Previdéncia Social: conflitos e consensos?
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"Pretendemos criar um forum permanente de discussoes
com aposentados, funcionarios, empresarios e
representantes do governo para definir uma nova proposta
de Previdéncia. O férum devera discutir formas para
aumentara receita da Previdéncia"? (Folha de S. Paulo,
26/11/02, pg.A A). Luiz Inacio Lula da Silva, presidente
eleito do Brasil, em café da manh& no dia 25/11/02 com
60 sindicalistas da Associacdo dos Metallrgicos
Aposentados (AMA)

Resumo: Este artigo trata da questdo da previdéncia social enquanto
uma forma de construgcédo e de desconstrugdo da coesédo social através
dos conflitos entre diferentes concepcgdes e estratégias do Estado e
das forgcas sociais, de acordo com seus interesses na definicdo do
modelo e das formas de contribuicdo e beneficios da Previdéncia Social.
O estudo toma como eixo principal dessa disputa a expressdo do
déficit previdenciario no periodo de 1979 a 2002, salientando que ha
diferentes propostas tanto entre os trabalhadores, por exemplo entre a
CUT (Central Unica dos Trabalhadores) e a Forga Sindical, assim como
entre setores do governo e entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
devendo-se levar em conta também as pressdes do mercado, dos
empresarios e do Fundo Monetério Internacional. O texto exp8e que 0s

* Assistente social, PhD em sociologia, pesquisador associado da UnB e do Cecria (Centro de
referéncias, estudos e agbes sobre criancas e adolescentes) autor e consultor na area de
servico social e politicas sociais.

! Agradecemos ao CNPq a bolsa que propiciou esta pesquisa.
2 Sublinhado pelo autor

29



conflitos séo de grande intensidade, levando o governo a um constante
movimento de propostas e recuos tanto para mudar o modelo, como
aumentar contribuicdes e cortar beneficios.

Abstract: This article treats the Social Welfare while a way of construction
and deconstruction of the social cohesion through the conflicts among
different conceptions and strategies of the State and of the social strength
in accordance with their interests in the definition of the™ and the pattern
and forms of the contribution and benefits to the Social Welfare. The
study takes as the main axis of this dispute, the expression of the welfare
social déficit, in the period of 1979 and 2002, stressing that there are
different proposals both among the workers for instance between the
CUT (Unique Central of the Workers) and Forc¢a Sindical, as well as the
Government sectors and among the Legislative, Executive and Judiciary,
also having in consideration the pressures of the market, the
entrepreneurs and the International Monetary Fund. The text exposes
that the conflicts are of big intensity, taking the Government to the
constant movement of the proposals and backing both to change the
pattern, and to increase contributions and cut benefits.

O objetivo deste trabalho é o de expor, ainda que
brevemente, a questdo da Previdéncia Social como forma de
construcdo e de desconstrucdo da coesao social, como conflito
e consenso, tomando como eixo principal da exposi¢éo a questao
do déficit previdenciario no periodo de 1979 a 2002, ou seja, desde
o0 mandato do general Jodo Figueiredo (1979-1984) a presidéncia
do professor Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), passando
pelos governos do escritor José Sarney (1985-1989), do jornalista
Fernando Collor (1990-1992% e do engenheiro Itamar Franco
(19927-1994).

Marco referencial

Neste trabalho partimos do pressuposto de que a
Previdéncia Social ndo constitui somente um arcabougo técnico
de seguro social, de carater contributivo, mas um referencial de
protecéo social de um povo e de uma nagao. Em trabalho anterior

3 Setembro.
4 Setembro.
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(Faleiros, 2000), desconstruimos a histéria da Previdéncia Social
na Europa e na América Latina a partir da relacdo conflituosa/
consensual existente entre a sociedade e sua protecao social e
estatal.

Em todas as sociedades humanas existem formas de
organizacao da ajuda, seja como dom, seja como troca, incluida
no sagrado (Godelier, 2001) ou no profano. A sobrevivéncia
humana exige ou implica a convivéncia, a cooperacao e a
construcdo de sistemas mais ou menos estruturados de protecao
no processo conflituoso dos interesses em jogo. Na sociedade
industrial salarial os riscos de acidente e de perda de renda pelo
desemprego, pela doenca, pela velhice, pela invalidez e pela
maternidade foram sendo cobertos num processo de negociagéao
social, geral e especifico, extremamente complexo, com
resultados bastante diferentes em cada sociedade.

No capitalismo, a convivéncia das classes trabalhadora e
capitalista assim como a governabilidade e a governanca do
Estado passaram por conflitos e negociagbes extremamente
tensas. O assalariamento constituiu a base.da sociedade
capitalista industria). Esse assalariamento permitiu ao trabalhador
passar da tutela ao contrato e de uma sociabilidade primaria a
construcdo de um conjunto de praticas com funcdo protetiva ou
integrativa e mesmo preventiva ((Castel, 1995, pag. 41), numa
sociabilidade secundaria, com um sistema de pertencimento que
foi além da vizinhanga e da familia. A previsibilidade desse sistema
s6 foi possivel com um regime de trabalho estabilizado pelo
pagamento regular de salarios, através do emprego formal e de
uma contabilidade dos custos da forga de trabalho. Os descontos
de salario sdo a garantia do fundo previdenciario no capitalismo,
enquanto tiver no assalariamento sua forma de producéo.

No contexto liberal de valorizac¢éo do individuo, do seu mérito
e do mercado, e, a0 mesmo tempo, de luta de classes, a
construcdo desta organizagao protetiva passou por um constante
movimento de defesa da vida em oposicdo ao movimento de
defesa do lucro, de defesa da pessoa em oposicdo a defesa da
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reproducao da forca de trabalho, de defesa dos coletivos familiares
e sociais em oposicdo a defesa da organizagdo capitalista da
empresa. Nesse sentido, a Previdéncia Social se inscreveu no
coragdo do capitalismo que explora a for¢ca de trabalho, e ao
mesmo tempo necessita do trabalho. Marx assinala em O Capital
(1976) que o trabalhador é forcado a uma venda voluntaria® da
sua forca de trabalho o que mostra que a forma capitalista de
producdo implica esta relagdo forca-de-trabalho/capital para
reproducéo tanto do capital como da forga de trabalho, e ao mesmo
tempo, o estabelecimento de um contrato que dé a aparéncia de
liberdade de venda da forga de trabalho.

Como j& salientamos (Faleiros, 1992), em Marx encontramos
tanto uma visao de que a legislacao social generaliza as condi¢coes
das fabricas, como de que é resultado de lutas e enfrentamentos.
Essas lutas e enfrentamentos desembocam em greves, pressdes
como em repressoes e negociacdes, de acordo com a correlacao
de forgas historicamente estabelecidas, e em razdo do bloco no
poder.

No processo de desenvolvimento do capitalismo, uma das
formas de se implementar uma relagdo ou regulacdo entre a
produtividade do capital, o consumo e a sobrevivéncia do
trabalhador foi o fordismo®, que visou ao consumo imediato de
produtos no mercado a partir dos salarios, enquanto o
keynesianismo visava a acumular contribuicbes para uma
demanda futura de bens e servicos em caso de risco. Enquanto o
fordismo buscava a produtividade e o consumo, o keynesianismo
visava a manutencdo da demanda.

A organizagcdo da protecao, articulada a demanda, foi se
constituindo através de fundos publicos e privados. A estabilidade
desses fundos pode ser afetada ndo sO pelas mudancas no

® Sublinhado pelo autor.

® Express&o proveniente da experiéncia do fabricante Henry Ford, que passou a pagar 5 délares
por dia para melhorar a produtividade, os salarios e permitir que os proprios operarios viessem
a comprar os carros que produziam. Esta expresséo foi usada por Gramsci no sentido "de se
organizar uma economia programatica”, para "manipular" e racionalizar as forcas produtivas,
combinando persuasdo e pressao (1980).
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assalanamento, como pelas crises econdmicas e movimentos
politicos, pois implica custos para a producédo e custos politicos
de legitimacao. O financiamento dos fundos previdenciarios e a
distribuicdo de beneficios afetaram a sustentagdo politica dos
governantes e o préprio mecanismo de sustentacdo econdmica,
além de ser um poderoso instrumento de intervengcdo na
economia. Todos os dirigentes politicos ficam de olho na poupanca
ou nas reservas desses fundos para implementar projetos de seu
interesse.

A organizacao da cobertura do risco e a legitimacao politica
passaram por uma articulagdo do Estado e do mercado, que
possibilitou que a sociedade também se protegesse, ainda que
de forma desigual, das ameacas do processo industrial e de
ameacas datrajetoria da vida, como doenga e velhice. As Caixas
de Previdéncia foram os instrumentos usados para recolher as
contribuigdes e repartir o fundo de acordo com as eventualidades
e ocorréncias.

Os primeiros seguros compulsorios na Europa, no final do
século XIX" e inicio do século XX, foram os referentes aos
acidentes do trabalho. Os seguros de saude e velhice foram
implementados desde o periodo anterior a Primeira Guerra
Mundial até a Segunda Guerra e 0s seguros-desemprego tiveram
énfase na crise de 1930, mas se implementaram de forma variada
nesse periodo até o final da Segunda Guerra. O periodo posterior
a esta conflagracdo mundial foi de crescimento econdémico e
expansao das politicas de bem-estar na Europa, denominado "os
trinta anos gloriosos", de tal forma que ndo sé cresceu o gasto
publico, como o gasto social.

Para exemplificar a importancia dos fundos sociais podemos
observar que a média dos gastos sociais em 21 paises da OCDE®
em 1960 erade 12,3% do PIB e passou para uma médiade 21,6%

" Na Alemanha, o seguro de satde (1883) precedeu o de acidente em um ano (1884).
8 Inclui Estados Unidos, cujo gasto passou de 9,9% a 18,7, de acordo com a tendéncia.
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em 1975, ou seja, houve um aumento de 75% nos gastos. Em
1990, nos outros 15 anos, a média de gasto passou para 27,8%,
com aumento de 28%°. Em 1995 a média passou para 30,3%
(Bustillo, 2000). A grande alavancagem nos gastos sociais foi no
periodo de 1960 a 1975. No inicio dos anos 70, ja se manifesta a
crise do petr6leo e um periodo de recessdo na economia
capitalista, passando-se a discutir a regulagéo de "um crescimento
zero".

Na América Latina tivemos um processo diferente, pois o
Estado priorizou os gastos com desenvolvimento como politica
de investimento, mas 0s gastos sociais na Argentina e Brasil eram
respectivamente de 16,7% e 9,7% do PIB em 1980 e passaram
para 17,9% e 11,8% em 1996. S&o paises de gasto elevado. No
México esses gastos passaram de 7,9% para 7,8% e no Peru de
4,6% para 6,0%, tendo como média de nove paises a passagem
de 11,3% em 1980 para 12,8% em 1996. (Ver dados da Cepal em
Stallings e Peres, 2000) No periodo posterior a 1990 o
crescimento do PIB foi relativamente baixo na América Latina e
as politicas sociais universais foram reduzidas, ampliando-se as
politicas focalizadas no contexto neoliberal. Assim, na América
Latina, podemos observar diferengas profundas no gasto social,
pois as populagbes rurais ndo foram sendo abrangidas pelo
sistema previdenciério e a legitimidade politica foi estruturada por
caudilhismo, clientelismo, populismo, corporativismo ou
desenvolvimentismo.

Os conflitos relativos a Previdéncia Social estédo vinculados
tanto ao contexto mais geral do desenvolvimento do capitalismo,
como a relacdo Estado/mercado/sociedade e as lutas e
organizagdo dos trabalhadores e atores mobilizados, como os
aposentados, para conquista ou a defesa de seus direitos. A
Previdéncia Social na América Latina teve um desenvolvimento
vinculado ao processo industrial e as formas de relagédo do Estado
com as classes dominantes e trabalhadoras. Esta relacao variou

° Desvio padrdo em 1960 de 2,97 e em 1990 de 6,61.
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de acordo com as lutas sociais e a busca de harmonia social,
bem como de fundos para o desenvolvimento capitalista, inclusive
com a perspectiva de incorporagdo politica das classes
trabalhadoras no processo industrial. Exemplo disso séo as
politicas de Perén na Argentina, de Vargas no Brasil e do PRI
(Partido Revolucionario Institucional) no México (Faleiros, 2000%).
Em grande parte dos paises capitalistas a crise da Previdéncia™
tornou-se tema de discussodes, inclusive com o fantasma do "fim
do social", tendo-se em vista a reestruturacao do sistema fordista
pelo toyotismo, pela expansao do trabalho precario, pelo
envelhecimento da populacdo, buscando os paises duas
alternativas de reforma: uma voltada para a manutencdo do
sistema, seja com contencdo de beneficios, aumento de
arrecadacao ou melhor gestéo; e outra com a redugao do Estado
na proposta neouliberal, que teve em Reagan seu maior defensor
(Faleiros, 1988). Nos processos concretos de reforma ha paises
gue se aproximaram mais da perspectiva neoiberal, como a Nova
Zelandia, e outros que avangaram mais ou menos nas reformas
internas, com mais ou menos énfase no processo da capitalizagéo
da Previdéncia (Ver Faleiros, 2000*, principalmente o ultimo
capitulo).

A guestao previdenciaria brasileira

7

Como o foco principal deste trabalho é o de analisar
conflitos e negociagdes, vamos levar em conta a tematica mais
em evidéncia nesse periodo, ou seja o déficit previdenciario, a
partir de uma pesquisa que realizamos, na imprensa e em
documentos oficiais, sobre as relagbes entre Estado, previdéncia
e sociedade, de 1979 até hoje, abarcando o periodo de crise
econdmica e de reforma do Estado no contexto neotberal.

A histéria da Previdéncia Social brasileira mostra a
permanéncia de conflitos/acordos desde a implementacdo do

% ver, por exemplo, ROSANVALLON, Pierre.La crise de 1'Etat-providence. Paris, Seuil, 1991 .Com
edicdo em portugués pela Editorial Inquérito de Lisboa.
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seguro de acidentes do trabalho em 1919 (Lei Adolpho Gordo),
com enfrentamento de diferentes posi¢cdes das oligarquias e
empresarios (liberais, catélicos e modernizantes) e dos
trabalhadores ( anarquistas, socialistas, catdlicos). A
implementacdo das Caixas de Aposentadoria (CAPs) para 0s
ferroviarios em 1923 (Lei Eloy Chaves) também foi objeto de
conflitos e acordos de forcas ideoldgicas, como as acima citadas,
e de divisdo de forcas entre empresarios.

A reforma da Previdéncia, aprovada em 1998, ndo foi menos
conflituosa, dividindo trabalhadores, empresarios e politicos. No
Brasil as primeiras caixas de previdéncia dos ferroviarios, a partir
de 1923, tinham um caréater atuarial que foi transferido aos
institutos por Vargas, nos anos 30. Este no entanto, usou as
reservas até entdo existentes para financiar os gastos da
Revolugdo de Trinta. Os institutos serviram de mecanismo de
cooptacao politica e distribuicdo de cargos para sustentacdo do
poder, chegando-se, tanto no periodo anterior como durante a
ditadura, a lotear-se os cargos de superintendentes regionais do
INPS entre os deputados federais que nomeavam o pessoal como
em feudos particulares. Esta disputa politica dos cargos da
Previdéncia brasileira significou uma troca de votos por favores
(clientelismo) e uma gestao voltada para refor¢co do poder pessoal
de caciques politicos, em vez da cidadania.

Se quisermos simplificar a divisdo de forcas, em linhas
gerais, podemos colocar as posi¢cdes em dois grandes blocos: de
um lado os que defendem menos Estado e mais mercado, e de
outro, os que defendem mais Estado e menos mercado, o que se
manifesta por exemplo, na disputa entre propostas que se balizam
na reparticdo dentro 6e um regime estatal versus capitalizacao
privada. Na pratica, existem muitas nuances entre esses blocos,
pois podera haver combinacdes de regimes estatais e privados,
com variedade de implementagdes da previdéncia complementar
gue pode contar com mais ou menos incentivos. No quadro
seguinte mostramos, esquematicamente, as principais
combinacdes da previdéncia publica com a privada.
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Possibilidades de previdéncia publica e privada

Previdéncia publica Previdéncia privada (mercado)

Reparticdo pura Capitalizacdo pura Aberta

Reparticdo com aplicagdo em | Capitalizagéo com aplicagéo ou
fundos de capitalizacdo em titulos do Estado fechada
Complementar publica com Complementar privada Aberta

aplicacdo em titulos do Estado ou
Complementar com aplicacdo | Complementar com ou sem | fechada

em titulos publicos e privados incentivos do Estado

O seguro privado esta sujeito as aleas ou aleatoriedade do
mercado, onde sdo previsiveis as faléncias e a possibilidade real
de perda das poupancas feitas. Ja discutimos (Faleiros, 2000%*) o
contexto das lutas entre liberais e defensores do Estado no
processo de implementacdo do seguro social. Este foi sendo
aceito justamente porque dependia de um pré-pagamento do
proprio segurado, sem ferir ou contradizer as leis do mercado.
Além disso, cada um contribui de acordo com seus ganhos,
embora a contribuicdo seja obrigatéria, mas também recebe de
acordo com a contribuicdo, mantendo-se a desigualdade de renda.
Assim, a previdéncia enquanto seguro, ndo € um instrumento de
redistribuicdo de renda, mas de distribuicio entre ativos e inativos,
jovens e idosos, sdos e doentes, validos e invalidos, através de
um fundo controlado pelo Estado. Esta solidariedade horizontal
entre categorias foi bem salientada no discurso estruturador da
previdéncia, possibilitando sua aprovacdo no contexto do
liberalismo, que assim, conciliou o0 mercado com um projeto de
distribuicdo de renda ou de adiamento da renda para situacdes
de risco.

Os conflitos no contexto do Governo Figueiredo

O paradigma neoliberal, j& entdo emergente no Governo
Figueiredo (1979-1984), coloca como eixo central a reducdo do
estado e a "solugcdo" no mercado. No periodo Figueiredo, no
entanto, a énfase foi no primeiro tipo de reformas acima indicado,
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de mudangas internas para melhorar a arrecadacao e diminuir
beneficios. Desta forma, os conflitos se manifestaram como
pressao do mercado e da sustentacao da estabilidade capitalista
e dos politicos sobre a previdéncia e das necessidades de
manutenc¢éo da previdéncia, com forte envolvimento institucional,
combinando-se lutas sociais com articulagdes institucionais.

O conflito, nesta fase, manifestou-se pela busca de mais
arrecadacdo, em fungcdo da diminuicdo do déficit publico, seja
para equilibrar os gastos, seja para pagamento de juros. No
periodo de 1979 a 1985 houve a abertura politica "lenta, gradual
e segura"* da ditadura, com eleicbes em 1982 para governadores,
apos 19 anos de proibi¢do. A busca por legitimacéo levou a uma
ampliacdo dos beneficios para idosos com o "objetivo de
universalizagéo da Previdéncia no setor urbano e a modernizagao
do atendimento"*?.

A crise econbmica, em 79, refletiu a crise mundial do
capitalismo e levou a uma recessdo, com o impacto do aumento
das taxas de juros internacionais em 1978 e dos juros da divida
interna. Os juros da divida interna passaram de 1,2% do PIB em
1975 para 10,9% em 1985, enquanto as transferéncias
contabilizadas como previdéncia e assisténcia social passaram
de 6,7% do PIB para 7,7 1% no mesmo periodo (Ver Ohana et alii,
1989). Mudaram as exigéncias para o pagamento da divida
externa, com a submissdao do pais ao Fundo Monetéario
Internacional, que impds um programa recessivo e de arrocho
salarial para conter o consumo e 0s gastos.

Jano inicio de 1980 o governo usou do instrumento da anistia
a empresas em atraso com o pagamento a Previdéncia Social
para alavancar a arrecadagao, mas perdoando e estendendo o
pagamento de dividas, como a dos clubes de futebol, que puderam
parcelar as suas em até 10 anos. Ainda na busca de arrecadacgéo
voltou-se ao teto de 20 salédrios minimos para contribuicdo (Lei

! Expresséo usada pelos mentores da transicao da ditadura & democracia, em especial o general
Golbery do Couto e Silva.

2 projeto n° 6 da Lei n? 5.890 de 1974.
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6.950/81) e impbs-se uma taxa adicional de 20% aos produtos
considerados supérfluos. As aliquotas de contribuicdo passam a
10% para as empresas; de 8,75% a 10% para os segurados; e
0s aposentados passam a contribuir com 3 a 5%, sendo isentos
em 1984 peia Lei 7.485.

Em 1983/1984 o déficit da Previdéncia € um dos principais
problemas da renegociagdo do Brasil com o Fundo Monetério
Internacional, pois o objetivo é cortar gastos. Os programas sociais
representavam 46% dos dispéndios da Uniao em 1977 e
despencaram para pouco mais de 20% em 1982. Assim, a politica
orientadora de toda a receita e despesa publica é determinada
pela exigéncia do Fundo Monetéario Internacional. O arrocho na
Previdéncia Social ndo se faz ostensivamente, mas com cortes
de beneficios, controle de internacdes e aumento da arrecadagfes
através de contribuicdes sociais. Em 1982 realizou-se a
implantagéo do Finsocial de 0,5%, incidente na receita bruta das
empresas. O governo usou até tropas militares para reprimir as
manifestacbes e impor um reajuste salarial menor que a inflagao.
Desta forma, aprofundou-se, na crise p6s-70, uma articulagéo
entre a politica social e a politica econémica, com evidente
sujeicdo da primeira a segunda.

O governo tentou reduzir beneficios e aumentar a
arrecadacao, o que vai ser, alids, uma constante em todo o periodo
analisado, desde 1979 até 2002, perpassando todos 0s governos.
Forcas de oposicdo e mesmo do governo, dentro do Congresso
Nacional, no entanto, por motivos politico-eleitorais tém resistido,
ao longo de todo o periodo, ao corte de beneficios e aumento de
contribui¢cbes, pois trata-se de uma proposta que contraria
diretamente os interesses dos eleitores porque afeta sua vida
cotidiana com a diminuic&o dos rendimentos®®.

A questdo da modernizacao da Previdéncia, vinculada a
uma melhor gestdo, também esteve presente ao longo de todo o

3 Em 1981 o presidente Figueiredo propde um corte de beneficios e pensdes que obteve uma
resposta negativa do préprio PDS (Partido Democratico Social) do governo.
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periodo. No Governo Figueiredo houve um discurso moralizanie
como o do ministro Hélio Beltrdo™ em 1982, contra a corrupgao.

O conflito social tem se traduzido em um conflito institucional,
no seio da propria Previdéncia, entre os que se aliam a mais cortes/
contribuicées, os que se aliam a modernizacéo e os que defendem
a harmonia social como o ex-ministro Jarbas Passarinho, dizendo
gue "a convulsao social advinda da faléncia da Previdéncia seria
de tal ordem que néo haveria governo, que na hora mais dificil,
nao se sentisse tentado a imprimir papel como dinheiro e entrega-

lo & Previdéncia"®®.

A oposi¢do do PMDB (Partido do Movimento Democrético
Brasileiro), ainda que limitada pela ditadura, criticou a politica
governamental e propés comissdes parlamentares de inquérito.
O entdo recém-fundado Partido dos Trabalhadores (em 1980)
acusou o governo e empresarios pelo desemprego, pelo cinismo
no aumento da arrecadacdo da Previdéncia {Folha de S. Paulo,
11/08/81) e disse que a solugéo do problema era a taxacdo das
empresas pelo faturamento, a criacdo de uma previdéncia
complementar e 0 combate a sonegacdo. O governo conseguiu
aumentar as aliquotas da Previdéncia em 1982 por decurso de
prazo, estratagema legal da ditadura que deixava as leis
automaticamente aprovadas depois de 40 dias. Os empresarios
se opuseram a taxacao do faturamento, mas o governo tentou
contornar o ndo-repasse do aumento de aliguotas. Os bancos,
por sua vez, tentaram manter a cobranca dos pagamentos e
retiveram o dinheiro da Previdéncia por 45 dias em 1978,
passando a 4 ou 5 dias em 1985, apés duras negociacdes pelo
pagamento dos servigos e diminuigdo dos ganhos com a inflagéo.

Parece que houve um consenso em torno da necessidade
de reducéo do déficit da Previdéncia, mas rusgas e conflitos se
manifestaram claramente na hora de pagar a conta, que

* Foram ministros da Previdéncia no Governo Figueiredo: Jair Soares (15/3/79 a 7/5/82), Hélio
Beltréo (10/5/82 a 11/11/83) e Jarbas Passarinho (11/11/83 a 14/3/85).

!5 |n: Previdéncia Social: é preciso repensar, Brasilia, MPAS, 1984, pag. 7.
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normalmente, é repassada aos trabalhadores como contribuintes,
beneficiarios ou consumidores.

O governo usou de estudos, como os do Ipea, para justificar
gue o aumento da despesa é maior que 0 da receita, as vezes
sem levar em conta a sonegac¢éao, o desemprego e a informalidade.
A solucéo preconizada pelo Fundo Monetario Internacional, dentro
de sua logica de pensamento Unico, era a privatizacdo da
Previdéncia em fundos de capitalizagdo, na 6tica de pagamento
dadivida externa, que em 1984 atingia a cifra de U$100,81 bilhdes.
Dias Leite, ex-ministro, prop0e a privatizacao das estatais para
pagamento das dividas da Previdéncia (ESP, 27/12/84).

A primeira regulacdo significativa da previdéncia
complementar foi feita em 1977 (Lei n® 6.435), no sentido de |he
impor uma fiscalizacdo do setor publico e garantir os interesses
dos associados. Estava em evidéncia a faléncia da Caixa de
Peculio dos Militares (Capemi) e também em expansao os fundos
das estatais. No ano de 1977 foi criado o Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas) integrando sob um Unico
guarda-chuva os érgaos de previdéncia, saude e assisténcia (LBA)
e infancia (Funabem).

Os trabalhadores, por sua vez, manifestaram-se contra a
discriminacéo existente na Previdéncia rural (principalmente a
Contag - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura), contra o aumento de aliquotas e pela busca de fontes
alternativas de recursos, bem como pela ampliacdo dos
beneficios, com destaque, nesse aspecto, para as associa¢des
de aposentados.

O Governo Sarney

A chamada crise do déficit da Previdéncia voltou com forca
no Governo Sarney e, mediante a politica de combate a inflagéo,
o déficit publico é acusado de todos os males do pais, acentuando
0 governo a necessidade de arrocho salarial, privatizagao, cortes
e demissbes. Como no periodo anterior, ha forte resisténcia do
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Congresso Nacional a esse tipo de politica. O governo, diante da
inflagdo, que chegou a taxas mensais de 40% em 1989, imp0s
taxas de juros de 56% ao ano.

No plano macroecondbmico o Governo Sarney buscou
renegociar a divida externa e manter um superavit na balanca
comercial, mas sofreu as pressées do Fundo Monetério
Internacional e a crise da divida levou a discussdo e
implementag&o de uma moratoéria, em fevereiro de 1987, referente
aos pagamentos de juros e da divida de médio e longo prazos.
Esta moratoria foi preparada e ndo houve catastrofe na sua
implementacédo, e segundo o ministro Dilson Funaro, "ndo havia
outra saida". Somente o pagamento de juros passou de U$ 9,8
bilhdes em 1981 para U$ 14,1 bilhdes em 1989. No Governo
Sarney a divida passou de 21,6% do PIB em 1985 para 24% em
1988; mas se em 85 e 86 houve crescimento significativo do PIB
- em média de 8% - , nos dois anos seguintes caiu para 3,6%
em 1987 e para -0,3% em 1988, e configurou-se o pior dos
cenarios: inflacdo com recesséo, e ainda com pressdes para o
aumento de salarios. Os planos heterodoxos de controle da
inflacdo em 1986 deram folego ao governo para eleger
a maioria dos governadores (PMDB), mas logo apds as
eleicdes essa politica ndo mais funcionou, com um aumento
galopante da inflag&o.

A grande mudanca na Previdéncia Social nesse periodo
adveio da Constituicdo de 1988 (fruto da Constituinte de 1986),
gue incorporou o conceito de seguridade social para cobertura
dos riscos de doenca, velhice, incapacidade e "necessidades
sociais", através da universalizacdo do acesso a saude, da
contribuicdo a Previdéncia com aposentadoria por tempo de
servico e beneficios para idosos e portadores de deficiéncia. A
Constituicdo determinou que a Previdéncia rural tivesse piso de
um salario minimo, como toda a Previdéncia.

O discurso do déficit passou por nova retoérica por parte de
todos os ministros da Previdéncia nesse periodo*®, salientando-
18 Ministros Waldir Pires (15/3/85 a 13/2/86), Raphael de Almeida Magalhdes (18/2/86 a 22/10/

87), Renato Archer (27/10/87 a 28/7/88) e Jader Barbalho (29/7/88 a 14/3/90).
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se a necessidade de reestruturacéo previdenciaria. A questédo do
déficit ressurge de maneira forte em 1989, e Barbalho tenta
negociar com a area econdémica um bbénus para cobrir o chamado
rombo, elaborando medida proviséria que desvincula o salario
minimo como piso e cria, com isso, um conflito com o Congresso
Nacional. No ano de 1987 as receitas de contribui¢do diminuiram
em 9,93% e em 1988 em 8,65%, numa conjuntura de queda do
PIB e de arrocho salarial.

A sociedade estava preocupada com a politica salarial, e
0 governo com a governabilidade diante da inflacdo. Durante a
Assembléia Constituinte o empresariado busca deter "o avango
do Estado", tentando impedir os monopdlios estatais, €, a0 mesmo
tempo, conter o aumento salarial diante da inflagdo. Os hospitais
privados defendiam o aumento de diarias, em oposi¢cdo ao
movimento sanitério pela universalizacdo do atendimento a saude.
Conseguiu-se incluir esse acesso universal na Constituicdo, sem
contudo, desmontar-se 0s servicos privados. A Associacao
Nacional da Previdéncia Privada defendia que "a Previdéncia
Social ndo pode procurar conceder padrées acima dos minimos

necessarios a sobrevivéncia das pessoas que contribuem"*’.

As entidades sindicais, como a CUT, defendiam uma
previdéncia publica como dever do Estado, além da garantia
universal da satde. Uma das emendas populares propostas pela
CUT reivindicava o reajuste mensal, inclusive para as
aposentadorias e pensdes, com salario integral. Outra emenda
das centrais sindicais propunha a participacao dos trabalhadores
na gestao da Previdéncia. A aposentadoria dos trabalhadores
rurais era também consensual entre os sindicatos. Os
empresarios, pela voz do representante daCNI no Senado, Albano
Franco, propuseram que as questdes de seguridade fossem
financiadas pelo salario ou por uma taxagéo sobre o faturamento,
mas o Centrao (Frente dos partidos de centro-direita) defendeu a
incidéncia sobre a folha de salarios e sugeriu a aposentadoria
por contribuicdo e com idade minima. As propostas do Centrao
foram derrotadas e implementou-se o conceito de seguridade
social. O governo, por sua vez, atendeu, em parte, as pressoes

7 In: Diario da Assembléia Nacional Constituinte (suplemento) 17/07/87, pag. 164.
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para reajuste de beneficios de acordo com o do pessoal da ativa
(DL 2.284 de 10/03/86), aboliu as contribuicbes dos aposentados
(Lei 7.485 de 06/06/86), reajustou os beneficios pelo salario
minimo (Portaria 3.960 de 18/03/87), além de pagar os
aposentados anistiados e reajustar os beneficios de acordo com
0 processo inflacionario.

Durante a Constituinte, sem os limites impostos pela
ditadura, as pressbes (Ver Vianna, 1998) se manifestaram mais
livremente com greves no préprio &mbito da Previdéncia Social,
incluindo os servidores do Inamps e do INSS, tanto por salarios
qguanto por planos de carreira. Em 01/11/89 230 mil servidores
entraram em greve, inclusive na Previdéncia Social, por 151 % de
reajuste. Esta greve foi suspensa em 16/12/89, com reajustes
gue compensavam parcialmente a inflagdo. Em 1985 o Dieese
constatou uma média mensal de 55 greves, e em 1989 de 183.

O déficit orcamentério foi denunciado mas compensado,
em parte, com o chamado imposto inflacionario. A Previdéncia
Social foi acusada de ser "um sorvedouro de dinheiro", expressao
usada na campanha de Fernando Collor. O ministro da
Previdéncia, Waldir Pires, em fevereiro de 1986, afirmava que
houve superavit de 9 trilhdes de cruzeiros em sua gestdo, e o
ministro Archer, que "o governo € o principal devedor". Barbalho,
tltimo ministro da Previdéncia de Sarney, assinalava que a
elevacédo da aliquota do Finsocial n&o cobriria 0 déficit e anunciou
a desvinculagcdo dos beneficios do salario minimo. Durante o
governo, as porcentagens de receita e de despesa no ambito da
Previdéncia, sobre o PIB, ficaram em torno de 5,3% e 5,1%
respectivamente, ou seja, com vantagens para as receitas.

O ajuste fiscal tornou-se o eixo da intervencdo macro-
econdmica do Estado. Os ministros econdmicos insistiam nesse
ajuste, mas o governo concordou com a negociacdo das dividas
da Previdéncia, com anistia e parcelamento, com desconto de
50% no total de juros e multa conforme a Portaria 4.226 de
27/04/88- No interior do governo as posi¢des se dividiam quanto
a causa do déficit pois o préprio governo - principalmente as
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prefeituras - ndo recolhia as suas contribuicbes. Sempre que
houve aumento do salario minimo (também piso dos beneficios)
o chamado "rombo da Previdéncia" foi assinalado. A MP 63 de
19.06.89 aumentou as aliquotas de contribuicdo com variacédo
de 8,6 a 11%, mas na queda de bragco a Lei 7.787 define as
contribuigbes entre 8 e 10%- O Finsocial passou de 0,6 para 1 % .

As fraudes apareciam aos borbotbes, mas o governo néo
tinha um mecanismo ou uma vontade eficaz de combate as
mesmas, embora usasse inquéritos, investigacdes,
recadastramentos e punicdes.

No final do Governo Sarney, o Inamps (Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social), que fazia parte do
Ministério da Previdéncia, foi transferido para o Ministério da
Saude (Decreto 99.060 de 07/3/90), resolvendo-se um conflito
entre defensores e opositores dessa decisao.

Em sintese, o Governo Sarney ficou pressionado pelas
reivindicagdes e pela Constituinte e tentou uma reforma mediante
0 aumento de contribuicbes e da arrecadagédo, com a tentativa
frustrada de eliminar o piso de um salario minimo para os
beneficios da Previdéncia.

Governos Collor e Itamar

De corte nitidamente neoliberal, o Governo Collor de Mello
(1990-1992) esteve, a0 mesmo tempo, sob a pressao do
cumprimento da Constituicéo, das reivindicacdes populares e do
Fundo Monetario Internacional. A principal pressao era para o
combate a inflacdo e a corrupgdo, mas os planos econémicos
desse governo, mudando o padrdo monetario e confiscando as
contas bancarias ndo deram resultado, e o0 combate a corrupgao
fracassou totalmente diante do esquema de mafia que tomou
conta do governo por intermédio de Paulo César Farias, tesoureiro
da campanha.

O Produto Interno Bruto teve uma variagédo de -4,4% em
1990,de 0,2% em 1991 ede-0,8% em 1992, voltando a crescer
em 1993 com 4,1% e em 1994 com 5,7%. O aumento do
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desemprego foi significativo. A luta pelo impeachment coincidiu
com esse desemprego, em um contexto de recesséao e inflacéo.
O Finsocial subiu para 2% e Collor fez da Central Unica dos
Trabalhadores seu inimigo nimero um.

Collor, dentro de sua perspectiva de desmonte do Estado,
articulou o primeiro passo para a transformacao da Previdéncia
em uma seguradora, ao contrario da seguridade, ao fusionar o
lapas (Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social) e o INPS (Instituto Nacional de Previdéncia
Social) no INSS (Instituto Nacional de Seguro Social) (Decreto
99350 de 27/6/1990, de acordo com a Lei 8.029 de 12/4/90).

A regulamentacdo da Previdéncia Social passou a ser o
centro da discussdo em decorréncia da Constituicdo de 1988,
traduzindo-se nas leis 8.212 (Custeio) e 8.213 (Beneficios) de
24/07/91. A primeira constitui a Lei Organica da Seguridade Social
com os principios e diretrizes constitucionais. Entretanto, Collor
vetou integralmente a Lei Orgéanica da Assisténcia Social,
alegando que traria renda minima e com isto, um direito a
assisténcia social, seria inconstitucional. Collor também vetou o
plano de beneficios da Previdéncia e editou medida proviséria
gue desvinculou o valor dos beneficios do salario minimo. Esta
medida foi rejeitada pelos deputados, que reintroduziram a
vinculagdo. Henrique (1993) destaca que a regulamentacdo da
Seguridade Social "incluiu a permisséo de utilizagdo de recursos
da contribuicdo sobre o lucro e do Finsocial para custeio de
despesas administrativas, de pessoa! e dos encargos
previdenciarios da Unido e assim ratificou legalmente, através
de um consenso negociado entre as liderangas do Congresso e
representantes do Executivo, a utilizacdo indevida desses
recursos desde 1989, dificultando a sustentacdo financeira dos
novos direitos, para os quais tinham sido criados" (pag. 291).

Esta legislacdo também reforgou o principio da previdéncia
complementar e atendeu um certo consenso sobre a possibilidade
de uma previdéncia basica que ficou com teto no valor
correspondente a dez salérios minimos e piso fixado em um salario
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minimo, apos pressdes e contrapressfes. A lei manteve a
aposentadoria por tempo de servigo e o calculo dos beneficios a
partir de uma média aritmética simples dos ultimos salarios de
contribuicdo, até o maximo de 36 meses. Coilor tentou alterar
radicalmente a Seguridade Social enviando projetos que dividiam
a previdéncia em basica (publica) e complementar (privada), com
o discurso de que "os fundos complementares publicos e privados
passem a substituir, em grande parte, o papel do Estado com o
principal investidor do processo de desenvolvimento da economia
nacional" (conforme Henrique, 1993, pag. 292). O governo adotou,
assim, claramente, a perspectiva neoliberal do Estado minimo. A
previdéncia publica seria apenas minima e basica. Propbs o
seguro de riscos sociais que seria gerido por seguradoras privadas
ou por entidades fechadas de previdéncia privada, tentando
privatizar parte da Previdéncia Social, o que repercutiu na revisdo
constitucional, mas néo foi levado adiante em razdo da diviséo
das forgcas no Congresso e das pressdes sociais para que néo se
realizasse.

A disputa de projetos de reforma da Previdéncia durante a
revisdo constitucional foi intensa. Segundo o relator, " trés
propostas suprimem, simplesmente, a area de previdéncia social"
(Relatoria da Revisao, Tomo Il1, p.337). A Fiesp (Federacéo das
Industrias do Estado de Sao Paulo) coloca a reforma dentro de
um contexto do sistema tributario e na defesa de um seguro social
basico de até trés saldrios minimos com previdéncia
complementar, assisténcia aos incapacitados, auxilio social para
trabalho em instituicbes publicas e seguro-desemprego. Esta
proposta deixava para o setor privado as vantagens da captacao
do setor mais lucrativo, acima de trés salarios minimos.

O ministro da Previdéncia, Anténio Magrilg, viu-se envolvido
em corrupgao, alias, parte da crise ética e moral que assolou o
governo. Magri bloqueou o pagamento da reivindicagdo de
reajuste de 147% aos aposentados, mas foi vencido na Justica.

8 Magri foi ministro de 15/3/90 a 19/1/92 e Stephanes de 20/1/92 a 2/10 de 92, retornando no
governo Cardoso de 01/1/95 a 03/4/98.
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A ministra da economia prop0s 25% de aumento nas contribuices
e 0 novo ministro (fevereiro de 1992), Reinhoid Stephanes,
anunciou que era favoravel a privatizacdo da Previdéncia Social.
Esse ministro falava muito também de uma "reforma gerencial”,
por meio de recadastramento de melhor gestdao, e tinha um
discurso de moralizagdo dos servigos previdenciarios.

No Governo Itamar Franco foi aprovada a Lei Organica da
Assisténcia Social'® (1993), a partir de um movimento institucional
de técnicos do governo, de deputados e de organizagdes
profissionais, e de alguns setores filantropicos que ndo foram
unanimes no apoio a Lei, pois restringia-se o conceito de entidade
beneficente, afetando, por exemplo, as universidades catélicas.
O entdo ministro da Fazenda, Fernando H. Cardoso e o ministro
do Planejamento, José Serra, impuseram o limite de um quarto
de salario minimo per capita para 0 acesso aos beneficios,
alegando o déficit fiscal.

O ministro da Previdéncia, Antdnio Britto?°, ex-relator da Lei
de Regulamentacao da Previdéncia, nomeado por Itamar, e pré-
candidato ao governo gaucho, pagou os 147% aos aposentados.
Prop6s uma fonte fixa para financiar a saude. Estabeleceu
medidas para extinguir beneficios como o "pé na cova" ou abono
de permanéncia em servico para quem ja tinha direito a
aposentadoria. Recadastrou beneficios e cancelou os fraudulentos
e interferiu na revisao constitucional, apoiando a "férmula 95" que
combinava idade de 60 anos com 35 de contribuicdo, que néo
vingou devido as divisdes politicas e pressdes populares.

O ministro Sérgio Cutolo, de inicio, em janeiro de 1994,
ressaltou o desequilibrio estrutural da Previdéncia, considerou
gue um equilibrio financeiro era "inviavel" e defendeu as propostas
de seu antecessor. Salientou que os beneficios cresceram 1500%
entre 1960 (1,4% da populagao) para 14,3% da populacdo em
1994, e de 1979 a 1993 a taxa média anual de crescimento dos
beneficios foi de 4,9%, destacando que em 1970 havia 4,2
contribuintes para um beneficiario e em 1993 havia 2,5.

% Sobre a LOAS- Lei Organica da Assisténcia Social - ver Boschetti, 2001.

2 No governo Itamar Franco Britto ficou como ministro da Previdéncia de 15/10/92 a 15/12/93
e Sérgio Cutolo dos Santos de 15/12/93 a 01/01/95.
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Na gestéo Britto/Cutolo houve preocupacéo na reforma por
dentro, principalmente no combate as fraudes e melhoria do
gerenciamento, jA que <as propostas privatistas de Collor
fracassaram no contexto politico e também fracassou a
desvinculacdo do piso dos beneficios do salario minimo. A lei
contemplava o teto equivalente a dez salarios minimos, mas o
reajuste acima do piso seria feito de acordo com a inflag&o.

A CPI das fraudes da Previdénciaem 1991 conseguiu levar
a prisdo o juiz Nestor José do Nascimento e desvendou quadrilhas
de fraudadores. A CPI de 1993 também investigou irregularidades.
Se houve, por um lado, ¢c> consenso na apuracdo de fraudes,
ocorreu uma disputa em relacdo a forma de corte de gastos da
Previdéncia, prevalecendo o aumento de arrecadagao. Em 1992
entrou em vigor a Cofins, com aliquota de 2%. Na busca de
adimpléncia, mas reduzindo a arrecadacgéao, a Lei 8.864 de 1994
deu tratamento simplificado) a microempresas, com renuncia fiscal
para tributos previdenciarios.

O interesse dos empresarios era de que houvesse um
aceleramento das privatizacdes, inclusive da Previdéncia Social
para a reducdo do Estado, enquanto os trabalhadores e
aposentados defendiam o reajuste de 147% e uniam as forgcas
sociais. A CUT considerava a revisdo constitucional como um
golpe e a Forca Sindical a defendia.

No final do Governo Itamar Franco implantou-se o Plano
Real com um processo de passagem da velha moeda para a nova
através da Unidade Referencial de Valor, correspondendo a uma
perspectiva de estabilidade financeira diante do processo
inflacionario.

Governo Cardoso

Eleito em 1994, reeleito em 1998, Fernando Henrique
Cardoso governou o Brasil por oito anos, até dezembro de 2002,
implementando as reformas neoliberais ja delineadas por Collor
e abrindo o pais para a competitividade mundial, na aceitacédo
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dos ditames do Fundo Monetario Internacional. Conseguiu a
aprovacao das chamadas reformas constitucionais de abertura
econdmica, com o fim dos monopdlios estatais estabelecidos na
Constituicdo de 1988.

Priorizou, no seu governo, a reducdo do déficit fiscal mas,
paradoxalmente, aumentou a divida do setor publico e a
vulnerabilidade externa, que passou de 200 bilhdes para 800
bilhdes de reais, chegando a divida bruta em setembro de 2002
a R$ 1,144 trilhdo. Conseguiu transformar o déficit (em 1996 o
déficit no setor publico ficou em 4,5% do PIB) em superavit
primério, em acordo com o FMI. Estabeleceu um controle fiscal e
do orgcamento, inclusive com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, para o pagamento dos juros da divida.
Em 2002 o superdvit primério alcancou a cifra de 3,75% do PIB.
O ministro da Fazenda, Pedro Malan, exercitou com eficicia o
ajuste neoliberal mediante a reducdo do Estado e obteve
legitimacdo politica com a estabilizacdo monetéria, que
possibilitou a manutencdo da maioria dos precos e ampliou o
consumo popular. Malan afirmou insistentemente que o déficit da
Previdéncia era o principal problema na area do governo federal
e que pretendia mostrar ao mercado financeiro que estava agindo
para conter o déficit. (FSP, 03/06/98, p. 1.7).

As chamadas reformas neoliberais, entdo, desenvolveram-
se em trés dimensdes concatenadas : a maior abertura possivel
da economia aos capitais internacionais, a privatizacdo do
patrimdnio publico e a reducdo dos direitos sociais.

Na década de 90, que alguns chamam de nova década
perdida, o crescimento do PIB foi pifio, com uma variacdo de
apenas 0,60, a precos constantes, até junho de 2002, baseado
no indice 100 em 1990, segundo o Banco Central*. O real
valorizado até janeiro de 1999, quando houve profunda crise
cambial, possibilitou o controle da inflagdo mas desmontou a
industria nacional e tomou deficitario o saldo comercial, pelo

2L Ver pagina www.bcb.gov.br
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menos até 2002, quando o dolar passou por forte desvalorizacao
de quase 50%.

A questdo previdenciaria preocupou o0 governo desde o
seu inicio, e seu propalado déficit foi divulgado como um dos
fatores centrais do desequilibrio das contas publicas. A reforma
da Previdéncia Social®?, proposta em 1995, levou quatro anos
para ser aprovada devido as resisténcias da propria base do
governo e as pressoes sociais. A reforma aboliu a aposentadoria
por tempo de servico e introduziu a contribuicdo de 35 anos para
0os homens e de 30 anos para as mulheres. O regime dos
funcionarios publicos passou a exigir critérios de idade e de
contribuicdo (Ver Faleiros, 2000). Segundo Cechin, a reforma
desconstitucionalizou a regra de célculo de beneficios e permitiu
a introducdo do fator previdenciario pela Lei 9.876 de 29/9/99,
que "teve como principio a idéia de devolucédo, durante a vida do
aposentado, da soma das contribui¢des, capitalizadas (sic!), feitas
durante a vida laborai do contribuinte" (p.18). Assim, a
capitalizagdo passou a ser incorporada, por dentro, na Previdéncia
Social brasileira, pois o salario de beneficio tem como referéncia,
de um lado, 80% da média dos 80 maiores salarios de
contribuicéo (depois de julho de 1994), corrigidos pela inflacéo, e
de outro a idade e a expectativa de vida do beneficiario. Assim,
aprofundou-se a viséo atuarial da Previdéncia, cujo financiamento
passou a ser considerado no contexto tributario. O marketing da
Previdéncia dizia:" A maior seguradora do trabalhador brasileiro”.

Apesar das pressoes de todos lados em relagéo as reformas
-dos municipios, dos estados, das centrais sindicais, dos partidos,
dos aposentados, dos trabalhadores e trabalhadoras rurais - o0
governo chegou préximo, ndo na propor¢ao que se propunha, de
seu objetivo: reduzir, no futuro, o déficit previdenciario. Segundo
Cechin (2002), a implantagdo de regimes previdenciarios nos
estados e municipios a partir de 1988 tornou-se uma armadilha,
pois se no curto prazo deixavam de contribuir com os 20% para o

2 Que embutia a mudanca dos beneficios assistenciais para auxilios, o que foi rejeitado no
Congresso Nacional.
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INSS, a médio prazo os custos dos "inativos" pesaram nas contas
dos municipios. Em 1998 todos os estados e 1400 municipios
tinham regimes préprios de previdéncia. A Lei 9.717 de 1998
dispbs sobre os regimes proprios de previdéncia dos servidores
publicos, a Lei Complementar 108 de 2001 regulou o patrocinio
de entidades de previdéncia privada e a 109 regulou a previdéncia
complementar.

De inicio, a equipe do governo elaborou quatro propostas
de reformas. O vice-presidente Marco Maciel afirmou que "todos
sdo a favor de reformas, mas ninguém se entende quanto ao
modelo”, e que a base parlamentar sera fundamental para definir
a extensado das medidas. A equipe de transicdo de Cardoso disse
que a nocdo de Estado democratico descentralizado e eficiente
permearia todas as reformas, mas ficou apreensiva com a pressao
de governadores, que temiam perder receitas. Lideres diziam ser
melhor aprovar matérias polémicas no inicio do governo (FSP, de
06/12/94, p. 1.6). Uma das divisdes na base do governo foi quanto
ao inicio das novas regras, uns contra e outros defendendo a
violagcdo dos direitos adquiridos, como a equipe econdmica,
cobrando contribuicbes de aposentados e pensionistas. O
presidente Cardoso disse que "sangra" , ou seja, sofre ao usar
recursos do Tesouro para pagar a aposentadoria dos servidores
inativos. (FSP, de 07/4/95, p. 1.6). Parajustificar as reformas, o
discurso presidencial foi de combate "a rigidez e ao anacronismo
do Estado". Houve também divergéncias no governo quanto ao
timing da votagdo da reforma da Previdéncia, uns querendo
rapidez”® para criar um "clima” favoravel ao capital externo e outros
mais cautelosos com as negociacdes politicas®®. O presidente
Cardoso, além de caracterizar os aposentados como

O vice-presidente Marco Maciel e o lider Germano Rigotto queriam votar a matéria em 1996
(FSP, de 13/6/95, p. 1.4).

Luis Carlos Santos, lider do governo, propds o adiamento da votagdo da Previdéncia para
que ficasse garantida a votagdo das reformas de abertura da economia. O governo ganhou
na votacdo que quebra o monopdlio do petréleo e que abre a economia. Usou medidas
provisérias que administravam a economia, como a que criou o real e que exigia votacdes
constantes. As reformas tributaria , politica e administrativa iam sendo adiadas. O PFL
previa resisténcias e Inocéncio Oliveira destacou, quanto a reforma da Previdéncia: "isso vai
exigir uma negociacdo mais ampla e deve ficar para o final da fila" (FSP, de 09/6/95, p. 1.4).
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"vagabundos", também afirmou que "mulher se aposentar antes
gue o homem é distor¢ao, ja que sdo mais longevas, se aposentam
mais cedo e recebem por mais tempo o beneficio das
aposentadorias”. Citou também como distor¢do a idade média
da aposentadoria no setor publico, a discrepancia entre os
poderes, afirmando ainda que com a reforma poderia levar a
gueda da taxa de juros e que o processo de reforma da
Previdéncia "foi uma luta insana de trés anos" {FSP, 02/12/98, p.
1.5). Tanto os movimentos de aposentados como os de mulheres
criticaram o presidente nessas afirmacdes, assinalando a n&o-
existéncia de igualdade de condi¢des para ambos 0s sexos, pois
as mulheres precisariam conciliar o trabalho com as atribui¢coes
domésticas (FSP, 03/12/98, p. 1.7).

Por sua vez, Lula, na época deputado do PT, também
defendeu mudancas, mas somente para 0s que viessem a entrar
no mercado de trabalho. Alids, as rela¢des entre governo e
oposicdo foram tensas no que diz respeito a reforma da
Previdéncia, e algumas poucas tentativas de acordo entre
governo e oposicao fracassaram.

O calendario eleitoral também interferiu nas votagdes de uma
reforma que mexia com os interesses de milhdes de eleitores.
A Comisséo da Previdéncia ndo votou a matéria em 1995 e houve
troca de acusagles entre seus membros. Jair Soares renunciou
a presidéncia da comissao dizendo que "ndo é capacho de
ninguém...", deixando o PFL. O relator atacou o presidente da
CUT. Euler Ribeiro, o seguinte relator, manifestou desgaste e
irritacdo, pressionado pelo tempo e pelo governo {FSP, 09/02/96
p. 1.4). Todos os partidos disputavam cargos nas comissoes e 0
PFL, que havia indicado Soares, pressionou para que ele saisse
da Comisséo. A reforma foi atropelada pela guerra de cargos,
além da guerra de propostas, passando a emenda a ser votada
diretamente no plenario. Stephanes, o ministro de Cardoso, néo
liderou a conducéo da proposta. O deputado José Genoino, do
PT, e Vicentinho, presidente da CUT se articularam, ja que a
CUT ameacgava greve geral. Vicentinho argliia que o governo
falava uma coisa, e o relator, outra. A oposicao decidiu impedir a
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aprovacao da emenda. Nem Luis Eduardo Magalhées, presidente
da Camara, conseguiu conduzir as negociagoes tendo em vista a
rebeldia da base governista (JB 11/02/96 p. 3).

No calor dos embates, um dos temas que mais dividiram os
parlamentares foi a introducdo de uma idade minima para a
aposentadoria, e mesmo depois de perder na Camara, o0 governo
tentou, no Senado, a aprovagado da aposentadoria aos 65 anos
para os homens, combinada com 35 anos de contribui¢cdo, e com
cinco anos a menos para mulher.

Outra divergéncia no seio do proprio governo sobre o texto
do relator Euler Ribeiro referia-se ao teto das aposentadorias no
setor publico, que era de 35% acima do salario do presidente, a
acumulacao de aposentadorias, ao periodo de transicao proposto
(dois anos), a extensdo das gratificagcbes dos ativos para os
inativos e a centralizacdo da arrecadacédo na Previdéncia. O
ministro Stephanes considerou 80% dos pontos do relatorio
positivos. (FSP, de 05/12/95, p. 1.8). Durante as discussoes, sem
decisdo tomada sobre novas contribui¢cdes, o governo se prop6s
a fazer cortes no orgcamento, ja que o Legislativo ndo aprovou
aumento de arrecadacéo, como contribuicdo dos autbnomos,
CPMF e contribuicdo dos inativos (FSP, de 16/12/95, p. 1.8).
A contribui¢cdo dos autonomos geraria 1 bilhdo de reais. O projeto
passou na Camara mas parou no Senado, e o de contribuicéo de
inativos parou na Camara. A previsdo era de uma arrecadacéo
de R$ 1,7 bilhdo. Ndo houve acordo entre os partidos. O fim da
inflacdo retirou da Previdéncia os lucros financeiros das
aplicagbes, mas em marco de 95 ainda havia o superavit de
R$2,1 bilhdes.

Em abril de 98 o governo faz uma minirreforma ministerial,
entregando o Ministério da Previdéncia ao baiano Waldeck
Omellas, do PFL, que favoreceu empresas baianas na sua
gestao, como a contratacdo da Unitec, sem licitacao, para criar o
software de fiscalizacdo do INSS, que nédo funcionou. Esta
empresa foi terceirizada pela Fundacdo Cetead da Bahia
(Comunidade, 30/05/99, p.2). Houve também uma distribuicdo de
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verbas a Fundacéo Luis Eduardo Magalhdes pelo Ministério da
Previdéncia.

Em 1998 o presidente da Republica pressionou seus
apoiadores e ministros para concluir a votacao da reforma nos
dias 28 e 29 abril, mas continuou a insistir no redutor de 30% dos
beneficios dos servidores publicos aposentados que recebiam
mais de R$ 1.200. Para aprovar seu projeto, prop6s a liberacéo
de verbas ou punigédo para deputados (FSP, 24/04/98, p. 14 e
13/05/98, p.13.), combinando aliciamento, represséo e
preeminéncia do Executivo, que muito governou com medidas
provisérias®. Mesmo assim, o governo ndo viu aprovado seu
projeto de idade minima de aposentadoria no regime geral.
O chamado mercado financeiro (em geral especulativo) refletiu
as derrotas do governo, fechando em baixa pela razdo de a
definicdo da idade minima nédo haver sido aprovada por apenas
um voto, ficando "preocupado” com a unido das oposi¢des e o
enfraguecimento do Executivo (CB 08/05/98, p. 9).

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal foi acionado em
varias ocasiées. Em liminar (Mandado de Seguranga n°® 22.503-
3/DF) pleiteada pelos partidos da oposicao, suspendeu a
tramitacdo da reforma, vista como nova proposta feita pelo terceiro
relator Michel Temer, com desrespeito ao processo legislativo,
segundo o ministro Celso de Mello. O novo relator rascunhou e
alterou @ méo o texto, antes da votacdo. Propds tempo de
contribuicdo em vez de tempo de servico, fim da aposentadoria
proporcional para servidores, aumentando o teto para 10 salérios
minimos em lugar de 08, e proibindo o0 acumulo de aposentadorias.
(FSP, 13/04/96 p. 1 A).?® As relacdes entre Legislativo e Judiciério
foram, as vezes, tensas, principalmente no tocante a
aposentadoria dos juizes, aos reajustes, ao teto salarial do
funcionalismo e & contribui¢do dos inativos. O Judiciario (CB 29/
01/98, p. 16) impediu 0 pagamento de 11,98% de reajuste aos

% gegundo levantamento do Senado, até junho de 2000 o presidente Cardoso havia editado ou
reeditado 4.406 Medidas Provisorias.

% A reforma da Previdéncia foi aprovada em 17/07/ por 318 votos a 136 e 6 abstengdes depois
de acordo entre governo e oposigéo.
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funcionarios do Legislativo. Uma das questdes mais complexas
e disputadas na reforma foi a contribuicdo dos inativos, tendo o
governo apresentado a questdo quatro vezes no Parlamento?®,
sendo derrotado em trés e conseguindo a aprovacado da
contribuicdo na crise de 1999, através da Lei 9.783/99; sofreu
entretanto com derrota na Justica pois o Supremo Tribunal
Federal, em agéo liminar, considerou o desconto como um
confisco®® (Faleiros, 2000)%°.

Em 1998 a bancada governista votou a taxag&o dos inativos,
sendo 205 votos contrarios, 186 favoraveis e 7 abstencdes pela
dissidéncia do bloco governista, considerando que 16 deputados
do PFL, 25 do PSDB, 29 do PMDB e 31 do PPB votaram contra,
além de 95 auséncias desses partidos, com peso ha votagédo da
bancada ruralista® e da filantrépica (o governo insistia na isengéo
de contribuicdo também para as escolas). A crise do dolar em
A 999 \evou o0 Confesso, sob pvessado do Executivo o oas
organizagdes internacionais, a aprovar a taxa¢ao dos inativos com
uma previsdo de arrecadacdo de 2 bilhdes de reais (FSP,
26/01/99, pa4g. 1.5), o que seria mais simbdlico que uma
contribuicdo efetiva n# reducdo do déficit no sistema publico
previdenciario, que alcangou 45,3 bilhdes em 1999.

%" Medidas Provisorias 560/95, 1.415/96 e 1.482/98 e Lei 9.783/99. Esta lei foi questionada
pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.010-2. Ficariam isentos os militares e os que
recebem menos de R$ 600; p#ra os maiores de 70 anos ou aposentados por invalidez, o
limite € de R$ 3000. A. medida tem as seguintes contribui¢des: 1 1 % acima de R$ 600 até R$
1.200; 20% acima de R$ 1.200 até R$ 2.500; 25% acima de R$ 2.500. O governo incluiu
também um desconto para os servidores ativos que ja contribuem com 1 1% até a faixa de R$

1.200, fazendo incidir 9% sobre a parcela que exceder R$ 1.200 e 5% sobre a que exceder
R$ 2.500.

% Mandado de Seguranca 23.411-DF.

29 A contribuicdo dos inativos foi uma das questdes mais controversas. O governo sempre
defendeu o aumento da carga tributéaria sobre os aposentados com a justificativa de combate
a injusticas e diminui¢do do déficit previdenciario e das contas publicas. Em 3/5/95 a Comissdo
de Constituicdo e Justica da Camara retirou a proposta de obrigagdo de os funcionarios
inativos contribuirem para a Previdéncia Social, mas o governo voltou a carga da contribuicéo,
chegando uma de suas propostas a ser aprovada no Congresso no final de 1998, mas
posteriormente toi considerada ‘inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. O governo
voltou a apresentar, em novembro de 1999, nova emenda constitucional para taxar os
aposentados. Na votacéo do dté 20/01/99 o governo obteve 334 votos a favor, 147 contra e 4
abstengBes. Houve negociacdo de verbas para os projetos dos deputados e a taxagdo dos
militares foi adiada (FSP, 21/01/99, p. 1.6). Os militares consumiam em 1998 R$ 2 bilhdes
com os ativos e R$ 3,1 bilhdes com os inativos.

% Em 1991 os ruralistas fizeram adotar a contribuicao sobre o faturamento da comercializacéo.
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Em 1999 os chefes do Legislativo questionaram o0s gastos
do Judiciario e instalaram uma CPI para investigar esse poder.
Ainda em 1999 o Judiciario considerou inconstitucional a lei que
taxava os inativos. Os juizes também pressionaram para que se
garantisse o pagamento integral de suas aposentadorias. O
presidente da AMB (Associacdo de Magistrados Brasileiros)
defendeu o direito dos servidores publicos a aposentadoria integral
"na proporcao de suas contribuicdes e também o reconhecimento
d a s peculiaridades profissionais da fungao judicial,... para garantir
um juiz independente nas suas decisdes" (FSP, 17/03/98, p. 1.3)
e também pressionaram para manter os salarios com teto elevado,
inclusive fazendo manifestacdo de rua em passeata no dia
26/02/97.

Varios setores passaram a pressionar por seus interesses
particulares, tais como: acumulac¢éo de aposentadoria e salarios
de cargos em comisséo até o teto a ser definido, manutencéo do
reajuste para os inativos; retirada do redutor; recebimento integral
da penséo pelas vitvas (OG, 28/08/97, p. 9), aposentaria especial
das professoras do ensino fundamental... (FSP, 15/07/97, p. 1.1).

O governo ndo deixou também de realizar uma reforma
interna, com pequenos ajustes como o da Lei 9.032 de 28/4/95,
gue determinou que o célculo fosse feito com base no salario de
contribuicdo, sem vantagens. O auxilio-doenca passou para 91 %
e ndo mais de 80 a 92%. Na aposentadoria por invalidez e na
pensao por morte, ficou em 100% . A mudanga mais importante
foi que as aposentadorias especiais passaram a ser concedidas
com comprovacgao de exposi¢do ao risco, e nao por categoria
profissional. A caréncia aumentou seis meses sobre a tabela
anterior.

A controvérsia sobre a reforma colocou em pauta o conflito
social em torno de temas especificos como a
desconstitucionalizacdo, os regimes propostos, o tempo de
contribuicéo, a idade da aposentadoria, 0 ndo-respeito aos direitos
adquiridos, a desvinculacdo dos beneficios do salario minimo, a
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desvinculacdo dos reajustes dos servidores da ativa®* dos
chamados inativos, a questdo central da divida publica e de seu
pagamento em funcéo dos interesses das multinacionais e dos
especuladores. Apesar do interesse do Executivo, ainda néo foi
se definira um teto salarial para aposentadoria dos servidores
publicos por contrapressdao do Judiciario, a favor de um teto
maximo que ganham os juizes do Supremo Tribunal Federal e
dos deputados que acumulam aposentadorias. O Instituto de
Aposentadoria do Congresso Nacional, por forte presséo popular,
foi extinto.

Os empresarios apoiaram a proposta de que o0s
trabalhadores fossem responsaveis pelo seu seguro individual,
com o minimo de mecanismos da protecéo do Estado, fragilizando
ainda mais suas relacdes de trabalho, pois sem a protecao ficarao
mais sujeitos as regras do mercado, e conseglentemente a
imposicao das condi¢cdes pelo mais forte. Os sindicatos se
dividiram na discussio dessa questdo, mas a Central Unica dos
Trabalhadores manteve a defesa do regime coletivo de reparticdo
e o critério do tempo de servigo/contribuicdo, e ndo o de idade
para a aposentadoria. Medeiros, da Forca Sindical, apoiou as
reformas, afirmando que "s6 a reforma constitucional vai permitir
ao Brasil conseguir desenvolvimento econémico e justi¢a social".
Juntas, Forca Sindical e Fiesp organizaram uma manifestacéo
pelas reformas (FSP 18/4/95, p. 1-12).

A CUT se colocou no campo da oposi¢cao ao governo, e em
marco de 95 fez um ato publico em Sdo Paulo em defesa da
aposentadoria por tempo de servico (FSP, 10/3/95, p. 1-4). Ao
final de 1995, o governo abriu um espaco para negociacao de
sua proposta com as forgas sindicais e empresariais, quando da
elaboragcdo do relatério de Euler Ribeiro sobre a emenda, mas
nao houve acordo, embora Vicentinho, presidente da CUT,

%Segundo dados divulgados pela SAF havia 586.000 ativos e 533.000 aposentados e
pensionistas no Poder Executivo, (150.000 respectivamente nas For¢as Armadas, 50.000 e
35.0000 no Poder Judiciario e 10.000 e 5.000 no Poder Legislativo; ou seja, 53% de ativos
para 47% de inativos. Segundo o ministro da Pasta, "esta situa¢édo provocara um colapso na
Previdéncia". Folha de S. Paulo, 20/01/95, p. 1.8).
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considerasse 0 momento propicio para negociar, diante da divisdo
interna entre os partidos do governo, do clima eleitoral e da
dificuldade dos partidos de esquerda em "tocar em certas feridas"
(FSP 16/12/95, p. 1.8). Fez pressao, juntamente com a Forca
Sindical, ocupando a sala Nereu Ramos, da Camara dos
Deputados, em 13/12, para forcar o adiamento da discussao da
reforma para 1996 ( FSP. 14/12/95, p.1.6).

Na discussdo entre governo, centrais sindicais e
empresarios, o primeiro propds modificar direitos trabalhistas em
troca da perda de direitos previdenciérios, por exemplo a redugéo
de jornada de trabalho e aumento da licenca-matemidade, com o
gue nao concordaram os empresarios (FSP, 19/11/95, p.1.6). A
CUT insistiu na manutencdo da aposentadoria por tempo de
servico, sendo contra o limite da idade minima, e a favor da
aposentadoria proporcional para servidores. Comemorou a derrota
do parecer de Euler Ribeiro e continuou nas negociagdes "para
melhorar a aposentadoria por contribuicdo”. Vicentinho foi
chamado de pelego e traidor por um setor da CUT, onde, por sua
vez, recebeu um desagravo (FSP, 15/2/96, p.1-6). Assinalou que
a Central ndo possuia nenhum compromisso com o relatorio, e
gue os pontos acertados nao foram incluidos, reafirmando "néao
ser do trabalhador o 6nus da prova por tempo de contribuicdo”, e
gue defendia a aposentadoria proporcional para servidores, a
recuperacdo do poder aquisitivo dos aposentados, a extensao
da aposentadoria especial para especialistas em educagéao, a
ndo- acumulacdo de cargos eletivos e a contagem de tempo de
carreira para os servidores. Em abril de 96, a CUT retirou qualquer
apoio ao projeto de reforma da Previdéncia.

A proposta da CUT defendia os mesmos direitos para todos
os trabalhadores, com aposentadoria integral considerando o
tempo de servico e até 20 vezes 0 piso para os beneficios,
situando-se o teto em 20 saldrios minimos e um custeio
diferencadoentre 8e 11 %, de acordo com 0s ganhos. Mesmo os
servidores publicos teriam um teto de 20 salarios minimos.
Consciente de que a participagdo dos salarios no PIB decresceu
de 23,6% em 1979 para 15% em 1988, erodindo o financiamento
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do fundo com base nos salarios, propunha mais empregos, 0
combate a sonegacao, além de um modelo de gestdo democratica
de considerar os trabalhadores rurais para a formalidade,
mantendo a aposentadoria por tempo de servico.

A Forca Sindical, desde 1993, elaborou sua proposta para
a reforma da Previdéncia para aprimorar servicos e conter a
tendéncia deficitaria com a estruturacdo do orcamento da
seguridade social, criticando a elevacdo do valor das
contribui¢cBes, a reducdo do valor real do beneficio médio e o
represamento da concessao de beneficios. Propés, além de uma
mudanca gerencial, o regime de capitalizacdo, sem "o
distributivismo irresponsavel". No entanto, segundo a proposta, a
passagem da reparticdo para a capitalizacao deveria ser gradual,
compatibilizando-se o modelo de reparticdo com o de
capitalizacdo por um certo tempo, até a extincdo da aposentadoria
por tempo de servigo, e também limitando os direitos especiais
dos servidores publicos a determinada faixa de renda.

Os deputados rejeitaram a proposta da Receita Federal
de acabar com a deducao de juros sobre a base de calculo da
CSLL, o que foi criticado pelo setor financeiro. Em acordo com os
deputados, o governo trocou o fim da dedutibilidade pelo aumento
de 4% na aliquota da CSLL de 01/05 a 31/12/99, reduzindo em
R$ 2 bilhdes os quatro previstos. Na mesma medida provisoéria
de 29/01/99, as instituicdes financeiras passaram a pagar o
mesmo percentual de outras empresas para a CSLL, que passa
de 18% para 8%, mas recolheram a Cofins no valor de 3%, pois
estavam isentas desta cobranca, e também pagaram o PIS no
indice valor de 0,65%, em vez de 0,75%. Esta foi uma forma de
compensar a perda da receita com a demora na prorrogacao da
CPMF, sendo que apdés 01/05 todos irdo pagar a aliquota adicional
na CSLL (FSP, 30/01/99, p. 2.5)

A oposicado manteve o discurso de combate a sonegacao e
controle dos recursos para garantir a seguridade social, como
afirma o deputado Sérgio Arouca (A Gazeta 04/01/97, p. 5).
Criticou também a estrondosa despesa com 0s juros sob o
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crescimento da divida publica, escondendo da populacdo esse
fator, justificando o arrocho. O dinheiro da contribuicdo sobre a
folha de pagamentos, da Cofins, da contribuigdo sobre o lucro,
do servidor e do PIS/Pasep deveria ser destinado a Seguridade
Social, mas é desviado no Ministério da Fazenda para reforcar o
orcamento fiscal®?. O préprio Congresso Nacional propds uma
emenda constitucional (PEC 169) para redefinir a distribuicdo de
recursos na area da seguridade social, mas nao foi adiante.

A Medida Provisoria 1.663/15 determina o recolhimento para
a Previdéncia no percentual de 11 % sobre o valor bruto da fatura
das empresas que contratem servicos executados mediante
cessao de mao-de-obra, que deve ser feito até o dia 2 do més
seguinte ao da emissao da nota ou fatura. Esse valor podera ser
compensado pela empresa ao recolher outras contribuicbes
sociais sobre a folha de salérios, o que visa a evitar sonegacao.
Isto vale para todas as empresas que oferecem mao-de-obra para
terceiros, mesmo em trabalho temporario como limpeza. O prazo
de validade da certiddo negativa de débito foi reduzido de 180
para 60 dias. A edicéo anterior®® dessa Medida Proviséria permitia
ao INSS receber Titulos da Divida Agraria para pagar dividas
previdenciarias, assim como autorizava a Unido a fazer leildes
de titulos com esse fim. Estabelece também que o reajuste dos
beneficios sera feito pelo IGP-DI.

A busca de recursos para o pagamento da divida tornou a
Previdéncia Social financiadora do Tesouro em vez de destinataria
do mesmo, com a Medida Provisoria 935 de 08/03/95, que facultou
a utilizagdo de recursos da Previdéncia nos gastos gerais. O
ministro da Previdéncia disse néo ter participado das discussdes
dessa MP e prometeu, em conferéncia ao Sindicato, que a reforma
deveria acabar com o problema da queda dos valores das
aposentadorias ndo vinculadas ao salario minimo (FSP, 10/03/
95, p. 8).

%2 Dados da Anfip apontam que em 2000 e 2001 R$64.252 milhdes foram "desviados" da
Cofins, da CPMF (excluido o Fundo da Pobreza em 2001), da CSLL e do Fundo da Pobreza
(em 2001) para o Tesouro, por retencdo. Esse montante representa 48% dessas contribui¢des,
e seguramente foram usados para produzir o famigerado superavit fiscal.

33 Aden®11éde 26/6/98.
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O discurso do ministro da Previdéncia foi o de que paira
permanentemente a ameaca do déficit e de que ndo héa dinheiro
em caixa, sendo insuficiente o combate a corrupcéo e as fraudes.
Segundo o ministro, em 1996 houve um aumento realde 1 1 % na
arrecadagdo, mas sera preciso recorrer a empréstimos bancéarios
privados. Ainda segundo o ministro, "o que torna dramatica a
situacdo sdo os 2 milhdes de aposentados precoces e milionérios
do setor publico. A folha desses "privilegiados" ira custar R$ 48
bilhdes. Ha procuradores do INSS, fiscais da Previdéncia, politicos
e professores universitarios aposentados recebendo até R$ 30
mil por més. A reforma é para acabar com este tipo de abuso. E
uma questéo moral *. Do jeito que esta, a Previdéncia é uma das
maiores concentradores de renda do pais". O governo alertou
também para o envelhecimento da populacdo (CB 12/01/97,
p.18).

O governo buscou ainda a renegociacao de dividas com a
Previdéncia, perdoando multas e juros, principalmente com a
proposta feita em 2000 de acordo com o Programa de
Recuperacéo Fiscal - Refis, conforme a Lei 9.964 de 10/04/2000.

Os organismos internacionais® também se manifestaram
para pressionar a reforma. Segundo o Banco Mundial, o déficit
da Previdéncia podera ser de 1% do PIB no ano 2000 devido ao
aumento dos inativos, e de 9% em 2025. Segundo o Banco haveria
118 aposentados em 2020, para 100 contribuintes, em vez de 48,
como atualmente. Segundo Stephanes, o nimero de novas
aposentadorias passaria de 800 mil (dados de 96) para 700 mil
em 97, caso a reforma tivesse sido aprovada (FSP, 09/02/97,
p.1.7).

No discurso do governo, o peso dos inativos® tornou-se
significativo na folha de pagamentos das unidades publicas apés

% Sublinhado pelo autor.

% Em 1998 a derrota do governo na taxacdo dos inativos provocou queda de 8,79% na Bolsa
de S&o Paulo, tendo em vista a incapacidade do governo em controlar sua base parlamentar.
Essa medida fazia parte de um pacote fiscal diante da crise russa.

% Ver Medidas Provisérias 560/95, 1.415/96, 1.482/98 e Lei 9.783 de 29/01/99
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a Constituicdo de 1988 e, principalmente, depois do anuncio da
reforma pelo governo. Segundo o INSS, havia 3,6 milhdes de
idosos recebendo ajuda apds os 65 anos, e haveria 6 milhdes de
pessoas com mais de 70 anos recebendo auxilios e
aposentadorias. No entanto, o déficit da Previdéncia poderia ndo
ser explosivo com o crescimento econdmico de 4% ao ano, como
calcula o BNDES (JB 25/05/97, p. 4). De 1990 a 1994 a receita
bruta média da Previdéncia Social foi de U$ 39,641 bilhdes, sendo
de 6,44% a parte da receita proveniente de contribuigdes sociais
(Cofins e lucro). As despesas nesse periodo representaram uma
média de U$ 25,15 bilhdes, portanto, com superavit, atendendo
em 1994 a 15.242.800 beneficios. Em 1994 houve um superavit
de 1.8 bilhdo de reais.

Atendéncia de déficit vem se "amainando" a partir de 2000
(mantendo-se o déficit no mesmo patamar nesses dois anos),
tendo um crescimento importante de 1996 a 1999. As
aposentadorias por tempo de contribuicdo passaram de 16,4%
dos beneficios concedidos em 1995 para 3,9% em 2000. Quanto
aos beneficios assistenciais houve oscilacdes, pois em 1995
alcangaram 2,9% dos beneficios; em 1996, 18,5%; de 97 a 99
ficaram em torno de 11,7%, e ¢y, 2000 baixaram para 7,3%. As
aposentadorias por idade ficaram em torno de 12%, com exceg¢éao
em 1998 e 99, quando alcancaram 17%, talvez pela demanda de
uma geracdo. Diminui também a idade de concessédo da
aposentadoria por tempo de contribuicdo, que passou de 48,9
anos em 1998 para 52,3 anos em 2001. A concesséo para
servidores civis da Unido diminuiu de 34.253 em 1995 para 6.222
em 2001, sendo que em 1998 atingiu 19.755, o que representa
uma reducao significativa.

O déficit da Previdéncia, segundo o governo, com a reforma
deve se manterem torno de 1 % do PIB nos préximos 20 anos, ao
contrario de 3,5% do PIB, sem a reforma. A reducéo do déficit
tem sido dificultada (Cechin, 2002) em funcado da nao-
desvinculagdo do piso de beneficios do salario minimo e em
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funcdo de rendncias fiscais devidas a pagamentos de beneficios
sem uma contribuicdo especifica, conforme a Tabela 1.

Tabela 1
Renuncias previdenciarias em 2001

(em R$ milhdes correntes)

Segmento 2001*
Segurado Especial 3.236,97
SIMPLES 2.199,51
Entidades Filantrépicas 1.912,81
Empregador Rural - Pessoa Fisica e Juridica 775,45
Empregador Doméstico 200,58
Clube de Futebol Profissional 61,27

Total 8.386,59

Estimativa - Fonte: MPAS

Nessa tabela, podemos observar que o déficit seria bem
menor, caso essas chamadas "renuncias" fossem recuperadas.
Se observarmos ainda que a receita foi de R$ 62.492 milhdes
correntes em 2001 com proveniéncia de 60.651 do setor urbano
e de 1.841 do setor rural e a despesa de 75.328 no total, sendo
de 60.711 no setor urbano e de 14.617 no setor rural, existe um
déficit de apenas R$ 840 milhdes no setor urbano e de R$12.776
milhdes no setor rural. Esta transferéncia de renda do setor urbano
para o setor rural também reativa a economia nos pequenos
municipios e aumenta a demanda por produtos industriais
urbanos. Apenar de ndo terem contribuido para o caixa da
Previdéncia, os trabalhadores rurais contribuiram para a economia
do pais em condi¢6es muito precérias.

No setor publico, com a reforma, segundo o proprio Ministério
da Previdéncia, a necessidade de financiamento como
porcentagem do PIB deve passar de 1,1% em 2002 para 1% em
2020, se houver aumento somente para as carreiras tipicas de
Estado, o PIB crescer e o reajuste anual for apenas de 1,5%.
Segundo o Livro Branco da Previdéncia Social, publicado em
dezembro de 2002, podemos observar o seguinte quadro do
déficit, na Tabela 2.
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Tabela 2

Receita, despesa e resultado da Previdéncia Social - INSS
de 1995 a 2001

Em R$ bilhdes correntes

INSS 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Contribuig¢bes 1993522 40,4 44,1 46,6 49,1 55,7 62,5
Arrec. Liquida 1996
Beneficios 32,62 40,6 199747,2 53,7 58,5 65,8 75,3
Previdenciérios. 40,4
Déficit 32046 0,2 4431 7,1 94 10,1 12,8*
Déficit em % do 041 40,06 0,4 0,8 10 0,9 1,1
PIB 0,2 47,2
0,1 3,1
Fonte: MPAS, MF/, MOG e INSS. * Para 2002 ha previsdo de um déficit de R$16 bilhdes
0,0
04

Pode-se observar que houve um aumento maior da despesa
gue o da receita, o0 que precisa ser analisado em face do aumento
das aposentadorias rurais, do desemprego e da precariza¢ao do
trabalho. Em relagdo ao PIB o déficit também aumentou, num
periodo de fraco crescimento econdmico. Para o setor publico
temos 0 que se visualiza na Tabela 3, segundo o Livro Branco
(2002).

Tabela 3

Receita, despesa e resultado da Previdéncia Social
Servidores Publicos- de 1995 a 2001

Em R$ bilhc es correntes e em % do PIB

Senadores Publicos 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Uni&o,estados,munic.

Contribui¢des 6,2 6,4 6,6 6,9 81 6,9 7.8
Despesas com inativos e 25,4 33,7 37,1 41,8 44,0 52,0 56,4
pensionistas

Diferenca (déficit) entre 19,2 27,3 30,5 34,9 35,9 45,2 48,6
contribuices e despesas

Em % do PIB 3,0 35 35 38 3,7 4,1 4,1
% da Uni&o na diferenca 66% 51% 51% 52% 57% 49% 51%
em relagdo ao PIB

%d osEstados 27% 40% 40% 39% 37% 44% 449i
% municipios 6% 9% 9% 9% 8% 7% 7%

Fonte: MPAS, MF/, MOG e INSS - Elaboragéo prépria
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O quadro mostra, em primeiro lugar, que as contribuigbes
dos servidores da ativa (em 11 % na Unido e variavel nos estados)
ndo cobre o pagamento de beneficios dos "inativos". H& que se
levar em conta que o Estado n&do contribui, como os demais
patrdes, e que os servidores nao recebem FGTS (de 8%), como
os servidores da empresa privada. Para2001, se adicionassemos
estes valores, o chamado déficit cairia de 48,6 bilhbes para
aproximadamente 35 bilhdes. O quadro mostra que a Unido é
responsavel por metade do chamado déficit, os estados por 40%
€ 0S municipios por 10%, com maior peso, portanto, para a Unido
e os estados.

A partir da Constituicdo de 1988, em torno de 80% dos
servidores deixaram de ser contratados pelo regime trabalhista
comum (CLT) para serem estatutarios ou funcionérios do Estado,
0 que corrigiu uma injustica entre os servidores, mas a
aposentadoria ndo foi adequada ao tempo de contribuicdo e a
idade, o que criou grande disparidade com o setor privado. O
governo pretende contratar novos servidores como empregados
e ndo como funcionarios, necessitando-se pensar nas distorsdes
e conflitos a serem negociados.

A atual reforma, na Gtica da prépria Previdéncia, trouxe uma
reducdo dos gastos que € controlavel, sobretudo se houver
diminuicdo da taxa de juros e aumento dos trabalhadores
contribuintes. No grafico 1, elaborado pela Previdéncia Social,
podemos observar que a reforma da Previdéncia provocou
reducdo nas previsdes de déficit, embora elas ainda sejam
crescentes.
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Grafico 1

Arrecadacao Liquida, Despesa com Beneficios e
Saldo Previdenciario (1988 a 2001)

Em R$ bilhdes de abr/02 (INPC)
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Como vimos, a base salarial € um alicerce do fundo publico
previdenciario e o setor informal tem aumentado no Brasil, sem
gue contribua para a Previdéncia. Os trabalhadores com carteira
assinada diminuiram de 57,5% em 1990 para 45,4% em 2001,
ndo havendo condi¢cbes de esses trabalhadores pagarem sem
sacrificio 20% do piso para a Previdéncia . E um dos desafios
para 0 aumento de arrecadacéo.

Uma das questdes mais discutidas para diminuir o déficit foi
a desvinculagéo do piso previdenciario do salario minimo, solugao
indispensavel segundo alguns economistas (Néri e Giambiagi,
2000). A logica dessa desvinculagdo é o ajuste fiscal e a
consideracdo de que os aposentados tém necessidades menores
gue os trabalhadores da ativa. Segundo os autores citados, o
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déficit teve uma acentuacdo significativa a partir do reajuste
generalizado do salario minimo, dos beneficios e do funcionalismo
em 1995, recomendando a desvinculagédo e reajustes menores
para o funcionalismo.

Trata-se de uma logica de ajuste com transferéncias de
custos exclusivamente para os trabalhadores, sem considerar que
a sonegacao e a propria anistia aos inadimplentes tém impacto
significativo no déficit previdenciario. Segundo a Anfip, a evaséo
na area da receita previdenciaria situa-se em torno de 30 a 40 %
do seu potencial decorrente da sonegacéo, fraude ou evasao fiscal
(Anfip, 1997). A transformacéo da questdo do déficit em questéo
politica de cortes ou de desvinculagdo do salario minimo toma
como parametro imutavel a l6gica do neoliberalismo e do modelo
de regulacado, a partir das exigéncias do capital multinacional
financeiro.

No governo de Cardoso houve alguns esfor¢os para cercear
a sonegacgao e aumentar a arrecadacao, sobretudo com o uso da
Justica, combate a fraudes, controle da terceirizagdo, além do
gue assinala Cechin: "certificado da divida publica que permitiu o
resgate da divida securitizada do Tesouro Nacional na condi¢ao
de que o resgatante amortize sua divida para com a Previdéncia
Social; depésitos judiciais; adicional de contribuicdo para a
aposentadoria especial; contribuicdo da empresa sobre a
remuneracédo do contribuinte individual; eliminagéo da escala de
salario-base para o contribuinte individual; contribuicdo da
cooperativa de trabalho; regularizacédo das dividas dos estados e
municipios; lei de crimes contra a Previdéncia Social;
demonstrativo de renuncias previdenciarias. Como medida de
cercear a sonegacao naterceirizacao, o INSS determinou que as
empresas que cedem mao-de-obra terdo 11 % da fatura retidos
para o INSS". (FSP, 21/02/99, p. 2.1)

No governo foram apoiados os fundos privados de
previdéncia, com descontos no Imposto de Renda para o0s
investidores nos planos basicos de previdéncia livre estimulando-
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se a poupanca individual capitalizada, mudando-se ndo s6 o
padrdo da previdéncia publica mas apostando na previdéncia
privada, a qual s6 podem ter acesso aqueles que dispdem de um
rendimento que Ihes permita investir uma parte para o futuro. O
problema desses fundos é que estédo se tornando cada vez mais
vinculados ao capital financeiro especulativo e ndo ao capital
produtivo. Nikonoff (1999) assinala que esses fundos sao
perigosos, ineficazes e indteis. Perigosos porque sujeitos as
variagdes do capital nas bolsas, e dependentes das
desestabilizagOes financeiras e das "corporate governance™’ ;
ineficazes porque incapazes de cumprir 0S COmpromissos com
suas performances mediocres e inUteis pois ndo trazem poupanca
suplementar e nem vantagem demogréfica. Além disso existe uma
delingiiéncia financeira internacional que propicia a lavagem de
dinheiro, a transferéncia de divisas para o exterior e, segundo a
Unafisco, "o Brasil desenvolveu na ultima década uma série de
alteracOes legais, seja do ponto de vista do controle do cambio,
seja do ponto de vista tributario para ... desoneracédo do capital
estrangeiro, do grande capital nacional e das pessoas mais ricas
com mais consequéncia de contribuicdo para os contribuintes
menos favorecidos" (p. 79/80).

Conclusdes

Ao longo dos ultimos 23 anos, a Previdéncia Social teve
uma visibilidade significativa no cenério politico brasileiro,
sobretudo na discusséo de seu financiamento ou de seu déficit.
Esta questdo do déficit esteve, por sua vez, vinculada ao ajuste
fiscal, ou seja, as exigéncias do Fundo Monetério Internacional
para a reducado da divida ou do déficit publico.

Quando se coloca a questao dessa forma predomina a logica
do pensamento Unico: ndo ha alternativa ou solucdo para a

%7 Basta ver as fraudes e crises de grandes empresas americanas em 2002 como a Microsoft,
a Enron, a Vivendi, dentre outras.
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governabilidade, a ndo ser o corte nos beneficios, 0 aumento da
arrecadacado, maior exclusao ou a privatizacao.

Ao longo dessas duas décadas, a solucéo do ajuste passou
por esses quatro processos. Os beneficios ou direitos foram
reduzidos®®, principalmente aposentadoria por tempo de servico,
as aposentadorias especiais, certos beneficios acidentarios. A
arrecadacao foi extremamente enfatizada e com significativos
aumentos nas aliquotas de contribuigdo. A exclusdo se manifesta
na incapacidade do sistema previdenciario em incorporar a maioria
dos trabalhadores brasileiros que vivem do trabalho informal. A
privatizacdo estd em curso através da capitalizacdo, que foi
indiretamente introduzida pelo fator previdenciério e diretamente
implementada pelos planos individuais ou complementares de
previdéncia.

Podemos visualizar, no contexto dos conflitos sociais, um
conflito especifico que denominamos "conflito previdenciario”,
envolvendo na relacdo Estado/sociedade/ mercado, de forma
especifica, os segurados, 0s aposentados, os trabalhadores da
ativa, os empresarios, os técnicos, os hospitais, as entidades
filantropicas, os bancos, 0s organismos internacionais, o Poder
Judiciario, o Poder Legislativo (e todos os partidos politicos), e
evidentemente, o Poder Executivo, ainda com diviséo de posicoes
de seus ministérios. Construir consensos em torno de
contribuicdes e beneficios implica levar em conta esses interesses
em jogo nesse campo minado, mas tanto as crises como as forcas
em presenca (Ver Faleiros, 2000*) concorrem para que 0s arranjos
sejam costurados ou impostos, quase sempre sem a satisfacéo
total de todos, mas em torno de consensos minimos.

O desafio do novo governo de Luiz Inacio Lula da Silva ndo
pode se reduzir apenas a questdo colocada na epigrafe deste
texto: aumentar a arrecadacgdo. Esta € a l6gica predominante na
solucdo do problema nesses 23 anos estudados e considerados.

% Houve melhora no salario maternidade.
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0 desafio € de se repensar uma redistribuicdo dos custos da
protecdo social em toda a sociedade por meio de mecanismos
garantidos pelo Estado e com contribuicbes que venham taxar
aqueles que mais ganharam na década: os bancos e o capital
financeiro. Talvez 0 mundo n&o tolere mais a acentuagao brutal
da desigualdade nestas duas Ultimas décadas. Para isso, novas
mobilizagcdes sociais vém emergindo na reacdo as propostas e
acoes do capitalismo central, manifestas por ocasido das reunides
internacionais dos grandes dirigentes do mundo e no Férum Social
Mundial. N&o se trata de uma saida Unica, mas da articulagéo de
uma teia de medidas que possam refundar a seguridade social
no mundo contemporaneo, levando em conta a realidade das
mudancas no mundo do trabalho e no papel do Estado. O combate
a pobreza, certamente, ndo se efetivara sem essa rede de
protecdo ou de inclusdo social com desafios para a producéo, a
geracdo de renda, o emprego publico, a economia solidéaria, o
desenvolvimento sustentavel e a garantia da cidadania.
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