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Introducao

Este capitulo trata do comportamento parlamentar e sua inierag&o com grupos de pressao
durante o processo de tramitacio da Reforma da Previdéncia Social no Congresso Nacional.
Analisa-se o processo decisorio da reforma previdenciariano Legislativo, desde o envio da proposta
inicial pelo Executivo, em 1995, até a promulgacio da reforma (Emenda Constitucional n° 20) em
dezembro de 1998.

A partir deste estudo de caso, serd possivel abordar questées mais gerais: i) como e em que
medida o comportamento parlamentar em geral é influenciado por grupos de pressdo e orientado
por constrangimentos institucionais; e ii) em que grau a disciplina partidaria configura uma
prioridade maior ou menor do que o atendimento a interesses particulares de eleitores ou de
determinados grupos, especialmente quando estd em jogo uma questio tio polémica e de grande
visibilidade como a reforma da previdéncia. 0 entendimento do papel dos grupos de pressdo estd
relacionado a questées centrais, como a distribuicido de recursos de poder. Que grupos possuem
maior influéncia, que interesses eles representam e como a sua atuacdo é condicionada pelas
instituicées sdo parametros importantes para se compreender e avaliar o sistema politico brasileiro.

Por se tratar da reforma de uma politica social de ampla cobertura, que tem entre seus
interessados atores que possuem um alto grau de organizacio e capacidade de exercer pressio
(trabalhadores inseridos no mercado Formal de trabalho, tanto piablico quanto privado, aposentados
e empresarios/setor Ffinanceiro), supds-se que estes grupos tiveram alta influéncia sobre o
comportamento parlamentar, entendido como o posicionamento de deputados e senadores em
termos de votacio e outros tipos de recursos proprios do processo legislativo, como apresentacdo de
emendas e destaques para votacdo em separado. Varios pontos da reforma, como a instituicdo da
idade minima de 60/55 anos para homens/mulheres para aposentadoria no setor privado, foram
derrubados devido & acdo dos grupos de pressdo e a consequente indisciplina de deputados
pertencentes a partidos da alianga governista.

A anélise do processo decisério da reforma no Congresso estd baseada em arcabougo
conceitual que atribui proeminéncia as instituicdes e a seus efeitos sobre a atuacio de parlamentares
e dos grupos de pressdo. Em termos metodoldgicos, o estudo de caso realizado envolveu a
utilizacdo das técnicas de pesquisa documental e realizacao de entrevistas com alguns dos principais

atores envolvidos no processo de reforma previdenciaria no periodo 1995-1998, entre os quais
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representantes de alguns grupos de pressdo, consultores legislativos da Camara e do Senado e ex-
secretarios do Ministério da Previdéncia Social'. Buscou-se recuperar o contexto em que a reforma
tramitou, por meio das entrevistas e analise de material jornalistico, tendo em vista que “os limites
entre o Fendmeno e o contexto nio estio claramente definidos” (Yin, 2001, p. 32), ou seja, o
fendmeno que se quer analisar ndo pode ser dissociado do contexto em que ele ocorre. 0 resultado
consiste numa visdo geral do processo decisorio da reforma no Legislative. A configuracio final da
emenda constitucional - fruto do comportamento parlamentar — deve ser, em g¢rande medida,
explicada pela varidvel independente proposta, a saber: a influéncia exercida pelos grupos, mediada
pelas instituigdes politicas.

A préxima secdo faz uma breve caracterizacio dos grupos de pressdo, seus objetivos e seu
modo de atuacdo. Em sequida, discute-se em que medida os atores politicos em questio —em
especial, parlamentares e grupos — tém seu comportamento regido por constrangimentos
institucionais diversos, tanto referentes ao sistema politico de forma mais ampla, quanto as
especificidades da politica previdenciaria e do processo legislativo tipico de emendas
constitucionais. Diante desse anteparo tedrico, analisa-se o percurso acidentado da reforma da
previdéncia social no Congresso, destacando-se os sucessos e Fracassos obtidos pelos grupos de
pressdo mais ativos. Ao Ffinal, tem-se uma visdo de quais interesses mais se Fizeram ouvir neste
ambiente institucional pouco organizado.

1. Caracterizagdo dos grupos de pressao

Grupos de pressao podem ser definidos, +al como propde Gianfranco Pasquino (1991) como
“grupos organizados que, embora tratem de influenciar na distribuicio de recursos dentro de uma
sociedade, seja para manté-la ou para mudéa-la a seu favor, ndo participam diretamente do processo
eleitoral e, de certo modo, ndo estio interessados em administrar por conta propria o poder politico,
mas em ter um acesso Facil e Franco a este Gltimo e influir em suas decisdes”. 0 conceito proposto
de grupo abrange uma diversidade de atores politicos, tais como: sindicatos e associacdes de
trabalhadores, empresarios e servidores piblicos (agrupados em torno de clivagens ocupacionais,
geograficas ou corporativas), movimentos sociais, instituicdes (como igrejas e O N Gs), organismos
internacionais etc.

A atuacdo politica dos grupos é capaz de suscitar interpretacées extremadas. Por um lado,
seus supostos efeitos sobre os sistemas politicos democraticos consistiriam no aumento dos custos

transacionais, decorrentes da multiplicidade de atores que tentam influenciar os tomadores de

! Este capitulo é baseado em RAMOS, 2005.
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decisao’, e dos proprios custos da democracia, isto ¢, do que autores como Rauch® qualificam como
efeitos perversos oriundos da proliferacio de grupos com interesses particulares sobre o
Funcionamento dos sistemas politicos democraticos. Por outro lado, os grupos também sio vistos
como geradores do crescimento da participacio politica e da representatividade do sistema.
Qualquer que seja a visdo sobre sua atividade politica, presume-se que os grupos em geral sdo parte
de qualquer sociedade democratica e sdo veiculos essenciais & constituicio de uma esfera piblica
politica. Portanto, sua livre Formacdo e atuacdo deve ser assegurada por meio de leis garantidoras
dos direitos politicos individuais e coletivos. A salvaguarda da liberdade, porém, nido exclui a
possibilidade de que sua atividade junto ao poder piblico seja regulada.

Grupos e partidos tém em comum o Ffato de se constituirem em canais de “participacdo
politica, de recrutamento politico (visto que os lideres de grupo tendem a tornar-se politicos
profissionais), de mediacio entre a sociedade e o governo e, por dltimo, de integracio social”
(Toledo, 1985 apud Frade, 1996, p. 14). Conquanto possa, de Fato, haver alguma relagio entre o
declinio dos partidos e a multiplicacdo dos grupos®, a tendéncia é que partidos e grupos convivam e
se associem quando defendem objetivos em comum. Alguns autores, como Hansen (1987, 1991
apud Ainsworth, 2002, p. 106), argumentam que os grupos sdo mais eficazes do que os partidos em
satisfazer algumas necessidades dos legisladores. Por exemplo, os grupos proveem informacdo
especializada aos legisladores e estabelecem uma conexdo importante dos representantes com suas
bases eleitorais. Portanto, os grupos exercem papéis de natureza técnica e politica.

Dado que eles estio interessados em atuar sobre a instincia deciséria mais dotada de poder
politico, que, no caso dos sistemas presidencialistas em geral é o Poder Executivo, é para |3 que se
dirigem preferencialmente os grupos. Porém, eles também se Fazem presentes em todas as Fases do
processo legislativo: "na iniciativa de um projeto de lei, na proposicdo de emendas, nas comissées,
no plendrio e, depois que a lei Foi sancionada, na aplicagdo dela” (Badia, 1987). Em se tratando de
Propostas de Emenda Constitucional, o Poder Legislativo ganha relevancia ainda maior, devida aos
requerimentos especiais da supermaioria de trés quintos dos votos em plenario dos membros da
Camarados Deputados e do Senado Federal, em dois turnos.

Certamente, nem todos os grupos tém o mesmo sucesso em obter influéncia e seus graus de

Dixit (1997) ressalta a importancia da assimetria informacional na relacdo agente (representante)-principal
(representado), que seria o ponto principal do modelo de “politica de custos transacionais” que este autor propde.
Segundo ele, essa assimetria ¢ reforcada pela existéncia de muitos atores, com interesses distintos, atuando num
contexto institucional de interagdo estratégica, no processo decisorio de politicas.

Rauch (1994) argumenta que o aumento do numero de grupos resultou num congestionamento de interesses
especiais (special interest gridlock) que teria drenado a capacidade do governo de alocar recursos de forma eficiente
e de se adaptar a mudangas sociais.

* Diversos autores estabelecem esta relacdo, tais como: Salisbury (1984), Walker (1991) e outros. Para uma lista de
referéncias mais ampla, ver Baumgartner e Leech (1998, p. 101).
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efetividade variam ao [ongo do tempo. Entre o5 Fatores determinantes desta variagio, as instituicdes
tém preponderancia explicativa, porque moldam as relagées sociais e politicas que se formam a
partir delas e porque condicionam outras variaveis relevantes, como os incentivos politicos dos
legisladores. Elas constituem o Filtro através do qual as preferéncias se traduzem em resultados® e,
portanto, estabelecem o escopo da acdo dos legisladores e dos grupos.

2. Instituicoes e seu efeito sobre o comportamento dos parlamentares e dos grupos

A literatura atual sobre o Legislativo é predominantemente Ffeita de estudos neo-
institucionalistas. Anéalises sobre o Congresso brasileiro indicam como as instituicées concedem
estabilidade ao sistema politico e moldam o comportamento parlamentar, tanto pelos incentivos
oferecidos por instituicdes externas, como o sistema eleitoral, quanto pela estrutura institucional do
proprio Congresso. Assim como estruturam a alocacdo dos recursos sociais em geral, elas também
sdo responsaveis pela alocacdo dos recursos politicos. Na medida em que sdo construidas e
reformadas de modo a atender aos interesses dos atores dominantes, elas reproduzem uma
distribuicdo de poder politico desigual. Por isso mesmo, elas geram interesses que se mobilizam a
favor da sua manutencdo. Interesses nio beneficiados sao frequentemente impedidos de reformar o
arcabouco institucional, que tende assim a se perpetuar. Dixit (1997), por exemplo, trata da
capacidade das normas constitucionais, bem como das acdes politicas, de criarem incentivos para a
formacdo de grupos de interesse que se beneficiam delas para defender sua continuidade. Esse é um
dos Fatores que explicam uma das caracteristicas principais das instituicdes: sua perdurabilidade.

As instituicdes politicas Filtram os interesses que terdo acesso ao processo decisorio e que se
constituirdo como veto playersrelevantes. Dai a necessidade de se iniciar a analise por elas. Tendo
como referéncia o “marco intertemporal de transacdes” proposto por Spiller et al. (2003), as
instituicées sdo vistas como o inicio de uma “cadeia causal”. Elas geram uma estrutura de
incentivos que molda o comportamento politico dos atores, assim influenciando o processo
decisorio, o qual determina as propriedades das politicas pablicas finalmente formuladas.

Para Mesa-Lago e Miiller (2003, p. 59) e Madrid (2003, p. 155) as instituicées politicas mais
importantes no caso das reformas previdenciarias latino-americanas Fforam aquelas que
intermediaram as relagées entre Executivo e Legislativo e a estrutura de representacio de interesses,
especificamente a relacio dos sindicatos com o Estado. Em sistemas politicos em que o Executivo
dispunha de apoio parlamentar majoritirio e em que os sindicatos (que tenderam a atuar como os
grupos de pressdo mais ativos) tinham lacos com o partido de governo, as reformas Foram mais
facilmente aprovadas.

Quais e quantos grupos puderam, de Fato, agir como veto players na tramitacio da reforma é

> Segundo Hinich e Munger (1997), a equagdo de Plott postula que : Preferéncias + Instituigdes = Resultados.



uma questdo, portanto, que sé pode ser respondida tendo em vista o arcabouco institucional do
Legislativo e do Executivo. Como afirma Immergut (1996, p. 146), a capacidade dos grupos de
pressdo de exercer influéncia politica "ndo pode ser compreendida sem uma analise da
receptividade das instituicdes as pressdes politicas”. Onde houver “posicdes de veto”, isto &,
“pontos de incerteza estratégica, decorrentes da préopria ldgica do processo decisério” (Immergut,
1996, p. 146), é 13 que os grupos de pressdo procurardo atuar. Cada sistema politico, portanto,
oferece oportunidades distintas para estes grupos.

0 sistema politico brasileiro consiste num hibrido institucional que redne elementos
fragmentadores e centralizadores, majoritarios® e consensuais’. A hibridez do sistema gera
interpretacées opostas na literatura da area, a depender da preponderdncia que se atribui a uns
componentes, em detrimento dos outros. A combinacio destes elementos origina tendéncias
conflitantes, mas ndo uma crise de governabilidade generalizada. Embora o sistema eleitoral tenda a
estimular o presidente do Executivo a buscar politicas universalistas, ao passo que os parlamentares
sdo incitados a almejar politicas particularistas, observa-se que as negociacdes entre os dois poderes
(a despeito dos enormes custos transacionais) engendraram um arranjo institucional capaz de
produzire implementar politicas piblicas. A reforma da previdéncia é um exemplo disso.

Como observam Alston et al. (2004, p.12), a Constituicio dispde sobre o arcabougo
institucional relevante & anélise da reforma da previdéncia, visto que é nela que o perfil de sistema
politico brasileiro estd definido. A Constitui¢io estabelece ainda em detalhes as regras relativas a
politica previdenciaria e dispde sobre a organizacio (centralizada) dos trabalhos da Camara Federal.
Como exemplo, tem-se a atuagio do colégio de lideres, que Ffunciona como intermediirio
fundamental entre os partidos e o Executivo. Isso explica a racionalidade parlamentar em sequir a
orientacdo do partido. 0 legislador segue a orientacdo partidaria sobretudo porque considera que
isso Ihe trard dividendos eleitorais importantes na forma de patronagem a ser utilizada com Fins
eleitorais. A racionalidade parlamentar, orientada por seu interesse em se reeleger’, o induz a votar
disciplinadamente, na maioria dos casos. Mesmo quando ndo o faz, tem em mente a repercussio da

sua decisdo em termos eleitorais.

6 Como exemplos de elementos majoritarios, tém-se a propalada supremacia do Executivo, a organizacdo

centralizada dos trabalhos no Congresso Nacional, a auséncia de estruturas neocorporativistas de representacdo e a
pluralidade de
grupos de interesse, que convive com a estrutura corporativista, formando um sistema dual. Estas correspondem a
algumas das caracteristicas, descritas por Lijphart (2003), em seu modelo de democracia majoritaria.
7 Como elementos consensuais, pode-se citar o sistema eleitoral de representagdo proporcional para a CAmara dos
Deputados, o bicameralismo (em que o Senado Federal dispoe de prerrogativas ainda mais amplas que as da Camara), o
federalismo, o carater de coalizio do sistema presidencialista, a multiplicidade de partidos politicos e de veto
players.Ver Lijphart (2003).
Segundo Alston et al. (2004, p. 16), nas doze eleigdes consecutivas de 1950 a 1998, a grande maioria dos
parlamentares (70%) tentou a reeleicdo e quase todos foram bem-sucedidos. Este dado confirma a importancia da
arena eleitoral.

8
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0 grau de acesso dos grupos ao processo decisorio estd condicionado as oportunidades
propiciadas pelo arcabougo institucional. Os partidos sdo a porta de entrada dos grupos ao
Congresso e, por isso, representam uma das instdncias mais cobicadas pelos grupos (Badia, 1987).
Com relacdo as instituigdes internas do Congresso, Fatores como as regras de selecdo das liderangas
e dos detentores do poder de estabelecer a pauta do dia, o cronograma e a duracdo dos debates, entre
outras especificidades do processo legislativo, sao Fundamentais em termos de estruturar o acesso.
Os grupos que conhecem bem o regimento interno e possuem relagées pessoais com os ocupantes
de postos chave no Congresso sdo certamente Favorecidos. As comissdes, o Colégio de Lideres, as
bancadas suprapartidarias constituem significativos canais institucionais de acesso e de influéncia.
0s canais institucionais compreendem ndo apenas instituicées Formais, como as comissdes, mas
também as estruturas de incentivos dos tomadores de decisdo, moldadas pelas instituicdes.

Dado que os legisladores se veem, diariamente, diante da necessidade de se posicionar a
respeito das questdes em votacdo, informacédes técnicas e politicas, que podem também ser providas
pelos grupos, se tornam um bem valioso. Aqueles que conseguem, por meio da prestacio desse
servigo, angariar a confianca dos legisladores, conquistam uma vantagem importante. Neste caso, a
relacio pode até se tornar reciproca, ou seja, o legislador passa a apelar aos grupos em busca de
informacdo ou apoio para uma proposta de sua iniciativa. Institui¢ées informais, portanto, também
tém um peso determinante no processo decisorio.

Os grupos que conseguem ser mais efetivos atuam de Forma a contornar as limitacées
impostas pelo contexto institucional. A Forma como isso ocorre estd condicionada a consideracao
das preocupacdes eleitorais e dos calculos politicos dos parlamentares. Para impulsionar ou
derrubar um determinado projeto, o ator interessado pode recorrer ao que Arnold (1990, pp.88-118)
chama de “estratégias de procedimento”. Para despistar o eleitor, isto é apagar os tragos deixados
pelo comportamento do legislador quando nado lhes convém (em se tratando de “politicas
politicamente invidveis”, usando a terminologia de Arnold, por exemplo), tanto legisladores quante
grupos de pressdo se empenham em realizar manobras institucionais. Em se tratando de alguns tipos
de projeto, pode-se optar por votacdo simbdlica (ao invés de nominal), que possui visibilidade bem
menor e torna a politica menos “rastredvel”. No caso da PEC n° 33, a oposicdo reagiu por meio da
solicitacio de Destaques para Votacdo em Separado para os itens mais polémicos, obrigando assim
os parlamentares a se posicionarem nominalmente sobre eles. Apenas grupos de pressdo eximios
conhecedores do regimento interno, das relacées pessoais e de poder dentro do Congresso
conseguem sobreviver neste meio de estratégias variadas.

3. Processo decisorio, tipo de politica e atores

0 arcabouco institucional do sistema politico brasileiro condicionou o processo decisorio e o
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resultado final da reforma previdenciaria. O utro Fator que molda o processo é o contexto em que ele
¢ organizado, que serd tratado na préxima secdo. No caso da reforma previdenciaria, o processo
decisdrio era afetado por outras reformas (politica, administrativa, fiscal e tributaria, do Judiciario
etc), como lembram Alston etal (2004, p. 69).

A natureza da politica também é um Fator que afeta a configuragio do processo decisdrio.
Cada tipo de politica enseja uma arena politica correspondente, em que os atores interagem segundo
padrées de conduta diferentes, com grau maior ou menor de conflite. Por muito tempo (desde sua
criacdo na década de 1920, até meados da década de 1960), a previdéncia social caracterizou-se
como uma politica distributiva, nos termos de Lowi (1964), ndo marcada por conflitos de interesses
significativos, visto que havia espaco para o crescimento e a disseminacdo dos beneficios devido a
posicio confortivel, em termos de equilibrio atuarial, de que desfrutava o sistema previdenciario. A
medida que o volume de beneficios passou a crescer num ritmo maior do que o de contribuigdes, o
processo decisorio da previdéncia tornou-se mais conflitivo, o que se tornou particularmente claro
durante a reforma da previdéncia, cuja arena era composta por uma variedade de atores politicos,
muitos dos quais advogavam posicdes divergentes entre si.

Trata-se, portanto, de uma reforma de carater regulatério e redistributivo, dado que estava
em jogo a definicio das regras gerais de Ffuncionamento do sistema, incluindo requisitos de
elegibilidade e Fontes de Financiamento, com consequéncias redistributivas bastante claras. Como se
trata de um redesenho institucional, ndo é surpreendente que tenha se formado uma arena bastante
conflituosa, em que os atores tinham beneficios institucionalizados a defender ou utavam por obté-
los a partir da reforma. Neste caso, as chamadas “coalizdes de resisténcia” (Coutinho, 1998) se
multiplicaram.

Politicas de beneficios concentrados e custos difusos sdo Facilmente implementadas num
estagio inicial de construcdo do Estado de Bem-Estar Social, ao passo que reformas que implicam a
imposicdo de custos concentrados sdo frequentemente rejeitadas num estagio posterior. Como
exemplo, tem-se a andlise de Pierson (1994), que mostra a trajetéria de um conjunto de politicas
sociais nos Estados Unidos e na Inglaterra cujas tentativas de reforma Foram obstaculizadas devido
ao fendmeno do policy feedback, isto é, a heranca de politicas implementadas no passado cujos
efeitos dificultam a inovacdo. A atuacio dos grupos que se constituem em torno de politicas é um
destes efeitos mais importantes e também a principal varidvel explicativa para a manutencio do
status quo na visao de Pierson.

As regras de +tramitacdo da reforma previdenciaria, por se #tratar de uma emenda
constitucional, propiciavam maior abertura para o exercicio de agées de pressdo por parte dos

grupos. As emendas constitucionais tém, por definicdo, um processo de tramitacio mais longo e



permissivo ao didlogo com organizacdes da sociedade civil. 0 poder do Colégio de Lideres diminui,
ja que ndo lhe é permitido recorrer aos requerimentos de urgéncia (que interrompem a tramitacio
das proposicdes), tio comuns em legislagio ordinaria. As comissdes também adquirem um papel
importante na medida em que as propostas de emenda constitucional devem necessariamente passar
pela analise de comissdes criadas especialmente para este fim. Neste sentido, o estabelecimento de
vinculos com relatores e presidentes de comissdes representa um grande trunfo.

Na Camara dos Deputados, o Foco da atuacdo dos grupos se concentrou na Comissdo de
Seguridade Social - instituicdo especializada na discussdo dos assuntos previdenciarios e local de
reunido dos parlamentares especialistas no assunto. No Senado Federal, é a Comissido de Assuntos
Sociais. Segundo representante de associacio de servidores previdenciarios entrevistado, "o
trabalho diuturno nas comissées que nos Fazemos é imprescindivel para que nés tenhamos a
credibilidade e a representatividade necessarias parairao Colégio de Lideres”.

Cada um dos atores politicos envolvidos na politica de reforma previdencidria, assim como
em qualquer outra politica, tem preferéncias e Funcdes de utilidade distintas, bem como recursos de
poder com maior ou menor peso. Presume-se que as escolhas dos atores —inclusive suas proprias
preferéncias - sdo condicionadas pelo contexto mais geral em que eles se situam, incluindo
varidveis econdmicas e politicas ndo mutaveis no curto prazo, como configuracio de mercado e
instituicées politicas, além das organizacées a que pertencem e dos espacos existentes para
negociagio de interesses’.

Segundo Silva (1992, p. 29), a selecdo dos atores que possuem influéncia deve ser guiada
por consideracdes a respeito: (i) da drea especifica em que estes atores se situam dentro da estrutura
organizacional da previdéncia social, isto é do subsistema previdenciario ao qual cada ator estd
ligado (Regime Geral da Previdéncia Social — RGPS; Regime Préprio de Previdéncia Social —
RPPS; ou Previdéncia Complementar); (ii) da sua capacidade de acio, ou seja, “do tipo e
importdncia dos recursos institucionais, tecnolégicos, gerenciais, Financeiros e politico-ideoldgicos
de que cada ator dispde”; (iii) e da “direcdo de sua acdo na arena deciséria”, ou seja, das alternativas
de acdo advogadas por cada ator e da sua capacidade de Ffazer aliancas para impulsionar estas
alternativas.

Em primeiro lugar, destacam-se como atores relevantes os parlamentares, portadores de
estruturas de incentivo semelhantes e posicionamentos distintos em relacdo a reforma. Deputados e
senadores diferem visto que estes, sendo eleitos em pleitos majoritarios estaduais, estio

teoricamente menos propensos a submeterem-se a pressdo de grupos concentrados e reduzidos. De

Estas sdo as variaveis propostas por Delgado (2001, p. 23) para apreender “a trama dentro da qual sdo construidas

as opgoes dos atores e a relagdo que se estabelece entre suas escolhas e o contexto”.
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fato, a disciplina dos senadores da base governista durante a votacio da reforma da previdéncia foi
maior que a dos deputados. Opuseram-se de forma mais sistematica os parlamentares pertencentes
ao Partido dos Trabalhadores, os quais sempre votavam em bloco, segundo as orientacdes do
partido. 0 PT vocalizou, dentro do Congresso, as demandas dos grupos que se opunham a reforma,
assim como se uniu aos sindicatos que [he sao ligados desde a sua constituicao.

As centrais sindicais — Central Unica dos Trabalhadores, Forca Sindical, Confederagio dos
Trabalhadores da Agricultura — todas tinham meios para vocalizar suas posturas devido ao seu
vinculo com partidos, & sua experiéncia em exercer pressao sobre os parlamentares, utilizando para
isso estratégias diversas como a greve, a provisio de informacdo sobre os interesses das bases
eleitorais dos parlamentares etc. Deve-se destacar ainda a atuacio do DIAP (Departamento
Intersindical de Assessoria Parlamentar), que é uma instituicio especializada no exercicio de lobby
aservico de mais de 900 entidades sindicais.

Havia também os grupos de servidores piablicos inativos e ativos, que se opunham de Forma
aguerrida a qualquer ameaca a seus interesses, tais como a Cobap (Confederacio Brasileira dos
Aposentados e Pensionistas), a Anfip (Associacio Nacional dos Fiscais da Previdéncia), a Unafisco
Sindical, o Mosap (Movimento dos Servidores Piblicos Aposentados e Pensionistas) e outras. Um
subgrupo importante dos servidores piblicos era o de militares, que constituem um dos grupos de
pressao mais disciplinados e organizados e, normalmente, tém suas demandas aceitas pelos
parlamentares em geral, independentemente do partido, segundo um dos consultores legislativos
entrevistados.

Como atores relevantes do Executivo, tém-se o Presidente da Repiblica e assessorias
parlamentares, governadores e burocratas previdenciarios e fazendarios. Todos eles atuavam junto
ao Congresso para tentarimpingir aos parlamentares o discurso do Executivo.

0 Poder Judiciario participa da discussao da reforma enquanto ator interessado (visto que os
interesses da magistratura também estio em jogo) e também como guardido da legalidade, sendo
frequentemente acionado pelos parlamentares.

Os meios de comunicacio, além de atuarem como um ator independente, sdo também
veiculos essenciais para alavancar a influéncia que um grupo é capaz de exercer. Através do espago
conquistado na midia, os grupos adquirem cacife para exercer pressdo junto aos parlamentares.
Contribui para isso a falta de capacidade técnica auténoma da midia para analisar o tema, o que a
tornava vulneravel aos argumentos tanto do governo quanto dos grupos de pressdo. Para um dos
entrevistados, consultor legislativo do Senado Federal, a midia, durante a reforma, era "capturada
por grupos que tentavam vender ideias ou pelos lobbiesdo Funcionalismo piablico”.

Outros atores relevantes sdo os consultores legislativos, servidores do Poder Legislativo
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encarregados de assessorar parlamentares. 0 consultor legislativo, segundo relato de um
entrevistado'®, "Faz uma ponte entre o politico e o técnico e atua como um Filtro de interesses”. 0
consultor auxilia o politico na tomada de decisdo e elabora proposicoes legislativas adequadas do
ponto de vista técnico. Para o entrevistado representante do DI AP, dentre as instituicdes legislativas,
aconsultoria representa a que possui maior influéncia sobre os parlamentares.

Por fim, havia ainda os grupos do setor Financeiro e os empresarios, que tinham uma postura
de cooperacdo parcial com a reforma, porque a consideravam muito modesta para os seus
propositos.

Se assumirmos que a influéncia depende da capacidade dos lideres de grupos de fazer
ameacas criveis de que determinados comportamentos serdo punidos eleitoralmente, conclui-se que
alguns dos grupos de pressdo envolvidos na reforma tinham alta influéncia. Mesmo que o eleitor
desatento nido saiba o que se passa no Congresso, os “lideres de coalizdo” (grupos de pressdo,
legisladores, candidatos, o presidente, os burocratas e os articuladores politicos em geral), como
Arnold (1990) os denomina, encarregar-se-do de propagar ao eleitorado como se comportaram os
parlamentares.

A capacidade dos grupos de utilizar a seu Favor a estrutura de incentivos dos tomadores de
decisdo e, assim, exercer influéncia sobre o processo decisério é condicionada por uma série de
fatores e sua interacio com o arcabouco institucional. Entre eles, estio as varidveis
socioecondmicas. 0 acesso dos grupos de interesse é determinado, como afirma Silva (1992, p. 4)
“pela posicdo econdmica e politica desses grupos na sociedade”, o que indica que determinados
grupos teriam maior influéncia do que outros.

Weyland (1996, p. 18) também considera que o grau de influéncia pode ser medido pelo
“peso socioecondmico e politico” dos membros do grupo, bem como pela “abrangéncia e coesio da
sua organizacdo”. A estrutura institucional estatal tende a reforcar o peso destes Fatores
socioecondmicos, dando as elites econdmicas maior capacidade de influéncia num Estado cuja
organizacio é fragmentada, como o brasileiro. Além dos Fatores socioecondmicos, Truman (1971, p.
264) cita outros, tais como: caracteristicas pessoais dos lideres (qualificacio e outras habilidades),
tipo de relacionamento do grupo com os legisladores e status do grupo ou de seus lideres. As
associacdes de pensionistas, por exemplo, se utilizam das vantagens que lhes conferem a
experiéncia, os contatos e o conhecimento de como funciona o processo decisdrio, além do apoio
dos sindicatos, para obter acesso e influéncia.

0s diferentes tipos de Fatores se conjugam para maximizar o grau de influéncia que um

grupo pode ter. Se eles tém uma posicdo econdmica ou politica relevante, mas ndo possuem

' Entrevista de consultora legislativa especializada em Previdéncia Social, da CAmara dos Deputados.



11

organizacdo suficiente, assume-se que serdo incapazes de obter o5 resultados almejados em termos
de influéncia no processo decisério. A Forca dos grupos dependeria ainda, segundo Jay (2003, p.
112), do “grau de monopélio sobre a representacio” e das “aliancas formadas com outros grupos de
pressio e partidos”. Neste sentido, observa-se que, durante a tramitacdo da reforma, os grupos
opositores conseguiram aliar-se, Formando em maio de 1995 a Frente Parlamentar de Entidades
Civis e Militares em defesa da Previdéncia Social Pablica. As centrais sindicais — CUT, CGT e
Forca Sindical -, a despeito de suas divergéncias, também se uniram para negociar com o governo
em determinados momentos.

A Frente Parlamentar é relevante porque indica ndo apenas a capacidade de unido dos
grupos, mas também de associar-se a um canal institucional importante: os partidos de oposicio ao
governo. Esta Foi a principal via institucional através da qual os grupos puderam Ffazer-se ouvir.
Como afirma Brooks (2003, p. 203), “os partidos politicos estruturam as decisdes coletivas num
sistema de governo e delimitam o nivel de influéncia que qualquer grupo de agentes possa exercer
sobre as politicas pablicas”.

Ao contririo do que supéem alguns autores'’, o Fato de que os grupos de pressdo
pertencentes ao empresariado em geral deixaram de exercer pressao em Favor da reforma ndo se
deve a sua desorganizacdo ou a divergéncias internas, mas ao seu entendimento de que aquele nio
era o momento adequado para se promover uma reforma previdencidria mais ampla — que
implicasse a reducio do teto de beneficios, a implantacio de um regime de capitalizacdo acima
desse teto e a separacdo da previdéncia social das outras areas que compéem a seqguridade
(assisténcia e sadde) —devido aos altos custos de transicio para o sistema de capitalizagdo’.

Em resumo, a analise dos recursos de poder de que os grupos dispdem indica o grau de
influéncia que eles podem ter junto aos principais tomadores de decisdo. Esses recursos variam
desde a capacidade organizativa — que se concretiza em greves e manifestacdes, que podem terum
apelo junto & opinido piblica e aos parlamentares, levando ao seu conhecimento a intensidade de
preferéncias do grupo —, passando pelos votos controlados pelos grupos, e chegando até recursos
financeiros, que podem ser usados para meios licitos, como Ffazer propaganda e campanhas
publicitarias, arregimentar mais associados e tornar as manifestacdes mais visiveis, quanto para
meios ilicitos, como para “comprar” o apoio de determinados parlamentares.

Com base nestas medidas aproximadas, a influéncia presumida dos grupos sobre o
comportamento parlamentar aponta para grandes dificuldades - do ponto de vista do governo - na

framitacdo da reforma. A presenca dos grupos, por si 56, tendia a intimidar os parlamentares e a

" Weyland (1996) € Jay (2003. p. 114).
2 Entrevista com representante da Confederagio Nacional da Industria.
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aumentar o preco que os governistas cobrariam para permanecerem Fiéis ao governo. A natureza e a
configuracdo da PEC contribuiram paraincrementar os percalcos do governo.
4 - Desenho da PE C e contexto em que ela foi introduzida

A elaboracio da PEC dentro do Ministério da Previdéncia Ffoi guiada por principios
eminentemente técnicos. 0 policy feedback™ se fer sentir durante este processo na Forma de
restri¢ées legais as alteracées que o Executivo desejava Fazer, especialmente no que diz respeito os
chamados “direitos adquiridos”.

A burocracia previdenciaria encarava a reforma como parte de um movimento natural,
destinado a corrigir as tendéncias ao desequilibrio do regime de reparticio. Segundo Pinheiro
(1998, p. 89), um dos formuladores da proposta, a reforma surge como resposta a necessidade de
alterar condicdes de elegibilidade num ambiente institucional permissivo, isto & num tipo de regime
em que se costuma aumentar a cobertura e o valor dos beneficios sem aumento das contribuicdes
correspondentes. Dai a tentativa de reverter os privilégios adquirides por determinados grupos,
como os Funcionarios pablicos civis e militares.

A PEC se notabilizava pela tentativa de desconstitucionalizar o maior nimero possivel de
regras, que passariam a ser definidas por lei complementar, e pela tentativa de estreitar o vinculo
entre contribuicdes e beneficios, tanto parao RGPS quanto para o regime dos servidores piblicos. A
abrangéncia da reforma, no sentido de pretender alterar ambos os regimes, também é um ponto a ser
notado. Os grupos de pressdo dos Funcionarios pablicos Foram Favorecidos por isso porque puderam
alegar defender os beneficios de todos os trabalhadores. 0 préoprio ministro, & época, da
Administracio Federal e da Reforma do Estado, Bresser Pereira', admitiu ser este um dos grandes
erros cometidos pelo governo.

A reforma da previdéncia, na Forma como Foi proposta pelo Executivo, inclusive por se

fratar de uma emenda constitucional, pretendia alterar as institui¢ées do processo decisério da

O conceito de policy feedback, usado por Pierson (1994), refere-se aos efeitos indiretos advindos das politicas

publicas e que tém consequéncias politicas relevantes, ou seja, trata-se de uma afirmacdo de que politicas publicas
estruturam a politica. Pierson sugere que a composicdo e os recursos dos grupos de interesse estdo entre os efeitos
mais relevantes das proprias politicas. No sentido em que esta sendo aplicado aqui, o conceito faz referéncia aos
constrangimentos institucionais atualmente enfrentados pelos atores que atuam nesta politica, decorrentes da forma
como a politica de previdéncia social se estruturou ao longo do tempo. Neste sentido, o conceito se aproxima do de
path dependence, que ¢ também muito utilizado por neo-institucionalistas historicos, referindo-se a tendéncia de que
“o que quer que tenha acontecido num ponto anterior no tempo afete os possiveis resultados de uma sequéncia de
eventos acontecendo num ponto posterior no tempo” (SEWELL apud PIERSON, 2004, p. 20). Assim, ambos os
conceitos — policy feedback e path dependence acentuam as consequéncias ao longo do tempo de decisdes tomadas
num estagio anterior devido ao refor¢o positivo decorrente dessa primeira decisdo ¢ dos altos custos de mudanga
institucional uma vez instalada a “trajetoria da via” num determinado sentido. North (1993, p. 146), por exemplo,
afirma que a path dependence “prové os mecanismos de rendimentos crescentes que reforcam a diregédo
num sentido dado”, ou seja, que prendem do sistema politico a determinadas estruturas que podem
estorvar ou impulsionar o seu desenvolvimento.
' Em artigo publicado na Folha de S. Paulo, 14/08/1996, pp. 1-3.
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politica de previdéncia social. 05 propositores da reforma tencionavam alterar as regras do jogo,
isto &, retirar da constitui¢do itens como a regra de calculo dos beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social, para que, posteriormente, o Executivo tivesse maior arbitrio para propor novas
regras que continuariam tendo que ser aprovadas pelo Legislativo, mas com muito mais Facilidade.
Os grupos de pressido anteviam as consequéncias que tais mudancas implicariam para seus
interesses, visto que a reforma reduziria a sua capacidade Futura de interferir no processo decisorio
centrado no Executivo. Uma vez que os trabalhadores dos setores piblico ou privado perdessem a
garantia de determinados dispositives constitucionais, a dificuldade de consegui-los de volta seria
muito maior.

Deve-se ainda ter claro que, desde o inicio, o incrementalismo (em oposicio a reformas
estruturais) Foi a estratégia adotada e que, portanto, a ndo implantacio de uma reforma estrutural,
como a do Chile, no Brasil, deve-se as preferéncias dos tomadores de decisdo, aliadas ao policy
feedback e ao cenario econdmico presente naquele momento. Embora se tratasse de uma reforma
institucional com tendéncia a retracio da politica, a reforma ndo teve o intuito de privatizar, mesmo
que parcialmente, o sistema. Portanto, as mudancas em questdo nido teriam como efeito uma
completa "subversdo da légica prévia” (Mesa-Lago e Miiller, 2003, p. 28) em termos de atores e
institui¢des: a reforma pretendia apenas alterar condicdes de elegibilidade para tornar o sistema
mais equilibrado financeiramente. No entanto, era justamente esse cardter incremental que suscitava
forte oposicio. Reformas dessa natureza costumam ter custos politicos muito altos devido a trés
Fatores, citados por Mesa-Lago e Miiller (2003, p. 53), a saber: o Fato de que os grupos atingidos
negativamente sado claramente identificaveis; a tentativa de modificar expectativas de direitos; ¢ a
pouca credibilidade inspirada por esse tipo de reforma.

0 discurso apresentado pelo governo para a aprovacdo das reformas era o de que elas eram
necessarias para a manutencio da estabilidade econdmica (o continuo sucesso do Plano Real), a
reducdo do déficit pablico e a preparacdo da economia para o retorno do crescimento econdmico.
Entretanto, segundo Weyland (2002, p. 6), a pressio que o Executivo conseguia impingir aos
parlamentares j& ndo era tio forte. Naquele momento, os ganhos advindos da estabilizacio
econdmica representavam um patamar minimo de seguranca do qual os tomadores de decisdo ndo
estavam dispostos a abrir mdo. Ja se havia passado de um “dominio de perdas” para um “dominio
de ganhos”, no qual o conservadorismo dos tomadores de decisdo tende a aumentar, ou seja, quando
ha algo a perder, eles tendem a ndo arriscar tanto.

A reforma da previdéncia Foi apresentada ao Legislative ao mesmo tempo que a reforma
administrativa, a qual tinha importantes sobreposicdes com a previdenciiria, na medida em que

ambas pretendiam eliminar privilégios obtidos pelos Funciondrios pablicos na Constituicio de 1988.
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Ambas também tencionavam reduzir o encargo de gastos com pessoal (no caso da previdéncia, os
inativos) nas contas piblicas. Portanto, ambas estavam orientadas pelos mesmos propdsitos: eram
reformas de mercado que se destinavam a reduzir o tamanho do Estado. Ambas também
enfrentavam Forte oposicio entre os parlamentares”.

5- Anadlise da tramitacdo da reforma

Dado que a varidvel politica "controle sobre o Congresso” ¢é tida pela literatura como uma
das mais influentes na explicacio dos processos de reforma, é preciso analisar como ela se
comportou neste caso. 0 argumento é o de que, quando, no processo decisorio, um dos atores — o
presidente — é capaz de controlar o outro — os parlamentares -, o nimero de veto players de fato
diminui e o governo é capaz de aprovar as propostas que envia ao Congresso.

Embora o governo Fernando Henrique tenha se iniciado com amplo apoio politico - 77,6%
de cadeiras no Congresso Nacional, incluindo a coligacdo eleitoral (PSDB, PFL e PTB) e a base
aliada ampla (PMDB e PPB), governadores do PSDB eleitos em estados importantes, como Sao
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro - e popular (elei¢io em primeiro turno com 54% dos votos,
impulsionada em grande medida pelo sucesso do Plano Real), estas condicdes Favoriveis de
governabilidade ndo Foram suficientes para permitir a aprovacio da reforma da previdéncia nos
moldes em que o Executivo desejava.

Apos a adesdo do PMDB e do PPB a base governista, ocorrida apés a passagem da PEC
para o Senado, o governo conseguiu o apoio minimo de 308 deputados ao passo que a oposicio
(Formada principalmente por PT, PC do B, PSB, PPS, PV e PSTU) ficou com 98 deputados. A
situacdo do governo era mais confortivel no Senado, onde a base governista estrita correspondia a
mais de 70% do total. Apds aincorporacio do PPB, o apoio do governo no Senado chegou a 84%.

A PEC comecou atramitarno Congresso em 1995, primeiro ano do governo Cardoso, que se
iniciou com uma agenda carregada Formada por varias emendas constitucionais, que acabaram
atrasando o andamento da previdenciaria. 0 governo e seus aliados no Congresso utilizaram uma
série de estratégias que tinham por objetivo tornar a proposta politicamente mais palativel. A
utilizacdo delas se deve, em grande medida, & pressdo contraria exercida pelos mais diversos
grupos. Mesmo deputados governistas temiam contrariar os interesses das corporacdes de
Funcionarios pablicos, alegando como justificativa que elas ndo atuam “no sentido da defesa de
privilégios, mas da melhoria das condigdes salariais e de trabalho”'.

Ao final do ano de 1995, a PEC encontrava-se em discussdo na comissdo especial,

prosseguindo num ritmo lento. Ameacavam o controle exercido pelo Executivo sobre o Congresso

15 Segundo pesquisa realizada pelo Diap junto a parlamentares em maio de 1995, 49% dos deputados e 40,7% dos

senadores eram favoraveis a manutencao da integralidade das aposentadorias.
' Depoimento do deputado Jorge Maluly Neto (PFL-SP) — Folha de S. Paulo, 22/06/1995, pp. 1-10.
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Fatores como a recessao causada pela politica econdmica e acrise do México no inicio de 1995, que
elevaram o nimero de dissidentes na bancada governista'.

Em sentido contrario & pressdo dos grupos de servidores pablicos opositores & reforma,
estava o posicionamento dos grupos “desatentos”, isto é, daqueles que pagam os custos dispersos
dos beneficios previdenciarios. As pistas que chegavam aos parlamentares sobre a opinido desses
grupos podem ser ilustradas por uma enquete realizada pelo "Globo Repdrter” em 1995, a qual
revelou que 92,6% dos entrevistados se disseram a favor de uma “previdéncia sem privilégios"', ou
seja, sem a desigualdade de beneficios concedidos nos regimes dos setores pablico (RPPS) e
privado (RGPS). A dificil situacdo em que se encontraram os parlamentares ao votar a reforma —
conciliar as preferéncias de grupos atentos e desatentos —certamente Foi um dos Fatores causadores
do atraso na tramitacio dela.

Ainda na primeira instancia por que passou no Congresso —a Comissao de Constituicdo e
Justica -, houve uma vitoria dos grupos de oposicio, notadamente o Mosap, que consistiv na
retirada da expressdo “nao se podendo argiiir os direitos adquiridos”, que estava presente em varios
artigos. Assim, a CCJ) rejeitou a proibicio dos aposentados de recorrer & Justica para garantir
direitos adquiridos e rejeitou também o fim da isencdo da quota patronal das entidades filantrépicas
eigrejas, que afetaria os negocios dos proprios deputados.

Entre a finalizacio dos trabalhos da C () e ainstalagdo da Comissdo Especial, que analisaria
o mérito da proposta, decorreram 135 dias, periodo durante o qual o Congresso esteve envolvido na
votacdo das reformas econdmicas. A decisdo de priorizar as reformas econdmicas Foi tomada pelos
lideres governistas em conjunto com o governo. As reformas administrativa e previdenciaria foram
preteridas por causa dos interesses que levantavam — e constrangiam o Congresso a ser mais
cauteloso no trato destas questdes — e também porque os parlamentares ndo anteviam beneficios
pessoais/eleitorais com estas reformas”.

0 presidente e o relator da comissdo especial eram o5 deputados Jair Soares (PFL-RS)* e
Euler Ribeiro (PMDB-A M)?, pertencentes i base de sustentacio do governo, porém resistentes a

proposta em alguma medida. 0 relator Euler Ribeiro era ligado a entidades do setor piblico, tendo

ele proprio também origem no servidor pablico, o que sugere que este tipo de vinculo se sobrepde &

Este niimero passou de 11 em maio para 49 em junho segundo a Folha de S. Paulo (06/08/1995, pp. 1-10).

Enquete mencionada em artigo do deputado federal Antonio Kandir (PSDB-SP) publicado na Folha de S. Paulo
(17/09/1995, pp.2-5).

! Ver depoimento dos lideres em reportagem da Folha de S. Paulo (01/08/1995, pp. 1-6).

O deputado Jair Soares fora ministro da previdéncia no governo Figueiredo e era um dos parlamentares
especialistas no tema. Apesar de ter sido classificado pelo DIAP como de centro-direita, recebeu nota 10 por parte
desta entidade. Procurou conduzir democraticamente o processo de discussdo da reforma na comissdo especial,
ouvindo as entidades opositoras. Era um dos dissidentes do PFL na votagdo da reforma.

Embora se declarasse independente, votou a favor da reforma, tendo recebido nota 1 do DIAP (1998).
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orientacdo partidaria em alguns casos. Ele havia atuado como um veiculo para os interesses da
Anfip durante a Revisdo Constitucional de 93/4 segundo Melo (2002, p. 136). Além disso, 2/3 dos
membros da comissdo também pertenciam a base governista.

A PEC 33/1995 permaneceu por 145 dias na Comissdo Especial. Embora os principais
cargos na comissao Fossem ocupados por parlamentares governistas, o governo sentiu-se ameacado
com o rumo que os trabalhos desta comissao vinha tomando. A oposicdo, conquanto fosse minoria,
fer uso de todos os recursos a sua disposicdo® para bloquear a reforma. 05 grupos de pressio se
fizeram presentes nos debates havidos nesta comissdo. A Anfip, por exemplo, fez uma palestra na
sessdo de instalagio da comissdo e depois apresentou emenda ao projeto por intermédio do
deputado José Pinotti (PMDB-SP)*, um dos dissidentes deste partido que mais tarde se Ffiliou ao
PSB.

0s militares tiveram sua principal demanda atendida (criacio de um sistema de previdéncia
proprio) desde o primeiro momento, ainda na proposta de emenda enviada pelo governo. No ambito
da Comissao Especial, também teve acolhida esta demanda do Estado-Maior das Forcas Armadas.
Outro grupo também protegido das mudancas Foram os juizes. 0 relator Euler Ribeiro defendia
claramente a idéia de que militares, juizes e professores de 1° e 2° graus deveriam ter tratamento
diferenciado™. Outra proposta do relator, depois abandonada por pressio dos lideres governistas,
eraade que areforma passasse a vigir apenas para os Futuros servidores.

0 ano de 1995 terminou sem que o substitutivo Fosse votado, como queria o governo. As
manifestacdes promovidas pelos grupos, com o apoio de parlamentares que se opunham a reforma®,
foram em grande medida responsaveis por este atraso. A propria divisdo entre a base governista a
respeito do substitutivo acabou também por impedir a sua votacio no tempo previsto pelo governo.
0s grupos adotaram a tatica de “invasdo” em massa da Camara dos Deputados para impedir que a
sessdo prosseguisse.

Toda a tramitacio da reforma Foi permeada de manobras institucionais, como a convocagdo
extraordinaria, ocorrida entre 16/12/1995 ¢ 14/02/1996, que constituiv uma tentativa de apressar a
votacio e manter o Congresso sob controle num periodo em que os trabalhadores estio geralmente

menos mobilizados. 0s parlamentares foram entdo levados a votar a reforma de maneira apressada

2 Os recursos de que dispunha a oposi¢do eram basicamente o discurso contra a reforma, mais livre na comissio, e a

possibilidade de apresentar emendas (ao todo, foram 82). Porém, integravam a comissdo parlamentares experientes e
com expertise nessa area.

O deputado José Pinotti era médico e professor universitirio, portanto, sensivel a pressdo dos grupos desta
categoria. Apesar de ser qualificado como um deputado de centro pelo DIAP (1998), recebeu nota 9 desta entidade.
Nas palavras do relator: “eles (os militares) ndo sdo funcionarios publicos comuns e precisam ser tratados de forma
diferenciada”. Folha de S. Paulo (12/10/1995, pp.1-6). E ainda: “Esses homens (os juizes) sdo diferentes e precisam
ser protegidos” (Folha de S. Paulo, 06/11/1995, pp. 1-5).

»  Arnaldo Faria de Sa (PPB-SP), Jair Meneguelli (PT-SP) e Arlindo Chinaglia (PT-SP), por exemplo. O presidente e o
relator da comissao especial também apoiavam os manifestantes.

23
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esem muito debate.

0s trabalhos da comissao especial franscorreram com menor tranquilidade do que desejava o
governo em parte por um erro cometido pelo Executivo, que decidiu negociar a proposta com as
centrais sindicais a revelia dos préoprios parlamentares, o que é um indicador do relevo assumido
pelos grupos de pressio na tramitacdo da matéria. Sabendo que a posicdo assumida pelas centrais
influenciaria o comportamento parlamentar, o Executivo resolveu entabular um didlogo, em janeiro
de 1996, que nido promovera antes do envio da proposta ao Congresso. Assim, os parlamentares
sentiram-se desrespeitados e o episddio acabou contribuindo para o tumulto e o atraso na apreciacdo
da proposta pela comissio especial.

A tentativa de utilizar este tipo de estratégia - negociar com as centrais sindicais o apoio a
determinados pontos da reforma, em troca da retirada de outros - é posta em pratica, segundo um
dos entrevistados, técnico do DIAP, quando as demais se tornam excessivamente caras. As outras
estratégias seriam, na visdo do entrevistado, a liberacdo de cargos (para seduzir os lideres
partidarios aliados) e a liberacdo de recursos orcamentarios como Forma de ampliar a base de apoio.

Para surpresa do governo, o substitutivo Euler Ribeiro, o qual havia sido negociado ponto a
ponto?, Foi derrotado em marco de 1996 (294 votos a Favor, 8 abstencdes e 190 votos contrarios’).
Temendo que o respeito ao regimento’® resultasse no engavetamento da PEC, o governo se juntou
aos lideres para postular a votacdo de um novo "substitutive”, desta ver elaborado pelo deputado
Michel Temer (PMDB-SP)?, lider deste partido na Cimara, e pelos demais lideres da base
governista. Devido aos protestos de deputados que se opunham a esta manobra regimental, ela foi
posta em votacio pelo presidente da Cimara e acabou sendo aprovada pelo plendrio®. A oposicio®
recorreu ao STF, denunciando o desrespeito ao regimento implicado nesta manobra. Porém, o STF
adotou posicio Favordvel ao governo. Em seguida, o parecer do deputado Michel Temer foi

apresentado na forma de uma emenda aglutinativa substitutiva, aprovada em 21/03/1996°2. A

% Esta negociagdo nem sempre teve resultados positivos para o governo. O relator recusou-se a abrir mio da

integralidade e da manutencdo de regras diferentes para homens e mulheres. Por outro lado, o substitutivo propds o
fim da aposentadoria especial para parlamentares e a contribuicdo das estatais para os fundos de pensdo
correspondente a parcela igual aquela paga pelo trabalhador. Em fevereiro de 1996, diante de questionamento de
inconstitucionalidade levantado pela CCJR, o relator retira a obrigatoriedade de contribui¢do dos aposentados e
pensionistas do seu substitutivo.

# Deputados do PMDB (38) , PSDB (9), PPB (27)e do PFL (7) votaram contra o substitutivo Euler Ribeiro.

% O regimento recomendava que se procedesse a votagdo das emendas e do texto original da PEC.

Classificado pelo DIAP como “um dos mais influentes da elite parlamentar e um dos principais operadores da
reforma constitucional” (1998, p. 365).

O deputado Prisco Viana (PPB-BA) interp6s questdo de ordem, manifestando-se contrariamente a legalidade do
procedimento da Mesa (apresentagcdo de emenda aglutinativa substitutiva, figura que nfo existia). Em seguida, o
deputado Nilson Gibson apresentou requerimento de efeito suspensivo a esta medida, assinado por 176 deputados. O
presidente da Camara entdo encaminhou a matéria a votagdo, que foi rejeitada por 311 votos (com 152 a favor e 06
abstengdes).

Os lideres do PT e do PDT, Sandra Starling e Miro Teixeira, respectivamente.

A emenda foi aprovada com 351 votos favordveis, 139 contra e 2 abstengdes.
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estratégia de Temer Foi a de desconstitucionalizar e estabelecer um prazo de dois anos para que as
novas regras para o setor pablico passassem a valer.

A derrota do governo na votacdo do substitutivo Euler Ribeiro em 1996 representou um
grande trunfo para os grupos opositores visto que lhes deu oportunidades de barganha que nio
teriam existido caso o substitutivo tivesse sido aprovado. A votacio dos DVSs subseqientes, em
que o governo sofreu varias derrotas, é que determinou a restauracdo do projeto original pelo
Senado e asegunda rodada na Camara.

Durante o segundo turno, iniciade em 26/06/1996, no qual seria novamente votado o
substitutivo Michel Temer, foram apresentados 16 DV Ss (dos quais 7 apresentados pela oposicao),
todos de carater supressivo. Em julho de 1996, estavam sendo votados estes DVSs, um dos quais
ameacava a aposentadoria especial de professores de 1° e 2° graus. 0 Sindicato dos Professores do
Ensino OFicial do Estado de Sao Paulo exerceu entdo toda a sua capacidade de pressdo (trazendo
caravanas de professores paulistas para Brasilia) para impedir esta ameaca aos seus interesses.
Diante disso, o governo e a oposicio entraram em acordo para que todos os DV Ss Fossem retirados
e o texto aprovado em segundo turno na Camara fosse mantido, o que aconteceu. Para a oposicdo,
esse acordo era vantajoso porque ela temia que Fossem revertidas as conquistas ja obtidas visto que
o governo tinha intencdo de recuperar pontos nos quais ja havia sido derrotado no primeiro turno.
De seu lado, o governo queria evitar surpresas desagradaveis com a votacdo dos DV Ss da oposicdo.
Além disso, a proposta seria votada novamente a partir do zero no Senado. Na votacio de segundo
turno, em 17/07/1996, o texto Foi aprovado por 318 votos favoraveis, 136 contrarios e 07
abstencdes.

A proposta chegou ao Senado em 18/07/1996, onde foi encaminhada para a C (), presidida
por iris Rezende (PMDB-GO0). A longa permanéncia da PEC na CCJ do Senado (405 dias) se deve
ao fato de que a agenda do Congresso estava sobrecarregada, naquele momento, com a tramitacio
da emenda da reeleicdo, além das elei¢des municipais que se realizavam naquele ano.

Somente no final de janeiro de 1997, com a nomeacdo de um relator fiel aos lideres
governistas, o senador Beni Veras (PSDB-CE), a proposta reiniciou sua tramitacdo. Os grupos de
oposi¢io ndo permaneceram parados durante este periodo de estagnacdo da reforma, que vai de
julho de 1996 a janeiro de 1997. 0 Unafisco e o Mosap juntos promoveram reunides e encontros
com a presenca de deputados e senadores da oposicio e do governo por todo o pais, de modo a
estimular amobilizacdo dos sindicatos e associacdes filiados as entidades.

0 lobbyque o Mosap tentou exercer sobre o senador Beni Veras nao surtiu efeito, visto que
o senador estava convencido a levar adiante as propostas do governo, incluindo acabar com a

paridade entre a remuneracdo dos ativos e os proventos de aposentados e pensionistas e as
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aposentadorias especiais. Diante disso, a entidade recorreu a todos os senadores que pdéde para
impulsionar a sua causa. Além de tentar persuadir os parlamentares em encontros privados, a
entidade também promoveu atos piablicos dentro do Congresso em abril de 1997 e organizou uma
manifestacio em que um grupo de aposentados Ffiliados entregou diretamente aos senadores
carrinhos repletos de abaixo-assinados, recolhidos pelas entidades integrantes do Mosap em todos
os estados e direcionados para os senadores dos estados correspondentes.

Durante o prazo estabelecido para apresentacio de emendas (até 16/06/1997), o Mosap
conseguiu induzir um grupo de senadores da base governista a apresentar 08 emendas Formuladas
por esta entidade. No total, foram 202 emendas apresentadas no ambito da C (). Durante o periodo
em que esteve nesta comissdo, a proposta de reforma Foi discutida em audiéncias pablicas com
especialistas e representantes de varios grupos.

A proposta oriunda do substitutivo do senador chegou para ser votada no plenario do Senado
em 04/09/1997 e neste Foro, sua tramitacdo Foi bem mais rapida do que na C () visto que as duas
votacdes consumiram, ao todo, 35 dias. A respeito desta rapidez, deve-se mencionar que os
senadores oposicionistas encontraram mais dificuldades em manifestar o seu desacordo com a
reforma devido aos obstaculos presentes no regimento interno do Senado a apresentacio de DVS.
No Senado, os DVS devem ser apoiados pela maioria absoluta dos senadores para serem aceitos.
Nao obstante, Foram apresentados 52 DV Ss, os quais Foram votados em bloco em 24/09/1997 ¢
rejeitados. 0 segundo turno de votacio no Senado iniciou-se em 02/10/1997, com a possibilidade de
serem apresentados apenas destaques supressivos e emendas de redacio. A votacdo encerrou-se em
08/10/1997.

Assim como se fizera na Camara, o substitutivo apresentado pelo Senador Beni Veras
também preencheu o “cheque em branco” da PEC original, isto é também tentou detalhar a
proposta, em vez de apenas desconstitucionalizar, mas o Fez mais ao Feitio do governo. A penetragdo
dos grupos Foi menor do que na CAmara porque o governo tinha uma base maior naquela Casa e
porque os senadores se comportaram de Forma mais disciplinada comparativamente aos deputados.

Mesmo no Senado, os militares foram poupados ji que o substitutivo propunha que “lei
complementar dispord sobre o regime previdenciario préoprio para os servidores militares”. 0
senadores acolheram também uma antiga demanda dos grupos de pressao integrantes do subsistema
da politica previdenciaria, referente a gestido quadripartite (governo, trabalhadores, empresarios e
aposentados) da previdéncia social, e resguardaram seus préprios interesses ao transferir para lei
complementar as normas gerais para aposentadoria e pensdo decorrentes de exercicio de mandato
eletivo. A Emenda substitutiva do Senado resgatava a PEC original, estabelecendo: tempo de

contribuicio (35 para homens e 30 para mulher) e idade minima (60 anos para o homem e 55 para
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mulher) como requisitos para aposentadoria tanto do setor piblico quanto do setor privado®; fim da
aposentadoria proporcional; redutor de até 30% na parcela dos rendimentos recebidos por
servidores piblicos e magistrados superiores a R$1.200 (equivalente, 3 época, ao teto do RGPS) e
cobranca dos servidores inativos também relativa a esta parcela; extin¢io das aposentadorias
especiais dos professores de ensino superior; supressdo da forma de calculo dos beneficios do
RGPS do texto constitucional; proibicdo de acimulo de mais de uma aposentadoria ou de
aposentadoria e saldrio; extincdo de regime separado paramembros do Poder Judiciario, Ministério
Piablico e Tribunais de Contas, como havia sido proposto na Camara; condigées ainda mais rigidas
para aposentadoria integral no setor piblico que as previstas na Camara®; transferéncia dos
servidores piblicos ndo efetivos para o RGPS; proporcdo de 1:1 na contribuicdo das empresas
estatais para os Fundos de pensdo; total acesso dos participantes as informagdes relativas a gestdo
dos planos de previdéncia privada; e abertura dos seguros de acidente de trabalho & iniciativa
privada. 0 substitutivo do senador Foi aprovado por 54 votos a favor, 13 contrae 1 abstencdo.

Na segunda rodada de votacdo na Camarados Deputados, Foi instituida a Comissdo Especial
em 09/01/1998, portanto, em periodo de convocacio extraordinaria. Desta vez, houve especial
empenho e sucesso por parte dos lideres governistas em indicar para a comissdo deputados
dispostos ando modificar o texto vindo do Senado. Neste Foro, a PEC Foi apreciada rapidamente. s
audiéncias estenderam-se até o dia 22/01, tendo sido ouvidos o Mosap e o Unafisco Sindical. Em
21/01, dia do aposentado, as centrais CUT e CGT se juntaram a parlamentares do PT e do PPB para
promover protestos dentro e Fora do Congresso. No entanto, desta vez, os trabalhos Fforam
conduzidos de Forma muito mais rapida e autoritdria, inclusive com desrespeito as regras do
Regimento e, como consequéncia, a acio dos grupos Foi bem menos efetiva.

Apos o prazo de dez sessdes para apresentacdo de emendas, a deliberagio sobre o mérito da
proposta iniciou-se imediatamente. 0 Relator da comissdo —deputado Arnaldo Madeira (PSDB-SP)
—pronunciou-se, em seu parecer, pela aprovacio do substitutivo vindo do Senado, ignorando assim
todas (mais de 60) as emendas apresentadas na comissdo. 0 parecer Foi aprovado na comissdo jaem
5 de fevereiro de 1998, tendo sido afrontadas assim todas as regras de discussdo da proposta. A
tentativa da oposicao de obstruir a votacdo na comissao especial ndo teve resultado. 0 presidente da
comissdo —José Lourenco (PFL-BA) - comandou de Forma autoritiria os trabalhos, permitindo que

regras do regimento interno, como aquelas relativas a quorum minimo e votacio de requerimentos,

33 A proposta incluia uma regra de transi¢do para os atuais segurados de 53 e 48 anos, tempo de contribui¢io adicional

para recebimento dos beneficios (pedagio), com manutengdo da aposentadoria proporcional (com idade minima e
pedagio de 40% e redugdo do valor do beneficio para 70% do provento total).

Dez anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dara a aposentadoria
desde que respeitado o limite minimo de idade.

Desta vez, todos os (24 ) membros da base do governo votaram a favor do parecer.
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fossem ignoradas. Em reacdo, grupos de pressio, principalmente CUT ¢ COBAP, promoveram
tumultos e desordens no Congresso, com a colaboracio de deputados da oposicao.

A votagio em primeiro turno no plendrio comecou a ser conduzida ja no dia 11/02/1998. 0
substitutivo do Senado Foi aprovado em bloco ainda durante o periodo de convocacio extraordinaria
¢ antes do carnaval, como queria o governo®. 0 item referente & contribuicio dos inativos Ffoi
suprimido do substitutivo por meio de D VS apresentado pelos proprios lideres do governo devido a
rejeicio que ele suscitava dentro da prépria coalizdo governista’ e, em seguida, submetido a
votacdo, com vitoria esmagadora para os grupos de pressao’l.

Fora do ambito das instituigdes legislativas, a oposicao’® recorreu, sem sucesso, ao STF para
tentar suspender a tramitacio da emenda, alegando que ela feria clausulas pétreas. Dentro do
Congresso, a oposicio atuou no plenario por meio da apresentaciode 5DVS (1do PT, PDT, PCdo
B ePSB, 1 doPPS,1doPL, 1doPPB el doPEL) e deemendas aglutinativas®. Esta estratégia
levou a realizacdo de 37 votacdes nominais. 0 DVS referente ao critério de tempo de contribuicdo
acabou ndo sendo votado (devido a [imitacio de tempo prevista no regimento). A resisténcia da base
governista em votar os pontos mais polémicos da reforma (redutor de 30% na parcela dos proventos
superior a R$1.200 dos servidores piblicos e magistrados e requisite de idade minima para
aposentadoria no RGPS, por exemplo) as vésperas das eleicdes Foi a principal responsavel pelo
atraso na conclusdo do primeiro turno. 0 convencimento desta base Foi Feito & custa de muita
pressdo sobre o entio presidente da Caixa Econdmica Federal Sérgio Cutolo para liberacio de
recursos para obras de infra-estrutura requeridas pelos deputados®'. Sabendo dos custos com o5
quais os deputados teriam que arcar para seguir a vontade do lider em pleno ano eleitoral’’, o
governo apelou também para a estratégia de persuasdo junto a opinido piblica, empreendendo, em

1998, uma campanha de defesa da reforma baseada em dois pontos: o déficit da previdéncia e a

3% O substitutivo foi aprovado por 346 votos a favor, 151 contra e 03 abstengdes. PPB ¢ PMDB foram os partidos

governistas em que houve mais dissidentes (1/4 dos deputados votou contra o substitutivo).

“Para aprovar a emenda, Planalto vai retirar dispositivo que institui cobranga previdenciaria dos inativos”. Folha de
S. Paulo, 29/01/1998, pp. 1-5. Este dispositivo era rejeitado por 74% dos deputados do PSDB, 80% do PFL e 91,8%
do PMDB, segundo pesquisa do Diap. Outro ponto que levantava bastante resisténcia (70,3% no PMDB e 54,3% no
PPB) era o redutor de 30%, que também foi derrotado.

481 votos favoraveis e apenas 05 contrarios, com igual numero (05) de abstengdes.
¥ Os deputados Miro Teixeira (PDT-RJ), Paulo Paim (PT-RS), Jandira Feghali (PC do B-RJ) e Arnaldo Faria de Sa
(PPB-SP) impetraram mandado de seguranga que foi rejeitado pelo Supremo.

A diferenca entre as emendas aglutinativas e os DVS ¢ o fato de que, no caso dos DVS, uma parte do texto serd
votada separadamente e a aprovacdo deste trecho demanda 3/5 de votos favoraveis. Neste caso, o encargo recai
sobre os parlamentares interessados em aprovar o texto destacado. Ja no caso das emendas, os seus propositores €
que tém o encargo de obter 3/5 de votos favoraveis para modificar um trecho ja previamente aprovado. A oposicao
foi derrotada em todas as emendas aglutinativas que apresentou.

“Liberagdo de verba deve atender emendas de deputados ao or¢gamento”. Folha de S. Paulo, 19/03/1998, pp. 1-4.

Pesquisa feita pelo Diap junto aos parlamentares no inicio de 1998 revelou que 39,1% dos 274 entrevistados
desejava propor a transferéncia da reforma para a proxima legislatura (entre os deputados do PMDB, 45,9%
defendiam o adiamento) ao passo que 17,9% ndo viam necessidade de reforma e 26,3% a consideravam urgente e
necessaria. “Para deputados, reforma ndo é urgente”. Folha de S. Paulo, 06/02/1998, pp. 1-9.
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crise internacional das bolsas, cujos prejuizos a reforma supostamente poderia estancar®.

Mesmo assim, a votacdo em primeiro turno se prolongou por trés meses, sendo finalizada
em maio de 1998. Nesse interim, a oposicdo conseguiu uma das suas vitérias mais significativas: a
ndo imposicio de idade minima para aposentadoriano RGPS*.

0 segundo turno de votacdo iniciou-se em 03/06/1998, sem o cumprimento do intersticio
previsto no regimento interno da Camara. A questdo de ordem que reivindicava o respeito a esta
norma Foi, mais uma vez, indeferida pela presidéncia. Por causa das elei¢des, a presenca dos
deputados em Brasilia tornou-se mais rara e a disposicao de votarcom o governo também diminuiu.
Neste segundo turno, o redutor, que implicava o Fim da integralidade e que havia sido mantido em
primeiro turno, Foi rejeitado, numa das piores derrotas do governo. Visto que a integralidade foi
mantida para todos os servidores piblicos, os magistrados também Foram beneficiados, tendo sido
dispensada a votacdo do D VS referente a sua aposentadoria e inutilizada a estratégia adotada pela
Associacio dos Magistrados Brasileiros, de envio de faxes e telefonemas diretos de presidentes de
tribunais de justica dos estados para seus deputados®.

Como forma de pressdo sobre os deputados, durante esta segunda rodada de votacdes na
Camara dos Deputados, o governo, em conjunto com os lideres partidrios aliados, decidiu por
“fechar questdo” em torno da rejeicdo dos destaques. Isso significava que a votacdo contraria a
orientacdo do partido implicaria expulsdo e, consequentemente, impossibilidade de concorrer a
reelei¢io (visto que as regras eleitorais ndo permitiam a mudanca de partido num periodo préximo
as eleigdes).

A emenda 56 veio a ser promulgada em 15 de dezembro de 1998. Sua configuracdo Ffinal é
fruto dos conflitos de interesse e de como os arbitros deste jogo (o presidente e os lideres
partidarios) o conduziram. A caracteristica incremental da reforma Ffoi reforcada porque o
Congresso suavizou ou bloqueou as modificacdes propostas na proposta original. 0 desenho Ffinal
da emenda 20/1998 pouco se assemelha A PEC 33/1995.

No que diz respeito ao regime proprio dos servidores pablicos, o resultado Ffinal foi uma
maior &nfase do carater contributivo e do equilibrio atuarial no financiamento deste setor por meio
de medidas como a substituicdo da aposentadoria por tempo de servico pela aposentadoria por

tempo de contribuicio com limite minimo de idade de 60 anos para homens e 55 para mulheres, fim
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“FHC quer campanha na TV para promover reforma”. Folha de S. Paulo, 14/01/1998, pp. 1-4. Esta campanha
incluiu propagandas no radio e na TV e até mesmo propagandas com os apresentadores Gugu Liberato e Raul Gil
em favor da reforma.

Este item foi derrubado por apenas um voto contrario, atribuido ao deputado Antonio Kandir (PSDB-SP), que
afirmou ter errado. Por outro lado, o ex-lider do governo Germano Rigotto (PMDB-RS) afirmou ter votado
propositadamente contra o governo neste ponto.

Segundo informagdes da reportagem “Lideres ja falam em votar apds eleicdo”. Folha de S. Paulo, 18/06/1998, pp.
1-13.
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da aposentadoria proporcional por tempo de servico e fim das aposentadorias especiais para
professores universitirios e magistrados, porém a superficialidade das mudancas acabou suscitando
a proposicio de uma nova proposta de emenda constitucional ja no inicio do governo Lula. Com
relacio aos militares, repetiu-se um fendmeno que, segundo Mesa-lLago e Miller (2003, p. 50),
ocorreu em quase todos os paises latino-americanos: o Fato de que este grupo Foi poupado da
reforma. 0s militares foram bem-sucedidos na sua pressio e Foram totalmente preservados.

Os grupos tiveram seus interesses contrariados, mas, de Forma geral, a reforma Ffoi bem
menos incisiva do que teria sido caso os parlamentares Ffossem menos receptivos as suas
demandas®. Dentre todas as reformas constitucionais do governo Cardoso, a previdencidria foi a
que “exibiu a taxa mais alta de fracionalizacdo do voto e maior clivagem na base de sustentacdo
parlamentar do governo” (Melo, 2002, p. 146). A reforma Ffoi mais danosa justamente para os
grupos menos organizados e menos dotados de recursos de poder, isto é, aqueles ligados ao RGPS.
Algumas das medidas aprovadas parao RGPS ilustram este argumento: desconstitucionalizacio da
base de calculo dos beneficios (o que possibilitou a posterior aprovacio da Lei do Fator
Previdenciario), substituicdo da aposentadoria por tempo de servico pela aposentadoria aos 35 anos
de contribuicdo para homens e 30 para mulheres sem limite minimo de idade, manutencio das
aposentadorias especiais apenas para trabalhadores sujeitos a condicdes de risco ou insalubridade e
fim da aposentadoria proporcional como regra permanente. Quando ndo ha unidade entre os grupos
de oposicdo, os mais Fortes e mobilizados tém primazia, como costuma acontecer em estruturas de
representacio de interesses marcadas pelo lobby. A intervencdo dos grupos no processo decisorio
ndo foi feita de Forma transparente porque ndo havia institui¢ées capazes de promové-la.

Em geral, o resultado da reforma confirma que os grupos mais fracos ndo puderam se opor
tanto quanto os mais poderosos a medidas contrarias aos seus interesses. As entrevistas com
tomadores de decisdo no Executivo reiteram a percepcdo de que estes grupos +&ém muito menor
capacidade de vocalizar suas demandas do que os grupos dos servidores pablicos.

Analisando a tramitacio da reforma como um todo, conclui-se que a oposicdo (grupos de
pressio e parlamentares) nio Foi Forte o suficiente para persuadir a maioria dos parlamentares da
base governista a aderir a sua causa. Em todas as vezes em que cabia a oposicio reunir os 3/3
necessarios para aprovar uma emenda de sua autoria, ela Foi derrotada (Figueiredo e Limongi, 2001,
p. 212). Porém, o governo teve derrotas significativas quando lhe cabia reunir o nimero minimo

(308) de parlamentares, isto é, nas votacdes de determinados DVS.

4 Dos 6 pontos mais importantes para o0 DIAP (maior 6rgio de pressio dos sindicatos de trabalhadores), a entidade

conseguiu obter sucesso em 3: ndo aprovagdo da exigéncia de idade minima para o RGPS, manutengdo do teto de
dez salarios minimos e ndo aprovacdo do redutor de até 30% sobre a remuneragdo do servidor que passar para a
inatividade.
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Em geral, a indisciplina Foi mais observada no PMDB e no PPB. As votacées em que os
deputados Foram mais indisciplinados resultaram em vitérias para os grupos, como a manutencdo da
paridade. Portanto, os grupos tiveram mais acesso aos parlamentares que nao integravam a coalizdo
eleitoral do governo provavelmente porque, no caso dos que integravam, os beneficios decorrentes
do pertencimento ao governo sao maiores do que aqueles advindos de ceder a pressao dos grupos. A
fragmentacio e a indisciplina partidarias tendem a ser favordveis aos grupos por aumentar as
chances de que suas demandas sejam encampadas. Por seu turno, os parlamentares governistas se
beneficiam da existéncia dos grupos na medida em que a pressdo exercida por eles, quando
contraria aos interesses do Executivo, [hes permite aumentar o preco dos votos negociados.

6. Comentadrios finais

Os grupos de pressdo (especialmente os grupos representantes de trabalhadores do setor
piblico) tiveram g¢rande influéncia sobre o comportamento parlamentar durante a reforma da
previdéncia do governo Cardoso. Esta assertiva estd baseada numa comparacio entre o proposto
inicialmente e o que Foi finalmente aprovado, bem como numa analise do que se passou entre margo
de 1995 ¢ dezembro de 1998 (os momentos em que os grupos intervieram no processo, as taticas
utilizadas por eles, as manobras institucionais das quais participaram, a conjuntura politica do
momento e as estratégias utilizadas pelos tomadores de decisdo).

Assumindo que o comportamento parlamentar é orientado primariamente por interesses
eleitorais, conclui-se que as instituigées politico-eleitorais serdo seu principal guia, tanto dentro
quanto Fora do Congresso. 0s grupos de pressao que #ém votos e dinheiro a oferecer possuem um
grande trunfo sob a perspectiva do parlamentar. Entretanto, a influéncia que os grupos procuram
exercer ¢é filtrada pela percepcio do parlamentar a respeito do posicionamento da opinido piblica
sobre o tema em questdo, da conjuntura econdmica, do grau de pressdo exercida pelo Executivo em
sentido contrario, das outras questdes na agenda congressual e outros Fatores. Estavam em jogo
também interesses pessoais (heneficios previdenciarios congressistas).

A reforma da previdéncia do governo Cardoso, no entanto, tem especificidades que, como
argumentado, permitiram uma maior insercdo dos grupos opositores a reforma. As estratégias
utilizadas pelo Executivoe em conjunto com os lideres g¢overnistas - a tentativa de
desconstitucionalizar, a abrangéncia da proposta, a falta de articulagio de uma coalizdo de apoio
pelo governo, inclusive junto aos meios de comunicacio, aimposicio ao Congresso de uma agenda
de reformas constitucionais muito carregada, as manobras institucionais arquitetadas pelo Executivo
emal recebidas pelos parlamentares, a composicdo nao favoravel ao governo da comissio especial
durante o primeiro ano de tramitacio na Camara - facilitaram a atuacio destes grupos e impuseram

ao governo derrotas significativas.
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Ao final, tem-se uma reforma vista pelos especialistas em previdéncia como relevante,
especialmente pelos resultados obtidos no RGPS, porém muito timida no que diz respeito ao RPPS.
Dada a inexisténcia de arranjos institucionais destinados a garantir uma boa governanca no
Congresso, visto que o lobby se exerce de Forma desregulada, tende a ocorrer algo que Olson (1999)
ja previra, isto ¢, a predominancia dos interesses mais organizados e poderosos. A reforma da

previdéncia do governo Cardoso é um exemplo deste Fendmeno.
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