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RESUMO

OLIVEIRA, Raquel Andrade Silva de, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, junho de 2024.
A trajetéria da politica de previdéncia social no brasil apés a Constituicio Federal de
1988: uma andlise da agenda governamental legislativa. Orientador: Bruno Tavares.
Coorientadores: Thiago de Melo Teixeira da Costa.

Esta tese sobre a trajetdria da politica de Previdéncia Social no Brasil apés a CF/88 evidenciou
que as agdes dos distintos governos conduziram a uma agenda governamental legislativa
compreendida em trés momentos principais: de 1988 a 2002, de 2003 a 2016 e de 2016 a 2022.
A aplicagdo da Teoria do Equilibrio Pontuado foi fundamental para compreender a dindmica
dessa politica ao longo do tempo. A metodologia da referida tese teve abordagem qualitativa.
Para tanto, foram construidas classes e dendrogramas a partir da analise lexogréfica operada
pelo Software IRAMUTEQ), os quais serviram de base para a andlise de contetido. As andlises
realizadas permitiram conclusdes sobre a dindmica da politica de Previdéncia Social durante o
periodo analisado e, também, sobre as opc¢oes tedricas e metodologicas adotadas nesta pesquisa
de doutorado. Além disso, fez-se necessario adotar meios analiticos proprios para andlise de
uma politica especifica, os quais sdo a forca e a direcdo das alteracdes legislativas, além de
evidenciar a imagem, o monopdlio, o incrementalismo e a ruptura dessa politica. Em relagdo a
contribuicao empirica da tese, a anélise dos dados demonstrou que, ao longo de toda a trajetoria
da Previdéncia Social, a agenda legislativa governamental priorizou os seguintes temas:
regulamentacdo dos direitos previdenciarios RGPS e RPPS, intimeras reformas de cunho
financeiro e atuarial, expansdo do RGPS, fortalecimento da Previdéncia Complementar e, em
ultima analise, a maior reforma constitucional da Previdéncia. Esse resultado foi identificado a
partir das seguintes classes temadticas: elementos estruturantes, orcamento, gestdo,
regulamentacgdes derivadas, custeio e elementos constitucionais gerais. As referidas classes
compuseram os dendrogramas. Por fim, a Previdéncia sofreu as primeiras reformas
fortalecendo as bases sociais seguidas de mudancas na dire¢do do enfraquecimento das bases
sociais previdencidrias constitucionais o que perdurou até os dias atuais, a forca das mudancas
foram ficando mais fortes com o passar o tempo, especialmente por meio de reformas
constitucionais. Além disso, a imagem da PS foi construida como uma politica incipiente,
falida, o que foi se agravando com o tempo. O monopdlio desta politica sempre esteve sob o
dominio do grupo de pessoas favoraveis as reformas que foram consideradas prioritariamente
incrementais, mas uma grande ruptura foi evidenciada no dltimo periodo analisado.

Palavras-chave: Previdéncia Social; Policy Agenda-Setting; Teoria do Equilibrio Pontuado.



ABSTRACT

OLIVEIRA, Raquel Andrade Silva de, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, June, 2024.
The trajectory of Social Security in Brazil after the Federal Constitution of 1988: an
analysis of the government's legislative agenda. Adviser: Bruno Tavares. Co-advisers:
Thiago de Melo Teixeira da Costa.

The thesis of the trajectory of Social Security policy in Brazil after CF/88 showed that the
actions of different governments led to a legislative government agenda that was understood in
three main moments: from 1988 to 2002, from 2003 to 2016 and from 2016 to 2022. The
application of the Punctuated Equilibrium Theory was fundamental to understanding the
dynamics of these policies over time. The methodology of this thesis had a qualitative approach.
To this end, classes and dendrograms were constructed based on the lexographic analysis
operated by the IRAMUTEQ Software, which was a support for content analysis. The analyzes
carried out allowed conclusions about the dynamics of Social Security policy during the
analyzed period and also about the theoretical and methodological options adopted in this
doctoral research. Furthermore, it was necessary to adopt specific analytical means for
analyzing a specific policy, which are the strength and direction of legislative changes, in
addition to highlighting the image, monopoly, incrementalism and rupture of this policy. In
relation to the empirical contribution of the thesis, data analysis demonstrated that throughout
the PS's entire trajectory, the government's legislative agenda prioritized the following themes:
regulation of RGPS and RPP pension rights, numerous financial and actuarial reforms, in a
second Historical moment there was the expansion of the RGPS, the strengthening of
Supplementary Pension and, ultimately, the largest constitutional reform of Pension. All of this
was identified based on the following thematic classes: structuring elements, budget,
management, derived regulations, costing and general constitutional elements. These classes
made up the dendrograms. Finally, the Social Security underwent the first reforms
strengthening the social bases followed by changes towards weakening the constitutional social
security bases, which has lasted until the present day, the force of the changes became stronger
over time, especially through of constitutional reforms. Furthermore, the image of the Social
Security was constructed as an incipient, bankrupt policy, which worsened over time. The
monopoly of this policy has always been under the control of the group of people in favor of
reforms that were considered primarily incremental, but a major rupture was evident in the last
period analyzed.

Keywords: Social Security; Policy Agenda-Setting; Punctuated Equilibrium Theory
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1 INTRODUCAO

A Seguridade Social abrange, além de politicas nas dreas de Sadde, politicas de
Assisténcia Social e de Previdéncia Social, conforme a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88). A Seguridade Social € essencialmente uma politica de inclusdo, que protege o
cidaddo contra vdrias adversidades da vida (tais como doengas e incapacidades), no
sentido de reconhecer o direito dos cidaddos a protecdo social, com base em outros
critérios universalizdveis que ndo apenas o da capacidade de contribui¢do individual
daqueles que estdo formalmente vinculados ao mercado de trabalho.

A definicdo da Seguridade Social como conceito organizador da protecdo social
brasileira foi uma das mais relevantes inovacdes do texto constitucional de 1988. Assim,
a CF/88 propoe a Seguridade Social como politica prioritdria e dotada de organicidade
em termos de conteudo, gestdo e financiamento.

Especificamente, a Previdéncia Social influencia, direta ou indiretamente, grande
contingente de familias e consequentemente toda a sociedade brasileira, sendo importante
destacar que ela se relaciona com a concepc¢do de cidadania e dignidade humana. Essa
politica foi preconizada como direito social pela Constituigdo Federal de 1988 e
reformada desde entdo sob diferentes perspectivas.

Dentro do campo das politicas puiblicas, os estudos sobre problema e agenda sao
destinados a compreensao de como o conjunto de assuntos, questdes (issues) despertam
a aten¢do dos formuladores de politicas publicas, tornando-se assim prioridade na agenda
governamental (problems). Autores como Cobb e Elder (1972) contribuiram
sobremaneira para a drea ao indicarem a existéncia de diferentes niveis de agenda, tal
como a agenda sistémica e institucional, além de terem lancado o termo agenda-building,
que deu origem aos estudos de agenda-setting. John Kingdon (2003), Baumgartner e
Jones (1993) e outros sdo referéncia nesses temas e apresentam conceitos fundamentais
na compreensao da policy agenda-setting.

Dentre as teorias e os estudos sobre Andlises de Politicas Publicas (Policy
Analisys), optou-se neste trabalho pela andlise tedrica e aplicacdo de um dos modelos
sintéticos do policy process — a Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) de Baumgartner e
Jones. Nessa teoria, Baumgartner e Jones (1993) lancaram mao de diversos conceitos:
policy image, policy venue, feedbacks, policy monopol, policy subsystem, dando enfoque

no papel das institui¢des e do processamento de informagdo na dindmica de formacao e



12

no processo de mudanca da agenda-setting para explicar longos periodos incrementais,
mas também para explicar rupturas (mudancgas ripidas e de larga escala).

Para isso, Baumgartner e Jones criaram a Comparative Studies of Policy Agenda
(CAP), uma organizacdo internacional académica que retne e codifica informagdes sobre
os processos de politicas de governos de todo o mundo. O Projeto de Agendas
Comparativas permite que académicos, estudantes, formuladores de politicas e a midia
investiguem tendéncias na formac¢do da agenda de politicas ao longo do tempo e entre
paises. De acordo com Baumgarter, Breunig e Grossman (2019), o CAP nasceu das
pesquisas oriundas da aplicacdo do Modelo de Equilibrio Pontuado de Baumgarther e
Jones (1993), quando pela coleta dos dados criaram o Policy Agendas Project (PAP). O
primeiro projeto fora dos EUA a coletar os dados sistematizados em cddigos foi a
Dinamarca e depois a Bélgica. Atualmente, vinte e cinco paises dos diferentes continentes
do mundo participam do projeto, incluindo o Brasil.

No Brasil, muitos trabalhos publicados no ambito de aplicacdo da TEP sado
oriundos de pesquisadores colaboradores do CAP. Outros, como Picelli (2014), Sales
(2016), Felices (2017), Abi (2019), Andrade (2021); Souza (2016) e Villarroel (2019)
aplicaram a TEP e fizeram andlises conjugadas com outras teorias, como Teorias da
Burocracia, Teorias do Institucionalismo e Modelo de Multiplos Fluxos do Kingdon. Em
contrapartida, os trabalhos de Carvalho (2013), Barbosa (2013), Souza (2013), Picelli
(2014) e Sakamoto (2017) usaram os elementos tedricos da TEP, sem a aplicacdo
longitudinal e/ou transversal.

A Teoria do Equilibrio Pontuado foi aplicada, nos estudos brasileiros,
principalmente nas politicas relacionadas a: orcamento publico, desigualdade social,
assisténcia social, saude, educacdo, meio ambiente, corrup¢ao, protecdo dos quilombolas
e questdo agraria. Ou seja, ainda ndo foi realizado um amplo estudo que relacione,
compare e aplique a referida teoria as politicas de Seguridade Social, em especial a
Previdéncia Social.

J4 estudos sobre agenda-setting e algumas politicas da Seguridade Social foram
realizados, como os de Menezes (2012) e Cruz (2015), os quais retratam a formacao das
politicas da Assisténcia Social e da Saide como parte integrante da Seguridade Social na
Constitui¢do Federal de 1988. Ja Oliveira et al (2021) abordou a formagao da Previdéncia

no contexto da Seguridade Social no Brasil.
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Trabalhos como os de Fleury e Alves (2004), Nakahodo e Saraiva (2008),
Giambiagi e Além (2008), Baptista (1998), Fagnani (2008), Costa (2009), Marques
(2009), Melo e Anastasia (2005) estudaram a Previdéncia Social enquanto politica
publica sob diferentes perspectivas, alguns com foco no aspecto econdmico, outros com
€nfase na perspectiva do Estado de Bem-Estar-Social. Todos eles t€m em comum
elementos histdricos, sociais e politicos que se relacionam a formacdo da agenda
governamental legislativa da Previdéncia Social, no periodo de 1988 a 2022.

Outros trabalhos sobre Previdéncia Social no campo de Publicas foram relevantes,
como o de Silva (2019), que investigou o contexto sociopolitico no periodo de
implementagdo da Lei Eloy-Chaves no Brasil. J4 Teixeira (2019) analisou a importancia
dos beneficios previdencidrios do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS — e a sua
relacdo com a geracdo de bem-estar social, nos municipios mineiros nos anos de 2005,
2010e2015. E Silva (2014) averiguou 90 anos de histéria da Previdéncia Social no Brasil.

Nesse contexto, emerge o seguinte questionamento como problema de pesquisa:
Quais foram as ac¢des dos distintos governos sobre a politica de Previdéncia Social, tendo-

se como referéncia a agenda governamental legislativa?

1.1 Objetivo Geral
O objetivo geral desse trabalho é compreender longitudinalmente a trajetoria das
politicas de Previdéncia Social apds a CF/88, por meio da formacdo da agenda

governamental legislativa.

1.2 Objetivos Especificos
Identificar a producdo legislativa a respeito da politica de Previdéncia Social, de 1988
a2022;
Revelar a imagem da politica de Previdéncia Social, a partir da compreensdo da
direcdo (sentido) da referida politica no contexto da agenda governamental legislativa
em periodos proprios (1988 a 2002; 2003 a 2016; 2016 a 2022) e no periodo tomado
em conjunto;
Aferir a forga da producio legislativa e sua influéncia sobre a politica de Previdéncia
Social, resultando em movimento de ruptura e/ou incrementalismo;
Inferir sobre a mudanga (ou ndo) no monopolio da politica de Previdéncia Social nos

periodos analisados,
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Consoante Baumgarter, Breunig e Grossman (2019), a TEP pode auxiliar na
andlise do processo de formacao de politicas publicas (policymaking) sendo aplicada de
quatro formas: ao longo do ciclo de politicas puiblicas, em todo o dominio da politica,
comparativamente entre alguns paises e por longos periodos de tempo. No caso desta tese,
a aplicagdo da TEP terd énfase na andlise longitudinal, para a compreensio da formagdo
da agenda governamental legislativa da politica de Previdéncia Social, com contribuicdes
tedricas e empiricas, tendo em vista que ndo foi encontrada nenhuma pesquisa nacional
que se dedicasse a compreensao das politicas de Previdéncia Social dessa forma.

A metodologia da referida tese terd abordagem qualitativa e seguird a linha
longitudinal. Serd composta das seguintes etapas: 1) pesquisa documental com coleta de
dados primérios (legislacdes sobre Previdéncia Social de 1988 a 2002), técnica de anélise
de conteudo e lexografica; 2) pesquisa com dados secundarios bibliogrificos, por meio
da revisdo bibliografica integrativa; 3) andlise comparada, por meio da andlise de
conteiido grade mista. A andlise de toda a trajetéria da PS serd feita em trés momentos
principais: 1988 a 2002, 2003 a 2016, 2016 a 2022, tendo em vista a proximidade histérica
e politica dos trés momentos destacados.

O universo de andlise da pesquisa documental compreende cinco Emendas
Constitucionais, 241 Leis Ordinérias, quatro Leis Complementares e quinze Decretos
Legislativos, conforme Quadro 2 da secdo metodologica. As transformacdes sao
analisadas por periodo e considera-se o eixo central da relacdo com as bases sociais da
CF/88 para andlise da diregdo. Assim, cada periodo € categorizado segundo as
caracteristicas que os representam. Para tanto, foram construidas classes a partir da
andlise lexogréfica operada pelo Software IRAMUTEQ.

Por fim, este trabalho analisa a trajetoria da PS como Politica de Estado, isto é,
configurada como presente em diferentes governos subsequentes. A contribui¢ao tedrico-
metodoldgica ocorrerd na identificacdo da forca e direcdo da agenda governamental
legislativa para além da compreensao do incrementalismo e ruptura, o que representa uma
expansao da TEP, tendo em vista a sua limitacdo nesses aspectos (incremental/ruptura).
Isso tudo sé € possivel porque a construcao da tese levard em conta o modelo legislativo
brasileiro, compreendendo a agenda legislativa a partir das caracteristicas das suas regras
de forma longitudinal no tempo. Quanto as limitagdes desta tese, mas também agenda
para novas pesquisas, pode-se destacar a possibilidade de andlise mais aprofundada dos

acordos politicos que levaram a aprovacao das regras analisadas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico serd compreendido por uma secdo tedrica que explicard os
principais modelos do Policy Agenda-Setting (Modelo dos Muiltiplos Fluxos e Teoria do
Equilibrio Pontuado), a partir do conceito de Politicas Piblicas, para depois expor como
as pesquisas nacionais tém aplicado a TEP. Por fim, destacara a politica de Previdéncia
Social no contexto da Seguridade Social no Brasil.

Cumpre ressaltar que a TEP assim como outras teorias tém suas limitagdes,
primeiramente porque o foco estd no resultado da politica e ndo necessariamente com
énfase no processo politico. Além disso, assim como o Modelo de dos Muiltiplos Fluxos
de Kingdom, a TEP destaca a atencdo dada uma politica, o que é chamado de agenda,
mas sabe-se que muitas vezes essa andlise abarca elementos da formulacdo e
implementagdo das politicas publicas. Por isso, ndo descartamos a importancia da andlise
conjunta de todas as etapas do ciclo de politicas publicas, mas escolhemos a agenda ou

processo de agendamento como foco desta tese.

2.1 As teorias do Policy Agenda-Setting

A Politica Publica pode ser compreendida como uma diretriz formulada para o
enfrentamento de um problema publico. Trata do contetdo concreto e simbodlico de
decisdes politicas, do processo de construgdo e atuacao dessas decisdes (SECCHI, 2014).

Consoante Mead (1995), politica publica é definida como um campo dentro do
estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas. De modo
complementar, para Rua (2009) a finalidade das politicas publicas consiste em manter os
conflitos dentro dos limites administraveis, além de ser uma das maneiras pela qual os
Estados podem prover sobrevivéncia e desenvolvimento. Portanto, uma politica publica
pode ser um instrumento de a¢do do governo para resolucdo pacifica de um problema
publico.

Cumpre destacar que as politicas publicas sdo as agdes governamentais que
ocorrem por meio de programas publicos e ou organizac¢des publicas ndo governamentais.
Assim, as politicas publicas sdo outputs resultantes das atividades politicas, elas
envolvem vdrias decisdes e requerem distintas acdes para a sua efetiva implementagao

(RUA, 2009).
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Para a melhor compreensao das politicas publicas € mister conhecer os conceitos
basicos sobre a sociedade, os interesses sociais, a cooperagdo € a competicao entre os
atores politicos. Em suma, a politica piblica engloba a politica (politics), politica piblica
(public polity), sociedade politica (polity) e as instituicdes (SECCHI, 2014).

A literatura especializada em politicas publicas criou modelos analiticos que
simplificam o aspecto do mundo real, auxiliam a comunicacao e direcionam esforcos para
compreender a vida politica. Diante da complexidade do processo de formulacdo e
tomada de decisdo, a ciéncia politica desenvolve e utiliza nas politicas publicas os
modelos conceituais que visam, segundo Dye (2005), identificar aspectos importantes de
questdes politico-sociais; auxiliar na comunicacdo, direcionando esforcos para
compreender melhor as politicas publicas; propor explicagdes e prever as consequéncias
das politicas publicas.

Nesse mesmo sentido, Dye (2005) sinaliza que os modelos para andlise de politica
publica também sao uma versdo simplificada da realidade, mas salutares para identificar
aspectos importantes de questdes politicas e direcionar de forma incisiva a anédlise das
politicas publicas.

Para tal, esse autor traz os seguintes modelos: Modelo Institucional, Modelo de
Processo, Modelo de Grupo, Modelo de Elite, Modelo Racional, Modelo Incremental;
Modelo da Teoria dos Jogos; Modelo da Opg¢ao Publica, Modelo Sistémico e Modelo
Racional.

Sob outra perspectiva, para a andlise da formulagdo de politicas publicas, faz-se
necessdria a abordagem ao ciclo da politica publica, proposto por Howlett € Ramesh
(2013) como o seguinte processo sequencial: montagem da agenda; formulacdo da
politica; tomada de decisdo, implementacao da politica e avaliagdo da politica.

Apesar das criticas a esse modelo, por ser considerado de carater funcionalista e
racional, € ainda muito util a sua aplicacdo como uma andlise por fases do processo
politico. Isso ocorre porque o seu uso possibilita a percepcao da existéncia de diferentes
momentos no processo de constru¢do de uma politica, apontando para a necessidade de
se reconhecer as especificidades de cada uma dessas fases, por mais que haja o
reconhecimento de que a politica nao se comporta de forma previsivel. A compreensao
do ciclo politico apenas demonstra e reforca a ideia de um “tipo ideal” para planejamento

e tomada de decisio.
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E importante destacar também que a formacio da agenda publica ou de atuacio
dos poderes publicos sdo os pontos centrais do ciclo de politica publica, visto que sdo um
dos primeiros estdgios de criacdo de uma politica ptblica. Desse modo, antes mesmo da
sua formacdo algumas perguntas sdo feitas: por que alguns problemas se tornam
importantes para o governo?

Os primeiros estudos sobre agenda (policy agenda-setting) advém do periodo
social, politico e econdmico conturbado das décadas de 1960 e 1970 nos EUA. Autores
como Robert Dahl comecam a questionar o Modelo Elitista da Légica Racional e ndo
democratico de formulagdo de politicas publicas, propondo entdo o modelo pluralista.
Assim, Cobb e Elder tentam romper com andlises do momento pré-decisdrio pautadas na
racionalidade limitada para agregarem elementos da teoria democratica, com énfase na
mobilizacdo da opinido e na andlise da expansio do conflito publico (ZAHARIADIS,
2016).

Para Brasil e Capella (2019), o conceito de racionalidade limitada aparece como
um dos pilares centrais na concepcao do Equilibrio Pontuado, porque seus principios sao
importantes para explicar o processo de estabilidade e ruptura.

Dye (2005) trata o Modelo Incremental como uma politica baseada em variagoes
sobre o passado, na qual a politica publica € vista como uma continuacao das atividades
de governos anteriores com apenas algumas modificagdes marginais. Esse modelo é
considerado conservador, no sentido de que os atuais programas, politicas e despesas sao
utilizados como ponto de partida. A aten¢do € voltada para os acréscimos ou decréscimos
dos programas ja em vigor. Os formuladores geralmente aceitam a legitimidade dos
programas estabelecidos e concordam em dar continuidade, devido a aspectos como: falta
de capacidade preditiva suficiente, restricdo de tempo, restricdo de informacdes sobre
custos, incertezas quanto as consequéncias de mudangas mais radicais e principalmente
por ser politicamente mais conveniente.

Conforme Zahariadis (2016), Cobb e Elder foram os percussores dos estudos
sobre agenda-building ao tentarem compreender como as controvérsias publicas se
originam e porque algumas controvérsias passam a ser legitimas de atencao publica em
detrimento de outras. Nessa mesma linha, Schattschneider também comecou a estudar a
expansao do conflito publico, especialmente como questdes publicas dificeis, ambiguas,
com pouca viabilidade técnica obtinham a atenc@o do poder publico (ZAHARIADIS,
2016).
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Nesse sentido, Cobb e Elder (1972) contribuiram sobremaneira para a area, por
indicarem a existéncia de diferentes niveis de agenda, como a agenda sistémica e a
institucional. A primeira refere-se as questdes que despertam a atencdo da opinido
publica, ainda que nem todas sejam contempladas por politicas publicas. Quando o
governo se debruca sobre essas questdes € que se estd diante da agenda institucional,
também conhecida como governamental, formal ou decisional.

Pode-se depreender que a formacdo da agenda publica ou sistémica depende da
percep¢ao dos problemas, da maneira como a comunidade politica percebe o problema.
Ou seja, somente quando o governo assume que os problemas sao relevantes eles chegam
ao ponto de serem aderidos a agenda, o que € um processo complexo e subjetivo, com
foco na discussao.

O termo agenda-setting ganhou notoriedade apds a obra de McCombs e Shaw em
1972, por meio de um estudo intimamente ligado ao papel da midia na campanha
presidencial estadunidense de 1969 (ZAHARIADIS, 2016).

Cumpre salientar que o trabalho realizado por Roger, Dearing e Bregman (1993)
identificou trés tipos de estudo sobre a agenda: agenda mididtica, agenda publica e agenda
de politicas publicas, evidenciando que a evolugcdo dos estudos sobre agenda estava
intimamente ligada a comunicacio, especialmente apés a primeira Guerra Mundial.

A etapa da montagem da agenda (agenda-setting), para Subirats (2006), apresenta
dificuldades devido a suposta objetividade dos problemas e a dificuldade da sua definicao.
O problema, muitas vezes, ndo € quantitativo nem mensuravel, porque a visdo ou o
comportamento humano € subjetivo. Para dar conta dessa realidade, € preciso criar uma
estrutura 16gica propria de definicdo do problema para o seu planejamento e solugdo,
existindo nesse campo muitas possibilidades de defini¢do e conclusdo.

Subirats (2006) elenca trés caracteristicas principais para resolver essa questao: o
valor do impacto global do problema, o impacto sobre a realidade social e a viabilidade
da solugdo antecipada e previsivel.

Essa diferenca do debate dentro e fora dos governos € tdo relevante que Wu et al.
(2014) consideram que a politica publica de fato comeca quando os problemas adentram
a agenda do governo. A agenda, por sua vez, possui principios basicos de definicdo; ela
pode ser construida por meio das demandas populares que sao trazidas aos governantes,
ou de forma ndo-linear, ou politica, ou técnica ou, por fim, se originar de uma rede de

atores.
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De outro lado, hd ainda o processo de incorporagdo dessas demandas a agenda dos
poderes publicos, o que pressupde a compreensdo da dindmica interna das relacdes
politicas, do sistema politico e dos seus subsistemas. Enfim, a compreensdo da agenda
institucional ocorre no momento da acdo estatal, quando o poder publico j4 decidiu que
enfrentard o problema. Ja no contexto da formagao da politica publica, como uma das
formas de solucdo do problema, hd a necessidade de andlise das eventuais tomadas de
decisdo as suas repercussdes e dos custos que serdo aportados nessa dindmica (SOUZA,
2006).

Consoante o entendimento de Rua (2009), a formag¢do da agenda precisa ser
compreendida paralelamente as demandas que chegam aos governantes, as quais podem
ser novas ou ndo. Esses fatores sdo oriundos da organizacao dos atores que levam as suas
demandas a quem pode escuté-las. Existem ainda demandas recorrentes e reprimidas, que
j4 foram levadas aos governantes e por 14 ficaram, sem que tenham entrado para a agenda.
Nesse interim, nem todas as demandas serdo de fato acolhidas e solucionadas, o primeiro
passo, a priori, € que elas sejam inseridas na agenda.

Nesse sentido, os desafios da agenda existem exatamente no ponto em que OS
problemas nio sdo destinados a elas, ficando, portanto, sem soluc@o. As agendas acabam
se tornando, entdo, reféns de situacdes de crise, ou seja, apenas sao lembradas quando
algo alarmante ja aconteceu e as politicas pré-crise ficam estagnadas e esquecidas.

O modelo de modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon estd inserido no marco
tedrico-metodologico de pesquisas sobre agenda-setting, segundo Zaharariadis (2016), o
autor que se dedicou aos estudos sobre democracia coletiva e o uso da razdo na
observacao coletiva.

Esse modelo atém-se ao estdgio pré-decisorio da formulacio da politica publica,
mais especificamente, a agenda governamental. Esse processo complexo envolve o
governo e as pessoas ligadas a ele. O referido autor considera esse processo um fluxo com
trés etapas; a primeira delas (problem stream) identifica os problemas e tenta diferencia-
los das questdes. Os problemas, para ele, sdo construgdes sociais relevantes ao ponto de
serem inseridos na agenda, enquanto as questdes ndo necessariamente sao problemas que
devem ser inseridos na agenda. Dessa forma, um é mais complexo e relevante do que o
outro.

A segunda etapa do fluxo (policy stream) compreende o conjunto de possiveis

solucdes, quando ocorre a selecdo de ideias que s@o vidveis ao contexto da politica
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publica. Essa selecao nem sempre € consensual, mas eleva as ideias as propostas que terdo
mais robustez nas proximas etapas. A ultima etapa, que retrata a dimensdo politica
(political stream), possui suas proprias dimensdes e regras, independentes das anteriores,
sendo influenciada pelo humor nacional, fluxo politico e mudancas internas do governo.
Quando esses dltimos elementos se retinem, pode-se gerar uma oportunidade de mudanca
de agenda.

Para Kingdon (2003), a policy window ocorre quando um problema € reconhecido,
uma solugdo € apresentada e o cendrio politico propicia sua abordagem, por meio da sua
inser¢do na agenda. Desse modo, a mudanca da agenda € possivel quando hd a reunido
dos trés fluxos, mas convém destacar que a abertura da agenda € provisoéria e transitoria.
O momento em que essa janela estd aberta é considerado uma circunstancia primordial, e
sua identificagdo € feita pelos empreendedores (policy entrepreneurs).

Seguindo esse entendimento, alguns atores t€ém papel relevante no processo de
defini¢do da agenda e formulacdo de politicas publicas. O presidente € o principal, mas
ha outros atores: visiveis (burocratas, parlamentares, ministros, partidos politicos, grupos
de interesse e a midia) e invisiveis (servidores publicos, académicos, pesquisadores e
consultores). Em suma, os visiveis sdo mais influentes e os invisiveis atuam na agenda de
decisao por meio da escolha das alternativas (KINGDON 2003).

A Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) foi originalmente pensada por Eldredge e
Gould, no campo da biologia evolutiva, propondo uma visdo contraria ao gradualismo
filético darwinista na interpretagcdo dos dados paleontolégicos. Esta tltima fora, até ento,
a teoria hegemodnica e compreendia a evolucdo enquanto um processo de taxa constante.
Entretanto, os idealizadores da teoria apontaram que os hiatos presentes nos registros
fosseis ndo sdo suficientemente explicados pelo gradualismo, tendo-se em vista a
averiguagdo de longos periodos de baixa taxa de mudancga evolutiva (RIDLEY, 1994).

A TEP defende, destarte, a ideia da existéncia de sistemas homeostiticos que
possuem resisténcia as mudangas, um aspecto central no estudo das politicas pablicas. E
nesse sentido que aponta Prindle, ao afirmar que a ciéncia politica tem sua ontologia e
metodologia estruturada de maneira multidisciplinar (ELDREDGE, GOULD, 1972).

Tratando especificamente da Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), apesar de
destacar a necessidade de cautela na sua aplicagdo em campos para além da Biologia,
Gould (2002) mostrou-se favoravel a esse processo. O paleontologo e também filésofo

da ciéncia apontou que a forma de transmissdo do conhecimento humano, através do que
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ele denominou ‘“heranga por ensinamento”, a principio indica um padrio gradual e
progressivo de mudanca. Entretanto, utilizando o exemplo das artes parietais europeias
do periodo Paleolitico, é apontado que a crenga em uma anagénese progressivista e
gradual pode ser contraproducente.

O co-autor da teoria, entdo, recebeu com otimismo a sua aplicac¢do para estudo das
mudancas experimentadas pelas instituicdes humanas. Para ele, a TEP pode funcionar
como um modelo de andlise de mudanca desde a evolucdo das diferentes ferramentas e
manifestacoes artisticas até a explica¢ao de dindmicas institucionais (GOULD, 2002).

Na elabora¢do de Baumgartner e Jones a respeito das politicas publicas, o
processo politico foi visto sob ldgica similar aquela que orientou a elaboragdo da TEP em
seu ramo de origem, pois percebeu-se a existéncia de periodos de estabilidade e
incrementalismo sucedidos por momentos de ruptura. Ainda, os autores destacam
também que os modelos utilizados até entdo ou voltavam o foco de sua explicacio para a
estabilidade ou para a ruptura, enquanto a TEP se prestaria a explicar ambos (TRUE,
JONES, BAUMGARTNER, 2006).

Para tanto, apontam que a teoria tem como €nfase dois elementos da elaboracao
de politicas publicas: a definicdo do problema publico e a definicio da agenda.
Compreende-se que a partir da definicdo de ambos, as politicas existentes poderdo ser
questionadas ou reforcadas. Diante dos resultados é que se cria a oportunidade para que
ocorram as rupturas (TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006).

Portanto, a TEP é em sintese uma teoria acerca da dinamica nas politicas publicas,
tendo em vista que trabalha os mecanismos que levam as suas mudancas. Sua inovagao
se deve ao fato de verificar também a possibilidade de mudangas na agenda, a despeito
de processos eleitorais, em vez de estudar apenas as rupturas supostamente causadas por
alternacdes nos tomadores de decisdao (JONES, BAUMGARTNER, 2012).

De acordo com Baumgarther e Jones (1993), a TEP busca explicar uma
observacao simples: 0s processos politicos sdo geralmente caracterizados por estabilidade
e incrementalismo, mas ocasionalmente eles podem produzir rupturas em larga escala
com o passado. Os autores enfatizam dois elementos relacionados ao processo de politica:
definicdo do problema e configuracio da agenda. A medida que as questdes sio definidas
no discurso publico de diferentes maneiras, e a medida que as questdes surgem e entram
na agenda publica, as politicas existentes podem ser refor¢cadas ou questionadas. O

refor¢o cria grandes obstdculos para qualquer coisa, exceto mudancas modestas, mas 0s
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questionamentos de politicas nos niveis mais fundamentais criam oportunidades para
grandes mudangas ou reformas na politica.

Para Jones e Baumgarther (1993), existe um conjunto de mecanismos
relacionados responsdvel pela mudanga de politica, como a composi¢cdo dos
macrossistemas e subsistemas, a policy image, os policy makers, policy monopoly, policy
venue e os feedbacks.

Jones e Baumgarther (2012) encontraram uma tendéncia exacerbada para a
manuten¢do do equilibrio, especialmente na politica americana, e que as imagens das
politicas (policy image) desempenham um papel critico na expansdo de algumas questdes.
A imagem da politica deve ser analisada de forma conjunta aos aspectos policy monopoly
e policy venue, ambos dizendo respeito a formacao de ideias e as estabilidades. Portanto,
a imagem de uma politica geralmente estd associada ao seu monopdlio, que por sua vez
ilustra os valores dos politicos, as suas aliancas e as suas estratégias legislativas.

Sobre os policy makers, Baumgarther e Jones (1993) indicam que as suas
racionalidades limitadas, aliadas a organizagdes pouco flexiveis, sdo um campo fértil para
que nem todas as questdes relevantes sejam analisadas com a mesma precisao no ambito
das politicas publicas. Assim, torna-se mais facil perpetuar uma politica do passado do
que propor mudancas estruturais.

Ja os feedbacks positivos e negativos, consoante Baumgarther e Jones (1993), sao,
respectivamente, os termOmetros das estabilidades e das instabilidades das diferentes
politicas. O feedback positivo ocorre quando uma mudanca, as vezes bastante modesta,
gera ampliacdo das mudangas futuras. O feedback negativo, por outro lado, mantém a
estabilidade do sistema. As interacdes entre os policy makers, a policy venue e policy
monopoly sdo analisadas como indicativas ou ndo de mudanca da policy image a partir
dos feedbacks, sejam eles positivos ou negativos.

Essa divisdo em grupos de andlise (macrossistemas e subsistemas, demonstrada
na Imagem 1) refere-se ao modelo de instituicdes criadas nos EUA, que muito se
assemelham ao Brasil. Em sintese, as institui¢des politicas americanas foram projetadas
de forma conservadora e burocrética para resistirem a muitos esfor¢cos de mudancga e,
assim, evitar possiveis mobiliza¢des. O resultado desse modelo a longo prazo, conforme
Baumgarther e Jones (1993), indica que essa estabilidade institucionalmente refor¢ada

pode ser interrompida por explosdes ou rupturas de mudanca.
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SUBSISTEMAS MACROSSISTEMA

FEEDBACK POSITIVO/NEGATIVO

|

POLICY
| IMAGE ||“|

NARRATIVAS

‘ ’ RETORNO A ESTABILIDADE ‘ NOVA POLICY
IMAGE

Imagem 1: Esquema aplicacdo da TEP.
Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em Baumgartner e Jones (1993); Kingdon (2003); True, Jones e
Baumgartner (2006); Zahariadis (2016).

Para Baumgartner e Jones (1993), a imagem € produto do processo politico,
envolvido por argumentagdo e persuasao na tentativa de promover e despertar o interesse
individual ou de um grupo especifico sobre determinado tema. Segundo True, Jones e
Baumgartner (2006), as imagens sustentam os arranjos institucionais, permitindo que um
entendimento sobre algo seja compartilhado entre membros de um subsistema. Quando a
imagem € plenamente aceita, ela se mantém, quando ela € rejeitada, ocorre o colapso do
monopolio da politica.

J4 o monopolio da politica, uma outra categoria tematica que se relaciona a
imagem da politica, para True, Jones e Baumgartner (2006), corresponde as ideias que
sustentam a politica. A quebra de monopdlio pode ocorrer nas seguintes situacdes:
mudanca da imagem de uma politica; mudanca de arena; mudancas estruturais ou grandes
eventos.

Capella (2007) traz os elementos principais de cada modelo (Multiplos Fluxos e
Equilibrio Pontuado), comparando-os quanto as suas similitudes e diferencas. Ambos os
modelos possuem semelhangas na abordagem da questao, representada por uma imagem
e um simbolo, e na retratacdo dos atores envolvidos conforme a importancia dos papéis
desempenhados; tanto o Modelo de Multiplos Fluxos quanto a TEP veem o presidente
como ator mais importante. J4 o papel da midia e dos grupos de interesse € um ponto de

discordancia.
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No contexto das diferencas dos modelos, de acordo com Capella (2007), a janela
de oportunidades se preocupa com o problema e a sua solu¢do, ao passo que o equilibrio
pontuado aborda o problema e a imagem (policy imagem), e a solugc@o € considerada
menos fluida, visto que a solu¢do ndo é desenvolvida necessariamente para resolver o
problema. Igualmente, a eleicdo e o processo eleitoral sao entendidos por ambos os
modelos de maneira distinta.

Embora cada modelo tenha as suas peculiaridades, € possivel notar as similitudes
e as diferencas entre ambos, inclusive de maneira individual e institucional. E notério que
eles trouxeram importantes contribui¢des para a agenda setting ou agenda de politicas
organizacionais. Assim, Capella (2007) também contribuiu para a drea das politicas
publicas, por trazer a baila importantes consideragdes sobre ambos os modelos.

Sob outra anélise, a partir do Modelo Incremental de Formulagdo de Politicas
Publicas, surgem dois caminhos possiveis para compreender o processo de mudanca na
agenda. O primeiro deles, resgatado da proposicdo de Lindblon, procura relacionar a
racionalidade limitada com o incrementalismo. Ao levantar a questdo do passado e da
estrutura existente, também € possivel identificar termos relacionados, tal como o
conceito de “path dependence” (dependéncia da trajetoria). Assim, através da atencgdo e
da mudancga de politicas, a TEP juntou tedrica e metodologicamente as duas abordagens
(incrementalismo e racionalidade limitada) (BRASIL e CAPELLA, 2019).

O segundo desdobramento, para Brasil e Capella (2019), reside ndo na forma
como as politicas se mantém proximas por meio de longos periodos, mas também, na
mudanca répida que existe no processo de formacao de agenda e formulagdo de politicas.
Para isso, levam em consideracdo que, se por um lado o incrementalismo enfatizou a
estabilidade da politica e a mudanca gradual, as teorias de agenda-setting, como a de
multiplos fluxos de Kingdon (1984), enfatizaram a natureza fluida e independente de
muitos processos de mudancas em politicas. Com o equilibrio pontuado, esses dois
momentos se juntam como expressao de um processo subjacente de alocacao de atencido.
Dessa forma, tanto a estabilidade como a mudanga pontual, abrupta e de grande escala,
tornam-se parte de uma mesma abordagem tedrica.

Portanto, o modelo de Baumgartner e Jones (1993) enfrenta trés momentos
importantes para a sua plena compreensdo: a primeira delas abarca o conceito de
subsistema, j4 visto anteriormente, ou seja, alguns temas tém forca para superar um

subsistema e entrar no macrossistema, por meio da constru¢do de um monopodlio de
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politicas publicas; o segundo momento € a questdo da imagem da politica publica que é
revelada, e, por dltimo, a contribuicdo do modelo € levar em conta que as mudancas
devem ser consideradas dentro de um contexto institucional.
Dito isso, a inovacdo tedrico-metodoldgica desta tese reside na abertura de uma
outra via para andlise da agenda com énfase na abordagem tedrica da TEP:
incrementalismo e ruptura podem ser analisados longitudinalmente em determinadas
politicas publicas de forma individualizada, ndo requerendo necessariamente uma andlise
comparada com outras politicas. Para isso, € preciso identificar a forca e a direcdo das
mudancas ocorridas.
Os conceitos de forga e dire¢do fazem parte da contribuicdo analitica desta tese e
significam respectivamente:
a) Forca: capacidade de mudanca de uma politica publica, que pode ser analisada
a partir do tipo de mudanca legal e da abrangéncia da mudanca legal;

b) Direcdo: é o significado da politica a partir da anélise das palavras que
compreendem o texto legal, as quais podem ser reunidas em categorias. A
direcdo vai indicar, no caso desta tese, o fortalecimento ou o enfraquecimento

das bases sociais previstas na CF/88;

Além disso, em relacdo ao aspecto da forca, ¢ importante avaliar a origem da
mudanca incremental dentro do processo legislativo, no caso de agenda legislativa (Lei
Ordinéria, Lei Complementar, Emenda Constitucional ou Decreto Legislativo). Ja a
direcdo da politica € identificada no contexto de fortalecimento do processo de garantia
de direitos ou fortalecimento da protecdo social, a direcdo contréria ocorre quando uma
determinada mudanca ocorre para enfraquecer as bases da protecdo social que muitas
vezes foi constitucionalmente garantida.

Afinal, a TEP dentro do contexto de compreensdo da agenda (policy agenda-
setting) possui multiplas possiblidades de aplicacdo e de compreensdo de politicas
especificas ou setoriais. Por isso, o referencial tedrico teve como finalidade discutir a
teoria e expor os principais autores nacionais € internacionais, para entdo lancar luz a
novos conceitos analiticos que podem contribuir na aplicacao da TEP de forma especifica.
Na préxima secdo, serdo apresentadas as distintas pesquisas que ja aplicaram a TEP, para

se ampliar a discussao sobre a sua aplica¢do no Brasil.
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2.2 A aplicacao da TEP nas pesquisas nacionais

Em primeira andlise, essa revisdo de literatura ou estado da arte tem como
finalidade expor como as pesquisas nacionais em nivel de mestrado e doutorado tem
aplicado a TEP. Para isso, foi feita uma busca nas plataformas do Banco de Teses e
Dissertagdes da CAPES e da Biblioteca Digital Brasileira. Além desse mapeamento dos
trabalhos, a revisdo tem a finalidade de desbravar as nuances tedricas, areas de aplicacdo
e detalhamento dos dados que foram usados. Tais informagdes podem ser de extrema
relevancia para a criacdo de uma agenda de pesquisa, além de indicar possiveis hiatos
tedricos. A seguir estdo descritos os principais achados.

Cumpre destacar que grande parte das dissertacdes nacionais em que se diz ter
aplicado a TEP sdo oriundas de Programas de P6s-Graduacdo das grandes dreas de
conhecimento categorizadas pela CAPES: Ciéncias Sociais Aplicadas (Administragdo,
Contabilidade e Turismo) e Ciéncias Humanas (Ciéncias Politicas). De forma especifica,
quatro trabalhos sdo oriundos do Programa de Pds-Gradua¢do da UFSCAR; quatro
trabalhos foram realizados por pesquisadores da UNB; um trabalho provém da UFRS;
um trabalho € oriundo da USP; um trabalho foi realizado na UFPR e um (1) trabalho é
resultado de estudos executados na FGV. A seguir, sdo analisadas as caracteristicas gerais
dos textos, visando identificar a aplicagdo da TEP.

Carvalho (2013) ndo aplicou empiricamente a TEP, embora o autor tenha indicado
que usou a abordagem conceitual e metodoldgica da TEP. De fato, foi realizada uma
revisdo de literatura priorizando os elementos histdrico-descritivos da politica esportiva
no Brasil. A finalidade do trabalho foi analisar a politica de esporte, incluindo o policy-
process, tendo o marco temporal a CF/88 até a criagdo do Ministério dos Esportes em
2003.

O trabalho de Barbosa (2013) teve como finalidade estudar os governos do FHC
e Lula quanto a politica de transferéncia de renda. O referencial tedrico foi criado a partir
uma mescla: o Modelo de Miuiltiplos Fluxos e o Modelo de Equilibrio Pontuado. Nesse
sentido, foram analisados os programas Bolsa Familia e Bolsa Escola. Cumpre destacar
que a autora faz um mix ou mistura de modelos dando énfase apenas a formacdo do
problema publico, construcao da ideia, formagao da imagem da politica e andlise do fluxo
politico. A referida autora também apresentou um trabalho predominantemente

bibliogréfico e descritivo. Ndo se pode afirmar que ela usou a TEP, pelo contrério, fez
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uso de apenas um dos conceitos que compdem o modelo: a imagem de uma politica
publica.

Souza (2013) investigou de que forma os canais virtuais de participagdo
individual, tais como twitter e youtube, contribuiram para as mudangas institucionais
percebidas na Secretaria do Tesouro Nacional. Segundo ele, o estudo pretendeu
identificar, sob a 6tica dos modelos Equilibrio Pontuado e Garbage Can, quais foram as
mudancas institucionais decorridas da participa¢do dos cidaddos. Contudo, visualiza-se
que o autor citou as teorias do 27olicy agenda-setting apenas para corroborar uma anélise
meramente institucional, visto que a TEP nao foi explicada durante a revisao
bibliogréfica, demonstrando que o modelo nao foi usado nem aplicado empiricamente.

Picelli (2014) analisou a formacgdo da agenda de politicas publicas no que se refere
ao Artigo 68 das Disposi¢oes Transitorias da Constituicao Federal de 1988 (disposi¢ao
sobre o direito a propriedade das terras ocupadas aos remanescentes de quilombos). O
trabalho mostrou-se predominantemente bibliografico e documental, ndo aplicando
empiricamente a TEP tendo em vista que usou a TEP e a abordagem do Institucionalismo
Discursivo.

Sales (2016) teve como finalidade compreender a mudanga do sistema social e os
efeitos na sustentabilidade urbana da cidade de Rio Grande/RS, a partir da instalacdo do
Polo Naval. A referida autora fez uma mescla de modelos tedricos e utilizou a
metodologia de abordagem qualitativa na andlise de entrevistas semiestruturadas, as quais
foram aplicadas em 39 stakeholders que se relacionavam direta ou indiretamente com o
Polo Naval. Percebe-se uma aplicacdo parcial da TEP, juntamente a outros modelos, e
estudo longitudinal de 2006 a 2014, porém ndo foi evidenciada nenhuma comparacdo
entre politicas, foi analisada apenas a politica da instalacdo do Polo Naval.

Carvalho (2017) realizou uma pesquisa qualitativa e quantitativa cuja bases de
dados foi oriunda do Projeto de Agendas Comparadas (CAP Brasil). O objetivo geral do
trabalho foi analisar a trajetéria do movimento agririo de 1995 a 2006 tendo como como
foco a mudancga dessa politica publica na agenda (policy agenda-setting). A pesquisa usou
como dados primdrios: os Discursos Presidenciais, os Decretos, as Medidas Provisorias
e as Mensagens encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional.
Assim, pode-se observar que a autora de fato aplica a TEP de forma longitudinal (1995 a

2006), nao foi identificado um mix de modelos.
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Carvalho (2017) aplicou a TEP de forma longitudinal e transversal comparando
os orcamentos das distintas politicas publicas do Distrito Federal ao longo do tempo. A
finalidade do trabalho era analisar a execu¢ao orcamentaria de 2000 a 2015 para entender
com profundidade o comportamento dessa politica incluindo suas func¢des e subfuncdes.
Para isso, a autora fez uma mistura entre as seguintes teorias: Incrementalismo, Teoria do
Equilibrio Pontuado e Multiplos Fluxos, a abordagem metodoldgica foi qualitativa e
quantitativa.

Faleiros (2017) investigou como o tema da corrup¢do transitou pela agenda
mididtica e governamental, sob a 6tica da Teoria do Equilibrio Pontuado de Baumgartner
e Jones (1996), no que concerne as politicas de combate a corrup¢ao nos dois mandatos
do governo Dilma Rousseff (2011-2016). A finalidade do trabalho foi analisar os seus
periodos de mudanca, ou seja, reconhecer seus eventos criticos, para encontrar periodos
de convergéncia e/ou divergéncia entre as agendas. A pesquisadora aplicou unicamente a
TEP, explorando os dados do Projeto de Agendas Comparadas no Brasil de forma
longitudinal e transversal, analisando um subcddigo especifico: corrupg¢ao.

Felices (2017) também ndo aplicou integralmente a TEP nem realizou qualquer
tipo de andlise longitudinal e/ou transversal tendo em vista que estudou a politica
remuneratéria do Estado de Sdo Paulo em 2006. Neste trabalho foi utilizado
essencialmente o Modelo de Miiltiplos Fluxos de Kingdon sendo o Modelo do Equilibrio
Pontuado usado apenas para entender a formacdo da imagem da politica. A metodologia
utilizada foi de abordagem qualitativa com aplicacdo de entrevistas.

Furtado (2018) apresentou uma abordagem inovadora, pois a referida dissertacao
aplicou a TEP no ambito da anélise orcamentdria de forma longitudinal, com abordagem
qualitativa e quantitativa; ndo se pode indicar que fez uma andlise transversal, tendo em
vista que ndo comparou o orcamento frente a outros, sendo um estudo de caso tnico. A
autora investigou a implantacdo do SIIG/SAGE no periodo 2001 a 2017. O pano de fundo
tedrico foi a Teoria do Equilibrio Pontuado. Para isso, a pesquisa foi segmentada em duas
etapas: a primeira delas foi uma pesquisa documental de tabulacao de dados que utilizou
ferramentas de estatistica descritiva conforme as diretrizes da TEP; na segunda etapa
foram realizadas entrevistas e os dados foram comparados para a escrita do texto final.

Abi (2019) também nao aplicou a TEP de forma empirica, pois ndo fez um estudo
comparativo ou transversal, tendo feito uma andlise descritiva e cronoldgica da criagdo

da Unila. A finalidade do trabalho era identificar as ideias presentes nos momentos pré-
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decisorios de criagdo da Unila, além disso era esperado que essas ideias pudessem ter
adentrado ao debate politico que levasse o tema da agenda a fase da implementacao.

J& Andrade (2021) buscou conjugar a Teoria do Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones (1993) e o Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon, para estudar a
variacdo na agenda governamental da Presidéncia da Republica enquanto Dilma Rousseff
e Michel Temer ocupavam a cadeira de chefe do Executivo (2015-2018). O autor ndo
aplicou integralmente a TEP; ele fez uma juncdo de modelos, tendo como énfase a anélise
dos distintos fluxos de Kingdon conforme as rupturas indicadas pela TEP. Usando os
dados do Projeto de Agendas Comparadas no Brasil, o autor fez andlises de abordagem
qualitativa e quantitativa, comparando a agenda com os planos de governo de forma
longitudinal e transversal.

Dessa forma, observa-se que das doze dissertagdes que indicaram ter aplicado a
TEP, apenas quatro essencialmente aplicaram o modelo, conjugando uma andlise
longitudinal e/ou transversal e usando dados do Projeto de Agendas Comparadas no
Brasil. Grande parte das pesquisas, seis trabalhos, combinaram modelos tedricos, tirando
o protagonismo da TEP. Vale destacar ainda que o trabalho de Furtado (2018), foi o que
se baseou no maior intervalo de tempo para andlise longitudinal, analisando questdes
orcamentérias por dezoito anos.

Assim como as Dissertacdes, grande parte das Teses sdo oriundas de Programas
de P6s-Graduacdo das grandes dreas de conhecimento categorizadas pela CAPES:
Ciéncias Sociais Aplicadas (Administracdo, Contabilidade e Turismo) e Ciéncias
Humanas (Ciéncias Politicas). De forma especifica, uma tese ¢ da UFSCAR; uma tese é
da UNB; uma tese € da UFRS e, de forma inédita, uma tese € da UFJF, diferenciando-se
dos programas anteriores. Sobre os trabalhos, serdo analisados a seguir as caracteristicas
gerais do texto, identificando as categorias previamente expostas.

Souza (2016) utilizou a base tedrica e metodoldgica da TEP, conjugando-a a teoria
da Burocracia. Foi realizada uma pesquisa qualitativa e quantitativa, identificando
categorias proprias para compreender a formagdo da agenda da politica de combate a
pobreza, como por exemplo orcamento publicos e gastos sociais, partidos politicos e
atores politicos. Assim, pode-se dizer que ela aplicou a TEP de forma unica, pois
conjugou andlise longitudinal (1985 a 2010) e transversal com dados proprios, além de

entrevistas com o corpo técnico burocratico de alguns governos estudados.
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Brasil (2017) aplicou na TEP na integra, pois foi a sua tese que de fato criou no
Brasil o Projeto de Agendas Comparadas. Por isso, o autor utilizou a metodologia de
abordagem qualitativa e quantitativa, longitudinal e transversal. A finalidade da tese era
analisar de forma ampla o processo de formacdo da agenda governamental no Brasil de
1986 a 2003. O autor mapeou por meio dos resultados obtidos a aten¢do dos atores e das
instituicdes envolvidas nas distintas politicas com énfase no incrementalismo e nas
mudancgas mais profundas.

Sakamoto (2017) teve como objeto de estudo a politica de acreditacdo para a
educagdo superior, por meio da Teoria do Equilibrio Pontuado. Percebe-se que a autora
ndo aplicou a TEP de forma empirica, mas tedrica, utilizando-se dos conceitos de
subsistema, macrossistema, imagem de politica, monopdlio da politica e arranjos
institucionais. Assim, a autora fez uma pesquisa de abordagem essencialmente qualitativa
e descritiva da politica educacional, de forma longitudinal (2000 a 2014). A autora se
dedicou a estudar de forma aprofundada alguns subsistemas identificados nos seus
estudos e a partir dessas andlises evidenciou a mudanga da agenda de politicas publicas.

Villarroel (2019) por meio de uma pesquisa mais ampla de abordagem qualitativa,
explorou os aspectos tedricos da TEP, embora ndo se possa afirmar que aplicou a TEP na
integra, pois abordou apenas os conceitos de ideia de politica publica e de imagem de
politica publica na andlise longitudinal e transversal, comparando as politicas estaduais.
Nesse sentido, a autora tinha como finalidade identificar a mudanca de trajetoria politica
nas politicas publicas florestais nos estados do Acre, Amazonas e Mato Grosso, a partir
da década de 2000.

Das teses analisadas, apenas Brasil (2017) aplicou a TEP na integra, fazendo uma
andlise longitudinal e transversal, sem mesclar modelos e usando dados oriundos do
Projeto de Agendas Comparadas. Os demais pesquisadores, em sua maioria, aplicaram
empiricamente em suas pesquisas apenas alguns dos conceitos importantes que compdem
o modelo tedrico. Conclui-se que a TEP € menos difundida do que a Teoria dos Multiplos
Fluxos de Kingdon e também mais dificil de ser aplicada na integra. Tal fato ocorre em
razdo da limitacdo dos dados empiricos e da necessidade de tentar-se adequar a pesquisa
de forma longitudinal e ou transversal.

A partir dessa revisao € nitido que os autores dialogam com as seguintes dreas:
politicas publicas, ciéncia politica, direito, gestdo e sociologia. Observa-se que, no Brasil,

a Teoria do Equilibrio Pontuado foi aplicada principalmente nas politicas relacionadas a:
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or¢camento publico, desigualdade social, assisténcia social, saide, educacdo, meio
ambiente, corrupcao, protecdo dos quilombolas e questdo agraria. Ou seja, ainda ndo foi
realizado um amplo estudo que relacione, compare e aplique a referida teoria as politicas

de Seguridade Social, em especial a Previdéncia Social.

2.3 Formacao, evolucio e organizacao da Seguridade Social

Em primeira andlise, a evolugao histdrica e organizacional da Seguridade Social
enquanto politica publica perpassa necessariamente a evolu¢do da prote¢do social no
Brasil e no mundo. Por vezes, a protecdo social se resumiu as politicas de Previdéncia,
mas certo € que ao longo dos anos o conceito foi auferindo diversos contornos até chegar
no seu carater social e ao que atualmente conhecemos: de Seguridade Social enquanto
politica publica que abrange Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social.

Segundo Hobsbawm (2006), as primeiras politicas de protecdo social de grande
relevancia sao politicas advindas da Primeira Guerra Mundial (1914 -1918). Entre 1918
e 1932, ap6s muitas mudangas sociais e politicas, o mundo ja ndo poderia ser considerado
o mesmo, alguns paises passavam pela industrializacdo e o mercado consumidor
comecava a crescer. A Europa viveu a crise do desemprego em massa, além dos colapsos
econdmicos em diferentes paises que culminaram no crescimento dos ideais comunistas
e fascistas. Diante desse cenario, a Seguridade Social passou a ser uma preocupacao dos
empregados, que se viam desamparados pelo Estado.

Consoante Esping-Andersen (1991), o Welfare State ou Estado de bem-estar
social representa um dos efeitos advindos da guerra, especialmente a partir da
mobilizacdo dos paises industriais desenvolvidos em prol da reconstrucao das suas bases
politicas, econdmicas, sociais € morais. Por meio dessas agdes, 0s paises buscavam
também conter possiveis mobilizagdes sociais dos trabalhadores e a difusdo dos ideais
comunistas.

A visdo da Seguridade Social como Welfare State pode ser interpretada de acordo
com diferentes perspectivas, dentre elas, os modelos Bismarckiano e Beveridgeano. O
modelo Bismarckiano foi implantado antes mesmo de a democracia se consolidar em
alguns paises da Europa, como na Franca, sob o Império de Napoledo III, e na Alemanha,
sob os dominios de Otto Von Bismarck, entre 1883 e 1889. Assim, em 2023, o Seguro

Social completou 130 anos na Alemanha, sendo reconhecido como a origem moderna do
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conceito de Seguro, gerado por meio da trilogia legal que estabeleceu a protecdo dos
trabalhadores contra os riscos sociais da idade, invalidez e doenca (MESA-LAGO, 2006).

O modelo de Seguridade Bismarkiano prevé os seguintes principios:
obrigatoriedade de participacdo; contributividade e regulacdo Estatal. Esse modelo é
origindrio dos paises industrializados. Teve como marco histérico de surgimento o
contexto da Primeira Guerra Mundial, quando concomitantemente criaram a Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT), que além de estabelecer a criacdo do Seguro Social
também protegia as familias de maneira mais ampla.

O modelo Beveridgeano que € atualmente considerado Seguridade foi seguido no
Reino Unido em meados de 1942, ele era prioritariamente universal e gratuito para todos
os ingleses, sendo um modelo solidério e garantidor do minimo em todas as esferas dos
direitos sociais. Esse novo modelo de Seguridade Social foi propagado pelo chamado
“Relatério sobre o Seguro Social e Servigos Afins”, o qual propunha um plano de
Seguridade Social que integrasse os seguros sociais, a assisténcia social e os seguros
voluntdrios complementares. Seis principios eram identificados no documento, incluindo
o servico publico unico ou a unificacdo da responsabilidade administrativa, a abrangéncia
e a uniformidade na contribuicdo e na prestacio (BEVERIDGE, 1942; ESPING-
ANDERSEN, 1991; BOSCHETTI, 2009).

Desse modo, o modelo Bismarckiano de Seguro Social pode ser considerado um
modelo inovador de interferéncia do Estado nas politicas sociais, pois ele chamou para si
a responsabilidade de proteger os trabalhadores. A questdo social ingressa na agenda
mundial de leis fundamentais, sob o prisma do constitucionalismo social, do que se
origina, por exemplo, a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constitui¢do de Weimar de
1919. Migra-se, assim, do paradigma do Estado Liberal para o do Estado Social, sendo o
conceito de Seguridade Social desenvolvida conforme enfoque do Estado Democratico
de Direito (IBRAHIM, 2022).

No campo da realidade brasileira, foi adotado um modelo de Seguridade Social
hibrido, sendo a Saude e a Assisténcia Social universais e ndo contributivos, o que se
considera predominantemente Beveridgeano. Em oposicao, a Previdéncia Social segue o
modelo Bismarkiano, visto que é contributivo e segue as regras de um seguro.

A Seguridade Social brasileira é organizada por meio de principios constitucionais
(Art. 194 da CF/88): solidariedade, igualdade, legalidade, seguranca juridica,

universalidade, uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
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urbanas e rurais, seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos,
irredutibilidade no valor dos beneficios, equidade na forma de participacao do custeio,
diversidade da base de custeio, gestdo democrdtica e participativa e precedéncia na fonte
de custeio. Esses principios tém origem no texto original do “Relatério sobre o Seguro
Social e Servigos Afins”, de 1942, e na recomendagdo da Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) (MESA-LAGO, 2006).

Ademais, a formacado da Seguridade Social brasileira estd intimamente ligada a
evolucao da Previdéncia Social, que foi uma das primeiras politicas de prote¢ao social no
Brasil e hoje faz parte da politica de Seguridade Social, juntamente as politicas da Satdde
e da Assisténcia Social. Assim, para a compreensao da evolugdo do tema, pode-se dividir
a cronologia em alguns marcos histéricos préprios e distintos: 1923 a 1930, a
promulgacdo da Lei Eloy Chaves e a criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes
(CAPS); 1931 a 1945, o aperfeicoamento das CAPS, com a criagdo dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPS); 1946 a 1963, o periodo de redemocratizacdo do pais,
fim do modelo de capitalizacdo e inicio do modelo de reparticdo; 1964 a 1987,
autoritarismo, reestruturagdo conservadora; 1988 a 2017, a promulgacao da Constitui¢ao
Federal de 1988, com a implantacdo do Estado democratico de direito e as reformas
contemporaneas (SILVA, 2014).

O primeiro periodo, de 1923 a 1930, compreende uma fase inovadora para o Brasil
e para o mundo. Em 1922, vdrios fatores politicos e econdmicos levaram a agenda publica
a se atentar as questdes ligadas a Previdéncia Social, ainda vista como um seguro. Como
resultado desses momentos de reviravoltas, em 1923 foi promulgada a Lei Eloy Chaves
— Decreto n°. 4.682, de 24 de janeiro —, a primeira lei que contemplava planos de
aposentadoria e outros beneficios para a classe trabalhadora dos ferrovidrios (Caixa de
Aposentadoria e Pensdoes — CAPS —, que posteriormente tornaram-se os Institutos de
aposentadoras e pensdes — [APS). A Previdéncia Social, consoante Zanirato (2003), nasce
com um cardter securitdrio, que beneficiava os trabalhadores de uma classe especifica.

Cumpre destacar que nesse momento historico ainda ndo havia significativas
politicas estatais institucionais voltados para a Saude e a Assisténcia Social, existiam
politicas de assistencialismo que visavam atender familias de prole numerosas,
desvalidos, gestantes, colOnias agricolas e outros. Existia ainda um timido modelo
filantrpico cuja gestdo geralmente estava associada a alguma entidade religiosa (LAJUS,

2017; YAZBEK, 1993).
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O segundo momento de relevancia para a Previdéncia Social (1931 a 1945) foi o
contexto da Era Vargas; ap6s a Revolucdo de 30, foram intensificadas as politicas de
educacdo, satde, previdéncia, habitacdo e trabalho. Para alguns autores, essas politicas
podem ser consideradas politicas de “cidadania regulada”, uma vez que o apice dessas
politicas ocorre no periodo ndao democritico do governo Vargas. A promulgacdo da
Consolidacao das Leis Trabalhistas — CLT — ocorreu em 1943, e desde entdo o trabalho
formal passou a ser tratado de forma paralela a evolugdo das leis previdencidrias, uma
vez que a previdéncia criava um ambiente propicio para regulag¢do do trabalho, inclusive
como fonte de receitas e demanda da classe trabalhadora (SANTOS, 1981).

Esse momento histdrico foi de grande relevancia para as politicas de Assisténcia
Social, pois aconteceu o seu reconhecimento enquanto politica de governo, durante a Era
Vargas. Inicialmente, as bases da Assisténcia, que estavam englobadas pelo Servico
Social, relacionavam-se com os interesses e necessidades da classe trabalhadora. Mas
percebe-se que a Assisténcia se fundamentou também nos das classes dominantes,
relacionados aos aspectos de cunho moral e religioso num contexto que visava ajuste e
enquadramento social do trabalhador e sua familia (SPOSATI, 2014; TAVARES, 2003).

Insta salientar que, durante o governo Vargas, o foco da protecao foi o trabalhador,
a exemplo da a cria¢do da carteira de trabalho (CTPS) e outras vérias a¢des voltadas para
aposentadorias e pensdes. Porém, no contexto dessa grande agenda, houve também a
criacdo dos Ministérios de Educacdo e Saude e a criacdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), marcada pelo assistencialismo e praticas de tutela e favor na relagdo
entre Estado e sociedade. Assim, ainda nesse marco histérico, um 6rgado que teve destaque
foi a Legiao Brasileira de Assisténcia Social (LBA), dentre suas indmeras funcdes
assumiu a atencao aos veteranos de guerra; prote¢do das pessoas vulnerdveis, incluindo
criancas, mulheres e idosos (SPOSATI, 2014).

O terceiro momento destacado por Silva (2014), foi o periodo na Nova Repitblica
(1946 a 1963), quando o pais passou por diferentes chefes de Estado até a retomada do
autoritarismo, por meio da instauracdo da ditadura militar. Nesse lapso temporal
ocorreram mudangas no campo previdencidrio, com a promulgagdo da Lei Organica da
Previdéncia Social — LOPS — (Lei n°. 3.807, de 1960) e a aprovacio do Regimento Unico
das TAPs em 1963. Nesse contexto havia um discurso de expansao dos direitos sociais,
a0 mesmo tempo em que se restringiam os direitos civis, como de locomocgao e liberdade

de expressdo (CARVALHO, 2017).
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No quarto periodo (1964 a 1988) de evolugdo da Previdéncia Social, classificada
por Silva (2014), que abrange o periodo da ditadura militar e os anos recentes apds o seu
fim, a previdéncia ja estava se tornando mais robusta, com mais contribuintes e
arrecadacdes. No ano de 1966, ocorreu a unificagdo dos beneficios do seguro social, por
meio do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) (LANZARA, 2016).

No ambito das politicas de Sauide, existem os verdadeiros cardeais da saude que
juntos fizeram o chamado Movimento da Reforma Sanitaria (MRS), o qual culminou com
a criacdo do SUS na década de 1970. Importante ressaltar que a defesa da sadde estava
atrelada a defesa da cidadania, da liberdade e da democracia no contexto politico
conturbado da ditadura civil-militar no Brasil. Os sanitaristas, ou seja, as pessoas que
lutavam em prol da Reforma Sanitdria foram capazes de reunir forcas de toda a
coletividade em prol desta causa (REIS e PAIM, 2018).

No que se refere a estrutura, naquele momento historico a Saude era vinculada ao
Instituto de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), sendo os servigos
assegurados apenas a quem contribuisse. Em 1986, um evento politico e académico de
importancia nacional ocorreu: a 8* Conferéncia Nacional de Saude. Este evento reuniu as
ideias dos sanitaristas e o caminho politico que eles participassem Assembleia Nacional
Constituinte (REIS e PAIM, 2018).

Por todos os fatores expostos, o contexto da redemocratizacdo foi de grande valia
para a Seguridade Social, porque priorizou-se na elaboracdo da Carta Magna de 1988 a
cidadania, por meio da universalizacdo do acesso as vdrias politicas publicas de
previdéncia. A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco juridico e legal para a protecao
dos direitos sociais, dentre eles a Previdéncia Social como parte integrante da Seguridade
Social (BAPTISTA, 1998; LOBATO, 2016).

Uma das maiores garantias da CF/88, sem duvidas, foi a criagdo do SUS e o
reconhecimento do direito a saide como direito de todos e dever do Estado. Os principios
basilares desse sistema sdo a universalidade, igualdade e integralidade, que devem ser
observados em qualquer politica voltada para a saiude. As diretrizes, por sua vez, se
referem a descentralizagdo, regionalizagdo, hierarquizacio e integracdo (REIS e PAIM,
2018).

Nessa perspectiva, segundo Lajas (2017), a Constitui¢ao Federal de 1988 também
fol um marco para a Assisténcia Social, sendo considerada a partir de entdo uma Politica

Publica. Em 1993 ocorreu a promulgacdo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
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e, em 2004, da Norma Operacional Basica do SUAS, fundamental para a efetivacdo da
LOAS. Desde entdo, a Assisténcia Social tem como objetivo: descentralizagcdo politico-
administrativa — atuacdo conjunta da Unido, Estados e Municipios —; participacdo popular
— com deliberacdes nos Conselhos —; maior responsabilidade do Estado — para afastar os
resquicios do clientelismo e assistencialismo. Os principios basilares sao a supremacia do
atendimento as necessidades sociais, dignidade, qualidade dos servicos e isonomia, dentre
outros.

Para Lajds (2017) a Assisténcia Social atualmente estd organizada da seguinte
forma: protecao bésica e especial. Ambos os niveis sdo destinados as pessoas e as familias
vulneraveis no sentido econdmico, familiar e humano.

Por fim, de forma comparada, as politicas de Previdéncia Social, Saide e
Assisténcia Social reunidas apresentam muitas similitudes as quais as fazem pertencer a
Seguridade. Porém, de forma individualizada a Previdéncia assume o papel de Seguro
Social vinculado a forca de trabalho e contribuicdo dos empregados e empregadores. A
Saude, de forma mais ampla pertencem ao SUS, que direciona a cobertura de protecdo a
todo e qualquer cidadao. Ja a Assisténcia, ligado ao SUAS assume um aspecto residual,

mas fundamental para as pessoas em qualquer situacao de vulnerabilidade.
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3 METODOLOGIA

3.1 Caracterizacio da pesquisa

Essa tese possui o delineamento metodoldgico explanatério e descritivo. Cuja
base de pesquisa € tedrica, empirica e seguird o método de investigacdo dedutivo. Perante
0s objetivos propostos a pesquisa serd documental e bibliografica, conforme sera
explicado a seguir.

Além da caracterizacdo bdsica, importa destacar que, do ponto de vista
metodolégico, Baumgartner e Jones (1993) desenharam um modelo tedrico capaz
combinar dois tipos de metodologia: os estudos longitudinais e transversais. Os
longitudinais analisam uma unica questdo em seus vérios estdgios de desenvolvimento ao
longo do tempo, ele € indicado para as pesquisas que querem analisar entrada e saida de
temas da agenda. Ja e os estudos transversais, buscam analisar varias questdes em um
tnico momento, permitindo fazer considerac¢des individuais ou comparadas entre uma ou
mais politicas naquele contexto isolado.

Esses estudos propostos por Baumgartner e Jones (1993) compdem a Teoria do
Equilibrio Pontuado (TEP), anteriormente apresentada. Nesta tese, sua aplicacdo terd
€nfase na andlise longitudinal, para a compreensao da formagao da agenda governamental
legislativa da politica de Previdéncia Social, com contribui¢Oes tedricas e empiricas.

Sobre o aspecto longitudinal, serd feito um recorte em trés momentos principais
da trajetéria da Previdéncia no Brasil: de 1988 a 2002, perpassando os governos dos Ex-
Presidentes da Republica José Sarney, Itamar Franco, Fernando Collor e dois mandatos
de Fernando Henrique Cardoso; de 2003 a 2016, perpassando os mandatos dos ex-
Presidentes Luiz Inicio da Silva (Lula) e Dilma Roussef; e de 2016 a 2022, dos ex-
Presidentes Michel Temer e Jair Bolsonaro.

Portanto, neste estudo ha diferentes tipos de universo de anélise e diferentes tipos
de técnica de andlise. Essas informacdes estdo apresentadas no Quadro 1 e explicadas nas

proximas secoes

SINTESE METODOLOGIA EM ETAPAS
ETAPA UNIVERSO DE ANALISE TECNICA DE EXPLICACAO
ANALISE

Andlise de classes que
I Toda producgio legislativa de 1988 a | Andlise de contetido | correspondem aos temas
2022 sobre a Previdéncia Social | categorial e andlise | mais importantes da
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(dados primdrios), fragmentados
em trés periodos principais: 1988 a

lexografica, por meio do
software IRAMUTEQ

Agenda Publica

Governamental

2002; 2003 a 2016; 2016 a 2022 Legislativa da
Previdéncia Social no

periodo de 1988 a 2022.

Anidlise das
categorias:
direcao,
monopdlio,
incrementalismo e
ruptura.

seguintes
forga,
imagem,

II Referéncias bibliograficas utilizadas Esclarecimento  sobre
como fonte de informacdes sobre | Revisdo Bibliogréfica; fatores historicos, sociais
fatores histdricos, sociais e politicos e politicos que se
relacionados a Previdéncia Social relacionam com a
no Brasil; formacdo da agenda
governamental
legislativa da
Previdéncia Social no
periodo de 1988 a 2022.
Andlise longitudinal
comparada da
Previdéncia Social de
1988 a 2022.

Analise de conteido
categorial mista;

111 Dados anteriormente coletados;

Quadro 1: Sintese da metodologia em etapas.
Fonte: Elaboracio propria.

3.2 Coleta e analise dos dados

A presente tese possui dados documentais e bibliograficos. A pesquisa
documental caracteriza-se pela andlise de informag¢des e documentos que podem ou nao
ter carater cientifico. De acordo com Diehl e Tatim (2004), a pesquisa bibliografica € a
base para as demais pesquisas, porque € a principal fonte de dados compilados, que pode
auxiliar o pesquisador a compreender o objeto de pesquisa a partir da visdo cientifica de
outros estudos.

Os dados sdo os seguintes: etapa I: legislacdes em geral (dados primérios, que
foram coletados conforme as orientacdoes da TEP e da Comparative Studies of Policy
Agenda no Brasil, CAP Brasil); etapa II: dados secundarios bibliogréficos (fonte de
informacgdes sobre fatores histdricos, sociais e politicos que se relacionam com a
Previdéncia Social no Brasil).

Os dados primadrios disponibilizados pela CAP do Brasil estdo dispostos em

arquivos publicados sob as seguintes categorias: Mensagens do Congresso Nacional de
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2003 a 2014; Discursos de posse dos Presidentes da Reptiblica (de 2003 a 2016); sobre o
Poder Legislativo, Leis Complementares de 2003 a 2014, Leis de 2003 a 2014, Decretos
Legislativos de 2003 a 2014 e Leis Ordindrias e Complementares de 2003 a 2014;
Emendas Constitucionais e Decretos Legislativos de 2003 a 2014; Problemas mais
importantes (de 1996 a 2018) e Opinido Pablica: Dados do DATAFOLHA (CAPELLA e
BRASIL, 2019)" .

BASE DE DADOS
DADOS POIDERES DISPONIVEIS

MENSAGEM AO
CONGRESSO
EXECUTIVO
DISCURSO DE POSSE

DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA

LEIS
CAP BRASIL COMPLEMENTARES

LEIS ORDINARIAS

LEGISLATIVO
DECRETO
LEGISLATIVO
EMENDAS
CONSTITUCIONAIS

Imagem 2: Esquema dos dados primdrios da CAP Brasil.
Fonte: Elaboragao propria.

Assim, os dados primérios documentais que se adequaram a pesquisa, levando em
consideragdo o lapso temporal e a relevancia, foram os dados oriundos do Poder
Legislativo (agenda governamental legislativa). Trata-se de toda produgdo legislativa de
Leis de 1988 a 2022 (Imagem 2 e 3), que compreende: quinze Decretos Legislativos;
cinco Emendas Constitucionais; 241 Leis Ordinérias e quatro Leis Complementares.
Esses numeros foram identificados a partir de pesquisa feita diretamente no banco de
dados Rede de Informacdo Legislativa e Juridica (LEXML, 2024); com o seguinte filtro

de pesquisa “Previdéncia Social”.

! Citagdo adaptada a partir das orientagdes disponiveis em:
https://www.comparativeagendas.net/pages/How-to-cite
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REGRAS DECRETO EMENDA LEI
LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL COMPLEMENTAR

1988 a 2002 4 1 111 0

2003 a 2016 8 2 100 2
(julho)

2016 (agosto) a 3 2 30 2
2022

TOTAL 15 5 241 4

COLETADOS

Imagem 3: Sintese dos dados primarios etapa I de acordo com o CAP Brasil
Fonte: Elaboracio propria.

Acerca do universo de andlise, para Silva (2021), a Constituicdo Federal
compreende 2as leis fundamentais de um Estado, que se destinam, basicamente, 2
disciplina do poder (estabelece normas de organizacdo do Estado, de estruturacdo de
orgdos, de competéncia das autoridades, de eleicdo, etc.) e trata dos direitos fundamentais.
Ja as Leis ordindrias sdo aquelas aprovadas por maioria simples do Congresso Nacional
(Camara e Senado) e sancionadas pelo Presidente da Republica, cuja matéria pode ser
qualquer uma que ndo seja exclusiva de outras autoridades.

Por outro lado, as Leis complementares diferenciam-se das leis ordindrias por duas
razdes: o quérum de sua aprovacdo deve ser qualificado (maioria absoluta — primeiro
nimero inteiro superior a metade de membros que compdem o Orgdo); os assuntos
tratados sdo especificos, possuindo, geralmente, maior relevincia nacional. Ndao ha
hierarquia entre elas, porque existem em diferentes ambitos de validade material. As

Emendas a Constitui¢do sao espécies legislativas que tém por objetivo alterar as normas

2 Para Silva (2021) o tema: aplicabilidade das normas constitucionais, de autoria de José Afonso da Silva,
¢ de suma importancia. Primeiramente porque a eficdcia € a aptiddo para produzir efeitos, assim, a norma
constitucional € eficaz se estd apta a produzir efeitos. Porém, de outro lado deve-se levar em consideragao
a efetividade da norma constitucional, o que leva em conta a efetiva produgdo de efeitos e regulacdo da
realidade. Com base nessa classificagdo, pode-se dizer que existem normas constitucionais com eficicia
plena, contida e limitada. De acordo com Ferraz Jr. (2008) quando, para a realizacdo da funcio eficacial,
ha necessidade de outras normas, diz-se que a eficécia € limitada. Quando pode ser restringida, sendo plena
enquanto ndo sobrevier restricao, diz-se que a eficicia é contida. Portanto, de acordo com Silva (2021),
com a promulgacdo da CF/88 isso ndo significa que de imediato todas as normas passaram a produzir efeito.
O Estado deve agir para protegé-las e realizd-las. Muitas das normas constitucionais da Seguridade Social,
previstas no capitulo Da Ordem Social, entre os artigos 193 a 204 da CF/88, sdo normas de eficacia limitada,
ou seja, foi necessdria a promulgagdo de outras leis (ordindrias ou complementares) para regulamentarem
o seu conteudo.
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constitucionais ja existentes. Por fim, os Decretos Legislativos sdo atos normativos do
Congresso Nacional, que ndo necessitam de sanc¢ao do Legislativo.

Sobre a confiabilidade dos dados, no campo de aplicacdo da TEP, das quatro teses
da area, duas fizeram pesquisas essencialmente documentais, como Brasil (2017) e
Sakamoto (2017). J4 em relagdo as dissertacdes publicadas, grande parte também seguiu
a linha das pesquisas predominantemente documentais, como Carvalho (2013) e Picelli
(2014). Outras pesquisas essencialmente documentais, como Klein (2020) e Tetu (2023),
analisaram distintas regras no campo da formacdo da agenda, sob a luz da TEP,
unicamente por meio documental.

Para que se pudesse complementar a analise dos dados empiricos, buscou-se, nesta
pesquisa, levantar dados bibliogréficos (etapa II) disponiveis na literatura especializada
na area. Foram analisados artigos, livros, dissertacdes e teses, que discorreram sobre
fatores histdricos, sociais e politicos relacionados a formagdo da agenda governamental
legislativa da Previdéncia Social, no periodo de 1988 a 2022. Dentre os estudos
verificados, pode-se destacar os de Fleury e Alves (2004), Nakahodo e Saraiva (2008),
Giambiagi e Além (2008), Baptista (1998), Fagnani (2008), Costa (2009), Marques
(2009) e Melo e Anastasia (2005).

3.3 Identificacio e descricao das técnicas de analise utilizadas

Na primeira etapa, sobre a Anélise Lexogréfica, importa destacar a preparagdo do
corpus e esclarecer o funcionamento do Software IRAMUTEQ (Interface de R pour ler
Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires), utilizado como apoio a
andlise. Embora programas de apoio a andlise de dados sejam amplamente utilizados,
julgou-se relevante apresentar e descrever as técnicas de anélise utilizadas, bem como os
termos especificos (préprios) do programa, para favorecer a clareza no entendimento no
caso de leitores nao familiarizados.

Os dados da primeira etapa — toda a produgdo legislativa de Leis de 1988 a 2022
sobre a Previdéncia Socia (Imagem 3) — foram coletados no banco de dados Rede de
Informagdo Legislativa e Juridica (LEXML, 2024). Apds a coleta, foram extraidas as
ementas de todas as regras, ou seja, foi utilizado todo o predmbulo que sintetiza o

conteddo da lei para fins de anélise.
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A técnica de andlise escolhida foi a andlise lexicografica, com o auxilio do
software IRAMUTEQ. O referido software reconhece as palavras préximas pelo seu
mundo lexical. Apds esse fato, o software realiza as suas estatisticas textuais baseando-
se na proximidade do vocébulo, ora o aproximando, ora o afastando quanto ao seu sentido
no texto (SOARES, 2022).

O IRAMUTEQ tem um padrio especifico para o processamento de texto. Assim,
¢ utilizado um “Corpus” inico, construido pelos pesquisadores. O “Corpus” é o conjunto
de textos que serd analisado, por exemplo, o conjunto regras (toda a producao legislativa
sobre a Previdéncia Social de 1988 a 2022). “Textos” ¢ a unidade a partir da qual o
programa efetuard a fragmentacao inicial, ele ¢ composto por um “conjunto de segmento
de textos”. Estes ultimos sdo definidos segundo critérios de tamanho do texto (numero de
palavras analisadas) e pontuacdo. Costumam ter o tamanho de trés linhas, mas isso pode
ser definido pelo autor ou pelo software. Assim, os dados podem ser distribuidos em
“Classes”: um agrupamento constituido por varios segmentos de texto que possuem
vocabuldrio homogéneo, constituindo uma unidade de sentido. Por fim, “Dendrograma”
€ a representacdo diagramadtica ramificada da inter-relacdo de um grupo de itens que
participam de alguns fatores comuns (SOARES, 2022). O fluxo do software esta

representado na Imagem 4, abaixo.

—

CLASSES

DENDROGRAMA

TEXTOS SEGMENTO

DE TEXTO —_—

*APROXIMADAMENTE 3
LINHAS

*CONJUNTO DE TEXTOS *CONJUNTO DE
SEGMENTO DE TEXTO

1

Imagem 4: Esquema de dados IRAMUTEQ.
Fonte: Elaboracio prépria.

O IRAMUTEQ faz dois tipos de andlise: textual e matriz. Na andlise textual é
possivel fazer as seguintes sub-andlises: Estatisticas Textuais; Classificacdo Hierdrquica
Descendente (CHD); Anadlise Fatorial Confirmatéria (AFC); Andlise de Similitude e

Nuvem de Palavras. J4 na andlise de matriz € possivel fazer as seguintes sub-analises:
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Frequéncia; Teste Quiquadrado; Analise de Similitude e Anélise Prototipica (SOARES,
2022).

Dentre as diversas técnicas do IRAMUTEQ, nesta pesquisa foi realizada a
Estatistica Textual, a Classificacdo Hierdrquica Descendente (CHD) e a Andlise de
Similitude. Portanto, o conjunto de leis (TEXTO) foi compilado em um tnico arquivo
(CORPUS).

A CHD analisa os “textos” com vocabulos semelhantes e, a partir disso, organiza
os dados de forma esquematizada, o que permite compreender as expressoes € palavras
utilizadas nos dados previamente selecionados. Ela é uma das andlises mais importantes
do IRAMUTEQ; nela, os segmentos de textos e seus vocdbulos sdo correlacionados,
formando um esquema hierdrquico de classes de vocdbulos. A partir dela, os
pesquisadores podem inferir o conteudo do corpus, nomear a classe e compreender as
ideias. Em termos estatisticos, a CHD faz as Analises Estatisticas em geral, Classifica¢ao
e Método Reinert (SOARES, 2022).

Ja a Andlise de Similitude, baseada na teoria dos grafos, permite gerar uma arvore
de ocorréncias, na qual agrupam-se palavras e forma-se um caminho com base na
proximidade das palavras, indicando a possivel relacdo entre elas (SOARES, 2022). Em
ambas as andlises (CHD e Similitude), o que vai definir se esse agrupamento de palavras
tem representacdo social € a interpretacio desse resultado e a sua relacdo com o plano de
cada pesquisa. No caso desta pesquisa, foram destacadas as palavras mais significativas
de cada classe.

Além disso, o IRAMUTEQ utiliza a lematizacdo, fung¢do a qual as palavras sao
aproximadas ou afastadas a partir da sua origem. Essa lematizacdo retine as palavras, os
textos em segmentos de texto (ST), identifica frequéncias das palavras e cria diciondrio
de formas (adjetivos, substantivos, verbos, advérbios) que podem ser classificadas pelo
pesquisador em ativas ou suplementares ou podem ser eliminadas.

Em relacdo a apresentacdo dos resultados pelo software, ele indica: nimero de
textos (quantidade de documentos que foram selecionados); nimero de segmentos de
texto (recortes do texto com mais ou menos trés linhas cada); nimero de ocorréncias (é o
numero total de palavras contidas no “corpus’); Hapax (numeros de formas que aparecem
uma unica vez); média de ocorréncias por texto e nimero de ocorréncias dividido pelo

numero de textos.
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Portanto, a primeira etapa da metodologia desta tese pode ser dividida nos
seguintes passos:

1) Preparacdo e inclusao dos textos para constituicdo do corpus: coleta dos dados
e separacdo das ementas de cada legislagdo, por tipo e ano;

2) Selecao das técnicas descritivas e extracao dos resultados: Estatistica Textual,
Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD) e Andlise de Similitude;

3) Anilise do dendrograma com a identificacdo das palavras mais relevantes na
construcdo do corpus;

4) Andlise de cada uma das classes separadamente, a fim de identificar o
panorama da agenda governamental legislativa da Previdéncia Social em trés

periodos de tempo: 1988 a 2002; 2003 a 2016; 2016 a 2022.

Nesta primeira etapa, também sera realizada a Anélise de Contetido, método pode
ser compreendido em trés momentos principais: andlise prévia dos dados de forma
exaustiva; exploracdo dos dados de forma organizada e por fim o tratamento dos
resultados conforme (BARDIN, 2009). A técnica de analise dessa tese usara a andlise de
conteido categorial de grade mista, com base nos elementos tedrico-metodoldgicos
(forga, direcao, imagem, monopdlio, incrementalismo e ruptura) que serdo explicados na

secdo a seguir.

3.4 Elementos teérico-metodologicos: forca, direcao, imagem e monopoélio

Nos estudos fundamentados na TEP, os periodos de incrementalismo e ruptura
sdo identificados a partir da predominéncia (aten¢do) de determinada politica na agenda
governamental, que pode ser do Poder Legislativo, do Poder Executivo ou Mididtica. A
comparagdo entre as politicas, nesta linha analitica (Agenda Governamental Legislativa),
€ observada segundo a produgdo legislativa do periodo (BAUMGARTNER e JONES,
1993).

A presente tese, também baseada na TEP, faz a escolha analitica por uma politica
especifica (Previdéncia Social) em uma perspectiva longitudinal. Ruptura e
incrementalismo sdo observados, analisados e apreendidos por meio da verificacdo de
alteracdes no ambito especifico. A comparacao se d4 entre os conteddos de uma politica

ao longo do tempo e ndo entre diferentes politicas.
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A ruptura refere-se a alteracdo significativa no monopodlio da politica. O
monopdlio corresponde as ideias que sustentam a a¢do publica na temética especifica. Na
medida em que ha o debate em torno da politica, por meio de argumentacdo e persuasao,
h4 construgdo e reconstru¢do da imagem da politica. Serd essa imagem que sustentard o
arranjo institucional em torno dela. A ruptura ocorre quando a imagem da politica é
alterada; ja o incrementalismo ocorre quando a imagem da politica € mantida, mas sdo
implementadas mudangas que acrescentam aspectos, aprofundam temas ou que resultem
em alteracOes pontuais em seu contetdo.

Fez-se necessario, portanto, adotar meios analiticos préprios para andlise de uma
politica especifica, os quais ndo sdo levados em conta pela andlise comparada da TEP.
Esses meios correspondem aos conceitos de forga e dire¢ao das alteragdes legislativas.

A direcdo diz respeito ao conteido da politica, seu significado. Pode ser
observado, por exemplo, na manutencao ou alteragdo da imagem, via pares analiticos: 1)
politica industrial (liberalismo versus desenvolvimentismo); ii) administracdo publica
(participacdo social versus gerencialismo); iii) politica externa (relacdo sul-sul,
protagonismo internacional, péria internacional, isolacionismo e outros). No caso desta
tese, importa compreender se distintas alteracdes legislativas sobre Previdéncia Social
fortaleceram ou nao as bases dos direitos sociais garantidos pela CF/88, tendo em vista
que o ponto de partida do modelo de Seguridade Social foi a CF/88.

No caso da TEP, embora nio se tenha usado o termo direcdo, observa-se que na
descricdo de algumas politicas a direcdo foi evidenciada, como € o caso dos estudos da
politica ambiental, do tabaco e nuclear. As politicas ambientais estadunidenses analisadas
ao longo do tempo evidenciaram uma série de mudangas a favor do liberalismo e da
flexibilizacdo, mas outras politicas caminharam no sentido de regulamentar com mais
precisdo as questoes ambientais, visando a protecao do meio ambiente. O mesmo ocorreu
nas politicas do tabaco, um grupo a favor da saide versus a mudanca legal a favor da
importancia econdmica do tabaco. Por dltimo, a politica nucelar analisada ao longo do
tempo também pode formar o par analitico: o grupo a favor do meio ambiente em
oposi¢do a um grupo politico que promoveu mudancas legais a favor dos beneficios
econdmicos da energia nuclear (BAUMGARTNER e JONES, 1993).

Assim, o aspecto da direcdo da politica ndo se resume, necessariamente, em

perspectivas dualistas ou radicais. Pode ser mais bem entendido como relacdes opostas
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(polos), por meio das quais sdo compreendidas as principais questdes em debate, como
os consensos e as disputas.

As alteracdes parciais em uma mesma direcdo, mas contraria a politica
estabelecida, pode gerar ruptura ao longo do tempo. Sob outra perspectiva, € possivel que
uma mudanga pontual (incremental) em um aspecto central possa representar uma
ruptura. Um exemplo é a Lei Aurea n° 3.353/88, que declarou extinta a escraviddo no
Brasil. Embora uma lei curta e considerada no contexto histdrico e politico da época,
causou uma ruptura que modificou drasticamente um dos pilares da sociedade naquele
momento.

A direcdo pode se manifestar pela i) andlise lexogrifica dos textos legais; ii)
construgdo de categorias temdticas a partir da andlise lexografica. O exemplo acima abre
espaco para se considerar, além da direcdo, também a forca das alteracoes legislativas
inseridas na logica da agenda governamental. A forca refere-se a capacidade ou ao
potencial de uma mudanca sobre uma determinada politica inserida na dinamica da
agenda de politica publica.

A for¢a pode se manifestar de varias formas, dentre as quais: 1) analise do tipo de
regra ou alteracao via instrumentos legislativos, quais sejam, Emenda Constitucional, Lei
Ordinédria, Lei Complementar e outras; ii) abrangéncia da mudancga legislativa:
quantidade de artigos, incisos e paragrafos.

E preciso dizer que o objetivo da tese ndo é averiguar adequacio ou inadequacio
das interpretagcdes juridicas promovidas pelo poder judicidrio, nem mesmo realizar
andlise acerca da qualidade da legislacdo infraconstitucional. O objetivo como ja
afirmado é: identificar a forca e a dire¢do da politica de Previdéncia Social, durante o
periodo de 1988 a 2022, no Brasil.

Todavia, € preciso lembrar-se que, os conceitos de texto e norma nao sio
sindnimos. O texto é o ponto de partida da formagdo da normatividade, que, por sua vez,
requer a interpretagdo diante dos fatos concretos que fazem incidir os fatos tipicos
previstos na hipétese de incidéncia indicada pelo texto. Desse modo, a norma se
estabelece a partir da jungdo entre texto e realidade, conforme Guastini (2005).

Outros autores como Bercocivi e Massonetto (2006), Bercocivi (2008) e Clark,
Correa e Nascimento (2017) e outros ja identificaram o contexto de enfraquecimento dos

direitos sociais, contexto que eles chamaram respectivamente de “Constitui¢do dirigente
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invertida”, “Estado de Exce¢do de Walter Benjamin e Carl Schmitt” e “Constituicdo
Econdmica Bloqueada”.

Conforme Bercovici (2008), esse contexto marcou uma nova fase do
constitucionalismo no mundo, a qual foi intitulada de neoconstitucionalismo, positivismo
jurisprudencial ou constitucionalizacio da politica pela interpretacdo jurisprudencial da
Constituigdo.

A ideia de enfraquecimento ou fortalecimento dos direitos sociais previstos na
CF/88 dialoga com a ideia defendida por Bercovici (2008), que defende a tese de que a
formacdo do Estado moderno e consequentemente do constitucionalismo estao
vinculados a formagdo e ao desenvolvimento do capitalismo. Nesse sentido, embora os
direitos sociais (incluindo a Seguridade/Previdéncia) de maneira geral tenham sofrido
uma expansao apos a Segunda Guerra Mundial, quando ocorreu uma verdadeira
emancipa¢do da democracia econdmica e social, imediatamente apds esse momento
histérico, as chamadas Constituicdes Sociais sofreram muitos obstidculos na
concretizacdo dos direitos, devido as ondas do neoliberalismo econdmico.

A descri¢do de cada elemento tedrico-metodoldgico estd sintetizada no Quadro 2

abaixo.

ELEMENTOS ]
TEORICO- DESCRICAO
METODOLOGICOS

Monopdlio de politica sdo as ideias que a sustentam. Quando um
subsistema € dominado por um unico interesse, 0s autores O
caracterizam como um monopdlio de politicas, nos quais os

MONOPOLIO DE individuos participantes do processo decisério compartilham um
POLITICAS PUBLICAS | entendimento sobre uma questio. Quando uma questio ascende ao
macrossistema, o monopolio de uma politica pode deixar de existir e
0 macrossistema esta propenso a mudangas. A quebra de monopdlio
pode ocorrer nas seguintes situacdes: mudanca da imagem de uma
politica; mudanca de arena; mudangas estruturais ou grandes
eventos.

No caso desta tese, ndo serd analisada a discussdo politica acerca da
mudanca ou ndo do monopdlio, mas serd possivel, por meio do
resultado final da agenda, inferir sobre a mudanca (ou ndo) no
monopdlio da politica de Previdéncia Social nos periodos analisados.

7z

A imagem ¢é produto do processo politico envolvido por
argumentagdo e persuasio na tentativa de promover e despertar o
IMAGEM DA POLITICA | interesse individual ou de um grupo especifico sobre determinado

PUBLICA tema. Os politicos dependem dos discursos, das imagens e dos
simbolos para que questdes sejam transformadas em problemas e
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ganhem destaque na agenda. As imagens sustentam o0s arranjos
institucionais permitindo que um entendimento sobre algo seja
compartilhado entre membros de um subsistema. Quando a imagem
¢é plenamente aceita, ela se mantém; sua rejeicao causa o colapso do
monopdlio da politica.

No caso desta tese, a imagem serd comparada primeiramente ao texto
previsto na CF/88 e depois a imagem construida ao longo do periodo
analisado.

FORCA

A forga pode se manifestar de vérias formas dentre as quais: i) andlise
do tipo de regra ou alteracdo via instrumentos legislativos, tais como
Emenda Constitucional, Lei Ordindria, Lei Complementar e outras;
i) abrangéncia da mudanca legislativa: quantidade de artigos, incisos
e paragrafos.

No caso desta tese, a forca refere-se a capacidade ou ao potencial de
mudanca de uma agdo sobre uma determinada politica inserida na
dindmica da agenda de politica ptiblica.

DIRECAO

A direcdo diz respeito ao contetido da politica, seu significado.

A direcdo pode se manifestar pela i) andlise lexografica dos textos
legais; ii) construcdo de categorias temdticas a partir da andlise
lexogréfica.

No caso desta tese, importa compreender se distintas alteracdes
legislativas sobre Previdéncia Social fortaleceram ou ndo as bases
dos direitos sociais garantidos pela CF/88.

Quadro 2: Sintese dos elementos tedérico-metodolégicos da etapa III.
Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos estudos de Baumgartner e Jones (1993); Kingdon (2003);
True, Jones e Baumgartner (2006); Zahariadis (2016).

Ao final, fez-se uma andlise comparada de todo o periodo (1988 a 2022),

mantendo-se a ldgica analitica de for¢ca e dire¢do na verificacio dos movimentos de

ruptura e incrementalismo.



49

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados e discussdes dos dados serdo divididos em quatro secdes: andlise
lexografica e de conteido dos dados primdrios do primeiro periodo (1988 a 2002), do
segundo periodo (2003 a 2016) e do terceiro periodo (2016 a 2022). Em cada periodo sera
possivel compreender os principais temas da agenda legislativa governamental, a partir
das categorias temadticas criadas pelo dendrograma, além de analisar as seguintes
categorias (forga, direcao, imagem, monopolio, incrementalismo e ruptura). Ao final, serd
apresentada a andlise comparada longitudinalmente do periodo total em estudo (1988 a

2022).

4.1 Primeiro periodo (1988 a 2002): estruturacao e reformas da previdéncia social,

as primeiras contradicoes

O corpus dos dados do periodo de 1988 a 2002 (universo de andlise) foi
constituido por trés textos (regras), separados em 505 segmentos de texto (ST) com
aproveitamento de 78,22% (satisfatorio). Emergiram 15.851 ocorréncias (total de
palavras), sendo 2.109 palavras distintas; a frequéncia média das formas por segmento
foi de 31,39. O conteddo analisado foi categorizado em quatro classes distintas: Classe 1,
com 31,09% dos ST; Classe 2, com 28,1% dos ST; Classe 3, com 23,54% dos ST e Classe
4 com 16,46% dos ST.

Cada classe foi nomeada conforme a interpretacdo dos termos destacados como
mais importantes (Imagem 5): classe 1 “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA”; classe 2 “ORCAMENTO”; classe 3 “REGULAMENTACOES
DERIVADAS RGPS”; e classe 4 “GESTAO/ORGANIZACAO”.
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28,1% 23,54% 16,46% 31,09%
SEGURIDADE PREVIDENCIA CONSELHO REGIME
UNIAO SEGURADOS CRIACAOD PUBLICO
EXECUTIVO FINANCIAMENTO MINISTERIOS BENEFICIO
SOCIAL EMPREGADOR PLANEJAMENTO SERVIDOR
MINISTERIO APOSENTADO REFORMA EFETIVO
ASSISTENCIA TRABALHADOR GABINETE HOMEM
SAUDE RURAL ADMINISTRATIVO MULHER
TURISMO PRESTACAO ORGANIZACAO PENSAQ
ESPORTE cALcuLO SERVICOS APOSENTADORIA

Imagem 5: Dendrograma de CHD das categorias temadticas e principais palavras de cada classe e sua
percentagem.
Fonte: Dados do IRAMUTEQ.

A classe 1, chamada de “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA”, foi assim denominada tendo em vista que os termos destacados, tais
como regime, beneficio, sexo (homem e mulher) sdo reconhecidos como elementos que
estruturam o sistema previdencidrio, em especial o publico. Sabe-se que o RGPS ¢é
composto por beneficios e servigos. Dentre os beneficios, encontram-se as pensoes,
aposentadorias e auxilios, que muitas vezes sao baseados na idade e no sexo do individuo.

A primeira classe foi constituida 99,15% por trechos de Emenda Constitucional.
Essa elevada concentragdo (associada a baixa presenca de trechos de Emendas
Constitucionais em outras classes) revela que a Emenda Constitucional do periodo em
estudo (EC n°20/98) possui um cardter singular e ret€ém elementos estruturantes da
politica, a saber: previsdo legal dos distintos regimes previdencidrios; beneficios
previdencidrios distintos e critérios para concessdo de beneficios previdencidrios.

A classe 2, “ORCAMENTQO?”, foi assim chamada em razdo da concentragao de
caracteristicas relacionadas ao orcamento da Seguridade Social, em especial da
Previdéncia Social. Conforme a CF/88, o orcamento da Seguridade sera elaborado de
forma integrada pelos orgdos responsaveis pela Saide, Previdéncia e Assisténcia, tendo

em vista as metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Ja a

Previdéncia Social € custeada pelas contribui¢cOes dos empregados (incidentes sobre a
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folha de pagamento) e empregadores (cota patronal). Essa contribuicdo especifica €
destinada exclusivamente ao custeio dos beneficios do RGPS.

As Leis Ordindrias representam 89,4% da composi¢do dessa classe. Foram
identificadas as seguintes regras Leis n°: 7.836/89; 7.838/89; 7.858/89; 8.003/90;
8.370/91; 9.695/93; 8.752/93; 8.754/93; 8.775/93; 8.823/93; 8.803/93; 8.811/93;
8.833/93; 8.694/93; 8.931/94; 8.880/94; 9.211/95; 9.116/95; 9.231/95; 9.186/95;
9.204/95; 9.123/95; 9.385/96; 9.332/96; 9.499/97; 9.546/97; 9.556/97; 9.579/97,
9.589/97; 9.728/98; 9.776/98; 9.742/98; 9.761/98; 9.834/99; 9.910/99; 9.862/99;
9.823/99; 9.856/99; 9.921/99; 10.386/01; 10.388/01; 10.046/01; 10.111/00; 10.127/00;
10.136/00; 10.021/00; 10.022/00; 10.066/00; 10.099/00; 10.281/01; 10.337/01;
10.369/01; 10.378/01; 10.382/01; 10.533/02; 10.544/02; 10.624/02 e 10.632/02.

A classe 3, “REGULAMENTACC)ES DERIVADAS RGPS, recebeu esse titulo
por abarcar direitos do RGPS que foram garantidos por regulamentacdes derivadas,
normas distintas do texto constitucional. Essa classe foi composta 92% por Leis
Ordinarias, tais como: 8.213/91; 8.315/91; 8.620/93; 8.687/93; 8.870/94; 8.889/94;
9.528/97; 10.403/02; 7.855/89; 7.998/90; 8.260/91; 8.406/92; 8.700/93; 8.904/94;
9.465/97; 10.035/00; 10.270/01. Além dos Decretos Legislativos n°: 77/88; 95/92 e
75/95.

J4 a classe 4, “GESTAO”, recebeu este nome por abranger o contexto normativo
da estrutura (conselhos, secretarias, ministérios), no aspecto de sua gestdo, que perpassa
também a organizacdo. Essa classe foi composta pelas seguintes Leis Ordindrias:
7.694/88; 8.028/90; 8.029/90; 8.056/90; 8.165/91; 8.422/92; 8.689/93; 8.902/94;
8.896/94; 8.853/94; 8.993/95; 9.649/98; 9.798/99; 10.355/01; 7.674/88; 8.657/93;
9.506/97; 9.650/98 e 10.593/02

Para fins de organizacdo dos dados para andlise, em cada classe foram destacadas
as dez palavras (formas) mais significativas (de maior estatistica lexogrifica e
representatividade para o texto), dentre os pronomes, substantivos, verbos e adjetivos,
conforme Imagem 4.

Analisando as classes conjuntamente, conforme a Imagem 4, GESTAO e
REGULAMENTACC)ES DERIVADAS sio classes independentes, mas unidas em uma
unica ramificacdio; ELEMENTOS ESTRUTURANTES e ORCAMENTO siao classes
distintas e separadas quanto ao conteido. A participacdo de cada classe na composi¢ao

do dendrograma, considerando suas estatisticas, revela algumas informacdes importantes
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iniciais sobre o panorama da agenda governamental legislativa da Previdéncia Social de
1988 a 2002. Os elementos estruturantes da Previdéncia Social (1° classe, com 31,09%)
assumem protagonismo na agenda ao longo do periodo analisado (1988 a 2002), ou seja,
questdes fundamentais que nortearam a referida politica foram tratadas pelo Poder
Legislativo, primeiramente em nivel constitucional. Em seguida, surgiram as
regulamentacdes infraconstitucionais ou também chamadas de regulamentacdes
derivadas (RGPS) (2° classe, com 28,1%), o que faz todo sentido: primeiro é mister
estruturar determinada politica no ambito constitucional, para em seguida, regulamentar
questdes especificas sobre o tema.

Ainda com certo protagonismo, foi tratado o orcamento da Previdéncia Social (3°
classe com 23,54%), para entdo ser abordada a gestdo (4° classe com 16,46%).
Historicamente o orcamento da Previdéncia Social esteve em evidéncia em diferentes
agendas governamentais e o referido dado ja mostra que, logo nos anos imediatamente
subsequentes a promulgacdo da CF/88, tal fato ja se apresentava.

Da mesma forma, a gestdo das politicas de Previdéncia e Seguridade Social (4°
classe com 16,46%), conforme Oliveira (2021), foi uma das pautas mais importantes
quando da reestruturacdo da Previdéncia Social, no Grupo de Reestruturacdo da
Previdéncia Social, datado de 1986, e um dos temas principais da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) de 1987.

A seguir, cada classe serd esmiucada em suas peculiaridades, considerando o

contexto da época.

4.1.1 Classe Elementos Estruturantes da Previdéncia Social

As palavras mais significativas da classe que teve mais representatividade,
chamada de “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA PREVIDENCIA”, sio: regime,
publico, beneficio, servidor, efetivo, homem, mulher, pensdo e aposentadoria. Como ja
dito, essa classe concentrou aspectos da EC n°20/1998.

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) reconheceu o direito a Previdéncia Social
dentro de um colchdo de protecdo social denominado Seguridade Social. Nesse sentido,
para Fleury e Alves (2004), as defini¢des da Constituicao de 1988 sobre a Seguridade
Social tem como finalidade mudar o caréter contratual puramente do Seguro Social que

prevalecia nos modelos anteriores a0 marco constitucional.
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Segundo Costa (2009), a questdo previdencidria preocupou o governo do entao
Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso (FHC — datado de janeiro de 1995
a janeiro de 2003) desde o inicio. A Previdéncia (RGPS) foi alvo da sua primeira Proposta
de Emenda Constitucional, em 1995 (PEC n° 33/95), de autoria do entdo deputado federal
Michel Temer e demorou quatro anos para ser aprovada, devido a resisténcia politica e
social. A finalidade desse texto reformista era dar tratamento predominantemente fiscal a
uma politica social, por isso ao analisar o texto da PEC n°® 33/95 ndo hé qualquer alusdo
a expressao seguridade social, explicitando a inexisténcia de correlagdo com o sistema
instituido pela CF/88.

Nakahodo e Saraiva (2008) indicam que a PEC n° 33/95 originou a EC n°20/98
(a primeira reforma constitucional previdencidria), como dito, ela visava abordar em
especial o equilibrio fiscal da Previdéncia Social, por meio das seguintes alteragcdes: a)
introducdo de idade minima para aposentadoria; b) eliminacdo de aposentadorias
especiais precoces; ¢) mudanga do critério de cdlculo, de anos de trabalho para anos de
contribuicao; d) cobranga dos servidores inativos e mudanca do sistema de reparticdao
simples para capitalizagdo. Embora nem tudo tenha sido aprovado, as mudangas que
aconteceram foram expressivas, inclusive por terem tornado mais dificil a concessao dos
beneficios previdencidrios.

Para Nobre (2013), a EC n° 20/98 foi uma reforma de grande importancia apds a
reeleicdo do FHC, pois foi aprovada juntamente ao sistema de metas da inflacdo e a Lei
de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu limites de gastos com servidores dos trés
poderes, proibiu o refinanciamento de dividas dos Estados e Municipios, dentre outras
mudancas.

Para Giambiagi e Além (2008), a EC n° 20/98 foi a primeira reforma
constitucional previdenciaria desde a promulgagdo da CF/88, ou seja, depois de dez anos
a Previdéncia Social passou por uma reforma constitucional. Ela foi chamada de “reforma
constitucional do FHC”, embora tenha sido dirigida ao sistema publico previdencidrio,
com maior destaque ao RGPS. Chamou atencdo o fato de nao ter incluido por exemplo o
Regime Previdencidrio dos Congressistas e dos Militares, especialmente por ter um cunho
atuarial fundamental, além de ter em vérios aspectos restringido direitos sociais. Tal fato
foi confirmado pela andlise dos dados. Verificou-se que as palavras “REGIME”;

“PUBLICO”; “SERVIDOR” e “EFETIVO” referem-se a uma parte da reforma
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constitucional direcionada aos servidores publicos participantes do Regime Préprio de
Previdéncia Social (RPPS).

Porém, observa-se que a reforma tratou do sistema ptiblico de maneira geral,
abrangendo tanto o RGPS quanto o RPPS, conforme a andlise dos segmentos de textos
(ST) identificados pelo IRAMUTEQ: “é assegurada a concessdo de aposentadoria e
pensdo a qualquer tempo aos servidores publicos e aos segurados do RGPS bem como
aos seus dependentes”; e “os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que se
trata este artigo serdo aposentados, calculados os seus proventos a partir dos valores

0%

fixados na forma do artigo 3°”. Assim, esses termos evidenciam a profundidade da
alteracdo provocada pela EC n°20/98, cujos segmentos de textos indicam mudancas no
RPPS e RGPS.

Em referéncia as alteragdes constitucionais, os funciondrios publicos
contemplados no artigo 40 da CF/88 poderiam se aposentar com remuneracao integral
aos 35 anos de servigo, no caso dos homens, e 30 anos de servi¢o, no caso das mulheres.
Conforme os ST: “além do disposto neste artigo, o regime de previdéncia dos servidores
publicos titulares de cargo efetivo observard no que couber os requisitos e critérios
fixados para o RGPS”; e “Docentes tinham direito a cinco anos a menos”. Da mesma
forma que no RGPS, havia a possiblidade da aposentadoria proporcional ao tempo de
servico: com minimo de 30 anos, para os homens, e 25, para as mulheres. Finalmente, de
maneira similar a aposentadoria por idade do RGPS, havia o direito a aposentadoria aos
65 anos de idade para homens, e 60 para mulheres, com proventos proporcionais.

A EC n°20/98 alterou esse quadro, destoando do texto primeiro da constitui¢ao,
pois mencionou explicitamente o cardter contributivo do ente publico e dos servidores
ativos, e dos aposentados e pensionistas. Para obtencao da aposentadoria, passou a vigorar
a compulsoriedade de pelo menos 10 anos de exercicio no servi¢o publico e cinco no
cargo publico. As demais regras também vieram a valer no servigo publico, a partir da
promulgacdo da emenda (60 anos para homens e 55 para mulheres), acrescentou-se o
requisito de 35 anos de contribui¢cdo no primeiro caso e 30 no segundo. Para a obtengao
da aposentadoria com vencimentos proporcionais (ao tempo de contribui¢do), a condi¢dao
de elegibilidade unica foi mantida em 65 e 60 anos, respectivamente para homens e
mulheres. Conforme o ST: “compulsoriedade aos 70 anos de idade com proventos

proporcionais ao tempo de contribuicdo — voluntariamente desde que cumprido tempo
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minimo de dez anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo
efetivo”.

Cumpre notar que houve a criagdo de um mecanismo para garantir direitos
adquiridos e de uma regra de transi¢ao para aqueles que ja se encontravam no servigo
publico quando da aprovacdo da emenda. De forma resumida, estes servidores
mantiveram o direito a aposentadoria aos 53 (48) anos, desde que alcangassem ao menos
35 (30) anos de contribuicao e cumprissem um pedagio de 20% do tempo que lhes faltava
para cumprir os requisitos listados anteriormente.

Além disso, passou a ser proibida a obtencdo de aposentadorias simultaneas de
pessoas participantes do RGPS e do RPPS. Conforme o ST: “é vedada a participacao
simultanea de proventos de aposentadoria decorrentes dos artigos 40 ou do artigo 42 e
artigos 142 com a remuneracdo de cargo, emprego ou funcdo publica, ressalvados os
cargos acumuldveis na forma desta constitui¢dao”.

Um dos pontos que merece destaque ¢ que a EC n° 20/98 inseriu, por meio do
artigo 40, a criacdo do Regime de Previdéncia Complementar (RPS) do servidor ptiblico
de cargo efetivo. Tal informacao nao aparece com evidéncia nos dados documentais, mas
foi um primeiro passo para uma mudanca significativa em todo o sistema previdencidrio.
Ou seja, uma pequena mudanga incremental que ocorreu em 1998 fez com que, com o
passar dos anos, Previdéncia Complementar ganhasse destaque na agenda.

Para Campos (2009), ndo havia sentido, ainda, em tratar do assunto (Previdéncia
Complementar) na referida emenda, porque o sistema previdencidrio dos servidores
publicos garantia a regra da paridade, tendo como piso a dltima remuneracao do servidor
da ativa. Ou seja, quando um servidor da ativa ganhava um aumento, o servidor da inativa
(aposentado) também ganhava; a EC n° 20/98 acabou com a chamada regra da
integralidade. Porém, ao prever constitucionalmente a possibilidade de criagdo da
Previdéncia Complementar dos Servidores Publicos, passou-se a exigir lei complementar
nacional para dispor sobre regras gerais e instituir o RPC pela Unido, Estados, Municipios
e DF.

Ja as palavras “BENEFICIO”; “APOSENTADORIA” e “PENSAO” se
relacionam com as questoes de género presentes nas palavras “HOMEM” e “MULHER”,
conforme o seguinte trecho dos ST: “ressalvadas as aposentadorias decorrentes dos
cargos acumuldveis na forma desta constituicdo, é vedada a percepcdo de mais de

uma aposentadoria a conta do regime de previdéncia previsto neste artigo”.
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E importante destacar de forma sucinta algumas altera¢des constitucionais da EC
n°20/98 no ambito do RGPS. O artigo 202 da CF/88 definia que os trabalhadores
vinculados ao RGPS poderiam se aposentar por idade aos 65 anos, no caso dos homens,
e 60 anos, no caso das mulheres. Para os trabalhadores rurais havia uma reducao de cinco
anos nesses limites. No caso da aposentadoria por tempo de servico, o inico requisito era
35 anos de trabalho para homens e 30 anos de trabalho para as mulheres. Professores e
professoras tinham direito a aposentadoria com cinco anos a menos. Havia ainda a
possibilidade da aposentadoria proporcional aos 30(25) anos de servico para homens

(mulheres). O saldrio de beneficio era calculado com base na média dos ultimos 36

saldrios de contribui¢do reais. Esses aspectos estdo conforme a andlise dos ST:

[...] contribuirdo para a seguridade social mediante a aplica¢do de uma aliquota
sobre o resultado da comercializagdo da producdo e fardo jus
aos beneficios nos termos da lei”, e “contar tempo de contribui¢do igual no
minimo a soma de trinta se homem e vinte e cinco se mulher [...].

Além disso, criaram novos requisitos para a concessdo do saldrio-familia e do
auxilio-reclusdo, sendo necessdrio que o segurado se enquadrasse como baixa renda. De
maneira transitoria, fixou baixa renda como a percepcio de até R$360,00 (trezentos e
sessenta reais) por més de remuneracdo bruta, quantia que vem sendo atualizada
anualmente, conforme destacado no ST: “saldrio-familia e auxilio-reclusdo para os
dependentes dos segurados de baixa renda — pensdo por morte do segurado homem ou
mulher ao conjuge ou companheiro e dependentes observado o disposto”.

Uma outra inovagao da EC n°20/98, de acordo com Fleury e Alves (2004), foi a
criacdo do Fator Previdencidrio (FP), tendo como objetivo aumentar o grau de equilibrio
atuarial do sistema, bem como fazer, ao menos indiretamente, com que o sistema
previdencidrio emitisse os sinais corretos aos trabalhadores, particularmente no tocante a
formalizacao da declaracdo das contribui¢des. O texto constitucional vigente definia até
1998 que o salério de beneficio (sb) seria calculado com base nas ltimas contribui¢des.
Porém, apos a criagdo do FP, o saldrio de beneficio passou a ser apresentado com base na
média aritmética simples corrigida dos 80% maiores saldrios de contribuigdo,
computados a partir de julho de 1994. Nesse novo célculo, deve-se levar em consideragdo
o nimero de anos de contribui¢c@o no instante da aposentadoria, a idade do contribuinte e
a expectativa de vida calculada pelo IBGE. Assim, sempre que a expectativa de vida

aumenta, o efeito do termo denominador faz com que o FP diminua, implicando na
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reducdo do valor nominal do beneficio. Esse ¢ um mecanismo de ajuste automdtico
incorporado a formulagdo do fator. Ele foi aplicado de forma obrigatéria apenas no
calculo da aposentadoria por tempo de contribui¢do. Ja no cédlculo das aposentadorias por
idade, a aplicacdo do FP seria facultativa.

Em sintese, no ambito da andlise dos dados, pode-se observar que a Emenda
Constitucional n°20/98 modificou as normas constitucionais e ocupou lugar de destaque
na transformacao da Politica de Previdéncia Social. A EC n° 20/98 mudou vérios aspectos
nos critérios para concessao de beneficios previdencidrios e de organizacdo/estrutura da
Previdéncia. No que se refere ao caréter financeiro, alterou o artigo 201 da CF/88, definiu
que a Previdéncia Social fosse organizada sob forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatdria, observando critérios que preservassem o equilibrio

financeiro e atuarial.

4.1.2 Classe Orcamento

A andlise da segunda classe, denominada de “ORCAMENTO”, revelou que
questdes orcamentdrias foram tratadas com proximidade pela Seguridade Social, no
ambito da Unido, além da destinacdo de verbas para diferentes Ministérios como Satde,
Turismo, Esporte e outros.

A questdo orcamentdria foi reconhecida como um problema histérico da
Seguridade Social. Mesmo que o ponto de partida deste trabalho sejam as politicas de
Previdéncia Social ap6s a CF/88, ndo se pode esquecer que antes da sua promulgacdo
essa politica enfrentou um periodo conturbado quanto a sua gestdo e ao seu
financiamento/orcamento, como identificado por Oliveira et al. (2021). Tais fatores
desencadearam em 1980 o pacote de medidas (pacote previdencidrio) para sanar oS
déficits. Destacavam-se medidas como inicio da contribuicdo pelos aposentados e
pensionistas, aumento do percentual de contribuicdao dos servidores publicos e aumento
da contribui¢do sobre as folhas de salério.

As principais palavras da classe “SEGURIDADE”; “SOCIAL”; “EXECUTIVO”;
“UNIAO”; “MINISTERIOS”; “SAUDE”; “TURISMO” e “ESPORTE” e
“ASSISTENCIA” sdo representados pelo seguinte seguimento de texto: “autoriza o Poder

Executivo a abrir o orgamento da Seguridade Social da Unido em favor dos Ministérios”.
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Numa primeira andlise de Similitude (andlise baseada na teoria dos grafos), é
possivel identificar as ocorréncias entre as palavras e as indica¢des da conexidade entre
elas, auxiliando na identificacdo da estrutura do contetido do corpus textual (Imagem 6).

Observa-se que ha quatro palavras que mais se destacam “SOCIAL”,
“SEGURIDADE”, “ORCAMENTO”, “UNIAO”. Delas se ramificam outras como
“SUPLEMENTAR”, “EXECUTIVO”, “MINISTERIOS”. No extremo das ramificacoes,
as palavras “TURISMO”, “MINISTERIOS” e “ESPORTE”. Nesse sentido, pode-se
inferir a relag@o entre o orcamento da Seguridade e outros Ministérios. Tem-se em vista
que as palavras que remetem ao or¢camento da Seguridade Social fazem parte do tronco
da arvore, de onde vém a verba que foi destinada a outros ministérios representados na
imagem pelas ramifica¢des da drvore — as quais assumem caminhos préprios (Emprego,

Cultura, Turismo, Esporte, Saude, Assisténcia, Desporto).
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Imagem 6: Andlise de Similitude.
Fonte: Dados do IRAMUTEQ.

Oliveira et al. (2021) identificou um paradoxo quando da criagdo da Seguridade
Social no Brasil, tendo em vista que, nos anos de 1980 e 1990, enquanto a América Latina

e outros paises viviam a onda do liberalismo econdmico e enfrentavam as primeiras
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reformas nos sistemas de Seguridade Social/Previdéncia Social, o Brasil estava em franca
fase de implementacio de suas politicas recém garantidas pelo texto constitucional. Trata-
se de um momento histérico que destoou o Brasil dos demais paises latino-americanos.
Para Nakahodo e Saraiva (2008), o sistema brasileiro previdencidrio, mesmo
estando em franca fase de implementacao, ndo demorou a receber as primeiras propostas
de mudancas. Os argumentos usados no Brasil a favor das primeiras reformas
previdencidrias foram: o crescente déficit fiscal, a diminui¢do natural da taxa de
crescimento populacional e o aumento da expectativa de vida. Porém, nao se pode
esquecer que a falta de estabilidade macroecondmica e o fim do imposto inflacionério
fizeram com que os gastos previdencidrios crescessem continuamente a partir de 1994.
Seguindo o mesmo raciocinio, segundo Costa (2009), a institucionalizacdo do
atual modelo Previdenciario no ambito da CF/88 foi bastante conflituosa, tendo em vista
que o primeiro Presidente da Republica (Fernando Collor de Mello, datado de marco de
1990 a dezembro de 1992) eleito apds a Constituicao adotou politica econdmica de viés
liberal e como consequéncia da sua linha econdmica restringiu 0s mecanismos previstos
na Constitui¢do para a drea social. Os governos subsequentes também mantiveram as
politicas econdmicas restritivas com forte impacto na area social. O que se verificou desde
entdo foi uma baixa expansdo das politicas sociais com foco na cidadania, pois a
abordagem econdmica adotada realizou restri¢des importantes na sua cobertura.
Seguindo a linha de redugdo dos investimentos nas politicas sociais, 0 governo do
entdo Presidente Fernando Collor de Mello criou um mecanismo de desvio das verbas
previdencidrias chamado de Encargos Previdencidrios da Unido (EPU) cuja
responsabilidade de arrecadacdo e gestao ficava a cargo do Tesouro Nacional no bojo do
orcamento da Seguridade Social. Essa manobra politica para desviar a verba da
Seguridade retirou em média 20% do seu or¢amento, ela ela foi o primeiro passo para a
criacdo das Desvinculagdes das Receitas da Unido (DRU).
Jano governo do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso, de acordo com Alves
e Fleury (2004), no campo das politicas Previdencidrias, o discurso de déficit foi liderado
pelo Ministro da Previdéncia, o qual colocou a Previdéncia Social como atengdo na
agenda governamental dentro do chamado “problema nacional”, cuja solugao logica seria
uma reforma visando o ajuste fiscal e estabilizacdo da economia. Uma reforma estrutural
da previdéncia social que liberasse o Estado dos encargos com aposentadorias e pensdes

e ao mesmo tempo fortalecesse o crescente mercado de seguros foi colocada como
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requisito para a solucdo da crise fiscal e, a0 mesmo tempo, liberacdo de uma poupanca
nacional para ser investimento e arrancada do processo de desenvolvimento. Tudo isso
porque a CF/88 ampliou significativamente a importancia do orcamento da Seguridade
Social.

Foi nesse contexto que, em 1994 (Governo FHC), criaram o Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF), que posteriormente ficou conhecido como Desvinculagdes
das Receitas da Unido (DRU), dando continuidade ao EPU. As DRUs fizeram parte da
politica fiscal dos anos 1990 e 2000. Essa estratégia econdmica foi instituida sob o
argumento de estabilizacdo da economia, logo apds o Plano Real. Vale a pena ressaltar
que a DRU foi considerada pela literatura como o principal mecanismo regressivo ao
custeio securitario (BOTELHO, 2018).

De acordo com Nobre (2013), os governos FHC tiveram como principal
caracteristica uma radical redu¢do da margem de recursos publicos para a implementagao
de politicas sociais. Ou seja, em todo o periodo analisado, nos quatro governos: Governo
Sarney (1985-1990); Fernando Collor de Mello (1990-1992); Itamar Franco (1992-1995)
e Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) foi possivel identificar uma caracteristica em
comum: o or¢camento da Seguridade foi alvo de um esvaziamento, com parte de sua verba

destinada para outras politicas, nem sempre discriminadas nas leis homologadas.

4.1.3 Classe Regulamentacoes Derivadas do RGPS

A terceira classe, chamada de “REGULAMENTACOES DERIVADAS DO
REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL — RGPS, refere-se as regulamentacdes
dos direitos previdenciarios em geral. As principais palavras da classe foram: previdéncia,
segurados, financiamento, empregador, aposentado, trabalhador, rural, prestacdo e
célculo.

Antes de analisar os dados em si, importa contextualizar a evolucdao da politica
previdenciaria no governo Collor, dado que as principais regras que constituem os
Segmentos de Textos desta classe foram promulgadas ao longo de seu governo, a saber
as Leis n°8.212/91 e 8.213/91, promulgadas em 24 de julho de 1991.

Para Baptista (1998), durante o primeiro ano de mandato do ex-Presidente, os
Ministérios foram reorganizados, mas nao foi criado o ministério da Seguridade Social

tal como havia sido determinado na Constituicdo de 1988, demonstrando-se, ainda
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segundo o autor, um desprezo pelo tema. Além de o entdo Presidente ter se aproveitado
da falta de regulamentacao dos direitos previdencidrios, no periodo pds promulgacao da
Constitui¢do, para promover uma piora do quadro financeiro e nao fazer repasses de
verbas a Seguridade, o que o autor chamou de verdadeiro desmonte. Assim, dando
continuidade a primeira estratégia de desmonte das politicas de Seguridade Social, Collor
criou a entrada dos Encargos Previdencidrios da Unido (EPU), responsabilidade do
Tesouro, no Orcamento da Seguridade, como discutido na sec¢do anterior.

Para Alves e Fleury (2004) e Marques (2009), no auge da crise fiscal,
inflaciondria e politica do entdo Presidente, que desaguou no seu impeachment, observou-
se a inflexdo na forma de encaminhamento das discussdes em torno da previdéncia
brasileira. A nova agenda incorporou uma intensa discussdo publica em torno da
sustentabilidade financeira do sistema, em virtude das significativas mudancas no mundo
do trabalho. Foi nesse contexto que ocorreu a regulamentacdo dos novos dispositivos
constitucionais relativos aos planos de Beneficios e Custeio da Previdéncia Social,
respectivamente as Leis n°® 8.212 e 8.213, de 1991.

Consoante Marques (2009), a regulamentacio das leis basilares da Seguridade
Social e da Previdéncia Social (Leis n° 8.212 e 8.213, de 1991) aconteceu a partir de
muita disputa politica entre o chefe do Executivo e o Legislativo. Por exemplo, a primeira
proposta enviada pelo Congresso Nacional (CN) foi vetada integralmente pelo Presidente
da Republica, sob o argumento de que a renda minima criada no ambito da Assisténcia
Social seria inconstitucional. Nesse sentido, o entdo Presidente editou uma Medida
Proviséria que desvinculou o valor dos beneficios ao saldrio-minimo, fato que
posteriormente foi rejeitado pelos deputados. Além disso, o Executivo enviou ao
Congresso distintas propostas querendo alterar significativamente a Seguridade Social e
fortalecer a Previdéncia Complementar, propostas que ndo foram levadas a diante pelo
CN.

A primeira proposta de regulamentac¢do dispOs sobre a organizag¢ao da Seguridade
Social, instituindo o Plano de Custeio; a segunda, dispunha sobre os Planos de Beneficios.
Fazendo uma comparagdo entre as propostas € possivel identificar as seguintes mudangas:
1) a protecao dos riscos protegidos pela previdéncia e valores dos saldrios-de-beneficios
dos mesmos; 2) foco na isonomia de tratamento entre todos os beneficidrios, em especial
o rural; 3) protec¢do do vitvo ou da vitiva por meio da permanéncia da pensao-por-morte;

4) regras diferenciadas para a mulher por meio da nova aposentadoria proporcional; 5)
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mudanca no critério de idade em varios beneficios; 6) tratamento especial a mulher rural
diante dos seus diferentes beneficios; 7) criacdo do quadro de beneficidrios diferenciado
prevendo os segurados obrigatdrios e facultativos, além dos dependentes (MARQUES,
2009).

A aprovagao do referido projeto foi bem conturbada, por isso poucos meses depois
de aprovar os Projetos de Lei n°. 8.212 e 8.213, o Executivo (na figura do Presidente da
Republica) apresentou uma proposta de reforma da Seguridade Social para ser discutida
pelos vérios setores representativos da sociedade. Essa proposta contradizia o texto das
Leis n°8.212 3 8.213 de 1991. Se analisada em conjunto ela pretendia: alterar
substancialmente o conteddo dos projetos de lei que ja estavam encaminhados e recém-
sancionados; criar dois planos de beneficios sendo um plano geral e compulsério
abrangendo os segurados da previdéncia social, garantindo os mesmos beneficios (exceto
aposentadoria especial com referéncia especifica em outro projeto) até entdo vigentes e
limitando o seu valor mdximo ao correspondente a cinco saldrios-minimos; e por fim criar
um plano complementar, facultativo a todos os segurados do plano geral que desejassem
complementar o valor dos seus beneficios visando valorizar a Previdéncia Complementar
(MARQUES, 2009; ALVES e FLEURY, 2004).

A PC incorporaria, além das entidades fechadas e abertas de previdéncia privada,
as federacdes, os sindicatos e as associagdes profissionais que quisessem instituir e
manter diferentes planos de cobertura. Essa mesma proposta nitidamente valorizava a PC
em detrimento da previdéncia publica (RGPS e RPPS), por isso ela ressuscitava a criagdo
do entdo extinto Instituto de Previdéncia do Servidor Publico, que passaria a administrar
o Plano de Previdéncia dos Servidores Civis da Unido, dando autonomia para os distintos
institutos. Além disso, instituia o seguro de riscos sociais. Este seguro cobriria os
acidentes de trabalho, as enfermidades profissionais e comuns, com filiagdo obrigatdria
de todos os trabalhadores. A proposta do governo, entretanto, foi engavetada, em fungao
dos vérios eventos politicos envolvendo a previdéncia que caracterizaram o periodo
(MARQUES, 2009; ALVES e FLEURY, 2004).

J4 em janeiro de 1992, diante desse embate (distintas propostas reformistas sendo
analisadas) foi criada pela Camara dos Deputados uma Comissdao Especial para Estudo
do Sistema Previdencidrio, tal estudo visava dar um diagndstico da situag@o atual da
previdéncia e colaborar na elaboracdo de novas propostas para discussao. Por isso, através

da Lei n° 8.490, de 19 de novembro de 1992, novas reformula¢gdes na drea ministerial



63

tiveram foco no com o governo de Itamar Franco, que havia assumido como Presidente
da Republica Interino. Diante das mudangas politicas, o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social (MTPS) desmembrou-se em Ministério do Trabalho e Ministério da
Previdéncia Social. Este dltimo passou a incorporar o INSS, enquanto o Ministério da
Acdo Social ganhou novo nome, Ministério do Bem-Estar Social.

Assim, apds todas essas mudancgas, foi possivel promulgar as referias Leis
Ordindrias basilares da Previdéncia Social, e, portanto, todas as mudancgas ou
regulamentacdes nos planos de beneficios e custeio posteriores a 1992 foram alteracdes
impostas as Leis n° 8.212/91 e a Lei n° 8.213/91. Como o caso das seguintes regras, as
Leis Ordindrias n°® 8.620/93; 8.687/93; 8.870/94; 8.889/94; 9.528/97; 10.403/02;
7.855/89; 7.998/90; 8.260/91; 8.406/92; 8.700/93; 8.904/94; 9.465/97; 10.035/00;
10.270/01; além dos Decretos Legislativos n® 77/88; 95/92 e 75/95.

Na andlise dos dados, verificou-se que as palavras “PREVIDENCIA”,
“SEGURADOS”, “EMPREGADOR”, “APOSENTADO”, “TRABALHADOR” e
“RURAL” referem-se a um mesmo cendrio: conceitos bdsicos que versam sobre a
concessao de beneficios previdencidrios ou sobre a sua alteragdo infraconstitucional. Em
especial, referem-se aos beneficidrios (segurados e dependentes) do RGPS.

Destaca-se que a Lei n° 10.403/02 alterou o quadro de segurados obrigatérios e
facultativos do RGPS, como no caso do trecho referente ao segmento de texto “inclusdo
enteado menor ou com tutela — beneficidrio dependente do segurado da previdéncia
social”.

Além da alteracdo legal conforme o seguinte trecho: “alteracdo dispositivos e
normas da seguridade social plano de beneficios da previdéncia social, inclusdo do
segurado obrigatério — ministro de confissdo, instituicdo religiosa e membros
congregacao”.

De forma especifica, os Decretos Legislativos n°® 77/88 e 75/95 versaram sobre
acordos internacionais entre o Brasil e a Previdéncia Social de Portugal e Chile,
respectivamente, por meio dos quais foram firmadas regras de cooperagdo técnica que
permitiram o intercambio entre empregados desses paises de forma a terem em ambas as
localidades protecdo social previdencidria. A Lei n°® 8.889/94 alterou a concessdo do
beneficio-alimentacdo. A Lei n°® 8.620/93 alterou regras gerais da Seguridade Social,

como arrecadac¢do e recolhimento de suas contribuicoes.
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As Leis n° 7.855/89; 8.260/91; 8.904/94; 9.465/97; 9.528/97; 10.035/00 e
10.270/01 alteraram regras trabalhistas que impactaram o direito previdencidrio, como
fixacdo de multa para pagamento em atraso; obtencdo da Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social (CTPS) e pagamento do Fundo de Amparo do Trabalhador (FAT).
Conforme constam da andlise do segmento de texto: “para proibir anotacdes
desabonadoras na carteira de trabalho e previdéncia social, alteracdo da legislacdao
trabalhista, consolidagdo das leis do trabalho, clt, proibi¢do ao empregador”.

Ja as palavras “FINANCIAMENTO”, “PRESTACAO” ¢ “CALCULO” referem-
se ao cenario de alteragdo do plano de custeio dos beneficios previdencidrios. Importa
notar que um conjunto de regras como as Leis Ordindrias n°® 7.787/89; 8.114/90; 8.212/91;
8.444/92; 8.736/93; 9.069/95; 9.532/97; 9.795/99 e 9.876/99 foram agrupadas por terem
em comum o tema custeio. Tais palavras se diferem da classe 2 “ORCAMENTO”, tendo
em vista que esta classe concentrou segmentos de textos sobre o orcamento da Seguridade
e da Previdéncia, enquanto a terceira classe teve €nfase no financiamento (contribui¢des,
aliquotas, responsabilidade do empregador).

Como, por exemplo, alteracOes no ambito da contribuicdo dos empregados,
demonstradas pelos ST: “fixacdo tabela base de calculo
contribuicao segurado empregado filiacdo previdéncia social, fixacdo aliquota
contribuicao segurado trabalhador autonomo, empregador, aplicagdo e incidéncia no
saldrio de contribuicdo”.

No que se refere ao contexto sobre o financiamento, importa destacar alguns
momentos mais importantes dos governos Sarney, Collor e Itamar. Durante o governo do
Ex-Presidente da Republica José Sarney, datado de 15 de marco de 1985 a 15 de margo
de 1990 (1985 a 1990), foi sancionado o Decreto-Lei n°® 92.654, de 15 de maio de 1986,
o qual criou o Grupo ou Comissao de Reestruturacdo da Previdéncia Social (GRPS) no
intuito de realizar estudos e propor medidas quanto as bases de financiamento e beneficios
previdencidrios (BAPTISTA, 1998).

Conforme Silva (2018), o GRPS foi responsdvel por reunir distintos atores e
estudos sobre a viabilidade de reformar a Previdéncia e criar a Seguridade no ambito da
ANC. Inclusive, na 9° reunidao do GRPS, a representante do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS) anexou a ata da reunido um relatério sobre o histérico do
financiamento do sistema previdenciario, mas ja propondo novos olhares para o futuro

das politicas. Diante do quadro de crise do financiamento, teriam duas alternativas: ou se
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atinham as limitacdes orcamentérias, restringindo atividades no campo dos servicos
médicos e da assisténcia social (Seguridade); ou entdo, ampliavam-se as atividades da
previdéncia, na certeza de que, inevitavelmente, ocorreria uma insuficiéncia financeira a
ser atendida a longo prazo por aportes da Unido.

J4 a ANC, de acordo com Silva (2018), foi a arena politica protagonista do
governo Sarney, onde se travaram lutas e negociacdes entre os diferentes atores politicos
(partidos politicos e congressistas) quanto a reestruturacdo da Previdéncia Social no texto
constitucional. Assim, os atores canalizaram para seu espago as pressoes dos diferentes
grupos de interesse, incluindo a burocracia previdencidria, os movimentos sociais, as
centrais sindicais e as representacdes empresariais, além das associacdes profissionais
que representavam os beneficidrios.

Porém, o humor nacional e as novas mobiliza¢des politicas ndo foram capazes de
mudar o panorama do destino da Previdéncia Social. De acordo com Marques (2009), ao
mesmo tempo em que a Previdéncia Social passava a ser integrada as politicas de
Seguridade Social, o discurso de déficit foi assumido pelos diferentes Ministros que a
geriram durante o referido governo, como Waldir Pires (1985 a 1986), Raphael
Magalhaes (1986 a 1987), Renato Archer (1987 a 1988) e Jarder Barbalho (1988 a 1990).

Consoante Schwarcz e Starling (2015), enquanto Ulysses Guimaraes fazia o seu
discurso na sessdao de promulgacdo da Constitui¢do, o governo Sarney ia de mal a pior:
inflacdo alta, indice decrescente de popularidade e aumento de denuncias de corrupgao.
Desse modo, Sarney enfrentou a implementacdo do Plano Cruzado, o qual estabeleceu
congelamento de precos e tarifas, além da criagdo do seguro-desemprego. Ja ao final do
seu mandato, a sua pouca popularidade influenciou no aumento progressivo de apoio ao
entdo candidato a Presidéncia da Republica, Fernando Collor de Mello.

Portanto, o governo Sarney foi marcado por ter sido uma importante fase de
transicdo do antigo modelo previdencidrio para o novo modelo previdencidrio
constitucional, mas cumpre ressaltar que os antigos dilemas (gestdo e financiamento)
foram discutidos na ANC e ainda assim o texto constitucional propds a criacdo de um
sistema amplo de protecdo social chamado Seguridade Social, o qual englobava as
politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Além de ter sido um momento de
transicdo, o governo Sarney também apresentou dificuldade de implementar as politicas
garantidas pelo texto constitucional, primeiro pelo contexto politico conturbado, segundo

pela crise econdmica que o pais enfrentava.
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Ja dentre as leis da década de 1990, cabe ressaltar em especial a Lei n° 8.687/93,
que retirou a incidéncia do Imposto de Renda percebido pelos deficientes segurados da
Previdéncia Social, e a Lei n°® 8.870/94, que instituiu regras proprias para recolhimento
da contribuicdo previdencidria pela empresa, pelo sindicato e categoria profissional, além
de ter regulamentado contribuicdes especificas do segurado especial de atividade
agropecudria e pescador. A esse respeito, foram obtidos os seguintes segmentos de

trechos (ST):

[...] segurado obrigatério, categoria profissional atividade agropecudria e
pescador: alteracdo normas de cdlculo, saldrio de contribuico, relacdo décimo
terceiro, alteracdo nas normas de obrigatoriedade de apresentacdo de
declaragdo de operagdo venda; correlacdo contribuicio previdencidria [...].

Além de alteragdes nas contribui¢des dos empregados, as contribuicdes dos
empregadores também sofreram alteracdes ao longo do tempo, como exemplo:

[...] fixacdo contribuicdo empresa: entidade, O6rgdos, destinacdo da
previdéncia social; incidéncia na folha de pagamento; normas procedimento
atendimento gratificacdo de estimulo a fiscalizagdo e a arrecadagdo dos
tributos hipdtese de criacdo da gratificacdo fiscal de contribuicdes
previdencidrias [...]

Portanto, foi possivel identificar que as Leis Ordindrias foram um dos tipos de
regras mais utilizadas para realizar mudancas pequenas e incrementais nas
regulamentacdes derivadas dos direitos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS). Nos primeiros anos apds a promulgacido da CF/88, as Leis Ordinarias foram
usadas para regulamentar os principais direitos constitucionais previdenciirios como 0s
Planos de Beneficios e Custeio. Apds essas grandes regulamentacgdes, as demais regras
infraconstitucionais apresentaram poucas mudancgas, ora alteraram pequenas formas de
contribuicdo, tipos de reconhecimento do segurado, questdes trabalhistas que tocam o
aspecto previdencidrio e outros. Ou seja, nos primeiros vinte anos de Planos de
Beneficios e Custeio (1992 a 2002), de forma infraconstitucional, a politica de

previdéncia social sofreu alteragdes pontuais.

4.1.4 Classe Gestao/Organizacio

Na dltima classe, chamada de “GESTAO/ORGANIZACAO” as palavras que
mais se destacaram foram: “CONSELHO”, “CRIACAO”, “MINISTERIOS”,
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“PLANEJAMENTO”, “REFORMA”, “GABINETE”, “ADMINISTRATIVO”,
“ORGANIZACAO” e “SERVICOS”.

A referida classe guarda nitida relacdo com a evolugdo histérica da gestdo das
politicas de Seguridade Social, em especial a Previdéncia Social. Sabe-se que desde a sua
origem, o sistema previdencidrio brasileiro teve sucessivas mudangas na sua gestdo. Ele
iniciou-se com a fase de vinculag@o pela empresa de 1923 a 1930, com as Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPs), vinculacio pela categoria profissional de 1930 a 1960
com os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), unificagdo institucional em 1966,
com a Lei Orgénica da Previdéncia Social (LOPS) e a cria¢do do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) (SILVA, 2018).

De acordo com Oliveira et al. (2021), a criacdo da Previdéncia Social enquanto
Caixa de Aposentadoria e Pensdes (CAP), sua evolucdo para Instituto de Aposentadoria
e Pensdes (IAP) depois a reunido de todas as IAPs em Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS) ora vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, ora vinculado ao
Ministério da Assisténcia Social, tendo o SINPAS como 6rgio de controle de verbas e
coordenacdo final das politicas de Seguridade Social, fez com que historicamente a
Previdéncia Social passasse por bruscas mudancas de gestdo e financiamento, que foram
sentidas muitas décadas apds as referidas mudancas institucionais.

Portanto, o tema gestdo foi historicamente um problema identificado e
reconhecido pelos membros do Grupo de Reestruturacdo da Previdéncia Social (em 1986)
e depois pelos constituintes nas deliberacdes das audiéncias publicas da Assembleia
Nacional Constituinte (1987).

No contexto da pesquisa, as regras que estiveram mais presentes nessa classe
foram as Leis Ordindrias, sendo predominantemente as seguintes Leis n° 7.694/88;
8.028/90; 8.029/90; 8.056/90; 8.165/91; 8.422/92; 8.689/93; 8.902/94; 8.896/94;
8.853/94; 8.993/95; 9.649/98; 9.798/99; 10.355/01; 7.674/88; 8.657/93; 9.506/97;
9.650/98 e 10.593/02. Percebe-se que, pelo ano de promulgacao das leis, a situagao da
gestdo acompanhou os diferentes governos, com um pouco menos de evidéncia no
governo do Presidente Itamar Franco.

O governo do Presidente da Republica Itamar Franco foi de dezembro de 1992 a
janeiro de 1995. Conforme Schwarcz e Starling (2015), o entdo Presidente assumiu um
pais sobrecarregado em uma situagdo de calamidade econdmica. Com o PIB em queda e

o aumento da taxa de desemprego, a inflacdo aumentou progressivamente. O Brasil, entre
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1980 a 1993, teve quatro tipos de moeda, inimeros congelamentos de preco, distintos
planos de estabilizacdo econdmica e indices para medir a inflacdo.

O maior feito do ex-Presidente foi, sem duvidas, a estabilizacdo econdmica, por
meio do Plano Real liderado pelo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. No
ambito da Seguridade Social, consoante Costa (2009), ocorreu um avango positivo, como
por exemplo a promulgacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social, pagamento do reajuste
dos aposentados, congelado por Collor, apuracdo das dendncias de corrupcdo na
Previdéncia Social, além de intimeras melhorias de gestdo levantadas pelo Ministro
Antdnio Ferreira de Oliveira Brito. Ou seja, o ex-Presidente ficou pouco tempo no cargo
e teve como prioridade questdes econdmicas, deixando em segundo plano as questdes da
agenda previdencidria.

Na anélise dos dados, podemos agrupar as palavras de acordo com a seguinte
logica: “CRIACAO”, “PLANEJAMENTO”, “REFORMA”, “MINISTERIOS”,
“GABINETE” e de outro lado “CONSELHO”, “ADMINISTRATIVO”,
“ORGANIZACAO” e “SERVICOS”, conforme a drvore lexical da Imagem 7, feita por

Analise de Similitude.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Ant%C3%B4nio_Ferreira_de_Oliveira_Brito
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Imagem 7: Andlise de Similitude.
Fonte: Dados do IRAMUTEQ.

As palavras “CRIACAO”, “PLANEJAMENTO”, “REFORMA”,
“MINISTERIOS”, “GABINETE”> dizem respeito s sucessivas transformagdes de
Ministérios e Secretarias que ocorreram ao longo do tempo, levando em consideracdo a
mudanca de gestdo dos distintos 6rgaos, como por exemplo as Leis n° 8.028/90; 8.056/90;
8.422/92; 9.649/98 que versaram sobre a cria¢do, organizacao e extin¢cdo de Ministérios,
dentre eles o da Previdéncia Social.

Nesse contexto, surgem ainda as Leis n° 7.674/88; 7.694/88; 9.798/99 que
abordaram a gestao dos bens do antigo IAPAS, além da Lei n° 8.165/91, que disciplinou
a gestdo dos bens do INPS, 6rgdos que foram extintos dando lugar ao INSS. Tal como
versou a Lei n°® 8.029/90 que criou o INSS e o fundiu com o IAPAS. Destaca-se, assim,

o seguinte fragmento de texto:

[...] autoriza¢do unido federal instituto nacional do seguro social (inss)
vinculacdo ao ministério do trabalho e da previdéncia social (mtps), permuta



70

fracdo ideal de imdvel cuja localizagdo se encontra no municipio de caxias do

sul (rs), pelotas (rs), estado do rio grande do sul (rs) [...].
Ressaltam também as Leis n° 8.853/94; 8.896/94 e 8.689/93, que abordaram a
extingdo do INAMPS; a Lei n° 8.902/94, que regulamentou a carreira dos servidores
tempordrios do INSS, e a Lei n° 9.506/97, que extinguiu o Instituto de Previdéncia dos

Congressistas. Conforme o trecho:

[...] remanejamento cargo publico, cargo efetivo do instituto nacional de
assisténcia médica de previdéncia social (inamps), ministério da administracao
federal e reforma do estado (mare) prorrogacdo prazo conclusdo inventario
instituto nacional de assisténcia médica de previdéncia social (inamps) [...].
J4 as palavras “CONSELHO”, “ADMINISTRATIVO”, “ORGANIZACAO” e
“SERVICOS” remetem, por exemplo, a Lei n° 10.355/01, que estruturou a carreira dos
servidores e servicos do INSS, e a Lei n° 10.593/02, que estruturou a carreira dos
auditores da Receita Federal e servigos administrativos, ambas carreiras de servidores e
servicos que foram direcionados aos quadros da nova autarquia que foi criada (INSS).
Pela analise das regras acima descritas, vislumbra-se que nos anos imediatamente

~ %

seguintes a promulgacdo da CF/88 o tema ‘“gestdo” ficou em evidéncia na agenda
legislativa, em especial pelo fato da necessidade da extin¢do de alguns 6rgaos (SINPAS)
e a reunido de outros (INPS, INAMPS, IAPAS). Do mesmo modo, a regulamentacio da
carreira desses servidores que estavam nos Orgdos que foram extintos ou reunidos

demandou movimentacao burocratica, institucional e legislativa.

4.1.5 Consideracoes finais do periodo 1988 a 2002

Vale a pena ressaltar que a ultima anélise do periodo (1988 a 2002) tera énfase na
andlise das categorias tematicas (direcdo, forca, imagem, monopdlio, incrementalismo e
ruptura).

Em face do exposto, as categorias tematicas que emergiram dos dados (elementos
estruturantes; orcamento; gestao e regulamentagdes derivadas) permitem identificar uma
agenda legislativa governamental na seguinte direcdo: regulamentacao de direitos apds a
promulgacdo da CF/88, tanto sobre questdes do RGPS quanto RPPS; estabilizagdo

econOmica nacional que impactou nas financas previdencidrias; primeira onda de
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reformas neoliberais que influenciou a primeira reforma constitucional previdenciaria. O

resumo de informacdes consta da Imagem 8, abaixo.
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Imagem 8: Mapa mental sobre a evolugdo temporal das politicas de Previdéncia Social por governo
(1988 a 2002).
Fonte: Elaboragdo prépria.

O primeiro periodo analisado (1988 a 2002) sofreu em grande parte uma
influéncia do contexto apds promulgacdo da CF/88. Por isso, as leis infraconstitucionais
convergiram para de certa forma fortalecer o carater social da CF/88, como por exemplo
aquelas que apresentaram o caréter de estruturacdo e regulamentacdes em geral. Todavia,
jéa se fazem presentes esforcos em sentido contrario, como representado pela demora na
tramitacdo das Leis n° 8.212 e 8.213/1991, e, com mais evidéncia, a restri¢do de direitos
da EC n° 20/98.

Depreende-se, ainda, que durante todo o periodo analisado neste momento (1988
a 2002), todos os governos analisados (Sarney, Collor, Itamar e FHC) tentaram reduzir
beneficios e aumentar a arrecadacdo, mesmo que contraditoriamente fosse permitido
desvincular receitas da Unido (DRU), esvaziando progressivamente as contas da
Seguridade Social. Percebe-se que mesmo com a alternancia do chefe do Poder Executivo
todas as mudancas ou tentativas de mudancas ocorreram na dire¢cdo do liberalismo
econdmico fantasiado de equilibrio atuarial, ou seja, na direcdo do enfraquecimento das
politicas sociais.

A for¢a das mudangas muitas vezes foi mais fraca do que o esperado, com um
certo freio por parte das forcas politicas contrarias, como a quase privatizacao no governo

Collor e a quase mudanca da forma de financiamento (capitaliza¢do) por meio da EC
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n°20/98 do governo FHC. Com a EC n°20/98, ha um recrudescimento de acesso aos
direitos, mas sem a capacidade de alterar significativamente o cardter social. A forca da
EC n° 20/98 e demais leis infraconstitucionais ndo foram suficientes para sobrepujar a
forca da prépria constituicao.

Em face dos aspectos apresentados, a forca e a dire¢cdo da PS neste periodo se
manifestaram da seguinte forma: mudancas incrementais ainda fracas, mas a primeira
emenda constitucional (EC n° 20/98), mesmo promovendo mudangas pontuais, foi uma
primeira iniciativa legal que trouxe forca para a agenda nos governos subsequentes. A
direcdo das primeiras alteracdes legais seguiu no sentido de regulamentagdo dos direitos
constitucionais, firmando a base social e legal da PS, mas as reformas subsequentes foram
no sentido contrério (enfraquecimento das bases sociais da PS), sob o argumento de que
era preciso equilibrar as finangas publicas.

Em virtude do contexto apds CF/88, identificado anteriormente, a imagem da PS
também precisa levar em considera¢do esse momento histdrico. Portanto, a imagem da
PS na CF/88 remete a uma politica social ampla, democrética, igualitdria, soliddria,
garantista, dentre outras atribui¢cdes. Lembrando que a imagem para Baumgartner e Jones
(1993) remete aos simbolos e ideias que sustentam o monopdlio da politica. Uma vez que
a imagem é a mesma durante um certo periodo presume-se que a politica vive um
processo de incrementalismo, mas quando ocorre uma mudanca de imagem,
possivelmente a politica passou por uma ruptura.

A imagem da PS no periodo imediatamente subsequente ainda ndo tinha forca
para romper com a imagem constitucional. Por isso, a imagem da PS estd ainda ligada ao
aspecto social sob o qual foi criada, mas ja apresenta caracteristicas préprias do periodo
em questdo, sendo tratada como politica fragil financeiramente.

Quanto ao monopdlio, infere-se que houve mudangas de monopdlio da politica de
PS do momento de aprovacdo da CF/88 para o momento subsequente. Nos anos
posteriores a 1988, infere-se que o monopdlio permaneceu o mesmo, sendo a PS tratada
como uma politica incipiente e falida.

Portanto, pode-se afirmar que a Previdéncia Social de 1988 a 2002 viveu um
incrementalismo das suas politicas e ndo ocorreu uma ruptura, embora mudancgas

significativas tenham ocorrido nesses quatorze anos.
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4.2 Segundo periodo (2003 a 2016): fortalecimento da estrutura, ampliacao da

cobertura previdenciaria e aprofundamento das reformas

O corpus dos dados do periodo de 2003 a agosto de 2016 (universo de andlise) foi
constituido por quatro textos (regras), separados em 601 segmentos de texto (ST) com
aproveitamento de 75,71% (satisfatério). Emergiram 19.208 ocorréncias (total de
palavras), sendo 2.175 palavras distintas, a frequéncia média das formas por segmento foi
de 31,96. O conteddo analisado foi categorizado em quatro classes distintas: Classe 1,
com 24,18% dos ST; Classe 2, com 29,4% dos ST; Classe 3, com 23,7% dos ST e Classe
4 com 22,6% dos ST. No que se refere a organizacdo dos dados para sua andlise, em cada
classe foram destacadas as dez palavras (formas) mais significativas dentre os pronomes,

substantivos, verbos e adjetivos, as quais sao apresentadas na Imagem 9.

29,45 22,6 24,18 23,7
ADMINISTRACAO APOSENTADORIA SEGURIDADE FINANCIAMENTO
REESTRUTURACAO APOSENTADO UNIZO IMPOSTOS
INSS APOSENTAR MINISTERIOS CONTRIBUICAO
GRATIFICACAO EFETIVO EXTRAORDINARIO RECEITA
DESEMPENHO PUBLICO DESTINACAQ PRESTACAO
CRIACAO IDADE ABRIR TRIBUTACAO
QUADRO BENEFICIARIO CREDITAR PIS/PASEP
CARREIRA PROVENTOS DESENVOLVIMENTO COFINS
PESSOAL SERVIDOR FOME ISENCAO
MEDICO_PERITO ESTADUAL/MUNICIPAL SOCIAL COMPENSACAO

Imagem 9: Dendrograma de CHD das categorias tematicas e principais palavras de cada classe.
Fonte: Dados do IRAMUTEQ.

Cada classe foi nomeada conforme a interpretacdo dos termos destacados como
mais importantes (frequentes) conforme Imagem 8: Classe 1, “GESTAO”; Classe 2,
“ORCAMENTO”; Classe 3, “CUSTEIO”; e a Classe 4, “ELEMENTOS
ESTRUTURANTES DA PREVIDENCIA SOCIAL”.
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A classe 1, chamada de “GESTAQ”, foi assim intitulada para manter a l6gica
categorial criada na primeira andlise (1988 a 2002), porque as andlises permitem
identificar continuidade temdtica ao longo dos periodos. Inclusive algumas palavras se
repetem. Sobre as caracteristicas da primeira classe, ela foi constituida prioritariamente
por Leis Ordinarias, tais como as Lei n° 10.683/03; 11.098/05; 11.538/07; 11.490/07;
12.154/09; 12.438/11; 12.998/14; 10.855/04; 10.997/04; 10.910/04; 11.302/06;
11.356/06; 11.501/07; 11.457/07; 12.279/10; 12.406/11; 12.856/13 e 13.266/16.

A classe 2, chamada de “ORCAMENTO”, também seguiu a 16gica de andlise do
primeiro periodo (1988 a 2002), o qual também evidenciou indmeras normas que
abordavam o or¢amento da Seguridade/Previdéncia ao longo do tempo. A segunda classe
foi constituida majoritariamente por Leis Ordindrias, tais como as Leis n°:10.784/03;
10.665/03; 11.018/04; 10.919/04; 11.056/04; 10.988/04; 11.038/04; 11.209/05;
11.215/05; 11.241/05; 11.208/05; 11.388/06; 11.266/06; 11.315/06; 11.461/07,;
11.615/07; 11.456/07; 11.545/07; 11.547/07; 11.565/07; 11.586/07; 11.594/07,
11.606/07; 11.840/08; 11.808/08; 11.816/08; 11.847/08; 11.848/08; 11.843/08;
11.992/09; 12.088/09; 12.175/09; 12.045/09; 12.470/11; 12.540/11; 12.578/11;
12.555/11; 13.384/11.

A classe 3, chamada de “CUSTEIO”, foi uma inovacdo da andlise. Até entdo, a
andlise de 1988 a 2002 tinha destacado o tema or¢amento, mas agora o orcamento chamou
a atencdo de forma separada do custeio. Ela foi constituida por Leis Ordindrias tais como
as Leis n®: 11.196/05; 12.350/10; 12.546/11; 13.172/15; 13.097/15. No entanto, como
indica a imagem do dendrograma (Imagem 9), as classes 2 e 3 sdo classes com
proximidade e podem ser consideradas de forma conjunta na andlise geral dos dados.

A udltima classe, classe 4, chamada de “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA SOCIAL”, também deu continuidade 2 anélise feita anteriormente (1988
a 2002), porém, no primeiro periodo, os elementos estruturantes concentraram a maior
estatistica dos dados. Agora, no segundo periodo, embora tenha ficado em udltimo na
estatistica, essa classe continuou sendo uma das mais importantes, como serd visto na
andlise detalhada a seguir. Essa classe foi constituida em grande parte pelas Emendas
Constitucionais n° 41/2003 e 47/2005. Assim, novamente os aspectos estruturantes
ficaram concentrados em Emendas Constitucionais, repetindo o movimento de reformas

continuas, que tendem a ser incrementais.
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Analisando as classes conjuntamente, a participacdo delas na composi¢do do
dendrograma revela algumas informacdes importantes iniciais sobre o panorama da
agenda governamental legislativa da Previdéncia Social de 2003 a 2016. As classes
tiveram uma estatistica muito préxima, tendo quase todas entre 20% a 30% da totalidade
dos dados, o que indica uma atencdo proporcional aos temas identificados. Cumpre
destacar que a Gestdo assumiu maior parte da atencdo (29%) dos dados, seguida pelo
Orcamento e Custeio, que sdo temas muito proximos e por isso foram agrupados em uma
mesma ramificacdo do dendrograma, por fim, tem-se os elementos estruturantes, com
22% da concentracao dos dados.

A seguir, cada classe serd esmiucada em suas peculiaridades, considerando o

contexto da época.

4.2.1 Classe Gestao

As palavras mais significativas da classe que teve mais representatividade,
chamada de “GESTAQ?”, sdo constituidos por trechos de Leis Ordinarias. Como j4 dito,
a denominagdo da classe foi feita para manter a 16gica categorial criada na primeira
andlise (1988 a 2002), porque as andlises permitem identificar continuidade tematica ao
longo dos periodos.

O tema gestdo previdencidria foi historicamente um problema identificado e
reconhecido pelos membros do Grupo de Reestruturacido da Previdéncia Social (1986) e
depois pelos constituintes nas deliberacdes das audiéncias publicas da Assembleia
Nacional Constituinte (1987), além de ter sido um dos temas protagonistas na agenda
previdenciaria legislativa de 1988 a 2002.

Para Fagnani (2008), a gestdao da politica previdencidria do governo Lula foi
marcada por um duplo movimento: ideoldgico e politico. Porém, quanto ao aspecto da
estrutura burocritica administrativa, houve uma significativa expansdo dos servidores
publicos federais por meio de concurso publico. Tal fato se deve ao chamado tripé
macroecondmico — formado por elevados superavits primarios, cambio flutuante e metas
de inflagao, demonstrando ao mercado o compromisso com as condi¢des de estabilidade
do pais, assumido por Lula ja na campanha eleitoral. O que propiciou um cendrio ideal

para expansdo do campo publico. Além disso, a expansao do campo publico foi fruto de
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um longo periodo de inércia do governo anterior (FHC), o qual ndo realizou concursos
publicos nessas esferas, tendo em vista a sua preocupacao fiscal e a redugdo do aparato
Estatal burocrético.

As palavras “ADMINISTRACAO”, “REESTRUTURACAO” e “INSS” foram
encontradas nos seguintes seguimentos de texto: “criacdo gratificacio beneficidrio cargo
de carreira seguro_social previdencia_social quadro de pessoal instituto nacional do
seguro social inss alteracdo  dispositivos normas  reestruturagdo  cargo
de carreira previdéncia_ social”.

Os seguintes trechos sintetizam o panorama de recomposicdo dos quadros de
servidores publicos federais que passaram a ser abrangidos pelo INNS: “dispde sobre a
criacdo reestruturacdo e organizacao de carreiras cargos e funcdes comissionadas técnicas
no ambito da administra¢ao publica federal direta autarquica e fundacional”.

J4 as palavras “GRATIFICACAO”, “DESEMPENHO”, “CRIACAO”,
“QUADRO”, “CARREIRA”, “PESSOAL” e “MEDICO_PERITO” sio representadas
pelos seguintes trechos “cria a carreira de pericia médica da previdéncia social e dispde
sobre a remuneracdo da carreira de supervisor médico_pericial do quadro de pessoal do
instituto nacional do seguro social _ inss” e “dispde sobre a reestruturacio
da carreira previdencidria de que trata a lei n 10 355 de 26 de 2001 instituindo
a carreira do seguro social”. Representam que, de todos os servidores que passaram aos
quadros da autarquia federal (INSS), a carreira de médico perito foi uma das mais
importantes na organizacdao administrativa da estrutura desse Seguro Social.

As Leis n° 10.885/04; 10.910/04; 11.098/05; 11.302/06; 11.356/06; 11.501/07;
12.279/10; 12.406/11; 12.856;13 apresentam em comum o0s temas de reestruturacao da
Carreira Previdenciaria. J4 as Leis n® 10.683/03; 11.538/07; 12.438/11; 13.266/16
apresentam em comum a reestruturacdo das secretarias e ministérios, que foram extintos
e criados ao longo do tempo, como o caso do INAMPS.

Portanto, as Leis Ordindrias que foram protagonistas no referido periodo indicam
que, a0 mesmo tempo em que sdo estruturadas as carreiras federais dos servidores do
INSS, sdao também implementadas reformas que mudam o Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS). Ou seja, em meio a expansdao da carreira federal, que propiciou o
fortalecimento da capacidade burocratica estatal para promover um melhor atendimento
aos segurados (INSS), também ocorreu a reestruturagdo do setor publico, que serd

analisado nos préximos topicos.
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4.2.2 Classes Orcamento e Custeio

Essas duas classes podem ser analisadas de forma conjunta, tendo em vista que o
préprio dendrograma uniu as classes em uma Unica ramificagdo, além dos temas
“ORCAMENTO” e “CUSTEIO” terem intima relagdo, como serd evidenciado a seguir.

As palavras mais significativas da classe “ORCAMENTO” foram:
“SEGURIDADE”, “UNIAO”, “MINISTERIOS”, “EXTRAORDINARIO”,
“DESTINACAO”, “ABRIR”, “CREDITAR”, “DESENVOLVIMENTO”, “FOME”,
“SOCIAL” e as palavras da classe “CUSTEIO” foram “FINANCIAMENTO”,
“IMPOSTOS”, “CONTRIBUICAO, “RECEITA”, “PRESTACAO”, “TRIBUTACAO”,
“PIS/PASEP”, “COFINS”, ISENCAO”, “COMPENSACAO”.

Antes de analisar os dados em si, convém explicar alguns conceitos fundamentais
sobre algumas palavras dessas classes, além do contexto histérico e politico no qual esta
inserido o orcamento e custeio da Previdéncia e da Seguridade Social no Brasil.

Sobre o contexto das politicas de Seguridade, incluindo Previdéncia, durante os
governos do Partido dos Trabalhadores, importa ressaltar que para Fagnani (2008) o
primeiro governo Lula foi ambiguo, porque apresentou tracos de mudangas e
continuidades em diversas politicas. No proprio governo, conviviam for¢as defensoras do
Estado Minimo e setores defensores de direitos universais. A melhoria do mercado de
trabalho abriu espago no or¢camento para a ampliagdo dos gastos em politicas sociais.

De acordo com Nobre (2013), o contexto econdmico do primeiro governo Lula
manteve alguns aspectos da politica econdmica herdada do periodo anterior (FHC), ndo
apenas do cambio flutuante, mas a sobrevalorizacdo da moeda. As principais mudangas
ocorreram com as reformas microecondmicas relativas ao acesso ao crédito e ao sistema
bancdrio em geral. Outras bem diferentes ocorreram na recuperagao do valor do salario-
minimo. J4 o segundo mandato de Lula foi marcado pela descoberta do pré-sal em 2007,
a confirmacgdo do Brasil como pais sede da Copa do Mundo de 2014, além do anuncio
oficial do Brasil como pais-sede dos Jogos Olimpicos de 2016, fatores que influenciaram
positivamente a visdo do Brasil como pais a receber investimento.

Para Ibrahim (2022), o artigo 195 pardgrafo segundo da CF/88 estabelece que o
orcamento da Seguridade Social seja elaborado de forma integrada pelos orgaos

responsaveis pela Saude, Previdéncia e Assisténcia, tendo em vista as metas e prioridades
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estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias. E assegurada a cada drea a gestdo de
recursos, o que foi enfraquecido pela conversao em Lei da Medida Proviséria n°2170-
39/2001, a qual estabeleceu que todas as receitas das contribui¢des sociais sejam
recolhidas a conta Unica do tesouro nacional. J4 a Lei 9.711/98, que deu nova redagdo a
Lei 8.2312/91, trouxe a necessidade do repasse obrigatdrio dessa receita a Seguridade, o
que na pratica nem sempre ocorre € deu margem a continuidade das DRUs durante muitos
anos.

Para Ibrahim (2022), o custeio previdencidrio abarca as contribui¢des sociais, ou
seja, a Previdéncia Social é custeada pelas contribui¢des dos empregados (incidentes
sobre a folha de pagamento) e empregadores (cota patronal). Essa contribui¢do especifica
€ destinada exclusivamente ao custeio dos beneficios do RGPS.

Ja o custeio da Seguridade Social que compord o seu orcamento, conforme a
CF/88, artigo 195, é de responsabilidade de toda sociedade de forma direta e indireta,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios, e das contribui¢des sociais. O financiamento direto € feito pelas
contribuicdes sociais, enquanto o indireto € realizado por meio de dotagdes orcamentdrias
fixadas no or¢amento fiscal. O orcamento da Seguridade Social é abordado pela CF/88
no titulo sobre a ordem social, e tal custeio é chamado pela doutrina e jurisprudéncia de
tributo. Portanto, o orcamento da Seguridade Social destina-se a separar e conferir
visibilidade as contribui¢des sociais vinculadas ao financiamento das politicas de Saude,
de Previdéncia Social, do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e de Assisténcia
Social. As principais receitas da Seguridade Social sdo: contribui¢des previdencidrias,
PIS/PASEP, CSLL, Cofins e IPI.

Assim como no periodo de 1988 a 2002, durante os governos do PT de 2003 a
2016, ocorreu uma intensificagdo da abertura do orcamento da Seguridade Social em
favor de outras politicas. Conforme Agéncia Senado, esse fendmeno foi criado em 1994
com o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), essa desvinculagdo foi instituida para
estabilizar a economia logo ap6s o Plano Real. No ano 2000, o nome foi trocado para
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). Nesse sentido, pode-se destacar os
seguimentos de texto: “abre ao or¢amento da seguridade social da unido em favor dos
ministérios da previdéncia social e do trabalho e emprego crédito suplementar”, Varias
leis abriram o or¢camento da Seguridade a favor de outros ministérios ou foi criado um

orcamento suplementar/extraordindrio, conforme o seguinte trecho: “refor¢o de dotacdes
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constantes da lei orcamentdria vigente e d4d outras providéncias, crédito
suplementar or¢camento fiscal orcamento da seguridade social unido federal destinacdao
ministerio da previdencia social mps”.

Os dados revelam que a abertura do orcamento do referido periodo priorizou
sobretudo a politica de Combate a Fome (Fome Zero) vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, conforme os
segmentos: “crédito suplementar orcamento da seguridade social unido federal
destinacdo ministério da previdéncia social mps ministério do desenvolvimento social e
combate a fome” e “abre ao or¢camento da seguridade social da unido em favor dos
ministérios da previdéncia social do trabalho e emprego e do desenvolvimento social e
combate a fome crédito suplementar no valor global”.

Nesse ponto da andlise, ndo existem grandes diferencas entre as politicas dos anos
1900 e anos 2000 dos distintos governos, ambos os governos quanto ao orcamento da
Previdéncia, incluindo a Seguridade, fizeram aberturas de créditos a indimeros ministérios
e diferentes politicas. No entanto, a principal diferenca reside na destinacio da verba, a
maioria das verbas dos governos PT foram destinadas ao Programa Fome Zero, mantendo
a verba da Seguridade Social nas politicas de Assisténcia Social.

Voltando ao tema “CUSTEIO”, de acordo com Santos (2009), a contribui¢ao
previdencidria comecou desde os primérdios da Previdéncia Social, quando era apenas
uma Caixa de Aposentadoria, em 1923. A contribuicdo na época era de 3% para os
empregados e 1% para os empregadores. Ja os usudrios do sistema pagavam 1% sobre o
faturamento das empresas e em 1926 passaram a pagar 1,5% a CAP. A partir dos anos
30, as contribui¢cdes aumentaram de 3% para 8% variando em funcdo da situacdo
financeira da institui¢do ou da condi¢do do segurado. A contribui¢do da Unido era distinta
e nem sempre repassada a Previdéncia. Assim, ao longo dos anos o valor das aliquotas
foram aumentando, chegando a 2008 entre 8% a 11% para os empregados e 20% para os
empregadores, sendo 22,5% as instituicdes financeiras, além de outras contribui¢des
especificas.

Constata-se que historicamente quando o Brasil passou por um enfraquecimento
do mercado de trabalho, as contribuicdes sociais foram reduzidas, porém, quando o
mercado ficou aquecido, as contribuicdes ampliaram significativamente. Tal fato foi
discuto por Lanzara (2016), o qual indicou que crescimento da economia brasileira de

2003 a 2016 em termos estatisticos impactou positivamente a PS: de 2003 a 2012 o
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emprego formal cresceu de aproximadamente quase 30 milhdes para aproximadamente
quase 48 milhdes tendo quase 71% de vinculos trabalhistas.

Além do fator economia ter ajudado significativamente, a ampliacio do
recolhimento das contribuicdes sociais por parte das pessoas vinculadas ao mercado de
trabalho, consequentemente filiadas ao RGPS, foram fundamentais para uma expansao
dos quadros de segurados. Pode-se destacar que, durante os primeiros governos PT,
ocorreu uma amplia¢do do recolhimento dos segurados facultativos e obrigatérios, o que
também impactou nos cofres quanto ao recolhimento das contribui¢des sociais.

Conforme os seguimentos de texto, a situagdo do motorista autdbnomo e ajudante
sofreu  mudancas:  “alteracdo  definicdo  critérios auxiliar de  condutor
autdbnomo, contribuicao previdéncia social lei n 10 710 de 5 de de 2003 altera a lei n 8
213 de 24 de de 1991”. Além da mudanca de enquadramento das microempresas e das
empresas de porte simples, facilitando a sua filiagdo ao RGPS e consequente contribui¢ao,
como previsto na Lei n° 12.470/11: “alteracdo valor faturamento adesao sistema integrado
de pagamento de impostos e contribui¢cdes das microempresas e das empresas de pequeno
porte simples microempresa pequena empresa’.

Uma categoria que se destacou foi a do empregado doméstico, tendo em vista a
sua regulamentacgdo pela Lei Complementar n°. 150 de 2015, conforme os dados obtidos:
“empregado doméstico, simples doméstico arrecadacio contribuicdo previdencidria,
fundo de garantia por tempo de servigo (fgts), indenizacao trabalhista, imposto de renda”.

Em contrapartida, a Lei n° 12.350/2010 dispds sobre as chamadas Desoneragoes
Tributérias no contexto da Copa das Confederacdes Fifa de 2013 e Copa do Mundo Fifa
de 2014. A referida lei instituiu desoneracdes tributdrias destinadas ao fomento de
pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagdo nas empresas ao reduzir as aliquotas
do PIS/PASEP, IPI e COFINS destinados ao financiamento da Seguridade e da
Previdéncia Social. Esse também foi o contetido das Leis n° 11.196/2005; 12.546/2011 e
13.097/2015 as quais em diferentes contextos também reduziram aliquotas de tributos
destinados a Previdéncia Social.

Tal situagdo fica evidente com a andlise das seguintes palavras “PIS/PASEP”,
“COFINS”, ISENCAO”, “COMPENSACAO”, conforme os seguimentos de texto:
“reducdo aliquota contribuicdo programa de integragao social e programa de formagao do
patrimdnio do servidor publico, pis_pasep contribui¢do para financiamento da seguridade

social, cofins servigo transporte ferrovidrio trem de alta velocidade” e:
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[...] alteracdo aliquota imposto sobre produtos industrializados ipi cigarro
op¢do regime especial apuracdo recolhimento criagdo programa de governo
regime especial reintegrac@o valores tributos empresa de exportacdo produto
industrializado receita exportacao [...].

Por fim, um novo paradoxo, ao mesmo tempo em que o mercado de trabalho
aquecido promoveu novos contribuintes/filiados a Previdéncia Social, fazendo com que
seu fundo ficasse superavitario, os governos PT (Lula e Dilma) promoveram politicas de
reducdo de arrecadagdo de tributos destinados a Previdéncia, como as desoneracdes
fiscais. Logo, o segundo periodo de anélise (orcamento e custeio de 2003 a 2016) é bem
semelhante com o primeiro periodo (1988 a 2002), a grande diferenca reside na

permanéncia de parte da verba retirada da Seguridade em prol da politica Fome Zero

(pertencente a Assisténcia Social).

4.2.3 Classe Elementos Estruturantes da Previdéncia Social

A ultima classe, chamada de “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA”, apresentou as seguintes palavras em destaque: “APOSENTADORIA”,
“APOSENTADO”, “APOSENTAR”, “PROVENTOS”, “SERVIDOR”, “EFETIVO”,
“PUBLICO”, “IDADE”, “BENEFICIARIO” e “MUNICIPAL/ESTADUAL”. Essa
classe foi composta por 94% de texto constitucional. No periodo de 2003 a 2016, foram
aprovadas duas Emendas Constitucionais, de n°® 41/2003 e 47/2005, ou seja, ambas no
governo do Ex-Presidente Lula.

Assim como a proposta anterior, que culminou na EC n°20/1998, as Propostas de
Emenda Constitucional n° 41, de 2003 e n°® 47 de 2005, de acordo com Spechoto (2015),
basearam-se em diagndsticos que buscavam evidenciar as crises financeiras decorrentes,
fundamentalmente, dos encargos com a previdéncia dos servidores publicos.

Sobre o contexto das reformas constitucionais dos governos PT, vale ressaltar que
a primeira reforma constitucional (EC n°41/2003) foi inserida na agenda pelo préprio
governo, que encaminhou ao Congresso Nacional a proposta de mudanca do texto
constitucional. A referida proposta foi entregue ao Poder Legislativo solenemente pelos
Governadores e pelo Presidente da Republica, na mesma oportunidade de entrega da
proposta da reforma tributdria, em abril de 2003.

Para Nobre (2013), um movimento de continuidade do governo Lula consoante

ao governo FHC ocorreu no campo econdmico. Uma das suas primeiras medidas no
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governo foi elevar a taxa de juros de 25% para 26,5% e encaminhar ao Congresso uma
reforma da Previdéncia em continuidade com a reforma de 1998.

A primeira proposta de emenda constitucional do governo Lula tinha como
finalidade modificar os artigos 37, 40, 42, 48, 96, 142 e 149 da CF/88, com énfase na
previdéncia dos funciondrios publicos. Foram sugeridas as seguintes mudangas:
remuneracdo do servidor publico ndo superior ao de um Ministro do STF; teto dos
beneficios dos RPPS igual ao teto do RGPS; célculo de aposentadoria de acordo com as
contribuicdes nos diferentes regimes previdencidrios pelos quais o servidor possa ter
passado; limite de pensdao por morte em 70% dos proventos do servidor falecido;
instituicdo do regime complementar de previdéncia; alteracdes das remuneracdes dos
membros da magistratura; contribuicdo obrigatéria dos RPPS municipais e estaduais;
aposentadoria diferenciada do servidor publico professor; dentre outras mudangas.

Conforme Lanzara (2016), no inicio de segundo mandato, o Presidente Lula, por
meio do Decreto n°6.019/2007, instituiu um férum para debater a questao previdencidria
de forma ampla e democratica, o qual foi composto por representantes dos trabalhadores,
dos empregadores e do governo. A finalidade era discutir a sustentabilidade do sistema
em coordenacdo com as politicas publicas daquele momento. No final do férum foi
elaborado um relatério que indicava a manutengdo das politicas de Previdéncia Social
dentro da Seguridade Social, sendo financiada com as contribui¢des de trabalhadores e
empregadores, além dos recursos do orcamento da Seguridade Social, conforme previsto
na Constituicdo Federal. Assim, muitas decisdes do féorum influenciaram as politicas
previdencidrias do primeiro mandato do governo Dilma, dando o respaldo necessario para
a proposicao da segunda reforma constitucional (EC n® 47/2005) no periodo analisado.

Sob outro aspecto, para Marques et al (2013), a proposta de reforma da
Previdéncia do governo petista sequer foi discutida nas bases do partido, e sua formulagdo
foi organizada com uma grande distor¢io de informacdes. Tratando sobre a existéncia de
um déficit na Previdéncia Social brasileira e sobre a necessidade de reformuld-la, os
autores afirmam que para a aprovacdo da reforma houve muitas faldcias, e que, na
verdade, a existéncias de um déficit era uma grande manipulagdo dos dados.

Dentre as principais mudangas constitucionais, destacou-se nesta reforma
constitucional (EC n° 47/2005) a questdo do teto remuneratério e a aposentadoria
estatutaria dos servidores publicos. Ja em relagdo ao financiamento, ocorreu a expansao

das contribuigdes sociais, € no regime geral (RGPS) a criagdo de critérios diferenciadores
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da aposentadoria dos deficientes fisicos e a contribuicdo diferenciada do trabalho
doméstico, no ambito da prépria casa, que comprovasse baixa renda. Inovacdes legais no
regime geral incluiram categorias de trabalhadores que estavam na informalidade, como
os ambulantes, as donas de casa e outros trabalhadores de baixa renda, que nesse
momento passaram a fazer parte do sistema previdencidrio. A formalizagdo foi um
importante passo para a reducdo dos déficits previdencidrios, bem como a amplia¢do das
contribuicdes sociais.

Freitas (2018) analisou os discursos dos parlamentares a favor e contra a referida
reforma, sua anédlise evidenciou tensdo e contradicdo dentro do préprio partido o que
levou a uma ruptura politica que ensejou o surgimento do Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL) por parte dos parlamentares contrdrios a reforma e insatisfeitos com a conducao
da mesma pelos entdo companheiros de partido. Tal fato foi chamado pelo autor de
“primeiro grande racha”.

Conforme os seguimentos de texto, as palavras “APOSENTADORIA”,
“APOSENTADO” e “APOSENTAR” representam as seguintes mudangas
constitucionais: “incidird contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e pensoes
concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o limite maximo estabelecido
para os beneficios do regime geral de previdéncia social”.

O referido trecho aborda um ponto importante da EC n° 41/2003, que foi
amplamente criticado: a instituicdo contribuicdo obrigatéria de contribuicdo das
aposentadorias e pensdes do RPSS que ultrapassassem o teto dos beneficios do RGPS.
Tal regra inovou ao criar mais encargo aos aposentados e pensionistas, além de tentar
equilibrar as financas dos regimes proprios. Porém, foi visto como violacdo aos direitos
adquiridos dos aposentados.

A EC n° 47/2005 aperfeicoou e incrementou a referida regra criada pela mudanca
constitucional anterior, pois a contribui¢cdo previdencidria para servidores inativos e
pensionistas da EC n°41/2003 era destinada quando o valor das aposentadorias ou
pensdes passassem o limite estabelecido para os beneficios do RGPS. J4 a EC n° 47/2005
previu que essas contribuicdes deveriam incidir apenas nas parcelas de proventos que
superassem o dobro do limite méximo estabelecido pelo RGPS.

Outros dados importantes revelam as mudangas nos tipos de aposentadorias do

RPPS, como os seguintes trechos:
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[...] é assegurada a concessdo a qualquer tempo de aposentadoria aos
servidores publicos bem como pensdo aos seus dependentes que até a data de
publicacdo desta emenda tenham cumprido todos os requisitos para obtengcao
desses beneficios com base nos critérios da legislacdo entdo vigente [...].

Esse trecho aborda o direito adquirido as antigas regras de aposentadorias criadas
pela EC n° 20 de 1998.

Ja estes trechos abordam a manutencao das regras de aposentadoria voluntdria
(regra de 35 anos de servico publico, se homem e 30 anos, se mulher, com proventos
integrais; 30 anos de servico homem e 25 anos de servico mulher com proventos
proporcionais): “emenda constitucional n 20 de 15 de 1998 ¢é assegurado o direito de
op¢ao pela aposentadoria voluntaria com proventos calculados de acordo com o artigo 40
da constitui¢do federal” e “trinta e cinco anos de contribuicdo se homem e trinta anos de
contribuicao se mulher; vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico; dez anos de
carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria”.

Este ST aborda as regras diferenciadas da aposentadoria dos professores: 30 anos
de servico publico se homem e 25 anos de professora, com proventos integrais: “o
servidor de que trata este artigo que opte por permanecer em atividade tendo completado
as exigéncias para aposentadoria voluntdria e que conte com no minimo vinte € cinco

anos de contribuicao se mulher”.

Vale destacar também este dltimo resultado:

[...] é vedada a adocdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessio
de aposentadoria aos beneficidrios do regime geral de previdéncia social
ressalvados os casos de atividades exercidas sob condig¢des especiais que
prejudiquem a satide ou a integridade fisica e quando se tratar de segurados
portadores de deficiéncia [...].

Esse ST revela uma importante inovagdo da EC n°® 47/2005, a ampliacdo da
aposentadoria chamada especial no ambito publico. Até a promulgacao da EC n° 47/2005,
sO existia uma forma de aposentadoria especial, a aposentadoria do professor. Contudo
apos a EC n° 47/2005 criaram-se outras trés aposentadorias especiais: portadores de
deficiéncia, atividades de risco e atividades exercidas em condi¢des especiais que
prejudiquem a satide ou a integridade fisica.

Assim, esse conjunto de citagdes revelam as mudancas das aposentadorias do

servidor publico (organizadas sob o RPPS), gerando o seguinte cendrio: aposentadorias

antes da EC n°20/98; aposentadorias depois da EC n°20/98 e antes da EC n° 41/03; regras
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de transicdo das EC n° 41/03 e n° 47/2005; regras permanentes apds a EC n° 41/03.
Assim, restaram as seguintes aposentadorias: aposentadoria por invalidez, compulsoria,
voluntdria e especial.

No campo do RGPS, as mudangas a titulo de aposentadoria vieram no segundo
governo Lula, por meio da EC n° 47/05, com a inovacdo da inclusdo de pessoas que
estavam até entdo segregadas da protecdo da Previdéncia Social. Conforme o ST: “lei
dispord sobre sistema especial de inclusdo previdencidria para trabalhadores de baixa
renda garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um saldrio-minimo
exceto aposentadoria por tempo de contribui¢do”. Por meio dessa alteragdo
constitucional, foi possivel ampliar a cobertura previdencidria e consequentemente
aumentar a arrecadac@o de pessoas que estavam na informalidade.

Ainda no ambito das alteracdes do RGPS, cumpre ressaltar que o primeiro
mandato da Presidente Dilma foi de pouca mudanga. Porém, no segundo mandato, duas
normas infraconstitucionais (Leis n° 12.618 /12 e 13.183/15) se relacionaram com as
mudancas constitucionais do governo Lula e por isso merecem o seguinte destaque.

A primeira delas foi a conversdo em Lei Ordindria n° 13.183/2015 da Medida
Proviséria n° 664/2014, a qual criou a chamada Aposentadoria pela Regra 85/95. Foi
criado um tipo de aposentadoria alternativo ao fator previdenciario, com a instituicao de
uma tabela progressiva, sendo facultado ao contribuinte optar por uma das duas formas
de calculo. Tal modalidade de aposentadoria existe até hoje. Cabe destacar que o objetivo
da progressividade da regra € o de acompanhar o aumento da expectativa de vida dos
brasileiros. Nesse sentido, a vantagem da utilizacdo da regra serd nos seus primeiros anos
de vigéncia, ao final ndo haverd mais vantagens para o segurado, por ter que somar mais
cinco anos, seja de idade ou tempo de contribuicao.

Continuando a analise dos dados, outra palavra que se destacou nas reformas
constitucionais foi “PROVENTOS”: “os proventos da aposentadoria a ser concedida aos
servidores publicos referidos em termos integrais ou proporcionais ao tempo de
contribuicao j4 exercido até a data de publicacdo desta emenda bem como as pensdes de
seus dependentes”.

Conforme os dados, as mudangas nas distintas aposentadorias também tocaram os
chamados proventos, ou seja, valores pecunidrios pagos aos servidores publicos da inativa
(aposentados e disponiveis) impactados pelas reformas constitucionais (SANTOS, 2009).

Assim, também passaram a existir distintos proventos para acompanhar as regras
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existentes antes da EC n°® 20/98; entre a EC n° 20/98 a EC n° 41/03; depois da EC n°
41/03, além de regras de transi¢ao.

De acordo com Spechoto (2015), a EC n° 20/98 ja havia inovado no tema
proventos, tendo em vista que antes da primeira reforma constitucional era assegurado ao
servidor publico valor dos proventos igual a tdltima remuneracdo, o que significa
aplicacdo da chamada integralidade. A EC n° 20/98 manteve apenas a regra da paridade,
ou seja, os proventos de aposentadorias e pensdes ndo poderiam exceder a remuneragcdo
do respectivo servidor que ocupa o cargo efetivo em que se deu a aposentadoria. Assim,
o cargo efetivo era um piso de referéncia para o cédlculo dos proventos criando um
verdadeiro teto.

Ja a EC n° 41/03 mudou a forma de calcular os proventos: média aritmética
simples das maiores contribui¢des/totalidade da remuneragdo no cargo efetivo em que se
der a aposentadoria, correspondente a 80% de todo periodo contributivo desde julho de
1994 ou desde o inicio da contribuicdo. Tal mudanga gerou uma insatisfagdo geral aqueles
servidores que j4 tinham adquirido o direito a se aposentador com a regra da integralidade
(antes da EC n° 20/03) ou paridade (apds a EC n° 20/03). Portanto, a edi¢do da EC n°
47/05 veio de forma incremental corrigir algumas questdes da EC n°41/03, garantindo a
aplicacdo da integralidade ou paridade aqueles que ja tinham direito adquirido.

As palavras “SERVIDOR”, “PUBLICO”, “EFETIVO”, “ESTADUAL,
“MUNICIPAL” estdo inseridas no contexto de reforma da previdéncia propria dos
servidores publicos (RPPS), o que fica evidente nos seguintes dados:
“aos servidores titulares de cargos efetivos da unido dos estados do distrito federal e dos
municipios incluidas suas autarquias e fundagdes é assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario mediante contribui¢do do respectivo ente publico”.

Porém, as reformas nao se limitaram a mudangas especificas do regime proéprio,
elas trouxeram mudangas significativas por meio da alteracio da forma de
regulamentacdo do Regime de Previdéncia Complementar (RPC), conforme os dados a
seguir: “o regime de previdéncia complementar que trata o pardgrafo 14 sera instituido
por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e
seus pardgrafos”. Essa pequena mudanca incremental foi muito significativa no que se
refere a forma de regulamentacdo infraconstitucional do tema.

A EC n° 20/98 exigia lei complementar nacional para dispor sobre as normas

gerais e instituir aos seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo o RPC. O
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mesmo paragrafo, acima citado, foi alterado pela EC n° 47/2003, o qual retirou a
exigeéncia de lei de cardter nacional e passou a exigir lei ordindria de cada unidade da
Federagdo. Assim, existia apenas uma Lei Complementar n° 109 de 2001 dispondo sobre
o RPC, ja em 2009 foram promulgadas novas Leis Complementares n° 108 e 109, leis
gerais que passaram a ser aplicadas a todos os ambitos de governo, tendo a necessidade
apenas de edicao de lei local em cada uma das unidades federadas.

Seguindo a mesma 16gica, regulamentar direitos constitucionais, foi promulgada
em 2012 a Lei Ordindria n° 12.618, oriunda do segundo mandato da Ex-Presidente Dilma.
A referida lei foi formulada no primeiro mandato da Presidente Dilma, mas s6 foi
promulgada no segundo governo. Ela instituiu o regime complementar para os servidores
publicos federais eletivos. A promulgacdo dessa lei veio efetivar a previsdo legal da EC
20/98 e EC n° 47/2003, nas quais ja se previa a criagdo da previdéncia complementar.
Dessa maneira, os servidores publicos que ingressassem na carreira a partir da
promulgacdo dessa norma (2012) poderiam fazer a escolha voluntariamente pelo regime
de capitalizacdo complementar. A vantagem da previdéncia complementar ocorre no
momento em que os servidores ndo poderiam mais se aposentar com o teto do servigo
publico, ou seja, o teto aplicavel a essa categoria seria o regime geral (INSS), por meio
da extin¢do da paridade e integralidade que ocorreu com a EC 41/2003, conforme visto
anteriormente. O texto legal ainda permitiu a criacdo das entidades de previdéncia
complementar, o Funpresp, para os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

As ultimas palavras que se destacaram “IDADE” e “BENEFICIARIO” fazem
parte do contexto dos requisitos para concessio de beneficios previdencidrios concedidos
aos chamados beneficidrios, conforme ja analisados anteriormente no contexto das
mudancas de aposentadorias: “vier a preencher cumulativamente as seguintes condi¢des:
sessenta anos de idade se homem e cinquenta e cinco anos de idade se mulher”, além do

seguinte trecho:

[...] € vedada a adocdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessao
de aposentadoria aos beneficidrios do regime geral de previdéncia social
ressalvados os casos de atividades exercidas sob condigdes especiais que
prejudiquem a sadde ou a integridade fisica e quando se tratar de segurados
portadores de deficiéncia [...].

De forma comparada, a EC n° 20/98 iniciou um ciclo de reformas ao criar dois
conceitos e requisitos para os RPPS: a observancia dos equilibrios financeiros e atuarial.

Portanto, a EC n° 41/2003 deu continuidade as mudangas dos RPPS, instituiu a aliquota
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de contribui¢do dos pensionistas, mudou os critérios de paridade e de integralidade. J4 a
EC n° 47/2005 trouxe de volta a integralidade e a paridade aos servidores que ja tinham
garantido esse direito, nas chamadas regras de transi¢do, além de prever novos tipos de
aposentadorias especiais. Afinal, a partir dessas propostas, esperavam-se as seguintes
mudancas: efetivar o cardter contributivo da Previdéncia Social, em especial o RPPS;
aproximar o regime publico do regime privado; abrir espaco para a Previdéncia

Complementar e taxar os aposentados.

4.2.4 Consideracoes finais do periodo 2003 a 2016

Neste periodo, o contexto politico e econdmico do primeiro governo Lula
prosseguiu o trabalho do governo anterior (FHC). A principal diferencga entre eles foi o
fato de que o crescimento econdmico no governo Lula veio acompanhado da diminui¢do
das desigualdades. Os governos Dilma foram, em certa medida, uma continuidade do
governo Lula (NOBRE, 2013).

A partir das categorias temdticas criadas na sec¢do anterior (elementos
estruturantes, orcamento, gestao e custeio), € possivel vislumbrar que a agenda legislativa
governamental da Previdéncia Social de 2003 a 2016 seguiu a seguinte direcdo: reforma
constitucional com énfase no RPPS; expansao dos segurados do RGPS; fortalecimento
da Previdéncia Complementar; novas regras para concessdo de aposentadoria RGPS,

dentro outros, conforme sintese da Imagem 10.
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Imagem 10: Mapa mental sobre a evolugdo temporal das politicas de Previdéncia Social por governo (2003
a2016).
Fonte: Elaboracdo propria.

Assim, em relacdo a direcdo, pela andlise lexografica e andlise das classes criadas,
a politica de PS no referido periodo evidenciou uma contradi¢do: primeiras alteracdes
legais reforcaram a cobertura previdencidria, incluindo novos segurados e ampliando a
protecdo do RGPS, porém, ocorreu uma mudancga de direcdo (enfraquecimento das bases
sociais) dos direitos previdencidrios dos servidores publicos, tendo em vista as sucessivas
reformas constitucionais direcionadas ao RPPS.

De forma especifica sobre as classes, no que se refere a gestdo, ocorreu uma
continuidade das politicas do primeiro periodo (1988 a 2002) € no mesmo periodo
também teve uma constante indicando a mesma direcdo das politicas de gestdo
previdencidria: fortalecimento do INSS e melhor organizacao administrativa.

Sobre a classe financiamento e custeio também € possivel observar que as politicas
do primeiro periodo se mantiveram durante os governos PT, ou seja, deram continuidade
a abertura do or¢camento da Seguridade a favor de outras politicas. Contudo, vale a pena
ressaltar que a politica que mais recebeu incentivo foi o Programa Fome Zero, indicando
entdo a manutencdo das verbas no campo da Assisténcia Social.

J4 os elementos estruturantes da Previdéncia Social dizem respeito as mudancas
no ambito do RGPS e RPPS. Elas se mostraram com a mesma dire¢do das mudancas

constitucionais do periodo anterior, mantendo o recrudescimento nos critérios para
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concessdo dos beneficios previdencidrios seja no ambito das alteracdes normativas
constitucionais ou infraconstitucionais.

A forg¢a (capacidade de mudanca) da agenda previdencidria governamental
legislativa € analisada a partir do tipo de mudanca legal e a abrangéncia da mudanca. Por
isso, no referido periodo, considera-se que as mudancas foram fortes, especialmente pelo
fato de ter ocorrido duas reformas constitucionais previdencidrias que alteraram
elementos estruturantes do RPPS.

Nesse sentido, a imagem da PS construida no segundo periodo foi de uma
Previdéncia Social ja consolidada estruturalmente, diferente do primeiro periodo, mas
ainda em transformacdo em relacdo aos beneficios e servigos, por isso justificou-se a
proposta de novas mudancas. Importante notar a ocorréncia de novas mudangas ou
reformas também de cunho atuarial e financeiro, o que revela a manuten¢do de uma
imagem de PS fragilizada/falida em relacdo as contas publicas.

Quanto ao monopdlio dessa politica, infere-se que a politica de PS continuou
sendo tratada sob a légica reformista, tendo em vista que sofreu tentativas e efetivas
reformas de cunho atuarial e financeiro ao longo do periodo.

Assim, conforme Baumgartner e Jones (1993), toda vez que ocorre uma mudanca
de imagem, mudanca de arena ou um evento foco, hd ruptura, em contrapartida, se ocorre
a manutencao da imagem, a politica permanece incremental.

Nesta tese, observou-se um padrao de comportamento da agenda governamental
legislativa previdencidria de 2002 a 2016: manutengdo da imagem de previdéncia falida,
manutencdo do monopdlio nas maos dos reformistas, forca de mudancga forte e direcao
predominantemente contrdria ao fortalecimento das bases sociais previstas na CF/88, o

que leva a concluir pela predominancia do incrementalismo no referido periodo.

4.3 Terceiro periodo (2016 a 2022): a consolidacao da ruptura por meio da nova

previdéncia, a pandemia e novas demandas de protecio social

O corpus dos dados do periodo de setembro de 2016 a 2022 (universo de andlise)
foi constituido por quatro textos (regras), separados em 556 segmentos de texto (ST) com
aproveitamento de 76,44% (satisfatério). Emergiram 18.398 ocorréncias (total de
palavras), sendo 2.271 palavras distintas, a frequéncia média das formas por segmento foi

de 33,079137. O conteudo analisado foi categorizado em cinco classes distintas: Classe
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1, com 28,7% dos ST; Classe 2, com 25,4% dos ST; Classe 3, com 20,7% dos ST, Classe
4 com 12% e Classe 5 com 12,2% dos ST.

Cada classe foi nomeada conforme a interpretacao dos termos destacados como
mais importantes (frequentes) conforme Imagem 11: Classe 1 “REGULAMENTACOES
DERIVADAS RGPS”; Classe 2 “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA SOCIAL”; Classe 3 “CUSTEIO”; Classe 4 “ELEMENTOS
CONSTITUCIONAIS GERAIS” e Classe 5 “ORCAMENTO”.

Ambito Constitucional

CLASSE 5 CLASSE 3 CLASSE 2 CLASSE 4
ELEMENTOS ELEMENTOS
ESTRUTURANTES | CONSTITUCIONAIS
DA PREVIDENCIA
12,2% 20,7% 26,4% 12% 28,7
PRECATORIO ALIQUOTA REGIME EMENDA ALTERACAO
DiVIDA MEDIA ATUARIAL CONSTITUCIONAL CRITERIOS
PARCELAR VALOR EQUILIBRIO PUBLICACAO SAUDE
DEBITO MINIMO BENEFICIO LEGISLACAO CORONAVIRUS
DEVEDOR PROVENTO PENSAO APLICAR ASSISTENCIA
MUNICIPIO CONTRIBUICAD SEGURADO INGRESSAR covID 19
CUMPRIMENTO BENEFICIO SERVIDOR PREVER PANDEMIA
PRESTACAO CALCULAR DEPENDENTE | APOSENTADORIA PERICIA
MONTANTE | APOSENTADORIA REGRA VIGOR INSS
OBRIGACAOD REMUNERACAO DEFICT CUMPRIR MINISTERIO

Imagem 11: Dendrograma de CHD das categorias tematicas e principais palavras de cada classe.
Fonte: Dados do IRAMUTEQ.

Em cada classe foram destacadas as dez palavras (formas) mais significativas,
dentre os pronomes, substantivos, verbos e adjetivos.

A classe 1, chamada de “REGULAMENTACOES DERIVADAS RGPS”, foi
assim intitulada para manter a 16gica categorial criada na primeira anélise (1988 a 2002),
porque as andlises permitem identificar continuidade temédtica ao longo dos periodos,
visto que a classe 1 da primeira andlise também teve um conjunto de regras que foram
criadas para regulamentar direitos infraconstitucionais sobre questdes previdenciarias. A
primeira classe foi constituida prioritariamente por Leis Ordindrias, tais como as Lei n°
13.846/19, 14.199/21, 14.176/21, 14.453/22, 14.331/22, 13.876/19, 14.020/20, 14.261/21
e 14.431/22, além dos Decretos Legislativos tais como os de n® 92/17, 132/18 e 18/19.
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A classe 2, chamada de “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA SOCIAL”, concentrou temas sobre os Regimes Préprios, especialmente
questdes constitucionais. Assim, ela foi constituida majoritariamente pela Emenda
Constitucional n° 103/2019, além das Leis Complementares n° 159/17 e 173/20.

A classe 3, chamada de “CUSTEIO”, manteve a caracteristica do periodo anterior
(2003 a 2016), ou seja, o conceito de custeio previdencidrio, o qual abarca as
contribuicdes sociais, obteve destaque. Por isso a classe recebeu o mesmo titulo dado a
classe do periodo anterior. Sobre as caracteristicas da terceira classe, ela foi constituida
majoritariamente por Leis Ordindrias tais como as Leis n° 13.756/18, 14.397/20,
14.131/21 e 14.360/22, além da Emenda Constitucional n°® 103/2019.

A classe 4, chamada de “ELEMENTOS CONSTITUCIONAIS”, foi uma
inovagdo em relacdo aos periodos anteriores, porque neste momento palavras gerais
constitucionais foram reunidas em uma unica classe, por isso ela foi constituida
majoritariamente pelas Emendas Constitucionais n° 103/2019 e 113/2021.

A ultima classe, a classe 5, chamada de “ORCAMENTO”, também foi intitulada
pelo referido nome por manter caracteristicas orcamentérias ja presentes nos periodos
1988 a 2002 e 2003 a 2016, como, por exemplo, a composi¢do do orgamento da
Seguridade e da Previdéncia. Sobre as caracteristicas desta quinta classe, ela foi
constituida majoritariamente pelas Leis Ordindrias n° 13.764/18 e 14.411/2022, além das
Emendas Constitucionais n° 103/2019 e 113/2021.

Cumpre destacar que a divisdo do dendrograma em cinco classes fragmentadas
em dois grandes grupos (Imagem 11) revela uma informacdo importante sobre a
organizacdo dos dados: as classes 2, 3, 4 e 5 foram agrupadas por terem prioritariamente
origem nas Emendas Constitucionais n° 103/2019 e 113/2021. J4 a classe 1 foi gerada de
forma separada das demais e teve origem prioritariamente nas Leis Ordinarias e Decretos
Legislativos. Essa organizacdo em dois grandes grupos se justifica pela extensdao dos
dados, o universo de andlise de 2016 a 2022 teve duas grandes Emendas Constitucionais
e apenas trinta Leis Ordindrias, conforme Quadro 1 situado na secdo metodoldgica. Ja os
demais periodos analisados tiveram mais de cem Leis Ordindrias, o que gerou classes
bem mais hibridas. Essa primeira informagao é de suma importancia porque releva que
no periodo em questdo (2016 a 2022) as reformas constitucionais tiveram protagonismo
na agenda ao ponto de gerar diferentes temas (classes), que serdo analisados a seguir de

forma separada (ambito constitucional e ambito infraconstitucional). Por isso, podemos
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afirmar que a classe 1 € composta majoritariamente por normas infraconstitucionais, ja as
classes 2, 3, 4 e 5 s@o regras majoritariamente constitucionais.

Com base na estatistica de cada classe, a participacao de cada uma na composi¢cao
do dendrograma revela algumas informagdes importantes iniciais sobre o panorama da
agenda governamental legislativa da Previdéncia Social de setembro de 2016 a 2022.

As regulamentacdes derivadas RGPS (1* classe) assumem o protagonismo na
agenda ao longo do tempo (2016 a 2022), por assumir quase 30% da totalidade de dados
analisado, sendo esse dado analisado no campo de normas infraconstitucionais. Ja as
demais classes (campo constitucional) indicam que a ateng¢ao maior (26,4%) ocorreu no
RPPS e demais mudancas no custeio (20,7%), sendo a menor percentagem destinada ao
or¢camento e elementos constitucionais gerais. Assim, a agenda legislativa previdencidria
do periodo analisado teve pouca concentracdo nas normas infraconstitucionais que
alteraram direitos gerais previdencidrios e maior concentracdo da aten¢do nas normas
constitucionais que alteraram os distintos regimes, com énfase no RPPS e no custeio de

ambos os regimes.

4.3.1 Ambito Infraconstitucional

4.3.1.1 Classe Regulamentacoes Derivadas RGPS

As palavras mais significativas da classe que teve mais representatividade,
chamada de “REGULAMANTACOES DERIVADAS RGPS”, sdo: “ALTERACAO”,
“CRITERIOS”, “SAUDE”, “CORONAVIRUS”, “PANDEMIA”, “COVID 197,
“ASSISTENCIA”, “PERICIA”, “INSS” e “MINISTERIOS”. Como dito anteriormente,
essa classe concentrou as regras infraconstitucionais do periodo analisando, tendo sido
composta mais de 80% por Leis Ordinarias e o restante por Leis Complementares.

As regulamentacdes derivadas referem-se as regulamentacdes dos direitos
previdencidrios em geral, assim como no primeiro periodo (1988 a 2002). De forma
comparada, no primeiro periodo de andlise essas regulamentacdes diziam respeito aos
direitos previdencidrios gerais que foram regulamentados primeiramente pelas Leis
Ordindrias n°. 8.212 e 8.213, de 1991 (Planos de Beneficios e Custeio do RGPS) e

posteriormente regras que alteraram essas leis. Portanto, de 2016 a 2022 também foram
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evidenciadas distintas modificagdes infraconstitucionais nos beneficios e custeio do
RGPS.

Cumpre ressaltar que algumas palavras podem ser agrupadas, como, por exemplo
as palavras “ALTERACAO” e “CRITERIOS”, porque elas foram encontradas na maioria
das vezes na mesma citacdo, tendo em vista que representaram mudangas nos critérios

para concessao de alguns beneficios ou custeio, conforme os ST a seguir:

[...] ministério do trabalho e previdéncia alteracdo procedimento recolhimento
fundo de garantia por tempo de servigo fgts obrigacdo empregador doméstico
contribui¢do empregado doméstico alteragdo lei federal competéncia conselho
curador [...].

[...] revoga dispositivo da lei n 8 213 de 24 de de 1991 alteracéo lei federal lei
organica seguridade social critérios recolhimento contribui¢do previdencidria
empregador doméstico, empregado doméstico [...].

Esses trechos se referem as alteragdes do segurado obrigatorio doméstico, o qual
foi contemplado como segurado pela EC n°® 20/98, posteriormente teve sua carreira
regulamentada pela Lei Complementar 150/2015, mas sofreu pequenas alteracdes
incrementais ao longo do tempo pela Lei n® 12.470/2011 e Lei n° 14.438/2022, como no
caso das alteracdoes nos procedimentos para recolhimento do FGTS e mudangas de
aliquotas das contribui¢des previdencidrias. Essas pequenas alteragdes representam como
as leis ordindrias t€ém a finalidade de mudar estrategicamente alguns critérios na
concessdo de beneficios ou custeio de alguns segurados ao longo do tempo; mas se for
analisado de forma longitudinal, podem representar grandes mudancas.

Outro dado importante foi o seguinte trecho:

[...] alteragdo normas plano de beneficios previdéncia social: prazo da caréncia
avaliacdio  aposentadoria  por invalidez; pensdo;  auxilio-doenga
e alteracdo normas reestruturagdo cargo de carreira; reajuste aumento
remuneragao [...]

Para entendé-lo € preciso compreender o tema “caréncia”. Caréncia representa o
nimero minimo de contribui¢des mensais que o segurado precisa adquirir para ter direito
a concessao dos beneficios, ¢ uma exigéncia legal que tem um caréter atuarial para a
manuteng¢ao do equilibrio financeiro do sistema previdenciario. Os beneficios que exigem
caréncia sdo: auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez, aposentadoria por idade,

aposentadoria por tempo de contribuicdo, aposentadoria especial e saldrio-maternidade

para a segurada facultativa, a individual, a especial e a doméstica. Em oposi¢do, alguns
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beneficios ndo exigem a contribui¢do prévia, como na ocorréncia de algumas doencas
graves ou contagiosas, para a concessdo dos beneficios de auxilio-doenca, e a
aposentadoria por invalidez (IBRAHIM, 2022).

Ainda sobre o contexto de mudanga da caréncia previdencidria, os anos de 2016 e
2017 foram marcados pelas inimeras tentativas de mudancas na caréncia dos beneficios
previdencidrios do RGPS, principalmente pela edi¢do de Medidas Provisérias, como a
MP n° 739/2016 (que perdeu a vigéncia sem ter sido convertida em lei ordindria) e a MP
n° 767/2017, que disciplinava a mesma matéria da anterior, sendo uma verdadeira réplica,
a qual foi editada em 5 de janeiro de 2017 e convertida na Lei n° 13.457/2017 em julho
de 2017.

O advento da Lei 13.457/2017, decorrente de conversdo da Medida Provisoria
767/2017, ao modificar a Lei 8.213/1991, estabeleceu diferentes restricdes € maiores
dificuldades na concessdo de diferentes beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, criando novamente inovacgdes no contexto das caréncias. Desse modo, mais uma
vez mudancgas incrementais ao longo do tempo podem representar ao final uma grande
mudanca, trazendo for¢a para as mudancas reconhecidas como incrementais.

Sob outra perspectiva, as palavras “SAUDE”, “CORONAVIRUS”,
“PANDEMIA”, “ASSISTENCIA” e “COVID 19” representam um conjunto de dados
que dizem respeito as mudancas gerais sobre Previdéncia Social que ocorreram em
virtude do contexto de combate a pandemia instaurada no mundo e no Brasil pela doenca
infecciosa causada pelo virus SARS-CoV-2 (Covid-19), agente da familia coronavirus,
descoberto em dezembro de 2019. As principais regras sobre esse tema siao as Leis
Ordindrias n° 13.846/19, 13.876/19, 14.020/20, 14.199/21, 14.261/21, 14.176/21,
14.453/22, 14.331/22 e 14.438/22, além das Leis Complementares n® 159/17 e 173/20.
Conforme o seguinte ST: “estabelece o programa federativo de enfrentamento ao
coronavirus sars_cov_2 (covid_19) altera a lei complementar n 101 de 4 de 2000 e da
outras s alteracao lei de responsabilidade fiscal”.

As palavras “CORONAVIRUS”, “COVID-19” e “PANDEMIA” presentes nos
seguintes ST tém a mesma abordagem: “aliquota salario de contribui¢do, contribui¢ao
previdencidria (RGPS) do contribuinte facultativo no periodo de calamidade publica,
saude publica e pandemia epidemia do novo coronavirus sars cov_2 (covid 19)” e
“calamidade publica, satide publica, pandemia, epidemia e novo coronavirus sars_cov_2

(covid_19) alteracdao lei federal prorrogagdo prazo normas empresa contribuicio
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seguridade social incidéncia receita bruta”. Os ST acima indicam as alteracdes
infraconstitucionais de normas previdencidrias, para facilitar a manutencio de empregos
e pagamento de contribui¢do previdencidria de forma facilitada na pandemia (prorrogacdo
de prazo, reducdo de aliquota e outros), tais mudancas ocorreram conforme as diretrizes
do chamada Programa Emergencial de Manutencao do Emprego e da Renda.

Ja as palavras “SAUDE” ¢ “ASSISTENCIA” evidenciaram uma nova agenda de
politicas de protecdo social na pandemia no contexto da Seguridade Social: a criagdo de
politicas de renda minima para subsisténcia das pessoas que se tornaram economicamente
vulnerdveis na pandemia, tal como a criacdo do Auxilio-Emergencial, conforme o
seguinte ST: “alteracdo lei federal beneficidrio programa nacional assisténcia social
transferéncia renda autorizacdo unido federal desconto valores destinacdo pagamento
operacdo financeira empréstimo financiamento instituicdo financeira”.

As palavras “PERICIA”, “INSS” ¢ “MINISTERIOS” dizem respeito a alteragdes
legais que ocorreram ao longo dos anos, no que se refere a organizacdo administrativa
(gestdo) previdencidria na concessao de alguns beneficios previdenciarios.

Importa ressaltar que, de acordo com Ibrahim (2022), as pericias médicas do INSS
existem para emitir pareceres técnicos sobre o enquadramento legal de um pedido de
concessdo de beneficio previdencidrio por incapacidade, tais como auxilio-doencga,
aposentadoria por invalidez, auxilio-acidente, auxilio-doenga-acidentdrio, aposentadoria
a pessoa com deficiéncia e aposentadoria especial. A pericia pode acontecer para iniciar
a concessdo de um beneficio ou para revisar um beneficio ja concedido. Assim, a
demanda por pericias pode aumentar ou diminuir a partir da demanda da concessio de

beneficios conforme o ST a seguir:

[...] andlise beneficio previdencidrio competéncia instituto nacional do seguro
social (inss) pericia médica- conselho de recursos da previdéncia social crps
(critérios comprovagdo incapacidade trabalho) concessdo auxilio-doenca,

aposentadoria por invalidez, auxilio-acidente [...].
Nesse sentido, os ST a seguir: “vencimentos gratificagdo bonus desempenho
funcional servidor perito médico supervisor instituto nacional do seguro social
inss ministério da fazenda” e “alteracdo lei federal programa especial anélise beneficio

revisdo indicio irregularidade ambito instituto nacional do seguro social inss

denominagdo bdnus desempenho funcional pericia médica incapacidade”, indicam que a
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demanda por pericias através dos médicos peritos aumentou ao ponto de a carreira
demandar gratificagdes distintas e bonus no desempenho das suas fungoes.

Afinal, a andlise da primeira classe evidenciou uma multiplicidade de temas
importantes da agenda legislativa infraconstitucional de 2016 a 2022 tais como: politicas
da pandemia, alteragdes dos beneficios e custeio, gestdo por meio de intensificacio de
pericias médicas. De forma especifica, alteragdes nos planos de beneficios e custeio por
meio de normas incrementais ganham forca de ruptura quando reiteradas no tempo, como
€ o caso da caréncia na concessao dos beneficios; a pandemia criou uma agenda prépria
no campo previdencidrio, reforcando a necessidade de se flexibilizar o custeio para
conseguir manter os segurados, além de precisar fortalecer as politicas de renda minima.
Sob outra perspectiva, na parte organizacional demandou intensificacdo das pericias
médicas, no contexto do aumento de demanda de pedidos de concessdo de beneficios por

incapacidade.

4.3.2 Ambito Constitucional

Como visto anteriormente, as classes 2, 3, 4 e 5 (Imagem 11) foram agrupadas por
terem prioritariamente origem nas Emendas Constitucionais n° 103/2019 e 113/2021.Por
isso, importa destacar o contexto das reformas constitucionais, para posteriormente
analisar os dados empiricos oriundos dos textos legais constitucionais.

A maior (em termos de nimeros de artigos e conteido) Emenda Constitucional
que alterou direitos da Previdéncia Social foi a EC n° 103/2019, porém o processo de
mudanga do texto legal comec¢ou bem antes de 2019. Uma janela de oportunidades de
mudangas ocorreu no Brasil em 2016, com o processo de impeachment da ex-Presidente
Dilma Rousseff, que no dia 31 de agosto de 2016 foi afastada do cargo de Presidente da
Reptiblica. Apds trés meses de tramitacdo do processo, iniciado no Senado, resultou-se o
afastamento definitivo da Ex-Presidente e posse do entdo Vice-Presidente Michel Temer.

O Ex-Presidente Michel Temer assumiu o cargo da Presidéncia da Republica no
dia 31 de agosto de 2016, e em pouco tempo foram apresentadas propostas de reforma
dos direitos sociais: a Reforma Trabalhista (Projeto de Lei n°® 6787/2016, protocolado no
dia 23 de dezembro de 2016), a Reforma Previdenciaria (Proposta de Emenda a
Constituicao n°® 287/2016, apresentada ao Plenario do Congresso Nacional pelo Poder

Executivo no dia 5 de dezembro de 2016) e o Novo Regime Fiscal no dmbito dos



98

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido (Proposta de Emenda a Constitui¢do
n° 55/2016, proposta da Camara dos Deputados apresentada ao Plenério no dia 26 de
outubro de 2016).

Devido a essa agenda reformista, para Lelis (2017), o governo Temer seguiu a
linha do processo reformista dos anos 1990, ao tentar implementar politicas de
austeridade fiscal e gerar confianca do mercado financeiro, usando 0s mesmos
argumentos de outras reformas pretéritas de déficit crescente do fundo previdencidrio,
que inviabilizaria a perpetuacdo do sistema da seguridade social.

A Reforma Previdencidria de Temer — Projeto de Emenda a Constitui¢do n°
287/2016 — e o substitutivo apresentado pelo relator em 19-04-2017, de iniciativa do
Poder Executivo, prop0s a alteracdo dos artigos 37, 40, 109, 167, 195 e 201 da
Constitui¢io Federal. Ela mudava em grande parte os beneficios, por meio da unificagdo
ou diminui¢do dos critérios diferenciadores das aposentadorias entre homens e mulheres;
por estipular uma idade minima para se aposentar; por proibir a acumulacdo de pensao
por morte; extinguir aposentadoria especial, estipular contribuicao para os trabalhadores
rurais e por criar regra de transi¢do para quem nao tem condi¢cdes de se aposentar no
momento da transi¢do legal, dentre outros. No campo do financiamento da Previdéncia
Social, ela mudaria do modelo de reparti¢cdo simples para capitalizagao.

Outros argumentos foram trazidos a favor da reforma, presentes da exposicao de
motivos, tais como o envelhecimento da populagdo devido ao aumento da expectativa de
vida e a mudanga da piramide etaria brasileira; a redu¢do dos critérios diferenciados de
aposentadoria dos servidores publicos, além da isonomia entre os diferentes regimes
previdencidrios.

Assim, a PEC n° 287/2016 também néo visava apenas a solucdo para os problemas
imediatos da previdéncia social. Como apontado na exposi¢do de motivos, a reforma
previa que a longo prazo seriam necessdrias sucessivas reformas para dar continuidade a
linha reformista. Tais fatores levam a conclusdao de que a oportunidade de mudanca
somada as inumeras alteracOes legais da Previdéncia Social resultaria uma verdadeira
ruptura, caso ela tivesse sido aprovada nos moldes da proposta em 2016. Observa-se que
as vastas alteragdes constitucionais teriam um cardter estruturante € nio meramente
incremental. Porém, o contexto politico conturbado e a forte oposicao ao governo Temer
impediram a aprovacdo da proposta de Reforma da Previdéncia Social. J4 a Reforma

Trabalhista e o chamado Novo Regime Fiscal foram aprovados em 2016 e 2017.
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Importa ressaltar que as Emendas Constitucionais n° 103/2019 e 113/2021 foram
aprovadas no governo do Ex-Presidente Jair Bolsonaro. A mais importante sobre agenda
governamental legislativa da Previdéncia Social foi a EC n° 103/2019. O Projeto de
Emenda Constitucional n° 6 de 2019, aprovado pelo Congresso Federal, foi de autoria do
governo Federal e apresentada ao Congresso Nacional em fevereiro de 2019. Ela tramitou
seis meses na Camara dos Deputados e trés meses no Senado Federal, sob o argumento
de que ela reduziria o déficit previdencidrio gerando economia dos gastos publicos, a
referida proposta foi chamada de “Nova Previdéncia”, conforme Agéncia Senado (2019).

A EC n° 103/19 se baseou no primeiro texto do Projeto de Emenda & Constitui¢ao
n® 287/2016. Nao inovou na mudanca de financiamento (capitalizacdo/reparticao
simples), mas apresentou critérios mais rigidos para acesso a aposentadoria e mudancgas
nas regras de cdlculo, tanto no RGPS como no RPPS. A maior parte das regras de acesso
a beneficios adotadas no ambito da Unido ndo se aplicaram aos RPPS de Estados e

Municipios. Todas as mudancas serdo analisadas nas categorias temadticas a seguir.

4.3.2.1 Classe Elementos Estruturantes da Previdéncia Social

As palavras mais significativas da segunda classe, chamada de “ELEMENTOS
ESTRUTURANTES DA PREVIDENCIA SOCIAL”, sio: “REGIME”, “ATUARIAL”,
“EQUILIBRIO”, “BENEFICIO”, “PENSAO”, “SEGURADO”, “SERVIDOR”,
“DEPENDENTE”, “REGRA” e “DEFICT”. Essa classe faz parte de um conjunto de
classes que se uniram por terem origem majoritariamente nos textos constitucionais das
EC n° 103/2019 e 113/2021, em especial a EC n° 103/2019. Essa classe concentrou
alteracodes constitucionais destinadas ao RPPS.

Como visto anteriormente, a EC n° 103/2019 alterou intimeras regras dos RGPS
e do RPPS, além de ter estabelecido regras de transic@o e disposi¢des transitorias. Nesse
sentido, a EC n° 103/2019 tem efic4cia para o futuro; vale dizer, abrange os servidores
que ingressarem no servico publico apds a sua vigéncia.

As palavras “REGIME”, “ATUARIAL”, “DEFICIT” e “EQUILIBRIO” indicam
as distintas alteracdes ocorridas no RPPS dos servidores publicos federais ocupantes de
cargo de provimento efetivo, na tentativa de buscar o equilibrio financeiro e atuarial das

suas contas, que historicamente foram consideradas deficitarias, conforme os ST a seguir:



100

[...] o regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos
efetivos terd cardter contributivo e soliddrio mediante contribui¢do do
respectivo ente federativo de servidores ativos de aposentados e de
pensionistas observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial [...].

Seguindo essa mesma direcao (equilibrio financeiro e atuarial), a EC n° 103/2019
modificou significativamente o plano de custeio do RPPS federal como veremos nos
dados a seguir: “quando houver déficit atuarial, a contribui¢do ordindria dos aposentados
e pensionistas poderd incidir sobre o valor dos proventos de aposentadoria e de pensoes
que supere o saldrio-minimo” e “demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no
paragrafo 1°, para equacionar o déficit atuarial € facultada a institui¢do de contribuicao
extraordindria no ambito da unido dos servidores publicos ativos dos aposentados e dos
pensionistas”. Assim, a EC n°® 103/2019 criou novas regras (transicao e definitivas) de
custeio para o RPPS federal com aliquotas diferenciadas e progressivas conforme a faixa
da renda, além de ter estipulado regras de solvéncia para a manutencao das financas dos
RPPS conforme os dados acima: contribuicdo ordindria seguindo os proventos e
contribuicao extraordindria para equacionar eventuais déficits.

Seguindo o mesmo entendimento, a manutencao e existéncia dos RPPS estaduais
€ municipais passaram a exigir constitucionalmente equilibrio financeiro e atuarial,
conforme os dados a seguir: “mecanismos de equacionamento do déficit atuarial e
estruturacdo do o6rgdo ou entidade gestora do regime observados os principios

relacionados com governanga controle interno e transparéncia”, além do seguinte ST:

[...] os estados o distrito federal e os municipios ndo poderdo estabelecer
aliquota inferior a da contribuicio dos servidores da unido, exceto se
demonstrado que o respectivo regime proprio de previdéncia social ndo possui
déficit atuarial a ser equacionadol...]

As citacdes anteriores sintetizam a necessidade de se buscar de diferentes formas
o equilibrio financeiro e atuarial, por meio de regras mais rigidas na manuten¢do do
custeio dos RPPS.

Ja as palavras “BENEFICIO”, “PENSAO”, “SEGURADO”, SERVIDOR”,
“DEPENDENTE” e “REGRA” se relacionam com as mudancgas no plano de beneficios
dos RPPS, com énfase no RPPS dos servidores publicos federais ocupantes de cargo de

provimento efetivo. Os servidores efetivos federais passaram a ter direito aos seguintes

beneficios pagos ao servidor segurado ou ao dependente, oriundo do chamado Plano de
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Seguridade Social: aposentadoria, auxilio-natalidade, saldrio-familia, licengca para
tratamento de saude, licenca gestante ou a adotante, licenca paternidade, licenga por
acidente em servico, garantia de condi¢des individuais e ambientais de trabalho
satisfatdrias. Tal informacdo foi sintetizada pelo seguinte ST: “o rol de beneficios dos
regimes proprios de previdéncia social fica limitado as aposentadorias e a pensdo por
morte”.

As regras para concessdo das aposentadorias se tornaram mais rigidas, conforme

os ST:

[...]I - voluntariamente, observados, cumulativamente, os seguintes requisitos:
a) 62 (sessenta e dois) anos de idade, se mulher, e 65 (sessenta e cinco) anos
de idade, se homem; e b) 25 (vinte e cinco) anos de contribuicdo, desde que
cumprido o tempo minimo de 10 (dez) anos de efetivo exercicio no servico
publico e de 5 (cinco) anos no cargo efetivo em que for concedida a
aposentadoria; II - por incapacidade permanente para o trabalho, no cargo em
que estiverem investidos, quando insuscetiveis de readaptagdo, hipdtese em
que sera obrigatdria a realiza¢do de avaliacdes periddicas para verificagdo da
continuidade das condi¢cdes que ensejaram a concessdo da aposentadoria; ou
IIT - compulsoriamente, na forma do disposto no inciso I do § 1° do art. 40 da
Constituicdo Federal. [...]

Vale a pena destacar que a aposentadoria por 1dade, criada pela Lei n° 8.112/90,
ndo foi recebida pela EC n°103/2019, j4 a aposentadoria especial (portadores de
deficiéncia e atividades de risco) foi contemplada pelo novo texto constitucional.

A pensdo por morte passou a ter os seguintes critérios: cota familiar de 50% do
valor da aposentadoria ou daquela que teria direito, acrescida de dez pontos por

dependente no limite de 100%. Porém, se existirem dependentes invdlidos, deficiente

intelectual, mental ou grave, as regras passam a ser de:

[..] I-100 cem por cento da aposentadoria recebida pelo segurado ou servidor
ou daquela a que teria direito se fosse aposentado por incapacidade permanente
na data do o6bito até o limite maximo de beneficios do regime geral de
previdéncia social I - uma cota familiar de 50 cinquenta por cento acrescida
de cotas de 10 dez pontos percentuais por dependente até o maximo de 100
cem por cento para o valor que supere o limite maximo de beneficios do
regime geral de previdéncia social [...].

Portanto, quanto aos requisitos para a concessdo da pensiao por morte, além do
critério ter ficado mais rigido (enquadramento do segurado), o valor do beneficio ficou
menor.

Afinal, percebe-se que os servidores publicos foram os segurados mais

impactados pelas reformas constitucionais, desde a primeira reforma EC n°® 20/98, depois


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art40%C2%A71ii.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art40%C2%A71ii.
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as EC n° 41/03, 47/05 até a EC n° 103/19. Ao longo desse tempo (1998 a 2018) ocorreram
distintas mudangas incrementais que reunidas apresentam uma verdadeira ruptura no
sistema previdencidrio proprio da Unido, tendo como dire¢do a retirada de regalias e
recrudescimento das regras na concessdo de beneficios dos RPPS. A EC n° 103/19 ndo
foi apenas incremental, pelo contrdrio, ela apresentou mudangas significativas, como as
novas aliquotas de contribui¢do, nova forma de cédlculo de beneficio, critérios mais

severos para manutencao do equilibrio financeiro e atuarial.

4.3.2.2 Classe Custeio

As palavras mais significativas da terceira classe, chamada de “CUSTEIO”, sao:
“ALIQUOTA”, “MEDIO”, “VALOR”, “MINIMO”, “PROVENTO”,
“CONTRIBUICAO”, “BENEFICIO”, “CALCULAR”, “APOSENTADORIA” e
“REMUNERACAO”. Elas podem ser agrupadas da seguinte forma: “ALIQUOTA”,
“MEDIA”, “MINIMO”; em um outro grupo as palavras: “CALCULAR”,
“REMUNERACAO”, “CONTRIBUICAO”; além de “PROVENTO”, “VALOR”,
“APOSENTADORIA” e “BENEFICIO”. Todas as palavras inseridas interpretadas em
um contexto representam as mudancgas no cdlculo do saldrio de contribui¢do e as aliquotas
de contribuicdo que fazem parte do tema custeio. Cumpre destacar que a mesma classe
“CUSTEIO”, no periodo de 2003 a 2016, estava inserida no ambito de mudangas
infraconstitucionais, mas no ultimo periodo, de 2016 a 2022, passou por mudangas
estruturantes constitucionais.

Importa notar que a reforma constitucional de 2019 alterou as regras de célculo
da renda mensal das aposentadorias e pensdes por morte dos RPPS, como ja visto, mas
mudou também as regras do RGPS. Portanto, a analise que ser feita a seguir diz respeito
ao RGPS.

Os dados oriundos dos dois primeiros grupos de palavras (‘ALIQUOTA”,
“MEDIA”, “MINIMO” ¢ “CALCULAR”, “REMUNERACAO”, “CONTRIBUICAO”)
indicam que os beneficios (em especial as aposentadorias) passaram a ser calculados com
base na média aritmética simples de todos os saldrios de contribuicdo de 7/1994 e nao
mais das 80% maiores contribui¢des, partindo de 60% da média para homens que tenham
20 anos de tempo de contribuicdo e para mulheres que tenham até 15 anos de

contribui¢cdo, com acréscimo de 2% por ano excedente, salvo excegdes de proventos
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integrais, a exemplo da aposentadoria por invalidez permanente decorrente de acidente

do trabalho, que pode ser verificado no seguinte ST:

[...] nos termos do disposto nos artigos 14 a 16 do artigo 40 da constitui¢do
federal o valor do beneficio-previdencidrio de aposentadoria correspondera a
60 sessenta por cento da média aritmética definida na forma prevista nos
pardgrafos e no as aliquotas previstas no serdo aplicadas de forma progressiva
sobre o saldrio de contribui¢do do segurado incidindo cada aliquota sobre a
faixa de valores compreendida nos respectivos limites [...].

Do mesmo modo, a reforma criou uma regra de cdlculo em que todas as
contribuicdes serdo contadas, ndo apenas as maiores, o que faz com que o saldrio de
beneficio fique menor ao final do cdlculo, prejudicando o beneficidrio. Além disso,
extinguiu a necessidade de utilizar o fator previdencidrio, o que a longo prazo fard com
que ele ndo seja mais usado nos célculos dos beneficios. Porém, essas mudancas ndo
alcangaram o auxilio-doenca, o auxilio-acidente, o saldrio-familia e o saldrio-
maternidade, tais beneficios continuaram a ser calculados com base nas regras antigas.

Sob outro aspecto, a reforma também criou uma tabela progressiva de aliquotas
para fins de recolhimento ao INSS distinta da até entdo vigente, neste ponto a reforma foi
positiva para o segurado e para o RGPS, pois agora os empregados e empregadores irdao
contribuir de forma mais igualitdria, conforme o seguinte ST : “aliquotas previstas serdo
aplicadas de forma progressiva sobre o saldrio de contribui¢cdo do segurado incidindo
cada aliquota sobre a faixa de valores compreendida nos respectivos limites”. Além disso,
as aliquotas mudam conforme a classificacdo do segurado (obrigatdrio/facultativo) e
variam de 7,5% a 14% do saldrio de contribui¢do para empregado, doméstico e avulso;

5%, 11% ou 20% para contribuinte individual, facultativo e Microempreendedor

Individual (MEI) conforme o seguinte ST:

[...] trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social podendo ser
adotadas aliquotas progressivas de acordo com o valor do saldrio de
contribui¢do ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo
concedidas pelo regime geral de previdéncia social [...].

J& o ultimo grupo de palavras “PROVENTO”, “VALOR”, “APOSENTADORIA”
e “BENEFICIO” indicam que as mudangas nas aliquotas incidentes do saldrio de
contribuicao tendem a mudar significativamente o saldrio de beneficio/proventos, ou seja,

aquilo que o segurado ird receber a titulo de beneficio (aposentadoria, pensdo ou auxilio),

conforme o ST a seguir:
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[...] trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social podendo ser
adotadas aliquotas progressivas de acordo com o valor do saldrio de
contribui¢do ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo regime geral de previdéncia social [...].

Ao mesmo tempo em que as novas regras constitucionais criaram calculos mais
prejudiciais ao segurado, o que acarretard a concessdo de um beneficio menor, foi
garantido que eles nao poderdo ser menores do que o saldrio-minimo, conforme o seguinte
dado “os proventos de aposentadoria ndo poderao ser inferiores ao valor minimo a que se
refere o pardgrafo segundo do 201 ou superiores ao limite maximo estabelecido para o
regime geral de previdéncia social”.

Em dltima andlise, a classe custeio se destacou por ter intensificado a mudancga na
forma de contribui¢do (novas aliquotas) e tipo de calculo dos beneficios previdencidrios
do RGPS que impactam diretamente a vida do segurado do RGPS. O mesmo tema
(custeio) j4 tinha se destacado no primeiro periodo de anélise (1988 a 2002), inserido na
classe de elementos estruturantes. No segundo periodo (2003 a 2016), o custeio se
destacou mais e foi considerado como uma classe independente e, no terceiro periodo
(2016 a 2022), o custeio continuou como destaque na agenda governamental legislativa,
com énfase na mudanca constitucional do tema. E possivel afirmar que as mudangas
constitucionais contemporaneas do custeio seguiram a mesma direcdo das mudancgas
anteriores, criando aliquotas maiores de contribuicdo e dificultando a concessdao de um
beneficio maior por meio de célculos mais severos. O que aconteceu em 2019 € a
culminincia da ruptura, com o aprofundamento e ampliacgdo de uma mudanca
constitucional, indicando novamente que o incrementalismo, a longo prazo, pode gerar

uma grande mudanca. Portanto, a EC n° 103/2019, no tema custeio, teve muita forga.

4.3.2.3 Classe Elementos Constitucionais

A quarta classe, chamada de Elementos Constitucionais, foi composta pelas dez
principais palavras: emenda, constitucional, publicacdo, legislacdo, aplicar, ingressar,
prever, aposentadoria, vigor e cumprir. Assim como as demais classes, essa classe foi
predominantemente composta por textos oriundos das Emendas Constitucionais.

Importa ressaltar que a referida classe ndo tem relevancia para fins de
categorizacdo temdtica sobre a agenda governamental legislativa da Previdéncia Social,

pois ela foi composta por palavras gerais utilizadas nos textos normativos. Assim, as
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palavras “EMENDA”, “CONSTITUCIONAL”, VIGOR”, “LEGISLACAO” e
“PREVER” podem ser agrupadas conforme os ST: “artigo 37 da constitui¢do federal ndo
se aplica a aposentadorias concedidas pelo regime geral de previdéncia social até a data

de entrada em vigor desta emenda constitucional” e:

[...] emenda constitucional n® 103 de 2019 alteracdo constitui¢do federal
correlagdo sistema previdéncia social, normas transitoriedade, disposicdes
transitorias, altera o sistema de previdéncia social e estabelece regras de
transicao e disposi¢des transitorias [...].

Em ambos os casos, os dados se referem as questdes normativas gerais como a
entrada em vigor da emenda constitucional, alguns direitos que foram alterados pelo novo
texto constitucional e normas de transicdo. Cumpre ressaltar que algumas normas
constitucionais possuem eficdcia plena, contida e limitada, de acordo com Silva (2021).
Portanto, também foi observado que alguns dados se referiam a eficicia de algumas

normas constitucionais, refor¢ando a ideia de que essa categoria foi criada tendo em vista

a similitude entre essas palavras:

[...] aplicam-se as aposentadorias dos servidores dos estados do distrito federal
e dos municipios as normas constitucionais e infraconstitucionais anteriores a
data de entrada em vigor desta emenda constitucional enquanto ndo
promovidas alteracdes na legislacdo interna relacionada ao respectivo regime
proéprio de previdéncia social [...].

Cumpre destacar que a CF/88 delegou aos Estados, Municipios ¢ DF a
competéncia para dispor, mediante propria lei, sobre varios aspectos dos RPPS. Porém,
para evitar lacunas, determinou-se serem aplicdveis as aposentadorias desses servidores
as normas constitucionais e infraconstitucionais anteriores a vigéncia da EC ° 103/2019,
enquanto as federativas nio executarem, por lei, as alteragdes relativas a seu proprio
regime.

Os verbos “APLICAR”, “INGRESSAR” e “CUMPRIR” se relacionam com
“PUBLICACAO” ¢ “APOSENTADORIA” conforme os dados a seguir:

[...] aplicam-se as aposentadorias dos servidores dos estados do distrito
federal e dos municipios as normas constitucionais e infraconstitucionais
anteriores a data de entrada em vigor desta emenda constitucional enquanto
ndo promovidas alteracdes na legislacdo interna relacionada ao respectivo
regime proprio de previdéncia social [...].
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A palavra “APLICAR”, na maioria das vezes, estd se referindo a alteracdo
legislativa de algum beneficio ou servico, conforme a citacdo acima. J4 a palavra
“INGRESSAR?”, refere-se ao segurado que terd direito ao beneficio ou servico, ele precisa
ter ingressado no RGPS ou RPPS e cumprido (“CUMPRIR”) os requisitos legais, como

idade, contribuicao ou caréncia, conforme as cita¢des abaixo:

[...] o segurado ou o servidor publico federal que se tenha filiado ao regime
geral de previdéncia social ou ingressado no servigo publico em cargo efetivo
até a data de entrada em vigor desta emenda constitucional cujas atividades
tenham sido exercidas com efetiva exposi¢do a agentes quimicos [...].

[...] desde que tenham sido cumpridos os requisitos para obtencdo desses
beneficios até a data de entrada em vigor desta emenda constitucional
observados os critérios da legislacdo vigente na data em que foram atendidos
0s requisitos para a concessao da aposentadoria ou da pensao por morte [...].

Embora a presente classe ndo tenha trazido uma inovacao na andlise dos dados,
ela foi importante por ressaltar que diferentes tipos legais podem apresentar semelhancas
nos vocdbulos e eles podem ser agrupados no momento da sua interpretacdo. Além disso,
toda anédlise de alteracdo constitucional deve levar em conta a natureza das normas
alteradas (norma de eficicia plena, contida ou limitada). No caso da EC n°® 103/2019,

muitas questdes dos RPPS ainda precisardo de regulamentacao infraconstitucional.

4.3.2.4 Classe Orcamento

As palavras mais significativas da quinta classe, chamada de “ORCAMENTO”,
sdo: precatorio, divida, parcelar, débito, devedor, municipio, cumprimento, prestacdo,
montante e obrigacdo. Essa classe foi composta prioritariamente pela EC n° e 113/2021.
Vale a pena explicar que ndo estamos diante de uma nova classe categorial, mas uma
classe que agrupou um tema especifico e burocrético: precatérios, um tema até entao nao
tratado nas normatizagdes anteriores.

De acordo com Ibrahim (2022), precatério sdo requisicoes de pagamento
expedidas pelo Judicidrio para cobrar dos Municipios, Estados ou da Unido, assim como
de autarquias e fundagdes, valores devidos apds condenacdo judicial definitiva. Apds
receberem os depdsitos dos precatérios das entidades devedoras, os Tribunais

responsdveis pelos pagamentos organizam listas, observando as prioridades previstas na
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Constituicao Federal (débitos de natureza alimentar cujos titulares tenham 60 anos de
idade, sejam portadores de natureza grave ou pessoas com deficiéncia) e a ordem
cronoldgica de apresentag¢do dos precatorios.

Quanto aos ST, aqueles que se relacionam com a referida pesquisa:
(13 z . 7z . . .
o parcelamento ou a moratéria de débitos dos entes federativos com seus regimes
proprios de previdéncia social fica limitado ao prazo a que se refere o pardgrafo 11 do

195 da constituicdao”, além do seguinte trecho:

[...] emenda constitucional n 113 de 2021 altera a constituicao federal e o ato
das disposi¢des constitucionais transitdrias para estabelecer o novo regime de
pagamentos de precatdrios modificar normas relativas ao novo regime fiscal e
autorizar o parcelamento de débitos previdencidrios dos municipios [...]

Nesse sentido, a EC n° 113/21 teve como objetivo alterar a  CF/88, para
estabelecer o novo regime de pagamentos de precatdrios, modificando as normas relativas
ao Novo Regime Fiscal, e autorizar o parcelamento de débitos previdencidrios dos
Municipios. Por isso, novamente, nao € uma classe que apresenta inovagao na anélise dos
dados, mas revela uma realidade financeira importante: o parcelamento dos débitos
decorrentes de contribui¢Oes previdencidrias dos Municipios com o Regime Geral de

Previdéncia Social.

4.3.2.5 Consideracoes finais de setembro de 2016 a 2022

A agenda legislativa governamental da Previdéncia Social de 2016 a 2022 apontou
que as classes (elementos estruturantes, orcamento, regulamentacdes derivadas, custeio e
elementos  constitucionais) indicaram a  seguinte  dire¢do: politicas
assistenciais/previdenciarias durante a pandemia € a maior reforma constitucional
previdencidria chamada de “Nova Previdéncia”.

No que se refere as regulamentacdes derivadas do RGPS, pequenas mudangas na
concessdo dos beneficios previdencidrios até 2019, como o critério de caréncia,
resultaram ao final em uma grande mudanga. J4 o contexto da pandemia fez com que
distintas leis ampliassem a protecdo social, por meio de facilitadores para manutengao
dos empregados e recolhimento de contribui¢des sociais. A pandemia em si é relevante

para a compreensao histdrica e politica do periodo.
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No ambito constitucional, o grande destaque foi a EC n° 103/2019, que
evidenciou uma ruptura em alguns direitos previdenciarios, mesmo que ela tenha seguido
a linha reformista dos governos anteriores. Algumas mudangas pontuais no custeio
geraram ao final um sistema diferente de financiamento, pois criou novas aliquotas de
contribuicdo e criou a chamada contribui¢do extraordindria. Grandes mudangas podem
ser evidenciadas nos critérios para concessao dos seguintes beneficios previdencidrios do
RGPS: aposentadoria por idade, aposentadoria do professor, aposentadoria da pessoa com
deficiéncia, aposentadoria especial, aposentadoria do policial, pensdo por morte e
aposentadoria por incapacidade permanente. Além disso, extinguiu a aposentadoria por
tempo de contribui¢do (inutilizando o fator previdencidrio), mudou o célculo no valor dos
beneficios previdencidrios € mudou os critérios para acimulo entre distintos beneficios
de regimes previdencidrios diferentes.

No campo do RPPS, a EC n° 103/2019 seguiu a linha das reformas constitucionais
anteriores, tendo a mesma direcdo, mas as mudancgas legais tiveram mais forca,
especialmente no RPPS dos servidores efetivos federais. Embora a reforma tenha
continuado excluindo uma grande parte dos servidores publicos federais, tais como os

membros do Poder Judiciario e Militares.

Tentativa de ruptura das
politicas de PS.
Governo Temer

2016-2018

()

Governo Bolsonaro
2019 - 2022

Maior reforma constitucional da
PS (Nova Previdéncia); Politica de

protegdo social na pandemia.

Imagem 12: Mapa mental sobre a evolucdo temporal das politicas de Previdéncia Social por governo
(2016 a 2022).
Fonte: Elaboragdo prépria.

Portanto, a forca (capacidade de mudanca) no periodo de 2016 a 2022 foi
considerada alta, devido ao tipo de mudanca legal e a abrangéncia das mudancas. Elas
evidenciaram que ocorreu pouca mudanca infraconstitucional e uma reforma

constitucional vasta e profunda.
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Por outro lado, a andlise das palavras e das categorias mostrou que todas as
mudancas constitucionais e infraconstitucionais ocorreram na direcao de enfraquecer as
bases sociais da previdencidria constitucional.

Em relacdo a imagem e ao monopdlio da politica de os, € possivel observar a
manuten¢do da imagem de PS falida, mas nitidamente tentam construir uma nova imagem
ap6s a EC n° 103/2019, até pelo fato de terem extinguido o Ministério da Previdéncia
Social e terem levado todas as pastas para o Ministério da Economia, além de terem
mudado a forma de tratamento dessa politica, modificando o nome Previdéncia Social
para “Nova Previdéncia”. O monopdlio da politica continuou nas maos dos reformistas,
mas € nitido que os reformistas ganham espaco e atenciao na agenda.

O udltimo periodo evidencia a primeira ruptura da PS, a qual s6 ocorreu pelo
incrementalismo reiterado evidenciado nos periodos anteriores. Ou seja, a imagem da PS
se manteve a mesma (falida), o monopdlio se manteve o mesmo (reformistas), mas a forca
com que as mudancas foram ocorrendo e a dire¢do para onde elas foram conduzidas,
sempre enfraquecendo as bases sociais constitucionais, resultou na oportunidade de uma
grande ruptura no ultimo momento analisado.

Diante do exposto, essa tese contribui para uma melhor aplicacdo da TEP em
politicas especificas e setoriais, tendo em vista que a manuten¢do da imagem e a
manutencdo do monopdlio podem sim gerar o contexto de ruptura, porque € preciso
analisar de forma conjunta a for¢a e a direcio dessa politica ao longo do tempo. Por fim,
ndo existe apenas o contexto de incrementalismo e ruptura, como indicado por
Baumgartner e Jones (1993), pode sim ocorrer: incrementalismos reiterados que se

tornam ruptura.

4.4 ANALISE COMPARADA

De forma sintética, Baumgartner e Jones (1993) sustentam a tese do Equilibrio
Pontuado, com o processo de formagdo de agenda e de mudanca em politicas, buscando
explicar a existéncia de longos periodos de estabilidade nos sistemas politicos, pontuados
por momentos de mudancas profundas e rdpidas, que sdo externalizados por meio do
incrementalismo e da ruptura. Grande parte dos trabalhos que aplicam a TEP analisam a
atencdo na agenda de forma comparada, ou seja, comparando a aten¢@o entre distintas

politicas de forma longitudinal e/ou transversal. A inovagdo deste trabalho reside no fato
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de que serd analisado de forma longitudinal uma tnica politica, com profundidade, assim,
as politicas de Previdéncia Social ao longo do tempo podem ser vistas de forma
comparada.

Essa comparacdo ocorrerd da seguinte forma: 1) compreensdo da evolucdo da
agenda legislativa previdencidria ao longo do tempo, em cada periodo, por meio da unido
das caracteristicas da agenda de cada governo (Quadros 3 e 4); 2) énfase na comparagao
entre as categorias temdticas de todos os periodos (Quadro 4); 3) comparacdo entre os
resultados relacionados a imagens, monopdlio, ruptura e incrementalismo dos periodos
(Quadro 5).

O primeiro periodo da agenda governamental legislativa previdenciaria (1988 a
2002) foi influenciado pelo contexto apds a promulgacdo da CF/88. No primeiro
momento, foi necessdrio regulamentar pela via infraconstitucional muitos direitos
garantidos pela via constitucional.

Nos primeiros anos de governo do ex-Presidente Sarney foram editadas as
principais regras sobre gestdo, por meio da reestruturacdo administrativa de 6rgaos,
secretarias e ministérios que articulavam as politicas de Seguridade e Previdéncia Social,
tudo isso ficou evidente por meio da analise da classe “GESTAO”. Nos demais governos,
como dos ex-Presidentes Collor e Itamar, a organizacado previdencidria também foi tratada
com atencdo, mas o que sobressaiu foi a promulgacdo das primeiras leis que
regulamentaram os planos de Beneficios e Custeio (governo Collor), o que ficou claro na
classe “REGULAMENTACOES DERIVADAS RGPS” ¢ “ORCAMENTO”. J4 nos
governos do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso, a intensificagdo das politicas
neoliberais foram fundamentais para a aprovacdo da primeira reforma constitucional
previdencidria, a qual mudou em grande parte critérios para concessdo de beneficios do
RGPS e criou 0 ambiente constitucional ideal para iniciar uma onda de reformas no RPPS,
conforme a analise da classe “ELEMENTOS ESTRUTURANTES PREVIDENCIA
SOCIAL”. Além disso, em todo o referido periodo viu-se um esvaziamento das contas da
Seguridade e Previdéncia por meio de manobras politicas (EPU, DRU e Desoneragdes
Fiscais), o que também foi analisado por meio da classe “ORCAMENTO”.

O segundo periodo de andlise da agenda governamental legislativa (2003 a 2016)
mostrou que as politicas de PS se fortaleceram quanto a estrutura e organizagao,

propiciando de certa forma a expansao da cobertura previdencidria, mas a0 mesmo tempo
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ocorreu a manuten¢do e até mesmo o aprofundamento de reformas que tinham sido
iniciadas no periodo anterior.

Nos primeiros anos do governo Lula, foi intensificada a gestao das politicas de PS
com foco na estruturagao do seu quadro de servidores efetivos, como analisado pela classe
“GESTAO”. Logo, essa classe mostrou um trago de continuidade com aquela identificada
no periodo anterior, pois primeiro foi necessério organizar o aparato administrativo, para
em seguida expandir o servigo publico, por meio da entrada de novos servidores. O
segundo governo Lula mostrou-se mais reformista, pois duas emendas constitucionais
foram promulgadas, ambas analisadas na categoria “ELEMENTOS ESTRUTURANTES
DA PREVIDENCIA SOCIAL”. As duas emendas tiveram como foco a mudanca dos
RPPS, mudancgas incrementais sucessivas, que mostraram que t€ém forca de grandes
mudancas, gerando uma verdadeira ruptura, como o caso da alteracdo na forma de
financiamento dos beneficios, nos conceitos de paridade, integralidade e nos proventos
dos servidores publicos federais. Ja os temas “CUSTEIO” e “ORCAMENTO”
caminharam juntos, tendo em vista que tanto o ex-Presidente Lula, quanto a ex-Presidente
Dilma deram continuidade nas politicas de esvaziamento dos cofres da Seguridade Social
(“ORCAMENTO”), mas agora com uma é&nfase na destinacdo das verbas para a
Assisténcia Social (Politica Fome Zero); paralelo a isso, ampliaram a cobertura
previdencidria (“CUSTEIO”), por meio da melhor regulamentacio do MEI,
microempreendedor individual e profissionais domésticos, gerando também ampliacdo
das contribuicdes sociais.

O terceiro periodo de andlise da agenda governamental legislativa de 2016 a 2019
evidenciou que a agenda legislativa da PS, em termos tematicos, mudou muito pouco ao
longo dos mais de trinta anos, sendo que as categorias temadticas se repetiram em quase
todos os periodos. De forma especifica, no ultimo periodo, a categoria
“REGULAMENTACOES DERIVADAS RGPS” foi fortemente influenciada pelo
contexto de pandemia mundial, o que gerou demandas urgentes no sentido de protecao
do cidadao em termos de Seguridade e dos trabalhadores no campo da Previdéncia.
Porém, no referido periodo observou-se uma agenda de mudanca constitucional no campo
da previdéncia que ficou bem evidente por meio dos dados, os quais geraram categorias
proprias do ambito das mudangas constitucionais, com énfase nas alteragdes dos
“ELEMENTOS ESTRUTURANTES” e “CUSTEIO”. Tais categorias dizem respeito as

mudancas ocorridas em ambos os governos dos ex-Presidentes Temer e Bolsonaro, tendo
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em vista que o ex-Presidente Temer implantou uma agenda reformista dos direitos sociais
e o Ex-Presidente Bolsonaro aprovou a maior reforma constitucional da PS (Nova

Previdéncia).

Periodo Agenda legislativa governamental previdenciaria

e Promulgacao da CF/88; primeiros conflitos entre politicas
sociais e liberais; ajustes considerdveis na gestdo da PS.
1988-2002 e Primeiras leis que regulamentaram beneficios e custeio do
RGPS, continuidade nos conflitos entre politicas sociais e liberais.

eEstabilizacdo econdmica nacional; promulgacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social; apuracio de dentincias de
corrupg¢do na PS.

eIntensificacdo de politicas neoliberais e seus reflexos na PS.

e Primeira reforma constitucional previdencidria.

eReforma constitucional com énfase nos servidores publicos
federais.

2003-2016 eExpansio da cobertura previdencidria (RGPS) e continuidade
da linha reformista.

eFortalecimento da Previdéncia Complementar; intensificagao
de mudancgas no RPPS.

e Criacdo da regra da nova aposentadoria (85/95 pontos).

eRuptura das politicas de os, por meio de uma agenda reformista
2016-2022 de direitos sociais.

e Maior reforma constitucional da PS (Nova Previdéncia);
politicas de protecdo social na pandemia.

Quadro 3: Sintese da agenda legislativa previdencidria por periodo analisado.
Fonte: Elaboracdo prépria.

Analisam-se as ainda as categorias ao longo do periodo. Conforme Quadro 4, as
categorias  “ORCAMENTO” e “ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
PREVIDENCIA SOCIAL” foram categorias que estiveram presentes em toda a trajetoria
da PS. Ja as categorias “CUSTEIO”, “GESTAO” e “REGULAMENTACOES
DERIVADAS RGPS” estiveram presentes em pelo menos dois momentos. A categoria
“ELEMENTOS CONSTITUCIONAIS” foi a Unica que apareceu apenas no ultimo
periodo. A repeticdo de categorias temdticas indica que alguns temas estiveram
constantemente na agenda legislativa previdencidria, em detrimento de outras questdes
que chamaram menos atencgao.

CATEGORIAS EXPLICACAO DA CATEGORIA TEMATICA POR
TEMATICAS PERIODO
1988-2002 | 20032016 | 2016-2022
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Alteracdes Alteragdes Alteragdes
ELEMENTOS constitucionais que | constitucionais que constitucionais que
ESTRUTURANTES mudaram elementos | mudaram elementos | mudaram elementos
PREVIDENCIA que estruturam a que estruturam a que estruturam a
SOCIAL concessdo dos concessdo dos concessdo dos
beneficios beneficios beneficios
previdencidrios, em | previdencidrios, em | previdencidrios, do
especial do RGPS. especial do RPPS. RPPS e do RGPS.
Abertura do Manutengdo da
ORCAMENTO Orgamento da abertura do Alteracdes
Seguridade e Orcamento da constitucionais sobre
Previdéncia para Seguridade e o tema precatdrio.
outros Ministérios, Previdéncia, porém
contexto da EPU e com foco na
das DRUs. Assisténcia Social.
Contexto de
GESTAO mudancas e Estruturagdo das
organizacdo da carreiras
estrutura previdencidrias
previdencidria (fiscais, técnicos,
como a extingdo do peritos e outros).
SINPAS; reunido
do INPS, INAMPS
e IAPAS; criacdo
do INSS.
Criacdo dos Planos Alteracdes
REGULAMENTACOES de Custeio e infraconstitucionais
DERIVADAS RGPS Beneficios na concessdo de
Previdencidrios em beneficios e servicos
1991 e posteriores previdencidrios no
mudancas contexto da
infraconstitucionais. pandemia.
Mudangas nas Alteragdes
CUSTEIO contribui¢des sociais | constitucionais no
da Seguridade e custeio do RGPS e
Previdéncia RPPS, novas
(contribuintes e aliquotas de
aliquotas). contribuicdo e
célculos para
concessao de
beneficios.
ELEMENTOS Vocabulos com
CONSTITUCIONAIS relevincia nas
alteracdes
constitucionais
previdencidrias.

Quadro 4: Explicacdo das categorias temdticas por periodo.
Fonte: Elaboracdo Prépria.

Quanto a andlise comparada das categorias anteriormente destacadas em cada
periodo, os “ELEMENTOS ESTRUTURANTES PREVIDENCIA SOCIAL”
evidenciaram que as alteracdes constitucionais dos direitos previdencidrios ao longo do

tempo priorizaram, em um primeiro momento, mudangas nos critérios de concessao de



114

beneficios previdencidrios do RGPS no periodo de 1988 a 2002, mas no periodo seguinte
o foco das alteracdes constitucionais foram os beneficios dos RPPS. As reformas
contemporaneas de 2016 a 2022 mudaram significativamente a concessao de beneficios
em ambos os regimes RGPS e RPPS. Portanto, a PS esteve em pauta no que se refere as
reformas constitucionais, mantendo protagonismo em detrimentos de outros temas e até
mesmo outras politicas.

J& a categoria tematica “ORCAMENTO”, que se manteve ao longo de toda a
trajetoria, teve énfase nas manobras politicas de esvaziamento dos cofres da Seguridade
e da Previdéncia Social, com destinacdo na maioria das vezes para outras politicas e
Ministérios. As chamadas “REGULAMENTACOES DERIVADAS RGPS” sintetizam
as mudangas infraconstitucionais nos critérios de concessdo de beneficios
previdencidrios, questdes que tocam o Plano de Beneficios e Custeio da Previdéncia
Social. O tema “CUSTEIO”, por sua vez, continuou em evidéncia ao longo do tempo,
pois foram modificadas varias vezes os tipos de contribuicdo e as aliquotas das
contribuicdes dos empregadores e dos distintos segurados do RGPS e RPPS.

O tema “GESTAOQ” apareceu nos dois primeiros periodos porque era urgente,
como Visto, organizar a estrutura administrativa, para poder receber novos servidores
devido ao novo formato que a PS assumiu apds a promulgacdo da CF/88. Tal fato
consolidado, o tema saiu da agenda no ultimo periodo. A categoria “ELEMENTOS
CONSTITUCIONAIS” apenas reuniu vocabulos préprios dos textos constitucionais que
alteraram questdes previdencidrias.

Por meio desse panorama, em que € possivel visualizar a evolucdo da politica
legislativa de PS através das categorias temédticas que se destacaram, é possivel também
visualizar de forma comparada como a imagem e o monopdlio da referida politica se
comportaram ao longo tempo, o que s6 foi possivel porque as mudancas legais tiveram
determinada forg¢a e dire¢do que resultaram em incrementalismo ou ruptura dessa politica,

conforme sintese apresentada no Quadro 5.

Periodo Direcao Forca Imagem Monopolio Incrementalissimo
e Ruptura
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Primeiras mudancas Imagem Mudanca de
1988- fortalecendo as bases | FRACA | incipiente, monopdlio da Mudangas
2002 sociais, seguidas de Previdéncia | CF/88 para com incrementais
mudangas na direcao falida 0 primeiro
do enfraquecimento periodo;
das bases sociais manutengdo do
previdencidrias monopdlio com
constitucionais; o grupo de
reformistas
Dire¢do contraria ao Imagem
2003- fortalecimento das FORTE | consolidada, | Monopdlio dos Mudangas
2016 bases sociais Previdéncia reformistas incrementais
previdencidrias falida
constitucionais;
2016- Direcdo contrdria ao Previdéncia
2022 fortalecimento das FORTE falida e Monopdlio dos | Ruptura por meio
bases sociais lancamento reformistas do
previdencidrias de uma nova incrementalismo
constitucionais; imagem: reiterado
“Nova
Previdéncia”

Quadro 5: Sintese das categorias temadticas por periodo.

Fonte: Elaboracdo propria.

Em face dos aspectos apresentados, o primeiro periodo analisado foi marcado pela
grande influéncia do contexto de promulgagdo da CF/88. Esperava-se inclusive que
imediatamente apds a sua promulgacdo fossem regulamentados os Planos de Beneficios
e Custeio da Previdéncia Social. A demora no processo legislativo em grande parte foi
uma estratégia do governo Collor, que queria regulamentar uma Previdéncia muito mais
privatista do que protetiva, evidenciando o antagonismo das politicas neoliberais nos anos
1990.

Esse contexto constitucional foi uma verdadeira barreira para reformas mais
profundas nas politicas de Seguridade Social, por isso a forca das mudancas foi
considerada fraca. Em virtude desse quadro, a direcdo mostrou-se contraditéria;
primeiramente, distintas regulamentacdes vieram para regulamentar os direitos
constitucionais, mas imediatamente outras regras vieram para reformar ou mudar o que
foi estabelecido.

Tais fatores justificaram a imagem da PS ainda incipiente, mas ja caminhando
para o monopdlio por parte dos reformistas. Todo esse processo resultou em uma agenda
com mudancas incrementais, na qual seria muito mais facil mudar aspectos periféricos do

que apresentar grandes mudangas, dignas de ruptura.
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O segundo periodo analisado evidenciou que as politicas de PS ja estavam
consolidadas e o ambito administrativo estava preparado para receber novos servidores,
por isso uma grande parte das regulamentacdes veio no sentido de ampliar o corpo
burocréatico. Porém, ao mesmo tempo que a PS estava organizada, os direitos j4 estavam
regulamentados, a onda reformista continuava a colocar a agenda previdencidria em
evidéncia. Os servidores publicos foram o foco das intimeras reformas deste periodo, o
que justificou a dire¢d@o ser contraria ao fortalecimento das bases sociais e caminhar para
enfraquecer os distintos direitos dos regimes proprios, em especial dos servidores da
Unido. A for¢a das mudancas ja estava mais forte, o que pode ser observado pelo fato de
terem ocorrido duas grandes reformas constitucionais.

Nesse sentido, a imagem da PS continuava a ser tratada como falida, o monopdlio
continuou nas maos dos reformistas € o conjunto de mudangas foi muito mais
incremental, pontual e direcionado aos servidores publicos do que RGPS, o que justificou
uma auséncia de ruptura.

Por fim, o terceiro periodo histérico foi influenciado pelo contexto da pandemia,
a qual gerou uma agenda propria com leis que garantissem condigdes minimas de
trabalho, saldrios e assisténcia aos mais necessitados. Paralelamente a tal situagdo, foi
criada uma agenda reformista que abarcou o Novo Regime Fiscal, Reforma Trabalhista e
Reforma Previdencidria. Uma verdadeira contradi¢do: quando mais se precisa de
Seguridade é quando mais restringem o acesso aos direitos sociais.

Portanto, o fato de o ultimo periodo ter sido contemplado pela maior reforma
constitucional previdencidria fez com que a imagem da PS fosse tratada como falida, mas
gerando uma expectativa de outra imagem apds a reforma. Além disso, houve a
manutencdo do monopdlio nas maos dos reformistas, que ganharam espaco na agenda por
meio de outras reformas. Todas as reformas vieram no sentido de enfraquecimento das
bases sociais da CF/88 e foram consideradas fortes. Por isso a ruptura foi um resultado,
ndo apenas esperado, mas construido, se observada a trajetéria da PS ao longo do tempo:
reiteradas reformas enfraquecendo as bases sociais constitucionais, caminhando na

mesma dire¢do e com forga crescente.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

No estudo sobre a trajetéria da politica de Previdéncia Social no Brasil apds a
CF/88, as acdes dos distintos governos indicaram uma agenda governamental legislativa
que foi compreendida em trés momentos principais: de 1988 a 2002, de 2003 a 2016 e de
2016 a 2022. A aplicagdo da Teoria do Equilibrio Pontuado langou um novo e promissor
caminho sobre os estudos de politicas publicas, em especial aqueles destinados ao
acompanhamento e andlise da dinamica das politicas ao longo do tempo. Alternativa aos
estudos histérico-descritivos, a constru¢do do desenho dessa pesquisa se utilizou de dados
documentais qualitativos primdrios e secunddrios. As andlises realizadas permitiram
conclusdes sobre a dindmica da politica de Previdéncia Social durante o periodo analisado
e, também, sobre as opcdes tedricas e metodolégicas adotadas nesta pesquisa de
doutorado.

Vale a pena ressaltar que estamos diante de uma tese sobre politicas publicas, de
forma mais especifica sobre formacao da agenda governamental, com foco nas mudangas
das politicas por meio das alteracdes legislativas. Portanto, a TEP foi escolhida como
principal marco tedrico da tese pela sua relevancia e adequagdo ao tema proposto, sendo
possivel avancar na compreensdo da referida teoria, por meio da proposicdo de novos
elementos tedrico-metodolégicos como for¢ca e direcdo. A forca foi entendida como
capacidade de mudanca de uma politica publica, ela pode ser analisada a partir do tipo de
mudanca legal e a abrangéncia da mudanca legal. J4 a direcdo é o significado
propriamente da politica a partir da andlise das palavras que compreendem o texto legal,
que podem ser reunidas em categorias.

Em relagdo a contribuicao empirica da tese, a andlise dos dados evidenciou que
ao longo de toda a trajetéria da PS, de 1988 a 2022, a agenda legislativa governamental
priorizou 0s seguintes temas: nos primeiros anos, apds a promulgacao da CF/88, foram
regulamentados grande parte dos direitos previdencidrios dos RGPS e RPPS. Por meio
da estabilizacdo econdmica do pais, uma onda de reformas neoliberais influenciou a
gestao da PS e foram propostas mudangas com base no argumento de equilibrio e atuarial
da PS, o primeiro periodo foi marcado pela primeira reforma constitucional.

De 2002 a 2016, ocorreu uma expansao do RGPS, com a cobertura de novos
segurados, mas a0 mesmo tempo ocorreram duas reformas constitucionais consideraveis

que mudaram muitos direitos dos servidores publicos, dando continuidade as reformas
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anteriores, ocorreu ainda o fortalecimento da Previdéncia Complementar. Por fim, o
ultimo periodo analisado, de 2016 a 2022, foi marcado por uma agenda reformista, a qual
representou uma ruptura nas mudangas legais a respeito da PS, ao mesmo tempo em que
a pandemia fez com que politicas assistenciais ganhassem protagonismo no Brasil.

A agenda legislativa também pode ser compreendida por meio das categorias
temadticas/classes ou dendrogramas que foram formados na anélise dos dados, as classes
“ELEMENTOS ESTRUTURANTES”; “ORCAMENTO”; “GESTAO” e
“REGULAMENTACOES DERIVADAS” foram observadas em dois perfodos
consecutivos, o que mostra uma continuidade na linha da politica da Previdéncia, ou seja,
arepeticdo de categorias temadticas indica que alguns temas estiveram constantemente na
agenda legislativa previdencidria em detrimento de outras questdes que chamaram menos
atencio.

Ja a classe “CUSTEIO” foi identificada com mais evidéncia no segundo periodo
e o dltimo periodo foi marcado pelas mudancas constitucionais, por isso justificou uma
classe chamada de “ELEMENTOS CONSTITUCIONAIS GERAIS”. Afinal, a agenda
legislativa previdencidria privilegiou elementos da estrutura burocritica e reformas
sucessivas de cunho financeiro em diferentes regimes e ao longo do tempo.

Cumpre ressaltar que conforme exposto na tese, a Previdéncia Social ao longo do
tempo, especialmente apés a promulgacdo da CF/88, assumiu a seguinte obrigacdo
constitucional: prover subsisténcia digna aos trabalhadores quando incapazes, doentes ou
com idade avancada. Essa primeira ideia ou imagem de Previdéncia Social criada no bojo
da Seguridade Social foi sendo modificada ao longo do tempo, como observado pela
andlise dos dados. Os dados analisados visaram identificar os seguintes elementos
tedricos-metodoldgicos: forga, direcdo, imagem, monopodlio, incrementalismo e ruptura.

De 1988 a 2002, a direcdo das primeiras mudangas ocorreu no fortalecimento das
bases sociais seguidas de mudancas na direcdo do enfraquecimento das bases sociais
previdencidrias constitucionais, as alteracdes foram consideradas de baixa forga, a
imagem da PS foi identificada como incipiente e falida. Quanto ao monopdlio, foi
identificada a mudanca de monopoélio da CF/88 para com o primeiro periodo e
manutencdo do monopdlio com o grupo de reformistas. Por tais fatores, as mudancas
legais foram consideradas meramente incrementais.

De 2003 a 2016, a direcdo das mudangas legislativas foi tida como contréria ao

fortalecimento das bases sociais previdencidrias constitucionais, sendo consideradas de
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alta forca. A imagem da PS j4 estava consolidada como falida, cujo monopdlio se manteve
nas maos dos reformistas e ao final a andlise geral identificou que as mudangas foram
predominantemente incrementais.

De 2016 a 2022, a direcdo das mudancas legais se manteve no sentido contrario
ao fortalecimento das bases sociais previdencidrias, sendo consideradas fortes, a imagem
da PS se manteve como falida e langaram uma nova imagem por meio da ideia de “Nova
Previdéncia”, que foi langada com a ultima reforma constitucional. Assim, 0 monopdlio
permaneceu com os reformistas que ganharam espago politico devido ao contexto
politico. A andlise geral identificou que o incrementalismo reiterado levou a ruptura.

Quanto as limitagcdes desta tese, mas também agenda para novas pesquisas, pode-
se destacar a possibilidade de andlise mais aprofundada dos acordos politicos que levaram
a aprovacao das regras analisadas. Esta tese trabalhou com os assuntos ja expostos na
agenda, de forma que o foco ndo foi a construgdo politica dos referidos temas.

Pelo exposto, percebe-se que a Previdéncia Social foi tratada ao longo do tempo
dentro de uma mesma ldgica reformista atuarial. Em todos os governos ela foi reformada
de alguma maneira. Em todos os periodos, tiveram reformas constitucionais com mais ou
menos forca. Em toda a trajetéria ndo foi encontrada nenhuma lei ou politica que
reforcasse o seu aspecto fundamental na protecao do trabalhador, leis que melhorassem
as condi¢des de acesso aos distintos beneficios e servigos previdencidrios. Muito pelo
contrério, com o passar do tempo as regras foram se tornando cada vez mais rigidas, e o
acesso do cidadao ao servigo previdencidrio dos distintos regimes ficou mais dificil.

A andlise longitudinal permitiu ainda visualizar que a Previdéncia foi
transformada de forma incremental, em determinado momento alteraram os tipos de
beneficios, depois os critérios minimos, como idade (sempre de forma mais rigida). Com
o passar do tempo, foram mudando as aliquotas de contribuicao e diminuindo o salario-
de-beneficio do segurado.

A Previdéncia Social pode ser compreendida metaforicamente como uma grande
colcha de retalhos que foi sendo costurada, remendada ao longo do tempo, ou, melhor,
um grande quebra-cabecas cujas pecas foram substituidas por outras a medida que ele ia
sendo montado e desmontado.

Nesse sentido, apds essa conclusdo, podemos nos perguntar: essa atual

Previdéncia € a mesma que foi criada, institucionalizada, garantida pela CF/88? Para
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tentar refletir sobre essa pergunta vale a pena relembrar a historia da mitologia grega “O
Navio de Teseu”, sem querer me enveredar pelas nuances histdricas e filosoficas.

A histéria da Mitologia Grega “O Navio de Teseu” se relaciona com a histéria de
“Teseu e o Minotauro”, pois Teseu (feu “ser forte” feso “o homem forte por exceléncia”),
filho do rei de Atenas Egeu, foi incumbido de matar o Minotauro, figura da mitologia
grega (metade homem, metade touro), que se aproveitava da vida de criancas atenienses
e se escondia no seu labirinto. Caso Teseu lograsse €xito na empreitada, deixaria a ilha
de Creta e trocaria a vela preta do seu barco, que representava o luto, pela vela branca.
No caminho rumo a Grécia, ele fez duas paradas nas ilhas de Naxos e Delos, porém,
esqueceu de trocar as velas, o que gerou nos atenienses uma confusio quanto a vitdria da
sua empreitada e levou o rei Egeu (pai do Teseu) a se jogar no mar, imaginando que Teseu
nao havia matado Minotauro e seu filho obviamente deveria estar morto. Tal fato levou
Teseu a ter que se afastar de Atenas por muito tempo até o seu reconhecimento como
her6i. Quando ele de fato foi reconhecido como o assassino de Minotauro, o seu barco
passou a ser idolatrado como um simbolo de vitéria e heroismo, por isso a populagdo
ateniense visitava o local em que o barco estava ancorado e refazia o trajeto que o her6i
fez para retornar a Grécia (BRAN DAO, 1987).

A partir da histéria de Teseu, iniciou-se um paradoxo discutidos por filésofos: se
o navio que Teseu iniciou a viagem foi totalmente modificado com o passar do tempo,
tendo em vista que ficou muitos anos navegando e suas pecas foram trocas ao longo do
tempo, seria possivel afirmar que o navio idolatrado pelos atenienses ao final da viagem
era 0 mesmo navio do inicio da viagem? (BRANDAO, 1987)

Portanto, ndo resta divida de que tanto o navio quanto a Previdéncia se
transformaram com o passar o tempo e continuam em constante transformacao, resta-nos
escolher de qual lado queremos ficar: acreditar que mesmo diante das transformacdes eles
s30 0s mesmos, porque assim foi convencionado, ou reconhecer as suas mudancas e
reforcar a sua esséncia, porque € essa que devemos perseguir.

Acreditar que a Previdéncia Social de 2024 ¢ a mesma de 1988 significa ignorar
o processo de esvaziamento dos direitos sociais previdencidrios que passamos ao longo
do tempo. Em outro aspecto, reconhecer as suas mudangas e reforcar a sua esséncia
constitucional representa ndo ignorar o processo e tentar lutar por uma trajetéria cujo

protagonista seja o cidaddo segurado e ndo apenas o equilibrio financeiro e atuarial.
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