Relacio Executivo-Legislativo e Processos de
Retracdo de Provisdes Sociais: as reformas da
previdéncia de 1998 e 2003 no Brasil

José Geraldo Leandro Gontijo (UFMG)*

Resumo: O artigo objetiva abordar, a partir da literatura pertinente, a
relacdo Executivo-Legislativo em processos decisérios que envolvem
retracdo de politicas ja consolidadas. Trabalhamos com dois
casos/exemplos no contexto brasileiro: a reforma da previdéncia de
1998, no Governo FHC, e a reforma da previdéncia do Governo Lula em
2003. S&o mobilizados esforgos no sentido de tragar uma linha
comparativa entre o0s dois casos, no que diz respeito as relagdes entre o
Poder Executivo/Presidéncia e o Congresso Nacional. E dada especial
atencdo aos elementos que condicionaram as distingdes existentes nas
duas empreitadas, tendo como hip6tese central a premissa de que em
ambas, as prerrogativas constitucionais que garantem poderes
legislativos ao presidente foram fatores cruciais, ainda que de formas
distintas, para a aprovacao dos textos, mesmo que tais prerrogativas nao
anulem os elementos de complexidade existentes na dinamica de
funcionamento do sistema politico brasileiro.

Palavras-chave: Executivo-Legislativo, Retrenchment Politic,
Previdéncia Social no Brasil.

Abstract: Using the literature, the paper aims to work with the
Executive-Legislative relationship in decision-making processes that
involve retraction of policies already established. We work with two
cases/examples in the Brazilian context: the reform of the pension policy
of 1998, in the Cardoso administration, and pension reform in the Lula
government in 2003. Efforts are mobilized to draw a line comparing the
two cases, with regard to relations between the Executive/President and
Congress. Particular attention is given to the factors that conditioned the
distinctions existing in the two cases, with the central hypothesis that in
both the constitutional prerogatives that ensure legislative powers to the
president were crucial factors, albeit in different ways, for the approval

! Doutorando em Ciéncia Politica (DCP/UFMG).
113



Relacdo Executivo-Legislativo e Processos de Retracéo de Provisdes Sociais

of texts, but these powers do not nullify the existing elements of
complexity in the dynamics of the political system in Brazil.

1. Introducéo

Ao postular a perspectiva que enfoca a importancia dos pontos de
veto nos processos decisorios, Tsebelis (1997) trabalha com as variaveis:
coesdo interna, incongruéncia e quantidade de tais pontos, como fatores
que condicionam o sucesso dos governos na aprovacao de suas propostas
e, consequentemente, delineiam as possibilidades de haver mudancas ou
manutencgdo das politicas. Parte da literatura, contudo, e o prdprio autor
trabalnam com a perspectiva da existéncia de prerrogativas
constitucionais, em determinados paises — tanto parlamentaristas quanto
presidencialistas — que permitem ao Governo/Poder Executivo driblar ou
neutralizar os veto players existentes na cadeia de producdo das decisdes
(Huber, 1996; Figueiredo, 2008). A prépria proposta de contagem dos
atores com poder de veto de Tsebelis (1997) sugere a existéncia de
possibilidades de manejo desses atores e, consequentemente, rearranjo da
configuragdo do jogo. No caso brasileiro, especificamente, autores como
Figueiredo e Limongi (1999) e Cheibub e Elkins (2009) caracterizam o
sistema politico como dotado de um desenho institucional tendente a
dispersdo em funcdo da existéncia (a) de regras eleitorais distintas para
composicdo (b) de duas casas legislativas, (c) um sistema partidario
altamente fragmentado, com muitos partidos pequenos e médios, além
(d) da estrutura federativa do pais que possibilita as arenas estudais e
municipais, por meio de seus respectivos atores, terem legitimidade de

atuacdo e influencia sobre as decisbes tomadas no cenario nacional; o
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sistema é caracterizado por um abundante nimero de veto players —
institucionais e partidarios (Tsebelis, 1997) — cuja dindmica de interacéo
e tendéncia nas votagdes varia de acordo com a conjuntura.

Outras caracteristicas do sistema politico brasileiro, contudo,
também presentes na configuracdo dos processos decisorios em ambito
nacional como, por exemplo: (a) concentragdo de fortes poderes
legislativos nas méos do Executivo, (b) centralizacdo dos trabalhos do
Congresso nas maos das liderancgas partidarias (Melo e Anastasia, 2005),
além da (c) possibilidade de utilizacdo de recursos de patronagem na
formacdo das coalizdes governistas (Figueiredo e Limongi, 1999; 2009)
— seriam mecanismos/recursos que possibilitariam ao presidente
influenciar sobremaneira a agenda legislativa e a dindmica dos trabalhos
no interior das duas casas, fatores que minimamente reduziriam a
tendéncia de dispersdo do sistema, tornando-o mais governavel ao Poder
Executivo. Importa salientar que o fato do presidente, no caso brasileiro,
possuir prerrogativas que o torna forte na relagdo com o Poder
Legislativo, ndo elimina por completo a complexidade do processo
decisério para aprovacao das suas propostas (Melo e Anastasia, 2005),
principalmente quando o que esta em jogo sdo reformas realizadas por
meio de Emendas Constitucionais. No caso especifico das reformas
previdenciarias, cujas medidas sdo de carater impopular por envolverem
cortes e ajustes de beneficios ja concedidos por governos anteriores, as
incertezas do processo se tornam ainda maiores.

Ao discutir os aspectos do jogo politico nos processos de retracdo
das politicas sociais (retrenchment politic), Pierson (1994; 1996; 2001)
trabalha com a perspectiva de que os governos — incluindo os
representantes eleitos para o Poder Executivo e os legisladores que
compdem a base aliada — e suas respectivas oposicles, se preocupam
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com suas possibilidades de reeleicdo; o que pode tornar as preferéncias
em relacdo as politicas e os objetivos eleitorais desses atores, aspectos
conflitantes. Medidas impopulares, como o retrocesso de provisdes
sociais consolidadas, em geral tém custos concentrados e beneficios
difusos (Arnold, 1990; Pierson, 1994; 1996; 2001). Ou seja, as
possibilidades adversas das propostas que objetivam implementar cortes
tendem a ser maiores do que a obtencdo de ganhos que elas podem
proporcionar aos decisores; o que forjaria dindmicas politicas distintas
daquelas configuradas a partir de matérias que ndo visam reestruturagdes
vistas de forma negativa pelo eleitorado. Na terceira se¢éo do artigo tais
argumentos serdo apresentados de forma detalhada.

O texto esta estruturado da seguinte forma: no préximo tépico
abordaremos, de forma resumida, alguns dos principais pontos da questao
da previdéncia no Brasil, trazendo os argumentos que encabegaram a
defesa da necessidade da(s) reforma(s)? e as mudancas/alteracdes em tal
politica, implementadas constitucionalmente pelos governos por meio
das Emendas Constitucional N° 20 (reforma do Governo FHC de 1998) e
N° 41 (reforma do Governo Lula de 2003); em seguida passamos a
explicacdo pormenorizada dos pressupostos tedricos que servirdo como
pano de fundo a apresentacdo das caracteristicas dos dois processos.
Posteriormente, abordamos as caracteristicas conjunturais propriamente
ditas que tornaram distintos os processos de reforma iniciados pelos
governos em questdo. Ao final, pontos discutidos ao longo do texto sdo
retomados com o objetivo de tecer alguns comentarios conclusivos sobre

0 exposto.

2 Anastasia e Melo (2005), por exemplo, tratam tal processo como “a reforma em dois
tempos”, dando a entender se tratar de um Unico processo realizado durante dois
periodos/governos distintos.
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2. Previdéncia Social no Brasil: notas sobre o problema e as reformas

Conforme nos informam Filho e Winckler (2004), a Previdéncia
Social é um modelo de seguro que tem o objetivo de oferecer cobertura,
de forma temporéria ou definitiva, aos cidaddos de uma dada
sociedade/pais, nos casos em que 0S mesmos se encontram vulneraveis
e/ou impossibilitados do exercicio das atividades produtivas em
decorréncia de enfermidades, invalidez ou idade avangada. A
previdéncia, em geral, também propicia protecdo a familia nos casos em
que os segurados venham a falecer ou encontrem-se em situagdo de
reclusdo. Os regimes previdenciérios existentes nas diversas nacoes pelo
mundo podem ser classificados em trés tipos: (a) os sistemas de
reparticdo simples, cujo funcionamento é pautado nas contribui¢des dos
trabalhadores formalmente empregados, que sdo destinadas a cobertura
dos gastos com os aposentados e pensionistas existentes. Para Filho e
Winckler (2004) e Silva (2004), trata-se de um pacto social firmado entre
as geracOes, por intermédio das instituicGes estatais, em que 0s
trabalhadores ativos financiam aqueles em situacdo de inatividade. Paises
como o Brasil, os Estados Unidos, a Franga, a Alemanha e a Espanha,
sdo exemplos de nagdes que operam seus respectivos regimes de
previdéncia a partir desse tipo de sistema; (b) os sistemas de
capitalizacdo, cuja idéia central estd baseada na criacdo de poupancas
individuais para os cidaddos segurados; em que cada trabalhador faz
contribui¢cdes — de acordo com sua colocagcdo/remuneracdo no mercado
de trabalho — que vdo sendo depositadas em uma conta especifica, ao
longo de sua vida economicamente ativa. Ao se aposentar, o trabalhador

passa a ter direito a uma renda vitalicia, baseada em suas contribuicdes e
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acrescida dos rendimentos gerados. O Chile é um pais onde esse tipo de
regime é utilizado; (c) por fim, temos os sistemas mistos que, em linhas
gerais, utilizam aspectos dos dois regimes anteriores, na composi¢do de
um novo modelo. Geralmente, esses sistemas funcionam da seguinte
forma: até certo nivel de valores, as regras do sistema de reparticdo
simples vigoram; além de tais limites, conta-se com um sistema de
previdéncia complementar obrigatorio, organizado a partir de regras dos
regimes de capitalizagdo (Filho e Winckler, 2004; Silva, 2004).

Em meados da década de 1990, o Banco Mundial, a partir de um
conjunto de estudos realizados sobre a America Latina, tracou diretrizes e
deu recomendagdes aos governos da regido sobre a necessidade de
reformas previdenciarias em seus respectivos ambitos. As principais
variaveis/circunstancias que impulsionaram a movimentacdo de tal
organismo em relacdo ao problema eram demogréficas e tributérias: (i) o
envelhecimento da populacdo da regido, em funcdo do aumento da
expectativa de vida — sobrevida em termos atuariais — associado a
diminuicdo das taxas de natalidade; (ii) aspectos de alta tributacdo social
que impeliam o mercado ao aumento das taxas de informalidade e,
consequentemente, (iii) a alta relagcdo de dependéncia entre contribuintes
e aposentados (Filho e Winckler, 2004; Silva, 2004; Silva, 2008).

A principal recomendacdo aos paises da América Latina, naquela
ocasido, foi a implementagdo de reformas que possibilitassem a
reorganizacdo dos sistemas a partir da instauracdo de regimes que
combinassem: a “(...) Previdéncia Publica, ndo capitalizada; com a
Previdéncia Privada, capitalizada, com Fundos de Pensdo abertos ou
fechados; com adesdo voluntaria ou obrigatéria”. (FILHO e
WINCKLER, 2004, p.153). Ou seja, a alteracdo principal recomendada

consistia na criagdo de um regime de contribuicbes definidas e
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depositadas em contas individuais dos segurados, na linha do que
descrevemos como sistemas de capitalizacdo, que passaria a funcionar de
forma conjunta com a parte publica ja existente dos sistemas. Ocorreu,
contudo, que as orientagdes do Banco Mundial, foram seguidas/utilizadas
de maneiras distintas pelos paises da regido. Tendo em vista 0s
propositos desse trabalho, iremos nos ater apenas ao processo que se
desenvolveu no caso brasileiro.

No Brasil, objeto desse artigo, chegou-se a cogitar uma proposta
de substituicdo do sistema de reparticdo simples, em vigor, por um
regime de capitalizacdo. Contudo, a ideia foi abandonada logo em
seguida, tendo em vista que o0s custos de transicdo de um sistema ao
outro eram demasiadamente elevados em funcdo da necessidade de
continuar cobrindo os inativos a época, por um periodo futuro de
aproximadamente 50 anos, até que os beneficios concedidos
anteriormente findassem. Além disso, havia um grande contingente da
populacdo beneficiaria que, em fungdo de fatores macroecondmicos e/ou
sociais (Nakahodo e Savoia, 2008), ndo dispunham de meios para
angariar fundos visando os periodos futuros de inatividade. A primeira
proposta de reforma enviada ao congresso nacional pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso em 1995, acabou mantendo o regime
publico, baseado no sistema de reparticdo simples, mas objetivou realizar
ajustes/cortes, a partir de alteracbes nas condicOes de elegibilidade, no
valor das contribuigdes e nas formulas de calculo que determinavam as

quantias recebidas pelos beneficiarios®.

% A estrutura do sistema de previdéncia no Brasil é organizada a partir de trés regimes
de proviséo distintos: (i) o Regime Geral de Previdéncia Social, responsavel pela gestdo
da previdéncia dos trabalhadores do setor privado e do setor publico com vinculo
Celetista; (ii) o Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores, subdividido em regime
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Os principais argumentos em favor da reforma no pais estavam
alinhados aos dados do Banco Mundial e eram reforgados por institutos e
pesquisas nacionais, como por exemplo: (a) os dados do IBGE que
demonstravam os aspectos de envelhecimento da populagéo brasileira —
em virtude da baixa natalidade e do aumento da expectativa de vida; 0s
(b) problemas na relacdo de dependéncia entre contribuintes e
beneficiarios, cuja relacdo na década de 1950 era de 20 por 1, tendo
chegado em 1997 a 1,7 por 1 (Marques, 2004); e (c) o crescente
desequilibrio nas contas do Regime Geral de Previdéncia Social no pais
(Filho e Winckler, 2004). Os valores de superavit passaram de R$ 16,6
bilhGes para R$ 0,4 bilhdes entre 1988 e 1995, entrando em situacdo de
déficit em 1996, com R$ 0,4 bilhGes negativos e chegando a R$ 13,6
bilhdes negativos em 2001. Importa salientar que a cobertura dos
trabalhadores do campo, pela via ndo contributiva, também prejudicava —
e continua tendo efeitos negativos — no equilibrio das contas do regime
(Filho e Winckler, 2004). Juntos, tais fatores encorajaram o governo FHC
em 1995 a encaminhar uma arrojada proposta de reforma ao Congresso
Nacional (proposta de Emenda Constitucional N° 33/95).

A proposta inicial enviada ao congresso continha os seguintes
pontos: fim das aposentadorias especiais gerais (para trabalhadores que
exercem atividades consideradas penosas, perigosas e insalubres); fim
das aposentadorias especiais para professores aos 30 anos (homens) e 25
anos (mulheres); fim da aposentadoria proporcional; fim da
aposentadoria integral dos servidores publicos, estabelecendo 0s novos
valores com base na média dos Ultimos dez anos; limites iguais de idade

ou tempo de servigo/contribuicdo para homens e mulheres; retirar da

do servidor civil e regime proprio dos militares; e (iii) o Regime de Previdéncia
complementar.
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constituicdo a definicdo sobre a previdéncia dos trabalhadores rurais; fim
da aposentadoria por tempo de servico e instituicdo da aposentadoria por
tempo de contribuicdo, aumentando o tempo para quarenta anos
(homens) e trinta e cinco anos (mulheres); os tetos dos beneficios seriam
publicados em lei complementar; e em relagdo a gestdo, caberia ao Poder
Executivo definir as politicas para o setor (Silva e Cortez, 2007)".
Conforme argumenta Melo (2002), as caracteristicas gerais mais
evidentes da proposta original enviada ao congresso em 1995 eram a
multidimensionalidade e sua ampla abrangéncia. As medidas pretendidas
afetavam, de forma significativa, publicos e grupos de interesse distintos,
tanto no ambito do setor privado quanto no publico. De certa forma, o
governo subestimou a forca dos movimentos contrarios a implementacao
das alteragbes — estes existiam no interior do congresso e, diga-se de
passagem, na propria base governista; e também na sociedade civil (Silva
e Cortez, 2007). A reforma pretendia, portanto, realizar alteragcdes no
Regime Geral da Previdéncia Social, no regime especifico dos servidores
publicos e, também, nos fundos de pensdo. Grande parte das intencdes do
governo, contudo, acabaram sendo frustradas pela oposi¢do no congresso
e na sociedade. Mas, ainda assim, a Emenda Constitucional N° 20,
aprovada em 1998 — quatro anos apds o envio da proposta pelo governo
ao congresso — tornou extinta a aposentadoria por tempo de servico,
instituindo o tempo de contribuicdo como critério de elegibilidade; e
estabeleceu varias mudancas para o Regime Geral de Previdéncia Social,

* O modelo do Regime Geral de Previdéncia Social em vigor neste periodo se
caracterizava: (i) pela aposentadoria por tempo de servi¢o, ndo havendo exigéncia
minima de idade; (ii) possibilidade dos homens se aposentarem em regime proporcional
aos 30 anos de servico e as mulheres aos 25 anos; e (iii) aposentadoria integral
concedida aos trabalhadores do sexo masculino com 35 anos de contribuigdo e as
trabalhadoras ao completar 30 anos de contribuicdo. A média da idade dos aposentados
por tempo de servigo era de 48,9 anos de idade, tendo subido para 54,5 anos apds a
reforma.
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entre as quais estdo: (a) a extingdo da aposentadoria proporcional; (b)
novas regras para a aposentadoria dos trabalhadores que exercem
atividades prejudiciais a satde e/ou a integridade fisica; (c) revogacao de
aposentadorias especiais para professores universitarios; e (d) a incluséo
do fator previdenciario nas regras de calculo que estipulam os beneficios
dos aposentados — uma compensagdo ao governo que nao conseguiu
aprovar a idade minima como fator de habilitacdo para aposentadoria
(Filho e Winckler, 2004; Silva e Cortez, 2007)°.

O Governo FHC acabou ndo aprovando os principais pontos de
sua reforma referentes ao Regime Proprio dos Servidores Publicos. Tal
ponto foi retomado pelo Governo Lula em 2003, com o envio da
Proposta de Emenda Constitucional N°40 ao congresso, que no dia 19 de
dezembro do mesmo ano, foi aprovada, sem muitas alteracdes
substantivas, como Emenda Constitucional N° 41. Conforme Melo e
Anastasia (2005) e Nakahodo e Savoia (2008) afirmam, o Governo Lula
deu continuidade a reforma, em seu sentido mais amplo, do ponto em que
0 governo anterior havia parado. Contudo, em que pese as diferencas dos
pontos atacados com maior vigor por cada governo, é preciso destacar
que em 2003 a aprovagao aconteceu em pouquissimo tempo e mantendo

praticamente inalterada a proposta. O mais impressionante é que as

> A insercdo do fator previdenciério visava, entre outras coisas, a corregio da correlacio
entre contribuicdes e beneficios, questdo que o governo tentou resolver, inicialmente,
pela fixagdo de uma idade minima como critério de elegibilidade para a aposentadoria,
ndo tendo logrado éxito. Uma das inovagdes da nova formula (fator previdenciério) foi a
introducdo da varidvel “idade do assegurado” no calculo do valor dos beneficios
(associada a expectativa de sobrevida, a aliquota e ao tempo de contribui¢do). Em linhas
gerais, quanto mais idosas as pessoas se aposentam, maiores serdo seus beneficios.
Trata-se, portanto, de uma combinacdo de idade, tempo de contribuicdo e valores
contribuidos — sendo observado o teto maximo estipulado pelo regime. Para maiores
detalhes, ver Filho e Winckler (2004).
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medidas proporcionariam perdas rigorosas aos servidores publicos ativos
e inativos.

Algumas das alteragdes aprovadas a partir da emenda foram: (i)
novos critérios para a obtencdo de aposentadoria integral, no caso dos
servidores atuais — a idade minima de aposentadoria foi mantida: 53 anos
para 0os homens e 48 anos para as mulheres, mas estipulou-se uma
reducdo de 5% por ano para aqueles que optassem em se aposentar antes
da idade de 60 anos (homens) e 55 anos (mulheres); (if) o fim da
integralidade e o estabelecimento de teto maximo a ser pago aos futuros
servidores, empossados apds a promulgacdo da emenda — as regras para
os futuros servidores passaram a ser semelhantes aquelas dos
trabalhadores do Regime Geral de Previdéncia Social; (iii) diferenciacéo
nos reajustes de ativos e inativos para futuros servidores, mas com a
manutengdo dos valores iguais no caso dos atuais servidores; (iv) o fim
da aposentadoria proporcional; (v) a instituicio da cobranca de
contribuicdo aos inativos; (vi) desconto de 30% no valor das pensdes
concedidas ap6s a promulgacdo da reforma; e (vii) a definicdo da maior
remuneracdo como sendo a do Ministro do Supremo Tribunal Federal
(Melo e Anastasia, 2005; Nakahodo e Savoia, 2008).

O Governo Lula ainda promoveu mudancas residuais no Regime
Geral de Previdéncia ao aumentar seu teto de beneficios e instituir um
recenseamento previdenciario de cinco em cinco anos, mas nada
comparado aos ajustes alcancados no Regime Proprio dos Servidores
Publicos. Algumas questdes em relacdo aos dois processos podem ser
formuladas a partir dos estudos que se debrucaram sobre o tema: (i) as
diferencas de tempo de tramitacdo e aprovacgdo das propostas de emenda
e as alteracOes que o0s textos enviados inicialmente ao congresso, nos dois

casos, sofreram, demonstram ter havido maior apoio parlamentar a
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proposta enviada pelo Governo Lula, do que aquela enviada pelo
Governo Fernando Henrique? De que forma os presidentes utilizaram
suas prerrogativas legislativas para fazer com que suas respectivas
propostas caminhassem? Quais foram os entraves reais enfrentados pelos
governos durante os dois processos? Antes de apresentar os elementos
que respondem pelo menos parte dessas indagacdes, fagamos um breve
mergulho em alguns argumentos tedricos que nos auxiliardo no exercicio

de compreendé-los.

3. Retragdo de Provisbes Sociais, Custos Politicos e Contexto
Institucional: pontos discutidos pela literatura

Os trabalhos de Pierson (1994; 1996; 2001) nos permite um
contato aprofundado com as especificidades dos processos politicos que
envolvem aprovacdo de medidas que visam (re)ajustes/cortes em
provisdes sociais ja garantidas a segmentos populacionais especificos. O
debrucar analitico sobre tais matérias deve considerar: os incentivos dos
principais atores politicos, as normas institucionais do jogo e a
distribuicdo de poder. Em suas argumentacdes, Arnold (1990), Pierson
(1994; 1996; 2001) e Cox e McCubbins (2005), entre outros, chamam
atencdo a premissa, gque adotamos também como pressuposto nesse
trabalho, de que os governos — e suas respectivas oposi¢ches — se
preocupam com suas possibilidades de reeleicdo; e, nesse sentido, as
preferéncias sobre as politicas e o0s aspectos eleitorais séo
caracteristicas/objetivos, muitas das vezes, conflitantes durante o0s
mandatos. Conforme argumenta Arnold (1990), os legisladores ao tomar
decisBes estdo sempre atentos (ou deveriam estar) aos publicos que serdo
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atingidos e as preferéncias reais e potenciais desses e dos demais atores
que participam do jogo. Em ultima instancia dar-se-&4 atencdo especial
aos interesses dos apoiadores mais consistentes.

No caso de medidas impopulares, como o retrocesso de provisdes
sociais, em geral, como ja dito, os custos sdo concentrados e 0s
beneficios difusos - sabe-se que, interesses concentrados sao
politicamente mais fortes, aléem do fato dos individuos tenderem a
assumir mais riscos nos embates politicos quando o que estd em jogo sdo
perdas e ndo ganhos. Ou seja, conforme também j& mencionamos, nos
casos de retrocesso de provisdes, as possibilidades adversas aos
formuladores/propositores e apoiadores sdo maiores do que 0s ganhos
previstos (Pierson, 1994). E provavel que haja maior descontentamento
daqueles que perdem com as mudangas do que gratidao por parte dos que
ganham com elas. Contudo, estratégias de minimizacdo dos custos
politicos — eleitorais, de popularidade e de operacionalizagdo — de tais
processos podem ser utilizadas pelos governos, suas bases aliadas e
demais parlamentares. Pierson (1994, 2001) classifica tais manobras
como: ofuscacdo, divisdo e compensacao.

Sobre a primeira — ofuscacdo — 0 autor explica que as restricoes
informacionais podem fazer com que, por exemplo, a populagdo entenda
de forma apenas parcial ou distorcida as politicas implementadas, o que
diminuiria os riscos eleitorais que os formuladores e apoiadores dessas
matérias estdo sujeitos. Os eleitores, em geral, elaboram uma cadeia
causal entre os policymakers, as politicas (policies) e suas consequéncias,
argumenta Arnold (1990); e a estratégia de retirar o foco da propria
atuacdo é um dos recursos utilizados para dificultar tal elaboracg&o.
Existem diferentes formas de produzir ofuscacdo; outro artificio utilizado
é a complexificacdo das propostas de reforma, diminuindo sua
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inteligibilidade sob os olhos do eleitor — “reforms are less likely to
generate a popular outcry if television reporters cannot explain the
implications of the new policies in fifteen seconds or less” (PIERSON,
1994: 21).

Sobre a segunda estratégia — divisdo — o elemento central que
torna possivel sua utilizagcdo é a existéncia de varios grupos de interesse
no ambito das coalizdes contrérias as reformas. Além de cooptar grupos
especificos dentro das coalizGes, 0s governos interessados em aprovar
propostas que impordo perdas distintas a grupos especificos — mas
também em matérias com outras caracteristicas — lancam mé&o de
medidas que visam desintegrar a oposicdo ja constituida ou aquela
passivel de se formar — fazendo cortes especificos, por exemplo, que
afetam alguns dos interessados, mas beneficiam outros que participam da
mesma composicdo. Assim, 0s grupos podem ser colocados uns contra 0s
outros e o tamanho da oposi¢éo real ou potencial se reduz.

Por fim, o terceiro recurso — compensacdo — diz respeito a
distribuicdo, por parte do governo, de ganhos compensatorios de diversas
ordens aos prejudicados imediatos. Tais prémios paliativos sdo
oferecidos, em geral, aos grupos com maior probabilidade de estarem
contra 0 governo ou aqueles com maiores chances de obter a simpatia da
opinido publica; assim, 0s grupos menos organizados acabam sofrendo as
maiores consequéncias.

E preciso deixar claro que a utilizacido de tais recursos nao
garante sucesso aos governos, havendo ainda desvantagens em
decorréncia de utiliza-los (Pierson, 1994). E mais, em funcéo de efeitos
de feedback, em alguns contextos 0s governos terdo suas opcbes de
utilizacdo dessas estratégias reduzidas; e em outros, elas serdo mesmo

invidveis. Nos contextos em que a utilizacdo é, de fato, uma opcéo,
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sempre haverao riscos, como os efeitos de mobilizacdo indesejaveis ao se
langar mdo, por exemplo, da estratégia de compensar de forma desigual
as perdas dos grupos atingidos.

J& é sabido também que as instituicbes politicas nos distintos
paises variam em dimensdes cruciais como: normas eleitorais, relacdes
executivo-legislativo, papel do poder judiciario, poderes dos governos
subnacionais, entre outras (Figueiredo, 2008). Tais instituicdes modelam
a identidade dos grupos e as escolhas relacionadas a formagdo de
coalizbes, fortalecendo e aproximando alguns segmentos e
enfraquecendo e distanciando outros, o que influencia, em diversos
aspectos, as possibilidades dos decisores construirem novas propostas ou
manterem aquelas implementadas por seus predecessores (Pierson, 1994;
Immergut, 1996; Menicucci, 2009; 2010). Em situagdes institucionais
distintas, com grupos, interesses e trajetorias especificas, a utilizacao e 0s
resultados das manobras que visam reduzir os custos politicos dos
processos de retrocesso de provisdes sociais também serdo diferenciados.
Ou seja, a distribuicdo do poder e as regras institucionais do jogo politico
determinam as perspectivas de sucesso das estratégias implementadas
(Immergut, 1996). Dito de outra forma, as instituicdes formatam as
escolhas em dire¢bes especificas, contribuindo na modelagem dos
resultados das policies.

Algumas caracteristicas dos sistemas politicos sdo forjadas em
virtude desses dois fatores — configuracao institucional e distribuicdo de
poder — em geral, o primeiro determina o segundo. Duas dimensdes
importantes em relacdo aos mesmos (fatores) devem ser consideradas no
interior dos regimes: devemos estar atentos ao arranjo da (i) integracao
horizontal, ou seja, o grau em que o governo nacional centraliza ou
dispersa poder; e (ii) aquele da integracdo vertical, o grau em que o
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poder/autoridade é concentrado nacionalmente ou distribuido entre os
governos subnacionais. Um alto grau de integracdo vertical é sempre
compreendido como um requisito para a existéncia de um
governo/executivo forte. Dito de outra forma, quanto maior a
concentracdo de poder no nivel nacional — nas maos do Poder Executivo,
no caso do Presidencialismo — menores serdo os pontos de veto e maiores
serdo as possibilidades de mudangas. A afirmacdo de que a integracao
vertical facilita a aprovacao de reformas que imp6e cortes de beneficios a
populacgdo, contudo, deve ser tomada com mais cuidado. Ao concentrar
autoridade/poder 0s governos concentram também accountability; a
primeira concentracdo facilita a aprovacdo das mudancas desejadas, ao
passo que a segunda tenderd a dificulta-la (Pierson, 1994; 2001).

Em seus ja classicos postulados sobre o processo decisorio no
ambito dos distintos sistemas politicos, Tsebelis (1997) trabalha com os
conceitos de estabilidade das politicas e estabilidade dos governos ou
regimes. O autor argumenta existir uma relagéo inversa entre os dois
tipos de estabilidade: o primeiro seria, na verdade — em muitos contextos
— fonte de instabilidade do segundo. A idéia é de que a impossibilidade
dos governos promoverem alteragcGes nas politicas de acordo com seus
respectivos programas pode causar paralisia e em casos extremos fissura
dos regimes. Tal perspectiva tem como conceito central a existéncia de
veto players nos distintos contextos institucionais. De forma resumida,
tratam-se dos atores individuais ou coletivos cuja concordancia é
necessaria nos processos de tomada de decisdo sobre as politicas
(policies). Esses “atores com poder de veto” podem ser institucionais —
aqueles aos quais a constituicdo determina/garante poderes e legitimidade
de participacdo, voto e veto nos processos decisorios; e partidarios — 0s

partidos que compdem uma coalizdo governamental; além de outros
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atores que podem ser identificados nos distintos contextos e nas relagdes
com issues especificos.

O autor salienta que a concordancia dos veto players
institucionais pode ser, em algumas situagfes constitucionais, uma
condicdo necessaria e suficiente para aprovacdo das propostas e
realizacdo de mudancas nas politicas (policies); ao passo que a
concordancia dos veto players partidarios pode ndo ser estritamente
necessaria e nem suficiente (Tsebelis, 1997). Projetos que recebem apoio
prévio de todos os parceiros de uma dada coligacdo governamental, por
exemplo, muitas vezes sdo derrotados durante a votacdo. Em geral, tal
fendmeno ocorre em virtude da ndo sustentacdo dos acordos firmados
pela coalizdo, em funcdo da inexisténcia de recursos por parte do
governo que possibilitem dirimir a tendéncia de desercdo de sua base nos
momentos de votacao; além disso, partidos em coalizdo podem entrar em
situacdo de conflito em funcdo de varidveis externas ao objeto em
votacdo, fatores muitas vezes ndo controlaveis pelo governo. Nos casos
em que as medidas sdo impopulares, como vimos, a tendéncia a desercéao
pode aumentar — com excec¢do das situacdes em que tal comportamento é
avaliado pelos parlamentares, por razdes distintas, como mais custoso do
que votar com o governo (Melo e Anastasia, 2005; Nakahodo e Savoia,
2008).

Autores como o proprio Tsebelis (1997) e Montero e Séez (2009)
apresentam formulagbes que qualificam a discuss@o sobre as diferencas
de importancia dos veto players institucionais e partidarios nos distintos
sistemas politicos. Tsebelis (1997) faz uma distincdo entre os termos
“coesdo” e “disciplina partidaria”. A afericdo de maior ou menor
“coesdon”, em sua perspectiva, refere-se as distancias de entendimentos

politicos no interior de um partido ou coalizdo partidaria, antes do inicio
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das discussbes e votacOes; ao passo que maior ou menor “disciplina”
remete aos recursos de que dispde o partido ou governo para controlar os
votos dos parlamentares no plenario. Ora, € nitido que, de acordo com o
ponto de vista do autor, a coesdo por si mesma, ndo garante que 0S
partidos serdo disciplinados. Autores como Montero e Séez (2009), por
sua vez, demonstram a importancia dos elementos constitucionais na
estruturacdo dos processos decisérios e, consequentemente, na
formulacdo das policies. Além dos atores com poder de veto, explicam,
tais determinacdes definem: as etapas pelas quais as propostas deverdo
passar para serem transformadas em leis; os 6rgdos participantes do
processo e seus respectivos papéis; além da autoridade e da forca das
liderangas politicas.

O modelo de andlise elaborado por Tsebelis (1997) trabalha com
trés proposicdes que relacionam os veto players com as caracteristicas de
mudanca ou manutencdo do status quo das policies. A primeira delas diz
respeito ao nimero de atores com poder veto nos sistemas politicos. Em
suas palavras: “a medida que aumenta 0 numero de atores cuja
concordancia é necessaria para haver uma mudanca no status quo, o
winset do status quo ndo aumenta (isto é, a estabilidade da politica ndo
diminui)” (TSEBELIS, 1997, p.5). Esclarece-se que o winset do status
quo é o campo abstrato, formado pela juncdo de caracteristicas de
concordancia das posicdes politicas dos veto players, em relacdo ao
objeto em votacdo, que permite derrotar o status quo; ou seja, trata-se da
area abstrata de convergéncia de subposicdes dos atores que torna
possivel a aprovacao das mudancgas. O que a primeira proposi¢cdo postula,
de forma resumida, é que quanto maior o nimero de atores com poder de
veto, participantes de um dado processo decisorio, menor sera o

campo/area que possibilita a aprovacdo de mudancas. A segunda
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proposicdo aborda a congruéncia (ou sua auséncia) entre os atores com
poder de veto: “a medida que a distancia entre os atores cuja
concordancia é necessaria para haver uma mudanca no status quo
aumenta ao longo da mesma linha, o winset do status quo ndo aumenta
(isto é, a estabilidade das politicas aumenta)” (TSEBELIS, 1997, p. 6).
Ou seja, quanto maior for a incongruéncia — medida pelo distanciamento
das posicOes politicas entre atores — ou dito de outra forma, quanto maior
a discordancia em relacdo ao contedo da matéria, menor serd o winset
do status quo e, consequentemente, a estabilidade da politica em votagdo
aumentard, diminuindo as possibilidades de aprovar mudangas.

Por fim, a terceira proposi¢ao trata da coesdo interna de cada veto
player existente no jogo. “A medida que aumenta o tamanho do yolk dos
atores coletivos que devem concordar com uma mudanca do status quo,
a area que contém o winset do status quo também aumenta (isto €, a
estabilidade das politicas decresce)” (TSEBELIS, 1997, p. 9). O yolk
representa o0 campo de concordéncia interna dos atores coletivos; quanto
menor o raio desse nucleo, menores serdo as probabilidades de mudanga,
tendo em vista que o winset do status quo também diminuird em sua
fungdo. Um yolk pequeno diz de maior coesdo interna e,
consequentemente, menor flexibilidade do ator; ao passo que yolks
ampliados representam coesGes internas reduzidas e maiores
possibilidades de abertura e flexibilidade, o que aumenta o campo de
concordancia com os demais veto players e as possibilidades de derrotar
0 status quo. Resumindo, o modelo analitico de Tsebelis (1997) assume
que a estabilidade das politicas tende a se fortalecer com o aumento: do
nimero de atores com poder de veto, da incongruéncia entre eles e da
coesdo interna de cada um deles. Ou seja, em tais condicbes a
probabilidade das policies serem alteradas s&o menores; e no inverso das
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mesmas — numero reduzido de veto players, maior congruéncia entre eles
e menor coeséo interna de cada um deles — tal probabilidade aumenta.

De acordo com Tsebelis (1997), o numero de veto players
institucional geralmente é especificado pela constituicdo; ja os veto
players partidarios sdo decorrentes do funcionamento interno do sistema
politico e das caracteristicas das coalizbes de governo em cada pais.
Contudo, o autor argumenta, conforme mencionamos acima, que embora
seu foco seja nas interagdes entre esses dois tipos especificos de atores
com poder de veto, outros podem ser identificados e incluidos na anélise
dos diferentes paises, conjunturas e issues.

No caso do Brasil, Arretche (2000; 2004) e Souza (2001; 2005),
entre outros autores, entendem que as caracteristicas do sistema politico
brasileiro, associado ao sistema tributario e fiscal do pais, além de gerar
desigualdades de diversas ordens, torna reduzida a capacidade de
coordenagdo politica do governo federal. O elevado grau de
descentralizacdo politica, propiciado pela Constituicdo de 1988,
argumentam, aumentou de forma significativa os custos de aprovacao das
politicas com objetivo nacional. Isso, tendo em vista que a correlacdo de
forcas politicas instalada no pais, pds-constituicdo de 1988, tem como
marcas centrais a difusdo e a fragmentacdo do poder; fatores que
influenciaram, por exemplo, as relacbes entre o0s entes federados,
instituindo os governadores e até mesmo os prefeitos, em alguns casos,
como atores com poder de veto em relacdo as politicas nacionais.
Associadas a tais caracteristicas, no ambito do governo federal, as
relacbes entre os poderes executivo e legislativo ocorrem a partir de um
sistema multipartidario, com duas casas legislativa e regras eleitorais
distintas para a eleicdo dos representantes. Juntos, tais fatores forjam a

configuracdo de um dos sistemas federativos e politicos mais complexos
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do mundo, com pontos de veto que oscilam — quase sempre em
quantidades (numero) elevadas — em funcdo da policy ou matéria em
questéo (Figueiredo e Limongi, 2009).

Por outro lado, Figueiredo e Limongi (1999; 2000; 2009)
argumentam também que as caracteristicas de fortes e ampliados poderes
legislativos do presidente, associadas aos recursos procedimentais
conferidos aos lideres partidarios nas casas legislativas — que permite
maior controle das bancadas e do processo decisério; sdo prerrogativas
utilizadas conjuntamente pelos governos, em virtude das possibilidades
de realizagdo de acordos de coalizdo. Nesses, 0s partidos sdo
contemplados com cargos ministeriais e outros beneficios em troca de
apoio legislativo ao presidente; o que faz emergir um sistema
efetivamente governdvel pelo Poder Executivo. Vejamos em seguida, a
luz dos elementos tedricos apresentados nessa secdo, como se deu tal
dindmica de interagdo no caso das reformas da previdéncia de 1998 e
2003.

4. Sobre as reformas da previdéncia de 1998 e 2003: resgate de
alguns pontos centrais

Conforme argumenta John (1998), os processos decisorios no
ambito estatal sdo multiplos, complexos e especificos a cada setor de
policy. Cada issue cultiva seus préprios stakeholders, burocratas,
politicos e publico beneficiado. Ou seja, cada setor de policy produz ou é
dotado de uma combinagdo especifica de tecnologias, problemas e
possiveis solugbes, grupos interessados e demandas, além de efeitos de
feedback, path dependency e arenas decisorias particulares. Dependendo
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da policy em jogo e do contexto conjuntural, teremos distintas arenas de
decisdo com importancias também diferenciadas. No caso das reformas
previdenciarias no Brasil, por exemplo, as arenas foram: o Poder
Legislativo; os diversos niveis do Poder Executivo; a Sociedade Civil —
distintos segmentos organizados atingidos pelas reformas; o Poder
Judiciario — ator com poder de veto, em virtude da necessidade das
reformas de anular ou alterar determinag@es constitucionais ja instituidas;
e a arena eleitoral — tendo em vista que as reformas requereram votacao
nominal, fator que dificulta a utilizagdo de recursos minimizadores dos
custos politicos (Nakahodo e Savoia, 2008; Silva, 2004).

Por ter se tratado de um jogo de multiplas arenas e, em funcéo das
especificidades da politica (policy) em questdo e do préprio sistema
politico brasileiro, com varios veto players institucionais e partidarios; na
linha recomendada por Pierson (1994, 2001) e Tsebelis (1997, é preciso
estar atento aos interesses dos atores que participaram dos dois processos.
Ao (a) presidente, por exemplo, podemos entender que interessava a
aprovacao de suas propostas, com o0 menor custo politico e no prazo mais
curto possivel; ja para os (b) governadores, atores fortemente
interessados nos reajustes previdenciarios, principalmente na reforma de
2003, a motivacdo era a resolucdo dos problemas das contas publicas
estaduais; em relagéo (c) aos parlamentares, a preocupagéo central sdo as
possibilidades eleitorais — para esses atores a arena eleitoral é o campo
decisério mais importante; aos (d) lideres politicos, de forma mais ampla
(dentro e fora do congresso, sindicalistas, integrantes de movimentos
sociais e demais organizacOes civis), interessa influenciar ao maximo o
processo de formacdo de agendas e decisbes politicas, visando beneficios

muitas vezes difusos; e aos (e) cidaddos, ou a populacdo de maneira
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geral, importa a aprovacdo de propostas que melhor atendam suas
necessidades e aspiracdes (Melo e Anastasia, 2005)°.

Mesmo que varios aspectos das empreitadas empreendidas
tenham sido similarmente favoréveis aos dois governos como, por
exemplo: (a) a prerrogativa da iniciativa de elaboragdo e envio ao
congresso das propostas; (b) os trabalhos terem se iniciado, em ambos os
governos, no primeiro ano de mandato, periodo de “elevada
popularidade e auséncia de constrangimentos eleitorais” (MELO e
ANASTASIA, 2005, p. 309); além (c) dos consideraveis recursos
legislativos presidenciais; 0s contextos conjunturais em que as reformas
se desenvolveram, possibilitaram aos governos, recursos distintos de
articulagdo e manejo com/dos atores e arenas envolvidos. Reais e
potenciais atores com poder de veto em uma conjuntura apresentaram
interesses e comportamentos distintos na outra.

Em relacdo aos estados, por exemplo, em 1995 e nos anos
subsequentes, o deficit crescente das contas publicas ainda ndo era visto
pelos governadores como um problema objetivo a ser tratado. Cenario
distinto de 2003, em que os estados e também o0s municipios ja
percebiam o déficit do sistema previdenciario como passivel de
intervencdo urgente; além do fato de ambos passarem a ser pressionados
pelos limites estabelecidos para 0s gastos publicos pela lei de
responsabilidade fiscal de 2001. O judiciario, por sua vez, apoiou a
reforma de 1998, mas foi contra a reforma de 2003 em virtude de suas
interferéncias diretas nos privilégios das pens6es dos servidores publicos
desse setor; tal ponto, contudo, foi dirimido pelo Governo Lula, que

® Salientamos que essa Ultima variavel ter4 conotagbes distintas em funcdo das
possibilidades dos cidaddos — condicionadas por uma série de elementos conjunturais e
estruturais — de perceber ou ndo a cadeia causal que liga os resultados das politicas aos
legisladores, entre outros fatores.
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garantiu a manutencdo dos beneficios a tais servidores na proposta final
enviada ao congresso (Nakahodo e Savoia, 2008).

A diferenca dos dois processos mais abordada pela literatura,
contudo, que em alguns estudos, inclusive, tende a caracterizar o
Governo Lula como conjunturalmente favorecido, é o apoio do
congresso. Os dados da literatura demonstram que a coligacdo eleitoral
de Fernando Henrique Cardoso nas eleigdes de 1994, obteve 182 cadeiras
na camara; e apOs a posse ainda em 1995, a partir da utilizacdo de
recursos de patronagem e, consequentemente, da ampliagdo de sua
coalizdo politica, o governo conseguiu alcancar o numero de 377
deputados, somatério suficiente para a maioria qualificada necessaria a
aprovacdo de emendas constitucionais (Melo e Anastasia, 2005). J& a
coligagdo do Governo Lula em 2003 conseguiu eleger 218 deputados
federais; e também por meio da ampliagdo de sua base chegou a 327
deputados em 2003, tendo alcangado 379 durante a votacdo da PEC da
reforma; contudo, tal somatdrio sé foi alcangado com a incluséo informal
do Partido Progressista (PP) na base governista, o partido era
independente e aderiu & votagdo do governo naquela ocasido (Melo e
Anastasia, 2005).

Os dados demonstram, na verdade, que a situacdo do Governo
Lula no congresso, em termos numéricos, era mais delicada do que a do
Governo Fernando Henrique Cardoso. O Governo Lula s6 consegue
alcancar o nimero de caldeiras que o Governo FHC dispunha na camara,
com a inclusdo informal de um partido a sua base para aquela votagdo
especifica; além do fato da base aliada do Governo Lula & época,
conforme argumentam Melo e Anastasia (2005), apresentar maiores
caracteristicas de heterogeneidade, sendo composta por partidos
encaixados ao longo de todo o espectro ideoldgico. Nesse sentido, a
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formagdo da coalizdo governista de Lula ndo deve ser tomada como
explicagdo para o maior ou menor éxito na aprovacdo da reforma; pelo
menos ao traté-la em termos de quantidade e nivel de coesdo’. As
variaveis com maior poder explicativo, na verdade, seriam outras.
Vejamos nos dois paréagrafos a seguir.

A agenda do Governo Fernando Henrique em 1995, por exemplo,
era muito pesada, com vérias reformas em campos de politica publica
distintos. A abordagem e o enfrentamento de varios temas pelo Governo
FHC naquele periodo, inclusive beneficiou o Governo Lula que,
posteriormente, pode focar seus esforcos de reforma em dois pontos
especificos: a reforma da previdéncia e a reforma tributaria. Outro ponto
importante é que, paralelamente ao problema da sobrecarga da agenda
governamental de FHC, a caracteristica de multidimensionalidade da
reforma enviada ao congresso em 1995, fez com que o0 governo
encontrasse multiplos pontos de resisténcia, principalmente junto as
centrais sindicais e a oposi¢cdo partidaria; ao passo que o Governo Lula
concentrou seus esforcos na reformulagdo do Regime Préprio de
Previdéncia dos Servidores Publicos, conseguindo ainda atrair as centrais
sindicais para o seu lado — no processo de reforma no Governo Fernando
Henrique, principalmente a Central Unica dos Trabalhadores (CUT),
embora aberta ao didlogo, apresentou forte oposi¢do ao governo (Melo e
Anastasia, 2005; Silva e Cortez, 2007).

A composicdo da comissdo especial formada para apreciagdo da
proposta também foi mais acertada no Governo Lula. Ao Governo

" Em relacdo ao Senado, em virtude de maior rigidez nos procedimentos internos e
também pela constituicdo de maioria mais coesa e disciplinada em ambos os casos, 0s
governos ndo obtiveram problemas e custos de articulacdo elevados para aprovacéo de
suas propostas. Por isso, nos atemos nesse artigo as caracteristicas de disparidade
encontradas na cmara dos deputados.
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Fernando Henrique, durante os quatro anos de tramitacdo da proposta, foi
necessario utilizar as liderangas partidarias para dissolver e formar uma
nova comissdo que lhe garantisse a aprovacdo da reforma. Importa
salientar ainda, que as relacGes entre 0 governo e a oposi¢cao também
foram distintas nos dois casos. Enquanto o Governo Fernando Henrique
encontrou fortes bloqueios em suas tentativas de negociacao,
principalmente junto ao PT; no caso do Governo Lula, a situagdo foi bem
diferente, conseguindo inclusive o apoio do PSDB e do PFL nas votac6es
da PEC. Por fim, conhecendo o histérico do processo de reforma no
campo previdenciario, o Governo Lula optou por ndo trabalhar com uma
proposta elaborada exclusivamente por seu campo técnico. Ao contrario
do seu predecessor, a elaboracdo do texto foi feita de forma conjunta com
0s governadores — veto players potenciais em virtude de suas relagdes
principalmente com o Senado - tornando-os aliados no processo,
independentemente da filiacdo partidaria (Melo e Anastasia, 2005; Silva
e Cortez, 2007).

Em relagdo as articulacBes e a importéncia relativa das centrais
sindicais no processo de reforma iniciado em 1995, Silva e Cortez (2007)
informam que ap6s o episdédio de ocupacdo da sessdo plendria da
“Comissdo Especial da Reforma da Previdéncia” pela Central Unica dos
Trabalhadores e pela Forca Sindical, em 1996, o Governo FHC, ja
enfrentando dificuldades em fazer com que a PEC avangasse nos
trabalhos da camara — em virtude, entre outros fatores, da indisciplina de
sua base aliada — decidiu se reunir com as centrais sindicais para negociar
a proposta e dirimir, a0 menos em parte, as resisténcias existentes.
Naquele contexto, a principal divergéncia entre tais grupos e 0 governo
em relacdo a reforma, era a substituicdo da aposentadoria por tempo de
servico pela aposentadoria por tempo de contribuicdo. Durante as
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primeiras negociag0es, apenas a Forga Sindical concordou com a
manutencdo de tal ponto, a Central Unica dos Trabalhadores, por sua vez,
defendeu a manutencdo da aposentadoria por tempo de servico. Com 0
desenrolar do processo, o governo apresentou flexibilizagdes em outros
pontos da reforma e conseguiu fazer com que a CUT aceitasse apoiar 0
ponto central de divergéncia. Ocorreu, no entanto, que os sindicatos
filiados & CUT ndo haviam participado e nem tinham conhecimento do
acordo e, por isso, 0 rejeitaram.

Os dirigentes da Central Unica dos Trabalhadores tentaram
remover o responsavel pelas negocia¢bes do cargo e, com isso, 0S termos
do acordo foram oficialmente rejeitados. Mas, as negociacdes
continuaram e o principal problema passou a ser o limite de idade para
aposentadoria dos servidores publicos. Na CUT, a maioria dos sindicatos
que compunham as instancias decisdrias era do setor publico e um
impasse se instaurou inviabilizando as negociagdes. Entdo, o debate foi
passado pelo governo ao relator da comissdo no congresso e a partir dai
os sindicatos teriam que ter recursos politicos para incluir suas demandas
no substitutivo que seria apresentado & comissdo especial. Naquela
ocasido, a CUT fez um novo acordo, mas o entdo Ministro da
Previdéncia o vetou em virtude de um ponto que caracterizava a
manutengdo da aposentadoria proporcional, para os servidores publicos,
com prazo minimo de dez anos. Essa divergéncia deu o tom do restante
do processo, a Central Unica dos Trabalhadores anunciou que nio
apoiaria mais o substitutivo. Posteriormente, 0s sindicatos voltaram a
tentar negociar com 0 governo, mas perderam poder e importancia no
jogo (Silva e Cortez, 2007; Pinheiro, 2004). Tendo fracassado em suas

tentativas de negociagd0 com 0S grupos externos ao congresso, a
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presidéncia se voltou a resolucdo do seu problema real/principal, o
controle/disciplina de sua base aliada, conforme veremos adiante.

No caso da reforma no Governo Lula, como as atengfes estavam
concentradas no Regime Proprio da Previdéncia, os servidores estavam
isolados em suas mobilizacGes e respectivas perdas com as mudancgas;
além disso, o governo, a partir do discurso de combate aos privilégios e
defesa da equidade, tornou as duas centrais sindicais aliadas no processo
de reforma. Ou seja, “enquanto Fernando Henrique uniu os diversos
publicos atentos contra sua proposta, Lula procurou dividi-los” (MELO
e ANASTASIA, 2005, p. 312).

Em relacdo a disciplina da base dos governos no congresso,
ressalta-se, por exemplo, que a Comissdo Especial da Reforma da
Previdéncia no Governo FHC, em um primeiro momento, tinha as
seguintes caracteristicas: dos 30 deputados que a compunham, apenas
cinco eram sindicalistas, sendo que um deles era da oposicdo. Ou seja, 0
sucesso ou ndo dependia da disciplina da base governista (Silva e Cortez,
2007). Os entraves, contudo, ndo se deram entre FHC e os sindicalistas e
sim entre 0 governo e sua base. O governo optou, por meio do controle
das liderangas, pela dissolugcédo da comissdo e enviou a proposta para
votacdo em plenario. Contudo, foi derrotado em virtude da falta de
coesdo e disciplina de sua base. Naquele contexto, os célculos eleitorais
feitos pelos parlamentares em relagdo a aprovacdo da reforma lhes
pareceu desfavoravel, dito de outra forma, o objetivo de sucesso nas
urnas prevaleceu frente a necessidade de votar com o governo uma
proposta com fortes caracteristicas de impopularidade (Melo e Anastasia,
2005; Nakahodo e Savoia, 2008).

Tentando dirimir a situacdo, o governo indicou um novo relator

para a comissdo especial e incorporou novos partidos a base aliada, se
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despendendo de ministérios. Além dessa manobra, 0 governo inseriu uma
nova medida que alterou o jogo politico: a possibilidade de reeleicdo. A
partir de tal ponto, a base governista passou a atuar com outro objetivo, o
de manter o poder. Na nova conjuntura, 0 executivo conseguiu manter o
apoio de sua base dentro da comissdo especial. Contudo, na nova
composicdo da comissdo, ainda existiam deputados da base aliada que,
mesmo tendo votado a favor da proposta na formagéo anterior, haviam
sido contrarios a alguns pontos do documento; para evitar novos riscos, o
governo trocou todos os deputados e ndo s6 os que haviam votado contra.
Como pode ser percebido, a formagcdo da comissdo ficou sujeita aos
interesses e poderes do executivo, que dispunha de mecanismos para
tornéa-la cooperativa (Silva e Cortez, 2007).

No que diz respeito a tais relagbes no processo de reforma
desenvolvido pelo Governo Lula, alguns pontos devem ser mencionados:
primeiramente, a oposi¢do enfrentada pela matéria no congresso ndo
tinha caracteristicas tdo sélidas como aquela enfrentada pelo Governo
Fernando Henrique. Podemos dizer que para o Governo FHC a camara
foi um veto player efetivo e atuante, ao passo que o Governo Lula
conseguiu forjar uma configuracdo de menos animosidade e maior apoio.
Os proprios partidos que encabecavam a oposicdo contra o Governo
Lula, por exemplo, PSDB e PFL, ficaram divididos em relagdo a qual
postura assumir.

O PSDB, levando em consideracdo os custos politicos que o ndo
apoio a reforma Ihe causaria, principalmente na relagdo com a sua base
mais consistente — tendo em vista que a reforma estava alinhada as
propostas defendidas pelo partido — acabou votando a favor do texto. Ao
passo que ao PFL, as explicagcbes mais custosos seriam aquelas relativas
aos motivos pelos quais o partido estava votando com o governo, sendo
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assim, o partido manteve-se contrario a proposta. Cabe salientar, ainda,
que a partir das elei¢cbes de 2002, uma nova configuragdo politica foi
forjada no cenério nacional, mudando os atores de lugar e distribuindo de
forma distinta os recursos politicos no pais. O Governo Lula eleito e,
posteriormente, empossado em 2003, ndo era exclusivamente 0 governo
do PT; o partido ja havia mudado diretrizes programaticas para alcancar
o triunfo eleitoral; o que explicaria, em parte, 0 solido e compreensivo
apoio de sua bancada (do PT) na proposta de emenda de 2003, que
continha pontos antes rechacados por ela (bancada do PT) ao serem
apresentados pelo governo FHC. Lula acabou ndo tendo problemas no
ambito das comissdes e também ndo sofreu derrotas no plenério.

O aparente maior “sucesso” do governo Lula na segunda reforma,
parece evidente quando a avaliacdo de éxito é feita com base no resultado
final e nos percalcos enfrentados em cada processo. Contudo,
concordando com Saiegh (2009) e estando atento aos pontos levantados
por Bond e Fleisher (1990) e Diermeier e Vlaicu (2010), entendemos que
a avaliacdo do desempenho de um chefe do poder executivo ndo deve ser
feita apenas com base em resultados finais e nem, principalmente,
passando ao largo das condigdes sob as quais 0S governos operavam.
Assim, mesmo que em alguns pontos tenha havido maior habilidade por
parte do Governo Lula, como na ampliagdo das discussbes e
envolvimento dos estados como parceiros — aumentando a congruéncia
entre os atores com poder de veto; é preciso ter claro que muitas das
manobras executadas por tal governo ndo eram opcgOes estratégicas
disponiveis ao governo anterior em seu contexto/conjuntura. E ainda, na
segunda reforma, o governo Lula contava, além do beneficio de
referéncia e comparacdo com/das estratégias utilizadas na empreitada

anterior, com um campo de atuacdo claramente mais limpo.
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Ponto em comum aos dois governos que merece ressalva,
contudo, é aquele decorrente da configuragdo institucional do sistema
politico brasileiro. Como pbde ser percebido a partir das informacbes
trabalhadas, ambos operaram em um contexto politico difuso,
demandante de ampla articulagdo politica com os diversos atores
potencialmente capazes de interferir no processo decisorio; e tais
dificuldades foram dirimidas, dentro das possibilidades e necessidades de
cada governo, a partir dos fortes recursos disponiveis para manejar as
relagbes com o poder legislativo.

5. Considerac0es Finais

O texto visou retomar, ainda que de forma sumaéria, 0S processos
de reforma da previdéncia iniciados pelo governo FHC em 1995 e pelo
Governo Lula em 2003. Foram mobilizados esfor¢os no sentido de situar
0 leitor em relacdo ao campo de policy em questdo, abordando os
principais argumentos sobre as necessidades das reformas, que
encabecaram o0s debates e contribuiram para a elaboragdo das propostas
de emenda produzidas nos dois momentos; e procurou-se também
apresentar os principais pontos de mudanga no sistema previdenciario

brasileiro, instituidos pelas emendas aprovadas em 1998 e 2003.

Como proposta de organizacdo teorica, optou-se pela articulagdo
de conteidos do campo de pesquisa das politicas publicas, no &mbito da
Ciéncia Politica, aqueles utilizados mais fortemente pela literatura que
trabalna com o campo legislativo. Entendemos que tal articulacdo é

possivel e necessaria, ainda que o mainstream de ambos 0s campos venha
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produzindo conhecimentos robustos e circunferenciados por
enquadramentos distintos, mesmo quando os objetos em anélise sdo 0s

mesmaos.

Em relacdo as questdes formuladas ao final da segunda se¢do do
texto: (a) se as diferencas de tempo de tramitagdo e aprovacdo das
propostas e de alteragdes nos textos enviados inicialmente ao congresso —
nos dois casos — demonstram ter havido maior apoio parlamentar a
proposta enviada pelo Governo Lula, do que aquela enviada pelo
Governo Fernando Henrique; (b) sobre a forma como os presidentes
utilizaram suas prerrogativas legislativas para fazer com que suas
respectivas propostas caminhassem; e (c) sobre 0s entraves reais
enfrentados pelos governos durante os dois processos, cabem as
seguintes consideragdes.

Sobre a questdo do maior apoio parlamentar a proposta enviada
ao congresso pelo Governo Lula, os dados disponiveis na literatura ddo
conta de que a situacdo de tal governo no congresso era mais delicada,
principalmente em termos numeéricos, do que aquela enfrentada pelo
Governo FHC; além do fato da existéncia de maior heterogeneidade na
base do Governo Lula (quando comparado ao Governo FHC), que
contava com partidos encaixados ao longo de todo o espectro ideoldgico.
Nesse sentido, entendemos que os distintos tempos de tramitacdo e as
modificagcOes referentes aos dois textos ndo devem ter como variavel

explicativa central o apoio parlamentar.

Em relacdo a forma como os presidentes utilizaram as
prerrogativas legislativas, fica claro que ambos s&o propositores iniciais
das propostas de reforma, o que tem peso considerdvel no processo, ou

seja, 0 primeiro movimento dad o tom geral dos passos posteriores.
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Contudo, em funcdo das caracteristicas conjunturais especificas de cada
caso — que veremos ao tratar da terceira questdo — o Governo FHC langou
méao de mecanismos e manobras de controle e indugdo da cooperacdo de
sua base, que ndo foram necessarios ao Governo Lula. A prerrogativa de
proposi¢do/movimento inicial, o uso dos recursos de patronagem para
composicdo da base aliada e a coordenagdo da mesma por meio dos
lideres, foram suficientes a esse Gltimo — é preciso, contudo, explicar em
fungcdo de quais fatores. Com tal intento, frisamos tratar-se de duas
situacBes conjunturalmente diferentes em que as estratégias disponiveis
aos atores envolvidos séo melhores explanadores dos “resultados” do que
a atuacdo do governo e/ou da presidéncia de maneira mais especifica.
Conforme colocado, estratégias disponiveis ao segundo governo nao
foram opcdes reais ao primeiro, o que dificulta a avaliagdo do

desempenho da lideranga individual.

Tentando apresentar de forma resumida os pontos relacionados a
terceira questdo e também no intuito de explicitar as caracteristicas
conjunturais que tornaram distintos os processos de reforma iniciados,
facamos uma breve revisdo: (i) reais e potenciais atores com poder de
veto na primeira conjuntura, apresentaram comportamentos distintos na
segunda — exemplo dos estados, que no processo empreendido pelo
Governo Lula haviam se tornado interessados na reforma, situacdo nédo
disponivel ao Governo FHC; (ii) as agendas de reforma nos dois
governos tambeém tinham caracteristicas diferenciadas — a agenda do
governo FHC era muito pesada, com varias reformas em campos
distintos; ao passo que, até em fungdo da atuacdo mais ampliada do seu
predecessor, 0 Governo Lula pbde manter seu foco em apenas dois

campos, a reforma da previdéncia e a reforma tributéria; (iii) além disso,
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a amplitude da reforma empreendida inicialmente por FHC fez emergir
multiplos pontos de resisténcia, ao passo que o Governo Lula lidou, de
forma especifica, apenas com os servidores publicos, tendo ainda o apoio
da CUT - forte opositora ao Governo FHC. Tais fatos ndo devem,
contudo, retirar os méritos do Governo Lula no manejo acertado de
muitos pontos, ainda que Ihe seja facultado o beneficio histérico de estar
operando no segundo tempo da reforma.

Salienta-se ainda que (iv) as eleicbes de 2002 foram, de fato,
cruciais para a reorganizacdo dos recursos e poderes politicos no pais.
Foi, também, em funcdo dessa nova configuracdo instaurada que o
Governo Lula enfrentou percalcos substantivamente menores para
aprovar sua proposta. No novo contexto, com o PT aliado as forcas
politicas antes entrincheiradas ao seu oposto, deixou de ser opcao
estratégica para o principal partido da oposicdo, por exemplo, votar
contra 0 governo na aprovacdo da reforma. Da mesma forma, a bancada
do Partido dos Trabalhadores no Congresso, antes contraria a aprovagao
das medidas apresentadas, votar contra o governo significava deixa-lo
perder legitimidade frente as liderangas da sua nova e ampliada base na
sociedade, incluindo setores industriais e a classe média. Em tal cenério,
mesmo que 0s custos politicos junto as bases mais consistentes fossem
altos, maiores seriam aqueles de ndo sustentacdo da estabilidade

governamental.

Por fim, os casos exemplificam, conforme a literatura vem
apontando, a existéncia no caso brasileiro de um sistema politico
caracterizado pela multiplicidade de pontos de veto e, consequentemente,
altamente custoso do ponto de vista das articulagbes e barganhas;

convivendo com um conjunto de regras institucionais que garante ao
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poder executivo governabilidade e em alguns casos excesso de

interferéncia nos processos legislativos.
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