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RESUMO

Analisa a influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia social brasileira
e identifica de que forma essa influéncia foi importante para a configuracdo da
referida politica. Para tanto, utiliza como método a pesquisa documental. Os dados
foram coletados, a partir dos documentos publicados pelo Banco Mundial nas
décadas de 1990 e 2000, referentes as reformas da previdéncia social brasileira e
dos documentos publicados sobre as politicas sociais de uma forma geral. Para a
analise documental, utiliza de critérios que contemplam a trajetéria de aproximagéao
do Banco Mundial com a politica de previdéncia social, bem como, as mudancas
ocorridas em razao das novas exigéncias impostas pela dinamica econbémica e
social. Conclui que a influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia
social do Brasil s6 tem sentido se cruzarmos a trajetoria singular do Brasil nesse
processo com as mudancgas identificadas no caminho do Banco Mundial que
necessitou recrutar novos instrumentos e adotar uma nova posigao. Assim, percebe-
se que tal influéncia foi construida na medida das limitagbes sociais e econémicas
do Brasil que por sua vez requereu do Banco Mundial uma posi¢cao baseada na

criagcado de consensos que admitia uma reforma de forma mais gradual no pais.

Palavras-chave: Politica de previdéncia social. Banco Mundial. Politica social



ABSTRACT

This paper aims to analyze the influence of the World Bank in the Brazilian Social
Security reform, identifying how this influence was important to shape this policy. For
that, the method we used was the documentary research. Data were collected from
the documents published by the World Bank in the 1990's and the 2000's, all related
to the Social Security reform in Brazil and also the documents which deal with the
World Bank's position on the social policies for developing countries. For the
document analysis, it were used criteria which included the approach path of the
World Bank to the Social Security policy, as well as the changes in this path caused
by the new requirements imposed by the social and economic dynamics. We
concluded the influence of World Bank in the Brazilian Social Security reforms only
makes sense if we cross Brazil's singular trajectory in this process with all the
identified changes in the path of the Bank, which needed to choose new instruments
and adopt a new position. Therefore, we realized this influence was built as required
by the social and economic limitations of Brazil to reform Social Security, which in
turn requested from the World Bank a position based on consensus building, which

admitted a more gradually paced reform in the country.

Keywords: Social Security Policy. World Bank. Social Policy.



1 0 BANCO MUNDIAL E O BRASIL: DUAS TRAJETORIAS EM CURSO

1.1 Introdugao

Este trabalho objetiva analisar a influéncia do Banco Mundial sobre as reformas da
previdéncia social no Brasil e como essa influéncia foi importante para a
configuracado dessa politica. Tal influéncia ndo € um dado novo, visto que, desde a
sua origem na década de 1940, o Banco Mundial procura atuar nos paises em
desenvolvimento na tentativa de prover assisténcia financeira vinculada a projetos
de desenvolvimento de médio e longo prazo para tais paises. No entanto, quando se
trata da influéncia nas reformas da previdéncia social e nas politicas sociais, de uma
forma geral, a questao ganha proporgdes maiores € mais importantes no processo
da crise da divida na América Latina, na década de 1980 e ganha especificidades
préprias, dependendo do pais mutuario e também das novas exigéncias e desafios

impostos pela realidade econémica e social do continente.

Essa especificidade € o grande diferencial deste trabalho porque se parte do
pressuposto de que a influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia
social ndo se desenvolveu da mesma forma para todos os paises da América Latina
e nem da mesma maneira durante as duas décadas em que as principais reformas
foram efetivadas na regidao (1990 a 2010). Nas referidas décadas, o Banco Mundial
atuou de forma crescente nas politicas sociais, diferentemente das décadas
anteriores, em que os investimentos e projetos se vinculavam majoritariamente as
areas de infraestrutura, industria e transportes. Essa vinculagdo decorreu da crise
estrutural da América Latina e da necessidade de o Banco Mundial socorrer os
paises endividados. Contudo, essa “ajuda” custou aos paises mutuarios a adeséao a
um conjunto de condi¢gdes impostas pelo Banco Mundial que envolveu ajustes fiscais

na economia e reformas estruturais nos sistemas de reparticdo (COELHO, 2012).

E nesse contexto que a influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia
social ganha importancia e relevancia na América Latina, visto que, tais reformas
foram incluidas no rol de condicionalidades impostas pelo Banco Mundial. Ocorre
que a privatizacdo da previdéncia social tornou-se “a menina dos olhos” do Banco

Mundial, tanto pela diminuicdo dos gastos sociais que possibilitaria aos paises
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endividados saldar os juros da divida, quanto pela promog¢do do crescimento
econdbmico gerado pelas poupancas advindas do sistema de capitalizacéo.’
Acontece que os caminhos da privatizagdo apontados pelo Banco Mundial como
indispensaveis para o crescimento econémico foram aos poucos colocados em
xeque pela sua ineficacia para a economia dos paises que a adotaram, e que por

sua vez causou o enfraquecimento da credibilidade da institui¢cdo.

Além disso, a substituicdo do sistema de reparticdo pelo sistema de capitalizagao,
aliado ao conjunto de ajustes estruturais desenvolvidos e consolidados no Consenso
de Washington,? causou um fraco ou inexistente desempenho das economias
combinado com a elevagéo dos indices de pobreza na regido. Aqui me deparo com
uma questao central para esta pesquisa: como o enfraquecimento da credibilidade
do Banco Mundial nas reformas da previdéncia social combinado com o aumento da

pobreza afetou o curso das reformas da previdéncia social no Brasil?

Percebi, entdo, que a resposta para essa pergunta estava vinculada a propria
reacao do Banco Mundial diante dos novos desafios impostos pela dindmica da
realidade em questao, que por sua vez impunha a instituicdo a proposi¢ao de novos
principios e instrumentos para atender a esse novo; e ainda, como esse novo
influenciou sua atuacdo nas reformas da previdéncia social no Brasil. E importante
ressaltar que a reacdo do Banco Mundial frente as novas demandas aconteceu ao
mesmo tempo em que as reformas da previdéncia social do Brasil eram discutidas e
formuladas durante a primeira gestdo do presidente FHC - Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998).

Todavia, conforme Lo Vuolo (1997), tal reagdo ndo é sinbnimo de reavaliacdo da
base ortodoxa liberal na qual foi construida a plataforma de ajustes estruturais. Pelo
contrario, as respostas dadas pelo Banco Mundial através da nova agenda

corroboram tal base e o que muda de fato € o modo com que a instituicdo passa a

' Os economistas neoliberais e formuladores de politicas argumentam que a privatizagdo da
previdéncia social aumentara a poupanga nacional, uma vez que as contribuicdes feitas pelos
trabalhadores para os sistemas privatizados sdo poupanga, ao passo que, nos sistemas de
reparticdo, as contribuicbes para a previdéncia social dos trabalhadores da ativa sdo gastas com
as pensodes dos aposentados (MADRID, 2003, p. 161).

2 As propostas do Consenso de Washington: disciplina fiscal, mudangas das prioridades do gasto
publico, reforma tributaria, taxas de juros positivas, taxa de cadmbio de acordo com as leis do
mercado, liberalizagdo do comércio, fim das restricdes aos investimentos estrangeiros,
privatizacdo das empresas estatais, desregulamentagédo das atividades econémicas, garantia dos
direitos de propriedade (WILLIAMSON, 1990, p. 7-17).
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incorporar as demandas dos paises e, especialmente no Brasil, como o sistema de
reparticdo torna-se importante para o combate a pobreza. Trata-se de uma
revalidacao do sistema de reparticdo antes condenado pela ortodoxia liberal que
passa a integrar a nova agenda do Banco Mundial, a partir do ano de 1995, mais
conhecido como o periodo da “reforma das reformas” (LO VUOLLO, 1997). Assim, a
influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia social do Brasil, que se
constitui objeto dessa pesquisa, acontece num momento de mudangas na trajetéria,

tanto do Banco Mundial, quanto do Brasil.

Com relacédo a trajetoria do Brasil, cabe ressaltar que o pais sai da década de 1980
com um pacto social firmado com a sociedade, através da Constituicao Federal de
1988, em que os direitos previdenciarios foram ampliados e principalmente
vinculados a seguridade social. Assim, a previdéncia deixa de se apresentar apenas
como seguro social e passa a integrar, conjuntamente com a saude e a assisténcia
social, as politicas da seguridade social regidas pelo principio da universalidade. Por
outro lado, ainda durante a década de 1980, o pais passava por periodo dificil de
recessdo, de renegociacdo das dividas contraidas nos periodos anteriores, bem
como a negociagdo de novos emprestimos com o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o Banco Mundial. E por fim, a transicédo do Estado desenvolvimentista para o
Estado neoliberal, no inicio da década de 1990, mediada pelas orientacbes do
Banco Mundial (FILGUEIRAS, 2006a).

Ressalta-se, aqui, que nao se tratou dos aspectos econdmicos e politicos
separadamente, uma vez que se procurou entender as “[..] transformacdes
econdmicas a partir dos meios politicos que as possibilitaram [...]” (COELHO, 2012,
p. 9). Foi exatamente, na seara das relagdes politicas, que o Banco Mundial obteve
suas maiores vitorias ao utilizar de estratégias de convencimento e aconselhamento
para os governos acerca das melhores opgbdes de reformas para o pais. Como
consequéncia de tais acordos, o Brasil adotou no plano econbmico uma série de
medidas, como metas fiscais, privatizacdes, desregulamentacdo das relacbes de
trabalho, abertura da economia que impactaram sobremaneira o estabelecimento do
legado dos direitos constitucionais (FILGUEIRAS, GONCALVES, 2009).

Como se vé&, ha uma riqueza de acontecimentos de cunho econdémico, politico e
social que conformaram a trajetdria do Brasil e do Banco Mundial, durante o recorte

temporal da pesquisa (1990-2010), de modo que requereu um trabalho rigoroso



15

quanto a selecado dos conceitos de analise. Nesse processo, se adotou as conceitos
Banco Mundial, previdéncia social e politica social pela importancia que elas
representam para o entendimento do objeto deste trabalho. Sabemos da importancia
das transformacgdes ocorridas no mundo provenientes da crise do Estado de Bem
Estar Social e do binbmio keynesianismo/fordismo, na década de 1970, e que
também tiveram eco na América Latina nas décadas posteriores. Porém,
escolhemos retoma-las ao longo das discussdes, sem, contudo utiliza-las como
categorias explicativas da realidade latino-americana ou torna-las o centro da

pesquisa.

Avaliou-se, ainda, que a relagdo estabelecida entre as categorias Banco Mundial,
Previdéncia social e politica social, utilizadas neste trabalho, concorreram para a
reunidao de elementos em comum em cada uma delas, e também entre elas, de
forma que promoveu unidade e sentido a analise (MINAYO, 2008). Tais elementos
foram, no decurso das primeiras secodes, transformados em critérios para a analise
no ultimo momento da pesquisa, mediante a leitura dos documentos produzidos pelo

Banco Mundial e através de uma vasta pesquisa em livros e artigos académicos.

Com relacao a relevancia social e politica, acreditamos que esse estudo acrescenta
informagdes importantes para o adensamento do debate sobre a previdéncia social
no Brasil. Contribui ainda para o desvelamento das construgbes politicas que
subsidiam as praticas neoliberais no Brasil e que ainda encobertos produzem uma
falsa impressdo de uma constru¢gao maior em prol das politicas universais. Por fim,
no campo profissional em que estou inserida como assistente social, o estudo das
politicas sociais torna-se preponderante para o conhecimento da realidade e a
atuacdo sobre ela. E nessa realidade que acontecem as disputas por projetos
sociais antagbnicos, como descritos no objeto desta pesquisa, e onde também é
possivel lutar por politicas sociais que respondam as demandas da populacao

brasileira.

E importante considerar neste trabalho que ndo busco a existéncia de uma influéncia
do Banco Mundial sobre as reformas da previdéncia social do Brasil; parto da sua
existéncia ja comprovada e discutida em trabalhos anteriores como o de Teixeira
(2009). Todavia, busco devolver a academia e ao leitor a forma com que essa
influéncia foi construida na politica de previdéncia social e as consequéncias dela

para o desenho da protecdo social brasileira. Uma das principais indagacdes
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durante o mestrado que me levaram a uma aproximacao maior com a tematica foi a
forma recorrente com que tal influéncia é citada em artigos e livros sobre as politicas
sociais. Desse modo, percebi que havia uma lacuna, um vazio entre a afirmacao da
existéncia dessa influéncia e a forma com que ela, de fato, se apresenta no plano

concreto.

O Brasil assim como os demais paises da América Latina sofreu pressao do Banco
Mundial para que fosse efetivada uma reforma estrutural da previdéncia social,
porém, os caminhos tomados, a partir dai, ndo foram os mesmos. Entéo, partindo
do pressuposto de que a influéncia ndo se da da mesma maneira para todos os
paises, quais os elementos contidos no interior dessa relacdo — Brasil e Banco
Mundial — que possibilitaram um caminho distinto? E ainda, que caminho distinto é
esse e como ele foi construido? E qual a participacdo do Banco Mundial na
construcdo desse caminho? Essas sdo algumas questbes principais que norteiam
esta pesquisa e ao mesmo tempo corroboram sua importancia e relevancia

cientifica.

Na busca de respostas para essas questdes utilizou-se da pesquisa documental
como caminho para o conhecimento e a sistematizacdo do pensamento do Banco
Mundial acerca das reformas da previdéncia social e também sobre um modelo de
politica social cunhado pela instituicdo para os paises em desenvolvimento. Ainda,
utilizou-se dessa técnica como uma ferramenta que possibilita a compreensao e a
andlise da dimensao da influéncia do Banco Mundial nas reformas e como ela

ocorreu no cenario brasileiro.

Os documentos foram eleitos, a partir da sua aproximacédo com recorte temporal da
pesquisa, uma vez que foi durante as décadas de 1990 e 2000 que o Banco Mundial
produziu o maior numero de documentos sobre as reformas da previdéncia social. A
dindmica inscrita nos documentos s6 pode ser alcancada a medida que é vinculada
ao caminho percorrido nas se¢des da pesquisa e a teoria que sustenta esta
pesquisa, porque, caso contrario, corre-se o risco de restringi-la e aprisiona-la no
espago dos documentos. Nesse sentido, Minayo (2008, p. 45) resume muito bem
essa dindmica quando coloca que “[...] teoria e metodologia caminham juntas [...]" de
forma que ndo ha como separar os procedimentos metodolégicos do método

utilizado neste trabalho.
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Embora seja uma pesquisa notadamente empirica ndo buscamos uma “[...] redugao
da verdade a dimensdo dos documentos localizados [...]” uma vez que tal
reducionismo acarretaria num falseamento da realidade (MINAYO, 2008, p. 45). As
fontes documentais sdo apenas parte de uma totalidade complexa que para exprimir
a verdade necessita ser analisada a luz dos fenbmenos econémicos, sociais e
politicos-intrinsecos ao Banco Mundial e ao Brasil. Além disso, a construgdo do
conhecimento acontece no processo de articular a realidade objetiva com o
pensamento humano, onde nesse locus sao realizadas as elaboragbes mentais

dando origem as ideias mais qualificadas (KOSIK, 1976).

Nesse processo de construcdo do pensamento que passa pela analise dos
documentos, pela leitura de livros, artigos, conjuntamente, com a criatividade do
pesquisador € que foram gerados os momentos desta pesquisa. Desse modo, o
momento 2 apresenta o pensamento inicial do Banco Mundial vinculado ao sistema
de trés pilares cujo teor foi amplamente difundido na América Latina, no inicio da
década de 1990, e posteriormente expde os limites da implementagao de tal sistema
que colocou na berlinda a credibilidade do Banco Mundial. Ainda, procura tratar da
mudanga na trajetéria do Banco Mundial que traz em seu bojo a revalidagdo dos

sistemas de reparticdo aliados as politicas de combate a pobreza.

Até aqui, abarcamos um primeiro aspecto do objeto desta pesquisa que trata da
vinculagdo do Banco Mundial, enquanto categoria de analise, com a politica de
previdéncia social e os desdobramentos dessa aproximagao para o desenho de tal
politica. Todavia, a analise ndo se constroi de forma unilateral, somente a partir de
um dos aspectos da totalidade, de forma que é fundamental tratarmos também das
reformas da previdéncia social no Brasil para que posteriormente seja estabelecida
uma relacdo entre as categorias, o que é fundamental para a compreensao da

realidade que nos propomos a estudar.

Assim, o momento 3 procura identificar as reformas da previdéncia social no Brasil e
como tais reformas se relacionaram com as recomendacdes dos ajustes estruturais
propostos pelo Banco Mundial, tendo como pano de fundo a ampliagdo e a
consolidacdo dos direitos através da Constituicdo Federal de 1988 e a adesao do

Brasil aos principios neoliberais no inicio da década de 1990.

Essa parte ressalta as especificidades do Brasil quanto as reformas que o diferem
do conjunto dos paises da América Latina. Mostra que o Brasil ndo aderiu, de
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imediato, as reformas da previdéncia e ndo realizou as reformas do RGPS e do
RPPS ao tempo e ao modo da agenda do Banco Mundial. Essa “inércia” do Brasil
provém das suas proprias limitagbes: 1) Limitagdes econdmicas (os altos custos de
uma possivel privatizagao); 2) Limitagdes politicas (muitas propostas em pauta que
representavam multiplos interesses); 3) Limitagdes sociais (legado dos direitos). Tais
limitagbes deram o tom para a influéncia do Banco Mundial, visto que a instituigao
teve que buscar alternativas menos impositivas e mais argumentativas na tentativa

de impor uma agenda para as reformas no Brasil.

Assim, os momentos 2 e 3 apresentam duas trajetorias, cujos desdobramentos das
relagdes ali engendradas contribuem para o entendimento do tipo de influéncia que
o Banco Mundial exerce sobre as reformas no Brasil. Por outro lado, mesmo que
fundamental de inicio, ndo bastava apresentar dois caminhos distintos e com
especificidades proprias se ao final ndo relacionassemos essas informacgdes. Desse
modo, as reformas da previdéncia social no Brasil s6 ganham sentido ao posiciona-
las, lado a lado, com a evolugao do pensamento do Banco Mundial nas décadas de

1990 e 2000 que se constituem como o recorte temporal da pesquisa.

Portanto, 0 momento 4 analisa o cruzamento das trajetérias do Banco Mundial e do
Brasil de forma que procura extrair, dessa base empirica, a forma com que a
influéncia do Banco Mundial se estabelece. Tal base constitui-se no diferencial desta
pesquisa e também no alicerce sobre o qual foi construida sua identidade, tendo
como fonte de analise os documentos produzidos pelo Banco Mundial. Além disso,
utiliza também o conhecimento tedrico no sentido de langar luz sobre a opacidade

muitas vezes localizada na aproximag¢ao com os documentos.

Assim sendo, o momento 4, tal qual apresentado, busca analisar a forma com que a
influéncia do Banco Mundial se estabeleceu nas reformas da previdéncia do Brasil e
utiliza como selecdo as proéprias prescricdes do Banco Mundial para o pais que
direciona a analise para trés pontos principais: o fomento, a previdéncia
complementar, a reducao dos beneficios do RGPS e RPPS e por fim a importancia
da previdéncia social para o combate a pobreza.
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1.2 A pesquisa documental e o Banco Mundial: pontos estratégicos iniciais,

mudanca de posicao e “novas escolhas”

Na primeira aproximagcdo com os documentos percebe-se pelo seu conteudo que
nao se trata de um compéndio de teorias explicativas sobre a realidade da América
Latina, ou ainda, ndo se mostra como portador de alguma ideia original sobre as
politicas sociais. Trata-se muito mais de um conjunto de regras praticas que
objetivam direcionar os paises em crise a encontrar um caminho considerado
“viavel” para o crescimento econdmico, tendo como base o préprio neoliberalismo.
Muito embora os documentos n&o apresentem uma novidade e como diz Draibe
(1993) além de uma reinvencdo do proprio liberalismo, suas prescricbes foram
amplamente difundidas e aceitas por muitos paises que privatizaram a previdéncia
durante a década de 1990 e 2000.

Por outro lado, o pensamento que o Banco Mundial apresenta nos documentos
sobre as reformas da previdéncia social ndo se mostra o mesmo no decorrer das
décadas de 1990 e 2000. Isso reforga a tese de Draibe (1993) de que ao mesmo
tempo em que o Banco Mundial com seus projetos abarca apenas tangencialmente
0s problemas reais dos paises em que atua, ele precisa também se conectar a esse
real para que sua influéncia ndo perca a eficacia. Em outras palavras, seus projetos
sobre as reformas da previdéncia necessitam guardar, em algum momento, uma
correlacdo com a realidade econémica e social dos paises mutuarios, porque, caso

contrario, perde sua eficacia.

Desse modo, o pensamento do Banco Mundial vem se modificando de acordo com
as demandas e necessidades reais das sociedades em que ele se vincula.
Obviamente que essa modificagdo nédo é algo estrutural, sua atuagédo continua
abordando apenas tangencialmente os problemas sociais e, além disso, continua se
alicergando sob os dez mandamentos do Consenso de Washington. Contudo, como
diz Draibe (1993), seu movimento se vincula muito mais, a partir dos anos 2000, na
concretude e nos problemas econémicos e sociais dos paises. Ou seja, € dessa
realidade que a hegemonia capitalista, cujo Banco Mundial representa, precisa dar

conta.
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Ocorre que a realidade é dinamica e marcada por especificidades econdmicas e
politicas e como tal requer novas estratégias para acompanha-la. Nesse sentido, a
auséncia de resultados positivos para as economias da América Latina, proveniente
da privatizagdo da previdéncia social e da plataforma de ajustes, obrigaram o Banco
Mundial a se afastar de sua ideia inicial vinculada ao documento “Envelhecimento
sem Crises”. Nesse documento as prescri¢des do Banco Mundial foram direcionadas
ao conjunto de paises da América Latina sem abarcar, portanto, as caracteristicas
econdmicas, sociais e politicas de cada um, tornado as regras propostas ainda mais

duras para tais nagoes.

Assim, essa nova dindmica nao poderia ser acompanhada pelo Banco Mundial com
0s mesmos instrumentos de antes e com as mesmas propostas. Além disso, estava
em jogo a credibilidade de uma instituicho que desde sua origem busca o
desenvolvimento dos paises da América Latina, mesmo que seja no plano da
retérica. Diante desse desafio, foi preciso mudar os principios, as regras e
principalmente se aproximar mais das demandas reais, de forma que as reformas
nao apresentassem uma plataforma Unica, mas, que levassem em conta as

especificidades de cada pais.

Nesse sentido, o problema nao estava diretamente nas reformas, mas, na forma
com que oOs paises incorporam tais reformas. A fala de Vianna (2010, p. 35),
completa muito bem tal perspectiva quando ela alega que “[...] O Banco Mundial
continua a perceber vantagens nas reformas, mas abandonou a ideia do sistema
unico de trés pilares [...]” e ainda acrescenta que houve ‘[...] flexibilizacdo das

recomendacdes [...]".

Constata-se que essa evolugao objetiva tornar suas recomendagdes, seus projetos
mais proximos da realidade e dos problemas dos paises. Ao adotar esse
posicionamento, o Banco Mundial soluciona dois problemas considerados cruciais
para a continuidade de sua credibilidade e de sua influéncia. O primeiro deles é
contrapor as criticas que vinha sofrendo de diversas instituicbes sobre o peso que
representou os ajustes para a América Latina, aumentando a pobreza. E o segundo,
diz respeito a construir uma imagem de uma instituicdo que apoia os projetos
nacionais, o que confere certa “neutralidade” em seus posicionamentos. Em outras
palavras, seria como aumentar seu raio de influéncia sem que isso se tornasse tao

perceptivel as sociedades em que atua.
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Assim, pareceria que as iniciativas com relagdo as politicas sociais brotariam
essencialmente no interior das nag¢des, conferindo ao Banco Mundial apenas o papel
de apoiador. Nesse sentido, o Brasil € um dos maiores exemplos, por mais que nao
tenha privatizado a previdéncia social aos moldes das prescricbes da década de
1990. Isso n&o se tornou um problema para o Banco Mundial, mesmo porque foi um
dos paises que em menor tempo transformou-se num dos maiores cumpridores da
cartilha neoliberal. Além disso, os sistemas de reparticdo, como o sistema brasileiro,
antes visto como inadequados, tornaram-se durante a década de 2000 para o Banco
Mundial o caminho mais seguro para os paises efetuarem reformas da previdéncia

social.

Para Matijascic e Kay (2007, p. 1), esse novo posicionamento do Banco Mundial
permitiu que “[...] as formulagdes mais radicais fossem colocadas em xeque diante
dos resultados observados e da necessidade de enfrentamento mais decidido da
questdo social’. Tal enfrentamento perpassou pelo aumento da assisténcia do
Banco Mundial em areas consideradas mais urgentes, como 0 aumento da pobreza.
Um dado importante, que os autores identificaram no documento do Independent
Evaluation Group (2006),3 foi um alerta dos especialistas para o Banco Mundial
acerca da importancia das reformas paramétricas,* no sentido de reforgar nesse

modelo a assisténcia basica, com o intuito de evitar a pobreza.

Nota-se que dentro da evolugdo do pensamento do Banco Mundial ha um indicativo
de reforgar nos sistemas de previdéncia social o primeiro pilar de combate a
pobreza. Tal perspectiva foi abordada no documento “Soporte del Ingreso

economico en la Vejez en el Siglo Ventiuno”, publicado em 2006.° Nesse

* O IEG é um grupo vinculado ao Banco Mundial que realiza pesquisas e analise dos resultados dos
projetos do proprio Banco Mundial.

* Segundo Matijascic e Kay (2007, p. 189), as propostas de reformas paramétricas mantém a
sistematica tradicional, prevendo a filiagado compulséria a um sistema publico baseado, em geral, em
beneficios definidos e na solidariedade entre geragdes, podendo haver adesdo voluntaria a
previdéncia complementar em regime financeiro de capitalizagdo que pode ou ndo se basear em
contas individuais. No caso da previdéncia complementar, é possivel, ainda, contar com recursos
transferidos pelos empregadores e adotar planos de beneficios definidos, revelando que existem
variadas combinagbes para organizar um sistema de previdéncia. A reforma do tipo paramétrico se
limita, portanto, a modificar as condi¢des de acesso a beneficios, aliquotas de contribuigdo e outras
medidas similares, ndo alterando o contexto juridico-institucional existente na fase anterior as
reformas.

Para Vianna (2010, p. 37), a énfase no pilar zero expressa o reconhecimento de que a pobreza esta
incluida na agenda das reformas do sistema de protecédo social dos paises da regido. De certa
forma, a prioridade da sustentabilidade financeira foi amenizada pela revalorizagdo da pobreza.
Mas, ainda, sugere que a dissociagdo, antes observada entre politicas de previdéncia e politicas
para a pobreza, foi minimizada.
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documento, evidenciou-se a adogao de mais dois pilares: um primeiro pilar zero nao
contributivo e um quinto pilar que corresponde a fontes de apoio informal aos idosos,
que podem ser de natureza financeira ou nao financeira. Contudo, tais pilares néo
correspondem a esquemas rigidos como anteriormente, o que equivale afirmar que
as inovagoes nacionais sido muito bem-vindas e inclusive sdo apoiadas pela
instituicao (VIANNA, 2010).

Nesse sentido, a condugcdo das reformas da previdéncia social no Brasil e a
condugao das politicas de combate a pobreza sdo consideradas pelo Banco Mundial
como instrumentos eficazes no conjunto da protecédo social do pais. Esse é o
conceito que diferencia a década de 1990 do inicio dos anos 2000 em termos de
politica social: promover as inovagdes dos paises, principalmente quando seus
governos vém cumprindo fielmente a base de ajustes promovidos desde a década
de 1990.° Desse modo, altera-se a previdéncia social para que a politica social
focalizada possa servir satisfatoriamente ao conjunto economia de mercado e
inclusdo social. De outra forma, os ajustes teriam que ser minimizados e o modelo
construido, sob suas bases, alterado, o que de fato nao atenderia aos interesses da

hegemonia do capital’.

As politicas denominadas de focalizadas® surgiram da combinac&o entre o pacote de
ajustes e, na sequéncia, o enfraquecimento das fungdes estatais, tanto financeiras,
quanto institucionais de intervir nas politicas sociais como foi proposto

constitucionalmente. Mesmo que pese a importancia dessa politica para milhdes de

® Essa é de fato uma das maiores caracteristica do governo Lula — um misto de continuidade e
aprofundamento dos ajustes estruturais iniciados no governo de Fernando Henrique Cardoso. No
plano social atingiu com o Programa Bolsa Familia uma importante parcela da populagdo com éxito
na redugdo da pobreza absoluta, sem, contudo, atingir de fato as causas da pobreza no pais. Uma
andlise da politica econémica e social do governo Lula pode ser encontrada em Filgueiras (2006b).

7 Para Fagnani (1999, p. 159), ha extrema incompatibilidade entre o programa de ajustamento
macroeconémico — central e hegeménico — e a estratégia de desenvolvimento social. O ajuste
simultaneamente amplia a exclusdo e destréi as bases financeiras e institucionais do Estado,
fragilizando sua capacidade de intervengdo em geral e, de forma particular, no campo das politicas
sociais.

® O conceito politicas sociais focalizadas surgiu no Brasil em contraposigdo as politicas universais
instituidas na Constituicdo Federal de 1988, através do sistema de seguridade social brasileiro. No
entanto ha divergéncias quanto ao termo correto para conceituar as politicas sociais brasileiras,
principalmente apos a instituicdo do Programa Bolsa Familia em 2003. Neste trabalho, adota-se o
termo politica focalizada, pois se acredita que esse conceito carrega em si um peso muito maior do
que simplesmente constituir um tipo de publico beneficiario, mas, de fato introduzir um novo modelo
de politica social, ou melhor, como afirma Mota (2004, p. 5), “[...] formar uma outra cultura de
protegao social’. E nesse sentido, por mais que esse tipo de politica tenha uma amplitude
consideravel no Brasil ela esta com relagcdo aos principios que a compdem paradoxalmente
contraria ao sentido de universalidade e cidadania exposto na Constituicdo de 1988.
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familias no Brasil, elas ndo se constituem uma alternativa que, em médio e longo
prazo, possa devolver aos seus beneficiarios condicdes de trabalho e cidadania. Ao
contrario, segundo Pereira e Stein (2010), suas estratégias estdo pautadas na
diminuicdo dos gastos sociais, que combinam a redugdo das necessidades da
populagdo a um patamar sub-humano com os testes de meios, criando uma situacao

perversa de continuismo da pobreza.

1.2.1 Os documentos analisados

Os documentos analisados neste trabalho sdo provenientes de pesquisas no banco
de dados do site do Banco Mundial e também oriundos de referéncias bibliograficas,
como artigos e trabalhos académicos que abordam a tematica. Assim, numa
primeira etapa, foi realizada uma avaliacdo das categorias indicativas do site do
Banco Mundial que tratam da tematica protecdo social que culminou com a
aproximacao da categoria Protections and Labor. Posteriormente foi realizada uma
triagem dentro dessa categoria que identificou o subgrupo de documentos referentes
a tematica reforma da previdéncia social sob o titulo “Pensions & Retirement

Systems”.

Numa segunda etapa, a partir da categoria Pensions & Retirement Systems, de um
total de 29, foram selecionados 11 documentos referentes ao Brasil, cujas
publicacdes ocorreram nas décadas de 1990 e 2000. Os critérios adotados no
processo de selecdo dos documentos levaram em conta, primordialmente, os que
apresentavam uma proximidade temporal maior com as reformas brasileiras de 1998
e 2003. Além disso, foram excluidos os documentos que contém um conteudo mais

técnico e aqueles publicados em duplicidade.

Nota-se que entre os anos de 1998 e 2001 foi o periodo de maior concentracao das
publicagdes, que tratam tanto da avaliagao da reforma de 1998 no Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS), quanto das prescricbes para a reforma do Regime
Préprio da Previdéncia Social (RPPS). Nos anos de 2003 e 2004, houve uma pausa
nas publicagdes, que durou até o ano de 2005, quando o Banco Mundial retomou os

trabalhos publicando a avaliagao dos resultados da reforma de 2003, que abrangeu
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os documentos de 2005, 2006 e 2007. E por fim, quanto as publicagdes do ano de
2009 e de 2010 verificou-se que se pautaram em estudos dos impactos das pensoes
sobre a oferta de emprego e também a articulacdo de novas reformas para o futuro

da previdéncia social brasileira.

O Quadro 1 apresenta, de forma sintética, os documentos analisados, bem como os
objetivos do Banco Mundial ao escrevé-los. Ressalta-se que alguns documentos n&o
foram lidos na sua integralidade, constando no quadro os capitulos e as secoes

analisadas e consideradas mais importantes para analise.
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QUADRO 1 - DOCUMENTOS DO BANCO MUNDIAL ANALISADOS

(continua)

NOME ANO | OBJETIVOS DO DOCUMENTO
Este relatorio apresenta uma analise do seguro social publico e de previdéncia privada no
Brazil - Social Brasil. O funcionamento do seguro social é apresentado no primeiro capitulo, a fim de destacar
Insurance and 1995 | Su@s fraquezas. O segundo capitulo analisa as dimensdes patrimoniais dos principais
Private Pensions programas de aposentadoria urbana. O terceiro capitulo apresenta uma discussado sobre as
Cap. I, ll e lll relacbes entre 0 ambiente macroecondmico e a posigao financeira do sistema de seguranca
social, examinando os principais problemas que afetam a sua solvéncia.
Reforming Social
SEEUE Les_sons Secao lll analisa os problemas enfrentados pelo Brasil - insustentabilidade fiscal, ineficiéncia e
from International : ~ . o
Experience and 1997 | desigualdade. .Segao IV apresenta um resumo e destaca a importancia das reformas da
e . seguranga social para o bem-estar econdmico e social.
Priorities for Brazil
Secao Il
Bra2|! - State O principal objetivo do projeto € preparar os Estados tecnicamente para enfrentar a reforma da
Pension Systems L L g e ..
1998 | previdéncia e ajuda-los a se posicionar ao longo das fases iniciais da reforma. E também ajudar

Reform Technical
Assistance Project

0s governos a escolher entre as melhores opgdes e incentiva-los a implementar as reformas.




QUADRO 1 - DOCUMENTOS ANALISADOS DIRECIONADOS AO BRASIL

(conclusao)

NOME ANO | OBJETIVOS DO DOCUMENTO
Brazil - Social - o . . . . ~ e ,

. . O objetivo principal do projeto é apoiar a implementacdo de reformas institucionais e legais
Security Technical 1999 . A . .

: . necessarias para a segunda fase da reforma da previdéncia social no Brasil.

Assistance Project
Brazﬂ ) Secopd O obijetivo do projeto é apoiar a segunda fase das reformas da previdéncia social mediante um
Social Security o s o . .

: . 2000 | empréstimo de 757.570 mil dolares. Esse empréstimo é parte do Programa Especial do Banco
Special Adjustment i : P .

; Mundial de apoio ao Programa de Estabilizagao Fiscal e Reforma do Brasil.
Loan Project
Este relatério resume a situagao e as possiveis implicagdes politicas do sistema brasileiro de
Brazil - Critical seguranga social. Procura-se analisar os componentes do sistema, revelando os desequilibrios
Issues in Social 2001 | fiscais insustentaveis e as fraquezas administrativas, tanto no Regime Geral (RGPS), quanto do
Security Regime Préprio, com grandes distor¢des de natureza tributaria, mercado de trabalho e
ineficiéncia.

Brazil -
::Ecg;la Rmer?::rer] Este relatério objetiva avaliar os critérios adotados em face do empréstimo acordado com o
Loan - Social 2007 | Brasil no ano de 2003. O desempenho do Brasil foi avaliado quanto aos objetivos pretendidos

Security Reform
Project

com o empréstimo.
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Os documentos selecionados podem ser divididos em dois grupos. O primeiro grupo
abrange os documentos “Brazil Insurance and Private Pensions” (1995), “Reforming
Social Security: Lessons from Internacional Experience and Priorities for Brazil”
(1997) e “Brazil Critical Issues in Social Security” (2001). Tais documentos tém um
carater mais de estudo, uma vez que sao apontados com maior riqueza de detalhes
os problemas atuariais e fiscais da previdéncia social brasileira e os seus
desdobramentos para a economia e para a protecao social. Além disso, destacam a
importancia das reformas e os caminhos que o Brasil deve trilhar para alcangar a

estabilidade econémica e a equidade no sistema de protegéo social.

O segundo grupo abrange os relatérios referentes aos empréstimos concedidos ao
Brasil, mais conhecidos como Sector Adjustment Loan (SECALs) ou empréstimos
para ajustamento setorial, cuja finalidade consiste em oferecer “[...] suporte a
mudanga de politicas e reformas institucionais em setores especificos [...]” (WORD
BANK, 2001, p.14). Antes da criagdo do SECALs, em 1982, existia uma unica opg¢ao
de empréstimos na modalidade Structural Adjustment Loan (SALs), ou empréstimos

para ajustamento estrutural.®

Diferentemente do SECALs, o SALs foi instaurado em parceira com o FMI e
funcionava como uma espécie de complemento aos programas de estabilizagdo e
também assegurava a manutengao do vinculo do Banco Mundial com os paises em
desenvolvimento. No entanto, como o SALs tinha uma aproximagao muito grande
com as politicas mais duras do FMI (pagamentos em curto prazo e juros altos nos
refinanciamentos e nos financiamentos) ele enfraquecia a autonomia dos paises
tomadores de empréstimos devido as condi¢gdes impostas nos acordos (COELHO,
2002, 2012).

Ocorreu que os paises que tinham um poder e uma influéncia maiores na América
Latina contestaram esse tipo de acordo culminando na criagdo do SECALs. Por
outro lado, com o advento de tal modalidade, o Banco Mundial péde diversificar sua
atuacao, tanto em quantidade de projetos, quanto em areas de atuacao, de forma
que em pouco tempo o SECALs assumiu a liderangca, em termos de modalidade
contratual mais utilizada durante a década de 1980 e 1990 na concessdo de
empréstimos (COELHO, 2002).

® O SALs foi introduzido no ano de 1980 e o SECALs, logo depois, em 1982 (COELHO, 2012).
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E interessante ressaltar que ambas as modalidades de financiamento tém natureza
financeira, contudo, o SECALs apresenta conjuntamente com os empréstimos,
projetos de assisténcia técnica que por sua vez permitiu que o Banco Mundial se
vinculasse a um maior numero de setores nos paises, estendendo assim sua
influéncia. Antes da década de 1980, o Banco Mundial atuava em quatro grandes
areas - transportes, infraestrutura, agricultura e industria. Depois desse periodo,
conforme dados do préprio site da instituicdo, ha uma ampliacéo e diversificagdo de
sua influéncia de forma que no ano de 2013 chegou a aproximadamente 29 areas de

atuacao.”

Ha uma relacdo muito estreita entre o SECALs e o aumento e a diversificacdo do
Banco Mundial em projetos nos paises em desenvolvimento. Para Pereira (2010),
essa modalidade de financiamento “fatiada” ou por setores permitiu que os
investimentos respondessem, de maneira mais incisiva, a interesses empresariais e
financeiros o que mais tarde, no final da década de 1990 e na década de 2000,
rebateu na vinculagdo maior do Banco Mundial com as politicas sociais. Além disso,
essa medida implicou também numa tendéncia de setorializagdo das demandas
sociais onde os problemas sdo resolvidos de forma pontual mediante projetos.
Quando aquela determinada demanda é de certa forma contida parte-se para outros

projetos que incidirdo sobre outras demandas.

Com relagao a politica previdenciaria brasileira nota-se que embora tenha havido um
crescimento no numero de documentos publicados durante a década de 2000, eles
nao acompanharam o crescimento expressivo das publicacbes relacionadas as
politicas de combate a pobreza. Embora o objeto da pesquisa ndo incida sobre tais
politicas, esses dados sao importantes para entendermos de que forma essa nova
dinamica se relaciona com o desenho da previdéncia social brasileira na atualidade.
Além disso, percebemos também que, apds a efetivacdo das reformas da

previdéncia social no Brasil nos anos de 1998 e 2003, o movimento das publicagdes

"% Areas de atuacdo do Banco Mundial: Agricultura, Conflitos e Desenvolvimento, Comunidades e
Desenvolvimento, Educagéo, Energia, Meio Ambiente, Finangas, Género, Governanga, Saude,
Nutricdo e Populagao, Industria, Informatica, Informacao e Tecnologia da Comunicag¢édo, Economia e
Finangcas, Economia Internacional, Lei e Desenvolvimento, Macroeconomia e Crescimento
Econémico, Reducédo da Pobreza, Desenvolvimento do Setor Privado, Desenvolvimento do Setor
Publico, Desenvolvimento Rural, Desenvolvimento Tecnolégico e Cientifico, Desenvolvimento
Social, Protegdo Social e Trabalho, Transportes, Desenvolvimento Urbano, Reservas de Agua,
Fornecimento de Agua, Comunidades e Assentamentos.
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do Banco Mundial para o pais diminuiu, concentrando-se sobremaneira em relatorios

de avaliacao relacionados aos empreéstimos efetivados anteriormente.

QUADRO 2 - DOCUMENTOS PRODUZIDOS PELO BANCO MUNDIAL
SOBRE PROTEGAO SOCIAL E ASSISTENCIA

Década de Década de Década de
1980 1990 2000 TOTAL
1 8 107 116

A diminuicdo dos documentos para o Brasil, apés as reformas e o aumento da
producdo de documentos sobre protecdo social e assisténcia, implica em duas
questbes importantes. A primeira dela recai sobre a necessidade de o Banco
Mundial apresentar “solu¢cées” para o aumento da pobreza nos paises em
desenvolvimento. A segunda significa, pelo menos por ora, que o Brasil tinha
cumprido sua missdo quanto as reformas da previdéncia. O relatério do Banco
Mundial, publicado em 2007, explicita bem essa questdo ao pontuar que na segunda

gestao do presidente Lula ndo ha indicacdo de uma grande reforma no RGPS.

Ainda acrescenta que “[...] mesmo que uma proposta de reforma fosse apresentada
ao Congresso, 0 governo nao aprovaria dada a acentuada melhoria das contas
externas do Brasil, os altos niveis de reservas internacionais e a forte valorizagao do
Real” (WORDLD BANK, 2007, p. 9). Aléem da melhora na economia do pais as
politicas de combate a pobreza, como o Programa Bolsa-Familia e também a

previdéncia social dos rurais agradavam sobremaneira o Banco Mundial.

Além dos documentos direcionados ao Brasil foram utilizados também nesta
pesquisa documentos/estudos do Banco Mundial que historicamente representam
um verdadeiro “divisor de aguas” para a protecao social dos paises em
desenvolvimento, como o documento “Envejecimientos in Crisis” (1994). Para

Granemann (2007, p. 59), esse documento foi

[...] escrito como diretriz para a implementagdo das contrarreformas da
previdéncia social em todo o mundo. Vé-se hoje, que, por sua abrangéncia,
norteia a reformulagdo de todas as politicas sociais e chega mesmo a
fundar um novo parametro de intervengéo estatal.

Desse modo, para construir o processo de vinculacdo do Banco Mundial a

previdéncia social, faz-se necessaria a analise de documentos que apresentam as
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diretrizes do Banco Mundial sobre tal politica e o impacto delas para os paises em
desenvolvimento. Além daquele, utilizamos também os documentos “Reduccion de
la Pobreza: Circulos Virtuosos y Circulos Viciosos” (2006); “Soporte del Ingreso
economico en la Vejez en el Siglo Ventiuno” (2006). Nesses documentos é possivel
compreender o posicionamento do Banco Mundial sobre as politicas de combate a

pobreza e também sobre as mudancas na previdéncia social.

A importancia desses documentos para a pesquisa foi se delineando no processo de
construcéo da parte dois desta pesquisa. A principio, 0 unico documento utilizado foi
o Envelhecimento sem Crises publicado em 1994. Porém, a medida que houve
aprofundamento nas leituras de artigos, livros e pesquisas percebeu-se que a
construgcao do pensamento do Banco Mundial em torno da previdéncia social requer
um conhecimento mais abrangente que abarque também as mudangas no
pensamento da instituicdo e sua aproximag¢ao, cada vez mais crescente, com as

politicas sociais.



QUADRO 3 — DOCUMENTOS DO BANCO MUNDIAL ANALISADOS SOBRE A PREVIDENCIA SOCIAL E AS
POLITICAS DE COMBATE A POBREZA

(continua)

TiTULO

ANO

OBJETIVOS

Envejecimiento sin Crisis

1994

Este estudo visa atingir os objetivos de proporcionar seguranca econémica na
velhice. Para isso os paises necessitam estabelecer trés sistemas, ou "pilares" de
seguranga econdmica para os idosos: um primeiro sistema administrado pelo Estado
de participagao obrigatoria, com o objetivo limitado de redugao da pobreza entre os
idosos; um segundo sistema de poupanga obrigatéria administrado pela iniciativa
privada e por fim um terceiro sistema que corresponde a poupancga voluntaria.

Soporte del Ingreso
economico en la Vejez en
el Siglo Ventiuno

2005

Este documento atualiza a perspectiva do Banco Mundial acerca da reforma da
previdéncia social e incorpora licdes aprendidas nas experiéncias recentes, as quais
tém permitido avangar na compreensao da melhor maneira de proceder no futuro. O
sistema, sugerido em multiplos pilares, consiste em uma combinagdo de cinco
elementos: (a) um pilar ndo contributivo ou "pilar zero" (sob a forma de uma penséo
social), que fornece um nivel minimo de protecao, (b) um sistema contributivo de
"primeiro pilar", que varia gradualmente com renda e visa substituir uma parte da
renda, (c) um "segundo pilar" é essencialmente uma conta poupanga individual
obrigatéria, mas pode ser construido em uma variedade de formas, (d) "terceiro pilar"
voluntario, que pode assumir varias formas (individual, financiado pelo empregador,
em beneficio definido, contribuigdo definida), mas sado essencialmente flexiveis e de
natureza voluntaria, e (e) fontes informais de apoio intra ou familiar entre geragdes,
tanto financeiros e nao financeiros, incluindo o acesso a saude e habitacdo para os
idosos. Por uma variedade de razbes, um sistema que incorpore, tanto quanto
possivel, esses elementos, dependendo das preferéncias dos paises.
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QUADRO 3 - DOCUMENTOS DO BANCO MUNDIAL ANALISADOS SOBRE PREVIDENCIA SOCIAL E AS
POLITICAS DE COMBATE A POBREZA

(conclusgao)

TiTULO ANO

OBJETIVOS

Reduccién de la Pobreza:
Circulos Virtuosos y

Circulos Viciosos 2006

Que o aumento do nivel de renda alivia a pobreza, e que o crescimento econémico
pode ser mais ou menos eficaz para alcangar este objetivo € um postulado bem
conhecido de todos, que recebeu nova atengdo na busca do crescimento. No
entanto, tem sido menos estudado o canal inverso: que a pobreza pode ser, na
verdade, parte da razdo que um pais apresenta um desempenho fraco no seu
crescimento. Esse ponto de vista mais elaborado sobre o processo de
desenvolvimento levanta a possibilidade de que haja circulos viciosos em que o0s
baixos resultados no crescimento incidem em altos niveis de pobreza e esses niveis
de pobreza, por sua vez, significam um baixo crescimento. Esse relatério aborda
tanto a existéncia desses ciclos viciosos na América Latina, como as ferramentas
para converté-los em circulos virtuosos em que a reducdo da pobreza e o
crescimento se reforcam mutuamente.
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1.2.2 Critérios utilizados para medir a influéncia do Banco Mundial nas reformas da

previdéncia social do Brasil

Os critérios de analise foram construidos, a partir das categorias de analise — Banco
Mundial, previdéncia social e politica social, bem como da relacéo de tais categorias
com as fontes documentais e com a leitura de livros, artigos, e teses. Esses critérios
sdo fundamentais para a analise das trajetérias do Banco Mundial e do Brasil, tendo
como base as reformas da previdéncia social, uma vez que possibilitam a restricao
da analise ao objeto e aos objetivos da pesquisa, preservando seus limites e sua

finalidade.

QUADRO 4 - CRITERIOS DE ANALISE DOS DOCUMENTOS

OBJETO CRITERIOS DE ANALISE

1. Importancia dos empréstimos de ajustamento

setorial.

2. Importancia da flexibilizagdo das prescrigdes frente
aos resultados insatisfatérios da adogao do sistema

de trés pilares.

3. Importancia da relagédo entre a previdéncia social e a

A Influéncia do Banco pobreza.

4. Importancia da mudanca da agenda do Banco

Mundial nas Reformas da _ , . _
Mundial a partir da gestao do presidente Wolfenson

Previdéncia Social do Brasil em 1995.

5. Importancia das iniciativas inovadoras do Brasil com

relagéo a protegao social.

6. Importancia da trajetéria irregular do Brasil com

relacado as reformas da previdéncia social.

7. Importancia do papel crescente do Banco Mundial

em consultoria e analises técnicas.




34

1. O Banco Mundial utilizou-se dos instrumentos de empréstimos de ajustamento
e dos empréstimos setoriais para facilitar a introdu¢ao das reformas de cunho

neoliberal nos paises da América Latina.

2. O recorte temporal (1998-2003) em que as reformas foram efetivadas no Brasil
correspondeu a uma flexibilizacdo do pensamento do Banco Mundial com

relagdo ao modelo de trés pilares proposto anteriormente.

3. Percebe-se que ha uma mudanga em torno da importancia da previdéncia
social no final da década de 1990. O Banco Mundial deixa de analisa-la apenas
pelo viés econdmico e incorpora também o aspecto social e nesse sentido o

quanto essa politica tem sido importante para o combate a pobreza no Brasil.

4. A partir da gestao do presidente Wolfensohn, em 1995, o Banco Mundial adota
uma agenda diferenciada dos anos anteriores. Ha uma tentativa de apresentar
aos paises em desenvolvimento uma preocupacdo com o aumento dos niveis
de pobreza e para isso foram agregados novos instrumentos e novas

exigéncias no que concerne a pobreza, os pobres e a politica social.

5. A importancia crescente dada ao Banco Mundial; as experiéncias inovadoras
do Brasil no combate a pobreza, como o Programa Bolsa-Familia; a
previdéncia social dos rurais e os aumentos reais do salario minimo que

proporcionaram ganhos reais para os beneficiarios da previdéncia social.

6. A trajetéria “erratica” do Brasil, conformada pelos aspectos econdmicos,
politicos e sociais, que de inicio transformaram-se num empecilho para que as
proposi¢ées mais importantes do Banco Mundial fossem de fato agregadas ao
pais. No entanto, o caminho adotado pelo pais, a partir da adesao as politicas
neoliberais, tornou-se para o Banco Mundial um modelo no que tange as

politicas sociais.

7. O Banco Mundial tem funcionado como um consultor em diversas areas do
conhecimento nos paises. No ano de 2013, por exemplo, a instituicdo atua em
mais de 29 areas com mais de 4.000 documentos produzidos sobre as politicas

sociais.
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2 O BANCO MUNDIAL E AS REFORMAS DA PREVIDENCIA SOCIAL
NA AMERICA LATINA

2.1 Introducgao

Neste momento, buscamos sistematizar a perspectiva econédmico-social do Banco
Mundial, bem como a evolugdo desse pensamento ao longo das décadas de 1980,
1990 e 2000. Partimos da premissa de que tal perspectiva ndo se apresentou de
forma igual nessas trés décadas, uma vez que as condigdes objetivas que a
sustentam também se modificaram. Assim, a crise de endividamento dos paises da
América Latina na década de 1980, os ajustes estruturais, as reforma dos sistemas
de reparticdo e o aumento da pobreza sdo processos dindmicos em que o Banco

Mundial atuou e ao mesmo tempo se modificou no decorrer dessa atuacgao.

A sistematizacdo do pensamento do Banco Mundial é parte essencial deste trabalho,
visto que, tanto sua influéncia, como o peso dela sé pode ser medido a partir do
conhecimento da base conceitual e pratica que a sustenta. Além disso, tal base nao
€ estatica, modificam-se os instrumentos conforme as estruturas sobre as quais
incide também se modificam para que assim a influéncia se torne cada vez mais

palatavel.

Dessa forma, buscamos apresentar nessa parte o percurso ou a trajetéria do Banco
Mundial na sua aproximagado com as politicas sociais, especialmente a politica de
previdéncia social. Nessa trajetoria, procuramos extrair suas especificidades que a
fazem se afastar do ideario da privatizagcdo, como um modelo Unico para a América
Latina e se aproximar, cada vez mais, do modelo de reforma mais gradual

implementado no Brasil.
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2.2 O Banco Mundial e o desenvolvimento: breve historico

O Banco Mundial foi criado na década de 1940 na Conferéncia de Bretton Woods
com o intuito de contribuir para a reconstru¢gao dos paises no pés Segunda Guerra
Mundial e também promover o crescimento econdémico dos paises em
desenvolvimento através do investimento financeiro em projetos setoriais. Logo nas
primeiras décadas de atuacgéo, essa instituicdo consolidou-se como uma importante
frente de disseminagdo e consolidacdo do poderio econbmico dos EUA a nivel
global. Essa dinamica fez parte do estabelecimento de uma nova ordem mundial
construida no pos Segunda Guerra Mundial na qual o centro hegeménico de poder
mundial desloca-se da Inglaterra em direcdo a nacado estadunidense (COELHO,
2012).

Nesse sentido, o histérico de atuacdo do Banco Mundial e sua influéncia no
crescimento e desenvolvimento das nag¢des ndo € um dado isolado da dindmica
mundial. Os organismos internacionais sdo agentes de uma hegemonia mundial que
buscam aprimorar as relagdes de subordinagao entre centro/periferia tendo em vista
as transformacdes do sistema capitalista. A forma dependente como a América
Latina foi integrada ao mercado mundial - como produtor de mercadorias de baixo
valor agregado - foi primordial ao funcionamento do sistema e permitiu que as

relacdes desiguais fossem perpetuadas (MARINI, 2000).

Dentro dessa dinamica, a consequéncia inevitavel é a fragilidade econémica e social
das economias latino-americanas, tanto internamente, com o aumento dos niveis de
exploragcado via condicbes precarias de trabalho, quanto externamente, pois nao
atinge os niveis de produtividade dos paises centrais. Essa intensa desigualdade
produzida pelas relagdes capitalistas alcanca primordialmente a parcela da
populagdo mais pobre, alijando-a da participagdo da riqueza nacional e

condicionando-a a sobreviver em condi¢des precarias.

A perpetuacdo dessa dependéncia sempre foi uma preocupacdao do centro
hegemédnico do poder, pois na realidade concreta dos paises poderiam surgir
possibilidades de criar alternativas a esse modelo de exploragcdo. Dentro dessa
l6gica, era necessario conduzir os paises da periferia no processo de crescimento

econbmico aos moldes dos interesses dos paises centrais, para que o modelo de
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desenvolvimento permanecesse “desigual e combinado”."’ Nesse sentido, o Banco
Mundial tinha a tarefa de consolidar parcerias com os paises em desenvolvimento
através de contratos de financiamento em areas consideradas chave para a
economia dessas nagbdes. Com isso, o Banco Mundial tinha a prerrogativa de
conduzir essas economias a um modelo de desenvolvimento tal qual requeria a
hegemonia capitalista (RACHED, 2010).

Por outro lado, tal como descreve Netto e Braz (2005), a realidade é dindmica de
forma que as estratégias de crescimento econdmico e desenvolvimento sao
alterados ao longo do tempo para acompanhar as transformagbdes do sistema
capitalista. Desse modo, é possivel perceber que cada periodo tem suas
particularidades, nos quais emergirdo posicionamentos e estratégias distintas que
implicarao em mudancas nas ferramentas que o Banco Mundial utiliza para a
manutencdo de sua influéncia. Essa variagdo nos permite entender o porqué da
aproximacao, cada vez maior, do Banco Mundial com as politicas sociais a partir da
década de 1980. A origem disso recai sobre a retomada da acumulagao apds a crise

de 1970 e como as politicas sociais foram requeridas nesse processo.

Nessa dinamica de retomada do lucro apds a crise as relagbes entre capital e
trabalho foram transformadas e consequentemente a funcdo das politicas sociais
fundadas nas relacdes entre capital e trabalho também. Rompe-se aqui o ciclo das
politicas universais, fundadas na vigéncia do Estado de Bem Estar Social e buscam-
se solugdes nas politicas pré-mercado (BEHRING; BOSCHETTI, 2007). O Banco
Mundial, como catalisador dos postulados ortodoxos, vai buscar conformar as
economias latino-americanas ao novo ciclo de ajustes ao impor condigdes para a

ajuda financeira na crise de endividamento instaurada na década de 1980.

O modelo de crescimento proposto pelo Banco Mundial para a década de 1980 se
resume nas politicas macroeconémicas de curto prazo que visavam a estabilizacao
das economias. Isso explica porque a prioridade nesse momento ndo era o
crescimento, mas garantir o ajustamento das economias para que fosse assegurado
0 pagamento dos empréstimos contraidos. E nesse processo pela légica do Banco
Mundial (1994) a politica de previdéncia social ndo assegurava direitos aos grupos
mais pobres e principalmente representava um gasto excessivo que os Estados

latino-americanos, num momento de crise, ndo podiam honrar.

" Frase atribuida a Leon Trotsky no livro A Teoria do Desenvolvimento Permanente escrito em 1929.
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Embora na América Latina ndo tenha havido Estado de Bem Estar Social com um
amplo modelo de protegéo social, a politica de previdéncia social &€ considerada uma
das mais antigas e mais soélidas na regidao. O Brasil, por exemplo, foi considerado um
dos paises pioneiros na introdugéo de tal politica na década de 1920, o que garantiu,
nas décadas seguintes, a consolidagdo de um modelo de reparticdo, em termos de
tamanho e abrangéncia, sem precedentes na América Latina (MEDICI; MARQUES,
1995). Para o Banco Mundial, a privatizagao da previdéncia social representava um
componente no pacote dos ajustes estruturais que asseguraria, em curto prazo, a

diminuicdo dos gastos e, em médio e longo prazo, o crescimento econémico.

Entretanto, as medidas impostas aos paises da América Latina ndo devolveram aos
governos e a populagao os resultados prometidos. Para Matijascic e Kay (2007), a
privatizagcdo da previdéncia ndo assegurou o aumento da poupanga nacional e,
muito menos, assegurou o aumento dos niveis de capitalizagdo, resultados muito
alardeados pelo Banco Mundial no documento “Envelhecimento sem Crises”, em
1994. Além disso, o duro jogo das politicas econdémicas liberais atingiu
principalmente as populacbes mais pobres. O balangco da década de 1980
configurou-se como um desastre para a populagdo, principalmente no aumento

vertiginoso das desigualdades sociais.

O que fazer diante de um resultado desastroso produzido pelo Banco Mundial a
servico da hegemonia mundial? A solugdo encontrada se baseia, mais uma vez, na
produgdo de um novo consenso na América Latina em torno de “novas” estratégias
de crescimento econdémico, ou ainda, a atualizagdo das velhas estratégias com
novas roupagens. Aqui ndo é produzido nenhum conhecimento novo, ou mesmo,
nao ha a vinculagdo com o keynesianismo ou com o desenvolvimentismo, ainda é o
velho liberalismo econdmico com nova roupagem. Assim, o Banco Mundial
redirecionou suas politicas na América Latina apds os fracos resultados operados na
década de 1980 e inicio da década de 1990.

Desse modo, a cada nova dificuldade e desafios, os objetivos do Banco Mundial sao
alterados, ou melhor, apresentam-se cada vez mais velados sob uma falsa demanda
de fomentar o desenvolvimento. Ainda mais, estao constituidos pelas velhas praticas
operadas, ora com carater mais duro, ora com carater mais flexivel nas prescrigdes.
Para Rached (2010, p. 49) esse processo modificou-se ao longo do tempo, onde
nota-se que:
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Com o passar dos anos foi sendo delineada uma perspectiva ampla
multidimensional do processo de desenvolvimento que caminha em dois
sentidos: se por um lado torna a abordagem mais abrangente e sofisticada,
por outro, possibilita ao Banco apropriar-se do conceito de desenvolvimento
como algo indeterminado, que nado é absoluto, permitindo assim que a
instituicdo redirecione suas politicas conforme sua conveniéncia
sustentando a mesma bandeira pré-desenvolvimento. Do ponto de vista
estratégico, essa ampliagdo no foco de atuagcdo trouxe uma série de
beneficios ao Banco, pois tornou possivel que a instituicdo se projetasse em
inumeros campos no interior das economias periféricas — muito além do que
era possivel quando atuava em projetos voltados predominantemente ao
setor de infraestrutura.

Nota-se que, ao redirecionar seu campo de atuagdo, o Banco Mundial vem se
envolvendo, cada vez mais, em projetos voltados para os problemas sociais dos
paises em desenvolvimento, como € o caso da América Latina. Na década de 1980,
sua fungao principal constituia-se no financiamento de empréstimos para conter a
crise generalizada na América Latina. No entanto, as condicionalidades exigidas
pelos ajustes afetaram sobremaneira os povos dessa regido aumentando a pobreza
e a desigualdade social. Nesse processo, a credibilidade da instituicdo estava
ameacada e consequentemente sua influéncia sobre o desenvolvimento dos paises.
Foi necessario entdo que o Banco Mundial apresentasse novas estratégias para
“conter” os avancos da pobreza, fruto da prépria atuagao da instituicdo ao direcionar

a América Latina para o crescimento econémico (RACHED, 2010).

Nesse sentido, tanto a origem do Banco Mundial, quanto as propostas de
desenvolvimento vinculadas a instituigho acompanha o processo dinamico de
acumulagao de capital e, portanto estédo sujeitas a alteragdes/reformulagdes tal qual
a propria evolugao histérica e econbmica desse sistema. Um exemplo dessa
dindmica pode ser observado na evolucdo das estratégias de desenvolvimento ao

longo dos mais de 70 anos de atuagao do Banco Mundial (Quadro 5).



QUADRO 5 — HISTORICO DA ATUAGAO DO BANCO MUNDIAL

Financiamento de
programas setoriais

12 Geragao de
recomendacgoes:
ajustes estruturais

22 Geragao de
recomendacgoes:
recuperagao do
crescimento econémico

32 Geragao de
recomendacgoes:
reavaliagao das estratégias
de crescimento econémico

Década
de
1940/1950

Década
de
1960/1970

Década de 1980

Década de 1990

Década de 2000

- Transportes e
Infraestrutura.

- Agricultura e

Industria.

- Financiamento de empréstimos

para os paises em
desenvolvimento.

- Empréstimos de ajustamento.

- Empréstimos setoriais.

- Sistema de trés pilares.

- Politicas de combate a
pobreza.

- Sistema de multiplos pilares.

- Intensificacédo das politicas
de combate a pobreza.

Fonte: Rached (2010).
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Para Rached (2010), nas primeiras duas décadas, o Banco Mundial concentrou sua
atuacdo em areas associadas ao capital produtivo, alargando o conceito de
desenvolvimento para a agricultura e industria entre 1960 e 1970. No final da década
de 1970 e inicio da década de 1980, essa instituicdo abandona a estratégia de
financiamento de projetos setoriais de longo prazo e assume uma postura similar ao
FMI como um dos principais financiadores de empréstimos para a América Latina
com vistas a recuperar, em curto prazo, a liquidez das economias e propiciar que

estas pudessem saldar os empréstimos tomados anteriormente (COELHO, 2012).

Esse processo teve origem nas transformacdes econdmicas e sociais operadas
mundialmente apds a crise do binbmio keynesianismo/fordismo, na década de 1970,
que afetou e exigiu também mudancgas na forma de atuagdo do Banco Mundial e na
conduta dessa instituicao frente aos problemas da América Latina. Segundo Coelho,
(2012) na primeira geracdo de recomendag¢des, o Banco Mundial volta-se ao
atendimento das demandas financeiras dos paises em desenvolvimento objetivando
o equilibrio do sistema de pagamentos internacionais, que requereu uma série de

condutas e regras intrinsecas as relagdes entre centro e periferia.

Formava-se assim uma nova ordem mundial fundada nos principios neoliberais que
se transformaram na base conceitual das reformulagbes das ag¢bdes do Banco
Mundial. Tais principios pautavam-se na liberalizagcdo econémica, no corte dos
gastos sociais e na diminuicdo das fungdes do Estado no plano econdémico e social.
Como resultado houve uma “negacao” das funcbes estatais formuladas pelos
tedricos do neoliberalismo que contrastava diametralmente com as conquistas em
termos de politicas sociais operadas na Europa durante a vigéncia do Estado de

Bem Estar Social, principalmente no campo do seguro social.

Assim, os gastos sociais do Estado passam a ser considerados um dos maiores
causadores da crise econbmica e o sistema previdenciario estava elencado como
um dos maiores exemplos das distorcoes que as politicas sociais ocasionaram nas
economias. Primeiramente, pelos déficits desses sistemas que eram financiados
pelos recursos fiscais e depois pelo desestimulo ao fomento da poupanga nacional,
argumentos esses que seriam utilizados futuramente pelo Banco Mundial em suas
analises. Além disso, o Estado, no campo social, deveria agir estritamente em
programas de combate a pobreza, com agdes complementares a iniciativa privada
(DRAIBE apud FRIEDMAN, 1993).
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A agenda do Banco Mundial com relagdo as medidas de combate a pobreza durante
a fase correspondente a primeira geragéo de recomendagdes limitou-se ao discurso
de que tais medidas eram boas para os pobres porque, diferentemente do efeito
derrame, tdo propalado na década de 1970, os beneficios chegariam diretamente a
tais grupos e nao indiretamente (PEREIRA apud BANCO MUNDIAL, 2010). Apesar
de o discurso apresentar um tom maior de preocupag¢ao com os problemas sociais, o
que se apreendeu de fato durante a década de 1980 foi a mesma cartilha usada
anteriormente de que a retomada do crescimento, em curto prazo, converter-se-ia
em sinais de redistribuicdo de seus frutos para a populagdo de uma forma geral.
Assim, o problema do aumento da pobreza seria “resolvido” como consequéncia das
politicas de ajuste (COELHO, 2012).

Apesar de o diagndstico do Banco Mundial sobre a realidade da América Latina
abarcar os problemas relacionados ao aumento da pobreza, as iniciativas mais
consistentes sobre tal problema sé seriam formuladas alguns anos depois, em
meados da década de 1990. Para o Banco Mundial, o problema mais importante no
quesito politicas sociais e que merecia uma atengdo maior e um posicionamento
mais enfatico da instituicdo era a previdéncia social e o que ela representava para a
economia dos paises da América Latina. Nesse sentido, através do documento
“Envelhecimento sem Crises”, publicado em 1994, a instituigao elencou uma série de
argumentos favoraveis a privatizacdo, como o0 aumento da expectativa de vida da
populagdo, as baixas taxas de poupanca e a reducdo do coeficiente de

dependéncia.

Embora o ajustamento estrutural tenha se iniciado na década de 1980, ndo havia
ainda nesse periodo um quadro sistematizado de estudos e pareceres que
pudessem nortear os paises sobre a condugao das reformas dos sistemas de
pensdo, fato esse que aconteceu somente no ano de 1994. Essa auséncia de
documentos né&o significa, porém, uma falta de posicionamento sobre tal questéao,
visto que as reformas da previdéncia ja estavam sendo gestadas pela ortodoxia
liberal desde a crise do Estado de Bem Estar Social na década de 1970. Conforme
Kay (2003), a principio, o Banco Mundial acreditava que impor esse tipo de reforma
em paises de base democratica ndo seria uma tarefa facil, porém, sua posig¢ao se

fortaleceu quando o Chile pés fim ao governo ditatorial de Pinochet e o primeiro
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governo democratico em 1989 ndo questionou a privatizacdo realizada

anteriormente.

Além do exemplo paradigmatico do Chile, o Consenso de Washington,12 promovido
no ano de 1989, também fortaleceu a fungdo do Banco Mundial de promover as
reformas da previdéncia social na América Latina. Nesse evento, buscou-se realizar
a sistematizagdo das metas de ajustamento e a consolidagdo da posicédo dos
organismos internacionais como executores dos programas. Dentre os pontos
elencados por Williamson (1992), destaca-se aqui a busca da disciplina fiscal e a
necessidade de redirecionar os gastos publicos para determinadas areas em que o
retorno financeiro fosse satisfatério. Nesse sentido, a previdéncia social significava
um problema fiscal para o Estado e ndo mais um meio de “[...] assegurar as

condi¢cbes adequadas ao desenvolvimento monopolista” (NETTO, 2006, p. 31).

Além disso, tal politica representava, no processo de acumulagao de capital, um tipo
de acao estatal que foi requerida no estagio monopolista, mas, ndo mais na etapa
atual fundada na acumulacdo flexivel e na financeirizacdo da economia. E
importante ressaltar que ndo ha aqui uma negacdo da contradicao existente na
formulacao das politicas sociais, no entanto, na etapa contemporanea, o capital tem
galgado outras formas na busca dos superlucros, desestabilizando e enfraquecendo

as lutas sociais e as demandas da populacéo.

Assim, o Banco Mundial entra na década de 1990, nominado neste trabalho de
segunda geracao de recomendacgdes, com a fungdo maxima de formar um consenso
na América Latina sobre a privatizacdo da previdéncia social. Além disso, a
instituicdo ja havia retomado sua antiga fungdo de proponente do crescimento
econbmico através dos empréstimos setoriais, ainda na década de 1980,13 0 que
tornou sua posicdo e seus argumentos junto aos paises da América Latina muito

mais confiaveis. Nesse sentido, a atuacdo do Banco Mundial nas reformas da

2 As propostas do Consenso de Washington: disciplina fiscal, mudancas das prioridades do gasto
publico, reforma tributaria, taxas de juros positivas, taxa de cambio de acordo com as leis do
mercado, liberalizagdo do comércio, fim das restricdes aos investimentos estrangeiros,
privatizacdo das empresas estatais, desregulamentacéo das atividades econOmicas, garantia dos
direitos de propriedade (WILLIAMSON, 1990, p. 7).

B Durante a década de 1980, o Banco Mundial atuou conjuntamente com o FMI nos empréstimos de
ajustamento. Nesse momento, a instituicdo deixa de lado a sua funcdo principal de financiar
projetos para atuar nas politicas macroeconémicas de curto prazo visando a estabilizacdo das
economias.
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previdéncia da América Latina cresceu muito durante as décadas seguintes (Quadro
6).

QUADRO 6 — HISTORICO DA ATUA(}AO DO BANCO MUNDIAL NO
SISTEMA DE PENSOES E APOSENTADORIAS

PENSOES & SISTEMAS DE APOSENTADORIA TODOS OS PAISES

Década de 1980 Década de 1990 Década de 2000 TOTAL
4 91 288 383
documentos

PENSOES & SISTEMAS DE APOSENTADORIA AMERICA LATINA

Década de 1980 Década de 1990 Década de 2000 TOTAL
3 55 48 106
documentos

A imbricacdo do Banco Mundial com a privatizacao dos sistemas de aposentadoria
expressa um caminho no sentido de instrumentalizar essa politica para que ela
possa atender prioritariamente as demandas do crescimento econdmico, reduzindo
as fungdes de tal politica. Nesse sentido Lo Vuolo (1997, p. 128), aponta os
problemas provenientes desse reducionismo das politicas sociais na década de
1990.

[...] a. reduce el objetivo de la politica social al impacto redistributivo del
gasto; b. se ocupa de los efectos y no de las causas de la pobreza y la
marginalidad social; c. ignora las positivas externalidades producidas por las
politicas que garantizan prestaciones de alcance universal y en particular
sus virtudes para construir una sociedad integrada y uma red de seguridade
ex-ante de producirse la contingencia social individualizada; d. no discute
las ineficiéncias y el alto costo de la provision privada de algunos servicios;
e sus evaluciones se basan em critérios estaticos y no toma em
consideracion los problemas de la dinamica del fenémeno de la distribucion
de la riqueza, de los ingresos y de la propia situacién de pobreza [...].

A critica ao reducionismo das politicas sociais pelo autor exprime, com riqueza de
detalhes, a verdadeira face das politicas sociais propagadas pelo Banco Mundial
durante a década de 1990. Por essa logica, a politica social € vista somente pelo
aspecto do gasto social e ndo como um instrumento de aproximagdo com uma

sociedade mais justa e solidaria. Assim, a solugéo para os problemas sociais séo
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pensados fora da dinamica das relagdes entre capital x trabalho e também alijados

da distribuicdo da riqueza e da renda.

A medida que o Banco Mundial se aprofunda em sua funcdo de apoiar
financeiramente e tecnicamente a privatizagcdo da previdéncia social, como bem
coloca Granemann (2007, p. 59), ele funda “um novo parédmetro de intervengao
estatal”. Obviamente que ndo é uma mudanca que ocorre, de forma rapida, e muito
menos se desenvolve sem existir recuos e avangos das partes envolvidas, tanto do
Banco Mundial, quanto dos paises nos quais a instituicdo tem vinculo. Esse novo
parametro de intervencdo fundado pelo Banco Mundial comega a ser articulado

durante a década de 1980 e adentra a década seguinte com mais forga ainda.

No entanto, chega um momento em que o Banco Mundial e as politicas propostas
por ele comegam a perder sua forca pela fraca vinculagdo com a concretude.
Mesmo que as politicas propostas n&o objetivem alcangar as desigualdades sociais,
como foi exposto anteriormente, a quase auséncia total desse vinculo gera ainda
mais desigualdades e ndo mascara a ineficacia dessas politicas. Esse foi o n6 criado
pelo Banco Mundial, durante a década de 1990 e durante sua tentativa de criar um

consenso em torno da privatizagao da previdéncia.

Nos dois préximos itens, apresentamos esse movimento. Primeiro, a articulacéo
mais forte em torno da privatizacdo e posteriormente o recuo do Banco Mundial na

tentativa de validar suas proposicdes e torna-las mais fortes no futuro.

2.3 A década de 1990: a criagcao do consenso em torno do “envelhecimento

sem crises”

A partir da década de 1990, houve um redesenho institucional da previdéncia social
na Ameérica Latina,™ a partir da pressao exercida pelo Banco Mundial. Tal instituigao

buscou a consolidagdo da privatizacdo a partir dos argumentos baseados no

" Paises que reformaram os sistemas de pensbes na América Latina: Chile (1981), Peru (1993),
Colédmbia (1994), Argentina (1994), Uruguai (1996), Bolivia (1997), México (1997), El Salvador
(1998), Costa Rica (2001), Republica Dominicana (2003), Nicardgua (2004), Equador (2004)
(MESA-LAGO, 2007).
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envelhecimento da populagdo da América Latina combinado com o baixo
desenvolvimento das forgas produtivas da regido. Para o Banco Mundial, os
sistemas publicos, custeados pelos impostos nao ofereciam condicbes econdmicas
para cumprir com 0s objetivos financeiros e nem com os objetivos sociais, que
consistem no carater redistributivo do sistema. Além disso, havia ainda, o problema
da rapida transicdo demografica causada pelo aumento da esperanga de vida e pela
diminuicdo da fecundidade, que em curto prazo alteraria o coeficiente de
dependéncia do sistema (BANCO MUNDIAL, 1994).

Essa dindamica empreendida pelo Banco Mundial tinha como objetivo central a
recuperacdo econdmica dos paises da América Latina, haja vista os estragos
causados na década anterior atraves das politicas de ajustes estruturais. Na década
de 1990, como afirma Lo Vuolo (1997, p. 115), “[...] el BM avanza una ‘segunda
generacion’ de politicas dirigidas fundamentalmente al control de la inflacién, a la
recuperacion del crecimiento y a la construccion de uma difusa nocién de ‘redes de
seguridad social’ [...]". Assim, a protecdo social para o Banco Mundial, que
compreendia tanto a privatizagdo das politicas mais rentaveis, quanto a
generalizagdo das politicas de combate a pobreza, eram requeridas para mediar a
passagem de um sistema de desequilibrio econdmico para o crescimento econémico
(LO VUOLO, 1997).

No relatério sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990, o Banco Mundial
sistematizou e prescreveu um modelo de aliviamento compensatério da
pobreza que se consolidaria como marco de referéncia para os Estados
clientes, vinculado a neoliberalizacdo do Estado e das politicas sociais. O
relatério tinha como premissa a separagédo entre politica social e politica
econdmica. Ancorado na categoria pobreza absoluta deixava de lado a
questao da concentragdo de renda e riqueza e propunha uma estratégia
dual, que combinava programas focalizados com uma énfase renovada nas
virtudes redentoras do crescimento econémico e do subsequente efeito
derrame. O relatério concedia que o ajuste pudesse gerar certos “custos
sociais”, dai a necessidade de intervengcbes focalizadas de carater
(supostamente) compensatério que promovessem a acessO a Servigos
basicos (sobretudo saude e educagdo primarias e planejamento familiar),
sob a forma de redes de seguranca e programas para a formacdo de
“recursos humanos” (PEREIRA, 2010, p. 274).

As politicas sociais, ensejadas pelo Banco Mundial na década de 1990, ndo tinham
o carater de tocar na esséncia dos problemas sociais da América Latina de forma
que o objetivo da “cruzada” contra a pobreza baseava-se na amenizagdo dos
chamados “custos sociais” provocados pelos ajustes estruturais na década de 1980.

Mesmo que pese o crescimento da pobreza, o conjunto crescimento econémico e
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privatizagdo da previdéncia se constituiam de fato as principais metas do Banco

Mundial, pelo menos na primeira metade da década de 1990.

A questao das politicas de combate a pobreza foi utilizada pelo Banco Mundial como
um argumento forte contra a manutencédo dos sistemas de reparticdo na América
Latina. Para Lo Vuolo, citado pelo Banco Mundial (1997), priorizar a previdéncia
social como uma politica publica significou uma grande injusti¢ca social, visto que, se
investiu nos trabalhadores dos segmentos mais modernos da economia e se excluiu
as necessidades dos grupos mais pobres. Assim, o foco na pobreza ganhou status
de politica séria e realmente voltada para o atendimento das demandas reais ao
passo que a previdéncia social foi transformada numa politica inadequada para a

realidade local.

Além disso, o capital encontrou na privatizagao da previdéncia social novas formas
de valorizagdo através do fomento ao segundo pilar de capitalizacdo. O capital
passa a utilizar das garantias sociais alcangadas pelas politicas sociais na etapa do
Estado de Bem Estar Social para transforma-las em sindnimo de rentabilidade
econdmica. Para Granemann (2007, p. 64), essa inversao tem apenas um caminho
que é transformar as politicas sociais em mercadoria e reduzir o escopo dos
sistemas de protegcdo social universais em “[...] assistencialismo minimalista e
monetarizado para os mais pobres, para os trabalhadores precarizados e para os

desempregados”.

Pela lI6gica do Banco Mundial, o momento era propicio para priorizar as politicas
corretas o que nao significa “[...] una dicotomia entre el desarrollo centrado em
direitos y las opciones que privilegian el crecimiento econémico” CEPAL (2006, p.
13). Contudo, esse discurso do Banco Mundial de trocar uma politica inadequada
por uma considerada correta torna-se um engodo porque o0s objetivos da
privatizagdo nao integram os problemas sociais, privilegiam a eficiéncia dos
mercados e somente, a partir dai, pode alguma coisa resvalar para as necessidades
da populagdo. Brooks (2003, p. 189) afirma que a questéo principal aqui € que o
“crescimento macroecondmico por meio da formacdo da poupanga” através dos
sistemas de capitalizacdo torna-se prioridade maxima ao passo que os problemas
sociais serdao ‘resolvidos” a partir do espraiamento de tal crescimento para a

populacao.
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Considerando essa relacdo Lo Vuolo (1997) aponta que pela légica do Banco
Mundial n&o cabia as politicas sociais alcangar os problemas sociais presentes na
Ameérica Latina, principalmente o caso dos altos indices de pobreza, e sim controlar,
em curto prazo, as demandas para que, no futuro, o préprio circulo virtuoso do
crescimento econdmico se encarregue de equilibrar. O principal aqui era repensar o
fundamento das politicas de previdéncia social e flexibilizar seu arranjo institucional
para os objetivos puramente econémicos. Além disso, como afirma Draibe (1993),
0s ajustes exigiam a redugédo dos gastos sociais do governo conjuntamente com a
reavaliacado da eficacia desse instrumento para o bom andamento da economia,

realocando a protecao social para a esfera privada.

Nesse aspecto, a protegao social perde seu carater universal, construido a partir das
politicas de Bem Estar, e volta-se, quase exclusivamente, para instrumentalizar e
potencializar a busca da maxima eficiéncia dos mercados. Para Lo Vuolo, (1997) a
principio, o pensamento do Banco Mundial aparece de forma pouco sistematizada e
sob o prisma das chamadas condicionalidades, no entanto, no decorrer da década
de 1990 apresenta-se como uma politica forte, de carater oficial e plasmada a partir

e na concretude da realidade latino-americana.

No inicio da década de 1990, a influéncia do Banco Mundial ainda guarda certa
distdncia da realidade da América Latina sendo ainda construida de fora para
dentro; contudo, a medida que o crescimento econdmico anunciado néo acontece e
0s problemas sociais se agravam, a instituicdo busca mediar sua influéncia a partir
de uma politica mais forte de combate a pobreza com o intuito de formar uma

adesao aos seus projetos de desenvolvimento.

2.3.1 Os pilares da reforma e o enfrentamento da pobreza

A constru¢do do pensamento do Banco Mundial acerca da privatizagdo dos sistemas
de pensao centrou-se em dois eixos que estdo interligados: em primeiro lugar, a
instituicdo questionou a propria funcionalidade dos programas publicos de reparticao
para a fase contemporanea da acumulagao capitalista. Tal posicdo nao € um dado

meramente pontual originado da crise dos paises latino-americanos, vincula-se ao
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declinio dos sistemas de reparticdo advindos da etapa monopolista do capitalismo
onde as politicas sociais pautavam-se nas relacdes entre capital x trabalho
(BHERING; BOSCHETTI, 2007). Essa instabilidade refere-se ao proprio
reordenamento do sistema capitalista, apds a crise de 1970, que conferiu novos
caminhos para a politica econémica e social inseridos nas rela¢gdes mercantis de

producado e acumulagao.

Em segundo lugar, a privatizacdo € parte da estratégia econdmico-social de cunho
neoliberal para dar respostas aos problemas de baixo crescimento da economia dos
paises em desenvolvimento. .A primeira observagdo do Banco Mundial, no sentido
de quebrar as resisténcias dos governos em adotar o sistema de capitalizagdo, recai
sobre a baixa capacidade econdmico-estrutural das economias latino-americanas
para administrar programas complexos de previdéncia social. Adotou-se na periferia
um modelo de protecdo social analogo aos paises em desenvolvimento em
condi¢cdes demograficas e econbmicas muito diferentes, aliadas a altas taxas de

reposicao.

Decorre dai que o Banco Mundial no documento “Envelhecimento sem Crises”, de
1994 elencou uma série de problemas concernentes a gestdo e ao financiamento
dos sistemas publicos de repartigdo que tinham como objetivo justificar sua

inadequacao para o crescimento da economia e para a prote¢ao social na velhice:

- Os sistemas publicos tém um custo elevado, o que significa uma carga alta de

impostos que afeta o crescimento do setor privado.
- Baixo incremento da poupancga nacional.

- Elevados gastos sobre a folha de pagamentos que impactam no mercado de

trabalho, diminuindo o crescimento.

- As aposentadorias raramente sdo indexadas segundo a inflagdo, ocasionando

limitagbes no bem-estar dos trabalhadores na velhice.

> Para Médici e Marques (1995, p. 63), “A crise do regime de acumulacéo fordista trouxe, como
alternativa, a necessidade de alterar as politicas de protegao social, no sentido de torna-las mais
flexiveis. Na tentativa de encontrar um novo equilibrio financeiro, varios procedimentos tém sido
colocados em pratica: aumento das contribuicbes sociais dos trabalhadores e empresarios;
transformacdo de regimes de reparticio em regimes de capitalizagéo [...] e, principalmente a
introdugdo de politicas que garantissem niveis minimos de protecdo, ao lado de estratégias de
mercado para as politicas sociais e de protegdo previdenciaria para os segmentos de mais alta
renda”.
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- O elevado gasto com a protecdo social na velhice impede que o governo invista

em outros importantes bens e servigos publicos.

- A redistribuicado fica comprometida, visto que a expectativa de vida € maior entre

os ricos e estes recebem beneficios por um periodo maior em suas vidas.

Nota-se que a avaliag&o realizada pelo Banco Mundial guarda uma forte vinculagao
com as politicas de ajustes estruturais sistematizadas pelo Consenso de
Washington, em 1989, de forma que tais politicas sdo tomadas como um dado ja
estabelecido e a privatizacdo da previdéncia se torna a mera expressao dessa
dindmica. Em outras palavras, a privatizagao reforca, ainda mais, a evolugao e os
principios contidos na plataforma de ajustes estruturais que de uma forma geral
priorizam as politicas pro-mercado. Além do mais, a forma como sera conduzido tal
processo fortalecera bastante esse modelo, principalmente quando um dos objetivos
principais da privatizagéo recai sobre a disciplina fiscal orientada para o pagamento

dos juros da divida.

Com relacdo as politicas de combate a pobreza, cabe ressaltar que embora se
mostrasse urgente uma agado nesse sentido, esse objetivo ndo foi tratado com
prioridade no documento “Envelhecimento sem Crises”. O principal objetivo
observado em tal documento centrava-se no fomento ao segundo pilar de
capitalizagdo, com preferéncias pela administracdo do setor privado. Havia no
posicionamento do Banco Mundial um teor de inflexibilidade com relagao a funcgao
do Estado nas politicas sociais que procurava limitar ao maximo sua atuacdo. Para
Montafio e Duriguetto (2011), tal inflexibilidade tem origem na resposta neoliberal, da
qual o Banco Mundial € instrumento, sobre a crise de acumulacdo e das novas

estratégias para recuperar os lucros.

Percebe-se entdo que havia alteragdes concretas importantes em curso no sistema
capitalista, tanto na estrutura produtiva, quanto nas relacdes de trabalho ao mesmo
tempo em que se elaboravam as alternativas preconizadas pelo Banco Mundial. Os
estudos de Brooks (2003) mostram que a previdéncia social, sob a égide, do Estado
foi apontada por muitos estudiosos como incompativeis com a nova era de
liberalizagdo e desregulamentagdo dos mercados e a flexibilizagdo dos custos do

trabalho.
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Nesse sentido, a regulagcdo estatal constituia-se como um obstaculo ao livre
mercado, seja na forma de mercadorias e ou dinheiro, que buscava novas formas de
valorizagao (BHERING, 2003). Para o Banco Mundial, a abertura das economias da
América Latina significava o desenvolvimento do mercado de capitais (fundos de
pensdo abertos e fechados) que substituiria os onerosos sistemas de reparticéo.
Além disso, as reformas representam também um instrumento de consolidagao do
compromisso dos governos da América Latina com os ajustes estruturais. Ou seja,
revela aos credores que aqueles paises assumiram um controle sobre suas

economias, o que demonstra que sao capazes de saldar os empréstimos contraidos.

[...] para el BM, el ahorro institucionalizado en fondos de prevision es casi
uma garantia de crecimineto autosostenido y es ese crecimiento el que
supuestamente provocaria un aumento de salarios que, dada la mayor
capacidad de ahorro que esto implicaria, reduntaria también em mejores
beneficios futuros. En realidad, para el BM, en el largo plazo la secuencia
seria: ahorro de los fundos previsionales, mayor crecimiento, mayores
salarios y mayores beneficios previsionales (LO VUOLO, 1997, p. 123).

Lo Vuolo coloca muito bem a sequéncia de beneficios que seriam obtidos através da
introducdo do sistema de capitalizacdo nas economias em desenvolvimento:
poupanga, crescimento, maiores salarios e por fim maiores beneficios no futuro. Tais
mudancas anunciadas pelo Banco Mundial confirmam que os instrumentos utilizados
para consolidar sua influéncia se alteram conforme as necessidades do capital
também se alteram. O momento de reordenamento do sistema capitalista requeria
uma série de mudangas na estrutura dos Estados, como a propria contrarreforma,
desregulamentacgdes, privatizagdes, abertura aos capitais financeiros, flexibilizagao

dos contratos de trabalho e a mercadorizagao da protecéo social.

O Banco Mundial constituia-se como instrumento facilitador desse ideario de forma
que a privatizacdo dos sistemas de reparticdo representava ao mesmo tempo uma
condicdo para o estabelecimento de um novo modelo de prote¢cdo social e uma
resposta para o baixo crescimento das economias da América Latina, dentro dessa
nova ordem. Mesmo que esse novo ideario quisesse apresentar “respostas” aos
problemas dos paises em desenvolvimento, tais respostam circulavam apenas no
ambito das relagdes econdbmicas e nao chegavam aos problemas sociais. A
pobreza, o desemprego, a auséncia de saude e educagao deveriam ser resolvidos
na esfera privada, ou mesmo pelas redes de solidariedade, pelas ONG’s, porém

muito menos pela via do Estado.
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Como “resposta” as demandas econémicas e sociais da América Latina, o Banco
Mundial propés o modelo de trés pilares que fica distribuido da seguinte forma: o
primeiro pilar ficaria a cargo da administragdo publica e seria financiado pelos
impostos, os quais cobririam de forma limitada a redugdo da pobreza entre os
idosos. O segundo pilar consistiria num pilar obrigatério de administragao privada e
por fim, o ultimo pilar abarcaria a poupanc¢a voluntaria. Nesse desenho institucional,
o primeiro pilar cobriria a redistribuigdo, o segundo e o terceiro a poupanga e os trés
conjuntamente trariam seguranga contra os riscos advindos da velhice (BANCO
MUNDIAL, 1994).



QUADRO 7 — APRESENTAGAO DO SISTEMA DE TRES PILARES SUGERIDO PELO BANCO MUNDIAL

1° Pilar Obrigatério

2° Pilar Obrigatorio

3° Pilar Voluntario

Objetivos: redistribuicdo e cobertura
dos riscos sociais.

Objetivos: poupanca e cobertura dos
riscos sociais.

Objetivos: poupanca e cobertura dos
riscos sociais.

Modalidades: segundo as
necessidades; garantia de um
minimo ou uniforme.

Modalidade: plano de poupanca
pessoal ou plano de poupancga
ocupacional.

Modalidade: plano de poupanca
pessoal ou plano de poupanga
ocupacional.

Administragao: setor publico.

Administragao: setor privado ou
setor publico.

Administragao: setor privado.

Financiamento: impostos.

Financiamento: totalmente
financiado ou regulado.

Financiamento: totalmente
financiado.

Fonte: Banco Mundial (1994).
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Para o Banco Mundial (1994), a funcédo de redistribuicdo requerida dos sistemas
publicos de pensédo ndo estava sendo garantida e ja ndo era mais justificada pela
inadequacao do mercado para tal tarefa. Dessa forma, era necessario reavaliar o
sistema e distribuir as obrigagdes a quem de fato poderia fazé-las de forma eficiente.
Isso ndo significa que somente a adog¢do do sistema privado seria a tabua de
salvagao para os problemas financeiros advindos dos sistemas publicos; a ordem
aqui é a separacao em trés pilares de forma que cada pilar tenha sua administragao,

seu orgamento e objetivos claros e pré-definidos.

A estratégia do Banco Mundial é incorporar, no primeiro pilar, as politicas de
combate a pobreza que atenderdo de forma residual as demandas da populacao
priorizando 0 acesso aos servigos sociais basicos. A tendéncia dessa fase consiste
em separar o publico do privado, no sentido de congregar na esfera privada os
servigos mais rentaveis economicamente, como € o caso da previdéncia social e
concentrar na esfera publica as demandas basicas para a grande parcela da
populacdo (LO VUOLO, 1997). Para o Banco Mundial, dessa forma haveria uma
situagao confortavel de redistribuicdo e equidade social, pois, as acdes estatais
seriam agrupadas para o atendimento das demandas das parcelas mais pobres,
utilizando-se dos recursos que outrora eram destinados a populagdo considerada

nao pobre.

No entanto, a dindmica econémica e social apresentada na América Latina, no final
de 1990, nao era satisfatéria de forma que muitas criticas foram dirigidas ao sistema
de trés pilares. Para Matijascic e Kay (2007, p. 4), “A critica central [...] se refere ao
fato de as condicdes estruturais do contexto social, econdmico e de respeito aos
direitos sociais permanecerem inalteradas apés a realizagao das reformas [...].” Além
de tudo, especialistas do Independent Evaluation Group (IEG) afirmam que os

paises que realizaram reformas estruturais ndo alcangaram os objetivos esperados.

- Os custos de gestdo foram muito elevados e a concorréncia nédo operou como o

previsto;

- A poupanga néo aumentou e nao foi uma influéncia decisiva para a retomada da

atividade econbmica;

- Os mercados de capitais continuaram com baixos niveis de capitalizacédo e

grande concentragcdo em titulos emitidos pelos Estados.
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Para Matijascic e Kay (2007), varios fatores mostraram que as economias da
Ameérica Latina ndo estavam preparadas para tamanha reorientacdo. O primeiro
ponto refere-se aos altos custos de gestao dos fundos que terminam em diminuir a
rentabilidade das contas individuais dos trabalhadores. Além disso, o numero de
contribuintes ndo aumentou como previsto nas etapas iniciais da reforma e os
problemas sociais ndo foram superados. Por fim, os niveis de -capitalizacao
permaneceram ainda muito baixos depois das reformas e talvez o mais importante
fator citado pelos autores refere-se a baixa evolucdo do mercado de capitais da
América Latina que obstaculizou a absor¢do dos recursos. Ha uma oferta de
recursos, porém as dimensdes reduzidas desses mercados faz com que tais
recursos disputem as poucas opgdes que existem, provocando a emissao de novos

titulos que nao tém lastro com os investimentos produtivos.

Chega-se num ponto crucial para a trajetéria do Banco Mundial junto aos paises da
América Latina que coloca em xeque sua influéncia. De fato a poupanga nao
aumentou, as economias continuaram com um baixo desempenho e,
consequentemente, ndo houve melhora nos niveis de emprego e geragao de renda
€ a pobreza continuou a crescer. Dessa forma, o Banco Mundial necessitava mudar
sua orientacdo sobre as variaveis que incidem sobre o crescimento econémico,

sobre a pobreza e, ainda, sobre os sistemas de repartigéo.

Em vista disso, ha uma reavaliagdo dos caminhos utilizados até entdo para alcancar
o crescimento econdbmico, de modo que a meta para obter tal crescimento passara
agora pelo enfoque integral, ou seja, aliando a politica econémica com medidas mais
fortes para a area social (STEIN, 2003). Dessa forma, ndo € mais somente o
crescimento econdémico que proporcionara a reducdo da pobreza, uma vez que 0s
pobres necessitam também se preparar (aquisicao de ativos) para contribuir para tal

crescimento.

Para Stein (2003), dessa forma, a pobreza desvincula-se, ainda mais, das relagbes
desiguais de produgao e apropriagao da riqueza no sistema capitalista, visto que nao
se fala mais em renda, mas sim, de insuficiéncia de capital humano e social. Para o
Banco Mundial, o mais importante € conceder aos grupos mais pobres condi¢des
iguais de acesso aos ativos, para que a produtividade deles aumente e como
consequéncia disso também haja um crescimento da economia. Nesse sentido, o

Banco Mundial acredita que existam circulos viciosos na América Latina nos quais
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(2006, p. 1), “[...] un crescimento bajo genera altos niveles de pobreza y altos niveles

de pobreza, a sua vez, hacen que el crecimiento sua bajo”.

Assim, o Banco Mundial (2006, p. 6) no documento “Reduccion de La Pobreza:
Circulos Virtuosos y Circulos Viciosos” prop6s a analise do problema da pobreza e
seus impactos para o crescimento de uma forma inversa do que era anteriormente
abordado pela instituicdo. Desse modo, nédo se fala mais em “efeito derrame”, em
que o crescimento econémico por si so traria beneficios para todos. Agora, sdo os
pobres que contribuem para o crescimento através das politicas baseadas na
aquisicdo de ativos.'® Nesse sentido, como a politica social atendera a tal inversao?
Como a origem da pobreza para o Banco Mundial ndo esta na esfera econémica e
sim na esfera individual, as politicas sociais tornar-se-do0, cada vez mais, uma
categoria autbnoma. Na realidade, as politicas sociais passam de mediadoras do
crescimento econémico para agentes do crescimento econdmico. No entanto, o
aumento da agao das politicas sociais nao significa que haja vinculagdo com os
problemas advindos da relagdo capital x trabalho. A politica social prepara o
individuo para atuar como participe no crescimento econémico sem ter um vinculo
forte com os problemas advindos das mudancas na estrutura do capitalismo e

também da conjuntura econémica do pais.

Nesse sentido, as politicas de previdéncia social também sofrerdo alteracdes para
atingir os objetivos mencionados. Além das reformas estabelecidas n&o atingirem as
metas preconizadas pelo Banco Mundial, seus principios nao correspondem as
especificidades regionais e estruturais da América Latina. O arranjo pouco flexivel
do sistema de trés pilares ndo abarcava as diferencas econdmicas e sociais entre os
paises e dentro dos paises e, além disso, ndo havia uma integragcao entre os pilares,
de forma que os objetivos econémicos estavam desvinculados dos objetivos sociais.
Ademais, o Banco Mundial (2006) passou a valorizar as experiéncias inovadoras em
curso na América Latina, no sentido de que os caminhos para o crescimento estao
muito mais vinculados as realidades concretas do que apenas a estudos e

elaboragdes vindos de fora.

No item seguinte, discute-se a tendéncia dos sistemas de multiplos pilares na

América Latina e o significado dessa recomendacao para o desenho da protecéo

'® Sobre o desenvolvimento desta “nova” forma de atendimento aos pobres e a pobreza preconizada
pelo Banco Mundial ver Stein (2003), Pereira (2010) e Mendoncga (2012).
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social no continente. Embora se tome como ponto central da analise o documento
“Soporte del ingreso economico en la vejez en el siglo veintiuno: una perspectiva
internacional de los sistemas de pensiones y de sus reformas” (2006), o objetivo
aqui ndo € esgotar o conteudo do documento e sim apontar uma tendéncia
propalada pelo Banco Mundial sobre os caminhos para o futuro da previdéncia social

e da politica social para os paises em desenvolvimento.

2.4 Reavaliacao das reformas e ajustes das prioridades para a politica de

previdéncia social

As reformas da previdéncia aos moldes dos sistemas de trés pilares foram
duramente questionadas ao longo da década de 1990, principalmente no que tange
ao fraco desempenho econémico e também a sua baixa efetividade em relagcdo ao
combate a pobreza. A reavaliagao das reformas constituiu-se como objetivo principal
da agenda do Banco Mundial no final da década de 1990 e fazia parte de uma
estratégia maior de combate ao que a instituicdo denomina de circulo vicioso da
pobreza (CEPAL, 2006).

Para o Banco Mundial, (2006) a aumento da pobreza nas décadas de 1980 e 1990
representava um dos maiores entraves para o crescimento dos paises da América
Latina. Além disso, entre os paises existia uma heterogeneidade econémica e social
que obstaculizava uma receita unica e infalivel, como aconteceu quando a instituicao
prescreveu a privatizacdo em 1994. Nesse sentido, uma prescrigdo rigida e
orientada apenas por um posicionamento externo ndo atendia as reais demandas
sociais dos paises. Entao era necessario flexibilizar as prescricdes para atender a
um numero maior de demandas sociais € que como consequéncia resgataria

novamente a influéncia e a confianga depositada nos projetos da instituigéo.

Nesse sentido, para atuar nessa nova dinamica, o Banco Mundial adotou um
conceito de pobreza que vai além da dimensdo convencional da desigualdade de
renda. Desse modo, a instituicdo passa a agregar conceitos como saude,
mortalidade, educagao, seguranga e capital humano que provoca uma mudanga nos

instrumentos com os quais a pobreza sera combatida. Assim, através dessa viséo, a
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pobreza ainda persiste porque os governos ndo investiram suficientemente nos
pobres, o que, em médio e longo prazo, trara beneficios para toda a sociedade pela
contribuicdo desse grupo para o crescimento da economia (BANCO MUNDIAL,
2006).

Tais investimentos concorrem para o combate da “insuficiéncia de ativos”, que
constitui a dimensao da pobreza que impede a melhora dos niveis de produtividade.
Dessa forma, o investimento social, requerido pelo Banco Mundial, perpassa pelo
desenvolvimento de capital humano e social, visando uma maior produgao de
oportunidades. Ainda, quanto maiores 0s avangos nos quesitos recursos técnicos e
na capacidade humana, mais competitiva sera aquela economia e mais chances tera
de se desenvolver em longo prazo (FRENCH-DAVIS, 2007).

Em termos praticos, as mudangas no posicionamento do Banco Mundial n&o
significam uma alteragao nos principios gerais do neoliberalismo adotados até entéo.
Trata-se de modificar apenas a extensédo das politicas sociais para assegurar uma
maior aceitagao e credibilidade, uma vez que as causas das desigualdades sociais
permanecem obscurecidas. Nao se trata de alcancar as desigualdades provenientes
das relagcbes de exploracdo do capital sobre o trabalho, ou ainda, sobre a
incapacidade inerente do sistema capitalista de atender a todos, mesmo aqueles

com suficiéncia de “ativos”, pobres ou ndo pobres.

Além disso, para potencializar o investimento em ativos, a orientagdo do Banco
Mundial (2006) considera também a necessidade de adotar programas de
transferéncia condicional de renda. Todavia, a importancia de tais programas vai
muito além de disponibilizar renda, uma vez que significa uma aproximagcéo maior
dos pobres a educagao e a saude, orientados pelas condicionalidades (teste de
meios). Ou seja, ndao se constitui um direito para todos que necessitam, mas, uma
forma a mais de agregar ativos que poderao gerar novas oportunidades de renda no
futuro, seja ele no mercado formal ou como empreendedor individual. O mais
importante € dotar os pobres de capacidades e habilidades para gerenciar seus

proprios riscos.

Para a CEPAL (2002), houve um reposicionamento do Banco Mundial frente as
lacunas deixadas pelas estratégias de mercado. Assim, a fungédo primordial do

Banco Mundial que é apoiar o desenvolvimento dos paises da periferia, necessita
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passar por uma acdo planificada’ de forma que as decisdes perpassem pelo
conhecimento das necessidades de cada pais e da populagdo alvo. Assim, as
rapidas mudangas no contexto econémico e social nao serdo mais um problema tao
grave porque o Banco Mundial estara preparado para agir, ou de forma residual, ou
mais integral, o que dependera dos limites encontrados nos préprios paises e dos

resultados que se quer alcancar.

Diante disso, percebe-se que na esséncia ndo houve grandes alteragdes, pois as
politicas sociais continuam sendo ajustadas segundo as necessidades do mercado e
nao a partir das demandas da sociedade. Quando o Banco Mundial se propds a
repensar sua posi¢ao econdmica mais rigida e se aproximou das politicas sociais, foi
em face do papel que tal instrumento representa para o crescimento econémico, ou
melhor, na medida em que o aumento da pobreza tornou-se um entrave a
modernizagdo da América Latina. Assim, as exigéncias de rentabilidade econdmica
e o desafio no combate a pobreza adequaram as politicas sociais a essa nova

realidade.

Um importante passo do Banco Mundial nessa direcao foi a utilizacdo de critérios
sociais € humanos na concessdao dos empréstimos aos paises mutuarios. No
documento “Propuesta de um Marco Integral de Desarrollo”, publicado em 1999, o
Banco Mundial considera que, além dos indicadores econdmicos, passa a ser
necessario avaliar também, na concessao de empréstimos, o alcance e a eficiéncia

do setor social.

La propuesta del Banco Mundial concibe el marco de desarrollo para un
pais y region como un balance de dos columnas: en una figura la
presentacion macroeconémica (cuentas del ingreso nacional, estadisticas
de balanza de pagos y de comercio exterior y demas analisis financieros y
econodmicos); de otro lado, existe la necesidad de una segunda columna en
la que se refleje mas adecuadamente un marco analitico que aborde los
aspectos estructurales, sociales y humanos. En esta visién, lo fundamental
es que los aspectos macroeconémicos por un lado y los aspectos sociales,
estructurales y humanos, por el otro, deben considerarse em su conjunto
(TARASSIOUK, 2006, p. 44).

Y Para a CEPAL (2002, p. 28), [...] planificar es simplesmente ensayar los efectos de decisiones y
alternativas, es adelantarse a situaciones hipotéticas y ver qué decidiria uno em esa instancia.
Este ejercicio tiene que tener presente cuales son los tipos de decisiones que disponen em funcion
de las perspectivas de corto y largo prazo o si se toman las decisiones focalizadas o integrales en
término de desarrollo.
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O marco integral do desenvolvimento prevé uma relagdo de complementaridade
entre a politica social e a politica econ6mica, diferentemente do que antes fora
estabelecido no inicio da década de 1990. Tal medida significa que ao mesmo
tempo em que o Banco Mundial pressiona os paises para a adogao de politicas mais
amplas no combate a pobreza abre-se um caminho para que ela apresente as
politicas que melhor atendam as suas necessidades e tangencialmente as
demandas da populagdo, sem, contudo tocar no cerne das desigualdades sociais.
Nesse processo, ganha peso e amplitude as politicas consideradas “corretas” para o
Banco Mundial que, além de proporcionar equidade e justica social, nao

desrespeitam as condi¢gdes econdmicas e sociais pré-determinadas.

Em face disso, a proposi¢cao de tais politicas se faz oportuna, porque além de
apresentar uma melhor aceitacdo, também fortalece o vinculo da instituicdo Banco
Mundial com os paises mutuarios. Nesse sentido, o Banco Mundial buscou avangar
nas estratégias de combate a pobreza ao provocar uma inversao na relagdo entre
crescimento econbmico e pobreza. Assim, ndo € mais propicio partir do crescimento
econdmico para mudar os quadros da pobreza; a prioridade € o investimento em
capital humano e social dos pobres para que eles possam fazer e ser parte

fundamental para o crescimento econémico.

Nessa etapa, denominada de terceira geracéo de recomendagdes, como trataremos
aqui, o Banco Mundial recruta também uma participagdo maior do Estado que
anteriormente fora condenada pela ortodoxia neoliberal. No entanto, a evocagao
desse pilar n&o significou uma mudancga radical em favor da adog¢do de politicas
mais universais tendo o Estado como principal gerenciador. A funcdo do Estado
requerida pelo Banco Mundial se assenta sobre a promogao do capital humano e
social através de uma maior intensificagao das politicas de saude basica, educagao

para as criangas e educacgao profissional para os jovens.

Além disso, nessa proposta, o Estado funcionaria também como uma espécie de
forca potencializadora dos mercados de forma que sua missao consistiria em dirigir
as acgoes do mercado as instituicdes e politicas adequadas (TARASSIOUK, 2006).
Dessa forma, os limites do mercado na promocdo do bem-estar seriam
“‘compensados”, pelo menos na aparéncia, através da forca complementar do
Estado nesse processo. Como consequéncia de tal articulacdo, as politicas sociais
focalizadas nao seriam julgadas por atenderem as necessidades do capital e sim
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como uma escolha correta conjunta em face das limitagdes e necessidades daquela

sociedade.

Por outro lado, o que significou esse reordenamento econémico e social para a
politica de previdéncia social? Até entdo os sistemas de reparticdo eram
apresentados pelo Banco Mundial como “[...] meros sistemas de transferéncia de
impostos, que criam desincentivos prejudiciais e distorcbes em mercados de
trabalho e no esforgo de se realizar poupanga, o que reduz os niveis de investimento
e de producdo” (HOLZMANN, 2005). Contudo, o projeto do Banco Mundial para
substituir esse sistema fracassou de modo que alguns especialistas da propria

instituicdo chegaram a afirmar que se trocou um mito por outro.

E importante ressaltar que o fracasso desse projeto combinado com o baixo
crescimento das economias e 0 aumento da pobreza contribuiram para a
deflagragcdo de um processo muito maior de crise na instituicdo Banco Mundial. Para
Pereira (2010), a crise emanava das instituicdes ultraliberais, como o Instituto Cato,
e também das organizagdes nao governamentais (ONG’s) internacionais que
apontavam que a atuacao do Banco Mundial era ineficiente na reducao da pobreza e
na criacao de rigueza e como alternativa propunham a reducdo das fungdes do
Banco Mundial ou mesmo sua dissolu¢ao. Ocorre que as posi¢cdes mais radicais nao
ganharam espaco e o presidente Clinton indicou, no ano de 1995, para a presidéncia

do Banco Mundial o especialista em investimentos James Wolfensohn.

Pereira (2010) afirma que tal indicagdo significou uma mudanga muito maior nos
objetivos da instituicdo, uma vez que havia lacunas no programa politico e
econdmico neoliberal que necessitavam urgentemente de um reordenamento. O
Banco Mundial precisava apresentar respostas aos paises em desenvolvimento com
relacdo aos problemas sociais, como a pobreza e os sistemas de reparticdo. Quer
dizer, se a privatizacado nao se constituiu em uma resposta eficaz para os problemas
dos sistemas publicos, em contrapartida, as economias continuavam com o0s
mesmos problemas de baixo crescimento, aumento do desemprego que tornava

ainda mais dificil arcar com os custos advindos dessa politica.

Em vista disso, o Banco Mundial sugere uma reatualizagdo dos sistemas de
reparticdo que contenham politicas de combate a pobreza combinados com
esquemas de capitalizacdo obrigatoérios ou de forma voluntaria. Nesse sentido, néao
ha um parametro para todas as nagdes de modo que o desenho chamado de
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multiplos pilares oferece uma capacidade maior de atender a uma gama de objetivos
presentes no interior das nagdes. Dentre esses objetivos, o Banco Mundial (2006, p.
18), destaca “[...] la reduccion de la pobreza y la suavizacion del consumo y de
enfrentar mas efetivamente los riesgos de tipo econdbmico, politico y demografico

que afronta todo sistema de pensiones”.

A novidade aqui significou a adog&o do pilar zero ndo contributivo e a inclusado de
fontes de apoio intrafamiliar que de fato correspondem as iniciativas de maior peso
no combate a pobreza. Para o Banco Mundial (2006, p. 23), as reformas devem ser
produzidas para potencializar o crescimento e o desenvolvimento e reduzir as

distorgbes do mercado de trabalho e de capitais.

QUADRO 8 — APRESENTAGAO DO SISTEMA DE MULTIPLOS PILARES

. Pilar zero, ndo contributivo na forma de um beneficio universal
1° PILAR fixo ou penséo social que prové um nivel minimo de protecao
social.

. Um sistema contributivo de “primeiro pilar” que varia
2° PILAR gradualmente com a renda e busca substituir alguma porgao
da renda.

. Um “segundo pilar” obrigatorio que € uma conta de poupancga
3° PILAR individual que pode ser construida em uma variedade de
formas.

. Arranjos voluntarios de “terceiro pilar’ que podem tomar muitas
4° PILAR formas (individuais, financiados pelo empregador, de beneficio
definido ou contribuicdo definida).

. Fontes de apoio informal intrafamiliar ou intergeracional, tanto
5° PILAR financeiro como nao financeiro, incluindo acesso a saude e
habitagao para os idosos.

Fonte: Holzmann e Hinz (2005).

Nota-se que os objetivos do Banco Mundial (2006, p. 19), ao adotar o sistema de
multiplos pilares, vao além da “pressao fiscal e dos desafios demograficos”, que
paradoxalmente foram os grandes impulsionadores das privatizagdes na década de

1990. Nessa nova etapa, a atencao maior repousa sobre 0s riscos a que estao
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submetidos os grupos de renda mais baixa, idosos e ndo idosos, como afirmam

alguns estudiosos.

A “grande novidade” é a introdugdo de um “pilar basico”, inexistente no
documento de 1994, e dirigido aos que nao podem prover suas
aposentadorias por contribuigcdo, seja em sistemas publicos ou privados.
Por meio desse relatério, o banco indica o acréscimo e a construgado de
duas politicas: a assisténcia dos minimos, dito “pilar zero” simultanea e
complementada pela mobilizagdo dos recursos dos grupos aos quais 0s
idosos pertencem, por exemplo, a familia e a comunidade, como parte da
‘nova” politica de protegcdo social aos trabalhadores aposentados, muito
embora esta “politica social”’ seja factivel de ter aplicagdo junto aos grupos
sociais que nao somente os idosos (GRANEMANN, 2007, p. 62).

Ressalta-se que a pobreza, até meados da década de 1990, nao era o foco principal
dos programas e projetos do Banco Mundial. Existia sim uma preocupagao mundial
com o crescimento da pobreza, mas, ndo era alvo de agdes sistematizadas como
aconteceu a partir dos anos 2000. Assim, no sistema de trés pilares, o foco foi o
fomento aos sistemas de capitalizacdo e, no sistema de multiplos pilares, o
fundamento € o combate a pobreza. Sdo os ajustes sofrendo “ajustes” dentro da
realidade em processo que o Banco Mundial atua, ou seja, o Banco Mundial

necessita modificar-se para acompanhar as mudangas em curso.

A énfase no pilar zero expressa o reconhecimento de que a pobreza esta
incluida na agenda das reformas do sistema de proteg¢éo social dos paises
da regido. De certa forma, a prioridade da sustentabilidade financeira,
embora nao derrogada, foi amenizada pela revalorizagao da pobreza. Mais,
ainda, sugere que a dissociagdo antes observada entre politicas de
previdéncia e politicas de pobreza, foi minimizada. Nos anos 90, os
documentos do Banco Mundial que analisavam e prescreviam politicas para
a pobreza eram especificos para tal. Documentos sobre as reformas da
previdéncia tinham como nucleo a introducdo de um pilar obrigatério de
capitalizagdo. Atualmente, tratam, a um sé tempo, de ambos os temas.
Beneficios n&o contributivos (para os idosos pobres) e programas de
transferéncia condicionada de renda (para familias pobres com criangas)
passam a integrar o pacote de sugestdes, ao lado das reformas (VIANNA,
2010, p. 37).

Na atualidade, o Banco Mundial utiliza-se dos sistemas de reparticao para reafirmar
e fortalecer as acbes para o combate a pobreza, como bem coloca Vianna no texto.
Tal dinamica traz no seu bojo uma estratégia ainda mais importante adotada pelo
Banco Mundial que diz respeito ao fortalecimento dos projetos nacionais. Ou seja, as
inovagdes oriundas dos governos com relagdo as politicas sociais sdo muito bem

vindas pelo Banco Mundial, como o Programa Bolsa-Familia e a previdéncia social
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dos rurais no Brasil e muitos outros programas adotados pelos governos na América

Latina.

Essa adesdao as iniciativas inovadoras concorre para qualificar e solidificar a
influéncia do Banco Mundial sobre as nagdes, ao passo que nesse entremeio seus
proprios projetos ndo deixam de ser apresentados. O papel de apoiador das
inovacdes é muito mais “justo” e mais “leve” do que o papel de credor internacional
ou mesmo um instrumento viabilizador dos ajustes estruturais, e como consequéncia

desse processo o Banco Mundial vai resgatando novamente sua credibilidade.

No proximo momento, apresentaremos a trajetdria do Brasil no que tange a adeséao
aos ajustes estruturais e o quanto isso contribuiu para o desenho da politica de

previdéncia na atualidade.
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3 A ADEQUAGAO DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA AS EXIGENCIAS DO
AJUSTE ESTRUTURAL

3.1 Introdugao

Na discussao anterior, abordamos a trajetdria do Banco Mundial na implementagao
das reformas da previdéncia social nos paises da América Latina e como essa
trajetéria foi se alterando conforme a propria realidade econdbmica e social dos
paises se alterava. Além disso, neste trabalho, partimos do pressuposto de que a
influéncia do Banco Mundial nas reformas ndo aconteceu da mesma maneira em
todos os paises e sao as especificidades do Brasil que vao direcionar e balizar as

acdes da instituicao no pais.

Desse modo, neste momento, percorremos brevemente o trajeto do pais anterior a
crise da década de 1980, apontando os principais fatores que determinaram a
eclosao de tal conjuntura econdmica na década de 1980. Na sequéncia, analisamos
a crise e o principal instrumento oriundo dela que foram os empréstimos estruturais
e setoriais utilizados pelo Banco Mundial. Além disso, também consideramos
importante o processo de transigcdo do Brasil de Estado desenvolvimentista para
Estado neoliberal, uma vez que o Banco Mundial atuou como mediador. Contudo, tal
atuacdo nao se consubstanciou numa imposi¢do, mas, muito mais no sentido de
direcionar as escolhas econdmicas e politicas dos governos para as praticas

neoliberais.

E, por fim, apresentamos as reformas da previdéncia social no Brasil e como tais
reformas se relacionaram com as recomendacdes dos ajustes estruturais propostos
pelo Banco Mundial, tendo como pano de fundo a ampliacdo e a consolidagao dos
direitos, através da Constituicido Federal de 1988 e a adesao do Brasil aos principios

neoliberais no inicio da década de 1990.
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3.2 O Brasil e as transformagoes do capitalismo contemporaneo

3.2.1 Antecedentes da crise da década de 1980 no Brasil

A crise da década de 1980 no Brasil esta estreitamente relacionada com a crise
organica do Estado desenvolvimentista e a reestruturacdo do capitalismo a nivel
mundial, de forma que esses dois movimentos aproximaram, cada vez mais, o Brasil
a um modelo de desenvolvimento econdmico baseado nos pressupostos da
ortodoxia liberal. Trata-se aqui de compreender a relagdo hegeménica constituida
historicamente da estrutura econdmica do capitalismo mundial sobre as economias
em desenvolvimento, tendo em vista que a cada periodo de reestruturagcdo do
capital impdem-se novas regras e condigdes para que a dindmica desigual entre as
nacgdes continue a favorecer as superpoténcias econémicas.

Para Fernandes (1973), a hegemonia externa ganhou especificidades préprias na

fase denominada por ele de imperialismo total'

que corresponde a etapa
desenvolvimentista brasileira, em que a dominagao externa foi organizada de dentro
para fora e com uma amplitude muito maior. Além da intensidade, a dominacao
externa alcangou uma maior diversidade de componentes da estrutura social como
nunca havia alcancado nas etapas anteriores. Nao houve no Brasil uma burguesia
capaz de promover mudangas substantivas no terreno econdémico, politico e social
tal qual aconteceu nas economias centrais. O crescimento econémico no Brasil, a
partir da orientacdo desenvolvimentista, ndo foi organizado sobre bases autbnomas
e nem de forma sustentavel. O capital externo foi transplantado e integrado pelas
elites, transformando-se em autor e dinamizador do crescimento econémico o que
para o autor constitui-se como uma caracteristica intrinseca das nagbes em

desenvolvimento.

A burguesia local e o Estado desenvolvimentista n&do conseguiram congregar um
projeto nacional de desenvolvimento mesmo em que pese a tentativa frustrada do
proprio pacto desenvolvimentista. Embora esse Estado tenha sido autoritario, ele
nao conseguiu agrupar em torno de seu projeto a heterogeneidade de forgas e de

interesses no pais. O pacto feito entre o Estado e as elites foi sustentado pela

'8 Sobre as fases de dominagao externa, ver Fernandes (1973).
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protecdo estatal ao capital nacional e o capital agromercantil e a manutengédo das
regras de repressdo da forga de trabalho via pagamento de baixos salarios e a

cooptagao dos sindicatos pelo Estado'® (FIORI, 1994).

Além disso, a sustentagao financeira do projeto desenvolvimentista foi garantida pelo
endividamento interno e externo, ou seja, sofreu as consequéncias da incompleta
capacidade do Estado de desbancar os interesses das elites e realizar as reformas
econdmicas necessarias para a estabilizagdo da economia. Embora as elites nao
aceitassem a intervencdo do Estado na economia, ela foi aceita porque seus
interesses foram preservados, enquanto que as demandas da grande maioria da
populacdo ndo se constituiam como matéria importante para o Estado,

aprofundando a pobreza e as desigualdades sociais (FIORI, 1994).

Fiori (1993, 1994) complementa que o desenvolvimento associado ao capital externo
nao alterou as relagcbes de poder na sociedade. Tornamo-nos capitalistas de fato,
nos modernizamos sem alterar as bases arcaicas de poder construidas
anteriormente. Essa dinamica, além de corroborar as relagbes de exploragao entre
capital e trabalho na sociedade, conduziu-a através das especificidades préprias da
forma de inser¢do do Brasil no mercado mundial. Ou seja, ja condicionada a atender
o centro dindmico do capitalismo mundial determinada pelo seu lugar e sua fungéo

na divisdo internacional do trabalho.

Nesse sentido, a dinamica da acumulacdo capitalista na América Latina foi
desenvolvida sobre as bases da superexploracédo da forga de trabalho. Tal dindmica
aconteceu como uma forma de assegurar para as classes capitalistas uma
apropriacdo maior de valor, procurando compensar a menor produtividade em
relacdo aos paises centrais. As consequéncias foram sentidas com a total auséncia
de condi¢gdes que promovessem a sobrevivéncia do trabalhador, e aqui na América
Latina em especial, as politicas do Welfare State ndo foram necessarias no sentido
de assegurar consumo e nem na diminui¢do do custo de reproducédo da forgca de
trabalho, sem contar com a facilidade de sua substituicdo, devido a imensa
quantidade de trabalhadores desempregados (MARINI, 2000).

¥ Para Fiori (1993, p. 12), esta estratégia de industrializagdo, estimulando a heterogeneidade,
permitiu a convivéncia, também no mercado de trabalho, de setores mais modernos e com
condigdes de remuneragao e de trabalho proximas do modelo fordista com setores mais atrasados
onde usou, extensivamente, mao de obra rotativa, com baixa qualificagao e baixos salarios.
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Desse modo, conforme Fiori (1994, p. 131), “[...] Optou-se por uma industrializagao
com baixos salarios com utilizagdo extensiva e rotativa de uma mao de obra cuja
qualificagdo nunca foi assumida como peca importante no desenvolvimento da
competitividade microeconémica”. Tais caracteristicas conformaram também a
relagdo do Estado com as politicas sociais de tal forma que sua extensdo para a
populacdo rural e aos segmentos informais ndo foi considerada prioridade do
governo.20 As demandas foram atendidas na medida em que as lutas sociais
representavam uma ameaga ao pacto desenvolvimentista, e principalmente para os

segmentos da populagdo mais importantes para a industrializagdo do pais.

As bases constitutivas do Estado desenvolvimentista brasileiro contribuiram para
que as relagdes de exploracdo e as desigualdades sociais permanecessem. Nesse
sentido, conforme relata Fiori (1994) “Os Estados desenvolvimentistas prevaleceram
sobre o Estado social [...]” de forma que as demandas do capital interno e externo
predominaram frente as necessidades da grande maioria da populagéo. Além disso,
para Valle (2012) o Estado incorporou o econémico e tornou-se o lécus onde as
fragbes de poder se condensavam de forma que se excluiam a participagcdo da
classe trabalhadora desse processo e delegavam para o governo, os sindicatos e os

empresarios a selecao das demandas que deveriam ser incorporadas no pais.

Dessa forma, foram constituidas as relagdes entre Estado, mercado e a classe
trabalhadora na fase desenvolvimentista que, por sua vez, ampliaram e
aprofundaram a dependéncia ao capital externo pela estratégia de “fuga pra frente” e
refletiram também na forma com que os direitos sociais consolidaram-se no pais. No
entanto, houve um momento em que ndo havia mais a possibilidade de empurrar pra
frente os problemas financeiros do pais, de forma que se instaurou uma forte crise,
na década de 1980, que colocou em xeque a sustentacdo econdmica e politica
desse pacto. Além disso, no enfrentamento de tal crise o Brasil efetuou novos
empréstimos com o FMI e o Banco Mundial os quais fragilizaram, ainda mais, a
economia do pais devido as duras condi¢gdes impostas por essas agéncias para a

efetivagao de novos contratos.

2 Segundo Faleiros (2006), a inclusao dos trabalhadores do campo aconteceu na década de 1970,
através do FUNRURAL. No entanto, foi somente através da Constituicao Federal de 1988 que
esses trabalhadores tiveram pleno acesso aos direitos sociais.
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Assim, nos anos 1980, através de tais contratos, o Banco Mundial conseguiu
aproximar-se, cada vez mais, de importantes areas da economia do pais o que
facilitou a criagcdo de um consenso em prol das medidas de ajustamento e mais a
frente, na década de 1990, a adesdo a um novo modelo de desenvolvimento em

bases neoliberais.

3.2.2 A crise, o Banco Mundial e o ajustamento estrutural

Durante a década de 1980, o Brasil passou por intensas transformagdes de ordem
econbmica e politica que determinaram as estratégias de crescimento econémico
para as décadas posteriores. Nesse sentido, Fiori (1992a) e Coelho (2012)
destacam o endividamento do pais frente ao aumento das taxas de juros dos
Estados Unidos, o que ocasionou a incapacidade de pagamento, a diminuicdo da
entrada de recursos externos e também pela intensa vulnerabilidade externa

causada pelo aumento dos custos das importagoes.

Dessa forma, havia de fato uma incapacidade do modelo de desenvolvimento em
questdo de responder adequadamente ao processo de instabilidade
macroecondmica. O modelo desenvolvimentista configurou-se num projeto de
industrializagao financiado fortemente por recursos externos que se transformou “[...]
no ponto fragil de toda a estratégia de industrializagado, responsavel pela cronificagao
da inflagdo e pela recorréncia das crises fiscais [...]” (FIORI, 1993, p. 4). Durante a
vigéncia desse modelo, as crises fiscais foram ignoradas e empurradas para frente,

ou quando nao, minimizadas pelos empréstimos tomados (FIORI, 1993).

Esses acontecimentos determinaram os rumos da politica econdmica Estatal que
anteriormente fora sustentada através do pacto entre o Estado desenvolvimentista e
as elites conservadoras. A partir da década de 1980, devido a crise, ndo havia mais
a possibilidade de retomar o crescimento através dos empréstimos externos fato que
fragilizou o poder do Estado e sua capacidade de conter o surto inflacionario.
Ademais, havia, nesse momento, a pressao da classe trabalhadora, dos movimentos

sociais e do proprio empresariado pela democratizacdo, questionando as bases
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sociais e econbmicas com que fora estabelecido o pacto pela industrializagao
(FIORI, 1994).

Assim, o Brasil encontrava-se frente ao esgotamento do modelo desenvolvimentista
e sem perspectivas de criagdo de um modelo de desenvolvimento alternativo. Além
disso, havia a pressdo do Banco Mundial e do FMI no sentido do pais se ajustar as
exigéncias econdmicas internacionais e implementar os ajustes estruturais. Embora
houvesse tal pressdo, o Brasil ndo aderiu, de imediato, as suas prescrigdes,

»21

sobretudo pela condi¢ao de “ingovernabilidade™’ em que se encontrava.

Para Filgueiras (2006a, p. 182), a despeito das criticas a centralizacdo do Estado,
“‘Havia um eixo unificador entre os empresarios e os economistas académicos de
oposigao (heterodoxos), criticos da politica econdmica ortodoxa [...]. Era a defesa de
um projeto neodesenvolvimentista em resposta a crise [...]". No entanto, devido ao
fracasso do Plano Cruzado e dos demais planos subsequentes, ainda durante a
década de 1980, o modelo neoliberal foi se fortalecendo e se desenvolvendo. Como
consequéncia, no inicio da década de 1990, as fragdes do capital confirmaram a

adesdo ao modelo econdmico consoante ao apregoado pela ortodoxia liberal.

Ha aqui um projeto que compreende uma concepgao de modelo econémico e social
e ao redor do qual se busca estabelecer um consenso na sociedade. Diferentemente
do pacto desenvolvimentista, esse novo reordenamento conseguiu articular em torno
de seus interesses as fragdes de classe hegemédnica no Brasil. Essa formagao mais
coesa do bloco dominante tornou suas estratégias mais eficazes num nivel
ideoldgico e politico. Por outro lado, a diregdo desse bloco coube ao capital externo,
através da atuagdo dos organismos multilaterais e da entrada macica do capital
financeiro internacional. Ou seja, através do ajustamento da economia brasileira,
obteve-se uma adesado, cada vez maior, das normas e posicionamentos da

hegemonia do capital internacional.

21 4...] se abateu sobre o pais um processo circular e cronico de instabilizacdo macroecondmica e

politica; instabilidade de normas e das instituicdes politicas; instabilidade da moeda; instabilidade
do crescimento; instabilidade na condugao das politicas publicas, etc. De tal maneira que a marca
dos anos 1980 no Brasil, foi do inicio ao fim, a ingovernabilidade” (FIORI, 1992, p. 9).
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3.2.3 A atuagédo do Banco Mundial no processo de desenvolvimento econédmico do

Brasil

A atuacdo do Banco Mundial na economia dos paises em desenvolvimento, na
década de 1980, comporta estratégias muito mais sutis e elaboradas do que as que
ocorreram nas etapas anteriores devido as novas exigéncias impostas pelo
reordenamento do sistema capitalista. Nesse sentido, a fungdo do Banco Mundial
tem como premissa basica a difusdo de um modelo de desenvolvimento econémico
que atenda aos objetivos da manutengdo da hegemonia dos EUA no mercado

mundial.

No entanto, o alcance desses objetivos recruta, nessa fase contemporénea do
sistema capitalista, novos instrumentos de vinculagdo das economias em
desenvolvimento de forma que tais instrumentos vao além dos aspectos
econdmicos. Nesse aspecto, os contratos de ajustamento estrutural e setorial séo
importantes para que haja uma primeira aproximagao com 0s paises mutuarios,
todavia, necessita-se igualmente de um trabalho de cunho ideoldgico, ou de
convencimento, na tentativa de convencer os paises de que os ajustes estruturais
sdo a unica forma viavel de se chegar a um crescimento econdmico sustentavel em

médio e longo prazo.

Em termos praticos, a aproximagao do Banco Mundial com o Brasil, durante a
década de 1980, ficou mais forte quando o pais passou a depender muito mais dos
empréstimos da instituicdo. Havia uma desconfianca por parte do FMI de que o
Brasil ndo pudesse honrar os contratos firmados e por essa razdo os empréstimos
dessa agéncia ao pais foram diminuidos. Além disso, o Banco Mundial adotou uma
nova modalidade de financiamento por meio de empréstimos setoriais, uma vez que
na modalidade de empréstimos de ajustamento, que se constituia a mais comum, no
momento, muitos paises ja haviam extrapolado seus limites de crédito. Nessa nova
modalidade, o Banco Mundial continuaria vinculado ao Brasil, contudo, poderia
participar ativamente como mediador no processo das mudancgas requeridas pelos
ajustes estruturais via sua influéncia na politica econdmica (BACHA; MENDONZA,
1986).
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A justificativa utilizada pelo Banco Mundial (1983), para a ado¢do da modalidade de
empréstimos setoriais também recaia sobre a necessidade de uma atuagdo maio e
mais profunda em uma politica ou setor especifico nos paises, fato esse que nao
ocorria através dos ajustes estruturais. Nesse sentido, atuar em setores especificos
consistia numa espécie de complementacdo aos empréstimos de ordem financeira
direta aplicados pelo FMI, de forma que, além de prover a ajuda financeira, também
era concedida a ajuda técnica, que tinha como finalidade preparar esses setores
para as reformas de cunho neoliberal (GONZALEZ et al., 1990).

Enquanto o Banco Mundial encarregava-se das medidas de médio e longo prazo
através da ajuda financeira e técnica, o FMI funcionava como uma espécie de fonte
de equilibrio de curto prazo, uma vez que os empréstimos do FMI visavam corrigir os
déficits na balangca de pagamentos, e se utilizava de instrumentos como a “[...]
desvalorizagao da taxa de cambio; e controle do crédito interno, da moeda e dos
salarios monetarios [...]" (GONZALEZ et al., 1990, p. 79).

Essa estratégia permitiu uma interferéncia maior do Banco Mundial na politica
macroecondmica dos paises e no direcionamento destes para um modelo de
crescimento econdmico baseado nas condigdes impostas nos ajustes.22 Durante a
década de 1980, grande parte das criticas do Banco Mundial foi direcionada ao

modelo desenvolvimentista adotado pelas economias latino- americanas.

O Banco acredita que uma excessiva protegao foi mantida presente no
decorrer do processo de substituicdo de importagdes desencadeado nessas
economias, implicando ineficiente alocagdo e emprego de recursos e perda
de competitividade internacional dos produtos industriais. Assim, foi
idealizada uma politica de condicionalidades que atuaria no curto prazo,
amenizando pressdes sobre o balango de pagamentos para atingir, no
médio e longo prazo, um reordenamento da estrutura produtiva desses
paises (GONZALEZ et al., 1990, p. 29).

Coelho (2012) relata que o problema da divida externa foi entendido de inicio pelo

Banco Mundial como uma crise de liquidez, contudo devido ao seu agravamento

?? Para Gonzalez e outros (1990, p. 29), as medidas preconizadas pelo Banco Mundial, subordinadas,
em geral, ao objeto de liberalizagdo da economia, tém consistido na reestruturagdo da politica
comercial (liberalizagdo do comércio exterior, via eliminagao de barreiras e taxas de protegéo), na
reorientacao da politica de precos (revisao do sistema de precos agricolas e tarifas publicas), na
redefinicdo da atuacdo do Estado na economia (desregulacdo dos mercados), e na
implementacdo de reformas institucionais (aumento da eficiéncia das empresas publicas,
desconcentracdo do sistema financeiro e politica de juros que implique a melhoria do processo de
intermediacao financeira).
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atribuiu-se a responsabilidade ao modelo econédmico adotado. Para o autor, a critica
ao modelo desenvolvimentista foi utilizada para conformar a estrutura produtiva
desses paises as mudangas do processo de acumulagao. Trata-se de subordinar as
economias em desenvolvimento a nova Divisdo Internacional do Trabalho
consubstanciada a partir da crise mundial na década de 70. Isso nos permite
entender o aumento dos investimentos em projetos dessa instituicdo no setor

agricola brasileiro como demonstra o Quadro 9.

QUADRO 9 — EVOLUGAO DOS EMPRESTIMOS CONCEDIDOS AO
BRASIL

Projetos de investimento em infraestrutura econdémica:

1949 a 1959 .
setores de energia e transportes.

Continua os projetos de investimento nos setores de
1960 a 1969 energia, contudo percebe-se a concessao dos primeiros
empréstimos para a agricultura e industria.

Setores de energia, transportes, agricultura, industria e em

1970 a 1979 > .
menor escala a area social.

Observa-se um aumento dos projetos nos setores

1980 a 1989 . . .
agricolas e também no setor social.

Fonte: Gonzalez e outros (1990).

Para Gonzalez e outros (1990, p. 36), os objetivos do Banco Mundial, a partir da
década de 1970 e 1980, consistiam em [...] elevar a produtividade agricola e
viabilizar a criacdo de um excedente exportavel” e, além disso, incluir as agoes
nessa area nos programas de combate a pobreza.?® Nesse sentido, Pochmann
(2000) analisa também que a industrializacdo das nagdes em desenvolvimento foi

importante para o comércio mundial, pois permitiu a dinamizacdo de setores

2 “...] a gestdo McNamara (1968 a 1981) foi marcada pela promocdo da reestruturagdo industrial e

pelo relativo retorno a um ciclo de exportagdes primarias envolvendo alto conteudo de recursos
naturais e uma forte dependéncia dos investimentos financeiros e do endividamento externo.
Lichtensztejne & Baer sugerem que o fundamento desse processo estaria em propor uma nova
divisdo internacional do trabalho através da subordinagdo das estruturas produtivas dos paises
periféricos em nivel internacional por meio de politicas comerciais e de pregos, de modo que se
especializassem gradativamente no fornecimento de matéria-prima aos paises centrais”
(LICHTENSZTEJN; BAER, 1987, p. 236).
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econdbmicos que ndo encontravam mais espago nas economias centrais a se
deslocarem para a periferia, de modo que propiciou que se atingisse certo equilibrio

nas relagdes entre centro e periferia.

Em termos gerais, o Brasil alcangou, na década de 1980, uma matriz industrial
bastante diversificada gragas ao desenvolvimento associado com o capital externo
que possibilitou altos investimentos das empresas multinacionais no pais. No
entanto, devido as mudancas no ciclo econdémico do capital, incluindo as
transformacdes tecnolégicas nos paises centrais, houve uma reducdo dos
investimentos externos e também da transferéncia de tecnologia.?* Ndo aconteceu,
de fato, um processo de interrupcdo dos investimentos, contudo, eles se
concentraram nos setores industriais ja existentes e naqueles que promoviam a
transformacao de recursos naturais (AREND; FONSECA, 2012).

Assim, os investimentos externos para o Brasil, a partir da década de 1980, ndo se
pautavam nas inovagdes da microeletrbnica, que demandavam mao de obra

especializada e investimento em novas tecnologias. Para Pochemann (2000, p. 15).

[...] a nova Divisdo Internacional do Trabalho parece referir-se mais a
polarizacdo entre a produgdo de manufatura, em parte nos paises
periféricos, a produgado de bens industriais de informagdo e comunicagao
sofisticados e de servicos de apoio a produgédo no centro do capitalismo.
Nas economias semiperiféricas, a especializagdo em torno das atividades
da industria de transformacdo resulta, cada vez mais, proveniente da
migracdo da produgdo de menor valor agregado e baixo coeficiente
tecnolégico do centro capitalista, que requer a utilizagdo de mao de obra
mais barata possivel e qualificada n&o elevada, além do uso extensivo de
matéria-prima e de energia, em grande parte sustenta-se em atividades
insalubres e poluidoras do ambiente, ndo mais aceitas nos paises ricos.

Dessa forma, devido a fragilidade econbmica e a incapacidade estrutural de

4 Segundo Arend e Fonseca (2012, p. 14), a entrada de IED nos setores dindmicos do paradigma
microeletrénico, do Complexo Eletrénico, foi muito reduzida, evidenciando a debilidade da
estratégia de mudanca industrial arquitetada nos anos 1990. Assim, os setores dindmicos do
paradigma de crescimento mundial ndo se difundiram para o Brasil na forma de investimentos
estrangeiros diretos como no passado. Além disso, continuaram os fluxos que especializaram,
cada vez mais, a estrutura industrial no paradigma anterior, metalomecéanico-quimico, e em
recursos naturais. Portanto, o padrao de investimento direto externo, no periodo 1980-1995, e a
extrema dependéncia por transferéncias tecnoldgicas, caracteristica da estratégia de
desenvolvimento do periodo anterior a 1980, exerceu influéncia para a debilidade do processo de
mudanga industrial no periodo posterior.
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acompanhar as transformacgdes mundiais, o Brasil reordena sua base produtiva® e
submete sua economia as exigéncias do capital externo que refletem sobremaneira
na desregulamentacdo do mercado e trabalho, na atuagcdo do Estado. Nesse
sentido, o Banco Mundial, como foi dito anteriormente, atua como dinamizador

dessa estratégia de desenvolvimento através dos projetos setoriais de longo prazo.

Nao se trata aqui de atribuir “todas” as transformagdes ocorridas na economia do
Brasil no pos-crise ao Banco Mundial, uma vez que existiram mudangas de natureza
diversa nesse processo. O que coube ao Banco Mundial, durante a década de 1980,
foi um maior direcionamento nas escolhas econémicas do pais diante das opcodes
que se tinha para retomar o crescimento econémico. Todavia, tal direcionamento
nao se constituiu de forma neutra, estava atrelado a hegemonia do capital da qual o

Banco mundial é parte fundamental.

Nao existe uma forma melhor de entender a influéncia do Banco Mundial do que
apontar como ela foi importante na concretizacdo das mudancas do processo de
retomada do lucro e da acumulagao do sistema capitalista. Tal influéncia nao se
apresenta como causa das transformacgdes, ela foi importante para que essas
transformacbes se concretizassem em cada uma das economias em
desenvolvimento, de modo que as relagdes econdbmicas entre centro e periferia

continuassem de forma “desigual e combinada”.

Ao identificar aqui questbes de extrema relevancia, no processo de transicao do
Brasil do desenvolvimentismo para o neoliberalismo, € no intuito de apontar como a
participacdo do Banco Mundial cresceu nesse momento e como sua interferéncia foi
relevante nas escolhas econbmicas e politicas dos governos do Brasil nesse
periodo. Obviamente que as mudangas na estrutura produtiva do Brasil, o
crescimento das exportagdes de produtos agricolas, a nova Divisdo Internacional do
Trabalho e por fim, a abertura econémica ndo sao processos oriundos do Banco
Mundial; é parte de uma totalidade complexa de entrelagamento entre
desenvolvimento das forgas produtivas e das relacbes de produ¢cdo mediadas pela

busca da acumulacéo e do lucro.

> Para Filgueiras, citado por Carneiro (2006, p. 192), em certa medida assistiu-se a um processo de
desindustrializacdo, com redugdo da participagdo da industria na economia nacional, e
especializagao regressiva — com menor diversidade e desarticulacdo de cadeias produtivas nos
segmentos industriais mais dindmicos, intensivos em capital e tecnologia, e ampliagédo do peso
relativo de ramos industriais de pouco dinamismo, intensivo no uso de recursos naturais e méao de
obra.
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Voltando aqui a ideia inicial, percebe-se que os empréstimos de ajustamento
estrutural viabilizados pelo FMI e pelo Banco Mundial objetivavam o equilibrio na
balanga de pagamentos, porém, ainda ndo eram suficientes para alavancar niveis de
crescimento econdmico satisfatorios e redugdo da pobreza. Nesse caso, foram
introduzidos pelo Banco Mundial os empréstimos setoriais que tinham como objetivo

principal o crescimento em médio e longo prazo.

Todavia, tal crescimento deveria ser sustentado através da desarticulacdo dos
mercados de trabalho, via acumulacéao flexivel e a contrarreforma do Estado, com

claras implicagdes para o desenho da politica social.

3.3 Décadas de 1990 e 2000: o pacto brasileiro em prol dos ajustes estruturais

e suas implicagoes para a previdéncia social

Como foi abordado, anteriormente, a dindmica das transformacgdes econdmicas
mundiais e a atuacdo do Banco Mundial, através dos ajustes estruturais, impactaram
as economias da América Latina de uma forma geral. Porém, o Brasil ndo aderiu, de
forma rapida, a essas recomendagdes como fizeram a grande maioria dos paises.
As razdes para tal posicionamento advém da “ingovernabilidade” (FIORI, 1994) que
0 pais atravessou durante a década de 1980 e também pela adesdo a um modelo de

protecao social universal promulgado através da Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, a década de 1980, no Brasil, pode ser considerada paradoxal, pois
existia no plano social um descontentamento pela forma com que o Estado
desenvolvimentista administrou as demandas sociais. Os sindicatos, os
trabalhadores e os movimentos sociais ndo aceitavam mais o pacto para a
industrializagao do pais, que foi executado, através da cooptagao dos sindicatos, do
rebaixamento dos salarios e da protecdo estatal ao capital nacional. Além disso,
havia a pressao pela democratizagdo do pais, na qual a populagdo pleiteava uma
maior liberdade na participacdo nos processos politicos e na escolha dos seus
representantes. Em outras palavras, a populacdo requeria a participacdo nas
escolhas econdbmicas e sociais e a adogao pelos governos de instrumentos mais

claros e equanimes na promog¢ao de uma maior justica social (FIORI, 1994).
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Somado a isso, no plano econémico, as relagdes entre Estado, fracbes de poder
nacionais® e o capital externo estavam fragilizados devido ao esgotamento das
bases financeiras e tecnolégicas da industrializagdo brasileira. Sobre isso, Fiori
(1994) destaca que essa crise nao foi uma crise da América Latina, mas uma crise
conjugada com o reordenamento do capitalismo mundial e, portanto a retomada do
crescimento econdbmico nao aconteceria em curto prazo. Ademais, o colapso do
Estado desenvolvimentista trouxe a tona o grau de dependéncia do Brasil do capital
externo e como esse processo se agravou com o advento das transformacdes
econdmicas e tecnologicas mundiais. Nesse sentido, o Estado estava duplamente
incapacitado de encontrar novos caminhos para o crescimento do pais. Primeiro
pela crise no seu interior e segundo pelas limitagdes impostas pelas recomendagdes
dos organismos internacionais que funcionavam como mediadores entre a

hegemonia capitalista mundial e os paises em desenvolvimento.

Desse modo, percebe-se que a aproximacao do Brasil com os principios do Banco
Mundial ndo aconteceu como na fase da industrializagdo. Antes existia um projeto
nacional, embora ndo homogéneo e com todas as suas contradigbes, mas, que
imprimia uma tentativa de controle das iniciativas econdmicas do pais. Apds a crise
da década de 1980, ndo existia nacionalmente um projeto econémico que
concorresse com o projeto neoliberal de forma que em pouco tempo o modelo
expresso pela ortodoxia liberal ganha “coragcbes e mentes” com a promessa de, em

longo prazo, trazer crescimento econdmico e equidade?’ para a populacéo brasileira.

No entanto esse modelo econémico acambarcou a tentativa de implementacao de
um modelo de seguridade social universal e limitou, através da esfera econémica, o
cumprimento de tais objetivos. De fato a economia passou a responder por todas as
outras esferas e instituigdes da sociedade de forma que a legitimidade do Estado s6
foi possivel pela sua relagdo de sujeicdo as manobras do capital, e, diga-se de

passagem, principalmente, ao capital financeiro.

Por outro lado, ndo se pode negar que, ao longo da década de 1980, houve
tentativas, embora frageis politicamente, de se buscar solugbes ainda pautadas no

desenvolvimentismo. No entanto, como relata Filgueiras (2006a), os fracassos dos

*® Para Bianchi (2001, p. 126) a crise econdmica colocou 0 empresariado dos setores que mais
haviam se beneficiado do periodo anterior frente a perspectiva de queda das altas taxas de lucro.

?” A equidade aqui apregoada pelo Banco Mundial diz respeito & igualdade de oportunidades de
acesso ao mercado e ndo a igualdade que busca atender o cerne das desigualdades sociais.
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planos de estabilizacdo confirmaram a derrota desse projeto e a confirmagéo da

1.2 Para o

alianga das fragdes do capital em prol da adesao ao ajustamento estrutura
autor, esse processo “[...] culminou com a afirmagao do projeto politico neoliberal e a
construgdo de um novo modelo econdmico [...]". Assim, tal modelo tinha como base
o reordenamento das fungdes do Estado no sentido de assegurar a maxima
liberdade e rentabilidade para o capital e a destituicdo de direitos sociais alcancados

na Constituicao Federal de 1988.

Nesse sentido, os avangos constitucionais no que tange principalmente a
previdéncia social foram solapados pela légica do mercado na qual o Banco Mundial
constituiu-se como principal articulador. E foi no interior do Estado que foram
forjadas as condi¢cdes para que essa politica pudesse ser tratada apenas através
dos critérios atuariais e financeiros. Em outras palavras, pelo que consta nos
calculos dos especialistas do Banco Mundial a previdéncia é deficitaria e ndo ha
capacidade de o Estado arcar com seus custos e por isso s&0 necessarios ajustes

para preservar o “equilibrio financeiro e atuarial”.

Na verdade, isso € o que se prega na esfera ideolégica no sentido de preparar e
conformar a sociedade de uma forma geral as reformas propugnadas. Ao tratar a
previdéncia apenas pela esfera técnica, ela se torna uma politica inatingivel pelo
menos para boa parte da sociedade, e ai se constroem os argumentos em torno da
necessidade da adesdao ao sistema de capitalizagcdo. Além disso, se fragiliza o
sentido de solidariedade entre a classe trabalhadora construida através dos

sistemas de previdéncia social.

De fato a solidariedade dentro da classe trabalhadora e entre as geracgdes de
trabalhadores propiciados pelos sistemas de reparticdo foi uma das principais
conquistas das lutas trabalhistas contra a exploragdo do sistema capitalista.
Contudo, tais conquistas foram dilapidadas no cenario brasileiro ao apresenta-las
como um entrave para o crescimento econdmico e uma fonte de crescentes

despesas para o governo.

?® Conforme Bianchi (2001, p.138), no inicio dos anos 1990, era voz corrente no meio empresarial, na
imprensa especializada e na Academia, a nogao de que o modelo de desenvolvimento baseado na
substituicdo de importagcbes e amparado na acdo tutelar do Estado havia esgotado suas
potencialidades. A crise brasileira era, assim, percebida, em grande parte, como crise de modelo.
De fato, o discurso neoliberal tomava como ponto de partida, em nosso pais, tal constatagao para,
a partir dela, deduzir de maneira abrupta a necessaria retirada do Estado das atividades
econOmicas.
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Para o Banco Mundial (1994), o Estado nao deveria tratar de determinados assuntos
em que o mercado esta muito mais preparado ou apto para fazé-lo de forma muito
mais eficiente. Além disso, para a instituicdo, o Estado, na esfera das politicas
sociais, deve cuidar especificamente do combate a pobreza e na formacgao de capital
humano (saude, educagado, formagao profissional) para que os pobres possam

contribuir, de forma satisfatéria, para o crescimento do pais.

Além disso, tais mudancgas propugnadas pelo Banco Mundial tm como propdsito a
flexibilizacdo também para as politicas sociais tal como alcangou o mercado de
trabalho e as préprias fungcdes do Estado. Basta analisar a atuacido do Banco
Mundial a partir dos ajustes estruturais como foi especificado na parte anterior.
Houve um aumento substancial na area social e mais especificamente em projetos,
uma vez que dessa forma sao elaboradas propostas conforme a realidade local e as

necessidades especificas da populagéo alvo.

Por essa logica a questdo social é tratada mediante a sistematizagdo de projetos
que mudam conforme as especificidades do problema a ser combatido. Trata-se de
uma dissociagao dos problemas relacionados com a pobreza e as desigualdades
sociais das questdes estruturais do capitalismo contemporaneo. Para Montafio e
Duriguetto (2011, p. 205), “A realizacdo dos ‘ajustes’ é posta como o passaporte
para insercdo de um pais na dindmica do capitalismo contemporaneo [...]".
Complementando a fala dos autores, o Banco Mundial é utilizado pela hegemonia
capitalista como instrumento de mediacdo para fazer como que as mudancas do
capitalismo contemporaneo cheguem as nagdes em desenvolvimento com o intuito

de forjar um modelo de protegao social.

Um desses elementos mais importantes para a mudanca da protecédo social foi a
contrarreforma do Estado brasileiro, uma vez que tais mudancas foram utilizadas
para desmontar os principios de universalidade, de equidade e do financiamento da
Seguridade Social conforme preconiza a Constituicdo Federal de 1988 no seu art.
194. Embora a previdéncia social brasileira ndo tenha sido privatizada tal qual
almejava o Banco Mundial, na década de 1990, as reformas trataram de aproximar
tal politica de forma concreta ao que ja estava sendo feito na esfera ideoldgica. Ou
seja, diminuir os beneficios dos segurados apresentados pelo Banco Mundial como

privilegiados e direcionar a politica social aos grupos mais pobres.
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Um segundo elemento importante que nao foi abordado nos estudos do Banco
Mundial foram as mudancgas na relacdo entre capital x trabalho oriundas da
reestruturagcao produtiva e da abertura da economia aos capitais internacionais. Mais
uma vez a previdéncia social foi colocada na berlinda como a causadora do aumento
do desemprego pelas altas taxas pagas pelos empregadores através da folha de
pagamentos. Contudo, analisar o fraco desempenho do mercado de trabalho apenas
pela otica dos custos que isso representa para os empregadores da forca de
trabalho € no minimo paradoxal, visto que o problema maior é de natureza

estrutural.

A reestruturacao produtiva se abateu duramente sobre o emprego visto que
postos de trabalho na industria foram extintos, as taxas de desemprego
deram saltos sucessivos e as condigdes de trabalho (garantias, rendimento,
seguranga, jornada, etc.) foram precarizadas. O mercado de trabalho
passou por intensa desestruturagdo e direitos sociais foram extintos,
reduzidos ou negociados. A informalidade apareceu com forga nos paises
desenvolvidos e se ampliou nos paises da periferia. A desigualdade social
e econOmica cresceu entre paises e no interior de cada pais. A situagao de
pobreza, até entdo associada principalmente a parcela inativa da populagéo
(criangas, idosos e doentes) difundiu-se e ganhou importancia no segmento
ativo, que participa do mercado de trabalho (FILGUEIRAS, GONCALVES
apud ANTUNES, POCHMANN, 2009, p. 5).

Para o Banco Mundial, a flexibilizagdo dos contratos de trabalho ndao se constituia
como um problema, e sim como solugdo para a diminui¢do do custo Brasil. E o
aumento da informalidade seria resolvido mediante o fortalecimento dos grupos mais
pobres, via aquisicdo de ativos (saude, educagdo), para que estes tenham
condicbes de gerenciar seus proprios riscos. Ou seja, o importante é ter condicdes
de sobreviver, seja através de “bicos”, ou mesmo, pela rede de apoio familiar e da
sociedade - igrejas, ONG’s, etc. (STEIN, 2003).

Dentro dessa légica, ndo se abre mdo, em nenhum momento, dos ajustes
estruturais; eles continuam sendo a base de sustentagcdo dos projetos do Banco
Mundial. Parte-se dele em todos os momentos, em todas as fases; o que muda de

fato € uma menor ou maior aderéncia a eles que dependera da aquiescéncia do pais
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correspondente. Nem sempre tal aderéncia sera considerada mais forte quando se

privatiza a previdéncia social como aconteceu no Chile,? por exemplo.

No Brasil, constata-se que as proposi¢cdes do Banco Mundial ficaram mais fortes
quando se fragilizou o elo da previdéncia social com as demais politicas da
seguridade social através da separagao das fontes de financiamento. Além disso,
para Vianna (2002), os governos também se utilizaram de mecanismos
considerados “legais”, como a Desregulamentagao das Receitas da Unido (DRU) e a
Lei de Responsabilidade Fiscal para fragmentar as politicas sociais e utilizar parte
de seu orgamento para a composi¢cao do superavit primario e o pagamento da divida

com os organismos financeiros.*

Em suma, torna-se muito mais conveniente manter na aparéncia a seguridade social
ao mesmo tempo em que se usa dessa manutengdo para responder as
prerrogativas dos ajustes estruturais. Ao mesmo tempo em que acontece tal
desarticulacdo ha um crescimento do atendimento das demandas da populacéo
através de projetos viabilizados pelo Banco Mundial e também das politicas
focalizadas. Mesmo que pese a importancia de tais politicas para a populagao, nota-
se que, suas especificidades — flexibilizacdo e focalizacdo — estdo em consonancia

com as exigéncias do discurso neoliberal.

3.3.1 As consequéncias dos ajustes do Estado para a previdéncia social brasileira

Os ajustes no Estado brasileiro constituiram-se como parte integrante e fundamental
das recomendactes do Consenso de Washington para os paises da América Latina
na década de 1990. Tais ajustes objetivavam o deslocamento do aparato econdmico

» Para Carvalho (2008, p. 22), no desenho das politicas sociais, no ciclo de ajustes da América
Latina, destacam-se as experiéncias chilena e brasileira que atestam cada uma, a sua maneira,
um padrdo, caracterizado pela emergéncia de politicas econémicas pragmaticas, combinando
ortodoxia fiscal e monetaria, em nome da estabilidade econémica, com amplos programas e
projetos sociais, que funcionam como mecanismos destinados “[...] aos mais pobres, dentre os
pobres”.

*® Segundo Vianna (2002) o Brasil ndo reformou a previdéncia social tal qual requeria o Banco
Mundial, no entanto foram criados mecanismos, durante a década de 1990, com objetivos claros
de destituir o pacto social constitucional e criar um espago de aceitagdo das recomendacgdes
dessa instituicao.
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e social brasileiro em prol da maximizagdo dos lucros do mercado nos marcos do
capitalismo contemporaneo. Para isso foi necessario conformar as politicas e as
instituicdes governamentais e a propria legislagdo social aos estatutos liberais,

tornando-os instrumentos de consolidagdo de um novo modelo econémico.

Como ja foi dito anteriormente o programa de ajustes no Brasil aconteceu de forma
tardia e ao mesmo tempo de forma extremamente célere no desmonte do padrao de
seguridade social instituido no final da década de 1980. O divisor de aguas para tais

acontecimentos foi o projeto de estabilizacdo econbmica, via Plano Real®

- no
governo de Fernando Henrique Cardoso - no qual foi ratificado o pacto das elites

brasileiras com o capital internacional (FILGUEIRAS, 2006a).

Esse pacto determinou de que forma o Brasil estabeleceria sua agenda para o
crescimento econdmico. Isto €, através do aumento das importagbes; abertura
comercial e financeira; endividamento do Estado; desregulamentagdo do mercado
de trabalho; privatizagao; flexibilizagdo das politicas de seguridade social (Fagnani,
1999; Filgueiras, 2006a). A principio, o Plano Real trouxe certa seguranca para a
populagado, principalmente em relacdo a estabilizacdo da inflagdo, porém, essa
mesma estabilizagdo veio acompanhada de retrocessos na area social. Nesse
sentido houve um esforco do governo em descaracterizar o financiamento,** adotado
constitucionalmente, ao introduzir, em 1994, o Fundo Social de Emergéncia que,
mais tarde no ano 2000k foi denominado de DRU. Esse mecanismo permitiu a

desvinculagao de 20% das receitas da seguridade social - Contribuicdo para o

' O Plano Real, assim como o seu antecessor (Plano Collor), e diferentemente de todos os outros
planos econdmicos implementados na segunda metade da década de 1990 (Plano Cruzado, Plano
Bresser e Plano Verdo), ndo se constituiu simplesmente em uma estratégia de combate a inflagdo
que teve como componente fundamental, de sua concepg¢ao e implementagao, as “reformas
estruturais” de carater liberal — além da mudanga do padrao monetario do pais e de uma politica
macroeconémica de cambio (quase) fixo. (FILGUEIRAS, 2006b, p. 3).

32 [...] Art. 195 - A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigbes sociais:
| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:
a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a
pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuigdo sobre
aposentadoria e penséo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o Art.
201;

Il - sobre a receita de concursos de prognésticos;

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.
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Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e Contribuigdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) com a finalidade de utiliza-las no alcance do superavit primario
(SALVADOR, 2010).

Ocorre que, a partir da implementacéo do Plano Real, o déficit fiscal se acentuou tal
como revela Pinheiro e outros (2001, p. 16) “No caso das contas fiscais, o resultado
primario consolidado do setor publico, que exclui o pagamento de juros, caiu de um
superavit médio de 2,9% do PIB, no periodo de 1991/1994, para um déficit médio de
0,2% do PIB no periodo 1995/1998 [...]". Nesse caso, 0s ajustes no orgamento
estatal que ja estavam incluidos no pacote do Plano Real tornaram-se ainda mais
urgentes devido ao aumento dos gastos publicos no periodo subsequente a

implantacédo do plano de estabilizagao.

Para os defensores do Plano Real os gastos do setor publico, anteriores ao Plano,
eram controlados pela inflagdo.** Contudo ja ndo era mais possivel langar mao

desse instrumento, ocasionando a elevacgao dos gastos.

Além da influéncia da queda da inflacdo, o déficit das contas fiscais também
foi causado pela politica fiscal mais expansionista e pelas falhas estruturais
na gestao financeira do setor publico: a) o significativo aumento nos gastos
discricionarios do governo federal; b) a aumento nominal de 43% do salario
minimo em 1995, quando a taxa de inflacdo era de apenas 15%, com o
impacto direto sobre as pensdes dos setores publicos e privado, o que
piorou o déficit da Previdéncia Social; €) a situagdo dos governos estaduais,
cujas receitas foram “sugadas” pelo aumento da folha de pagamentos,
ocorridos em 1994 a 1995, com efeitos reais que duraram anos (PINHEIRO
et al,, 2001, p. 16).

Percebe-se que os argumentos citados acima recaem sobre a dita inoperancia
administrativa do Estado na gestdo dos recursos e na politica expansionista, que se
mostrou mais propensa ao investimento no aumento dos empregos e salarios, como
também no financiamento da protecédo social da populacdo. No entanto, omite-se a
realidade e os objetivos da politica contracionista propugnada pelo Plano Real que
priorizou o0 alcance do superavit primario para o pagamento da divida aos credores
internacionais, solapando a capacidade do Estado em investir em areas vitais como

as politicas de geragado de emprego e o financiamento da seguridade social.

* Até 1994, era relativamente “facil” controlar os gastos reais do setor publico com a “ajuda” dos
aumentos de prego, o que era feito retardando-se o movimento de desembolso dos fundos. A
inflagdo também facilitava o manejo das disputas politicas por recursos dentro do préprio governo
(PINHEIRO et al., 2001, p. 16).
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Nesse sentido, o cenario tortuoso produzido pelos ajustes fiscais e pela politica
monetaria fragilizaram a capacidade de sustentagdo financeira e politica da
seguridade social, principalmente da previdéncia social.>* Além disso, o
posicionamento do Banco Mundial (1995) expresso no documento “Brazil — Social
Insurance and Private Pensions” era enfatico quanto a generosidade do governo
brasileiro na concessdo de beneficios, sobretudo com relagdo a ampliacdo dos
direitos provenientes da Constituicdo Federal de 1988. Tal generosidade contribuiu
para o aumento do coeficiente de dependéncia e consequentemente para o déficit
da previdéncia dificultando, cada vez mais, a capacidade do Estado em cumprir com

0s compromissos acordados.

Nesse mesmo documento, o Banco Mundial convoca o governo a realizar as
mudancgas na previdéncia social, com urgéncia, pois delas dependeriam os ajustes
fiscais. Trata-se de criar um ambiente macroeconémico viavel e possivel para o bom
éxito das reformas estruturais e isso significou, num nivel ideoldgico, a construgéo
de uma atmosfera social de hostilidade a previdéncia publica com objetivos claros de
tornar as reformas mais palataveis. Em contrapartida, abria-se o caminho para a
instituicdo de um modelo de politica social consoante ao modelo de crescimento
econdmico adotado, ou seja, alijado das prerrogativas sociais e econdmicas
necessarias para de fato contribuir para a redu¢cdo das desigualdades sociais no

pais.

Ressalte-se que as prescri¢des do Banco Mundial foram ganhando forma no cenario
brasileiro na medida em que se aumentava a dependéncia da economia brasileira
frente ao mercado financeiro internacional. No primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso (1994-1998):

A insergao internacional foi feita de forma passiva, a partir da abertura
comercial e financeira da economia e tendo como objetivo imediato o
combate a inflagdo, agravou a vulnerabilidade externa do pais, tornando a
sua dindmica macroecondmica mais dependente dos ciclos do comércio
internacional e dos movimentos de curto prazo do capital financeiro
(FILGUEIRAS, 2006b, p. 4).

* Para Marques (2003, p. 114), os argumentos utilizados para a reforma consistiam na baixa relagao
entre contribuintes e segurados, no aumento da expectativa de sobrevida, na redu¢do do nimero
de trabalhadores ativos e por fim na baixa capacidade de fiscalizacdo do Estado decorrente em
parte da crise fiscal e financeira dos anos 90.
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A dindmica macroecondémica do governo, na primeira gestdo de FHC, pautou-se no
aumento da divida publica causado pela valorizagdo do Real e pela abertura
comercial e financeira. No entanto essas medidas ndo foram compensadas pelo
superavit na economia tal qual fora previsto, obrigando o governo a aumentar os
juros para atrair o capital externo. Decorre dai que a economia brasileira ficou muito
mais vulneravel as crises externas, como aconteceu em 1994, na crise do México
em 1997, na Asia e, em 1988, na Russia. Ocorre que durante essas crises o
posicionamento do governo era sempre 0 mesmo: aumento dos juros e ajuste fiscal.
Constituia-se uma “bola de neve”, pois causava um endividamento maior do Estado
e uma necessidade cada vez mais crescente da entrada de capital externo no pais
para equilibrar as contas (GALLE; BERTOLLI, 2004).

Assim, o programa do governo pautou-se no aumento da taxa de juros e nos ajustes
fiscais que comprometeram sobremaneira o financiamento da seguridade social.
Dessa forma, conviviam no cenario brasileiro dois projetos antagbnicos de
sociabilidade, sendo que as diretrizes do Plano de estabilizagdo solaparam as
condi¢des reais de colocar em curso as proposi¢des constitucionais. Para Portella
Filho (1994), essa realidade na politica econdbmica e social da América Latina,
incluindo a brasileira, foi resultado da correcdo dos desequilibrios das politicas

macroecondmicos anteriores a pedido dos organismos internacionais.

A condigao era essa: corrigir os erros do Estado desenvolvimentista e promover os
ajustes estruturais; assim, nessas condicbes o pais teria a ajuda financeira
necessaria e, em médio e longo prazo, o crescimento econdmico. No entanto, o
contrato estabelecido provocou, na economia, distor¢des maiores do que as que se
tinha antes, como o aumento das taxas de juros, o endividamento do Estado,

desemprego e consequentemente mais desigualdades sociais.

Esse é o cenario em que as reformas da previdéncia foram sendo gestadas e
apontadas pelos diversos setores da economia e pelo governo como necessarias
para o equilibrio fiscal do sistema. Na verdade, o objetivo central do governo liberal
de FHC foi propiciar sustentabilidade econdmica e politica ao plano de estabilizacado
que comprometeu, em larga medida, os direitos sociais da populagdo. Nesse
sentido, o proximo item aponta as principais mudancas provenientes da Emenda n°

20, em 1998; e da Lei 9.876/99 que instituiu o Fator Previdenciario.
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3.3.2 Emenda Constitucional n° 20:* principais mudancas na previdéncia social

brasileira

A primeira indagacgao sobre a trajetéria brasileira no que tange as reformas seria: por
que o Brasil ndo privatizou o sistema publico na década de 19907 E por que a opgao
pelas reformas graduais? Embora tais questionamentos ja tenham sido respondidos
por estudiosos do assunto, dentre eles Marques et al. (2003), Kay (2003), Madrid (2003)
e, Brooks (2003), cabe retomar esse ponto para ressaltar que o Brasil ndo tinha como
arcar com os custos de transicdao® do sistema de reparticdo para o sistema de
capitalizagdo. E, além disso, foram estabelecidas mudangas importantes de
ampliagcdo da cobertura entre os anos de 1985 e 1991 na previdéncia social

brasileira®” que buscaram corrigir distorgdes histéricas.

Ocorre ai certa estranheza, pois quais foram os reais objetivos de se ampliar a
cobertura numa conjuntura econdmica desfavoravel como aquela estabelecida no
final dos anos 1980 e inicio dos anos 19907 Primeiramente, os partidos politicos de
esquerda, os movimentos sociais e o0s sindicatos acreditavam numa mudancga
histérica com relacdo ao passado de exclusdo e aprofundamento das diferencgas
sociais, como foi o periodo desenvolvimentista. E foi de fato o que aconteceu no
plano legal, a Constituigdo Federal de 1988, a chamada “Constituicdo Cidadad”
ampliou os direitos da populagdo, bem como determinou os caminhos para que

esses direitos fossem concretizados (FIORI, 1992b).

*® Em margo de 1995, apresentou ao Congresso Nacional a proposta de emenda constitucional
conhecida como PEC 33. As discussdes a respeito ficaram na pauta até julho de 1996. Devido as
repercussdes negativas que suscitou em relagdo a alguns aspectos da proposta, sofreu
reformulagdes, sendo reapresentada em 1997. No dia 15 de dezembro de 1998, finalmente foi
aprovada a Emenda Constitucional n® 20 (MARQUES, 2003, p.115).

Para Madrid (2003), os esquemas de privatizacdo da previdéncia social sdo custosos porque

permitem (ou impdem) aos membros do sistema transferirem parte de sua contribuicdo a

previdéncia social para contas em fundos previdenciarios privados, em vez de entrega-los ao

Estado. Este, todavia, continua a pagar a pensao dos ja aposentados e, na maioria dos casos,

também compensa os que se transferem para o sistema privado pelas contribuigcbes previamente

feitas para o sistema publico. O Estado perde, portanto, uma porgédo substancial de sua receita
previdenciaria, sem uma queda correspondente de seus gastos no curto e médio prazo.

*” Marques (2009), cita as principais mudangas referentes & ampliagdo na cobertura: eliminagéo da
diferenga do valor pago aos trabalhadores rurais, extensdo aos rurais da cobertura de todos os
riscos assegurados aos trabalhadores urbanos, permissdo para qualquer pessoa mediante
contribuigdo, se filiasse ao RGPS, garantia de um valor minimo para a aposentadoria e pensao
igual a um salario minimo, elevacdo do valor da renda de substituicdo (calculo da média dos
ultimos 36 meses dos salarios de contribui¢éo).

36
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Além disso, a despeito da fase de ingovernabilidade (Fiori, 1992a), e crise do Estado
desenvolvimentista que o pais estava atravessando, ainda se pensava numa
proposta econdbmica pautada no investimento, na industrializacédo e na geragéao de

empregos de cunho mais heterodoxo. Foi 0 que apontou Filgueiras (2008, p. 182):

Havia, entdo, um eixo unificador entre os empresarios e os economistas
académicos de oposicao (heterodoxos), criticos da politica econdmica
ortodoxa recessiva do inicio dos anos 1980. Era a defesa de um projeto
neodesenvolvimentista como resposta a crise do MSI, que ainda reservava
ao Estado as fungdes de planejamento e implementagdo de investimentos
estratégicos.

No entanto, essa proposta ndo foi a frente devido ao fracasso dos planos
econdmicos apresentados na década de 1980, e a partir dai a proposta neoliberal foi
se fortalecendo e ganhando, cada vez mais, adeptos nos ambitos governamental,
politico e empresarial. Percebe-se que tal modelo econdmico que ganhou “coragdes
e mentes” foi sendo costurado muito antes no cenario internacional. A situacao
conjuntural e estrutural do Brasil foi atipica no cenario latino americano que retardou
a estruturagcao do modelo econémico formulado pela capital externo. Isso n&o afirma
obviamente a inexisténcia de autonomia no processo decisorio brasileiro que poderia
se converter em escolhas diferentes (FILGUEIRAS, 2006a).

Porém, a hegemonia capitalista, mediada pelo Banco Mundial, foi preponderante
para infligir ao pais um determinado modelo de crescimento econémico totalmente
discrepante do cenario de ampliacdo de direitos constituido no final da década de
1980. O Brasil fez a sua “escolha” e em todo o caso ndo ha como servir a dois
senhores: ou busca-se atender as exigéncias do capital externo a custa do
empobrecimento da populagdo ou se atende prioritariamente as demandas da

populacao.

Contudo, constata-se que a proposta do capital contém uma estratégia social,
mesmo que nao objetive alcancar mudangas estruturais. Talvez ndo seja a melhor
definicdo, mas, ela é “completa” na sua incompletude, pois, na aparéncia, promete
crescimento econbmico juntamente com equidade social, o que para seus
formuladores o Brasil ndo alcangou com a previdéncia social. Esse € o ponto
principal dos documentos do Banco Mundial sobre as reformas, ou seja, o pais
necessita de equidade e prioridade no atendimento aos pobres e ndao a classe

média, pois esses ultimos podem comprar seguridade social via mercado.
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Nesse sentido, a primeira reforma da previdéncia social, em 1998, foi articulada
como parte preponderante dos ajustes estruturais provenientes do plano de
crescimento econémico. E de fato a estabilizacdo da inflagdo conquistada pelo Plano
Real foi alcangada mediante o endividamento do Estado o que inviabilizaria o
pagamento dos custos de transigdo para um sistema privado. O proprio Banco
Mundial (1995) sinalizou sobre a impossibilidade, naquele momento, de privatizagao

do sistema como ocorreu no Chile porque aumentaria o déficit do setor publico.

Assim, o ajuste fiscal foi considerado um dos principais eixos de implementagéo do
plano de estabilizagdo, o qual deveria ser conquistado a custa dos gastos primarios
do Estado e entre eles o financiamento da previdéncia. No Quadro 10, se elenca as

principais mudancgas na previdéncia social entre os anos de 1985 e 1999.



- Eliminacao da diferenca do valor pago aos
trabalhadores rurais.

- Extensao aos rurais da cobertura de todos os riscos
assegurados aos trabalhadores urbanos.

- Permisséao para qualquer pessoa mediante
contribuigcao, se filiasse ao RGPS.

- Garantia de um valor minimo para a aposentadoria e
pensao igual a um salario minimo.

Emenda Constitucional n° 20:

- Substituicdo do tempo de servigo pelo tempo de
contribuigao.

- Extingcao da aposentadoria proporcional.

- Extincao da aposentadoria especial para professores
universitarios.

- Adocéo do teto remuneratério.
- Adocéao do regime de previdéncia complementar.

- Desvinculagéo das contribui¢cdes sociais calculados
sobre os salarios.

- Elevacao do valor da renda de substituigao (célculo da
média dos ultimos 36 meses dos salarios de
contribuicao).

Lei n°® 9.876/1999:

- Instituigdo do Fator Previdenciario ocasionando a
mudanca do calculo para a aposentadoria.

Fonte: Marques (2009); Ugino (2011); Brasil (2003a).

89
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A ampliagdo da cobertura, entre os anos 1985 e 1991, tinha como pano de fundo as
lutas pelos direitos sociais que culminaram com a Constituicdo Federal de 1988 e
uma tentativa de reestruturacdo do desenvolvimentismo Dbrasileiro ou
neodesenvolvimentismo. No entanto, a partir dos anos 1990, o Brasil aderiu as
reformas estruturais e aprofundou-as apds a adog¢ao do Plano Real em 1994, de
modo que tal plano funcionou como uma espécie de ratificacdo do pacto brasileiro

com um modelo de desenvolvimento preconizado pela hegemonia capitalista.

Nesse sentido, através da Emenda Constitucional n° 20, foram estabelecidas
mudang¢as importantes nas condicbes de acesso a aposentadoria, como a
substituicdo do tempo de servigo pelo tempo de contribuicdo e a adogdo do teto
remuneratério.®® Com relacdo ao segundo quesito, percebe-se que tem relacédo
direta com a instituicdo da aposentadoria complementar, pois o trabalhador que
quisesse manter um nivel de renda na aposentadoria compativel com o que era

recebido na ativa tinha que recorrer aos planos de capitalizagao.

Além desses fatores, destaca-se também dentro das primeiras reformas o fator
previdenciario que foi de fato o ponto mais perverso das mudancas, pois tratou de
introduzir regras de capitalizagdo no interior de um sistema de repartigdo. A férmula
para o calculo dos beneficios levou em conta a expectativa de sobrevida, o tempo de
contribuigdo, a idade, os quais objetivavam manter o trabalhador por mais tempo em

atividade.

3.3.3 Emenda Constitucional n° 41: principais mudancas na previdéncia social

brasileira

A implementagdo de mais um pacote de reformas referentes a previdéncia social
estava mais uma vez relacionado com as medidas econdmicas contracionistas que

carregavam em seu bojo o ajuste fiscal e a elevagao dos juros para atrair os capitais

** Segundo Ugino (2011) estabeleceu-se um teto de R$ 1.200,00 (mil e duzentos reais), reajustando-
se 0 seu valor para manter o valor real. Assim, eliminou-se o teto de dez salarios minimos para o
pagamento de beneficios das aposentadorias por tempo de servico conforme estabelecia a
Constituicdo. Aos que quisessem um valor superior de beneficio, deveriam aderir a previdéncia
complementar.
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externos. E mais uma vez a ortodoxia liberal julgava que o déficit da previdéncia era
um dos principais responsaveis pelos elevados gastos do Estado. Agora a instituigao
que estava na berlinda era a previdéncia dos servidores publicos (RPPS) que
continha, segundo propaganda enganosa do governo Lula, um grupo seleto de
trabalhadores cujo valor das aposentadorias e outras “regalias” contrastavam

enormemente com as aposentadorias dos trabalhadores do RGPS.

Cabe aqui ressaltar que a plataforma das reformas na previdéncia dos servidores
publicos ja era algo pretendido bem antes do governo Lula. O Banco Mundial (1995,
1997, 2001), por exemplo, ja apontava para a necessidade de reformas no ambito
do funcionalismo publico em documentos dirigidos especificamente para o Brasil.
Um dos principais argumentos do Banco Mundial baseava-se nos beneficios
generosos pagos a essa parcela da populagdo que por sua vez impediam o governo

de investir em transferéncias para os grupos mais necessitados.

De fato, esse argumento também foi utilizado indiscriminadamente na gestdo do
presidente Lula com o intuito de descaracterizar os direitos sociais conquistados
pelos trabalhadores oriundos do servigo publico. Convinha alardear que nao era a
classe trabalhadora que estava perdendo, mas, um grupo de privilegiados que
recebiam altas pensdes e vantagens pagas com dinheiro publico. No entanto, as
vantagens ndo provinham de uma parcela da classe trabalhadora e sim das
manobras econdmicas para sustentar o plano de estabilizagdo, ou melhor,

aprofunda-lo, como ocorreu na gestao do governo Lula.

A necessidade imperativa de reforma foi articulada, ainda na gestdo de FHC, mais
propriamente na segunda gestdo (1999-2002) devido aos problemas advindos da
crise cambial brasileira e da crise da Argentina em 2001. Para Filgueiras (2006a), a
elevagao da taxa de juros e os ajustes fiscais continuaram como carro chefe da
gestdo de FHC; no entanto, outras medidas foram tomadas para evitar a
desvalorizagao do real em relagcdo ao dolar. Entre elas o autor cita “uma politica de

ajuste fiscal permanente, com metas de superavit primario acima de 3% do PIB”.

Nesse sentido, Fagnani (2008, p. 8) aponta que “[...] a manutenc¢ao de taxas de juros
elevadas acarretou um brutal endividamento publico interno: entre 1994 e 2002, a
relagcéo divida liquida/PIB passou de 30% para 60% [...]". Percebe-se que o aumento
da taxa de juros causa um efeito devastador na divida publica o que implica no

recorrente processo de ajustes fiscais. Além disso, uma taxa de juros alta incorre
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negativamente sobre o investimento produtivo e consequentemente sobre a geragao
de empregos. Assim, esse circulo vicioso comprometeu o crescimento econdmico™®
e consequentemente a obtencao de niveis considerados seguros de bem-estar da
populagao (FILGUEIRAS, 2006b).

Os resultados do crescimento econémico brasileiro, como em grande parte da
América Latina, no final da década de 1990, n&o foram consoantes as metas
estabelecidas pelos organismos internacionais. Tais metas pautavam-se no
reestabelecimento das economias que, em longo prazo, causaria uma retomada do
crescimento econdmico de forma que beneficiaria a populacdo mais empobrecida.
No entanto, como isso ndo ocorreu foi necessario redefinir as estratégias e elencar

as prioridades em termos de modelo econédmico e social para o ano 2000.

Dentro dessas metas constava a continuidade das reformas graduais aliadas a
introdugdo de um modelo de politica social focalizado, como foi abordado na
primeira parte desta dissertagcdo. Obviamente que a “inovacao” da empreitada liberal
nao poderia ser estruturalmente diferente dos seus pressupostos basicos (juros
altos, ajustes fiscais, endividamento do Estado, desemprego, etc.). Por isso
priorizou-se, na gestdo do governo Lula, a diminuicdo do teto do RPPS na busca de
um maior desenvolvimento dos fundos de pensédo e a consolidagdo do Programa
Bolsa-Familia, considerado o melhor e mais eficiente programa para combater a

pobreza.

Porém, algum leitor desatento poderia indagar: a previdéncia brasileira continua viva
e funcionando como um sistema publico? Em parte é verdade, contudo, desde a
década de 1990, sua existéncia formal prescinde da sua importancia social. Em
outras palavras, sua existéncia tem sido tratada como mera matéria técnica, como
uma relacdo numérica e, portanto separada das demais politicas e da populagao.
Decorre dai que sua importancia social nao € percebida para os mais os ricos, nem
para uma grande parcela da classe média e muito menos para os mais pobres.

Assim, mesmo que, em niveis diferentes de conhecimento, participacdo e acesso a

* Na segunda gestdo de FHC, os niveis de crescimento do PIB foram mais reduzidos ainda, quando
comparadas com as do 1° Governo; com excegao do ano 2000, nos outros trés anos essas taxas
ficaram abaixo de 2% em cada um deles. Com isso, as taxas de desemprego continuaram a
crescer, chegando a mais de 19% na Regido Metropolitana de Sao Paulo (FILGUEIRAS, 2006b, p.
9).
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previdéncia, sua importancia na protecdo aos riscos sociais nao € discutida e

pretendida por boa parte da populagao brasileira.

Esse € 0 “nd” que se agravou e se fortaleceu a partir do governo do presidente Lula
no Brasil: a reforma da previdéncia social e a instituicdo de politicas sociais
focalizadas. Ndo se questiona aqui a melhora nas condi¢cdes de vida nas parcelas
mais pobres da populagdo com a implementacdo do Programa Bolsa-Familia, por
exemplo. No entanto, discute-se a implicacéo real disso para o enfraquecimento da
politica previdenciaria e a instituicdo de politicas que de fato toquem no cerne da

questdo social. E o que afirmam Filgueiras e Gongalves (2009, p. 7),

O conceito de pobreza foi definido no sentido de possibilitar a separagao
desse fendmeno da implantacdo e da dindmica do novo padrdo de
acumulagao capitalista, sob a hegemonia do capital financeiro, bem como a
adocgao de politicas sociais focalizadas [...].

E nesse sentido, cada vez mais, se coloca a previdéncia social como um entrave ao
crescimento econdmico e utiliza-se disso como fonte para a fragilizagcdo da classe
trabalhadora e nao de seu fortalecimento. E foi nesses termos, portanto, que se
constituiu a reforma da previdéncia no inicio do primeiro mandato do presidente

Lula.

A reforma do governo Lula se constituiu de forma rapida e alijada da participagéo
dos diversos setores da sociedade. E, além disso, o teor das mudangas nao
correspondia as expectativas que se colocava sobre um governo de esquerda de
romper com a agenda das reformas estruturais instituidas na economia brasileira
desde a década de 1990. Além disso, percebe-se que o discurso da utilizacdo das
politicas ortodoxas de forma proviséria caiu por terra e transformou-se em um
engodo (FILGUEIRAS; LOBO, 2003). Assim, além de seguir a agenda do governo
anterior, houve um aprofundamento das manobras econdmicas em prol da
composi¢ao do superavit primario para saldar os acordos com o capital interno e

externo.

Dessa forma, como constata Filgueiras e Lobo (2003), a politica econdmica
consagrou-se através da elevagao das metas do superavit fiscal, que saltou de
3,75% para 4,25% do PIB em 2003 e da manutencao de altas taxa de juros. Nesse
sentido, a “opg¢ao” pela légica de pensamento da ortodoxia, mais uma vez, se pautou

nos altos gastos com a previdéncia social, ou melhor, os déficits dessa politica que
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comprometiam o investimento do Estado em outras areas também importantes. Para
Marques e Mendes (2004), a despeito do cenario tenebroso exposto pelo governo
em 2003, a previdéncia social apresentou, no ano anterior, um superavit de R$
36,96 bilhdes o que reforca a tese da defesa daqueles que defendem uma
previdéncia publica — o culpado de fato foi o processo econémico, ou seja, os fatores

externos a essa politica.

Percebe-se que os problemas advindos da previdéncia social eram vistos pelo
governo como algo enddgeno e sem ligagdo com a agenda de ajustes estruturais e
sem ligagdo com o financiamento da seguridade social exposto na Constituicdo de
1988 (FAGNANI, 2008). Alardear um suposto déficit sem de fato analisar as demais
variaveis é simplesmente uma perversidade, o que demonstra o nivel de vinculagao
do governo Lula com o capital financeiro internacional. Tal vinculagao pleiteava o
investimento nos fundos de pensdo como o “salvador da patria” para o crescimento

e desenvolvimento do pais.

Nesse sentido, o povo brasileiro, mais uma vez, pagava a conta dos caminhos
tortuosos desenvolvidos para dar sustentacdo ao plano de estabilizacdo. E foi
através das reformas no Regime Préprio do funcionalismo publico que se cumpriu
mais uma etapa do desmonte dos direitos. No Quadro 11, se aponta as principais
alteragdes na previdéncia social instituida pela Emenda 41. E como diz Marques e
Mendes (2004, p. 10), tudo em nome da “justica social’. Essa era a justificativa
falaciosa do governo Lula para por em pratica as mudangas na previdéncia do setor

publico civil.
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QUADRO 11 - CONTRARREFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL

- Os proventos dos servidores da Unido, dos Estados e dos municipios néo
poderdo ultrapassar a remuneracdo dos ministros do Supremo Tribunal
Federal;

- Introdugao da contribuicdo dos inativos e pensionistas;

- Estabelecimento do teto do beneficio de R$ 2.400,00 para os ingressantes no
setor publico e privado;

- Para a aposentadoria integral ficam estabelecidos os seguintes critérios: dez
anos de carreira, vinte anos de servigo publico e cinco anos no cargo de
referéncia, trinta e cinco anos de contribuicdo se homem e trinta anos se
mulher, sessenta anos se homem e 55 se mulher;

- O calculo dos beneficios passa a ser feito pela média das contribuigdes para
os servidores que ndo cumpriram ainda os requisitos da aposentadoria
integral;

- Fim da paridade entre servidores ativos e inativos. Além disso, os beneficios
de aposentadoria e as pensdes néo serdo indexados conforme a inflagao;

- Nova base de calculo para pensdes: o beneficio sera igual a remuneragao ou
o provento do servidor falecido até o teto do RGPS (R$ 2.801,82), acrescido
de 70% da parcela excedente a esse limite;

- Introduc&o da previdéncia complementar facultativa via fundos de penséao.

Fonte: Marques (2009); Ugino (2011); Brasil (2003b).

Dentre os pontos apresentados com relagdo as mudancas destaca-se a estipulagao
do teto de R$ 2.400 para os ingressantes no sistema, a contribuicdo dos inativos e o

fim da paridade entre os servidores ativos e inativos.

Esse novo regime previdenciario, previsto para os novos servidores, se
constitui no centro da reforma, com efeitos no curto e no longo prazo. Com
ele, redefine-se a natureza do Estado e do servigo publico, desqualifica-se a
funcdo publica e desestimula-se o seu exercicio, nivelando por baixo a
previdéncia social publica e abrindo espacgo para sua privatizagao parcial —
com a consequente precarizacdo do setor publico e o aumento da
insegurancga para os novos servidores (FILGUEIRAS; LOBO, 2008).

De fato, como afirma o autor, essas mudangas remetem principalmente para a
redefinicdo da natureza do Estado no cenario brasileiro. Percebe-se que o Estado foi
se definindo e se redefinindo ao longo dos anos em que a politica econémica e
social esta sendo submetida aos ajustes estruturais. Digo isso porque as mudancgas

na natureza do Estado ndo obedeceram a uma trajetoria linear; ao contrario, foram
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sendo determinadas, lado a lado, com o aprofundamento da trajetéria liberal

brasileira a partir da década de 1990. E ainda, determinantes para o0 seu sucesso.

Essa trajetéria liberal carrega uma atualizacdo do Estado Social frente as novas
questdes impostas pela reordenamento do sistema capitalista. A constituigdo dos
direitos, mesmo que pese seu aspecto contraditorio, foram decisivos para a classe
trabalhadora sobreviver perante a exploragdo capitalista. No entanto, a cada novo
ciclo do plano de estabilizagdo, ou melhor, a cada momento de crise e acentuagao

da vulnerabilidade externa sao retirados parte dos direitos.

Os moradores de Schilda possuiam um cavalo, cuja for¢ga era motivo de
orgulho. Infelizmente, o trato do animal era oneroso; e ficou resolvido,
entdo, para habitua-lo a dispensar o alimento, diminuir a cada dia em um
gréo a sua ragdo de aveia. Assim foi feito; mas, quando o ultimo grao foi
suprimido, o cavalo morreu. Os moradores de Schilda nunca entenderam o
que aconteceu (MATIJASCIC apud FREUD, 2002).

O texto de Freud exemplifica muito bem a destituicdo dos direitos e o estado de
privacdo com que a classe trabalhadora esta sendo conduzida pelos sucessivos
governos. Um elemento importante dessa empreitada € a utilizagdo dos termos
intrinsecos ao Estado Social, como universalizagdo e igualdade como parte da
retérica liberal. Esses conceitos ndo sao abolidos, sdo redefinidos, assim como o
Estado esta constantemente sendo redefinido. Assim, a privagao € escamoteada,
falseada por uma apropriacao indébita de conceitos que foram tao importantes na

construcao dos direitos sociais.

Além disso, as reformas da previdéncia tornam-se muito mais significativas quando
analisadas a luz do pensamento do Banco Mundial sobre politica social no
capitalismo contemporaneo. E esse é o0 objetivo da parte seguinte — analisar as
reformas da previdéncia entrecortadas pelo pensamento desse organismo. Tal
importancia creditada ao Banco Mundial nesse processo pauta-se nos objetivos
constitutivos desse organismo, desde sua fundacdo, e como sua politica de
desenvolvimento e crescimento econdmico esta sendo incorporada pelo Brasil apos

a crise da década de 1980.

Essa analise nortear-se-a no modelo de politica social estruturado pelo pensamento
liberal do Banco Mundial que consiste no enfraquecimento dos objetivos sociais da
previdéncia social publica e no fortalecimento das politicas fundamentadas na

aquisicao de capital humano e social. O sucesso dessas politicas ndo depende mais
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da privatizacdo da previdéncia social, ao contrario, € fundamental manté-la como
uma instituicdo publica porque assim, podera ser num momento utilizada para
fortalecer ideologicamente o seu contrario e, em outro, para manter niveis altos de

superavit primario, mecanismo tao caro aos organismos internacionais.

Por fim, a influéncia do Banco Mundial sera considerada mais forte a medida que as
suas determinagbes econdémicas sao absorvidas pelos governos e também como
essas mesmas determinagbes moldam um tipo de politica social aprazivel e
funcional a hegemonia capitalista. Tal modelo ndo é puro e nem rigido, consiste num
modelo hibrido. Ele € a soma das transformacdes econbémicas e sociais numa
determinada nagao, tendo como pano de fundo os ajustes estruturais. Desse modo,
nao interessa tanto o caminho, mas, sim, seus resultados, que, ao final, tornam-se

muito mais eficientes do que aquele estabelecido pelo préprio Banco Mundial.
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4 A INFLUENCIA DO BANCO MUNDIAL NAS REFORMAS DA PREVIDENCIA
SOCIAL NO BRASIL

4.1 Introdugao

A influéncia da instituicdo Banco Mundial na politica econémica e na politica social
brasileira vem crescendo desde a década de 1980. Tal crescimento esta associado
a crise brasileira no periodo supracitado e seguido pela adogdo dos ajustes
estruturais ancorados nos preceitos neoliberais. Segundo esse modelo, tais ajustes
objetivavam a adequagéo da economia do pais as mudancgas do capitalismo mundial
e que através dos quais seriam oferecidas condigcdes reais de estabilizagcdo da

economia e crescimento econdmico.

Contudo, a “promessa” do crescimento econdmico chegaria a medida que o pais
seguisse e aprofundasse a plataforma de medidas que incluiam, em seu conjunto, a
desregulamentagdo da economia e do mercado de trabalho, as privatizagdes, os
ajustes fiscais e a diminuicdo dos gastos sociais. Nao por acaso, como analisa
Fagnani (1999), essas medidas se mostravam incompativeis com o projeto de
desenvolvimento social recém-adotado no pais e além do mais se transformavam no

principal argumento para o desmonte dos direitos sociais.

Para o neoliberalismo s6 havia um caminho para resolver essa incompatibilidade
que deveria ser pela via da destituicdo dos direitos e nao pela revisao dos termos do
acordo de ajustamento. Nesse sentido, 0 mercado passou a ser o centro pelo qual
todas as instituicbes e relagdes sociais foram convergidas, destituindo-se assim o
Estado dessa fungéo. De fato, esse € o principal objetivo do neoliberalismo — destruir
0s principios sociais estabelecidos a partir do Estado de Bem Estar Social. E no
caso do Brasil, a diferenca crucial residiu no processo de desmonte de um modelo

de seguridade social que estava em processo, isto €, a caminho de sua efetivagao.

Desde entdo, o Banco Mundial tem atuado como uma espécie de dinamizador e
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qualificador*® do programa de ajustes no Brasil. Tais funcdes outorgadas pela
hegemonia capitalista objetivavam dar suporte as a¢gdes de desmonte do Estado pos
Constituicao-Cidada e de buscar a efetivacdo de um modelo de crescimento
econdmico alijado das politicas sociais universais. Em rigor, de acordo com Tricarico
(2007), nesse modelo, as politicas sociais sdo transformadas em meros aparelhos
de gestdo, onde, cada vez menos, sao utilizados conceitos como protegcdo aos
riscos sociais e sua cobertura. A palavra de ordem agora € gestdo dos riscos, onde
cada individuo se prepara (aquisicdo de ativos) para gerenciar os riscos que

porventura vier a sofrer.

Note-se que a previdéncia social brasileira, apesar de ainda se constituir como uma
politica estatal, esta se afastando progressivamente de atender, de fato, o conjunto
de riscos a que a classe trabalhadora esta submetida, como foi realizada através
das reformas. Um exemplo disso é a avaliagdo dessa politica apenas pelo prisma
financeiro e o quanto ela contribui para a estabilidade econdémica, tornando-a um
mero aspecto das ciéncias atuariais. E desse modo, o sentido da protegcao social
,conquistado através dessa politica, tornou-se obscuro e até desconhecido pela

grande maioria da populagéo.

Constata-se entdo que esse é o discurso que tem conquistado coracdes e mentes
no pais. E essa € a fungdo primordial do Banco Mundial — tornar o modelo
propugnado mais palatavel em decorréncia de sua pretensa aproximagdo com 0s
problemas sociais do pais e a promessa de diminuicdo da pobreza absoluta. Na
verdade, € muito mais do que um discurso; constitui-se como um conjunto de a¢des
que fogem da aproximagdo com qualquer componente tedrico considerado
indecifravel pela populagao e pela prépria classe politica, como ocorre quando se

fala da previdéncia social.

Obviamente que nao ha pretensdo aqui de julgar o mérito deste ou daquele
programa, mas perceber essa tendéncia nas politicas sociais brasileiras. Isso
significa ir além de afirmar simplesmente que as politicas sdo focalizadas ou

consoantes aos ditames do Banco Mundial. Ou seja, ir além de um discurso

0 0 Banco Mundial tem atuado no Brasil através de assessorias técnicas e aconselhamentos sobre
as reformas da previdéncia social e também sobre as politicas sociais de combate a pobreza.
Tais fungbes asseguram a instituicdo um carater mais de qualificar e dinamizar as reformas do que
de impor seus projetos ao pais. Porém, essa estratégia permite que, de forma gradual, o Banco
Mundial afirme e reafirme, nas entrelinhas do projeto nacional, um modelo préprio de politica
social.
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recorrente que pouco acrescenta ao debate e que carece de uma maior clareza nos

argumentos.

De fato, ha uma relagéo entre as politicas propugnadas pelo Banco Mundial e as
politicas brasileiras como tém demonstrado inumeros trabalhos académicos
(COELHO, 2012; PEREIRA, 2010). No entanto, como isso tem se estabelecido
concretamente? Como o conjunto de agbes do Banco Mundial tem influenciado o
sistema publico de previdéncia brasileira, mais precisamente, nas reformas que
foram realizadas? Um dado importante decorre da mudanga das agcbdes do Banco
Mundial em relacido ao periodo do Estado desenvolvimentista. Percebe-se que, apos
a década de 1980, ha um salto em termos de abrangéncia de suas proposigdes e
também na diversidade de areas em que o Banco passou a atuar,*' principalmente a

das politicas sociais.

Esse salto ou essa passagem € muito significativa para o entendimento da influéncia
do Banco Mundial nas reformas da previdéncia. Embora sua capacidade de
influenciar as nagcdes em desenvolvimento tenha se tornado um dos principais
objetivos, desde o seu surgimento na década de 1940, a sua agao concreta tem se
metamorfoseado de acordo com a realidade em processo. Ou seja, conforme as
transformacdes do capitalismo e ha também uma espécie de adequacao a realidade

econdmica e social das nagdes as quais ele se vincula.

Nesse sentido, o Brasil tornou-se, a partir de 2004, a pupila dos olhos do Banco
Mundial pelo sucesso dos programas de combate a pobreza. Nao por acaso, o
sucesso do programa Bolsa-Familia, no cenario da América Latina, foi associado
pela midia como proveniente do “Consenso de Brasilia®** tal qual como seu

antecessor em 1989 (Consenso de Washington). Ambos sédo considerados como

A atuagao do Banco Mundial com as politicas sociais tem crescido muito nos ultimos vinte anos de
forma que a instituigdo publicou até 2013 mais de 4000 documentos somente para a area de
protecao social e trabalho, sem contar as demais areas.

*> Depois do neoliberalismo extremo do Consenso de Washington, que gerou mais de uma década
social perdida, a América Latina experimenta exitosamente uma receita propria: o Consenso de
Brasilia, que conjuga economia de mercado e inclusdo social. "O modelo brasileiro teve um
impacto muito positivo como exemplo de que as coisas podem ser feitas de outra maneira:
promovendo o crescimento sem renunciar a equidade social", diz José Rivera, secretario
permanente do Sistema Econdmico Latino-americano (SELA), em artigo publicado no site
http://www.cartamaior.com.br/templates/materiaMostrar.cfm?materia_id=21030, em 7 de outubro de
2012.
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praticas exitosas que se adequam perfeitamente a realidade econémica e social da

Ameérica Latina.

Na verdade, a unica diferenca entre esses dois consensos € o caminho tragado, pois
o conteudo é o mesmo. O primeiro deles colaborou para o aumento da pobreza e
das desigualdades sociais ao passo que o segundo veio com a promessa de curar
as feridas causadas pelo seu antecessor. Contudo, ndo ha como negar que ambos

estdo assegurando a continuidade dos ajustes, ou melhor, o aprofundamento deles.

Percebe-se que o ineditismo do Brasil quanto ao programa de combate a pobreza
sugere uma maior autonomia do pais com relagdo as decisdes sobre a politica
social. Por outro lado, o Banco Mundial também se flexibilizou para atender as
demandas urgentes de crescimento econdmico e 0 aumento da pobreza que nao
aconteceram como previsto na década de 1990. Ha um afastamento dos padrbes
mais rigidos de ajustes ditados anteriormente fato que possibilitou o crescimento das
iniciativas nacionais que tém buscado estratégias para resolver as questbes

pendentes.

Porém, essa inovagao caminha pari passu com o nucleo duro dos ajustes e com 0s
resultados que atendem a dindmica do Banco Mundial. Além disso, os resultados
satisfatérios parecem incluir uma parcela da populagdo nao participante da politica
previdenciaria. Esse discurso visa inserir, na protecao social brasileira, uma solucao,
que embora seja importante, trata apenas das consequéncias da pobreza e néo de

Sua causa.

4.2 Reformas prescritas e reformas implementadas

4.2.1 O Brasil sob a perspectiva do Banco Mundial: modelo ou antimodelo?

O alcance do equilibrio fiscal e atuarial*® foi abordado, com frequéncia, nos

documentos e foi um dos objetivos apontados para que o Brasil adotasse, com

*3 0 Banco Mundial (2001) destaca que o equilibrio fiscal e atuarial muitas vezes sao tratados como
idénticos por comentaristas sobre a reforma da previdéncia social no Brasil. De fato, € pouco
provavel que os saldos orgamentais e atuariais sempre coincidam. O equilibrio fiscal em um
sistema de reparticdo ocorre quando a contribuicdo total das receitas coincide com o total dos
beneficios que estdo sendo pagos; o equilibrio atuarial relaciona aos beneficios esperados de um
individuo com as contribui¢des passadas do mesmo individuo.
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urgéncia, um pacote de reformas do sistema publico de previdéncia social. O
equilibrio fiscal relaciona-se com a capacidade do Estado de honrar os
compromissos com o0s beneficios através dos aportes fiscais e das contribuigdes
sobre a folha de pagamentos. Ocorre que o alcance dessas metas dar-se-a
mediante a correspondéncia entre as receitas das contribuicbes e o total dos
beneficios pagos naquele momento (WORLD BANK, 2001).

Em contrapartida, equilibrio atuarial, segundo o Banco Mundial, corresponde aos
“[...] beneficios previstos de um individuo em relagdo com as contribui¢gdes passadas
desse mesmo individuo” (WORLD BANK, 2001, p. 210). Ou seja, tal equilibrio
acontece quando ha equivaléncia entre 0 montante com que o individuo contribuiu
durante a sua vida laboral e o beneficio que ele ira efetivamente receber na sua
aposentadoria. Para o Banco Mundial as regras contidas no sistema previdenciario
brasileiro, como as aposentadorias por tempo de servico, as aposentadorias
especiais e proporcionais, a formula do calculo para aposentadoria e a reducéo de 5
anos para os rurais e para as mulheres permitem que as pessoas contribuam com
um determinado valor e se aposentem com um valor muito maior, o que potencializa
o desequilibrio fiscal (WORLD BANK, 1995).

Para o Banco Mundial, uma das principais causas dos desequilibrios fiscais e
atuariais foi a ampliagdo dos direitos previdenciarios durante a década de 1980,
periodo esse em que para a instituicdo, o pais jamais poderia alargar os gastos
sociais devido a crise econdmica e a instabilidade politica oriunda dos insucessos
dos planos econémicos. Segundo Marques et al. (2009), os anos compreendidos
entre 1985 e 1988 foram importantes no que diz respeito a ampliacdo dos direitos
previdenciarios, os quais se iniciaram durante a gestdo do presidente Sarney e
culminaram na Constituicao Federal de 1988. Dentre eles destaca-se a vinculagao
do beneficio minimo ao salario minimo e a instituicdo da aposentadoria dos rurais

por meio do regime de economia familiar.

E importante ressaltar que a trajetéria do Brasil, na década de 1980, pode ser
considerada pouco comum para os padrdes do periodo. Enquanto a grande maioria
dos paises ja tinha aderido as politicas neoliberais, ou pelo menos sinalizado nessa
direcao, o Brasil caminhava num processo de democratizacao e de ampliacdo dos
direitos. Além do mais, o préprio modelo de Estado estava sendo questionado e

ainda nao havia consenso com relagdo ao modelo que deveria ser seguido. Por um



103

lado, apostava-se na reestruturagcdo do Estado desenvolvimentista que pudesse
proporcionar um salto na economia, tal como ocorreu nas décadas de 1960 e 1970

e, assim, criar bases sélidas para o financiamento da seguridade social.

Por outro lado, havia a pressédo das instituicbes internacionais para que o pais
aderisse aos ajustes estruturais tal como fora acordado no Consenso de Washington
em 1989. Para o Banco Mundial, a solug&o para os problemas econdmicos e sociais
do Brasil ndo vinha da adogdo do neodesenvolvimentismo, conjuntamente com o
alargamento de direitos, como aconteceu através da Constituicdo de 1988. Para
Coelho (2012, p. 152), a fungdo das instituigbes internacionais consistia em “[...]
quebrar a resisténcia e apoiar aliancas reformistas que facilitassem o caminho para

o livre mercado”.

Nesse sentido, o Banco Mundial sustentava que o modelo de substituicdo de
importacdes foi o responsavel pelos problemas econémicos do pais e pelo aumento
do nivel de desigualdades sociais. Entdo era preciso quebrar as resisténcias
politicas para que o Brasil optasse por um modelo econdmico voltado para fora, em
consonancia com a nova fase de reestruturacéo do capitalismo mundial (COELHO,
2012). A opcgao pela reforma da previdéncia nesse processo significava que o Brasil
tinha condi¢cdes de resolver os seus problemas estruturais e isso para a comunidade
internacional era excelente, pois significava uma garantia para que o pais

continuasse a receber financiamentos externos.

A reforma da previdéncia era importante na medida em que seus déficits
acarretavam o aumento dos gastos do governo e impactavam a economia como um
todo, principalmente no que diz respeito ao pagamento dos juros da divida externa.
Por isso era importante para o Banco Mundial que o governo e a propria sociedade
comprassem a ideia de que a populacédo estava envelhecendo num ritmo superior
aos paises desenvolvidos; que a relacido entre beneficiarios e aposentados estava
diminuindo; e que por sermos uma nag¢ao da periferia, com altos indices de
informalidade, a previdéncia nao se constituia como a melhor politica para a
populacdo. Além de tudo, o déficit da previdéncia comprometeria o investimento do
governo em areas consideradas mais importantes, como educagdo, saude e
assisténcia o que inviabilizava o crescimento econbmico e o bem-estar da

populacao.
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Ademais, o Brasil dispde de um sistema tributario complexo com altas taxa de
impostos sobre a folha de pagamentos, sendo considerada uma das mais altas da
Ameérica Latina. Para a institui¢gdo, tal conjuntura relaciona-se com o aumento do
desemprego e consequentemente com uma queda do numero de contribuintes para
a previdéncia social. Em suma, a previdéncia social era considerada a vila do
orcamento publico e, na forma como se encontrava a politica, inadequada para o
Brasil. A solugao apresentada pelo Banco Mundial, no caso a privatizagao, prometia
cercar todas as variaveis possiveis que impediam o pais de alcangar o crescimento

econdmico.

Com efeito, a previdéncia social apresentava problemas que consistiam da propria
maturidade do sistema em que ha diminuicdo do coeficiente de dependéncia,
representado pela relagcdo entre o numero de contribuintes e o numero de
aposentados. Esses problemas ficaram mais sérios, a partir da década de 1980,
devido a diminuicdo do crescimento econdmico seguido de uma forte retracdo do
mercado de trabalho. Nesse periodo, conforme estudo de Delgado, (2007, p. 9)
“‘observa-se [...] uma forte tendéncia a desfiliagdo previdenciaria, com redugao

apreciavel da Populagdo Economicamente Ativa (PEA) vinculada a Previdéncia”.

Em contrapartida, o pais, durante a década de 1980, se posicionou a favor de
mudancas radicais com relacdo aos direitos e a cidadania. As forcas sociais, os
partidos politicos, os governantes e a populagdo discutiram nas assembleias
constituintes a forma como o pais iria organizar a protecédo social que culminou no
desenvolvimento da seguridade social cujo financiamento abrange as politicas de
previdéncia, saude e assisténcia. Contudo, essa ampliagao dos direitos ndo poderia
ser implementada sem a devida contrapartida no que concerne aos tributos
designados para o seu financiamento. Tais tributos basearam-se na contribuicdo
sobre o lucro liquido (CSLL), o COFINS e o concurso de prognésticos, bem como a

contribuicdo dos empregados e empregadores via folha de pagamentos.

Assim, os problemas decorrentes dos desequilibrios fiscais e atuariais do sistema de
seguro social pareciam resolvidos pela estruturacdo desse amplo aporte fiscal e
ainda na expectativa de que a economia viesse a crescer nos proximos anos. Além
do mais, o financiamento da previdéncia social ndo foi estabelecido somente pela

contribuicdo sobre a folha de pagamentos, justamente porque, numa conjuntura
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desfavoravel, a empregabilidade e o pagamento dos beneficios ndo onerariam as

contas do governo.

Em suma, o Brasil constituiu-se, durante a década de 1980, como um antimodelo
para a ortodoxia neoliberal, pois numa conjuntura de mudangas abruptas nas
economias latino-americanas, como a diminuicdo dos gastos sociais, o pais
apresentava um modelo de protecdo social universalista com fortes tragos dos
Estados Welferianos. Porém, as resisténcias politicas foram quebradas no decurso

dos acontecimentos econémicos e politicos da década de 1980.

Com o fracasso do Plano Cruzado — bem como dos demais planos que se seguiram
na segunda metade da década de 1980 — e ao longo dos embates travados na
Assembleia Constituinte (1986-1988), o projeto neoliberal foi se desenhando e se
fortalecendo, passando do campo meramente doutrinario para se constituir em um
programa politico, com a formagédo de uma percepgao, entre as diversas fragbes do
capital, de que a crise tinha um carater estrutural e, portanto, que o MSI havia se
esgotado e que o projeto neodesenvolvimentista era incapaz de responder aos
problemas por ela colocados (FILGUEIRAS apud BIANCHI, 2006, p. 182).

Obviamente que esse percurso do Brasil ndo foi tdo simples como esta sendo
relatado aqui, porém desenvolver com mais profundidade essa questao extrapolaria
os limites deste trabalho. O mais importante desse processo € a relacdo entre a
adogcao das praticas neoliberais com a efetivacdo das reformas da previdéncia
social, que teve o Banco Mundial como mediador. Nesse sentido, o Banco Mundial
comecgou a atuar, junto aos paises da América Latina, como um instrumento de
mediacdo entre as novas diretrizes do capitalismo contemporéneo e as economias
em desenvolvimento. Os ajustes estruturais transformaram-se no vinculo inicial
desse processo porque reuniu, num mesmo momento, a vulnerabilidade das
economias devido a crise da divida e a forma com que a ajuda financeira foi
conduzida pelos organismos internacionais, quais sejam os empréstimos de

ajustamento estrutural e os empréstimos setoriais.

Quando o Banco Mundial estruturou a modalidade de empréstimos de ajustamento
estrutural em 1980 pensava-se que a crise era um problema de liquidez e que seria
resolvida em curto prazo. No entanto, como afirma Coelho (2012, p. 165), “Em
meados da referida década, ja ndo se pode jogar para debaixo do tapete que o
problema nao era de liquidez. A resposta para o fracasso dos programas
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heterodoxos de estabilizacdo é a construgdo do programa politico neoliberal [...]".
Nesse sentido, foram criadas outras modalidades de ajuda, como os empréstimos
setoriais com o intuito de enquadrar as economias aos programas de ajuste, sem
parecer que a autonomia dos paises estava sendo posta em segundo plano
(COELHO, 2012).

Para o Banco Mundial, a crise consubstanciava-se como uma crise de modelo,
tornando-se necessario construir um consenso na Ameérica Latina de que o Estado
desenvolvimentista foi o culpado pela crise e qualquer tentativa de retomada desse
modelo recairia na estagnacdo da economia. E o exemplo do Brasil, ao adotar
sucessivos planos econdmicos na tentativa de estabilizar a economia, foi de fato a
experiéncia que o Banco Mundial necessitava para corroborar sua tese sobre a
inadequacdo do modelo desenvolvimentista. Assim, para o Banco Mundial, as
politicas neoliberais representavam as politicas apropriadas para a estabilizacdo da

economia seguida de crescimento econdmico (COELHO, 2012).

Tais politicas pautavam-se na abertura comercial e financeira, na reestruturacéo do
Estado, na reestruturagdo produtiva e nas reformas institucionais (FILGUEIRAS,
2006a; COELHO, 2012). Conforme Filgueiras (2006b), a implementagdo do projeto
neoliberal no Brasil iniciou-se no governo Collor através da ruptura com o modelo
desenvolvimentista seguido da adogdo das primeiras ag¢des. Porém, a sua
consolidacdo aconteceu, de fato, na primeira gestdo do governo de Fernando

Henrique Cardoso com a adocao do Plano Real.

E importante ressaltar que o plano de estabilizacdo mencionado ndo pode ser
classificado apenas como uma opg¢ao politica brasileira. No Consenso de
Washington, ja se discutia as bases para a estabilizagdo das economias da Ameérica
Latina justamente porque o equilibrio da economia se constituia como um pre-
requisito para os planos de ajustamento e crescimento econémico (COELHO, 2012).
Quando a ortodoxia liberal se deu conta de que a crise ndo era apenas uma crise de
liquidez, que era uma crise estrutural, deu inicio as discussdes sobre a forma com

que o crescimento econdmico das economias seria conduzido.

Nesse sentido, o Plano Real significava para o Banco Mundial uma garantia de
renegociacao dos empréstimos mais antigos e o prosseguimento da negociagao de
novos contratos com o Brasil (BEHRING, 2003). Nao foi por acaso que o Banco
Mundial, exatamente apdés a implementacdo do Plano Real, publicou, de forma
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sistematica, estudos e pareceres sobre a previdéncia social brasileira. Neles
concluiu que o pais nao tinha condi¢des financeiras de honrar os compromissos com
tal politica, principalmente porque os déficits aumentavam ano a ano, desde a crise
dos anos 1980 e também pela ampliagdo dos beneficios pela Constituicado Federal
de 1988.

Além dos mais, a previdéncia social ndo se constituia como a politica social mais
adequada para a realidade brasileira justamente porque ela ndo atingia os grupos
mais pobres. Segundo a légica do Banco Mundial, havia uma grande generosidade
nas regras de concessao dos beneficios, 0 que ocasionava altas taxas de reposigao
para os grupos com maior renda. Nesse momento, a voz do Banco Mundial soava
unissona na América Latina em direcdo a privatizagdo da previdéncia social.
Entretanto ndo havia de fato a inclusao das particularidades econémicas e sociais de
cada pais que poderiam corresponder a saidas diferenciadas, muito embora a
trajetéria do Brasil com relagdo as politicas sociais tenha sido unica em todo o

continente.

Percebe-se que, na mesma medida em que o Brasil poderia ser classificado como
antimodelo durante a década de 1980, pela universalizagado das politicas sociais, na
década de 1990, ele se consubstanciou num modelo de adequacido as praticas
neoliberais. Seguindo o argumento de Melo (2004), percebe-se que o mais
interessante desse processo é que o Brasil tornou-se um “modelo” de boas politicas
sociais a partir de uma trajetéria erratica, sem precedentes na Ameérica Latina.
Quando se fala em modelo, pensa-se num pais cuja trajetéria se apresenta, de
forma regular, cumpre rigorosamente as etapas dos ajustes estruturais e adota as
reformas da previdéncia necessarias no tempo certo. De fato, essas caracteristicas
nao correspondem ao Brasil; o pais foi muito mais “inovador” do que simplesmente

cumpridor de uma trajetoria.

Essa inovagao nao significa total descumprimento das exigéncias do Banco Mundial,
denota a adogcdo de um caminho alternativo para atingir tais exigéncias. Primeiro o
Brasil constitui-se como um antimodelo, pois implementou um sistema de seguridade
social durante a década de 1980, num periodo de instabilidade econdmica e ajustes
estruturais. Logo depois, no inicio da década de 1990, iniciou sua trajetoria de
adesao a agenda neoliberal de forma acelerada, e colocou a previdéncia social no
epicentro da crise fiscal do governo. Mesmo em que pese a rapida adesao as
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praticas neoliberais, ainda assim, observa-se certa dificuldade por parte do governo
com relagdo a uma mudanga radical no sistema de reparticdo, seja por questdes
econdmicas e/ou politicas. Ademais, foi somente em 1998, depois de muitos
embates politicos e crises externas que afetaram a estabilizagdo da economia, que

as primeiras reformas foram efetivadas.

Além de tudo isso, nota-se que as politicas mais abrangentes, como a previdéncia
social dos rurais e a vinculagdo do beneficio minimo ao salario minimo nao foram
extirpadas com as reformas. Ao mesmo tempo, muitos direitos foram desmontados,
como aconteceu a partir da instituicdo do fator previdenciario, em 1999, e a reforma
do RPPS em 2003. E por fim, percebe-se que foram preservados os beneficios da
previdéncia para os grupos mais pobres e foram instituidos os programas
focalizados de transferéncia de renda, que se tornaram uma das maiores inovagdes

do Brasil no combate a pobreza no pais.

Ressalte-se que a trajetoria erratica do Brasil foi se constituindo ao longo das
décadas de 1990 e 2000 com a anuéncia do Banco Mundial. A instituigdo tinha
conhecimento do peso que seria para o Estado arcar com os custos de transicéo de
um regime de reparticdo para um regime de capitalizagdo. Havia também uma
questao importante que foi a preservagao dos direitos basicos para os grupos mais
pobres citada, de forma recorrente, nos documentos do Banco Mundial. A principio,
o Banco Mundial foi contra a previdéncia social dos rurais, porém, no inicio dos anos
2000, ja se podia notar uma grande satisfagao da instituicdo pelas consequéncias

positivas desses beneficios para o combate a pobreza nas areas rurais.

Com relagdo a posicao, aparentemente pacifica do Banco Mundial, referente a
inércia do governo brasileiro em realizar as primeiras reformas da previdéncia social
também existe uma justificativa. Para Melo (2004), além das condigbes politicas
internas, havia por parte do Banco Mundial a confianga na alta carga tributaria
brasileira que auxiliaria os governos a financiar os déficits, pelo menos
temporariamente. Além disso, no final da década de 1990, os novos estudos
relacionados a previdéncia social, conjuntamente com os resultados das
experiéncias negativas dos paises que privatizaram a previdéncia social, culminaram
na desconfianga do proprio Banco Mundial sobre a legitimidade do sistema de trés

pilares.
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Por fim, a trajetdria erratica brasileira consolidou a posi¢do do Banco Mundial como
apoiador das iniciativas nacionais, o que confere a instituicdo uma legitimidade muito
maior do que simplesmente um mero mandatario das politicas neoliberais. Essa
nova estratégia do Banco Mundial foi articulada, a partir do ano de 1995, com o
inicio da gestdo do presidente Wolfensohn, quando a instituicdo estava sendo
severamente criticada pela sua participagédo catastrofica nos ajustes das economias
em desenvolvimento. Dessa forma, novas iniciativas foram criadas para tentar
resgatar o prestigio do Banco Mundial na condugao das reformas junto aos paises
da periferia e principalmente combater a pobreza potencializada pelos ajustes

estruturais gerenciados pela instituigao.

Com efeito, o Brasil como retardatario na adogcéo das reformas, foi “contemplado”
pelo arrefecimento do ideario posto pelo sistema de trés pilares e também pelas
novas iniciativas macicas do Banco Mundial em projetos relacionados com a
reducdo da pobreza durante os anos 2000. Assim, no préximo item procura-se
confrontar as propostas de reforma do Banco Mundial para o Brasil, levando-se,
ainda, em conta a evolugcao dessas propostas e a posi¢cao do Brasil frente a essas

determinacgdes.

4.2.2 A implementacao das reformas

Quando o Brasil realizou as primeiras reformas da previdéncia social, no ano de
1998, muitas coisas estavam mudando na trajetéria do Banco Mundial, as quais
refletiram intensamente nos caminhos que o pais trilhou na definicdo do seu sistema
de protecdo social. Durante a década de 1980 e meados da década de 1990, a
atuacdo do Banco Mundial tinha um lastro muito mais visivel com as proposi¢cdes
mais duras dos ajustes estruturais, de forma que sua intervengdo foi bastante
criticada pelos paises mutuarios. Percebe-se que, naquele momento, sua atuagao
nao tinha muita diferenca das politicas de curto prazo do FMI, distanciando-se
sobremaneira da sua vocacgao de proponente e financiador de politicas voltadas para

o desenvolvimento.
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Nesse sentido, Pereira (2011) afirma que o Banco Mundial, durante a década de
1980, que correspondeu em grande parte a gestdo do presidente Clausen (1981-
1986) abandonou os projetos vinculados a diminuicdo da pobreza e o efeito derrame
tdo propagado anteriormente na gestdo Macnamara (1968-1981). O discurso,
presente na década de 1980, concentrava-se nas criticas ao modelo
desenvolvimentista e na proposigdo de uma agenda de reformas de cunho neoliberal
para os paises em desenvolvimento que previa a abertura da economia e o fomento
as politicas de exportagcdo. Nesse momento, a crise tinha sido apontada pelos
organismos internacionais como um problema de solvéncia que deveria ser resolvido
através da renegociagao da divida em troca dos paises seguirem uma cartilha de

medidas de estabilizagao financeira de curto prazo.

Face ao exposto, o Banco Mundial vinculou-se ao FMI no socorro aos paises sob a
forma de empréstimos de ajustamento. Com a decretacdo da moratdria pelo México,
em 1982, os paises desenvolvidos que integravam o G7 se organizaram na tentativa
de evitar um efeito cascata na América Latina e adotaram estratégias mais duras.
Assim, o Banco Mundial passou a atuar conjuntamente com o FMI através dos
empréstimos de ajustamento (SALs), pois o diagndstico da divida ja havia sido feito
e o remédio pautava-se no socorro imediato e ndo em propostas e estratégias para
as solugdes de longo prazo. Dessa forma, a expectativa do centro hegemdnico do
capitalismo era de que em alguns anos as economias voltariam a crescer e 0
pagamento da divida estaria garantido (PEREIRA, 2008).

Por outro lado, segundo estudo de Coelho (2012), os paises mais importantes
economicamente na América Latina ndo aceitaram, de forma tdo pacifica as
condicionalidades provenientes dos empréstimos que significava a perda de parte da
autonomia dos governos. Assim, foi criada pelo Banco Mundial a modalidade de
empréstimos setoriais (SECALS), cuja estratégia principal recaia na fragmentagao do
auxilio em areas ou setores da economia e significava que o “[...] programa do
Banco ganhou aprofundamento, extensdo e mais poder de pressao” (Pereira, 2008,
p. 171). De fato as duas modalidades de empréstimos tinham a mesma natureza,
porém, através dos empréstimos setoriais, o Banco Mundial poderia atender a

interesses mais especificos no interior dos paises.

Tais interesses estavam atrelados a esfera financeira e em areas cuja elite

empresarial do pais tinha maior poder de pressao junto ao governo. Ao fragmentar a
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ajuda em setores, o Banco Mundial gerava uma ideia de investimento ao contrario
dos empréstimos de ajustamento que significavam essencialmente um contrato
estabelecido de forma unilateral para pagamento de uma divida. Essa nogédo de
investimento significava para o Banco Mundial um acesso maior a um conjunto de
setores importantes da economia o0 que reestabeleceria a oportunidade para
disseminar um caminho de crescimento econdmico em bases neoliberais, e, ainda
atuar como um mediador entre o Estado desenvolvimentista, ja fragilizado, e a
possibilidade do crescimento econémico através do modelo neoliberal (PEREIRA,
2008).

Nesse sentido, o Brasil, mais do que qualquer outro pais da América Latina,
apresentou uma trajetéria de sucesso quanto ao desenvolvimento industrial no
periodo desenvolvimentista, tanto pela diversificagdo do complexo industrial, quanto
pelo crescimento das exportacbes. Essa dinamica, somada a extensido do pais € a
heterogeneidade de demandas, tornaram muito mais dificil uma adesdo imediata ao
neoliberalismo como queria o Banco Mundial. Mesmo com a crise do Estado
desenvolvimentista ainda n&o havia um consenso dos setores mais importantes da
economia sobre os caminhos que o pais deveria adotar para, em médio e longo

prazo, voltar a apresentar niveis de crescimento satisfatorios (FIORI, 1994).

Em contrapartida, o Banco Mundial mudou o discurso referente a crise e apertou o
cerco em torno da constituicdo de um pacote de medidas, de cunho ortodoxo, para a
estabilizacdo das economias da América Latina. Apesar de ja ter sinalizado
anteriormente sobre a inadequacdo do modelo econémico voltado para dentro e
sobre a ineficiéncia do Estado na condugédo desse processo, agora, de fato, esse
argumento tornou-se a base para a explicagdo dos problemas econdémicos e sociais
dos paises da América Latina. A partir do momento em que as economias nao
responderam adequadamente aos empréstimos de ajustamento, ficou mais claro
que a questao da crise ndo seria resolvida, em curto prazo, e portanto nao se

constituia apenas como uma crise de solvéncia.

Desse modo, durante a década de 1980, caminhava, lado a lado, o processo de
instrumentalizagdo da crise, via empréstimos pelos organismos internacionais, e a
indefinicdo do Brasil quanto a adog¢ao de medidas de cunho ortodoxo. Tal indefinicao
nao significava uma mera negativa aos organismos internacionais e sua influéncia;

significava sim que o pais estava atravessando um periodo histérico de mudancgas
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na relacido entre sociedade e Estado que questionava um tipo de desenvolvimento
que, embora tivesse propiciado crescimento, n&o alcangou 0s grupos mais pobres.
Além disso, como foram apontadas acima, as conquistas na esfera produtiva néo
seriam faceis de desmontar, até porque o pais aderiria prontamente a uma
reespecializagdo produtiva, o que representaria um retrocesso nos avangos ja

consolidados em sua capacidade produtiva.

Essas questdes nos levam a afirmar que a inadequagéo da economia e da politica
brasileira em relacdo a um modelo propugnado pelos organismos internacionais
para a América Latina concorreu para que o pais se constituisse como um
antimodelo durante a década de 1980. Primeiro, havia a intengao do proprio governo
e de alguns setores da economia em reestruturar o modelo desenvolvimentista e, de
fato, foi o caminho percorrido durante a década de 1980, muito embora tenha
fracassado. Em segundo lugar, ampliou os direitos para a populagdo, na
Constituicao de 1988, num momento em que a saida para a crise, para a ortodoxia
liberal significava a destituicdo dos direitos e a diminuicdo dos gastos sociais do

governo.

Nesse sentido, a influéncia do Banco Mundial sobre o Brasil sé ganha sentido ao se
cruzar as trajetorias dos atores envolvidos. Tanto o Brasil, quanto o Banco Mundial
foram atravessados pelas mudancas no cenario mundial, e, consequentemente,
recrutaram novas estratégias para se adequarem a nova realidade em processo. As
trajetorias, ora se afastam, como aconteceu durante a década de 1980, ora se
aproximam, como tem acontecido desde a década de 1990 até os dias atuais.
Ademais, esse processo é marcado pelo nivel de concordancia do governo brasileiro

aos ajustes estruturais e como o Banco Mundial se posiciona a partir de tal decisao.

Nesse aspecto, Millet e Toussaint (2006), ao tratar das questdes sobre a divida e a
atuacdo dos organismos internacionais, pontuam que nem todos os paises
receberam o mesmo tratamento da instituicdo. Ainda que os autores nao tratem do
caso especifico do Brasil nessa discussao, esse argumento pode ser faciimente
transferido para a analise da relagao do pais com o Banco Mundial. Assim, muito
embora o pacote de ajustes tenha sido enderegcado a todos indistintamente e eles
tenham sofrido as consequéncias desastrosas desse processo, na pratica, a

trajetéria da politica e da economia do Brasil, combinada com a evolugdo dos
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instrumentos de consolidagdo da influéncia do Banco Mundial tiveram um peso

muito maior.

O tratamento “diferenciado” dado ao Brasil ndo é fruto da “bondade” do Banco
Mundial; repousa na trajetoria singular do Brasil que, de certa forma, exigiu novos
esforcos e instrumentos por parte do Banco Mundial para que suas ideias fossem
acatadas e proporcionassem um caminho considerado seguro para O
desenvolvimento. Em suma, essas novas exigéncias e desafios alteraram a forma
com que o Banco Mundial deveria gerenciar o processo de ajustes, como aconteceu

com as reformas da previdéncia social no Brasil.

Mesmo quando o Banco Mundial atuava de forma mais dura e prescrevia um modelo
Unico de reformas, como aconteceu em 1994, através do documento
“Envelhecimento sem Crises”, o Brasil foi impedido de atender a essas
recomendagdes. Em primeiro lugar, pela impossibilidade de o Estado arcar com os
elevados custos de transicdo de um sistema publico para um sistema privado, muito
embora houvesse projetos de ordem governista e de instituicbes privadas que
corroboravam da proposta do Banco Mundial. Em segundo lugar, uma questao que
também impedia uma mudanga dessa magnitude diz respeito a ampliagdo dos
direitos oriundos da Constituicido de 1988, em que conquistas histéricas foram

consolidadas no cenario nacional.

Ao mesmo tempo em que o Brasil apresentava dificuldades de realizar reformas na
previdéncia, mesmo as reformas de cunho nao privatizante, o Banco Mundial ja se
afastava de sua proposicdo anterior condicionada ao modelo de trés pilares. Tal
afastamento correspondeu aos novos desafios impostos pela realidade em processo
que pela analise de Gongalves (2003, p. 38), revela “[...] interrupgdes de tendéncias,
rupturas e reversao de tendéncias”. Essa reversdo de uma tendéncia de privatizagao
dos sistemas publicos de previdéncia que vinha se estruturando na América Latina e
aos quais muitos paises aderiram, fundamenta-se na propria inabilidade do Banco
Mundial em instituir processos tdo complexos nos paises em desenvolvimento sem
um devido aprofundamento das suas devidas especificidades. Nesse sentido,
estudiosos sobre assuntos relacionados a previdéncia, como Matijascic e Kay (2007,
p. 2) afirmaram que a defesa das reformas pelo Banco Mundial gerou expectativas

nos paises que a adotaram.
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Existia a expectativa de que a concorréncia entre as administradoras de
fundos de pensdo melhorassem a qualidade da gestdo e reduzissem os
custos; era esperado que a sistematica de contas individuais, aliadas, em
varios casos, a uma redugao nas aliquotas de contribuicdo que associaram
explicitamente as contribuicbes efetuadas aos beneficios a serem pagos
servissem de estimulos para a regularidade na transferéncia de recursos,
aumentando a cobertura em relacdo a PEA e aos beneficiarios em
potencial; seria possivel reduzir os riscos fiscais em relacdo a protegéo
social, pois cada um dependeria de seus esforcos para ter acesso a
beneficios; aumentaria a poupanga nacional o que, em contrapartida,
resultaria num crescimento mais acelerado das economias; e ocorreria um
aumento nos niveis de capitalizagdo e de atividade nas bolsas de valores,
dando impulso dindmico decisivo para a retomada sustentada do
crescimento do PIB em patamares elevados.

No entanto, o balanco das reformas demonstra que os paises que efetuaram
mudangas estruturais na previdéncia social ndo alcangaram os resultados esperados
como ja foi analisado anteriormente. Os primeiros documentos do Banco Mundial
direcionados ao Brasil, como o “Brazil Social Insurance and Private Pensions” (1995)
e o “Reforming Social Security: Lessons From International Experience and Priorities
for Brazil” (1997), embora tivessem um vinculo ainda forte com as prescricées do
documento “Envelhecimento sem Crises”, publicado em 1994, ja apontavam os
problemas que uma possivel privatizagdo da previdéncia social acarretaria para o

pais.

Percebe-se que a impossibilidade de o Brasil privatizar a previdéncia social fez com
que o Banco Mundial instituisse diretrizes diferenciadas para que o pais pudesse
realizar mudancas no sistema publico de previdéncia. Isso demonstra que a
influéncia do Banco Mundial nas reformas do Brasil foi se constituindo menos de
forma impositiva e mais a partir de “[...] avancos graduais apoiados na participagao
ampliada e na formagdo de consensos junto ao governo federal e aos governos
estaduais” (GONCALVES, 2008, p. 10). Essa participagao ampliada ganhou fbélego a
partir da adesao do Brasil a agenda neoliberal no inicio da década de 1990 e se

consolidou com a instituicdo do Plano Real no governo de FHC.

Nesse sentido, Nakatani e Oliveira (2010) ao discorrerem sobre a trajetdria da
politica econdmica brasileira, a partir da década de 1990, afirmaram que a
articulacdo e a disseminacao das propostas neoliberais foram feitas por intelectuais
com formagdo no exterior e alguns deles também com atuagdo em instituicoes
financeiras internacionais. Com base nessas informacdes € que o economista Pedro

Malan (atuou como diretor do BID) integrou a equipe de FHC, tanto na fase
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embrionaria do Plano Real, quanto na posicdo de Ministro da Fazenda, entre os
anos de 1995 e 2002. O Plano Real significava para os organismos internacionais
uma garantia de continuidade das medidas prescritas no Consenso de Washington e
também uma via pela qual o pais pudesse apresentar, em médio e longo prazo,

crescimento econdmico e menor nivel de desigualdade social.

Quanto ao Brasil, havia a necessidade de apresentar aos credores internacionais
que o pais estava fortalecendo sua economia e, portanto gerando condigbes de
formacgao do superavit primario para o pagamento da divida externa. Tudo isso a
custa de uma politica fiscal baseada no aumento expressivo dos impostos e na
diminuicdo dos gastos sociais do governo, somado a estratégias de juros altos e
valorizagado do real para que se alcancasse a estabilidade monetaria. As medidas
fiscais, por exemplo, criaram um ambiente muito mais hostil a empregabilidade, pois
se elevaram as despesas oriundas da contratagdo da m&o de obra no pais. O
governo, nesse sentido, apareceu com uma receita pronta para tratar do problema,
incluindo no pacote a flexibilizagdo dos contratos de trabalho e o fomento aos fundos
de pensao (NAKATANI; OLIVEIRA, 2010; CAPELAS; NETO; MARQUES, 2010).

Nota-se que com a introducdo do Plano Real as reformas da previdéncia social
tornaram-se muito mais urgentes. Primeiro porque o governo precisava conter os
gastos sociais e essa politica vinha sendo tratada como a principal vila devido aos
constantes déficits propagados pela ortodoxia liberal. Em segundo lugar, havia a
necessidade de se modernizar a economia, tornando os nossos produtos mais
competitivos no mercado mundial e consequentemente a diminuigdo do custo no
Brasil. No entanto, tal custo foi reduzido a expensas da flexibilizacdo dos contratos
de trabalho e nao através da diminui¢cao dos tributos, o que acarretou contratacoes

por meios precarios, desemprego € aumento da informalidade no pais.

Nesse sentido, o relatério do Banco Mundial (1999, p. 1) confirma a urgéncia com

que foram tratadas as mudangas na previdéncia ao assegurar que

[...] o governo fez da reforma da previdéncia social a pe¢a central de sua
estratégia de ajustamento, ndo sé para o retorno fiscal, mas, também como
um sinal para os mercados financeiros internacionais de que o governo é
capaz de enfrentar com sucesso seus problemas estruturais.

Nesse momento, o pensamento recorrente entre os estudiosos da previdéncia social

encabecados pelo Banco Mundial era de que o sistema de reparticdo constituia-se
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muito mais como um problema fiscal para o Estado, um entrave para a economia, do
que exatamente uma politica social instituida para assegurar a cobertura do risco

velhice.

Além disso, segundo a logica do Banco Mundial, a cobertura do risco velhice
promovido pelo Estado brasileiro n&o era compativel com o estagio de
desenvolvimento das forgas produtivas do pais. Segundo eles, os paises que
desenvolveram politicas de bem-estar estavam num estagio de desenvolvimento
muito superior as nagdes em desenvolvimento, com altos niveis de produtividade,
crescimento da economia e pleno emprego que garantiram o financiamento das
politicas sociais. Além disso, 0 mundo tinha mudado e aquelas nagdes consideradas
como exemplos de universalizagdo das politicas sociais entraram em crise e as
bases em que foi desenvolvido o Estado de bem-estar social, quais sejam o

fordismo e o keynesianismo estavam sendo severamente questionadas.

Nessas circunstancias, o Banco Mundial (1995) apresentou para o Brasil a opgéo de
manter o atual esquema de repartigdo, 0 que representaria a reducdo das
aposentadorias referentes ao primeiro pilar combinado com o robustecimento do
terceiro pilar, que corresponde a adesao voluntaria a previdéncia complementar.
Dentro desse desenho, o Banco Mundial (1995) apontou uma série de mudangas*
que o Brasil deveria efetivar na previdéncia social com o objetivo de alcangar o

equilibrio fiscal e atuarial:
- Reduzir o beneficio minimo;

- Direcionar o financiamento das aposentadorias dos rurais para os impostos

gerais, ou seja, para a assisténcia social,

- Substituir a concessdao dos beneficios com base no tempo de servigco para

tempo de contribuigéo;

- Eliminar a regra de concesséo dos beneficios baseada nos ultimos 36 meses de

contribuicao;

- Definir uma idade minima para a aposentadoria (65 anos para homens e 60 para

mulheres);

- Estabelecer um teto para o recebimento dos beneficios;

* Essas mudancas prescritas pelo Banco Mundial serdo analisadas ao longo do texto.
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- Reduzir as desigualdades dos beneficios entre os trabalhadores do setor privado

e os trabalhadores do setor publico;

- Reestruturar o Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) para melhorar as

receitas e reduzir a evasao;

- Regulamentar a previdéncia complementar.

Tais propostas do Banco Mundial para o redesenho da previdéncia social brasileira
acompanham também as mudangas da agenda da instituicdo a partir de 1995.
Pereira (2010) descreve muito bem essas mudancas ao reforgar logo no titulo do
capitulo 6 de seu livro* conceitos como ‘[...] reciclagem e dilatagdo do programa
politico neoliberal”, a partir de 1995, (inicio da gestao do presidente Wolfensohn) que
confirmam a importancia do cruzamento das trajetérias do Brasil e do Banco
Mundial. A fase em que o Brasil realizou as reformas, entre os anos 1998 e 2003,
compreende também o reordenamento da agenda do Banco Mundial visando a

sustentabilidade do programa neoliberal.

Quando se fala aqui em mudanca da agenda do Banco Mundial significa que a
instituicdo necessitou recrutar novos instrumentos para que as praticas neoliberais
continuassem a ganhar respaldo dentro das economias em desenvolvimento visto
que as criticas a esse modelo, como o fraco crescimento das economias e a
acentuacao da pobreza, colocavam em risco a legitimidade da instituicdo. Houve de
fato muito mais uma “maquiagem” no processo de controle das nagdes do que uma
modificagdo na esséncia do pacote de ajustes e com isso pretendeu-se tornar a
base neoliberal menos visivel e as reformas mais palataveis para o conjunto de

paises da América Latina.

Através da analise documental foi possivel perceber, de forma clara, as mudancas
de posicao do Banco Mundial com relacdo as reformas da previdéncia social. A
instituicdo procurou se afastar de um modelo unico de reformas, cunhado durante a
década de 1980, e ainda durante grande parte da década de 1990. A estratégia
atual revela uma atuagdo mais condicionada as particularidades de cada pais o que
confere a instituicAo uma caracteristica de flexibilidade frente aos problemas

encontrados nas economias em desenvolvimento. Além do mais, também se

*> 0 Banco Mundial como ator politico, intelectual e financeiro 1944-2008.
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manifesta para o mundo como uma instituigdo que agrega novos valores, como
participagdo da sociedade civil na elaboragdo dos projetos, o apoio ao combate a

pobreza e principalmente a adesao as iniciativas nacionais.

Nesse sentido, ressalta-se que do primeiro grupo de mudancgas sugeridas pelo
Banco Mundial, citadas acima, até os relatérios dos acordos publicados, na década
de 2000, ha um grande salto. Muitas sugestbes foram aceitas e, em contrapartida,
outras nao foram contempladas. Ainda, dentro dessas ultimas, percebe-se que, em
alguns pontos, o Banco Mundial cedeu as iniciativas do Brasil, como o caso da
aposentadoria dos rurais que sera abordado mais a frente. Quanto ao Brasil, nota-se
que, embora aparentemente ndo tenha havido mudangas mais duras tal qual como
aconteceu no Chile, o regime de reparticdo do pais vem perdendo muito das suas
caracteristicas iniciais. Tais caracteristicas baseiam-se no atendimento do conjunto
da classe trabalhadora, a nogcédo de solidariedade entre as geracbes e mesmo sua
caracteristica principal proveniente da Constituicdo Federal de 1988 que é sua
integracdo as politicas de assisténcia e saude que forma a seguridade social

brasileira.

Essa integragao foi, ao longo das décadas de 1990 e 2000, e se tornou desmontada.
A previdéncia social esta, cada vez mais, sendo tratada como parte das ciéncias
atuariais e, portanto importante no que diz respeito aos aspectos do equilibrio fiscal
e atuarial. De fato, essas matérias também sao relevantes, porém, nao significam
que essa politica tenha que ser vista e analisada somente por esse prisma. Essa
visdo negativa da previdéncia social chegou propositalmente ao conjunto da classe
trabalhadora, fruto de uma macica campanha por parte da ideologia neoliberal, a
cada dia mais fragil, visto que um dos principais elos, que é o financiamento, foi aos
poucos desmontado. Nesse sentido, a politica previdenciaria tornou-se um
instrumento de legitimacdo dos principios da ortodoxia liberal. A principio, os
sistemas de reparticdo foram quase que descartados, considerados inadequados
para a fase contemporanea do capitalismo e um problema fiscal para o Estado. Logo
que as medidas oriundas dos ajustes estruturais ndo alavancaram as economias dos
paises em desenvolvimento, agravadas pela profusdo dos problemas sociais, os
regimes de reparticdo foram novamente recrutados. Agora, eles sdo importantes na
medida em que podem contribuir para o combate a pobreza e através disso reverter
0 quadro de instabilidade social associado as politicas do Banco Mundial.
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Percebe-se que esse movimento de reversao de tendéncias € dinamico e muito
comum na trajetéria de um organismo associado aos interesses do centro do
capitalismo. As tendéncias sao revertidas, excluidas ou mesmo aprimoradas de
acordo com a situagao concreta, ou melhor, de acordo com os desafios impostos
pela propria realidade em que se atua. E nesse sentido que buscamos neste
trabalho apontar a influéncia do Banco Mundial nas reformas da previdéncia social
brasileira, ou seja, por detras dessa reversao de tendéncias reside uma agao, uma
estratégia do Banco Mundial para que sua influéncia, seu poder continue a ditar os
caminhos na economia e, mais recentemente, na politica social dos paises em

desenvolvimento.

Nas proximas linhas, analisaremos os pontos propostos pelo Banco Mundial sobre
as reformas da previdéncia e de que forma eles foram efetivados ou nao efetivados
no Brasil. Tal analise funda-se nos critérios apresentados na introducdo que, ao

longo dos demais capitulos, foram retomados e discutidos.

4.2.3 Quanto ao fomento da previdéncia complementar

Para o Banco Mundial (2001), o Brasil deveria diminuir o primeiro pilar a custa do
enfraquecimento dos direitos dos grupos que recebem os maiores salarios, como o
funcionalismo publico, e criar instrumentos para o crescimento do mercado dos

fundos de pensdo*® no pais.

A cobertura restrita do terceiro pilar do seguro de velhice é algo
surpreendente para um dos paises com um dos mercados de capital mais
sofisticados de todo o mundo em desenvolvimento. Dada essa poténcia
institucional as razdes provaveis disso sdo o tratamento tributario
desfavoravel para as contas de aposentadoria, uma estrutura inadequada
de regulamentagéo e supervisdo que nao inspira confianga dos investidores
e a generosidade do primeiro pilar das pensdes n&o financiadas. [...] A
reducdo da carga fiscal e dos beneficios prometidos nos sistemas de

*® Trataremos aqui somente da previdéncia complementar fechada que tem como objetivo instituir
planos de beneficios previdenciarios. Para Paixdo (2006, p. 5), as entidades fechadas de
previdéncia complementar, também conhecidas como fundos de pensao, sdo organizadas sob a
forma de sociedade civil ou fundagéo, necessariamente sem finalidade lucrativa, e sdo chamadas
‘fechadas’ porque acessiveis apenas a individuos integrantes de um grupo: empregados de uma
empresa ou grupos de empresa; servidores publicos; associados ou membros de pessoas
juridicas de carater profissional, classista ou setorial.
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pensao do primeiro pilar sdo os outros instrumentos para crescimento mais
rapido dos fundos de penséo no Brasil (WORLD BANK, 2001, p. 206).

Na avaliagdo do Banco Mundial, quanto mais o governo reduzir os beneficios do
RGPS e do RPPS, mais rapido os fundos de pensao crescerao no pais. Contudo,
sera preciso cercar-se de uma estrutura mais moderna e mais eficiente quanto a
formulacdo de uma nova legislagdo e também de um maior rigor na fiscalizacdo das
entidades instituidoras e patrocinadoras dos fundos de pensdo no pais. A
modernizacdo do aparato administrativo e juridico que visava sustentar o
crescimento dos fundos de pensao no Brasil comegou a ser formulado através da
Emenda Constitucional n° 20. Até entdo, as leis que regiam a previdéncia
complementar no pais provinham da década de 1970, como a Lei n° 6.435 de 1977
(PAIXAO, 2006).

Nos primeiros documentos direcionais ao Brasil, ainda no ano de 1995, o Banco
Mundial ja afirmava que a cobertura dos planos de capitalizagdo no Brasil ainda é
considerada baixa devido a auséncia de um quadro regulamentar mais moderno, o
qual tornaria o seu funcionamento mais eficiente e com maior transparéncia na
gestdo das informagdes das entidades fechadas de previdéncia complementar com
0s seus participantes e as entidades patrocinadoras. Assim, foi nesse caminho que a
Emenda n° 20, de 1998, exigiu a elaboracédo de duas leis complementares que foram
criadas, em maio de 2001, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (Lei
Complementar n° 108 e n°109) com o objetivo de disciplinar a atividade no pais
(PAIXAO, 2006; LEITE, 2010).

Segundo Paixao (2006), tais leis buscavam assegurar ao participante o acesso a
informacao sobre os seus planos, bem como da criagdo de normas sobre o plano de
custeio e das regras para a fiscalizagdo dos planos. Cabia ao Estado, conforme a
Lei Complementar 109/2001, em seu artigo 3°, incisos | e Il, “[...] formular a politica
de previdéncia complementar; disciplinar, coordenar e supervisionar as atividades
reguladas por essa Lei Complementar, compatibilizando-as com as politicas
previdenciarias e de desenvolvimento social e financeiro”. Os 6érgaos
governamentais responsaveis por tais tarefas eram o Conselho de Gestdo de
Previdéncia Complementar (CGPC) e Secretaria da Previdéncia Complementar
(SPC), ambos vinculados ao Ministério da Previdéncia Social e Assisténcia Social
(MPAS).
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Quanto a gestdo e fiscalizagdo da previdéncia complementar, o Banco Mundial

apontou ainda a necessidade do

[...] fortalecimento da capacidade da SPC para regulamentar e fiscalizar os
fundos de pensdo complementar, incluindo a preparagao de leis ordinarias e
regulamentos para melhorar seu sistema de informacdo e procedimentos
administrativos, bem como o trabalho de diagnéstico e estratégia para a
criacao de uma nova agéncia reguladora (WORLD BANK, 1999).

Mesmo que tenha havido tal fortalecimento da SPC, sua condicdo de Secretaria
conferia a esse o6rgao reduzida autonomia financeira que poderia obstaculizar a
modernizagao requerida pelo Banco Mundial pela baixa capacidade de realizar

novos investimentos.

Por esse motivo, foi instituida a Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (Previc), pela Lei n® 12.154, de dezembro de 2009, para fiscalizar e
supervisionar os fundos de pensado em substituicdo a SPC. Além disso, em 2010, foi
substituido também o CGPC pelo Conselho Nacional de Previdéncia Complementar
que passou a atuar como érgéo regulador. Segundo o MPAS, a Previc, como uma
autarquia, dispée de muito mais autonomia financeira para investir na modernizacéo
e no aprimoramento do seu quadro de funcionarios de forma que tera mais
condicbes de fiscalizar e autorizar o funcionamento e a constituicdo dos fundos de
pensao (RIECHE, 2005).

A atuacédo do Estado, através do MPAS, na fiscalizacao e supervisao da previdéncia
complementar conferia a tais fundos uma relacdo com o desenvolvimento social.
Nesse aspecto, o Banco Mundial objetivava enfatizar o carater social da previdéncia
complementar no sentido de justificar a perda de direitos através das reformas. Isto
€, a justificativa para o incremento dos fundos de pensdo, como bem explicam
Berzoini e Reis (2003) recai na expectativa do Banco Mundial e do préprio governo
de que tais fundos poderiam financiar o desenvolvimento do pais. As receitas
acumuladas, provenientes desses fundos, seriam utilizadas para investimentos na
atividade produtiva e na infraestrutura, as quais também atingiriam o

desenvolvimento social através da formagao de novos empregos.

Pela légica do Banco Mundial, o incremento dos fundos de pensao, a custa da
destituicao dos direitos, era um mal menor, visto que os beneficios futuros dessa
escolha compensariam as perdas da classe trabalhadora no presente. Além disso, o

governo nao estaria reduzindo beneficios dos grupos mais pobres e sim daqueles
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trabalhadores considerados privilegiados e que recebem beneficios previdenciarios
de grande valor do governo. Tais grupos de trabalhadores seriam sacrificados nos
seus direitos para que no futuro o desenvolvimento gerado fosse distribuido a todos

sem distingao.

Por outro lado, conforme Filgueiras e Lobo (2003) ndo ha nenhuma garantia de que
a poupanga formada seja revertida em investimento produtivo e n&o existem
evidéncias no Brasil de que a poupanga oriunda dos fundos de pensédo tenha sido
utilizada no fortalecimento de tais investimentos. Para os autores, os referidos
fundos colocam os trabalhadores na berlinda, pois, na modalidade de contribuicao
definida, que € como os planos s&o oferecidos, os riscos gerados desse tipo de

investimento serdo totalmente de responsabilidade do funcionario publico.*’

Marques e Mendes (2008), afirmam que a regulamentacdo governamental, que
antes da década de 1990, impunha limites para a aplicagao dos recursos dos fundos
de penséo, nédo tem agido da mesma forma nos ultimos 20 anos. As poupangas
acumuladas dos fundos de pensao estao sendo direcionadas para as aplicagdes de
curto prazo, como os titulos publicos, o que acarreta a diminuigcdo acelerada nas
aplicagbes em capital produtivo. Essa tendéncia fragiliza a relagédo dos fundos de
pensdo com a atividade previdenciaria e potencializa sua vinculagdo com a légica da

financeirizagdo da economia.

Ressalte-se que o Banco Mundial, ao direcionar o Brasil para o aumento da
cobertura do terceiro pilar, ja tinha conhecimento sobre a fragilidade dessa indicagao
para o aumento da poupanga e para a retomada da atividade econémica. Esse
discurso foi amplamente utilizado no documento “Envelhecimento sem Crises”’,
porém os paises que privatizaram a previdéncia social, a exemplo do Chile e da
Argentina, nao obtiveram resultados positivos nesses aspectos e o Estado teve que

intervir para garantir a populacdo um beneficio minimo.*®

Nesse sentido, as reflexbes de Gongalves (2008) nos ajudam a entender o porqué

da valorizagao dos servigos de consultoria do Banco Mundial pelo Brasil apesar dos

" A Lei 12.618, de 30 de abril de 2012, institui o regime de previdéncia complementar para os
servidores publicos federais. No capitulo lll, artigo 12, da referida Lei consta que os planos de
beneficios serdo estruturados na modalidade de contribuicao definida.

** Na Argentina, a situagdo foi mais grave. Muitos fundos de pens&o e seguradoras ndo aguentaram a
instabilidade macroeconémica do pais e entraram em processo de faléncia. O resultado foi a
necessidade de o Estado intervir e ter que arcar com o pagamento minimo aqueles que tiveram
suas aposentadorias destruidas (FILGUEIRAS; LOBO, apud COGGIOLA, 2003, p. 730).
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erros ja demonstrados em suas analises. O Banco Mundial tem aderido muito mais a
estratégia do dialogo com os governos do que a imposigao de um modelo unico de
previdéncia social. Esse didlogo tem sido o diferencial para que a instituicao
reconquiste sua credibilidade junto aos paises da América Latina. Além disso, as
experiéncias e as “inovagdes” do Brasil na politica de previdéncia, como a
previdéncia social dos rurais, sdo bem-vindas e incorporadas as prescri¢gdes, o0 que

torna as mudangas mais proximas a realidade do pais e, portanto mais palataveis.

O Banco Mundial ndo precisava se preocupar tanto em relagao ao “qué” reformar na
previdéncia social porque o Brasil ja tinha aderido ao modelo neoliberal, no inicio da
década de 1990, cuja continuidade foi assegurada nos governos de FHC e de Lula.
Assim, as decisbes dos governos sobre a previdéncia social seriam fortemente
influenciadas pelos principios do modelo neoliberal, que é de fato o que o Banco
Mundial também acredita. Entdo, a instituicdo priorizou a criacdo de consensos
sobre “como” fazer, ou seja, os procedimentos, as etapas, 0 passo a passo do pais
na consolidacao das reformas (GONCALVES, 2008).

Desse modo, o fomento dos fundos de pensdo no Brasil, realizado na gestado de
FHC e concretizado pela reforma do RPPS no governo Lula, foi acompanhado pela
assisténcia do Banco Mundial, via assessoramento técnico, convencimento e
financiamento. Marques e Mendes (2004) afirmam que o pensamento do governo
Lula com relacéo aos fundos de pensao néao era diferente do seu antecessor e tais
governos estavam convencidos de que a poupanca oriunda dos fundos de pensao
geraria desenvolvimento econbémico para o pais. Isso significa que, no quesito
previdéncia complementar, o Banco Mundial ndo teve maiores problemas para
convencer o Brasil a escolher o que a instituicdo tinha como melhor estratégia para a

economia do pais.

Por outro lado, para que a previdéncia complementar fosse exitosa no pais
necessitava-se da diminui¢cdo dos beneficios do RGPS e do RPPS o que nao se
constituiu numa tarefa facil. No proximo item, abordaremos as reformas da
previdéncia social implementadas no Brasil e a atuagdo do Banco Mundial nesse

processo.
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4.2.4 Quanto a diminuigao dos beneficios do RGPS e do RPPS

A meta principal do Banco Mundial para o Brasil, apontada nos documentos “Brazil:
Social Insuranceand Private Pensions” (1995), “Reforming Social Security: Lessons
from International Experience and Priorities for Brazil” (1997) e “Brazil Critical Issues
in Social Security” (2001) consistia na diminuicdo dos beneficios do RGPS e do
RPPS e na ampliacdo do sistema de capitalizagdo. Tais objetivos seriam obtidos
através de um processo sistematizado de reformas que ocorreria em varias etapas,
as quais seriam orientadas pelos técnicos do Banco Mundial, via Projetos de
Assisténcia Técnica, bem como da ajuda financeira da instituicdo através dos

Empréstimos de Ajuste Setorial.

No entanto, apesar desse projeto do Banco Mundial estar em pauta desde 1995, foi
somente no ano de 1998 que o Brasil realizou sua primeira reforma da previdéncia
social. Essa “inércia” de trés anos correspondeu a dificuldade do poder legislativo
em conseguir a aprovagao de uma reforma dessa magnitude, visto que havia um
legado recente de ampliagdo dos direitos instituidos pela Constituicdo Federal de
1988. Além disso, como bem explicita Coelho (2003), existia uma tensdo na
estrutura do executivo e do legislativo brasileiro provocada pela diversidade de

projetos e interesses em pauta que também retardaram a aprovagao das reformas.

O Banco Mundial tinha conhecimento de que embora a privatizacdo tenha se
tornado inviavel economicamente, por outro lado as reformas paramétricas nao
seriam alcangadas sem um minimo de restricdo da parte politica do Brasil. Melo
(2004) reforca esse debate ao apontar que a demora do Brasil em adotar uma
reforma no sistema de reparticdo foi compensada, de certa forma, por uma alta
carga tributaria que facilitou ao governo suportar os déficits da previdéncia social
apontados pela ortodoxia liberal. Ao mesmo tempo em que existiam restricées, no
interior do Brasil, que obstaculizavam as reformas, o proprio Banco Mundial estava

revendo sua trajetoria de atuagdo com relagéo aos sistemas de repartigao.

O consenso em torno dos sistemas de capitalizacdo desapareceu. Muitos
especialistas e instituicbes comecaram a questionar a visdo negativa
anterior a respeito dos sistemas de reparticdo. No final da década, tornou-se
evidente que apenas um numero limitado de paises (a maior parte deles da
América Latina) havia adotado o sistema de trés pilares [...]. A critica mais
expressiva veio do entdo economista-chefe do Banco Mundial, Joseph
Stiglitz, com importante impacto nas comunidades epistémicas setoriais. Em
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1999, o Banco Mundial promoveu um seminario no qual os dissensos
vieram a tona. [...] As andlises devastadoras de Stiglitz ajudaram a legitimar
as visdes discordantes expressas por varios especialistas em politicas
publicas e macroeconomistas em relagdo a nova ortodoxia. Esses autores
argumentaram que Averting the Old Age Crisis (World Bank, 1994) ajudou a
destruir mitos unicamente para substitui-los por outros. Um dos argumentos
mais vigorosos € que os sistemas de capitalizagdo nao produzem uma
melhor performance macroeconémica em comparagao aos de reparticao:
eles ndo geram ceteris paribus taxas nacionais de poupanga mais altas.
Além disso, eles desafiaram a visdo de que os sistemas de capitalizagao
s80 menos propicios a manipulagéo politica do que os de reparticdo (MELO,
2004, p. 180).

O término do consenso em torno do sistema de trés pilares foi importante para o
futuro das reformas no Brasil no que concerne a uma maior flexibilidade nas
decisdes sobre o que manter e o que reformar na previdéncia. Isso nao significa que
o Banco Mundial tenha desistido de um pilar voltado para a capitalizagao, porém, ele
sera aplicado na forma de adesao voluntaria e ndo obrigatéria como antes. Porém,
para que essa adesdo acontega, o Banco Mundial sugere a reforma de o primeiro
pilar na tentativa de diminuir o valor das pensdes, principalmente as do RPPS, para
que de tal modo os segurados que desejem receber um valor maior durante a

aposentadoria recorram a previdéncia complementar.

Assim, o sistema de reformas graduais (mais conhecidas como reformas
paramétricas) foi se transformando na estratégia do Banco Mundial na formacao de
um novo consenso em torno da previdéncia social. Nao foi por acaso que os
esforcos do Banco Mundial de cunho mais radical foram adquirindo certa
flexibilidade. Além da desconstrucdo do mito em torno do sistema de trés pilares,
havia ainda as criticas que a instituicdo vinha sofrendo pelo seu papel no
enfraguecimento da economia dos paises da América Latina e, na sequéncia, pelo
aumento da pobreza, necessitando por parte da instituicdo de estratégias mais fortes
nessa area. Matijascic e Kay (2007) completam a analise apontando que o
enfraquecimento do sistema de trés pilares e consequentemente da propria
legitimidade do Banco Mundial esta vinculado fortemente a insatisfacdo dos paises
que privatizaram a previdéncia com relagcdo ao aumento dos niveis de capitalizagao.
Em alguns casos, tais niveis permaneceram inalterados, contradizendo a
expectativa do Banco Mundial de elevar a poupanca e alcancar crescimento
econdmico (MATIJASCIC; KAY, 2007).
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Uma das questdes mais importantes abordadas pelos autores recai sobre os riscos
existentes nos mercados de capitais dos paises em desenvolvimento devido as suas
reduzidas dimensdes se comparado com os mercados mais evoluidos, como 0s
EUA, por exemplo. Assim, pode haver uma grande oferta de ativos num mercado
pouco desenvolvido e com poucas opg¢des de financiamento, fato que ocasiona uma
disputa pelas opc¢des existentes e, consequentemente, dificulta, ao maximo, a
emissao de titulos e a sua transformacdo em investimentos produtivos. Isso se
converte num grave risco quando os administradores dos fundos de pensao forem

converter os ativos para o pagamento das aposentadorias dos trabalhadores.

Desse modo, a “solucado” para os sistemas de pensado recaia em dois pontos: o
primeiro deles significava prestar atencao as especificidades das economias
(balanca de pagamentos, limitagdes do mercado de capitais, grau de produtividade,
impacto do déficit da previdéncia nos gastos do governo, capacidade de solvéncia
do governo) que ja era um critério utilizado anteriormente, s6 que todos os paises
eram avaliados como uma massa uniforme, sem levar em conta as diferencas entre
eles. E nesse sentido, conforme o pensamento do Banco Mundial, as reformas
paramétricas sdo as que melhor se ajustam as diferentes realidades, pois sua
natureza flexivel permite que as mudangas sejam realizadas consoantes as

necessidades e limitagbes dos paises.

O segundo ponto baseia-se na eficacia do setor social que foi o principal tema
abordado no documento “Proposta do Marco Integral do Desenvolvimento”,
publicado em 1999. Nesse documento, o Banco Mundial propdée que os paises
mutuarios continuem a ser avaliados pelos aspectos econbmicos e acrescenta
também o desenvolvimento positivo do setor social que corresponde aos projetos
desenvolvidos e os impactos sobre a diminuigdo da pobreza no pais. Nesse sentido,
a perspectiva de desenvolvimento do Banco Mundial, para a década de 2000,
indicava uma vinculacdo muito maior da instituicdo com as politicas sociais o0 que
pode ser verificado no aumento do numero de documentos publicados para as areas
de assisténcia e previdéncia. Com relacdo a assisténcia, verifica-se na década de
1990 um numero pequeno de 8 publicacdes, diferentemente da década posterior
quando ha um salto para 107 documentos publicados. E quando se trata da
previdéncia a situacdo nao é diferente, pois foi elaborado pelo Banco Mundial um
total de 91 documentos na década de 1990 e 288 nos anos 2000.
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Nota-se que a influéncia do Banco Mundial vem crescendo no sentido de disseminar
um determinado tipo de conhecimento, a partir da formagdo de um grupo de
especialistas de vanguarda nas areas de previdéncia social e politicas de combate a
pobreza, cujos conhecimentos sdo espraiados para os paises com 0Os quais a
instituicdo possui vinculos financeiros contratuais. A fungdo desse grupo seleto de
profissionais centra-se na construcdo de um consenso sobre determinada politica
através de seminarios, pesquisas e projetos de assisténcia técnica em que se busca
o dialogo com os governos e com especialistas do proprio pais mutuario na tentativa

de diminuir as dificuldades internas que obstaculizam a aprovacao das reformas.

Nesse sentido, Melo (2004) assinala que o principal instrumento utilizado pelo Banco
Mundial na atualidade para aumentar seu raio de influéncia € a propagacao do
conhecimento através de seus especialistas. Tais especialistas tém a funcao de
definir a agenda de reformas dos paises mutuarios ou, ainda, como aconteceu no
Brasil, combinar a agenda do Banco Mundial com as iniciativas e inovagdes do pais
na condugado das politicas sociais. Algumas recomendacgdes iniciais do Banco
Mundial foram suprimidas devido aos resultados positivos das politicas sociais
brasileiras que serviram também as metas de reducdo da pobreza da propria
instituicdo. Um exemplo disso foi a vinculagdo do beneficio da previdéncia social ao
salario minimo e a previdéncia social dos rurais, que se transformaram em
importantes instrumentos de combate a pobreza e auxiliaram no alcance dos

objetivos do Banco Mundial, os quais serao analisados mais a frente.

A atuacgao desses especialistas no Brasil foi citada de forma recorrente nos relatérios
do Banco Mundial denominados de “Social Security Technical Assistance Project”. O
relatério n°® 6.888 de 1988 que discorre sobre a assisténcia técnica do Banco

Mundial nas reformas diz o seguinte:

O objetivo geral do projeto é preparar os Estados tecnicamente para
enfrentar a reforma da previdéncia e ajuda-los a se organizar ao longo das
fases iniciais da reforma. Ainda, ajudara os governos Federal e Estadual a
escolher as melhores op¢bes e incentiva-los a implementar as reformas.
As reformas serdo compostas de quatro fases: preparagdo técnica e
diagndstico; elaboragdo de propostas para a reforma; projeto de estrutura
institucional e implementagéo das propostas da reforma [...] (grifo nosso).

Na fase inicial das reformas no Brasil ficou estabelecido pelo Banco Mundial (1999),
no relatério n® 7517, a implementacdo de uma Unidade de Coordenacao do Projeto

e também de uma Unidade Técnica que atuaram com uma equipe de profissionais
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treinados pela instituicdo e capacitados para realizar consultorias, oficinas, emitir
pareceres e gerenciar as fases da reforma de acordo com os padrbes do Banco
Mundial. Trata-se aqui de uma proposta bastante desenvolvida de convencimento, a
partir da criagdo de um padrdo de exceléncia, baseado na concentracdo de
profissionais especializados na area e na propria experiéncia do Banco Mundial nas
reformas da previdéncia social em inumeros paises. Para Gongalves (2008, p. 12),
“[...] o Brasil tomara recursos junto ao Banco Mundial para comprar servigos de

consultoria do préprio Banco Mundial”.

Embora essa consultoria seja tendenciosa e ja tenha falhado, como aconteceu com
as privatizacbes dos sistemas de pensdo na década de 1990, o Brasil continua
realizando esse tipo de contrato com o Banco Mundial. Na verdade o Brasil comprou
as ideias do Banco Mundial bem antes, no inicio da década de 1990, com a sua
adesao ao projeto neoliberal. A partir dessa adesdo o Banco Mundial ndo precisou
de muitos esforgos para que os governos de FHC e Lula fizessem as reformas
necessarias no Brasil para a implementacdo e o aprofundamento do modelo
neoliberal. Apesar do retardamento da reforma da previdéncia social no Brasil, a
agenda de reformas estruturais ja estava em curso, principalmente apos a efetivagao
do Plano Real em que as reformas foram essenciais para dar sustentacdo a esse
plano de estabilizagdo (FILGUEIRAS, 2007).

Para os economistas mais ortodoxos, como Pinheiro e outros (2001), que
comungam das ideias do Banco Mundial o Plano Real significou a generalizagao das
reformas pré-mercado durante a década de 1990, como a eliminagdo das barreiras
tarifarias sobre as importagdes e o fortalecimento das exportacbées. Ambas tinham
como principal meta a integracdo do Brasil a economia mundial. Além disso, a
introducdo de um amplo programa de privatizagdes objetivava tornar as empresas
mais competitivas e eficientes, bem como o financiamento dos déficits fiscais do
governo. E por fim a desregulamentagdo da economia concorreu para a eliminagao
do monopdlio do Estado sobre diversas areas, criando um ambiente mais

competitivo com a entrada de empresas estrangeiras.

Nota-se que as estratégias utilizadas nesse novo modelo de desenvolvimento
contemplavam sobremaneira os principios que regem os mercados, como a
competitividade, a eficiéncia na alocagao de recursos e a inadequacgao do Estado na
condugao e administracdo dos recursos publicos. Percebe-se entdo que com relagao
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a politica social ndo foi diferente, como n&o havia condi¢cbes reais de adotar as
regras de mercado privatizando a previdéncia, entdo a solugdo seria inserir as
regras do sistema de capitalizagdo dentro do sistema de reparticdo. Dessa forma a
previdéncia social seria tratada muito mais pela l6gica atuarial e muito menos como

uma politica social integrada ao sistema de seguridade social.

Os estudos atuariais, com suas analises financeiras sao importantes para esclarecer
ao governo questdes importantes relacionadas ao equilibrio financeiro do sistema de
reparticdo, como valor dos beneficios e se ha uma relagao justa entre o que as
pessoas contribuem durante sua vida e o que elas recebem efetivamente como
contribuigdo (coeficiente de dependéncia). No entanto, a previdéncia social € uma
politica social e se constituiu no Brasil, a partir de 1988, como parte integrante da
seguridade social e, portanto regida por um conjunto de principios como
universalidade e equidade, que o distinguem de uma avaliagdo e de um
conhecimento fundados apenas na légica atuarial. Tal l6gica se exime de avaliar as
reais demandas da populagdo e os riscos a que elas e seus dependentes estao

sujeitos durante a sua vida, limitando-se a apenas a um calculo financeiro.

Percebe-se que foi essa logica que regeu as prescrigdes do Banco Mundial com
relagdo a diminuigdo do primeiro pilar que corresponde aos beneficios do RGPS e
do RPPS. As principais medidas deveriam concorrer para um maior grau de
eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos, ou seja, a partir das reformas, o
governo poderia direcionar os gastos para areas mais importantes, como o
pagamento da divida contraida com o préprio Banco Mundial. As medidas prescritas

pelo Banco Mundial foram as seguintes:
- Reduzir o beneficio minimo;

- Substituir a concessdao dos beneficios com base no tempo de servigco para

tempo de contribuicao;

- Eliminar a regra de concesséo dos beneficios baseada nos ultimos 36 meses de

contribuicao;

- Definir uma idade minima para a aposentadoria (65 anos para homens e 60 para

mulheres);

- Estabelecer um teto para o recebimento dos beneficios;
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- Reduzir as desigualdades dos beneficios entre os trabalhadores do setor privado

e os trabalhadores do setor publico.

Com relagdo a redugao do beneficio minimo, nota-se que houve iniciativas ainda
durante o governo Sarney, na década de 1980, para que houvesse a desvinculagéo
do beneficio minimo do salario minimo, sendo esse item proposto também pelos
governos seguintes, como Collor, FHC e Lula, muito embora as propostas néao
tenham logrado éxito. Conforme estudo de Faleiros (2002), uma mudanca dessa
magnitude acarretaria numa situacdo de perda da legitimidade do governo porque
comprometeria diretamente o salario e consequentemente o nivel de vida dos
beneficiarios da previdéncia que recebem o beneficio minimo, que sédo de fato a
grande maioria.*®* Mesmo que o governo quisesse levar adiante essa pauta n3o seria
facil sua aprovacdo devido a pressao dos sindicatos, dos aposentados e
principalmente da divisdo que se instaurou no interior do legislativo oriunda dos

varios projetos existentes sobre a reforma da previdéncia.

Por outro lado, os acordos com o Banco Mundial e com o FMI, durante a década de
1980, implicavam numa garantia de pagamento que seria obtido através dos ajustes
fiscais do governo. E nesse caminho, o déficit da previdéncia social era considerado
um dos maiores problemas do governo, inclusive causando dificuldades na
renegociagao dos contratos com o FMI nos anos de 1982 e 1983. Assim, devido a
impossibilidade de corte dos beneficios e também da diminuicdo do beneficio
minimo, o caminho adotado foi o aumento dos impostos, como o COFINS, antigo
Finsocial, que passou de 0,5%, em 1982, para 2% no governo Collor (FALEIROS,
2002).

No governo de FHC, a reforma da previdéncia social tornou-se mais urgente devido
a implementagao do plano de estabilizagdo. No relatério do Banco Mundial n° 8.844,
de 2000, ha uma mencgao a insustentabilidade da previdéncia social apds a redugao
da inflagcado pelo Plano Real em 1994. O sucesso de tal plano dependia do
aprofundamento das reformas ja iniciadas no governo Collor, como as privatizagdes,
o ajuste fiscal, a elevagdo da carga tributaria os quais garantiriam ao governo o

alcance das metas da inflagdo. Ainda assim, foi somente depois de quatro anos de

* Conforme dados do MPAS, citados por Marques e Mendes (2008), 65,7% do total dos beneficios da
previdéncia séo relativos aos benéficos de valor igual a um salario minimo.
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negociagdes e apresentacao de projetos, como a PEC 33, de 1995, que a primeira
reforma foi de fato votada e apresentada a populacdo através da Emenda

Constitucional n® 20 no ano de 1998.

4.2.4.1 A Emenda n°® 20

A trajetéria brasileira até a aprovacdo da Emenda n° 20 (1995-1998) foi atravessada
pela nova agenda do Banco Mundial encabegada pelo novo presidente eleito a partir
de 1995. Embora a instituicdo n&o tenha deixado de realizar pesquisas e publicar
documentos direcionados ao Brasil, ndo houve concretamente uma imposi¢ao
quanto a reforma da previdéncia. Uma das razbes para tal comportamento diz
respeito a facilidade e a velocidade com que as reformas neoliberais encontraram
espacgo no pais, visto que o Brasil foi um dos ultimos paises a concretizar sua
adesao. Para o Banco Mundial essa trajetéria do Brasil significava que grande parte
das mudancas tinham sido feitas, como a contrarreforma do Estado, as
privatizacdes, a abertura da economia e a sua estabilizagdo através do Plano Real.
O que ainda faltava nao tinha sido concretizado, como a reforma da previdéncia que

estava a caminho de ser alcangada.

Segundo Gongalves apud Banco Mundial (2008, p. 12), a instituicdo nessa nova fase
“[...] pretende dar maior énfase ao trabalho analitico e de aconselhamento”. Ou seja,
o Brasil ja tinha uma base neoliberal bem consolidada no governo de FHC, portanto
a reforma da previdéncia era somente uma questdo de tempo. E foi nesse lapso
temporal que o Banco Mundial trabalhou insistentemente na apresentacédo de uma
agenda, ja que a indefinicdo quanto ao caminho para as reformas era considerado
um dos maiores problemas do Brasil. Havia uma infinidade de projetos e de
demandas em jogo, tanto da populagao (que ndo era a parte mais forte), sindicatos e

empresarios e da arena politica (base governista e oposigéo).

Para Melo (2004), uma decisdo como essa envolve também as escolhas que um
pais fez anteriormente com a relacdo a politica em questdo. No caso do Brasil, o
sistema de reparticdo envolve um leque de beneficios, constituidos como direitos na

sociedade que emergiram na década de 1930 e foram sendo estendidos ao longo de
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quase 60 anos. O apice dessa politica se deu na Constituicdo Federal de 1988,
quando ela foi integrada a saude e a assisténcia, constituindo-se como uma base
importante para a proteg¢ao social da populagao brasileira. A partir dai, a previdéncia
social deixou de ser somente sinbnimo de seguro social para se tornar uma politica
com vinculos de universalidade e de cidadania, como aconteceu com a previdéncia

dos rurais.

Por outro lado, sabe-se que um sistema previdenciario dessa magnitude, como € o
sistema brasileiro precisa passar por ajustes ao longo do tempo para que o equilibrio
fiscal e atuarial seja preservado. Quando um sistema atinge a maturidade® e a
populacdo também envelhece é natural que se tenha mais pessoas recebendo
beneficios de aposentadorias e pensdes do que a entrada de novos segurados.
Além disso, esse processo também é atravessado pelo crescimento da economia
que incide diretamente sobre a relagdo de emprego x desemprego. Ou seja, todas
essas questdes irdo afetar a saude financeira da previdéncia, necessitando de novos
instrumentos para conferir o equilibrio das contas, como a revisdo dos aportes

fiscais e as mudancas nas regras de recebimento dos beneficios.

Essa questdo é importante porque algumas medidas que integraram a Emenda n°
20 nao foram, de certa forma, uma afronta aos direitos previdenciarios, como a
mudanca na aposentadoria de tempo de servigo para tempo de contribuicdo. A
aposentadoria por tempo de servigo nao significa que o segurado contribuiu todos os
anos em que trabalhou, causando em longo prazo complicagdes nas contas da

previdéncia social.

Ao tratarmos da relagdo entre o Banco Mundial e as reformas no Brasil € importante
diferenciarmos o0 que realmente se constituia como um desmonte dos direitos e o
que precisava ser modificado por conta da maturidade do sistema de reparticdo que

' Caso contrario,

colaborava para a diminuigdo do coeficiente de dependéncia.’
prevaleceria uma leitura equivocada da influéncia do Banco Mundial, onde quase

tudo € proveniente da atuacdo da instituicdo. Nesse ponto, ressalta-se que a

P Eo processo mediante o qual um sistema de penséo deixa de ser imaturo, com trabalhadores
jovens contribuindo para o sistema, porém com poucos beneficios pagos dado que os adultos ja
aposentados nao contribuem e por outro lado sédo elegiveis para receber os beneficios (BANCO
MUNDIAL, 1994).

Segundo o Banco Mundial (1994), o coeficiente de dependéncia do sistema de reparticdo
corresponde a relagado entre o niumero de pessoas que recebem aposentadoria sobre o numero de
contribuintes no mesmo periodo de tempo.

51
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influéncia do Banco Mundial no Brasil estd muito mais vinculada a constituicdo de
uma base neoliberal. O que vem depois € mera consequéncia de uma resposta que
ja foi dada no inicio da década de 1990 e que continuou sendo aprimorada pelos

governos de FHC e Lula.

Nesse sentido, infere-se que a trajetoria brasileira com relagdo as reformas da
previdéncia foi muito mais propria do que adaptativa de forma que o trabalho do
Banco Mundial foi mais no sentido de direcionar, aconselhar, formar consensos
sobre como fazer e ndo o que fazer. O principal ja estava feito, que sao os ajustes
estruturais na economia que tiveram um forte eco sobre a seguridade social
brasileira. Por outro lado, as respostas que o Brasil tém oferecido no conjunto da
protecao social tem agradado ao Banco Mundial porque a base estava formada
através das reformas na economia, como o ajuste fiscal, a politica monetaria
fundada nos juros altos, no corte dos gastos sociais, enfim, o caminho da ortodoxia

liberal que garantiria a primazia do pagamento da divida.

Enquanto o governo priorizar a constituigdo do superavit primario para o pagamento
da divida, ele fara menos investimentos publicos, como infraestrutura, por exemplo,
que pode ser considerado um setor chave de sustentagdao do setor produtivo. Com
isso, perde-se a capacidade de competitividade dos produtos brasileiros e aumenta
o custo Brasil gerando desemprego e aumento das subcontratagdes (NAKATANI;
OLIVEIRA, 2010). Tais problemas incidem diretamente na constituicido de novos
filados ao sistema previdenciario e ocasiona uma relacdo cada vez mais estreita

entre o numero de contribuintes e 0 numero de aposentados.

Voltemos ainda as principais modificacdes instituidas pela Emenda n° 20 que foram,
em sua grande maioria, direcionadas aos segurados do RGPS. Dentre elas,
ressaltamos a substituicdo da aposentadoria do tempo de servigo para o tempo de
contribuicdo; o estabelecimento de um teto®? para a aposentadoria de R$ 1.200,00
(mil e duzentos reais); e mudancga na regra de calculo do beneficio que correspondia
aos ultimos trinta e seis meses e apds a Emenda ficou estabelecido que fosse
calculado mediante a média aritmética simples dos oitenta por cento dos maiores
salarios de contribuicdo considerados a partir de julho de 1994. Além disso, foi
introduzida a tributagéo dos beneficios dos segurados com mais de sessenta e cinco

anos e a previdéncia complementar privada. No que diz respeito aos segurados do

20 teto em 2013 corresponde a R$ 4.157,05.
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RPPS, a Emenda n° 20 estabeleceu regras que dificultavam o acesso do servidor ao
recebimento da aposentadoria integral, como a idade minima de 60 anos para o
homem e 55 anos para mulher, somado a exigéncia de 10 anos no servigo publico e

5 anos no cargo no qual o servidor seria aposentado.

Em suma, grande parte do que o Banco Mundial havia prescrito para o Brasil foi
adotado na Emenda n° 20, porém, independente desse organismo ter prescrito ou
nao. A maioria das medidas precisava ser adotada para oferecer sustentagdo ao
sistema de reparticdo. Além do mais, o centro das reformas para o Banco Mundial
nao era o RGPS, e sim, a previdéncia social dos servidores publicos (RPPS) e talvez
essa tenha sido a grande derrota da instituigdo, pois a reforma s6 seria aprovada

cinco anos depois.

Dentre os pontos abordados pelo Banco Mundial e que nao foram aprovados,
através da Emenda n° 20, foram a desvinculagdo do beneficio minimo do salario
minimo®® que ja foi discutido anteriormente e a introdugdo de uma idade minima de
65 anos para a aposentadoria, para homens e mulheres. A introdu¢cdo da idade
minima foi um dos principais entraves durante a votacdo da Emenda, terminando
com a derrota do governo e a incapacidade deste de impor sua agenda. Porém,
quando a Emenda n°® 20 modificou a regra de calculo do valor das aposentadorias
que constava na Constituicdo de 1988 abriu precedentes para que fosse introduzido

o0 modelo de capitalizagao escritural mais conhecido como Fator Previdenciario.

Esse modelo preserva o sistema de reparticdo, ao passo que introduz regras do
sistema de capitalizagédo para o calculo dos beneficios. Tal regra teve sua origem na
Suécia, porém, os paises que seguiram esse modelo procuraram adapta-lo as suas
realidades, ocasionando variacbes com relacdo a formula original como foi feito no
Brasil. A natureza do sistema nao deixa de ser de reparticdo, porém sao integradas
aos calculos as contribuicbes acumuladas do trabalhador ao longo de sua vida,
acrescida de juros, bem como a utilizacdo das variaveis demograficas (MELO,
2004).

O Banco Mundial no documento “Brazil: Social Insuranceand Private Pensions”,
publicado em 1995, ja sinalizava sobre a impossibilidade de o Brasil privatizar a

previdéncia social pelos custos de transi¢cdo. Contudo, alertava sobre a necessidade

%3 \/oltaremos a tratar desse assunto no item relacionado a importancia da previdéncia social para a
redugao da pobreza.
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de adotar regras mais equanimes na concessado dos beneficios, pois, as que
estavam em vigor contribuiam para a auséncia de uma relagdo justa entre as
contribuigdes efetivas pelos segurados e os beneficios recebidos. Nesse documento,
o Banco Mundial descreveu alguns parametros que poderiam ser adotados na regra
do calculo dos beneficios para tornar essa relagdo mais equitativa, como a idade de
entrada na forca de trabalho, a idade no momento da aposentadoria e a expectativa

de vida.

Para Melo (2004), a adogao das regras de capitalizacdo nos regimes de reparticao
implica numa mudanga de orientagdo por parte do Banco Mundial quanto a rigidez
de suas prescri¢gdes, anteriormente vinculadas somente ao regime de trés pilares.
Isso significa também que a relagdo do Banco Mundial com o Brasil foi se
constituindo na medida das limitagdes econémicas e politicas do pais em reformar a
previdéncia social. O Banco Mundial sabia que mudancas precisavam ser efetivadas
na previdéncia social brasileira, porém, pela via considerada “normal”, que era a
privatizagao, isso nao seria possivel. Assim, outros instrumentos de convencimento
foram utilizados pelo Banco Mundial para tornar as reformas brasileiras mais
préximas do chamado “ideal” de politica social na atualidade. Ou seja, um modelo
bem mais restrito, tratado a parte das questées econdmicas e destinado a um grupo

considerado mais necessitado.

O Brasil adotou essas regras, através da Lei n® 9.876 de 1999, onde o calculo das
aposentadorias por tempo de contribuicdo do RGPS ndo seria mais baseado na
meédia aritmética simples dos oitenta por cento dos maiores salarios de contribuicao
e sim pela nova formula de calculo do Fator Previdenciario. No caso da
aposentadoria por idade, o Fator Previdenciario foi considerado de aplicagcéo
facultativa, podendo ser utilizado somente se trouxer beneficios maiores para o

segurado. O Fator Previdenciario esta especificado pela seguinte formula:

To=a [Id+T|:K.:1:I
=l +
Es 100

F

Onde:

f = fator previdenciario;

Es = expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria;
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Tc = tempo de contribuicdo até o momento da aposentadoria;
Id = idade no momento da aposentadoria;

a= aliquota de contribuicdo correspondente a 0,31.

Marques et al. (2009) afirmam que com a adogao do Fator Previdenciario houve uma
reducdo do valor dos beneficios considerada até mais dura do que o limite de idade
que nao foi aprovado na Emenda n° 20. Implicitamente o fator idade estava presente
na férmula, conjuntamente com o tempo de contribuicdo do segurado e a
expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria, sendo que esse ultimo item
€ aplicado mediante uma tabela disponibilizada, anualmente, pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Com relagdo ao Fator Previdenciario no relatério
do SECAL de 2001 o Banco Mundial diz o seguinte:

A principal reforma na previdéncia social brasileira apoiada por este
empréstimo foi a promulgacao da Lei n° 9.876, de 26 de novembro de 1999,
que introduziu uma nova férmula para o calculo das prestacdes das
pensdes do RGPS e estabeleceu novas regras para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo [...]. A primeira parte da férmula do coeficiente
atuarial equilibra o periodo de contribuigdo de cada segurado ao tempo
médio em que o beneficio é recebido (expectativa de vida no momento da
aposentadoria). A segunda parte do coeficiente atuarial corresponde ao
“bbnus” concedido aos segurados, cujo valor € aumentado com base no
maior tempo trabalhado e na idade em que se aposenta. Pela primeira vez,
sao introduzidas condigdes para incentivar os trabalhadores a continuarem
a trabalhar mesmo depois de conhecer todas as qualificacdes legais para a
aposentadoria.

Para o Banco Mundial, o Fator Previdenciario significou o acerto de varios pontos
considerados problematicos na previdéncia social do Brasil, através de uma unica
“tacada”: a introducao da légica securitaria através da nova formula para o calculo
do beneficio; a introducao implicita do fator idade; a reducdo dos beneficios das
aposentadorias por tempo de contribui¢cao; e por fim o efeito do bénus de cinco anos
que a mulher” tem em relagdo ao homem para se aposentar ndo era

completamente eliminado no calculo, tornando a reducdo ainda maior para as

>* 0 Banco Mundial (1995) refutava o fato das mulheres no Brasil se aposentarem mais cedo do que
os homens, sendo que a esperanca de vida delas é 25% maior do que a dos homens,
constituindo-se como um encargo desnecessario para o seguro social. Ademais, para o Banco, o
sistema de previdéncia ndo deve ser projetado para compensar diferentes mortalidades.
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mulheres.>® Além disso, para aqueles que quisessem se aposentar com um valor
maior do beneficio, a solugdo seria o prolongamento dos anos trabalhados e

consequentemente do tempo de contribuigao.

Nota-se que a adogéo do bonus significa uma transferéncia deciséria sobre o valor a
receber na aposentadoria para o segurado. Cabe a ele decidir se quer receber
menos, caso se aposente, ou permanecer mais tempo trabalhando e tendo acesso
ao bbénus. Essa caracteristica mais individualizada é propria da gestao privada dos
riscos sociais bem presente na nova agenda do Banco Mundial, em que o Estado
tem a funcdo de fomentar os instrumentos privados, como a previdéncia
complementar, para que as pessoas possam se proteger dos riscos sociais. E quem
nao tem condi¢des financeiras de adquirir tais instrumentos se cercara de meios
préoprios (familiares, por exemplo) e, portanto tolerara mais os riscos. Assim, cada
vez mais que os individuos se blindam dos riscos, estes ndo aparecem mais como
riscos porque foram sanados na esfera individual e as satisfagbes das necessidades
dos cidadaos sdo cada vez mais rebaixadas ao patamar minimo (TRICARICO,
2007).

A implementagao do Fator Previdenciario significou uma grande vitéria para o Banco
Mundial, talvez menos no sentido pratico e mais no sentido de conduzir o Brasil a
adocdo de principios da gestdo privada nas politicas sociais. No documento
‘Reduccion de La Pobreza y Crecimiento: Circulos Virtuosos y Circulos Viciosos”
(2006), o Banco Mundial afirma que a pobreza, nesse caso, deve ser controlada pela
formacéao de ativos, como educacgao e saude, para que os pobres tenham condicdes
de competir, em niveis de igualdade, com o restante da populagdo e assim

conseguir gerenciar melhor seus riscos e se tornarem uma pecga importante para o

% Segundo Baars (2012, p. 7), [...] o fator previdenciario impde reducdo média consideravel na renda
do beneficio. Conforme dados do Boletim Estatistico de Previdéncia Social, de janeiro de 2012, a
idade média de aposentadoria por tempo de contribuicio do homem foi de 54,83 anos e das
mulheres de 54,90 anos. O fator previdenciario de 2012 para os homens que se aposentam na
idade média de 55 anos, com o requisito minimo de 35 anos de tempo de contribui¢éo, é de 0,715,
ou seja, uma redugao de quase 30% no valor do beneficio. Para as mulheres a redugdo média é
mais intensa, pois, como podem se aposentar aos 30 anos de contribuicdo, naturalmente
adquirem o direito a se aposentar antes. Embora a legislagdo estabelega a adigdo de 5 anos no
tempo de contribuicdo da mulher para efeito de calculo do fator previdenciario, essa medida n&o &
suficiente para anular, no célculo, os efeitos do direito que tem de se aposentar com tempo de
contribuigdo inferior ao do homem, em face de a idade de aposentadoria integrar também o
calculo do fator previdenciario. Para a mulher que se aposenta na idade média de 52 anos, por
exemplo, com o tempo minimo de caréncia de 30 anos, o fator é de 0,641, promovendo uma
reducéo de 36% no valor de sua aposentadoria.
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crescimento econémico do pais. O papel do Estado no combate a pobreza deve ser
bem mais focalizado e baseado preponderantemente nos programas de
transferéncias de renda com auxilio dos testes de meios, ou seja, mediante uma
série de critérios que deixam uma grande parcela da populagdo sem condigbes de

acesso aos beneficios.

Nesse sentido, o Banco Mundial continuou sua missdo de conduzir o Brasil nas
reformas da previdéncia social e agora o alvo sera a RPPS. O principal objetivo do
documento “Brazil - Critical Issues in Social Security” (2001, p. 205) foi discutir a “[...]
reducdo das diferengas entre o RPPS e o RGPS [...]”, cujos desdobramentos
incidiram na Emenda Constitucional n® 41 de 2003. No préximo item, discutiremos
alguns pontos da Emenda n° 41, tendo como delimitagdo da analise as prescri¢gdes

do Banco Mundial que nortearam o debate para a efetivacdo das mudancas.

4.2.4.2 A Emenda n° 41

A problematica referente a reforma da previdéncia social dos servidores publicos do
Brasil constituiu-se, ao longo da década de 1990, como tema central nos
documentos e estudos do Banco Mundial, principalmente apds essa questao nao ter
sido incorporada as mudancas efetivadas pela Emenda n° 20. Em 2001, foi
publicado o documento “Brazil - Critical Issues in Social Security” que destinou
grande parte de suas paginas na tentativa de determinar a agenda para as reformas
do RPPS. O principal argumento apresentado pelo Banco Mundial para as reformas
baseava-se nas altas taxas de retorno pagas aos segurados do RPPS no momento
da aposentadoria que, segundo a instituicdo, estdo em torno de 100%,
diferentemente dos demais paises da América Latina e dos EUA que néo
ultrapassam 62%.

Além disso, pela légica do Banco Mundial ha uma relagdo extremamente desigual
entre os beneficios recebidos pelos segurados do RGPS e do RPPS de forma que a
reducdo dessa diferenca implicaria numa melhor redistribuicdo entre os
trabalhadores e consequentemente uma maior equidade no sistema de reparti¢ao.

Porém, o termo equidade para o Banco Mundial ratificado no documento “Equidade
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e Desenvolvimento”, de 2006, € muito diferente da concepgéo de justica social que
tem como base a universalizacdo das politicas sociais, como foi proposto na
Constituicao Federal de 1988.

Para o Banco Mundial, equidade e justica social significam que o Estado deve
proporcionar a populagdo 0 acesso aos minimos sociais através das politicas sociais
compensatorias e pela igualdade de oportunidades. Por essa via, as desigualdades
seriam resolvidas por meio do equilibrio das instituicbes e politicas que
historicamente favorecessem as demandas dos grupos mais fortes e mais influentes.
Dessa forma, o RPPS se constituiu como uma instituicao que corrobora a
desigualdade entre os trabalhadores pelas diferengcas exorbitantes entre os

beneficios desse sistema em relagdo ao RGPS.

Percebe-se que essa foi uma forma de o Banco Mundial apresentar ao Brasil as
politicas sociais consideradas corretas para o publico adequado. A previdéncia
social ndo era considerada pelo Banco Mundial uma politica social que atendia as
reais demandas da América Latina, devido ao grande numero de pessoas fora do
mercado de trabalho. Porém, a “solucao” apresentada pela instituicdo necessitava
“[...] garantir a sobrevivéncia e a reprodugdo da forga de trabalho nas novas
condigbes de flexibilizagdo, precarizagdo e desregulamentagédo [...]” (RIZZOTO;
BORTOLOTO, 2011, p. 794). Tal “solugcdo” baseava-se na redugdo dos beneficios
dos chamados grupos privilegiados, como o funcionalismo publico e na preservagao
dos beneficios dos grupos mais pobres. Dessa forma, o Estado brasileiro garantiria a
sobrevivéncia e a reproducéo da forga de trabalho dos grupos mais pobres sem abrir

mao do caminho de desenvolvimento em bases neoliberais.

Esse foi o caminho do governo do presidente Lula no qual a reforma do RPPS foi
encaminhada. Segundo Marques e Mendes (2004), os argumentos utilizados pelo
governo Lula para a reforma recaiam na existéncia do déficit e na comparagao, sem
critérios, das diferencas das aposentadorias dos dois regimes, e reforgcava a
existéncia de um grupo de privilegiados que oneravam os cofres publicos. No
entanto, como reforcam os autores, o governo se “esqueceu” de mencionar que o
propalado déficit vinha da deficiéncia do préprio Estado, no que tange ao
financiamento da previdéncia, ao relegar tal papel aos préprios trabalhadores do

setor formal de trabalho.
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Além disso, a politica econdbmica que vinha sendo executada no Brasil, desde o
governo de FHC e aprimorada no governo Lula, contribuiu para o baixo crescimento
econdémico e o aumento do numero de desempregados. No governo Lula, por
exemplo, as metas fiscais passaram para 4,25% do PIB, bem superior aos 3,75%
implementados anteriormente, o que ocasionou mais cortes no orcamento para a
area social. Ainda, a continuidade da politica monetaria, firmada no aumento da taxa
de juros que, apesar de conter a inflagdo enfraquecia o investimento produtivo e
acelerava o investimento em capital financeiro, causando desemprego para a
populacédo (FILGUEIRAS, LOBO, 2003).

Entre 1989 e 2001, por exemplo, os desempregos passaram de 1,9 milhdo
de pessoas, para 7,8 milhdes, e geraram-se 5,9 milhdes de novos
trabalhadores desempregados. Quase 53% do total de novos
desempregados no pais concentraram-se no segmento com mais de oito
anos de escolaridade, com apenas 5% nos trabalhadores sem instrucéo.
Com enorme presenca de trabalhadores no interior do mercado de trabalho,
prevaleceu o processo de exclusao do sistema previdenciario de uma
parcela dos trabalhadores. Por consequéncia, a base do proprio
financiamento da previdéncia ficou prejudicada (CAMPOS; POCHMANN,
2007).

Nota-se que os principais problemas da previdéncia social estdo concentrados na
esfera econdmica e nao apenas no interior dos RPPS e RPPS como o governo em
todo o tempo tenta apresentar. Embora existam problemas de ordem atuarial®®-na
previdéncia social, que é a relagdo desigual entre as contribuigdes efetuadas e os
beneficios recebidos, como acontece na previdéncia dos rurais, o problema maior
refere-se ao conjunto ajuste fiscal e politica monetaria que implicaram numa
fragilidade e vulnerabilidade da economia, onde ndo ha formacdo de novos
investimentos e oferta de empregos, impactando sobremaneira na previdéncia
social, tanto pela desfiliacdo daqueles que contribuiam, quanto na adesao de novos

segurados.

A rapidez com que a reforma do RPPS foi realizada pelo governo Lula ndo pode ser
considerada motivo de surpresa, pois ao analisarmos os documentos do Banco
Mundial percebemos que tal reforma ja fazia parte das etapas das mudangas que
precisavam ser efetuadas no Brasil através da ajuda do Banco Mundial. Porém, a
instituicdo sabia das dificuldades que enfrentaria para a concretizagdo de cada

etapa, principalmente quanto as mudangas que necessitavam de uma emenda a

% 0 equilibrio atuarial tem a ver com os beneficios previstos de um individuo em relagdo as
contribuigcbes passadas desse mesmo individuo (WORLD BANK, 2001, p. 210).
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Constituicdo Federal de 1988, onde os direitos tinham sido recentemente ampliados.

E o que o Banco Mundial afirma no relatério n° 22.275, de 2001.

Na concepgao da reforma, o Banco Mundial levou em conta que a reforma
da previdéncia social seria extraordinariamente dificii no Brasil em
comparagdo com outros paises porque as regras relacionadas aos
beneficios e os critérios de elegibilidade estdo consagrados na Constituigao
Federal aprovada em 1988. A Emenda Constitucional 20/98 eliminou as
regras de elegibilidade que beneficiavam os segurados do RGPS tornando
possivel projetar pardmetros novos e mais eficientes através das leis
especificas. A agéncia de execugdo ja vinha trabalhando em estreita
colaboragédo com os especialistas técnicos do Banco Mundial sobre as
questdes das pensdes e, portanto, estavam bem equipados para lidar com a
complexidade dos processos de reformas, tendo sido treinado no uso de um
sofisticado software de simulagdo de pensdes e participado de seminarios e
conferéncias sobre pensdes relevantes [...] A reforma do RPPS exigiria uma
emenda a Constituicdo, uma vez mais, um processo que requer para
aprovacao de 3/5 em ambas as casas do parlamento. Como havia pouca
motivagdo politica para o governo envolver-se em mais uma rodada de
mudangas constitucionais tdo rapidamente sobre os calcanhares da
emenda constitucional anterior, 0 Banco Mundial estava correto em apoiar
as reformas destinadas ao RGPS, enquanto continua a apoiar através da
assisténcia técnica e o dialogo politico com as autoridades brasileiras no
sentido de uma possivel futura reforma no RPPS.

E importante ressaltar que quando o Banco Mundial trata na citagdo acima do termo
agéncia de execucgao esta se referindo a estrutura de gestdo organizada mediante o
auxilio do préprio Banco para operacionalizar as reformas. Tal estrutura foi
organizada em torno das Unidades Técnicas que foram criadas para dar
sustentacdo a parte mais importante da reforma que se constituiu na formacéao
técnica dos governos federal, estadual e municipal. Nesse sentido, caberia aos
técnicos do Banco Mundial, conjuntamente com os profissionais brasileiros, reunir as
principais informacdes e elementos que pudessem subsidiar os governos na escolha
da melhor forma de concretizar as reformas. Essas informagdes foram detalhadas
sob a forma de oficinas, pareceres e consultorias e objetivou formar um consenso

em torno da necessidade e da urgéncia das reformas.

Assim, o consenso em torno da reforma do RPPS ja estava sendo formado pelo
trabalho arduo dos técnicos do Banco Mundial desde 1998, quando foi firmado o
primeiro Projeto de Assisténcia Técnica para as reformas da previdéncia social.
Além disso, nesse mesmo ano, o Brasil efetivou um acordo com o FMI cujas
garantias do governo brasileiro também se baseavam na reforma da previdéncia
social e na adogdo de programas sociais com metas de redugdo da pobreza e

desenvolvimento de capital humano. Além desses acordos, em 2002, se concretizou
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um segundo acordo Stand-By entre o Brasil e o FMI, no final da gestdo de FHC,
tendo como condicionalidades a criacdo de fundos de pensao complementar para os

servidores publicos federais, estaduais e municipais (WORLD BANK, 1998).

Dessa forma, o governo Lula assumiu a continuidade do modelo econdémico iniciado
pelo seu antecessor e, em seu bojo, o encaminhamento das préximas etapas da
reforma da previdéncia social, quais sejam a reforma do RPPS e o incremento da
previdéncia complementar. Decorre dai a aprovagdo da Emenda Constitucional n°
41, de 2003, cujas principais mudangas foram a introdu¢do da contribuicdo dos
inativos e pensionistas; o estabelecimento do teto de R$ 2.400,00 para os
ingressantes no setor publico e privado; o fim da paridade entre os servidores ativos
e inativos. Para a aposentadoria integral foram fixadas as condicionalidades de dez
anos de carreira, vinte anos de servigo publico e cinco anos no cargo de referéncia
somado a trinta e cinco anos de contribuicdo e sessenta anos de idade, se homem e
55 anos, se mulher; introducdo da previdéncia complementar facultativa a todos os
servidores publicos sob a forma de contribuicdo definida, em que o valor do
beneficio futuro dependera do valor acumulado, ou seja, o segurado assume 0s

riscos das oscilagdes do mercado de capitais.

Marques e Mendes (2004) consideram que a instituicdo dessas reformas fere o
pacto anteriormente estabelecido entre o Estado e os servidores publicos, visto que
tais servidores, diferentemente dos trabalhadores da iniciativa privada, recebiam
remuneragdes mais baixas, porém, tinham a garantia de receber o0 mesmo valor na
aposentadoria, fato que gerava uma seguranga quanto ao futuro. Além disso, houve
um desrespeito com relagdo as regras de transi¢cdo, causando perdas irreparaveis
para os trabalhadores que, pela via considerada normal, tinham a funcdo de
amenizar a instituicdo da nova legislagdo. Por fim, as regras cumulativas para a
aposentadoria integral que levam em conta idade, tempo de contribuicao e tempo de

exercicio no cargo dificultaram ao maximo esse tipo de aposentadoria.

Por outro lado, a Emenda n° 41 representou para o Banco Mundial uma vitéria a
favor do compromisso brasileiro com a estabilidade fiscal e macroeconémica e
consequentemente a credibilidade internacional do pais e uma derrota contra a
protecao social defendida na Constituicdo Federal de 1988. O objetivo primordial da
reforma era a sustentabilidade da divida brasileira, contudo, existia, por detras desse

processo, um objetivo pouco alardeado e cuja sutileza na sua conducgado o fazia
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parecer de pouca importancia. Tal objetivo baseava-se na condugéo do Brasil a um
novo posicionamento sobre a protecao social que, na verdade, deveria parecer uma

escolha governamental.

De fato, o Banco Mundial ja havia semeado a ideia ao afirmar que os paises em
desenvolvimento deveriam investir nas politicas corretas para a populacdo que
realmente necessita da assisténcia do Estado que, para a instituicdo, sdo aquelas
que se enquadram dentro da categoria da pobreza absoluta, ou seja, vivem com
menos de US$ 1,25 por dia. Para os demais grupos sociais considerados pobres,
mas, que ndo vivem na pobreza extrema, o Estado deve proporcionar politicas que
promovam a aquisicdo de ativos (educacdo, saude, profissionalizagdo e
empreendedorismo) para que essas pessoas estejam aptas a gerenciar seus

proprios riscos e além de tudo contribuir para o crescimento da economia do pais.

Seguindo ainda a légica do Banco Mundial os segurados da previdéncia social,
principalmente os funcionarios publicos, constituem-se como um grupo a parte, com
privilégios especiais, devido ao valor de suas rendas. Para estes, o Estado deve
reduzir os direitos e também dificultar o acesso as aposentadorias integrais de forma
que a alternativa para quem deseja se aposentar e receber um valor maior seria a
adesdo a previdéncia complementar ao passo que o Estado deveria reforcar as

medidas de combate a pobreza pela via das politicas compensatodrias.

No entanto, o Brasil, além de promover as politicas de transferéncia de renda, como
o Programa Bolsa-Familia, também manteve duas importantes conquistas da politica
previdenciaria, instituidas pela Constituicdo Federal de 1988, que € a vinculacao do
beneficio minimo ao salario minimo e a previdéncia social dos rurais. O Banco
Mundial, no documento “Brazil: Insurance and Private Pensions”, de 1995,
apresentava um posicionamento contrario a vinculagdo do beneficio minimo ao
salario minimo e a previdéncia dos rurais porque ambos debilitavam ainda mais o
sistema. Para o Banco Mundial, o ideal seria diminuir o beneficio minimo; e a
previdéncia social dos rurais deveria ser tratada como um beneficio assistencial cujo

aporte fiscal decorreria dos impostos.

Ocorre que esse posicionamento do Banco Mundial foi se transformando ao longo
do processo de ajuda da instituicdo via empréstimos de ajustamento e assessoria
técnica ao Brasil a partir de 1998. Ressalte-se, ainda, que o Brasil, por realizar as

reformas de forma tardia, teve acesso a nova agenda do Banco Mundial com um
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teor mais flexivel que permitiu ao pais continuar seguindo uma trajetéria diferenciada
dos outros paises na condugao das reformas. Nessa nova agenda, o Banco Mundial

priorizou as medidas de combate a pobreza associadas aos regimes de reparti¢ao.

Dessa forma, apds o fracasso da privatizagcdo da previdéncia nos paises da América
Latina que aderiram a privatizagao, os regimes de reparticdo se constituiram como o
tipo ideal de sistema de seguro social. A pesquisa realizada pelo IEG (2006) apontou
a inconsisténcia do modelo de privatizacdo e recomendou ao Banco Mundial a
valorizagao dos regimes de reparticdo. E, no mesmo ano, o Banco Mundial publicou
o documento “Soporte del Ingreso en la Vejez en el Siglo Veintiuno: Una Perspectiva
Internacional de los Sistemas de Pensiones y de sus Reformas” que recomendava a
adocao de mais dois pilares com o objetivo de reforgar as medidas de combate a

pobreza.

Nesse documento, o Banco Mundial agrega dentro dos regimes de reparticdo as
medidas de combate a pobreza. Além disso, o regime de capitalizagdo n&o é
abandonado, ele também é reforcado, porém, admitem-se as limitagdes do mercado
de capitais dos paises da Ameérica Latina. Percebe-se que nesse novo modelo a
principal mudanga advém do abandono do modelo unico, reforgado pelo sistema de
trés pilares, que néo levou em conta as limitacbes e as peculiaridades da América

Latina na adocgao da privatizacdo e nem as especificidades de cada pais.

Nesse sentido, o Banco Mundial tem agido com muita cautela no que tange as suas
prescricdes e vem procurando enfatizar as inovagdes em termos de politicas sociais
advindas dos paises mutuarios, como o Brasil. E sobre esse prisma que o Banco
Mundial passou a valorizar a previdéncia social dos rurais e a vinculacdo do salario
minimo ao beneficio minimo. Assim, discutiremos no proximo item o quanto o regime
de reparticdo tem sido valorizado e recrutado pelo Banco Mundial no auxilio do
combate a pobreza de forma que as medidas consideradas inovadoras do Brasil,

que outrora foram criticadas, tém servido também aos interesses da institui¢ao.
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4.2.5 Quanto a importancia da previdéncia social para o combate a pobreza

A mudanca de posicionamento do Banco Mundial sobre a previdéncia social reforca,
ainda mais, que a influéncia que a instituicdo vem exercendo sobre o Brasil caminha,
lado a lado, com a singularidade da caminhada brasileira na execugao das reformas.
O Brasil foi um pais que ganhou status de modelo para o Banco Mundial seguindo
uma trajetoria erratica, contudo, o resultado dessa imprevisibilidade do Brasil tem
atendido as demandas concretas do Banco Mundial. Primeiro, o Brasil ndo privatizou
a previdéncia social conforme o Banco Mundial havia prescrito no inicio da década
de 1990, depois, as reformas aconteceram ao tempo e ao gosto do Brasil e ndo com
a velocidade requerida pela instituicdo e, além de tudo, ndo atenderam a todos os
pontos prescritos. Por fim, o Brasil preservou direitos que o Banco Mundial
considerava inadequados para o modelo de protecdo social preconizado pela
instituicao.

Desse modo, o regime de reparticdo, preservado pelo Brasil e combinado com a
previdéncia social dos rurais e, ainda, com as medidas de combate a pobreza, de
cunho assistencial, como o Programa Bolsa-Familia, transformaram-se no modelo
de proteg¢do social para o Banco Mundial. Ressalte-se ainda que as medidas do
Brasil quanto a protecao social foram viabilizadas num momento em que o Banco
Mundial foi bastante questionado sobre sua atuagao dura na América Latina, durante
a década de 1990, ocasionando aumento da pobreza e um fraco crescimento

econdmico.

Tal atuacdo tinha como obijetivo criar condi¢gdes para que os paises mutuarios, em
médio e longo prazo, conseguissem melhorar suas economias. Contudo, o0s
resultados esperados nao aconteceram e seu desempenho foi bastante questionado
por instituicbes internacionais que colocaram em xeque a credibilidade da
instituicdo.>” A crise se instalara dentro da instituicdo Banco Mundial de tal forma
que o fim da instituicao foi cogitado por um pequeno grupo. Com o intuito de sanar a
crise, o presidente Bill Clinton fez a indicacdo de um novo gestor para a instituicao
(Wolfensohn) que teria como objetivo a “[...] reciclagem e dilatagdo do programa
politico neoliberal [...]" (PEREIRA, 2010, p. 363).

>’ Sobre a crise da instituicdo Banco Mundial e a conversao da nova agenda ver Pereira (2010).
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O panorama econdmico na América Latina e no Caribe se transformou, mas
a regiao ainda enfrenta uma série de importantes desafios — o mais grave é
a persisténcia da pobreza generalizada. [...] Para reduzir a pobreza, os
governos da regido precisavam criar estratégias para acelerar
consideravelmente o crescimento; precisavam também conceber programas
sociais mais eficazes para os pobres, sem o que ndo granjearao o amplo
apoio politico necessario ao prosseguimento da modernizagdo econémica.
A aceleragao do crescimento e a reducédo da pobreza vao requerer uma
série de dificeis “reformas de segunda geragdo”, as quais envolvem a
consolidagcdao da estabilidade macroeconémica, a reconstrugao do
Estado, melhoria do sistema de ensino e a flexibilizagdo dos mercados
de trabalho (PEREIRA apud BURKI; EDWARDS, 2010, p. 367, grifo
Nosso).

Nota-se que a base ideo-politica do Banco Mundial ndo se altera; o que se busca é
sua permanéncia com uma nova roupagem, ou melhor, a apresentacdo de uma
aparéncia nova. Para tanto, o Banco Mundial coloca o Estado, antes “demonizado”
pela instituicdo, em evidéncia com o intuito de legitimar sua preocupagao com 0s
problemas sociais. Com isso a “novidade” apresentada pelo Banco Mundial foi a
redescoberta do Estado na condugao dos regimes de reparticdo que anteriormente
tinha sido duramente criticado como um sistema arcaico e enterrado pela ortodoxia

liberal juntamente com as politicas oriundas do Estado de Bem-Estar Social.

Pela logica anterior do Banco Mundial, contida no documento “Envelhecimento sem
Crises”, de 1994, o Estado nao deveria se ocupar do seguro social de forma tao
abrangente, até porque as instituicées privadas apresentavam condigdes financeiras
e estruturais muito melhores para isso. Além disso, a redistribuicdo em favor dos
pobres, proveniente da atuacdo do Estado, ndo estava sendo realizada através da
previdéncia social. O caso do Brasil era considerado emblematico para o Banco
Mundial pela iniquidade observada na forma de conducdo dos beneficios e dos

privilégios para os grupos de maior renda dentro do sistema de reparti¢cao.

No entanto, quando o Banco Mundial coloca novamente o Estado no jogo ou utiliza
as palavras da prépria instituicdo, “a reconstrucdo do Estado”, ndo significa uma
aproximagao com as politicas universais, mesmo porque o projeto neoliberal do qual
o Banco Mundial faz-se instrumento visa destruir a tentativa de firmar um Estado
pautado na justica social e na universalizagdo das politicas sociais. Esse tipo de
Estado recrutado pelo Banco Mundial foi abordado pela instituicdo no documento “O
Estado num Mundo em Transformagdo”, de 1997, que traz como fungdes do Estado

a protecao aos pobres através dos programas de combate a pobreza, a previdéncia
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social que tem como fungdo cuidar das pensdes redistributivas e também a

distribuicdo dos ativos para os grupos mais vulneraveis.

Aparentemente o Banco Mundial n&o traz nada de novo visto que o Estado no Brasil
nao deixou de atuar nessas areas, mesmo que em menor grau apos a
contrarreforma. Percebe-se entdo que se trata de tornar as politicas sociais mais
palataveis e com aparéncia de politicas pautadas na equidade social, justica social e
universalidade de tal forma que se utilizam até dos mesmos conceitos, porém, com
significado diverso. Assim, ao mesmo tempo em que o Banco Mundial rechaga as
politicas provenientes do Estado de Bem-Estar Social, ele utiliza-se da construgao
conceitual dessas politicas e da legitimidade delas no Brasil para tentar camuflar sua
posicdo com relagdo a um modelo de protecdo social focalizado nos minimos

sociais.

Nesse sentido, as politicas previdenciarias desenvolvidas pelo Brasil, como a
previdéncia social dos rurais tornou-se para o Banco Mundial um instrumento eficaz
no combate a pobreza. Essa mudancga de pensamento vincula-se a necessidade da
instituicao de organizar projetos eficazes para a reducao da pobreza e se aproximar
e qualificar as iniciativas inovadoras dos governos, como aconteceu com o Brasil. A
principio, a previdéncia dos rurais e o beneficio minimo eram consideradas questdes
importantes para a reforma no Brasil. No entanto, a eficacia desses pontos na
diminuicdo da pobreza no Brasil somada a necessidade de o Banco Mundial
apresentar respostas concretas aos governos da América Latina, com vistas a
recuperar sua credibilidade, transformaram essa relacdo. No relatério n® 22.275
sobre empréstimo de ajustamento, publicado no ano de 2001, o Banco Mundial da

sinais claros da mudanca de suas convicgdes.

[...] outra caracteristica da reforma era proteger os grupos sociais mais
pobres com uma reducédo de cinco anos na idade da aposentadoria para
beneficiarios das zonas rurais. A politica desenvolvida nos ultimos anos
trouxe aumentos reais do salario minimo, que define o piso dos beneficios
da previdéncia social, que levou a uma reducdo gradual dos niveis de
pobreza [...] se as transferéncias feitas para os rurais fossem excluidas, a
proporgao de pessoas que vivem em situacdo de pobreza teria sido de
45,3% em 1999, em vez de 34%. Assim, no presente momento, essas
despesas sao responsaveis por uma redugéo de 11,3% pontos percentuais
no nivel de pobreza, o que significa que na sua auséncia teriamos 14,2
milhdes de pessoas vivendo em condigbes miseraveis. Esse fato mostra a
importancia dessa politica publica como um dos pilares da estabilidade da
vida social no Brasil. O papel social da previdéncia foi recentemente
reforgado para ser utilizado como meio anticiclico na redugao dos impactos
da crise econbmica para os grupos mais pobres contribuindo para um
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circulo virtuoso de desenvolvimento econdmico e crescimento combinado
com estabilidade social e politica.

Percebe-se entdo que o sistema de reparticdo sob a gestdo do Estado tornou-se um
importante instrumento de legitimidade para o Banco Mundial e para seus objetivos.
Isso significa que a instituicdo consegue reforgar as medidas de protegdo aos grupos
mais pobres, que é a fungao do primeiro pilar e, ao mesmo tempo, instrumentalizar e
modernizar o terceiro pilar formado pelo sistema de previdéncia complementar de
forma voluntaria. Dessa forma, encerrava-se o ciclo das maos de ferro do Banco
Mundial onde o sistema de trés pilares convertia-se na unica solugdo acompanhada
da obrigatoriedade do segundo pilar de capitalizacédo e significava a abertura para
um novo momento para o Banco Mundial onde sua influéncia seria baseada muito

mais na estratégia de convencimento.

Assim, concomitantemente a aprovacdo do Banco Mundial ao caminho trilhado pelo
Brasil na conducido das politicas sociais é aplicada uma medida chamada de
aconselhamento ou convencimento. E nisso o Banco Mundial vinha se
especializando desde a chamada crise institucional em meados da década de 1990,
como afirma o presidente Wolfensohn, eleito em 1995: “A ligdo €& clara:
aconselhamento € tdo importante quanto dinheiro. E um dos pontos mais fortes do
Banco é que nosso conselho é independente. Os governos confiam em nos [...]"
(PEREIRA, apud BANCO MUNDIAL, 2010, p. 329). Tal confianga pode ser
percebida no aumento da vinculacdo do Banco Mundial nas mais variadas areas dos
paises em desenvolvimento. Sdo projetos que, além de financiados pelo Banco
Mundial, também s&o articulados e assessorados pela equipe técnica do Banco,
como as reformas da previdéncia social no Brasil. Dessa forma, o Banco Mundial
constréi uma imagem de uma instituicdo que apoia os projetos nacionais, o que
confere certa “neutralidade” em seus posicionamentos. Em outras palavras, seria
como aumentar seu raio de influéncia sem que isso se tornasse tao perceptivel as

sociedades em que o Banco Mundial atua.

Nota-se que o aconselhamento nao significa, na atualidade, uma imposigéo, porém,
abre precedentes para que o Banco Mundial se utilize de tal estratégia para
introduzir um modelo de politica social pautado na gestdo da pobreza tal qual
preconiza o programa ideoldgico e politico neoliberal. Aléem disso, a anuéncia do

Banco Mundial com a vinculagdo do salario minimo ao beneficio minimo, combinado
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com o recebimento desse minimo pelos rurais, tem dado sinais de esgotamento no
final da década de 2000.

No préximo item, discutiremos, de forma breve, como o Banco Mundial, a partir de
2010, tem avaliado o impacto das transferéncias publicas provenientes da

previdéncia social para a diminuicdo da pobreza e para o futuro do Brasil.

4.2.5.1 O eterno retorno das reformas da previdéncia social: breves consideragbes

ApoOs as reformas realizadas na previdéncia social no Brasil, os estudos e relatorios
do Banco Mundial sobre essa tematica ficaram mais escassos. O ultimo relatério de
avaliagdo dos empréstimos ao Brasil foi publicado no site do Banco Mundial® no ano
de 2007, porém referente a 2005. Quanto aos estudos, foram publicados dois nos
anos de 2009 e 2010 que tém como objetivo medir o quanto as mudangas nas
prestacdes do seguro desemprego € no sistema de pensao podem afetar o tempo
que as pessoas passam fora do setor formal e suas decisbes acerca da
aposentadoria.>® Além desses estudos, foi produzido em 2011 um relatério chamado
‘Envelhecendo em um Pais mais Velho”, encomendado pelo Banco Mundial a um

grupo de especialistas em previdéncia social com o

[...] propdsito de aprofundar o conhecimento sobre questdes estratégicas na
formagao de capital humano no Brasil, tais como o envelhecimento
populacional, o desenvolvimento infantil, a qualidade da educagédo e de
emprego (BANCO MUNDIAL, 2011).

Percebe-se que tais estudos buscam apresentar opgdes de politicas sociais para o
Brasil tendo em vista os problemas advindos do envelhecimento da populagdo e da
persisténcia da pobreza nos grupos infanto-juvenis. Mais uma vez, retoma-se a
discussdo que ja tinha sido apresentada no documento “Envelhecimento sem
Crises”, em 1994, sobre a existéncia de um favorecimento das transferéncias

governamentais em prol dos idosos. No relatério de 2011, o Banco Mundial

%8 http://www.worldbank.org/pt/country/brazil.

% Os dois estudos publicados pelo Banco Mundial apontados no texto foram: “Ex-ante methods to
assess the impact of social insurance policies on labor supply with an application to Brazil” (2009)
e “Labor supply and retirement policy in an overlapping generations model with stochastic
fertility” (2010).


http://www.worldbank.org/pt/country/brazil
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reconhece a importancia de tais transferéncias para a diminuicdo da pobreza entre
os idosos, contudo, essas medidas tém levado o pais a apresentar gastos muito
superiores aos paises pertencentes a Organizagcdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), sendo que a populagao do Brasil com relagao

a esses paises é ainda muito jovem.®°

Além disso, o Banco Mundial alerta para a etapa em que o Brasil esta vivendo
chamada de “bdnus demografico” em que existe uma quantidade alta de pessoas
em idade laboral. Por isso a prescricdo enfatica para o investimento em ativos, como
educacdo, saude e qualificacdo profissional, tendo em vista a preparagcao da
populacdo para o mercado de trabalho, seja formal ou informal. A preocupacéo da
instituicdo é a formagao de capital humano, ou seja, € a instrumentalizacdo do
cidadao pobre para que, cada vez mais, ele tenha condigbes de gerenciar seus
riscos, mesmo sabendo que no sistema capitalista ndo ha lugar para todos no

mercado de trabalho.

Até meados da década de 2000, ainda fazia sentido para o Banco Mundial os
beneficios atrelados ao salario minimo para a reducdo da pobreza como a

previdéncia dos rurais, como afirmou no relatério n°® 72.990, de 2005.

Dados recentes indicam uma melhora significativa nas taxas de pobreza e
desigualdade — a taxa de pobreza caiu de 38%, em 2002, para 29% em
2006. O coeficiente de Gini caiu de 0,587, em 2002, para 0,566 em 2005.
No geral, todos os indicadores mostram um ambiente macroecondmico
estavel e propicio para um maior crescimento econdmico e melhorias nos
resultados sociais (BANCO MUNDIAL, 2007, p. 13).

Porém, em 2011, no relatério “Envelhecendo em um Pais mais Velho”, o Banco

Mundial muda de ideia sobre tais beneficios.

A disponibilidade de um programa nao contributivo, que transfere beneficios
iguais a renda minima do programa contributivo (equivalente ao salario
minimo) reduz os incentivos para que os trabalhadores com menores
salarios contribuam. Isso é prejudicial, dado que uma grande proporc¢éo da
populagcdo ndo contribui com o sistema de seguridade social durante a
idade ativa, ao passo que se beneficiara dele mais tarde. Conforme a
populacdo do Brasil envelhece, cresce a necessidade de se assegurar que
uma parcela maior contribua para o sistema previdenciario (BANCO
MUNDIAL, 2011, p. 13).

% Os resultados s@o baixos investimentos para os mais jovens e beneficios médios muito maiores
para os idosos (66,5% da média salarial no Brasil vs. 30,4% da média salarial na OCDE (BANCO
MUNDIAL, 2011).
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Ocorre que essa mudanga significa uma tentativa do Banco Mundial apresentar uma
agenda para uma futura reforma da previdéncia social no Brasil. Acredita-se que o
real motivo para que a instituicdo tenha ficado quase quatro anos sem produzir
estudos e relatorios sobre a previdéncia social brasileira baseia-se na avaliacdo de
que no governo Lula ndo havia espaco politico para mais uma reforma. Apesar de tal
governo ter criado um forum®' para debater uma possivel reforma do RGPS, nada
de mais concreto foi feito, tanto pelo desgaste politico que tal fato acarretaria, quanto
pela “[...] melhoria nas contas externas do Brasil, aos altos niveis das reservas
internacionais e a forte valorizagdo do Real” (BANCO MUNDIAL, 2007, p. 9).

Nota-se que o Banco Mundial, ao apoiar as reformas da previdéncia social no Brasil,
conjuntamente com a preservagao da previdéncia social dos rurais e da vinculagao
do beneficio minimo, fez com que a instituicdo recuperasse sua credibilidade antes
ameacada devido aos resultados positivos advindos de tais direitos. Nesse sentido
Marques e Mendes (2008) revelam a importéncia do beneficio minimo atrelado ao
salario minimo, visto que 65,7% do total dos beneficios do RGPS s&o de segurados
que recebem esse valor e, portanto foram beneficiados pelos aumentos reais do
salario minimo durante o governo Lula. Além disso, os autores apontam os impactos
do piso igual ao salario minimo e da previdéncia social dos rurais para a redugéo da

pobreza no Brasil.

Segundo a PNAD, considerando que um rendimento familiar inferior a meio
salario minimo per capita definiria a condigdo de pobreza de uma pessoa,
haveria em 2004, 52,45 milhGes de pessoas nessa situagdo, levando-se em
conta todas as fontes de rendimento. Se desses rendimentos fossem
deduzidos os beneficios previdenciarios, o contingente de pobres assim
definidos passaria para 72,63 milhdes. Em outras palavras, nesse ano, a
Previdéncia Social foi responsavel por retirar da situagdo de pobreza 20,17
milhdes de pessoas (MARQUES; MENDES, 2008).

Esses indicadores positivos fornecem novamente ao Banco Mundial o aval de
instituicdo fomentadora do desenvolvimento para os paises da América Latina, ou

melhor, uma “voz” que merece muito mais atencao do governo brasileiro quando o

®* O governo Lula criou o Férum Nacional da Previdéncia Social através do Decreto n° 6.019, de
2007, cujas finalidades sao: promover o debate entre os representantes dos trabalhadores, dos
aposentados e pensionistas, dos empregadores e do Governo Federal com vistas ao
aperfeicoamento e sustentabilidade dos regimes de previdéncia social e sua coordena¢gdo com as
politicas de assisténcia social; subsidiar a elaboracdo de proposicdes legislativas e normas
infralegais pertinentes e submeter ao Ministro de Estado da Previdéncia Social os resultados e
conclusdes sobre os temas discutidos no dmbito do FNPS.
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assunto diz respeito aos projetos relacionados com as politicas sociais. O Banco
Mundial tinha ciéncia de que sua influéncia no Brasil precisava ser construida
primeiramente pela adesao da instituicao aos projetos nacionais, mesmo porque tais
projetos também a beneficiaram. E aos poucos, os seus projetos, o seu

entendimento sobre as politicas corretas vao sendo colocados para os governos.

Uma boa hora para que o aconselhamento e a formagédo de um consenso em torno
de uma nova reforma da previdéncia social acontecam é justamente a partir da
melhora dos indicadores econémicos e sociais do Brasil conjuntamente com a
aprovagao expressiva da populagédo sobre a gestdo do presidente Lula. Foi a partir
de 2009, que o Banco Mundial reiniciou a publicacdo de estudos sistematicos e
relatérios sobre a previdéncia social brasileira cujo teor resgatava a antiga ideia
sobre a elegibilidade das familias nas transferéncias governamentais e ndo os
idosos. Nesse caminho, o Banco Mundial aponta que as familias tém pago a conta
dessa primazia dos idosos nos gastos sociais pela diminuicdo dos gastos com as
politicas de distribuicdo de ativos, como educagao, saude e formacao profissional
que poderiam trazer condigdes concretas para a formacédo das criangas que serao

os futuros jovens a se inserirem no mercado de trabalho.

Além desses fatores, o Banco Mundial aponta o alto custo para o governo
proveniente da aposentadoria dos rurais e da vinculacdo do beneficio minimo ao
salario minimo. Giambiagi e Tafner (2010) corroboram desse pensamento ao
pontuar que tais direitos consubstanciam-se num peso muito grande nas despesas
do INSS e que fatalmente tenderia a aumentar o déficit devido ao crescimento dos
segurados que recebem o beneficio minimo e pelos reajustes anuais do salario
minimo. Ainda, conforme os autores, esses beneficios minimos ndo chegam

aospobres e aos considerados extremamente pobres.®?

Percebe-se que a intencdo desse discurso é desvincular o beneficio minimo do

salario minimo, alterando assim o valor recebido pelos rurais e também de mais da

®2 Para Giambiagi e Tafner (2010, p. 144) com os dados do PNAD 2008, 30% das familias brasileiras
tém pelo menos um membro que recebe beneficio da Previdéncia Social. No entanto, apesar de
as familias pobres representarem 21% das familias brasileiras, dentre as que recebem algum
beneficio previdenciario, elas sdo apenas 6%. Da mesma forma, familias extremamente pobres
sao 8,1% das familias brasileiras, mas apenas 0,6% do total das familias que recebem beneficios
da Previdéncia. Visto de outra forma, nosso sistema previdenciario esta basicamente assentado
em familias nao pobres.



153

metade dos segurados do RGPS que recebem tal valor ao passo que se procura
focalizar os gastos sociais nos programas de transferéncia de renda. Numa so frase
Giambiagi e Tafner (2010, p. 145) resumem essa teoria: “[...] Trocando previdéncia
por combate a pobreza e a miséria [...]". Nao por acaso o Banco Mundial ja havia
disseminado esse discurso no inicio da década de 1990 no documento
“Envelhecimento sem Crises” e nos estudos direcionados ao Brasil. Contudo, devido
as particularidades sociais e econdmicas do periodo, foi necessario que o Banco
Mundial adotasse novas formas de atuagao e de influéncia com relacéo aos paises

mutuarios.

Nota-se entdo que depois de um pouco de mais de dez anos, o Banco Mundial esta
resgatando antigos posicionamentos em razdo dos saldos positivos da economia do
Brasil, a partir do segundo mandato do presidente Lula, somado com a atengao
dada desse governo as politicas de combate a pobreza. Fagnani (2011, p. 45)
aponta algumas mudancgas importantes, a partir de 2006 no Brasil; para ele “...]
houve articulagdo mais positiva entre as politicas econdmicas e sociais. A melhoria
no mundo do trabalho e das contas publicas abriu espago para a ampliagédo com o

gasto social”.

Apesar da importancia de tais mudancgas, considera-se que durante esse processo
fica mais facil para a ortodoxia liberal apresentar projetos para o futuro das politicas
sociais no Brasil. Existe aquele velho ditado popular que diz que “hdo se mexe em
time que esta ganhando”, porém o raciocinio aqui € inverso: temos que mexer sim,
fazer ajustes nas politicas sociais, justamente para que tenhamos ganhos muito
maiores no futuro. E nesse sentido o discurso do Banco Mundial convida o governo

a apostar nas criancgas e nos jovens porque eles representam esse futuro.

Nesse caso, as familias devem ser as protagonistas de tal futuro e, portanto devem
ser tratadas pelo governo como as grandes beneficiarias das politicas sociais
através dos programas de transferéncia de renda. Assim, tais politicas tém ganhado
mais destaque nos estudos e pareceres do Banco Mundial porque, além de tudo
isso, elas ndo tém vinculagdo com o salario minimo e ndo sao politicas oriundas de
um contrato legal regido pelo direito social e pela conquista da populagdo, como a
seguridade social presente na Constituicio Federal de 1988. Ademais, tais

programas podem ser mais facilmente alterados, conforme o andamento da
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economia do pais, do plano de governo e das necessidades sociais que a gestao

atual achar mais importante resolver.

Em suma, no que depender do Banco Mundial a reforma da previdéncia social
sempre estara em pauta porque o corte de direitos significa uma demonstragao por
parte do governo de uma primazia pelos contratos realizados com os organismos
internacionais e consequentemente da formacdo do superavit primario para o
pagamento dos juros da divida, que sdo de fato impagaveis. Nesse processo, 0s
governos do Brasil, desde a década de 1990, tém escolhido sacrificar os direitos da
populagdo em prol da construgdo de uma imagem de um pais em que os credores
internacionais podem confiar. Quanto maior o superavit fiscal, mais o Brasil
consegue passar credibilidade e ter acesso a mais crédito e mais assessoramento

técnico do Banco Mundial.

Com base nessa escolha do Brasil, o Banco Mundial se sente muito mais confortavel
para apresentar seus projetos, principalmente sobre uma possivel desestruturagao
dos direitos que ainda estdo sendo preservados. Por um tempo, a previdéncia dos
rurais e a vinculagdo do beneficio minimo ao salario minimo serviram também ao
Banco Mundial. No entanto, depois que a instituicdo recuperou sua credibilidade e
aumentou sua vinculagdo com o Brasil, através de um maior numero de espacos de
atuacao e de projetos desenvolvidos, a estratégia € convencer o governo sobre a

inadequacao desses direitos para o futuro do pais.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Os moradores de Schilda possuiam um cavalo, cuja forga era motivo de
orgulho. Infelizmente, o trato do animal era oneroso; e ficou resolvido,
entao, para habitua-lo a dispensar o alimento, diminuir a cada dia em um
gréo a sua ragao de aveia. Assim foi feito; mas, quando o ultimo gréo foi
suprimido, o cavalo morreu. Os moradores de Schilda nunca entenderam o
que aconteceu (Freud).

Esta pesquisa buscou entender a influéncia do Banco Mundial nas reformas da
previdéncia social do Brasil e partiu do pressuposto de que tal dinamica nao se deu
de forma igual para todos os paises que reformaram ou privatizaram a previdéncia
social durante as décadas de 1990 e 2000. Assim, questionamos o porqué dessa
diferenca ou especificidade brasileira na conducdo das reformas. Ainda, quais os
elementos presentes na relagao entre Brasil e o Banco Mundial que determinaram
essa diferenga. Ou ainda, quais os elementos que integram a trajetéria de cada um

deles e dos dois juntos que reforcaram a trajetoria irregular do Brasil.

Essas questdes ficaram mais claras ao longo da construgdo dos capitulos mediados
pela leitura das fontes documentais e também de autores que estudam a tematica.
Desse modo, percebemos que n&o existe somente um elemento, mas, um conjunto
de elementos que definem o tipo de influéncia que o Banco Mundial exerce junto ao
Brasil. Além disso, o grau e o tipo de influéncia s6 podem ser medidos e avaliados
quando colocamos, lado a lado, a trajetéria do Banco Mundial e do Brasil, uma vez
que ambos os caminhos estdo entrecortados pelas dimensdes econdémicas, politicas
e sociais. Ou seja, embora haja uma relagdo de hierarquia entre uma instituicao
credora e um pais mutuario, todos os dois estao sujeitos as mudancgas e desafios da

realidade em processo.

Entdo, partindo dessa premissa, percebemos que a dinamicidade da realidade fez
com que o Banco Mundial alterasse seus principios quanto as reformas da
previdéncia que por sua vez alcancou as reformas do Brasil que ainda estavam em
processo de gestacdo. Nao é simplesmente uma coincidéncia, mas, uma sucessao
de fatos emergidos da concretude da América Latina que ocasionaram mudancas de
estratégia do Banco Mundial, assim como a demora em adotar as reformas pelo

Brasil.
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E comum escutarmos que o Banco Mundial exerce uma influéncia bastante dura
com o Brasil de forma que a politica econbémica e a politica social sdo conformadas
tais quais os postulados da instituicdo. A resposta para essa pergunta pode ser “sim”
e “nédo”. Quando respondemos sim, significa que o Brasil aderiu a uma das maiores
recomendagdes do Banco Mundial: a adesdo ao projeto neoliberal na década de
1990. Com certeza, essa foi uma das maiores vitorias do Banco Mundial com
relacédo a sua influéncia junto ao pais. E quando respondemos nao € porque embora
0 pais tenha aderido ao modelo de desenvolvimento neoliberal, a condugdo das
politicas sociais, como as reformas e a prépria seguridade social, ndo sofreram um
total desmonte como requeria a ortodoxia liberal. Nesse sentido, me aproprio das
palavras de Fagnani (2011), quando ele afirma que ha uma espécie de
complementaridade entre as politicas focalizadas e as politicas de cunho mais

universal no Brasil, de modo que ndao podemos afirmar que existe uma ou outra.

Com relacdo ao Banco Mundial percebemos que ele se afastou do receituario mais
duro e mais proximo dos ajustes estruturais a medida que suas prescricdes nao
alcancaram os objetivos esperados de crescimento econdmico e diminuigdo dos
indices de pobreza na América Latina. Todavia, tal inoperancia colocava em xeque a
instituicdo e os proprios fundamentos do neoliberalismo, do qual o Banco Mundial se
constitui como um dos principais articuladores. Essa questao fica mais clara quando
€ eleito um novo presidente, no ano de 1995, que tinha como objetivo principal a “[...]

reciclagem e dilatacdo do programa politico neoliberal [...]” (PEREIRA, 2010, p. 363).

Em vista disso, o Banco Mundial precisava se reorganizar e alterar suas ferramentas
e diretrizes para colocar novamente as bases conceituais e praticas do
neoliberalismo como as ideais para o crescimento econdmico dos paises em
desenvolvimento. Por isso foi preciso reciclar o conceito de previdéncia social,
pobreza, Estado e politica social a partir de uma maior aproximagdo com o0s
conceitos utilizados no Estado de Bem-estar Social, como universalidade e
equidade. Trata-se de utilizar tais conceitos para afirmar e tornar mais palataveis os

“novos projetos” para o combate a pobreza no continente.

Uma das acdes mais importantes do Banco Mundial nesse reordenamento, inclusive
ja mencionado por Vianna (2010), foi a importancia que o Banco Mundial concedeu
as inovagdes nacionais. Ou seja, queremos, enquanto uma instituicao internacional,

apoiar os projetos e as politicas que os paises da América Latina estao realizando



157

para suas populagdes. Obviamente que fica muito mais facil apoiar politicas de
paises neoliberais, uma vez que estas sdo as politicas em que o Banco Mundial
acredita. Contudo, junto com tais politicas, emanavam também projetos de cunho
universal, como a seguridade social brasileira, e ainda com um apoio muito grande

de varios setores da sociedade.

Como entdo proceder? Pela légica do Banco Mundial seria mais importante
continuar apoiando o conjunto de politicas do Brasil e, a0 mesmo tempo, criar um
consenso junto aos governos para a adogao de suas politicas de forma gradual. Um
exemplo disso foi a ampliacdo dos direitos da populagdo rural que, a partir da
Constituicdo de 1988, poderia aposentar-se pelo regime de economia familiar e
receber o beneficio de 1 salario minimo que foi constituido com o beneficio-base, ou
seja, ninguém poderia receber menos do que o salario minimo. Nos primeiros
documentos que o Banco Mundial escreveu para o Brasil havia um total

descontentamento com tais iniciativas.

Porém, o préprio Banco Mundial admitiu a inviabilidade de uma mudanca nessa
direcdo em vista do impacto negativo sobre o governo e até para a propria
instituicdo. Além disso, a previdéncia social dos rurais e a vinculagdo do salario
minimo ao beneficio minimo foram constituindo, ao longo do final da década de 1990
e 2000, uma politica de grande importancia para o combate a pobreza no pais.
Assim, o Banco Mundial percebeu ali uma oportunidade para apoiar e ao mesmo
tempo obter uma vantagem porque a meta principal da instituigdo é a diminui¢cao da

pobreza.

Além disso, o governo Lula, instituiu em 2003, o Programa Bolsa-Familia que
objetiva transferir renda para a populacdo que atenda as condigdes estabelecidas,
como renda, obrigatoriedade de colocar os filhos na escola e também o
acompanhamento destes pelas Unidades de Saude. Esse programa se transformou
no carro-chefe das politicas sociais no mandato do presidente Lula e foi por meio
dele que o Banco Mundial atribuiu ao Brasil o titulo de “lider global na reducéo da
pobreza e da desigualdade”. Essa fala do Banco Mundial e mais algumas outras
escritas abaixo foram retiradas do site do Planalto e do site Democracia e Politica no
ano de 2013.

Elogiado por 6rgdos como a ONU, Banco Mundial e Fundo Monetario
Internacional, o Bolsa-Familia é sucesso internacional. Foi adotado no
México, Venezuela, Bolivia, Peru, Equador, dentre outros paises da
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América Latina. Recomendado pela ONU, foi levado para a Africa do Sul,
Gana e Egito, no continente africano; e para a Turquia, Paquistao,
Bangladesh e Indonésia, na Asia (BOLSA-FAMILIA..., 2013).

Reconhecida pelo Banco Mundial e pela Organizacdo das Nagdes Unidas
como iniciativa exitosa, a experiéncia brasileira de combate a pobreza
extrema servira de exemplo para outros paises do mundo. E o que prevé o
acordo assinado nesta terga-feira (5) entre o Brasil, por meio do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), e os dois organismos internacionais.

‘Este acordo reconhece o Brasil como um lider global na redugédo da
pobreza e da desigualdade’, afirmou o presidente do Banco Mundial, Jim
Yong Kim, ao destacar os avangos do pais ao longo da ultima década, que
ele considerou como ‘notaveis’ e com o qual o mundo pode obter grande
aprendizado) (BRASIL..., 2013).

O Programa Bolsa-Familia € uma agao genuinamente brasileira, contudo, atende
prontamente aos objetivos de redugéo da pobreza, até porque se estabelece sobre a
base conceitual colocada pelo Banco Mundial no documento “Reduccion de La
Pobreza: Circulos Virtuosos y Circulos Viciosos” apresentado na parte 2 deste
trabalho. A posicdo do Banco Mundial indica que as politicas de combate a pobreza
necessitam direcionar os grupos mais pobres aos ativos (educagdo e saude),
principalmente as criangas e os jovens, para que no futuro possam contribuir para o

crescimento econdmico.

Além disso, muito embora a previdéncia social dos rurais tenha revelado sua
importancia para o combate a pobreza, inclusive o Banco Mundial afirmou isso nos
relatorios direcionados ao Brasil, por outro lado, ndo é o tipo de politica que o Banco
Mundial quer que se estabeleca no Brasil e muito menos é o tipo de politica que a
instituicdo defende. Logo apds a efetivacdo das reformas da previdéncia social no
Brasil, o Banco Mundial diminuiu ou quase n&o produziu nenhum estudo sobre tal
politica; parecia que o que o Brasil tinha realizado bastava, pelo menos por ora. No
entanto, em 2009, o Banco Mundial comec¢ou a publicar novamente estudos sobre a
previdéncia social e percebe-se que ha um interesse em retomar algumas questdes
abordadas no documento “Envelhecimento sem Crises”, de 1994. Uma delas citada
no documento “Envejecimiento de la Poblacion?” Esta preparada América Latina” ,
publicado em 2011 diz respeito a excessiva focalizagado das transferéncias publicas
nos idosos em detrimento das familias com criangas. O mesmo raciocinio tem
Giambiagi e Tafner (2010), ao afirmarem que no Brasil a incidéncia de pobreza é

maior para os jovens e as criangas.
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Como consequéncia, os autores sugerem rebaixar os beneficios da previdéncia, ou
seja, os segurados receberdo menos do que o minimo, e estender o programa de
transferéncia de renda, porque estes ultimos atendem as necessidades do pais, de
chegar aos grupos considerados verdadeiramente pobres. Essa é uma tendéncia
que comecga a ser disseminada no Brasil para que, num futuro proximo, tenhamos
uma nova reforma na politica previdenciaria que abarque tais postulados. Isso revela
também que o Banco Mundial atua conforme os limites que o pais tem para efetuar

reformas sejam eles de cunho econémico ou de cunho social.

O Brasil apresentava limitagdes para efetuar reformas no sistema de reparticdo do
pais e o Banco Mundial tinha conhecimento de tais limitagdes. Primeiro, o Brasil ndo
tinha condigdes de privatizar a previdéncia pela incapacidade financeira de arcar
com os custos de transicdo. Depois, mesmo através das reformas graduais, os
governos ainda encontraram resisténcia para a efetivagdo das reformas. E, por fim,
quando as emendas foram aprovadas, ainda nao foi totalmente consoante ao que o

Banco Mundial havia preconizado.

Dessa forma, infere-se que a influéncia que o Banco Mundial exerce sobre o Brasil
tem como crivo tais limitagdes de modo que a instituicdo teve que buscar
alternativas menos impositivas € mais argumentativas na tentativa de impor uma
agenda para as reformas no Brasil. Ou seja, essa mesma argumentagdo esta
novamente sendo utilizada para que as politicas de cunho universal sejam

substituidas pelas politicas focalizadas.

Melo (2004) traz um argumento muito importante para entendermos o tipo de
influéncia que o Banco Mundial exerce sobre o Brasil, uma vez que o pais ndo tinha
e ainda nao tem as caracteristicas de um pais “cumpridor” dos preceitos do Banco
Mundial. O autor fala numa trajetdria “erratica” do Brasil na qual se pode afirmar que
também atendeu ao Banco Mundial, ou seja, o pais se constituiu como um modelo
na promogao de politicas sociais numa trajetéria irregular, que foge aos padrbes da

América Latina.

E claro que tal trajetdria foi facilitada pela introdugdo da nova agenda do Banco
Mundial, a partir de 1995, de modo que houve uma flexibilizacdo nas prescricoes e
uma “adesao” da instituicdo as inovacdes dos paises. Nesse sentido, percebemos
também que os regimes de reparticdo antes “demonizados” pelo Banco Mundial

foram, ao longo da década de 2000, ganhando for¢a. No documento “Soporte del
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Ingreso economico en la Vejez en el Siglo Ventiuno”, de 2006, o Banco Mundial
adota dentro da previdéncia social mais dois pilares que objetivavam o combate a
pobreza na tentativa de colocar a previdéncia social no circuito das politicas de

assisténcia social.

Ou seja, ao aproximar a politica de previdéncia social as politicas de assisténcia, o
Banco Mundial busca conformar a previdéncia social a um determinado publico-alvo,

como bem coloca Vianna (2010, p. 39).

Os eixos dessa nova concepgao de protegdo social que passa a compor o
pacote de sugestdes (ndo mais prescricdes) dos organismos internacionais
dirigido a América Latina — especialmente aqueles paises que, como o
Brasil, ndo fizeram reformas estruturais — sdo: reformas previdenciarias
mais flexiveis, com vistas a introduzir esquemas de capitalizacdo para
setores especificos (funcionarios publicos, por exemplo); beneficios nao
contributivos para os idosos (pobres); direitos universais (poucos para que
ocultem a seletividade); e programas de transferéncia de renda
condicionadas a aquisigao, pelos pobres, de capital humano (educagéo e
saude basicas).

No Brasil, a previdéncia social tem caminhado para atender majoritariamente os
grupos mais pobres como uma suposta proposta de realizar “justica social”
(VIANNA, 2010). Essa tendéncia foi confirmada pelas reformas da previdéncia social
quando foram rebaixados os tetos dos beneficios visando o fomento a previdéncia
complementar. Assim, nao foi preciso privatizar a previdéncia para que o receituario
do Banco Mundial se constituisse em uma pratica no Brasil. Volto aqui a repetir o
argumento dito acima que o Brasil, mesmo numa trajetoria erratica, transformou-se

num modelo para o Banco Mundial.

Por fim, ressalto que a reforma da previdéncia € um processo sem “fim”, como foi
colocado, no ultimo item do capitulo 4, de forma que tal politica sempre vai se
constituir em um entrave para o crescimento econédmico e um entrave também para
o0 modelo de protecéo social preconizado pelo Banco Mundial. No entanto, o Banco
Mundial utilizou-se muito bem dessa politica, entre os anos de 1990-2010, para
alcancgar seus objetivos, primeiro para o desenvolvimento da capitalizagéo e depois

para o combate a pobreza.
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ANEXO 1 — RELAGAO DAS PUBLICAGOES PESQUISADAS

(continua)
TiTULO ANO DESCRICAO SUMARIA DOS OBJETIVOS
Br_azn A Soma_l Insurance and 1995 | Descricdo no quadro da introducgao.
Private Pensions
Reforming Social Security: Lessons
from International Experience and 1997 | Descrigao no quadro da introducao.
Priorities for Brazil
Brazil - Social Security Special Relatério de assisténcia técnica cujo objetivo € preparar os Estados para as fases
: . 1998 | . ...
Sector Adjustment Loan Project iniciais da reforma.
Brazil - State Pension Systems Relatério de empréstimo para ajustamento setorial que objetiva socorrer na primeira
Reform Technical Assistance 1998 P ) bara a 9 ) P
) fase da reforma da previdéncia.
Project
Brazil - Social Security Technical 1999 O objetivo principal do projeto € apoiar a implementacao de reformas institucionais e
Assistance Project legais necessarias para a segunda fase das reformas da previdéncia no Brasil.
Relatdrio de avaliagdo da reforma de 1988. O resultado do projeto é satisfatério, e,
. . . . apesar dos atrasos no processo legislativo, o mutuario cumpriu as condi¢des do
Brazil - Social Security Special o . . . .
1999 empréstimo. Ha ainda a necessidade de novas reformas, e um novo caminho continua

Sector Adjustment Loan

a ser tracado para um sistema de aposentadoria que incentive a poupanca privada.
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ANEXO 1 - RELAGAO DAS PUBLICAGOES PESQUISADAS

(continuagao)
TiTULO ANO DESCRIGAO SUMARIA DOS OBJETIVOS
O Projeto de Assisténcia Técnica da Seguranga Social, vai apoiar a concepgéao e
implementacao de reformas institucionais e legais, necessarias para a segunda fase
da reforma da previdéncia no Brasil. 1. A reestruturacao do Instituto Nacional de
Seguranga Social (INSS), o que requer estudos sobre planos de diagndstico /
. . : : estratégico e um plano mestre de sistema de informacgao. 2. Desenvolvimento de
Brazil - Social Security Technical A ~ . .
) . 2000 | estudos com énfase na regulamentacao do seguro de acidentes relacionados com o
Assistance Project ~ ) .
trabalho, e, a regulagao para os trabalhadores do setor privado e do Sistema de
Previdéncia (RGPS). 3. O fortalecimento da Secretaria de Fundos de Previdéncia
Complementar (SCP), que exigem a elaboracao de leis complementares, design de
investimento, modelos atuariais, financeiros e de supervisado, além de fornecimento de
equipamentos.
Relatério de empréstimo setorial na modalidade SECAL. O valor acordado de 757.570
. . . mil délares objetiva apoiar a primeira fase das reformas. Além disso, os empréstimos
Brazil - Second Social Security ~ . . .
. ; . 2000 | sao parte do programa especial do Banco Mundial em apoio ao Programa de
Special Adjustment Loan Project L . e . .
Estabilizagao Fiscal e Reformas do Brasil. Os recursos do empréstimo ajudariam o
Brasil a cumprir os requisitos do financiamento externo.
Brazil - Critical issues in social 2000 | Descri¢cao no quadro da introdugao
security (Vol. 2 of 2) : Policy report ¢ q §ao.
Brazil - Critical issues in social
security (Vol. 1 of 2) : Summary 2000 | Descrigao no quadro da introducao.

report
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ANEXO 1 - RELAGAO DAS PUBLICAGOES PESQUISADAS

(continuagao)
TiTULO ANO DESCRIGAO SUMARIA DOS OBJETIVOS
- Analise dos impactos negativos do projeto sobre os pobres;
Enhancing economic reforms - Mecanismos institucionalizados de participagéo e construgdo de consenso dentro do
through social development : Brazil 2001 governo;
State Pension Systems Reform LIL - Acompanhamento e avaliagao de resultados de desenvolvimento social do governo e
comunidade.
Brazil - Critical issues in social . . ~
. 2001 Descricdo no quadro da introducgao.
security
O projeto de reforma da Previdéncia ira atualizar a gestdo da pensdo municipal,
Brazil - Municipal PensionReform 2002 abordando problemas de penséo criticos nos municipios e fortalecer a capacidade do
Project Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS / SPS), através da prestagao de
assisténcia técnica (AT), monitoramento, e avaliagdo da gestao de penséo.
O principal objetivo da operagao proposta € apoiar o programa de reformas de pensao
do Brasil. Estas reformas sdo necessarias para garantir a estabilidade fiscal e
macroecondmica de longo prazo e uma reducgao de pobreza e desigualdade de renda.
Como mencionado anteriormente, a reforma do sistema de pensodes € necessaria para
Brazil - Programmatic Fiscal deter o crescimento dos gastos previdenciarios, assegurar a disciplina fiscal e
Reform - Social Security Reform 2005 | macroeconbmica, e disponibilizar recursos escassos para outras despesas fiscais

Project (English)

essenciais em educagdo, saude, servigos publicos basicos em infraestrutura e
programas de assisténcia social . Portanto, o objetivo final do empréstimo proposto € o
de ajudar o Governo a criar as condigdes para uma retomada sustentada do
crescimento e uma reducgao sustentada dos niveis de pobreza e desigualdades de
renda.
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(continuagao)
TiTULO ANO DESCRIGAO SUMARIA DOS OBJETIVOS
. . Classificagao para a Assisténcia Técnica do Projeto da Reforma da Previdéncia para o
Brazil - State Pension Systems v : ) foi SFatoi " o
Reform Technical Assistance 2006 Bras[l oram os segumte_s. o resultado foi altamente sgtls gtorlo, a sqstentabllldade oi
Proiect considerada possivel, o impacto do desenvolvimento institucional foi alto, e o
J desempenho do Banco e o mutuario foram satisfatorios.
Pension reform and the
development of pension systems:
an evaluation of World Bank 2007 | A reforma da previdéncia e o desenvolvimento dos sistemas de pensdes: uma
assistance avaliacido da assisténcia do Banco Mundial.
Classificagdo para o Empréstimo Programatico de Reforma Fiscal - Projeto de
Reforma da Seguranga Social para o Brasil foram os seguintes: os resultados foram
satisfatérios, o risco para o desenvolvimento foi baixo ou insignificante, a atuagado do
Brazil - Programmatic Fiscal Banco foi satisfatéria, e o desempenho Mutuario foi satisfatério. Algumas licdes
9 . . aprendidas foram: A reforma das pensdes € um processo técnico e politico complexo,
Reform Loan - Social Security 2007 . ; ~ : -
Reform Project que precisa de uma orte;_adesao Io,cal, bem como lo.respellto ea sens[blllldaqe de
terceiros para com as politicas do pais. Ao longo da ultima década de participagdo do
Banco Mundial no didlogo politico de pensdo do Brasil, o Governo solicitou apoio
técnico, mas pediu ao Banco para manter um papel publico discreto.
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(continuagao)

TiTULO

ANO

DESCRIGAO SUMARIA DOS OBJETIVOS

Brazil - Programmatic Fiscal
Reform Loan - Social Security
Reform Project

2007

O segundo projeto da reforma da Previdéncia ira atualizar a gestdo das pensdes do
Estado (sistema de pensdes para os funcionarios publicos) reduzindo
significativamente os pedidos de pensao indevidos, melhorando a sustentabilidade
financeira, o fortalecimento das instituicbes estaduais e federais, e a construcado de
uma adesdo eleitoral para a reforma. Ha& cinco componentes para o projeto: 1)
Atualizar cadastros de pensdo estatais para todos os ramos do governo através da
validacao de registros individuais e modernizagédo dos regimes de pensdes e de RH. 2)
Definir, instalar e treinar funcionarios do Estado no uso de software do Governo de
pensao (SIPREV) e seus atuariais, os beneficios e os mdédulos de folha de pagamento
e SIPREV referéncia cruzada com os sistemas existentes para atualizar bases de
dados e eliminar reivindicagbes abusivas. 3) Apoiar a implementagdo da administracao
unificada, através do desenvolvimento e difusdo de um protétipo de agéncia e fornecer
hardware e software necessarios para acomodar a atualizagao do cadastro e SIPREV.
4) Fortalecer as instituicbes do Estado através de atividades de formacdo e de
divulgacdo e workshops interessados nos Estados. 5) Fortalecer o Ministério da
Previdéncia Social, através de estudos e debates de incapacidade e seguro de saude,
realizagdo de analises atuariais em cada estado, o apoio a Associacdo Estadual de
Previdéncia, publicagcées de pensio e de consultoria e apoio logistico para auxiliar os
participantes dos Estados.

Brazil - Programmatic Fiscal
Reform Loan - Social Security
Reform Project

2007

Descricdo no quadro da introducgao.

Ex-ante methods to assess the
impact of social insurance policies
on labor supply with an application
to Brazil

2009

Quadro resumo do financiamento do Banco Mundial sobre as reformas da previdéncia
social.
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(continuagao)

TiTULO

ANO

DESCRIGAO SUMARIA DOS OBJETIVOS

Brazil - social insurance and labor
supply : assessing incentives and
redistribution

2009

Este relatério técnico analisa os efeitos potenciais das pensdes e sistemas de
protecao de renda sobre as decisdes de oferta de trabalho e através da cobertura e do
custo dos programas. O relatério aborda cinco questdes politicas: (i) como o sistema
de pensodes influenciam as decisdes a respeito da entrada no mercado de trabalho, a
escolha de setor (formal/informal), e aposentadoria (ii) Como sao os programas atuais
de protecdo de renda que afetam volume de negécios, os esforgcos de procura de
emprego. (iii) Existem interagbes entre os dois sistemas que agravam ou mitigam
efeitos de incentivo; (iv) Qual é o papel das politicas redistributivas na determinacao
dos resultados observados; (v) Ha intervengdes politicas que poderiam ser
considerados para corrigir os incentivos, ao mesmo tempo garantir a protecdo da
renda adequada para diferentes grupos da populagéo (incluindo os trabalhadores do
setor informal) O relatério esta organizado em trés sec¢des. Esta primeira sec¢ao discute
as motivagdes para o estudo e define o contexto ao descrever brevemente alguns
fatos estilizados importantes sobre o mercado de trabalho brasileiro. O foco é sobre a
composicao da forca de trabalho, a sua distribuicdo por categorias profissionais, os
riscos de desemprego e as transicbes entre os estados de emprego, incluindo os
fluxos de trabalhadores entre os setores formal e informal. A segunda seg¢ao analisa o
sistema de seguro social brasileiro, em termos de incentivos e de redistribui¢do. Tudo
comega com uma visdo geral de arranjos institucionais, programas e mecanismos de
financiamento, o que sinaliza o problema de uma alta de impostos. O relatério analisa
as regras das pensoes e sistemas de protecdo de renda e seus efeitos potenciais
sobre os comportamentos. A sec¢ao final propde um enquadramento politico para guiar
as reformas que poderiam "corrigir" os incentivos, fazendo redistribuicbes mais
transparentes e progressivas. Um modelo de ciclo de vida de comportamento
estimado para o Brasil € usado para ilustrar como a aplicagdo deste quadro pode
afetar densidades de contribuicdo (e, portanto, o tempo gasto trabalhando em
empregos do setor formal), idade de aposentadoria, poupanga e custos dos
programas.
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Labor supply and retirement policy Usando um modelo de equilibrio geral estocastico com sobreposi¢cao de geragoes, o
in an overlapping generations presente trabalho estuda um sistema para a reforma na regra da idade com o objetivo
model with stochastic fertility 2010 de compensar os efeitos sobre a oferta de trabalho na sequéncia de alteragdes de

fertilidade. Os autores concluem que a idade da reforma deve aumentar mais que
proporcionalmente a queda direta na oferta de trabalho causada por uma queda na

fertilidade.




