino Candido (PV-SP)

Julio Cesar (PFL-PI)

Julio Lopes (PP-RJ)

Julio Redecker (PSDB-RS)
Kétia Abreu (PFL-TO)

Kelly Moraes (PTB-RS)

Laura Carneiro (PFL-RJ)
Leodegar Tiscoski (PP-SC)
Lobbe Neto (PSDB-SP)
Luciana Genro (PT-RS)

Luis Carlos Heinze (PP-RS)
Luiz Bittencourt (PMDB-GO)
Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR)
Luiz Carlos Santos (PFL-SP)
Luiza Erundina (PSB-SP)
Marcio Reinaldo Moreira (PP-MG)
Marcos Abramo (PFL-SP)
Maria Lucia (PMDB-RJ)
Mendes Ribeiro Filho (PMDB-RS)

Se abstiveram:
Chico Alencar (PT-RJ)
Ivan Valente (PT-SP)
Jodo Alfredo (PT-CE)

Miriam Reid (PSB-RJ)

Moreira Franco (PMDB-RJ)
Moroni Torgan (PFL-CE)

Murilo Zauith (PFL-MS)

Mussa Demes (PFL-PI)

Nelson Bornier (PSB-RJ)

Nelson Trad (PMDB-MS)

Ney Lopes (PFL-RN)

Nice Lob&o (PFL-MA)

Nicias Ribeiro (PSDB-PA)
Nilson Pinto (PSDB-PA)

Nilton Baiano (PP-ES)

Onyx Lorenzoni (PFL-RS)
Osorio Adriano (PFL-DF)
Pauderney Avelino (PFL-AM)
Paulo Afonso (PMDB-SC)

Paulo Bauer (PFL-SC)

Professor Irapuan Teixeira (PRONA-SP)
Professora Raquel Teixeira (PSDB-GO)
Promotor Afonso Gil (PCdoB-PI)
Rafael Guerra (PSDB-MG)
Ricardo Barros (PP-PR)

Rodrigo Maia (PFL-RJ)

Rogério Tedfilo (PFL-AL)
Ronaldo Caiado (PFL-GO)
Ronaldo Cezar Coelho (PSDB-RJ)
Ronaldo Vasconcellos (PTB-MG)
Rose de Freitas (PSDB-ES)
Sebastido Madeira (PSDB-MA)
Serafim Venzon (PSDB-SC)
Sérgio Miranda (PCdoB-MG)
Suely Campos (PP-RR)

Thelma de Oliveira (PSDB-MT)
Vanderlei Assis (PRONA-SP)
Vic Pires Franco (PFL-PA)
Vilmar Rocha (PFL-GO)
Wagner Lago (PDT-MA)
Waldemir Moka (PMDB-MS)
Wilson Santos (PSDB-MT)
Wladimir Costa (PMDB-PA)
Yeda Crusius (PSDB-RS)
Zenaldo Coutinho (PSDB-PA)
Zonta (PP-SC)

Maninha (PT-DF)

Mauro Passos (PT-SC)
Orlando Fantazzini (PT-SP)
Paulo Rubem Santiago (PT-PE)
Raul Jungmann (PMDB-PE)
Walter Pinheiro (PT-BA)
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