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Introducgao

A Seguridade Social brasileira foi definida na Constituicdo de 1988 a partir de
inspiragdes universalistas e redistribuitivas sob a concep¢ao de Estado de Bem-Estar
presente nos paises da Europa Ocidental, compreendeendo um sistema integrado de
ac¢Oes e politicas vinculadas a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

A partir de meados da década de 90, este sistema vem sendo contestado e
reformado pelo Estado, a partir de interesses que se baseiam em uma lista de
argumentos que tentam provar, em suma, que esta construcdo é injusta e invidvel,
demogrifica, fiscal ou contabilmente. Estes argumentos podem ser agrupados dentro
de uma concepgdao neoliberal de Estado a que chamaremos Estado Minimo. A
Previdéncia Social é o alvo principal desses ataques por representar a grande parte das
despesas dentro do Orgamento da Seguridade. S3o propostas alternativas a este
sistema, que, de maneira geral, apontam para a reducdo, a seletividade (ou
focalizacdo) dos beneficios e o incentivo a instrumentos privados de financiamento da
inatividade.

Esta monografia se propGe a contrapor as diferentes criticas e propostas de
reforma do sistema previdenciario brasileiro desde 1988, a partir da leitura feita por
duas perspectivas tedricas distintas e, neste sentido, antagOnicas, quais sejam, o
Estado de Bem-Estar Social e o Estado Minimo. Partimos da hipotese de que a
Previdéncia Social publica e universal é possivel, e mais que isso, é necessaria, a
despeito dos argumentos contrarios e do incentivo aos planos de previdéncia
complementar.

No Brasil, o movimento pelo fortalecimento das bases institucionais,
financeiras e de protecdo de um Estado comprometido com o Bem Estar ganhou
impulso durante o processo de luta pela redemocratizacao do pais, a partir de meados
da década de 70. Este movimento culminou na Constituicdo de 1988 que definiu, pela
primeira vez, as diretrizes de uma Seguridade Social universal e solidaria, baseada no
reconhecimento do direito a Saude, Previdéncia e Assisténcia Social para todo cidadao

brasileiro (FAGNANI, 2008).



O paradigma do Estado Minimo, ou neoliberalismo, ganha vigor em meados da
década de 1990 e fornece argumentos para uma seqiiéncia de ataques aos direitos
conquistados em 88, notadamente sobre o tema por nds escolhido, a Previdéncia. Suas
criticas partem de uma perspectiva neoliberal e propdem reformas na estrutura da
seguridade definida constitucionalmente. Algumas destas reformas ja foram
realizadas, enquanto exigéncias previstas em 1988 foram ignoradas e certas
regulamentacdes exigidas pelo texto constitucional simplesmente ndo foram
cumpridas, como por exemplo a forma de apresentacdo do Orcamento da Seguridade
Social (OSS) isolado do Orcamento Fiscal (GENTIL, 2006).

Alguns argumentos geralmente apresentados sdo:

- desequilibrio contabil (entre receitas e despesas) no modelo de reparti¢do e
solidariedade intergeracional;

- insustentabilidade fiscal (numa perspectiva de redu¢do dos gastos e controle
incondicional da inflacdo) agravada pela dindmica demografica desfavoravel;

- distor¢des nas forgas de mercado que podem induzir a inatividade de jovens e
adultos;

- desperdicio de recursos, se comparado a maior eficiéncia de programas
focalizados de transferéncia direta de renda.

No primeiro capitulo fazemos algumas notas conceituais a respeito dos
diferentes paradigmas do Estado de Bem Estar Social e do Estado Minimo para
compreender como neles estd inserida o conceito de Seguridade Social. Identificamos
dois conjuntos antagbnicos de principios que embasam interpretacdes sobre o Estado
e o funcionamento da economia - particularmente no que diz respeito as politicas
sociais e a protecdo social, onde se enquadra a Previdéncia. Conscientes de que nao
captaremos a totalidade do pensamento de cada autor utilizado, e que faremos uma
simplificacdo da pluralidade e das divergéncias que possam eventualmente ser
encontradas entre cada um deles, tomaremos como objeto deste trabalho duas
diferentes visGes estilizadas, focadas na experiéncia brasileira. Diferenciaremos os
conceitos de previdéncia, seguro e assisténcia, reunindo referéncias presentes em

Castel (2008) e Vianna (1998).



Mostraremos como uma visao baseada na racionalidade e eficiéncia dos
mercados leva a uma concepc¢do de Estado que deve ser “minimo”, mas nao fragil e
desaparelhado, restringindo sua intervencdo a defesa da ordem, da legalidade e do
livre funcionamento dos mecanismos de mercado, respeitando um conjunto de “boas
praticas” que garantam sua “saude” fiscal, e um ambiente monetdrio e cambial
condizente com as necessidades (ou exigéncias) dos mercados, particularmente do
mercado de trabalho. No plano da discussdo acerca das politicas sociais,
especificamente da Previdéncia, essa perspectiva gera argumentos sustentados
essencialmente pela busca de uma certa “viabilidade econémica” para a Previdéncia
Social, geralmente apontando para sua insustentabilidade contabil, atuarial e fiscal, ou
ainda para as distor¢bes que um sistema previdencidrio excessivamente generoso
pode causar na economia nacional, especialmente sobre o mercado de trabalho e
sobre a competitividade das empresas (GIAMBIAGI, 2000 e 2007; CAMARGO, 2007;
TAFNER, 2007).

Em contraposicdo, os tedricos que agruparemos aqui dentro da categoria de
adeptos do Estado de Bem-Estar Social, ao defenderem uma participacao ativa e
estratégica do Estado dentro da sociedade, adotam posicionamento favoravel a
politicas preventivas, compensatoérias, redistributivas ou regulatérias, que atuem no
sentido de corrigir as distor¢Ges inerentes ao funcionamento do capitalismo.
Obviamente, esta abordagem pressupde dlvidas ou rejeicdo, menos ou mais
acentuadas, as virtudes dos mecanismos de mercado como garantidores de condicdes
justas de vida - ou se quisermos, de bem-estar - para todos nds participantes do
sistema econdmico. Esta visdo assume, a principio, a existéncia de uma “questdo
social” — no termo de Robert Castel — decorrente direta do funcionamento das
economias capitalistas, e propde o combate a este conjunto de problemas através de
intervencdo ou regulacdo estatais, cujo objetivo seria assegurar o direito a certos
parametros de condicdo de vida minimos para cada individuo, definidos dentro de
uma nocao de cidadania. No plano da discussdo proposta neste trabalho, esta visdo
apontara para o cardter politico das decisbes de gasto do Estado; defendera a
Seguridade Social como conquista social e como arranjo necessario a garantia de

certos direitos, ndo apenas sob o ponto de vista material (ou econémico); explicitara o



antagonismo de classe entre empresarios e trabalhadores, que se manifesta também
neste tema, assim com o papel mediador desta relagdo que o Estado assume;
ressaltara a importdncia do carater redistributivo e solidario de um modelo
previdenciario universal de reparticdo simples; entre outros aspectos que
detalharemos no momento apropriado.

No segundo capitulo, descrevemos o sistema de Seguridade Social estabelecido
na Constituicdo de 1988. Revisaremos a literatura que mostra como, naquele periodo,
houve espaco para a consolidacdo de certos direitos de cidadania, cuja luta histérica
pdode se concretizar no texto constitucional (GENTIL, 2006; DELGADO, 2001).

Reuniremos a literatura que descreve, em linhas gerais, a evolucdo do Sistema
Previdencidrio desde sua definicdo, na Constituicio de 1988, até os dias de hoje,
mostrando como foi incompleta implementacdo das exigéncias constitucionais
(GENTIL, 2006) e as principais reformas ou contra-reformas levadas a cabo desde
entdo, notadamente as reformas da previdéncia realizadas em 1998, via Emenda
Constitucional n? 20, e em 2003, na Emenda Constitucional n2 41.

Faremos um levantamento dos dados agregados disponiveis sobre o orcamento
da Seguridade Social brasileira, que engloba a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia, e
mostraremos como se insere a Previdéncia Social dentro deste orcamento e como este
é erroneamente apresentado juntamente com o Orcamento Fiscal (GENTIL, 2006).

Por fim, apds contrapor as propostas de reforma da previdéncia defenderemos
o modelo de Previdéncia Social de reparticdo, publico, universal e solidario como
instrumento de promogao de uma estrutura social mais homogénea e justa, que deve

ser fortalecido nos marcos de uma economia capitalista.
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1. O Estado de Bem-estar Social

1.1 Uma Historia da Prote¢ao Social

O surgimento e desenvolvimento daquilo que seria chamado depois de Estado
de bem-estar social € uma das etapas principais da evolucdo da protecdo social com
participacdo do Estado moderno. A expansdo do capitalismo durante o século XIX e o
aprofundamento de suas contradi¢cdes tornam cada vez mais perceptivel a “questdo
social” (Castel, 1998). A pobreza e a marginalidade presente nos meios urbanos, a
principio criminalizadas, combatidas e atribuidas a inaptidao, azar ou falta de vontade
e esforco dos individuos atingidos, passa a ganhar interpreta¢gdes mais sistémicas,
organicas. A evolucdo para formas mais avancadas de relacdes capitalistas -
principalmente a difusdo do trabalho assalariado — e a intensa urbanizagdao despertam
uma consciéncia mais clara das contradicdes inerentes ao modo de producdo
capitalista. Entre os pobres, além dos incapacitados para o trabalho e dos desocupados
por opgao (“vagabundos”), podem ser identificados cada vez mais individuos saudaveis
e, mesmo assim, expostos a situacdes precarias: trabalhadores “vélidos” a procura de
ocupacado. Mais que isso, pessoas que nado tinham outro modo de sobrevivéncia além
do trabalho assalariado nos meios urbanos. Este e outros fenémenos, que estdo na
base do socialismo cientifico, vao tornando mais nitida a nocdo de que os
desempregados ndo sdo apenas resultado de fracassos individuais, mas sobretudo
parte integrante de um sistema excludente de producdo e distribuicdo incapaz de
absorvé-los. Somando-se a isso, é abundante a literatura que descreve as precarias
condicGes impostas a populacdo que, mesmo ocupada, estava sujeita a salarios baixos,
jornadas de trabalho longas e intensas, condi¢des insalubres de trabalho®. A exclusdo

ou desemprego e a exploracdo do trabalho seriam entdo identificadas como parte e

! Dentre muitos possiveis exemplos, ver o livro de Friedrich Engels, “A situagdo da classe trabalhadora na
Inglaterra” (1845).
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contraparte do mesmo mecanismo. Dois lados de um mesmo fenbmeno que atingia
essas pessoas da mesma forma, pelo mesmo motivo (a légica de acumulagdo do
capital), de maneira que este grupo de pessoas pudesse ser identificada como uma
classe. A degradacao da qualidade de vida e o desenvolvimento dessas ideias
alimentaram a tomada de consciéncia, ainda que ndo generalizada, da classe
trabalhadora como um agente politico independente e bem definido, com o objetivo
explicito de reivindicar melhores condi¢gdes de vida e de trabalho e, no limite,
questionar a prépria organizacdo do capitalismo (Castel, 1998).

Desde entdo, a Europa foi o cenario de uma série de manifestacdes da classe
trabalhadora contra suas condicBes e contra a ordem a que estavam submetidas®. O
apice deste processo foi a Comuna de Paris, primeira experiéncia de governo operario
da histéria, mas que foi dizimada naquela que ficou conhecida como “semana

sangrenta"S.

Apesar da vitéria da ordem anterior contra os insurgentes, este
acontecimento marcaria definitivamente o papel da classe trabalhadora como agente
politico importante, e contribuiria para materializar na Europa o “espectro” do
comunismo®, inspirar novas ideologias e movimentos de inspiracdo socialista e
operaria, “que, diante do quadro do capitalismo exacerbado e da ordem liberal
individualista que se firmava, propunham outras formas de ordem social” (DI
GIOVANNI; PRONI, 2006, pp. 163-164). Nos trinta anos seguintes o “elemento politico
da cidadania” comecga a se consolidar, englobando ja direitos como a liberdade de
associacdo, representacdo e participacdo politica (direta ou indireta). Embora este
conjunto de direitos ainda fosse restrito, e sé fosse atingir graus mais altos de
universalizacdo em meados do século XX, as lutas dos operarios naquele periodo havia
fixado certos principios, além de obter melhorias nas condi¢des de trabalho.

E importante destacar, para este trabalho, que a protecdo social ganha
importancia nas decisdes dos governos, decorrente da necessidade de atenuar os

atritos entre o capital e o trabalho, e anestesiar movimentos contrarios a ordem

capitalista. Este processo decorre tanto da maior participacdo de representantes

? Para um relato detalhado deste periodo, ver HOBSBAWN (2009).
* Ver WILLARD et al (2001).
* MARX; ENGELS (1948).
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operdrios em parlamentos e outras esferas, quanto como atitude consciente dos
partidos burgueses (nos termos marxistas) para promover a estabilidade, garantir as
condicbes de acumulacdo e afastar o “espectro” do comunismo. Os estados, ndo de
forma linear ou homogénea, passam entdo a estruturar servicos de protec¢do social
para atender as “vitimas” dos processos econOmicos. Os critérios e principios da
cidadania passam gradualmente a fazer parte das negociagGes e decisdes politicas,
concorrendo com antigos critérios como a tradicdo e o mercado (DI GIOVANNI; PRONI,
2006).

Dessa forma, segundo Castel (1998), o Estado vai legitimando ou internalizando
fungdes de assisténcia social antes executadas por entidades beneficientes, vinculadas,
por exemplo, a instituicdes religiosas ou outros tipos de associa¢des. Aos poucos, a
solidariedade primaria a individuos em situacdes extremas vai dando lugar a definicdo
de clientelas mais amplas. O Estado, no limite, passa a ser responsavel pelo bem-estar
de todos os — agora — cidaddos, e ndo apenas pelo amparo dos mais carentes. o que
fortalece o principio da universalidade de alguns direitos.

Dentre as muitas manifestacGes que a protecdo social assumiu nos paises da
Europa Ocidental, detacaremos algumas experiéncias que nos ajudardo a compreender
alguns conceitos.

Na recém unificada Alemanha, o tratamento da politica social evoluiu na
direcdo do seguro social. Bismarck (do Partido Conservador) instituiu o seguro social
obrigatdrio para dar sustentacdo material para esta protecdo, que a principio atingia
apenas os trabalhadores “formais”. A protec¢do era bastante evoluida e incluia pensdes
por idade, morte, maternidade, acidentes, doencas e seguro-desemprego. O Estado
era responsavel pelo sistema, que era financiado no esquema tri-partite — Estado,

trabalhadores, empresarios (VIANNA, 1998). Marshall (1967) explica que

“(...) o seguro social apoiava-se numa nova contratualidade que diferia do seguro privado
voluntario. Este tem receita proveniente do pagamento dos prémios pelos segurados e da
renda de suas aplica¢des, seguindo principios de calculo atuarial, a dimensdo dos riscos. O
seguro social, apesar de copiar a técnica atuarial, tem a sua contratualidade fundada em
principios de justica distributiva e em decisdes politicas. O cardter obrigatério do seguro social

sob a égide do Estado rege-se pelos principios da equidade e da justica.”
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As guerras mundiais e a crise de 1929 evidenciaram mais acentuadamente os
problemas estruturais do capitalismo e obrigou o Estado burgués a estabelecer um
novo pacto social, assumindo mais responsabilidades sobre a vida dos cidadaos e
contribuindo para o financiamento de parte dos sistemas contributivos. O aumento da
participacdo do Estado e a ampliacdo das demandas por direitos, dentro da ideia de
cidadania, expandem o conceito de protecdo social, e compde o conceito de
seguridade social’, com clientela mais inclusiva que apenas o mercado de trabalho, e
um leque de servigos mais extenso do que a simples transferéncia de renda, incluindo
direitos a educacdo, saude e moradia. O termo “seguridade” (em portugués brasileiro)
é um neologismo para traduzir o termo social security em contraposicao ao social

insurance, ou seguro-social.

“Este [0 seguro social] alcanga apenas os segurados contribuintes, na proporgao de suas
contribui¢cdes, enquanto o conceito de seguridade social evoluiu para a universalizagdo dos
direitos sociais, tornando-os um dever do Estado para com todos os cidadaos. A seguridade
tem uma natureza publica e universal, enquanto o seguro é individual e seletivo.” (GENTIL,

2006, p. 77)

1.2 O welfare-state

Esta evolucdo do conceito de seguridade social culmina na concepg¢ao mais
ampla de welfare state (VIANNA, 1998). Gentil apresenta algumas definicdes de

welfare state, que reproduzimos resumidamente aqui:

“[...] a sociedade se solidariza com o individuo quando o mercado o coloca em dificuldades.
Mais precisamente, o risco a que qualquer cidaddo, em principio, esta sujeito — de ndo
conseguir prover seu proprio sustento e cair na miséria — deixa de ser problema meramente
individual, dele cidaddo, e passa a constituir uma responsabilidade social, publica. O Estado de
bem-estar assume a prote¢do social como direito de todos os cidaddos porque a coletividade
decidiu pela incompatibilidade entre destituicdo e desenvolvimento.” (VIANNA, 1998, p.11

apud GENTIL, 2006, p. 78)

> Para detalhes sobre o aparecimento do termo social security, ver VIANNA (1998).
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“[..] um amplo sistema de protecao social, indispensdvel ao processo de reproduc¢do da forga de
trabalho e, portanto, do préprio capital. Esta protegdo é oferecida aos trabalhadores em caso
de perda ou esgotamento, parcial ou total, temporario ou definitivo, de sua forga de trabalho
ou das condigdes de exercé-la — por velhice, doenga, acidente ou pela ocorréncia de condigGes
sociais adversas, sejam elas conjunturais (ligadas ao ciclo econdmico), sejam elas estruturais
(resultantes da impossibilidade, para milhdes de pessoas que vivem em condi¢gOes de miséria
absoluta, de ter acesso aos mercados formais de trabalho).” (TEIXEIRA, 2004 apud GENTIL,
2006, p. 78)

“A seguridade social consiste num pacto pelo qual os desiguais habitantes de um pais
reconhecem na cidadania uma medida de igualdade, ndo apenas formal, mas substantiva, que
a todos capacita ao gozo do patriménio comum de uma vida digna e civilizada.” (VIANNA, 1998

apud GENTIL, 2006, p. 78)

O welfare state, ou Estado de bem-estar, é, portanto, uma expressao que tenta
abarcar uma construcdo histérica surgida na Europa Ocidental, e que de maneira
nenhuma traduz a pluralidade de formas que assumiu nos diversos paises. Hd muitos
esforcos no sentido de criar tipologias e classificacdes das diversas manifestacdes do
welfare state®. Resumiremos aqui algumas abordagens, descirtas principalmente por
Fiori (1997).

Segundo ele, hd dois paradigmas historiograficos de Estado de bem-estar: o
inglés e o alemdo. S3ao descendentes diretos dos sistemas criados por Otto von
Bismarck e William Beveridge’ em seus respectivos paises e até os dias de hoje suas
caracteristicas fundamentais podem ser observadas. O sistema inglés é caracterizado
por sua centralizacdo administrativa e universalidade no atendimento. J& o modelo
alemao, que teria inspirado os sistemas criados em alguns paises periféricos, entre eles
o Brasil, caracteriza-se por ser obrigatdrio, mas corporativo - ou seja, cada categoria

profissional possui sua prépria entidade que recolhe as contribuicdes e distribui os

® A este respeito ver: a evolucio da cidadani em trés tempos (civil, politica e social) de MARSHALL
(1967); o estudo comparativo de FLORA e HEIDHEIMER (1983), que associam o inicio do welfare state ao
nascimento da democracia de massas, nas ultimas trés décadas do século XIX; ESPING-ANDERSEN (1991)
e MISHRA (1990), que sustentam que o welfare state contemporaneo nasceu com o Plano Beveridge, na
Inglaterra da década de 40, havendo uma ruptura qualitativa em relagdo as politicas de protecdo social
praticadas antes.

’ Beveridge (1943)
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beneficios - e por seguir o sistema de seguro-social. Por estas caracteristicas, este
ultimo modelo seria também chamado “conservador”, pois sua organizacao faz com
gue as heterogeneidades do mercado de trabalho formal reflitam a prosperidade ou
caréncia de cada fundo, ndo havendo nenhum tipo de redistribuicdo ou compensagao
entre setores, ou categorias profissionais. Este modelo foi implementado no Brasil por
Getulio Vargas, e apesar de ter sofrido alteragdes, durou por muito tempo na forma
dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (DELGADO, 2001).

Um dos pontos-chave da conceituacdo da seguridade social vem da tipologia de
Estados de bem-estar criada por Esping-Andersen (1991). Segundo ele, o fen6meno do
welfare implica a desvinculagao da relagao contratual entre o individuo e o Estado
(como fica bastante explicito no caso do seguro social, onde individuos pagam um
“prémio” para o Estado, para poder receber algum beneficio em determinado evento:
invalidez, desemprego, etc). O welfare se constitui quando a relagdo contratual da
lugar a ideia de direito: cada individuo é passivel de receber certos beneficios, caso se
enquadre em determinadas condi¢gdes, sem ter feito necessariamente uma
contribuicdo diretamente vinculada ao “servico” prestado pelo Estado. Mishra (1990),
da mesma forma, relaciona diretamente a consolidacdo desta diferente concepcdo de
cidadania ao periodo de afirmacdao da hegemonia de politicas de inspiragao
keynesiana, destacando a diferenciacdo deste novo conceito de cidadania ao
reconhecimento de direitos a todos os individuos, ndo apenas aos trabalhadores
(como funcionavam predominantemente os sistemas de protecdo social antes de
1945, grosso modo) e também distinto da assisténcia social, cuja clientela
obrigatoriamente estd exposta a alguma situacdo de caréncia.

Dentre as varias tentativas de descricdo e conceituacdo do Estado de bem-
estar, entre elas as que ja expusemos, falaremos ainda de um autor que avangou na
compreensdao dos determinantes e condi¢cdes do welfare. Claus Offe, socidlogo
marxista, escreveu diversos trabalhos analisando os limites e contradicbes do
capitalismo, em particular do Estado keynesiano. Em Offe (1984), o autor descreve as
experiéncias de social-democracia a partir de uma série de caracteristicas, articuladas
entre si, sem as quais, segundo ele, seria impossivel entender o fendmeno dos welfare

states em sua dimensao histdrica. Primeiramente, o aspecto econémico, que segundo
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ele caracterizou-se pela generalizacdo do paradigma fordista de producdo, pela
existéncia de um consenso suprapartidario em torno do compromisso do Estado com o
crescimento e o pleno emprego e pela manutencdo de um ritmo de crescimento
econdmico constante e sem precedentes na historia capitalista, que permitiu ganhos
fiscais crescentes que puderam ser utilizados para fins sociais, mesmo quando o
controle do governo nao esteve diretamente com os social-democratas. Em segundo
lugar, houve um contexto internacional criado pelos acordos de Bretton Woods que
posibilitou uma conciliacdo entre os desenvolvimentos nacionais dos welfare states e a
estabilidade da economia internacional, dentro do bloco capitalista. Em terceiro lugar
Offe destaca que o ambiente de receio criado nos paises capitalistas pelo confronto no
nivel global entre dois modelos totalmente opostos de organizagdo social e econémica,
geraram estimulos e garantiram a solidariedade necessdria para a afirmacdo de
politicas de cardter redistributivo ou compensatdrio, e, em geral, uma maior
intervencdo do Estado. Por ultimo, destacariamos ainda uma quarta caracteristica
fundamental daquele momento histérico, que foi o avanco das grandes democracias
partiddrias e de massa, cuja ldgica eleitoral de funcionamento também gerou
estimulos para o atendimento de certas demandas até entdo ocultas por democracias
relativamente mais restritas ou outros tipos de regime ndao democraticos.

O ponto comum entre as diversas interpretacdes deste fendmeno é o fato de
que os Estados de bem-estar social sdo — do ponto de vista politico — pactos,
acomodacbes de interesses politicos entre os representantes do capital e do trabalho
(GENTIL, 2006). Neste sentido, ndo hd um modelo tedrico que oriente um Estado de
bem-estar ideal, nem uma tendéncia evolutiva clara e linear onde se possam
identificar e encaixar cada uma das experiéncias nacionais. Retomaremos este ponto
para fazer esta mediacdo quando apresentarmos o debate a respeito do déficit da
Previdéncia, mais adiante.

Uma compilagdo das tentativas de classificar e definir as caracteristicas da
difusdo desses padrdes para os paises da periferia pode ser encontrada em Fiori

(1997).
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1.3 A Crise do Estado de Bem-estar

A critica ao Estado keynesiano, em todas as suas dimensdes de atuacdo, ja
vinha sendo desenvolvida desde o periodo de seu fortalecimento, grosso modo, a
partir de meados da década de 1930, sobretudo durante a 22 Guerra. Ja esbogamos
anteriormente as linhas gerais de uma critica de tradicdo marxista a mediagdo do
conflito entre capital e trabalho através do Estado e as “teses de cooptacdo e
desativacdo da classe trabalhadora” (FIORI, 1998). N3ao entraremos neste lado da
discussdo, mas sim no outro extremo dela, qual seja, os argumentos que se agrupam
no que se convencionou chamar neoliberalismo. Fazemos esta escolha porque este
lado do debate foi politicamente vitorioso e para tentar, a frente, articular estas ideias
a algumas questdes especificas do debate acerca da Previdéncia Social no Brasil, nos
dias de hoje.

O neoliberalismo pode ser definido como uma reacdo tedrica e politica direta
ao Estado intervencionista e, por isso, um fenédmeno distinto do liberalismo classico do
século XIX (ANDERSON, 1995). Emblematicamente, seu texto de origem é O Caminho
da Servidéo®. Até a década de 1970, porém, um certo consenso em torno da
participacdo do Estado em assuntos econdmicos, notadamente através medidas de
compensacado e redistribuicdo para atender aos cidadao mais pobres ou destituidos,
mesmo sendo motivo de certo debate em torno do grau e da qualidade da
intervencdo, ndo era alvo de questionamentos mais radicais (PLANT, 1985). Somente
com o declinio das taxas de crescimento e a volta da ameaca da inflacdo, a crise do
Estado keynesiano abre espaco para as criticas que até entdo estavam restritas aos
circulos de intelectuais que as discutiam®. A dimensdo deste processo que nos
interessa neste trabalho é a crise fiscal que estava imposta aos Estados capitalistas.
Relembramos agora o que ja citamos anteriormente: a legitimacao do Estado de bem-

estar estava embasada na capacidade de estabilizar um dilema entre assegurar as

® HAYEK, 1944.

9 ~ . . . . . .. . ~
N3do discutiremos aqui, em maior profundidade, todos os condicionantes e dimensdes que

caracterizaram esta crise estrutural.
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condicbes de acumulacdo de capital e garantir a reproducdo da forca de trabalho em
niveis de exigéncia crescentes, que compunham toda a demanda de servigos publicos
incluida no orcamento do welfare-state. Kalecki (1990), anos antes, ja havia ressaltado
este dilema para as economias fascistas, e como o crescimento econémico era
necessario para evitar que estes dois objetivos contraditérios pudessem ser
perseguidos ao mesmo tempo. A crise da década de 1970, portanto, imp6s aos Estados
uma restricdo fiscal que trazia este dilema a tona, e forcava uma tomada de decisao.
Na pratica, a “nova direita” buscava o corte dos gastos com seguridade social para
expor a populagdo atingida a uma situagdao que garantisse a retomada da acumulagao
de capital nos niveis anteriores. O enfraquecimento do welfare era a condicdo
necessaria, e a crise fiscal o argumento técnico (PLANT, 1985).

Mas, do que se tratavam essas criticas? Basicamente, em 1944, Hayek
associava a atuacdo dos governos do mundo capitalista, particularmente do Partido
Trabalhista inglés, como uma ameaca direta as liberdades individuais, conduzindo a
resultados semelhantes as experiéncias fascistas européias. Além da denuncia desta
ameaca politica, Hayek, ao longo do seu livro mais conhecido e também em outras
partes de sua obra, apresenta argumentos contra a atuacdo do Estado no sentido de
regular e controlar todas as atividades, no ambito econdmico. Segundo ele, um sé
“cérebro” ou uma so inteligéncia, seria incapaz de planificar um sistema econémico de
maneira a atender todas as necessidades (“needs”) individuais, de maneira a atingir o
bem-estar maximo. Pelo contrdrio, seguindo a tradicdo liberal das décadas anteriores,
Hayek apontava o mercado como o mecanismo por exceléncia da confrontagdo das
necessidades dos individuos. Mais precisamente, via no mecanismo de
confrontamento dos precgos relativos o Unico indicador confidvel para o funcionamento
pleno e virtuoso do sistema econdémico.

No campo tedrico, portanto, defender o desmonte do Estado de bem-estar
social ndo necessariamente implicou, nem implica, a auséncia da preocupa¢dao com os
mais necessitados, mas sim o inverso. A desigualdade, para Hayek, é vista como

condicdo para que a economia avance. Dessa forma:

“If today in the United States or Western Europe the relative poor can have a car or

refrigerator, or airplane trip or radio at the cost of a reasonable part of their income, this was
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made possible because in the past others with large incomes were able to spend on what was
then a luxury (...) If all had to wait for better things until they could be provided for all, that
they would, in many circumstances, never come. Even the poorest today owe their relative well

being to the result of past inequalities.” (HAYEK, 1960 apud PLANT, 1985)

O recuo do Estado de bem-estar social reconstituiria a estrutura de
desigualdade que um sistema econdmico totalmente livre teria. Por esta razdo, expor
0s mais pobres a esta condicdo abriria maiores possibilidades de que eles mesmo se
beneficieassem de ganhos coletivos no futuro. O Estado intervencionista, e qualquer
outra instituicdo que afetasse o funcionamento livre dos mecanismos mercantis, agiria
como um freio ao desenvolvimento econémico. De fato este argumento seria utilizado
para afirmar que a atuagdo do Estado e o papel desempenhado pelos sindicatos
durante os anos de 1950 e 1960 teriam levado a economia mundial a situacdo de
estagnacao da década de 1970 e, portanto, imposto as sociedades uma situacgao fiscal
insustentavel.

Para Hayek, o Estado poderia, se assim decidisse democraticamente, atuar no
sentido de transferir renda ou atender determinadas demandas sociais daqueles
cidaddao em situagcdes mais extremas. A questdao fundamental para ele, é que esta
ajuda do Estado deve ter uma fungdo estritamente humanitaria. Esta caridade pode,
certamente, ser assumida pelo Estado, até mesmo para atenuar as misérias humanas
existentes enquanto as virtudes do mercado ndo atingirem a todos igualmente. Porém,
o Estado deve tomar estas atitudes apenas em cardter emergencial, atentando para as
distor¢cdes que pode causar no sistema de precgos, particularmente no mercado de
trabalho. Anderson (1995, p. 1), destaca ainda que o neoliberalismo ndo implicava a
manutencdo de um Estado fraco. Pelo contrario, para determinadas funcdes — como
garantir o funcionamento livre do mercado de trabalho, ou, em outras palavras, ao
restringir juridica e fisicamente a atuacdo de sindicatos; ou ainda promover um rigido
controle monetdrio — o Estado ganhou novos e poderosos aparatos.

N3o teremos tempo, neste trabalho, de abordar com maior precisdo os

argumentos de Hayek, bem como a critica a ele. Nos restringiremos neste ponto a
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indicar como a tradicao neoliberal® pode pensar a atuacdo do Estado, em particular
das politicas sociais presentes no conceito de seguridade social. Nossa preocupacgao foi
apenas dar uma perspectiva mais ampla a critica neoliberal que ganhou destaque a
partir da crise do Estado de bem-estar, e que pode ser encontrada, por exemplo, em

documentos oficiais como este informe da OCDE:

“the financial crisis of social security is closely related to high rates of unemployment not only
because of the growing burden of unemployment compensation, but because unemployment
has an impact on a wide range of social expenditures. Moreover, it begins to be argued that
some social policies have negative effects on the economy, even to the extent of partly

inhibiting the return to non-inflationary growth.” (OCDE, 1981)

Igualmente, ndo trataremos aqui dos efeitos desta mudanca de paradigma
hegemdnico nos paises desenvolvidos. E abundante a literatura que discute a retragdo
do poder dos sindicatos e de alguns direitos trabalhistas e previdenciarios,
notadamente nos governos de Margaret Tatcher, na Inglaterra, e Ronald Reagan nos
EUA.

No préximo capitulo, mostraremos como estes argumentos se disseminam
tardiamente na periferia do capitalismo, em particular como, no Brasil, foram
incorporados ao discurso conservador, ganhando destaque na década de 1990, em

particular a questao da insustentabilidade financeira das politicas sociais.

10 Aqui estamos ignorando autores da mesma tradi¢cdo que vieram depois de Hayek. Vamos, portanto,

limitar nossa andlise a alguns principios que queremos ressaltar.
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2. Seguridade Social e o Sistema Prevideciario Brasileiros

Este capitulo tem a fungdo de esclarecer como evoluiu o fendmeno do welfare-
state no Brasil. Tentaremos nos restringir ao periodo recente, a partir das definicdes
atuais da seguridade brasileira, presentes na Constituicao de 1988. Para compreender
este processo, retomaremos elementos do processo de redemocratizacdo do Brasil,
cujo marco inicial serd para nés o ano de 1974.

Descreveremos como a Constituicdo de 1988 definiu o conjunto de acbes e
politicas a que chama-se Seguridade Social, seus diferentes subconjuntos, suas fontes
de financiamento, entre outros detalhes, para localizar precisamente onde a
Previdéncia Social se insere neste contexto, diferenciando-a de outras formas de
politica social.

J4 o sistema previdencidrio, conforme a definicdo que utilizaremos, engloba
todo o conjunto de regimes e planos previdenciarios ativos no Brasil, privados ou
publicos, com diferentes ldgicas de funcionamento. Os questionamentos e propostas
de reforma que abordaremos nas prdoximas secées, dentro do tema da Previdéncia,
sao decorrentes de visdes divergentes de como este sistema deve ser composto. Dessa
forma, aquilo que é conhecido e tratado largamente como “reforma da previdéncia”
poderia ser também definido de outro modo como “reforma do sistema
previdenciario”, posto que o impacto de reformas em qualquer dos componentes
desse conjunto atinge todo o sistema. A interpretacdo da maneira como cada regime
previdenciario funciona e se relaciona com o sistema previdenciario e com a economia
como um todo dependerd fundamentalmente dos problemas e virtudes que lhes sdo
atribuidos pelas duas visOes que serdo contrapostas mais adiante. Além disso, se
considerarmos que a existéncia de algum tipo de previdéncia — seja qual for a sua

forma e que, grosso modo, tenha a funcdo de amparar materialmente individuos em
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situacdo de inatividade™ - n3o é por si sé objeto de questionamento, podemos atribuir
a cada proposta de reforma da previdéncia, uma subjacente proposicdo de como o

sistema previdencidrio deve ser estruturado.

2.1 Breve perspectiva historica

E considerado marco do inicio da Previdéncia Social no Brasil a Lei EI6i Chaves
(Decreto no. 4.682), de 1923. Este decreto criou a Caixa de Aposentadorias e Pensdes,
a primeira instituicdo previdencidria da histéria do pais, inicialmente apenas para os
ferrovidrios, e posteriormente também para trabalhadores empresas maritimas e
portuarias. Apesar de a Lei El6i Chaves ser considerada um marco do inicio da
Previdéncia Social brasileira, j4 em 1888 surgia a primeira lei que instituiu o direito de
aposentadoria dos funcionarios dos Correios. Nas décadas seguintes, muitas empresas
publicas contavam com Fundos de Pensao criados a partir de decretos diversos, como
as Estradas de Ferro do Império (1888), as Oficinas de Imprensa Nacional (1889), a
Estrada de Ferro Central do Brasil (1890), Ministério da Fazenda (1890), o Arsenal da
Marinha (1892), entre outros*’. A Caixa de Aposentadorias e Pensdes, porém, é a
primeira instituicdo que centraliza os direitos previdencidrios de trabalhadores de
diversas empresas e administra suas contribuicoes e benficios, oferencendo, além de
pensdes e aposentadorias, assiténcia médica.

A partir de 1930, uma série de outros institutos foram criados (IAPs — Institutos
de Aposentadoria e Pensdo), englobando outras categorias profissionais, tanto
publicas como privadas. O Ministério da Previdéncia Social estima que no final da
década de 1950, os IAPs cobriam praticamente todos os trabalhadores formais do
meio urbano. No ano de 1960, a LOPS (Lei Organica de Previdéncia Social, n° 3.807, de
26 de agosto de 1960) unificou a legislacdo referente aos IAPs. Em 1963, é criado o

Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL). Até que em 1966 a criacdo do

11 . . . . . . ;
Este tema serd tratado com mais detalhe adiante, quando diferenciarmos os conceitos de seguridade
social, seguro social, assisténcia social e previdéncia social.

'2 Sitio do Ministério da Previdéncia Social <www.previdencia.gov.br>.
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Instituto Nacional de Previdéncia Social permite a centralizagao gradual dos IAPs numa
Unica instituicdo, bem como de outras politicas de protecao social vinculadas ao
mundo do trabalho. Até entdo, o funcionamento desses regimes previdencidrios se
assemelhava ao modelo de seguro social bismarckiano, que descrevemos
anteriormente.

Ndo entraremos em mais detalhes sobre o histérico da previdéncia social
anterior a este periodo. Como ja foi dito, nos interessa principalmente compreender
em que contexto se encaixa a Constituicdo de 1988 dentro da histéria de protecdo
social no Brasil, em especial para a Previdéncia Social. Para isto, partiremos do ano de
1974, marco do inicio do relaxamento do regime militar no pais e do processode
redemocratizacao e, coincidentemente, ano da criacdo do Ministério da Previdéncia

Social, separado do antigo Ministério do Trabalho e Emprego.

2.1.1 0O movimento que culminou na Constitui¢cdo de 1988

Ha na literatura varios esforcos no sentido de compreender o surgimento e a
evolucao do Estado de Bem-Estar brasileiro, suas especificidades em relagdao as
expriéncias de outros paises e de que maneira se articulou ao longo da histéria com as
demandas sociais, os interesses dominantes e a vontade politica dos governosB. Nos
restringiremos neste trabalho ao periodo que tem como marco inicial o processo de
redemocratizacdo do Brasil e caminha até os dias de hoje. Esta breve descricao
histérica tem como objetivo compreender como sdo incorporados ao texto
constitucional de 1988 principios de uma seguridade social brasileira. Nas préximas
secOes deste capitulo, veremos como sdo implementados ou contestados estes
principios, no que diz respeito apenas ao nosso tema, a Previdéncia Social.

Ignacio Godinho Delgado (2001) trata da participacdo empresarial no processo

de construcdo da Previdéncia Social brasileira, desde 1930 até os anos 2000, relata

3 Ver AURELIANO; DRAIBE (1989) e DRAIBE (1985). Maiores detalhes sobre a concepcdo de Estado de
Bem Estar serdo tratadas em secdo especifica no capitulo dois, incluindo algumas tipologias propostas
por diversos autores desde o seu surgimento. Nesta se¢do nos restringiremos a apontar alguns

principios presentes em certos momentos da trajetéria da Seguridade Brasileira.
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este periodo™. Para o autor, o processo de redemocratizacdo do Brasil é caracterizado
como uma transi¢ao desencadeada por grupos moderados do proprio governo militar,
e negociada com setores também moderados da oposi¢do. Apesar disso, ao longo do
processo, as caracteristicas democraticas desse movimento foram significativamente
alargadas pela entrada inesperada de outros atores. O primeiro movimento desta
trajetéria comega em 1974, quando o Movimento Democrdtico Brasileiro (MBD)
consegue eleger um grande numero de parlamentares e, dessa forma, impedir a
institucionalizacdo do regime nos limites de uma “democracia relativa”*® sugerida por
Geisel. A partir dai, o governo militar passa a negociar com os grupos internos
contrdrios a liberalizacdo, avancando no processo de transicdo, mas garantindo que
teria controle sobre o seu ritmo e a sua profundidade (Delgado, 2001).

O autor destaca ainda, no periodo, acbes desenvolvidas por insituicdes com
grande relevancia politica, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Associacdo
Brasileira de Imprensa (ABI), a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC)
e a Igreja Catdlica, na denlncia dos aspectos mais arbitrarios do regime, e também a
emergéncia de alguns setores insatisfeitos do meio empresarial, em decorréncia tanto
da rejeicdo ao Il PND como da diminuicdo do ritmo de expansdo da economia
verificada nos anos anteriores. Neste contexto também se insere a retomada das
mobilizacBes operarias, sob a lideranca dos sindicatos metaldrgicos do ABC paulista®®.
A reforma partiddria realizada em 1979 acabou favorecendo alguns desses grupos,
embora esta ndo fosse de maneira nenhuma sua intencdo. O governo militar,
consciente da evolucdo desfavoravel dos resultados das ultimas elei¢gdes, permitiu a
criacdo de novos partidos com o intuito de minimizar a polarizacdo do processo
eleitoral e, dessa forma, enfraquecer o MDB, fragmentando o conjunto de tendéncias

politico-ideoldgicas abrigadas sob sua legenda durante a ditadura e, especialmente,

“ DELGADO (2001).

A “democracia relativa” idealizada pelo general Geisel seria um regime no qual seriam concedidos
gradualmente a sociedade civil avangos no campo da liberdade. Embora estivessem previstos o
aumento da participacdo do cidaddo na esfera politica e abrandamentos na censura, tinha como
objetivo primeiro impedir que a oposi¢do superasse o regime por vias eleitorais.

'® para maiores detalhes sobre a articulagdo entre o novo sindicalismo, os setores mais progressistas da

igreja e os intelectuais de esquerda que daria origem ao PT, ver SADER (1988).
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isolando as suas parcelas mais radicais, enquanto permitia ao regime a articulacao e
conducdo do processo de transicdo apenas com as faccdes mais moderadas do bloco
oposicionista. Além disso, como efeito colateral, a reforma viabilizou a representagao
partidaria de alguns grupos citados anteriormente, dentre os quais se destacaria
futuramente o Partido dos Trabalhadores (PT).

Apesar da estratégia adotada, o regime ndo pode impedir, em 1982, a elei¢do
de candidatos da oposicdo para os principais governos estaduais e a maioria na
Camara dos Deputados. Apesar disso, o regime ainda manteve o controle sobre o
Colégio Eleitoral que escolheria o préximo presidente.

Igndcio Delgado ainda descreve a presenca de outros atores politicos
importantes para o processo. Além da representacdo partidaria e das denuncias
efetuadas por algumas entidades, a oposicdo ao regime também era mantida por
novas modalidades de associativismo que representavam demandas de grupos
especificos que haviam sido sufocadas durante a ditadura. Vale lembrar que,
simultaneamente a repressdo exercida pelo regime, o Brasil sofria um acentuado
processo de modernizacdo que, entre muitos efeitos, provocou um intenso
crescimento industrial, concentrando popula¢do nos centros urbanos. Varios trabalhos
destacam o crescimento da populacdo economicamente ativa ocupada no setor
industrial durante o “Milagre Econ6mico”. Apesar da repressao, este processo, além
de estimular a expansao do novo sindicalismo, entre os trabalhadores dos setores mais
dindmicos da industria’’, gerou uma onda de associativismo viabilizada pelo
afrouxamento relativo do regime. Nesta onda tiveram participagdo movimentos pelas
causas negra e das mulheres, entre outros grupos mais especificos, como aposentados
e donas de casa®™®. A diversidade desses grupos quanto a forma de organizacdo e a

dinamica de atuacdo ndo serd objeto deste trabalho, mas serve para ilustrar como este

Y Que daria origem, além do Partido dos Trabalhadores, a Central Unica dos Trabalhadores, que se
tornaria a maior central sindical do pais (Delgado, 2001, p: 189)

8 Até hoje é lembrado o grande protesto realizado em 27 de agosto de 1978, na Praga da Sé, pelo
Movimento Contra o Custo de Vida, que coletou 1,3 milhdo de assinaturas contra a carestia. Organizado
por donas-de-casa e apoiado pela Igreja Catdlica, foi uma das primeiras manifestacGes publicas e um
marco do periodo de abertura politica. Os manifestantes foram reprimidos pela Policia Militar e

abrigaram-se na catedral da Sé.
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periodo permite o surgimento e fortalecimento de certos valores democraticos em
contraposicao ao autoritarismo do regime, que reflete um processo de organizagao da
sociedade brasileira em torno de tematicas sociais que até entdo haviam sido
reprimidas mais duramente.

A eleicdo de Tancredo Neves no Colégio Eleitoral de 1985 e a convocacdo de
eleigGes para a composi¢gao de um Congresso Constituinte®® abririam espago para que
algumas destas demandas estivessem representadas durante a redacdo da Carta de
1988. Porém, alguns autores defendem que o sucesso temporario do Plano Cruzado no
controle da inflagdo, coincidente com as elei¢bes que compuseram a Consituinte, em
1986, favoreceu o predominio de forcas politicas mais moderados na assembléia,
especialmente o PMDB, assim como também contribuiu para ofuscar os debates
acerca dos temas relevantes para a redacdo da nova Constituicdo (Delgado, 2001, p.
191).

Este perfil conservador do Congresso Constituinte, apesar de barrar em grande
medida reformas mais profundas na estrutura da desigualdade brasileira, como a
reforma agraria, permitiu algum espaco para a definicdo de um sistema de protecdo
social bastante proximo as expectativas dos grupos mais progressistas da sociedade
(KINZO, 1990). A explicacdo para isso seria o grande apelo popular desses temas, que
como defende Eli Diniz, pesariam no cdlculo eleitoral dos parlamentares de diversas

tendencias ideolégicas (DINIZ, 1989).

2.1.2 A Seguridade Social definida na Constituigdo

“Art. 194- A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a
previdéncia e a assisténcia social.

Pardgrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

19 P . e . ~ ar e e
O termo “congresso” constituinte significa que fizeram parte da elaboragdo da nova constituicdo os
deputados e senadores eleitos em 1986. Uma “assembléia” seria composta por representantes do povo

eleitos especificamente para este fim.
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Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais;
Il - seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo

. . s . 20
da comunidade, em especial de trabalhadores empresarios e aposentados.”

O pacto estabelecido na Constituicdo de 1988 estabeleceu que todos,
independentemente da contribuicdo, passaram a ter acesso a saude, assisténcia e
previdéncia. E por meio de contribuicdo, acesso a previdéncia social. A no¢do de
seguridade social presente nos casos da saude e da assisténcia estdo também
incluidas no caso da previdéncia social, por meio de regras que garantem os
beneficios aos individuos que atendam a certos critérios, mesmo ndo sendo
contribuintes?, assim como o estabelecimento de um piso para os beneficios igual ao
salario minimo. Esta caracteristica é o que faz com este modelo supere os limites do
seguro social e siga principios de universalidade (GENTIL, 2008).

Além das regras para a concessao de beneficios, é particularmente importante
para a nocao de seguridade social a estrutura do financiamento deste conjunto de
acdes e politicas. Todas as areas e programas incluidas na seguridade social sao
incluidas no mesmo orcamento, rateando, portanto, as diversas fontes de receita. A
este respeito, o artigo 194 destaca a diversificacao e a eqliidade na participacao no
custeio da seguridade. Estes principios estdo detalhados no artigo 195, do qual

destacamos alguns trechos:

“Art. 195- A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes
sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

%2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. (Titulo
VIl — Da Ordem Social; Capitulo Il — Da Seguridade Social)

Esteéo caso, por exemplo, do trabalhador rural e da aposentadoria por idade.
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a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que l|he preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;
c) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201;|(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 20, de 1998)

Il - sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV — do importador de bens e servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

§ 12 - As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a
seguridade social constardo dos respectivos orgamentos, ndo integrando o orcamento da
Uniao.

§ 22 - A proposta de orgamento da seguridade social sera elaborada de forma integrada
pelos 6rgdos responsaveis pela saude, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as
metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orgcamentarias, assegurada a cada area a
gestdo de seus recursos. [...]”

A diversificacdo da base de financiamento tem justificativas. Partindo da
perspectiva de uma sociedade dividida em classes - que se restringe a admitir que as
relagbes de trabalho sdo forcadamente assimétricas entre empregadores e
trabalhadores - as contribuicoes ligadas a folha de saldrios sdo divididas entre o
Estado, o empregador e o trabalhador. Isto estaria também embasado num argumento
de “eqliidade” na contribuicdao, embora consideremos impossivel neste caso mensurar
um critério “justo” ou “equanime” de contribuicdo entre esses trés sujeitos. Na
pratica, o argumento mais sélido para esta construcao estd baseado em experiéncia
passadas (no Brasil e em muitos paises) em que as receitas da seguridade, em
particular a previdéncia, estavam muito estritamente vinculadas aos saldrios dos
trabalhadores. Este fato gerava uma dindmica muito instdvel no orcamento da
seguridade, além de ser extremamente proé-ciclica. Em conjunturas de crise ou
recessdo, quando o nivel de emprego formal cai, e consequentemente os salarios
tendem a cair, a receita da seguridade diminui pelos dois motivos. Porém, além do fato
de que as despesas com saude nao tenham nenhum motivo para se alterar, nessa
situacdo de crise as despesas com previdéncia e assisténcia certamente aumentam,
para atender as necessidades da populagao atingida pelo desemprego e pela reducao
de sua renda. Isto foi observado na crise dos anos 80 no Brasil, quando a previdéncia

se mostrou deficitaria. A estreita relagdo entre o ciclo econ6mico e o nivel de emprego
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e saldrios ja é, por si s, argumento para a busca de uma base de financiamento que
garanta mais estabilidade as receitas da seguridade social. No momento das defini¢des
da Constituicdo de 1988, foi considerado necessario expandir a base de financiamento,
tributando outras receitas, além da folha de pagamentos, e que respondessem de
maneira mais estavel as oscilacées do ciclo econd6mico, e fossem por isso
compensatorias a queda do nivel de emprego. Além do Estado, o faturamento e os
lucros das empresas passaram a integrar esta base financiamento. Outra implicacdo
importante da tributacdo de faturamento e lucro é compensar o avango tecnolégico
dos setores mais intensivos em capital. A elimina¢ao de postos de trabalho decorrente
da adocdo de inovacgdes teconldgicas, além de afetar o emprego, gera um efeito muito
positivo sobre a lucratividade e, possivelmente, sobre o faturamento das empresas
como um todo®’. Assim, a diversificacdo da base de financiamento permite
contrabalancar estes efeitos contrdrios e tornar mais estavel a receita da seguridade
(GENTIL, 2006). Este mesmo raciocinio embasa uma lista de argumentos que
interpreta as oscilagdes no orgcamento da seguridade social a partir de sua relagdo com
o mercado de trabalho formal. Para estes autores, em momentos de crise economica —
gue possam deprimir as receitas do Estado, particularmente da seguridade — o Estado
deve agir no sentido de estimular a manutencao e a criagdo de empregos formais,
restabelecendo o orcamento®. E importante notar que, nestes casos, uma outra
leitura é possivel. Para alguns, este cenario indica que o Estado ndo seria capaz de

manter uma seguridade tdo cara ou generosa, e que estas despesas concorreriam por

*? Esta problematica é objeto de intensos debates em todas as areas das ciéncias humanas. Nao
discutiremos neste trabalho as teorias de distribuicdo da renda nem os determinantes e efeitos do
progresso técnico sobre a economia e a sociedade. Apenas tangenciaremos esta discussdo nas questdes
tedricas discutidas no capitulo 2. Neste ponto tentamos explicitar o argumento para a diversificagdo da
base de financiamento da seguridade social como instrumento compensatdrio, considerando a atuagdo
do Estado sobre uma economia capitalista. Estamos, portanto, partindo de uma abordagem keynesiana,
de construcdao de um welfare-state.

2 A este respeito ver artigos de Antonio Prado; Marcio Pochmann e André Campos; e Paulo Baltar e

Eugénia T. Leone em FAGNANI; HENRIQUE; LUCIO (2008).
30



recursos do Estado que poderiam ser melhor aplicados em atividades que

promovessem a recuperagio do crescimento, como infra-estrutura, por exemplo®*.

2.1.3 O Sistema Previdencidrio Brasileiro

O sistema previdencidio brasileiro atual estd composto por basicamente trés

tipos de regime previdencidrios, a saber:

e Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS): para o qual contribuem
obrigatoriamente os trabalhadores do mercado de trabalho privado formal,
autonomos e servidores publicos celetistas, segundo o seu rendimento mensal.
Esta incluido no Orcamento da Seguridade Social (OSS) brasileira, juntamente
com as politicas de Saude e Assisténcia Social, e com elas compartilha suas
receitas oriundas de diversas fontes, como dito anteriormente. Inclui em seu
plano de beneficios — além dos aposentados comuns por tempo de
contribuicdo — pensionistas, aposentados por idade (sem contribuicdo prévia
necessariamente), aposentados rurais, entre outros, que recebem beneficios
mensais calculados atuarialmente segundo suas contribuicdes®. Este regime
funciona segundo o modelo de reparticao simples, ou seja, os beneficios pagos
aos inativos hoje estdo sendo financiados pelas contribuicdes dos ativos hoje?®.
Sua administra¢ao é centralizada pelo INSS, no ambito nacional.

e Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS): atendem aos servidores
publicos de todas as esferas Federal, Estadual e Municipal, mediante

contribuicdo proporcional aos rendimentos, somados a recursos publicos dos

** Ver GIAMBIAGI (2007).

25 . PN . . .
Mais detalhes sobre a estrutura da Previdéncia Social podem ser encontrados no Livro Branco da

Previdéncia Social, disponivel no site do Ministério da Previdéncia Social (MPS) 4www.mps.gov.brp.

Mais detalhes sobre o OSS serdo discutidos adiante.

26 . ;. . . N N . ,
Neste caso, em particular, embora a légica seja igual a do modelo, a estrutura de financiamento é

mais ampla e ndo esta vinculada diretamente a contribui¢do dos ativos, dando ao sistema seu carater de

social secutiry, conforme vimos anteriormente.
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entes responsaveis, aos quais também cabe sua administracdo que é
fragmentada. Os benficios ndo seguem necessariamente uma ldgica atuarial,
podendo ser baseados, por exemplo, no maior ou no ultimo rendimento
atingido ao longo de periodos de contribuigdo.

e Regimes de Previdéncia Complementar (RPC): sdo fundos mutuos que
recebem recursos (cotas) de seus participantes e os capitalizam nos mais
diversos mercados de ativos disponiveis. Podem ser “fechados”, quando a
participacdao é vedada a funciondrios de instituicdes (érgdos, empresas, etc)
especificas, ou “abertos” se é livre a participacdo de qualquer pessoa, desde
gue, obviamente, cumpra determinados critérios de mercado. Estes ultimos
planos seguem o modelo de capitalizacdo, no qual a receita depende da
rentabilidade auferida pela gestdo de uma carteira de ativos no mercado. Por
este motivo, os beneficios recebidos pelos cotistas estdo diretamente
relacionados ao desempenho dos ativos que o fundo possui em seus mercados,
estando portanto, bastante vulnerdveis as oscilagées do ciclo econ6mico. Os
fundos abertos geralmente sdo administrados por instituicGes bancarias,
regidas por contratos de previdéncia privada que excluem o participante de
qgualquer escolha a respeito do destino de sua cota. Por agregarem um volume
de recursos muito significativo, a atuacdo de alguns fundos (notadamente os
fechados) no mercado financeiro e sua relacdo com a dindmica econ6mica tém

sido objeto de estudos na literatura recente?’.

2.1.4 Previdéncia Social: Implementagdo e mudangas nos ultimos 22 anos

A década de 1990 na América Latina é marcada pela ascensdo ao poder de
governos que romperiam definitivamente com o Estado desenvolvimentista. No Brasil
e em outros paises, a crise dos anos 1980 e o fracasso de muitas estratégias de

controle da inflagdo foram causas do esgotamento deste ultimo modelo de

% por exemplo, em SORIA e SILVA (2011).
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desenvolvimento. Internacionalmente, o neoliberalismo se consolidava como modelo
hegemonico apés o fim do ciclo de acumulagdo sob a intervencdo do Estado que
caracterizou o periodo pds-1945. O fim da década de 1970 marca um novo ciclo de
acumulagdo financeira, politicas recessivas por parte dos governos neoliberais e a
retracao dos direitos sociais, possibilitada pelo enfraquecimento de sindicatos e outras
entidades representativas dos trabalhadores e da sociedade em geral. O modelo
neoliberal se apresentava entdo como a Unica alternativa, apdés a extingdo da
experiéncia socialista soviética. Essa tendéncia chegou a América Latina — corroborada
pelas ideias criadas, defendidas e propagadas pelo discurso oficial de instituicdes como
o FMI, o Banco Mundial e a OCDE® — e atingiu paises que tinham uma seguridade
social ainda muito incipiente, causando efeitos nocivos (GENTIL, 2006, p. 127). Muitas
s30 as acbes que caracterizaram os governos neoliberais latino-americanos®® deste
momento histérico na América Latina, dentre as quais as privatizacdes de empresas
estatais, a abertura comercial, a abertura financeira e a tentativa de enxugamento dos
gastos fiscais. Todas elas tem em comum a retirada da participagdo do Estado, em
busca de uma eficiéncia que sé poderia ser realizada no mercado, segundo o
pensamento dominante nesses governos. Fortalece-se a ideia de que o Estado, quando
protege, interfere, regula ou participa do mercado gera distor¢des que sdao a causa de
problemas como a inflacdo e o baixo crescimento’. A seguridade social, por ocupar
parcela consideravel dos gastos governamentais, dificilmente poderia nao ter sido um

dos objetos desta reforma. O Chile é o pais que mais avancou neste processo>'. Em

% A este respeito, ver o informe “The Welfare in Crisis” da OCDE (OCDE, 1981), que expes as
justificativas para a reforma da seguridade social nos paises desenvolvidos (uma década antes) ou o
documento “Averting the old age crisis: policies to protect the old and promote growth” (WORLD
BANK,1994).

*® Processo semelhante, e talvez ainda mais acentuado, atingiu os paises da Europa Oriental recém

saidos do regime soviético (WAINWRIGHT, 1998).

*0s pressupostos tedricos do neoliberalismo serdo discutidos na primeira se¢do do capitulo 2.

* Na verdade, as reformas liberalizantes no Chile anteciparam, e muito, o que aconteceu a maioria dos
paises na década de 1990, chegando aquele pais a servir como referéncia para as reformas mais

recentes.
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relacdo ao tema que nos interessa neste trabalho, o Chile — assim como Argentina,
Bolivia e Peru — privatizou seu sistema previdenciério32.

No Brasil, o presidente Fernando Collor (1990-1992) representa a primeira
etapa desse processo. Além colocar em marcha os pontos de reforma ja citados, no
Brasil o combate travado pelo governo Collor contra o que considerava um
desequilibrio fiscal, causado principalmente pelo endividamento da década anterior,
gerou uma tese — que se desenvolveria muito nos anos seguintes — de que os gastos
fiscais excessivos poderiam tornar o pais ingoverndvel (FAGNANI, 2008). Esta maneira
de enxergar as contas publicas tende a ver cada gasto como vildo de um or¢camento
gue tem que ser reduzido ao maximo — ponto de vista que segue apenas critérios de
eficiéncia econGmica e estd atrelado a uma visdo negativa da atuac¢do do Estado. Toda
a estrutura de protecdo social passa, através deste prisma, a ser encarada e avaliada,
predominantemente, do ponto de vista da viabilidade econémica do gasto, e ndo da
garantia dos direitos aos quais cada politica ou programa especifico. Veremos na
proxima secdo como esta visdo embasa, desde aquela época, as mais diversas
propostas para tornar os gastos sociais mais “vidaveis” ou “eficientes”. No caso
especifico da Previdéncia Social, as propostas apontardo para todos os parametros que
determinam o valor total das despesas, desde a desvinculacdo do piso e teto dos
beneficios ao salario minimo, aumento no tempo de contribuicdo, aumento da idade
minima de aposentadoria, além de criticas a regras especificas de aposentadoria
especial (ARAUJO, 2004).

Em meio a mudancga de paradigma ocorrida neste periodo, a Constituicdo de
1988, conforme a descrevemos em sec¢des anteriores, era considerada uma aberracao,
ou um “anacronismo”, e passou a ser o alvo de “contra-reformas” que visavam anular
as conquistas sociais consagradas no texto constitucional (FAGNANI, 2005). Durante o
governo do presidente Fernando Collor, foi incluido na revisdo constitucional — que
deveria ocorrer em 1993 — um conjunto de alteracdes na seguridade social, desde

vetos a trechos inteiros até prolongamentos de prazo para implementacdo e

2 A Argentina reestatizou sua Previdéncia em outubro de 2008, em decorréncia de queda da
rentabilidade de seu modelo de capitalizagdo em meio a crise financeira mundial. Fonte: O Estado de

S3o Paulo (versdo virtual), 21/outubro/2008.
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encaminhamento de projetos de lei complementar para regulamentar acdes de
protecdao social. Mesmo apesar das propostas inseridas na revisdao constitucional,
realizada em 1993, durante o mandato de José Sarney, os direitos definidos em 1998
permaneceram ilesos (GENTIL, 2006).

Ainda segundo Denise Gentil, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, as contra-reformas prosseguem, com uma motiva¢do adicional, a de nao

prejudicar a estratégia de estabilizacdo macroecon6mica que fazia parte do Plano Real:

“Ficou clara a incompatibilidade entre a estratégia macroecon6mica do plano de
estabilizagdo do governo, o Plano Real, e os rumos da politica social que haviam sido

desenhados na Constituicdo de 1988.” (GENTIL, 2006, p. 131).

Além disso, o plano de estabilizacdo dependia de um certo nivel de confianca
dos agentes do mercado (principalmente na esfere financeira) que, naguele momento,
era atestado pela adequag¢do as propostas dos organismos internacionais que
monitoravam a condicdo financeira dos Estados, como o Fundo Monetario
Internacional e o Banco Mundial®®. Denise Gentil aponta como essas propostas, que
atingiram 11 dos 18 paises monitorados por aquelas instituicdes, chegaram a ser
estudadas no Brasil, entre elas a substituicao do regime de reparticao simples vigente
por um regime de capitalizacdo individual (ainda publico)**. Segundo a autora, o alto
custo de implementacao desse tipo de reforma num pais como o Brasil geraria um
custo social e politico grande demais para ser assumido por qualquer governo. Para
ela, este é o motivo para que no Brasil, as “contra-reformas” assumissem um carater
particular, priorizando mudancas legislativas que alterem regras de funcionamento do
sistema previdenciario, cujos principais efeitos sdo sobre o valor dos beneficios. O

objetivo seria induzir os trabalhadores com remuneragdo mais elevada a buscar

* Como pode ser verificado nos documentos oficiais citados anteriormente.

** Neste caso, o custo decorre do fato de gue o Estado teria que financiar os beneficios previdenciarios
dos inativos de entdo até o fim de sua vida, sem utilizar as contribuicées dos ativos, que ja estariam
inseridos no plano de capitalizacdo. Segundo Pinheiro (2004, apud GENTIL, 2006), calculos feitos por
diversas instituicGes como o Banco Mundial, IPEA, FGV e CEPAL indicariam um custo de transi¢do entre

188% e 250% do PIB.
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mecanismos privados de previdéncia para complementar sua renda, restringindo o
sistema publico a beneficios baixos, préximos ao saldrio minimo.

Do ponto de vista distributivo, este quadro colabora para o aumento da
diferenca entre os beneficios daqueles que sé tem acesso a Previdéncia Social e aos
gue tem acesso a outros tipos de renda na velhice, reproduzindo um quadro de
desigualdade. Além disso, o estabelecimento de um teto para a Previdéncia Social gera
a percepc¢ao de que os mais ricos estariam financiando os mais pobres, porque nao
podem auferir dentro do sistema publico renda compativel com sua remuneracao
atual, mesmo tendo que contribuir para ele compulsoriamente.

Essa tentativa de desconstrucdo de um sistema publico que garanta direitos a
todos e funcione explicitamente como mecanismo de redistribui¢do, paralelamente ao
alargamento da oferta privada de planos de previdéncia complementar, alimenta
argumentos — ainda que infundados ou simplistas — de que o mercado seria capaz de
atender a demanda por este servico publico de maneira mais adequada do que o
Estado. Este mesmo fenbmeno, com uma série de mediagdes e particularidades que
ndo estudaremos aqui, se aplica a outros servicos publicos como saude, educacao,
transportes, entre outros. Ademais, a oferta privada destes servicos apenas para
estratos superiores da sociedade (grosso modo, as classes média e alta) faz com que a
parcela da populacdo atingida pela sua precarizacdo seja menor e detenha menor
poder politico, o que age cumulativamente para a piora no atendimento ou omissao
do Estado em relacdo ao servico e, do ponto de vista da qualidade, gere uma brecha
cada vez maior entre o publico e o privado, que pode ser inadequadamente usada
para ressaltar a ineficiéncia inerente ao Estado em prover tais servicos, o que ndo é
necessariamente verdade®.

A solucdo proposta, embora destoasse dos principios esbocados na
Constituicdo, permite manter a aparéncia social de atuacdo do governo, através de
estratégias de focalizacado e transferéncia de renda, o que, na opinido dos defensores

do fortalecimento do Estado de bem-estar, diverge de um plano efetivo de inclusdo

> Além de gerar uma pressdo para que o Estado regule e garanta a qualidade também da oferta privada,
que tende a ser tdo pior quanto mais concentrado e desregulado o mercado que atenda a demanda em

guestao.
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social e desenvolvimento com reducdo das desigualdades estruturais no acesso a
renda, aos servigcos publicos, e a ampliacdo da cidadania®®. Algumas propostas de
reforma que alterariam profundamente a previdéncia social foram reunidas num
projeto de emenda constitucional (PEC n2 33, 1995) que foi barrada no Congresso, o
que levou o governo a promover reformas através de medidas provisérias (GENTIL,
2006, p. 131-132)*.

Com os mesmos argumentos da inviabilidade financeira do modelo de
previdéncia existente, de proteger o orcamento de graves desequilibrios e tornar mais
eficiente a gestdo dos recursos publicos, foi redigida e aprovada em 1998 a Emenda
Constitucional n2 20. Dentre as mudancas que implementou, destacamos algumas que

afetaram diretamente o funcionamento do RGPS®:

e a substituicdo do tempo de servico pelo tempo de contribuicdo no caculo da
aposentadoria (30 anos para mulheres e 35 para homens);

e acriacdo da idade minima para aposentadoria (de 48 anos para mulheres e 53
para homens), sendo cobrado um “pedagio” dos aposentados por tempo de
contribuicdo antes dessa idade;

e 0 estabelecimento do teto nominal para os beneficios, desvinculado do salario
minimo;

e cria diretrizes para os regimes de previdéncia complementar, autbnomos em

relacdo ao RGPS.

Este tipo de reforma acompanhou um estimulo aos fundos de pensao, para
funcionarios publicos, e também o desenvolvimento de um novo mercado de planos
de previdéncia complementar privada (GENTIL, 2006). Este tipo de reforma e seus
efeitos sobre a estrutura do sistema previdenciadrio faz parte do processo que foi

chamado por Vianna (1998) de “americanizacdo da seguridade social brasileira”.

*® Uma discuss3o sobre focalizagdo versus universalizagdo nao sera inserida no escopo deste trabalho.

¥ Gentil (2006) e Araujo (2004) detalham como o MPS arquitetou de maneira autoritdria medidas
provisérias que ndo chamassem a ateng¢do nem provocassem resisténcia na tramitacdo, mas que
deprimiam gradualmente as despesas com beneficios previdenciarios.

*® N3o trataremos aqui dos pontos da reforma que impactaram o RPPS, por entendermos que seria

necessdria uma discussdao mais aprofundada.
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Ainda segundo Gentil (2006), a principal mudanca trazida pela EC 20/1988 foi a
“desconstitucionalizacdo da regra de cdlculo das aposentadorias”, que deveria ser
definida em leis posteriores. Segundo a autora, a estratégia era criar mecanismos para
vincular cada vez mais o valor dos beneficios as contribuicdes, privilegiando uma ldgica
atuarial ao atendimento de direitos definidos constitucionalmente. De fato, em 1999,
através da Lei n2 9.876, o calculo do beneficio passa a considerar 80% dos melhores
saldrios de contribuicdo (antes o cdlculo era baseado nos 36 ultimos meses), com
aplicagio do fator previdenciario®. Esta alteracdo, de fato, conseguiu reduzir a
participacdo das despesas com aposentadorias por tempo de contribuicdo, a medida
gue cria um estimulo ao prolongamento da contribuicdo até a idade minima.

Os argumentos contra a regra de célculo antiga, além de denunciar o risco
moral que levaria a uma “sub-declaracdo” da renda de contribuicdo antes dos 36
ultimos meses do periodo ativo, apontavam para a incapacidade do INSS em pagar as
aposentadorias precoces e integrais das pessoas que comegavam a receber os

beneficios perto dos 50 anos, e tinham ainda cerca de 25 ou 30 anos de vida estimada:

“0 fato é que ndo havia mais condi¢des de o pais continuar aceitando situagées com as que se
viviam naquela época, antes da reforma, quando com mecanismos favorecidos de contagem de
tempo de contribuicdo havia casos de pessoas se aposentando aos 48 ou 49 anos com
aposentadoria integral! Isso era um escandalo, em um pais com todos os problemas sociais que
tem. O INSS ndo podia continuar a financiar indefinidamente o pagamento de aposentadorias —
muitas vezes elevadas — a pessoas que estatisticamente (...) tinham ainda uma expectativa de

vida de mais 30 ou 32 anos.” (GIAMBIAGI, 2007, pp. 110-111)

O raciocinio, pensado estritamente sob a légica atuarial, faz sentido. Porém,
mesmo nesses termos, existem ressalvas. O mecanismo que a principio parece justo —
por premiar aqueles que contribuem mais, e penalizar os que contribuem menos — se
aplicado em qualquer caso indiscriminadamente, pode causar distor¢cdes, como as

destacadas pela ANFIP:

“Nem sempre é possivel ao segurado assim proceder. Condi¢des de saude, de empregabilidade

e, principalmente, a incerteza quanto ao futuro, definem a decisdo. Mesmo a contragosto, o

39 . s .
Um valor menor que a unidade utilizado para penalizar os que se aposentarem por tempo de

contribuicdo antes da idade minima. Detalhes no sitio do MPS.

38



beneficio é pedido, amargando o trabalhador a diminui¢cdo no valor da sua aposentadoria”

(ANFIP, 2006, p. 26 apud GENTIL, 2006, p. 143)

A aposentadoria por tempo de contribuicdo pode ndo ser voluntdria, mas sim
resultado de alguma adversidade qualquer que impeca o trabalhador de seguir
trabalhando e/ou contribuiindo. Do ponto de vista dos direitos que a Previdéncia
deveria assegurar (constitucionalmente), estes casos penalizam individuos que ndo se
enquadram na categoria de “oportunistas” que optou por contribuir menos.

Outro argumento contra a mudanca esta relacionado a propria diferencia¢ao
entre seguro social e seguridade social, que ja explicitamos anteriormente. Quanto
mais direto é o vinculo entre as contribuicdes e os beneficios, menor é a fungao
soliddria e redistributiva do sistema previdencidrio. O modelo estritamente securitario
— ou seja, com vinculo estrito entre as contribuicbes e os benficios auferidos
posteriormente — tendem a acentuar as heterogeneidades encontradas no mercado de
trabalho, reproduzindo um quadro de desigualdade.

Este ponto bastante especifico nos permite ressaltar uma conclusdo a que
chegaremos ao final deste trabalho. Que toda a discussdao em torno da viabilidade
técnica da Previdéncia estard sujeita a debates especificos sobre regras,
aperfeicoamentos, variacbes marginais nos valores de despesas ou receitas, etc.
Porém, como pretendemos deixar claro com os exemplos das préximas sec¢des, a
guestdo central ndo se altera, qual seja, a de que a despeito de qualquer calculo ou
otimizacdo que se faca na utilizacdo dos recursos publicos, a decisdao estara sempre
subordinada a uma intencdo politica que define como e até que ponto o Estado deve
agir. Neste caso especifico, ndo hd uma “regra de bolso” ou modelo ideal de como a
Previdéncia deve funcionar. O primeiro ponto a ser discutido deve ser “quais direitos o
Estado brasileiro deseja garantir aos seus cidaddos”, e somente depois “qual a maneira
mais economicamente eficiente, ou fiscalmente justa de fazé-lo”. Esperamos deixar
este ponto mais nitido apds a descrevermos a polémica em torno do “déficit” da
Previdéncia, adiante.

Neste sentido, cabe ainda acrescentar outra mudanca importante
implementadas pela EC 20/1998, relativa a Previdéncia. Segundo a emenda, a

Previdéncia Social deve passar a observar o “equilibrio financeiro e atuarial”. Este
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principio, segundo Denise Gentil (2006) atinge diretamente a prdpria concepcdo de
seguridade social, como ja a definimos anteriormente. Ao reduzir a possibilidade de
utilizacdo do sistema previdenciario como instrumento de redistribuicdo™.

Outra reforma da previdéncia foi realizada no inicio do governo Lula, através da
EC 41, de 19/12/2003. N3o discutiremos com detalhes esta reforma pois ela
praticamente nao alterou as condi¢bes do RGPS. Seu intuito foi alterar mais
acentuadamente o regime de previdéncia dos servidores publicos*’. Segundo Gentil
(2006), as reformas de 1999 colocaram o RGPS numa situagdo de “sustentabilidade”
financeira, avaliada pela sua necessidade de financiamento aparentemente estavel no
periodo, em torno de 1,3% do PIB. Por esta razao, segundo a autora, o RGPS ndo foi
considerado alvo estratégico de reformas nesta oportunidade.

De maneira geral, as reformas nos regimes de previdéncia dos servidores
implementadas em 2003 seguem a diretriz de convergir as regras dos regimes do setor
publico em direcdo a previdéncia do mercado de trabalho privado. Aumento no tempo
de contribuicdo, perda de alguns tipos de privilégios e estimulo a regimes de
previdéncia complementar privada foram exemplos de alteracdes provocadas pela
reforma. Os argumentos que embasam esta reforma se aproximam, até certo ponto,
daquele que temos tratado até aqui, como a denuncia alarmista de uma possivel
insustentabilidade financeira dos regimes, a incapacidade fiscal, etc. Somam-se a isto
discussdes relacionadas a ineqlidade na concessdao de beneficios para clientelas
especificas (e seus efeitos progressivos sobre a desigualdade de renda do pais), os
ganhos de escala que poderiam ser obtidos a partir de uma centralizacdo dos muitos
regimes proprios, etc. A despeito das varias polémicas em torno deste assunto, sobre o
qual ndo nos alongaremos, a reforma efetivamente realizada alterou as regras de
aposentadorias e pensdes para os novos e futuros servidores, sujeitos a novas regras

de cdlculo do valor do beneficio, a imposicdo de um teto para as aposentadorias

“0 Refere-se a mecanismos como a aposentadoria rural, aposentadoria por idade (sem contribuica), etc.
A este respeito ver artigos da secdo “Propostas para a Inclusdo Social” in Fagnani (2008).

*! Para maiores detalhes acerca das discussdes em torno da previdéncia dos servidores publicos, ver
GENTIL (2006), PINHEIRO (2004). Esta discussdo envolve questdes que nao discutiremos aqui, como

equidade, convergencia administrativa e lobbies, por exemplo.
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equivalente ao RGPS — além da instituicdo de uma extraida dos beneficios dos
servidores inativos atuais sobre a parcela que exceder o teto estabelecido - e,

paralelamente, o estimulo a participagio em fundos de previdéncia complementar®.

2.2 O “déficit” da Previdéncia

Mostramos anteriormente como o argumento neoliberal estd embasado, desde
suas raizes, na negacdo do Estado como regulador do sistema econbémico.
Particularmente, como rechaca a idéia de que o gasto social deve ser utilizado para
compensar ou corrigir desigualdades existentes. Descrevemos como essa ideias, no
Brasil, assumem a forma de uma critica alarmista em relacdo a sustentabilidade fiscal
da seguridade social. E como, em relagdo a Previdéncia Social, ja foram implementadas
reformas com base neste argumento nas ultimas duas décadas. Vimos também como
o alto custo politico e social de reformas mais radicais restringiu as medidas adotadas
até entdo, que se limitaram a altera¢des de regras no sistema previdencidrio que
atuam marginalmente na queda das despesas com beneficios. Embora os impactos
dessas medidas tenham sido bastante significativos do ponto de vista individual dos
contribuintes (futuros aposentados), a estrutura formal do sistema previdenciario
mudou pouco. Argumentamos também, ainda que superficialmente, que as estratégias
para garantir a “viabilidade econémica” das politicas sociais seguem, recentemente,
técnicas de focalizagcdo que buscam tornar o gasto social mais eficiente e preciso.

A Ultima secdo deste trabalho, antes das nossas conclusdes, tem por objetivo
esclarecer a polémica em torno da expressdao “déficit da previdéncia”. O déficit da
previdéncia é um elemento muito frequente no discurso daqueles que querem
reformar a Previdéncia. Este discurso, no Brasil, é discurso dominante, ocupando lugar
de destague nos meios de comunicacdo e escolas de economia.

Periodicamente, quando da divulgacdo de algum estudo, relatério ou boletim

das mais diversas instituicGes sobre as estatisticas da seguridade, abundam noticias e

*2 Ainda no primeiro governo Lula, outras Emendas Constitucionais (EC no. 42/2003, EC no. 45/2005 e
EC no. 47/2005) também afetaram a seguridade social brasileira através de reformas tributarias. Mais

detalhes em Gentil (2006).
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opinides a respeito dos numeros que comprovam o déficit. Este fato alimenta a ideia
de que a Previdéncia Social deve ser reformada, de maneira a atingir algum tipo de
equilibrio atuarial, ou simplesmente financeiro. Porém, nem sempre o assunto é
discutido em todas as suas dimensdes, o que compromete o entendimento mais amplo
desta questdao complexa e sempre aberta a mudancas. A urgéncia por uma reforma da
Previdéncia se torna, desse modo, inexplicavel.

Nesta secdo, acrescentaremos nossa Ultima contribuicdo para o
enriguecimento deste debate, que é mostrar como a contabilidade da Previdéncia
Social reflete estas questdes. Como dissemos anteriormente, a seguridade social
brasileira definida em 1988 compde um orcamento proprio e conjunto entre todas as
acles vinculadas a saude, previdéncia e assisténcia. Portanto, a abordagem fiscal
sempre terd que ser feita em relacdo ao Orcamento da Seguridade Social (OSS).

Cabe aqui uma observacdo. As primeiras manifestacdes das “contra-reformas”
da década de 1990 que descrevemos no inicio deste capitulo foram em dois sentidos:
primeiro, no sentido de reverter ou anular direitos que haviam sido garantidos na
Constituicdo e; segundo, no sentido de barrar ou atrasar a implementacdo de partes
do sistema normativo que compunha a seguridade social no texto constitucional.

O Orgcamento da Seguridade43 faz parte do conjunto de ferramentas que
estavam previstas, e que deveriam compor o sistema completo da seguridade. Fazem
parte deste conjunto, além do OSS, os conselhos de participacao e outras instituicdes
transversais aos setores de Saude, Previdéncia e Assisténcia.

Em tese, o OSS existe e conta com os recursos que a ele estdo vinculados,
conforme detalharemos mais adiante. Na pratica, porém, ndo se separa oficialmente
do Orcamento Fiscal, que abrange todas as outras despesas do governo. Portanto, ndo
constitui uma pega autdbnoma que garanta o financiamento transversal da protegao
social, mas se trata de “uma mera agregacado de verbas setoriais — administrada por

cada ministério” (IPEA, 2003).

* Conforme definido pelo artigo 165 da Constituicdo, o Poder Executivo deve elaborar anualmente, trés
orcamentos em separado: o orgamento fiscal, o orgamento de investimentos e o orgamento da

seguridade.
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Utilizaremos adiante o artigo de Denise Gentil (2008), que retoma elementos
de sua tese de doutoramento. Neste artigo, a autora descreve o funcionamento do
Orcamento da Seguridade Social, dentro do qual esta incluida a Previdéncia Social e,
portanto, o suposto déficit da Previdéncia. Seu argumento central é que o 0SS, como
foi arquitetado na Constituicdo, é sustentdvel financeiramente, a despeito dos
argumentos contrdrios, que desconsideram parcelas da receita em seu calculo.
Ademais, as receitas constitucionalmente vinculadas a seguridade social sao,
contabilmente, rubricas dentro do “Orcamento Fiscal e da Seguridade Social”
apresentado pelo governo, na pratica podendo ser utilizadas em gastos de outro
carater.

Denise Gentil utiliza os dados obtidos dos relatérios do SIAFI** para montar o
fluxo de caixa do INSS dos ultimos anos. A Tabela 1 mostra dados para alguns anos
selecionados. A andlise das tabelas permite afirmar que, apesar de oscilagdes
decorrentes das condicdes de arrecadacdo e de emprego, ndo houve mudanca
significativa no resultado operacional. O nosso foco, porém, é o Saldo Previdenciario.
Esta rubrica é composta pela diferenca entre a Arrecadacio Liquida® e os Beneficios
Previdencidrios pagos pelo INSS. Esta é a rubrica que fundamenta os diagndsticos de
gue a Previdéncia Social teria “enormes déficits”.

Porém, esta forma de cdlculo despreza completamente a estrutura financeira
da seguridade social, conforme definida no Artigo 195, e ja discutida anteriormente.

Conforme concebido pela Constituicdo de 1988, as receitas do Orcamento da

Seguridade Social seriam compostas por:

e Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores Segurados do INSS;

e Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS);

e Contribuicdo sobre o Lucro Liquido (CSLL);

e Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS-Pasep), parcela

do seguro-desemprego;

a4 .. .. ~ . .

Sistema Integrado de Administrag¢dao Financeira do Governo Federal.
45 . . . ~ . . e e~ .
Recebimentos Préprio menos Transferéncias a Terceiros, Restituicdes e Ressarcimento de

Arrecadacao.
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e Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentagao Financeira (CPMF) — ja

extinta;

e Contribuigdo sobre a Comercializagdao Rural;

e Receita de Concursos de Progndsticos.

Tabela 1: Fluxo de caixa do INSS (1994 a 2006) — valores correntes em RS mil

Discriminag3o 1994*° 1998 2002 2006
Recebimentos 22.282.881 62.392.960 105.035.180 201.756.678
Préprios - - 76.082.251 133.015.292
Rendimentos Financeiros - - 39.251 -2.540
Outros - - 320.935 1.371.258
Antecipagdo da Receita - - 2.939.546 -357.808
Transferéncias da Unido - - 25.653.199 67.730.476
Pagamentos 20.613.624 64.595.743  102.066.204 200.510.523
Pagamentos do INSS - - 97.011.634 191.015.427
Beneficios - - 92.110.271 178.795.304
Previdenciario - - 88.026.659 165.585.300

N&o previdenciario - - 4.083.612 12.332.623
Beneficios devolvidos - - 0 -887.380
Pessoal - - 3.250.422 5.872.874
Custeio - - 1.650.940 7.224.629
Transferéncias a terceiros - - 5.054.571 9.495.096
Saldo Previdenciario (arrec. liquida-beneficios) 395.428 -7.433.852  -16.998.979 -42.065.104
Saldo operacional (recebimentos-pagamentos) 1.669.257 -2.202.784 2.968.976 1.246.153

Fonte: Gentil (2008)

Segundo Delgado (2002) esta massa de recursos somou em 2001 cerca de RS

150 bilhdes, ou pouco mais de 13% do PIB, de um Orgamento Fiscal e da Seguridade

Social que apresentou uma despesa total, no mesmo exercicio, de cerca de 30% do

PIB.

Conforme mostra a Tabela 1, portanto, se forem consideradas todas as fontes

de recursos arrecadados com a finalidade estrita de financiar a seguridade social e

* 0s dados desagregados dePagamentos e Recebimentos ndo estdo disponiveis antes de 1999.
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transferidos para o INSS, este montante sera suficiente ndo apenas para pagar os
beneficios previdencidarios, mas também os ndo-previdencidrios (beneficios
assistenciais concedidos a idosos, ao portador de deficiéncia, ao invalido, entre outros

casos especiais), assim como as despesas com pessoal e custeio.

Portanto, assumir o saldo previdencidrio como um indicador da
sustentabilidade da Previdéncia Social transmite uma falsa ideia, a medida que ignora
toda estrutura normativa da seguridade social definida constituicionalmente. Esta
estrutura, como ja mostramos anteriormente, prevé o financiamento de todo o
conjunto de politicas e agdes vinculadas a seguridade a partir de um orcamento

composto por uma diversificada base de financiamento e um amplo leque de direitos.

Esta metodologia inadequada de calculo do resultado da Previdéncia, que como
ja mostramos sustenta as teses de insustentabilidade da seguridade que ganharam
terreno durante a década de 1990, longe de permanecer apenas como um artificio
retdrico, ganhou respaldo legal, em 2000, no escopo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
A LRF estabeleceu a criacdo do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social,
cometendo um duplo equivoco. Primeiro, por desligar a Previdéncia Social do OSS. E
segundo, por passar a considerar as fontes de recursos que citamos acima como
componentes do Orcamento Fiscal geral. Dessa forma, a Previdéncia perde suas
principais fontes de receita, ao mesmo tempo em que ganha uma nova rubrica
“Transferéncias da Unido”, que registra o montante do repasse de apenas uma parte
da receita que antes era propria. Esta mudanca, além de ferir de vdrias maneiras a
concepc¢ao de seguridade social, permitiu ainda a afirmacao de que as transferéncias
da Unido tem que ser realizadas para cobrir um suposto déficit na Previdéncia. Aquilo
gue antes eram receitas prodprias, sdo agora receitas transferidas, segundo a
necessidade de financiamento. Esvazia-se, dessa forma, a discussdo politica e
institucional acerca de uma estrutura desejavel para que a Previdéncia possa garantir o
conjunto de direitos a ela atribuida, e passa-se a discutir somente as maneiras pelos
quais o “déficit” da Previdéncia pode ser sanado, garantindo a saude financeira e o
equilibrio atuarial (GENTIL, 2008). A autora mostra ainda, como seria a situacdo do
0SS, se fosse construidos segundo sua concepgdo inicial. A Tabela 2, que contém um

subconjunto desses dados, nos permite concluir que a Seguridade, considerada como
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um todo conforme foi arquitetada em 1988, possui solidez fiscal para se financiar,
sendo superavitaria em todos os anos considerados, desde 1995. Denise Gentil destaca
ainda um outro fato observavel nesses dados: os recursos extraidos por meio do
mecanismo da DRU* excede os 20% autorizados por lei, como mostra a Tabela 3. Esta
irregularidade, porém, ndao pode ser identificada e impedida na execucdo do
orcamento, a partir do momento que o OSS ndo é apresentado separadamente, como

estd previsto pelo paragrafo 52 artigo n2 165 da Constituicao.

Tabela 2: Resultado da Seguridade Social (1995 a 2006) — valores correntes em RS milhées

Receita 1995 1998 2002 2006
Contribuigdo para Previdéncia Social 35.138 46.641 71.028 123.520
Cofins 14.669 17.664 50.913 92.475
CPMF 0 8.113 20.265 32.090
CSLL 5.615 6.542 12.507 28.116
Receitas de Concursos de Progndsticos 556 529 1.062 1.410
PIS/PASEP 3.541 4.273 7.498 15.566

Total da Receita 59.519 83.762 163.273 292.177

Despesa
Saude 14.782 16.610 6.513 21.551
Previdéncia 36.332 56.156 25.435 39.736
Assisténcia Social 788 3.103 89.380 168.009
Abono e Seguro Desemprego 3.629 4.459 7.062 11.927

Total da Despesa 55.171 80.328 128.390 241.223

Receita — Despesa 4.348 3.434 34.883 50.954

Receita com DRU - Despesa 0 0 16.434 17.222

Fonte: Gentil(2008)

Tabela 3: Desvinculagdo de receitas da Seguridade social (1995 a 2006) - valores correntes em RS
milhdes

1995 1998 2002 2006
Desvinculagdo de receitas da Unido (20%) — A 4384 3434 18449 33731
Desvinculagdo de receitas da Unido (acima de 20%) - B 0 0 16434 38470
TOTAL (A + B) 4384 3434 34883 72201

Fonte: Gentil (2008)

47 . ~ . ™
Desvinculacdo das Receitas da Unido.
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A Tabela 3 mostra ainda uma fato curioso. Mesmo apds a subtracdo da DRU
para todas as receitas que deveriam constar do 0SS, o resultado final para a
seguridade social ainda é positivo. Isto isenta os gastos sociais com saude, assisténcia
social e previdéncia social de qualquer “culpa” em relagdao a um excesso de despesas.
Toda a responsabilidade pelo esgotamento dos recursos estaria no Orcamento Fiscal, e
nao no OSS. Na verdade, parte substancial dos recursos da seguridade sao transferidos
para o Orcamento Fiscal, e ndo contrario, como se apregoa. A seguridade social,
portanto, ndo concorre por recursos com outros gastos importantes do governo, como
investimentos publicos, educacdo, ou qualquer outro que se queira apontar. Pelo
contrdrio, é o desvio dos recursos da seguridade que ajuda a financiar outros gastos do
Orcamento Fiscal (Gentil, 2008). Na pratica, como sugere Paulani (2008), num cenario
onde o governo repete consecutivos superavites primarios, este excedente de recursos
oriundos do orgcamento da seguridade esta sendo utilizado para o pagamento da divida
publica. Ndo cabe neste trabalho discutir os méritos da questdo em torno da divida
publica e dos juros a ela vinculados. Porém, o que nos parece cabivel afirmar a este
respeito é que: 1) contribuicdes feitas por todos os cidaddos brasileiros e que estdo
constitucionalmente vinculados aos gastos sociais sdo na pratica desviados para a
execucdo do Orcamento Fiscal; e 2) os gastos sociais ndo parecem ser,
definitivamente, “excessivos” ou responsdveis por um rombo no orgamento que gere
algum tipo de desequilibrio financeiro do Estado, afetando negativamente o saldo da

divida publica ou pressionando para um aumento dos juros.
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3 Conclusao: qual reforma da Previdéncia?

Existem muitas perspectivas a partir das quais se pode analisar os méritos da
politica social. Como procuramos mostrar no capitulo 1, a histdria da protecdo social é
marcada por experiéncias nacionais muito particulares, especialmente apds a
institucionalizacdo dos Estados de bem-estar, pds-1945. Porém, o ponto comum entre
eles é o embate politico que esta constantemente modificando cada um dos welfare-
states. Tentamos explicitar como este conflito se reflete, dentro do Estado de bem-
estar keynesiano, no dilema de compatibilizar, por um lado, as condi¢des favoraveis de
acumulacdo e crescimento e, por outro lado, as demandas sociais pela ampliacdo dos
direitos.

Dentro dos limites de um sistema capitalista, vimos que ha basicamente duas
maneiras de interpretar a atuacdo do Estado. A primeira delas busca no Estado um
instrumento de compensacdo e redistribuicdo contra as distor¢cdes geradas pelo
mercado, ao mesmo tempo em que o Estado deve atuar como indutor da atividade
econdmica e do nivel de emprego, de maneira a manter virtuoso o ciclo econémico e,
do ponto de vista fiscal, a receita tributaria para a garantia dos direitos que a
seguridade social contempla. A segunda abordagem, critica da primeira, defende a
retracdo da atuacdo do Estado, de maneira a permitir que os mecanismos mercantis,
livres de intervencao, possam atuar no sentido de promover a aloca¢ao mais eficiente
de bens e servicos e, assim, gerar ganhos que possam ser usufruidos por toda a

sociedade.

No capitulo 2 mostramos como foi a experiéncia brasileira no periodo recente,
particularmente como o incipiente sistema de seguridade social conquistado em 1988
nunca foi ponto passivo no pais, nem no periodo que antecedeu a nova Constituicao,
nem no proprio Congresso Constituinte e, por fim, na década de 1990. Inversamente,
esta década foi marcada pela tentativa de desconstrucdo da seguridade, baseada em
argumentos que, embora contenham alguns elementos herdados da tradicdo

neoliberal, se colocam de forma imprecisa e, por vezes, descabida.
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N3o tivemos a intencdo aqui de fazer uma andlise detalhada dos pressupostos
de cada um dos lados do debate mais amplo, nem propor uma solu¢ao ou uma
convergéncia para eles. Principalmente porque temos consciéncia da existéncia de

abordagens que extrapolam os limites destas de que tratamos.

Nossa preocupacdo foi mostrar, em linhas gerais, como podem ser
problematizados os pontos polémicos de uma discussdo que contrapde a todo
momento os direitos dos cidaddos que compde a seguridade social a outras decisdes
de gasto do Estado. Tomamos como exemplo mais claro a polémica em torno do

“déficit” da Previdéncia.

A conclusdo a que chegamos é que, longe de ser apenas uma discussdo formal
a respeito de rubricas contdbeis ou equilibrio atuarial, a polémica representa um
confronto direto entre duas visdes distintas - e antagbnicas - sobre a seguridade social

brasileira.

Este confronto, porém, ndo fica expresso claramente nos argumentos que
defendem uma reforma a Previdéncia que dé a ela um imaginario equilibrio fiscal,
autossustentado. Por trds de um falso argumento técnico de inviabilidade financeira
do RGPS, os numerosos e influentes difusores da urgéncia pela reforma da Previdéncia
ocultam o desprezo pelos direitos sociais definidos constitucionalmente. Isto gera um

debate totalmente indcuo e distorcido.

Acreditamos que todos os elementos que compde a seguridade social
brasileira, em particular a Previdéncia, devem ser vistos como acomodacdes politicas,
passiveis de mudanca. E defensidvel pensar em maneiras de utilizar mais
inteligentemente os recursos publicos e modernizar as estruturas burocraticas das
instituicdes que os administram, de maneira a obter melhores resultados com o
mesmo orcamento. Porém, esta discussdo deve sempre ser mediada pelo
reconhecimento de que a estrutura de direitos da seguridade reflete uma escolha de
gasto da sociedade. Portanto, qualquer tentativa de aplicar uma “racionalidade
econdmica” aos gastos sociais deve respeitar esta escolha, e subordinar-se a ela, e ndo

o contrario.
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