CADERNOS EBAPE.BR W FGV EBAPE

A formacao da previdéncia no contexto da seguridade
social: uma analise da policy agenda-setting

RAQUEL ANDRADE SILVA DE OLIVEIRA '
BRUNO TAVARES 2

THIAGO DE MELO TEIXEIRA DA COSTA 3
SUELY DE FATIMA RAMOS SILVEIRA '

T UNIVERSIDADE FEDERAL DE VIGOSA (UFV) / PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM ADMINISTRAGAO, VIGOSA — MG, BRASIL
2 UNIVERSIDADE FEDERAL DE VIGOSA (UFV) / DEPARTAMENTO DE ADMINISTRAGAO, VIGOSA — MG, BRASIL
3 UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA (UFV) / DEPARTAMENTO DE ADMINISTRAGAO E CONTABILIDADE, VICOSA — MG, BRASIL

Resumo

Este trabalho esta inserido no contexto da atual agenda de reformas que envolve a Previdéncia Social no Brasil. O objetivo geral visou
compreender, por meio da Teoria dos Multiplos Fluxos, de John Kingdon (1984, 2003), como a Previdéncia tornou-se um elemento da Seguridade
no dmbito das politicas publicas na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Em termos metodoldgicos, a pesquisa é predominantemente
documental e bibliografica, com abordagem qualitativa e utilizagdo da técnica de analise de conteudo categorial de grade fechada. A analise
dos fluxos (problemas, solugdes, politica) com a insercdo da influéncia internacional como um fluxo analitico indicou que a Previdéncia Social
enquanto um problema publico da década de 1980 estava atrelada a fatores econémicos e de gestdo. Quando esse problema tocou a agenda
publica, distintas alternativas foram formuladas, incluindo a ideia de expansao da cobertura social por meio da criagdo da Seguridade Social.

Palavras-chave: Previdéncia social. Seguridade social. Agenda publica.

The Brazilian pension system in the context of social security: an analysis of policy agenda-setting

Abstract

This study considers the current agenda of reforms in the Brazilian pension system and aims to understand how the pension system became
an element of social security in the 1988 Brazilian Federal Constitution. The methodology is qualitative, predominantly documentary and
bibliographical. The research uses content analysis, determining the coding categories before the data analysis, based on John Kingdon’s
(1984, 2003) multiple stream framework (problems, policies, and politics), including the. category “international influence.” The study showed
that the pension system was a public problem tied to economic and management factors in the 1980s. When the problem entered the public
agenda, different policies were formulated, including expanding social welfare through creating a social security system.

Keywords: Brazilian pension system. Social security. Policy agenda-setting.

La formacion de la prevision social en el contexto de la seguridad social: un andlisis de la configuracion de la
agenda de politicas

Resumen

Este trabajo se inserta en el contexto de la agenda actual de reformas que involucra la prevision social en Brasil. El objetivo general era comprender
como la prevision se convirtié en un elemento de la seguridad en el dmbito de las politicas publicas de la Constitucion Federal de 1988, a
través de la teoria de multiples corrientes de John Kingdon (1984, 2003). En términos metodoldgicos, la investigacion es predominantemente
documental y bibliogréfica, con un enfoque cualitativo, se utilizd |a técnica de andlisis de contenido categorico de rejilla cerrada. El anélisis de
los flujos (problemas, soluciones, politica) con la insercion de influencia internacional indico que la prevision social como un problema publico
de la década de 1980 estaba vinculada a factores econdmicos y de gestion. Cuando este problema llegd a la agenda publica, se formularon
diferentes alternativas, incluida la idea de ampliar la cobertura social a través de la creacion de la seguridad social.

Palabras clave: Prevision social. Seguridad social. Agenda publica.
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INTRODUCAO

A Previdéncia, em diferentes governos, foi apresentada dentro de uma agenda de reformas no Congresso Nacional. Importa,
pois, compreender os sentidos e a trajetéria desta tematica como um problema publico. O estudo apresentado neste artigo
pode auxiliar no entendimento da complexidade da politica publica de Previdéncia destacando a formag&o da agenda publica
da década de 1980, que culminou com a criacdo da Seguridade Social na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

As teorias e os estudos sobre andlises de politicas publicas (policy analisys) advém de diferentes campos do conhecimento, tais
como: ciéncia politica, ciéncias sociais, sociologia, economia, administragao publica e, também, direito. Abordar a Previdéncia
Social como politica publica exige expor os condicionantes e conceitos préprios desta perspectiva. Assume-se, portanto, a
necessidade de analisd-la como problema publico, relativo ao acordo social sobre os direitos relativos a cidadania e ndo
restritos a aspectos pontuais, como o gerenciamento de organizagdes publicas.

Dentro do campo das politicas publicas, os estudos sobre problema e agenda sdo destinados a compreensao de como o conjunto
de assuntos desperta a atengdo dos formuladores de politicas publicas e passa a ser prioridade na agenda governamental.
Autores como Cobb e Elder (1972), John Kingdon (1984, 2003) e Baumgartner e Jones (1993) sdo referéncia nesses temas e
apresentam conceitos fundamentais na compreensao da policy agenda-setting. Kingdon (1984, 2003) demarca categorias
significativas no estudo de agenda de politicas publicas, incluindo problemas, alternativas e a dinamica do processo politico.
Esses trés componentes sdao como fluxos, condicionalmente vinculados por seu processo, carregando conteudo complexo e
varidvel, mas operando independentemente um do outro.

De acordo com o exposto, a Seguridade Social é essencialmente uma politica de inclusao, por reconhecer o direito dos
cidaddos a protecdo social com base em outros critérios universalizaveis que ndao apenas o da capacidade de contribuicao
individual daqueles que estdo formalmente vinculados ao mercado de trabalho. Assim, a Previdéncia foi preconizada como
direito social pela CF/88 e reformada desde entdo sob a perspectiva financeira, mas cumpre destacar que ela se relaciona
com a concepgao de cidadania e dignidade humana.

No escopo desta pesquisa, pretende-se responder ao seguinte problema de pesquisa: como se deu a formacdo da agenda
publica que levou a CF/88 a abranger as politicas de Previdéncia Social no campo da Seguridade Social?

O objetivo geral desse trabalho é compreender, por meio da Teoria dos Multiplos Fluxos, de Kingdon (1984, 2003), como a
Previdéncia Social torna-se um elemento da Seguridade no ambito das politicas publicas na CF/88.

Para tal, foi necessario adaptar o modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon (1984, 2003), a realidade da politica publica
brasileira, tendo como resultado um modelo analitico apropriado ao estudo da Previdéncia Social que permita compreender
a evolugdo desta tematica na década de 1980 passando pelos fluxos dos problemas, solugGes e politica, bem como identificar
os empreendedores da politica, caracterizando a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987 como uma janela de
oportunidades. Portanto o desafio tedrico proposto por este trabalho é a interpretagdo da policy agenda-setting sob a lente
tedrica do modelo de Multiplos Fluxos adaptado a realidade da politica nacional brasileira, sobretudo no que diz respeito
a influéncia internacional na formagdo da agenda da década de 1980. Como resultado, espera-se trazer uma contribuicdo
tedrica e empirica sobre a formacdo da Seguridade Social no Brasil.

O trabalho é fruto de uma pesquisa tedrica e empirica, de abordagem qualitativa, predominantemente documental e bibliografica.
A coleta dos dados foi realizada no site institucional do Congresso Nacional; a pesquisa bibliografica foi realizada por meio da
revisdo de literatura, utilizando-se a técnica de andlise de conteldo categorial de grade fechada. Foram analisadas as atas
das reunides que deliberaram sobre o futuro das politicas de previdéncia social do Grupo de Trabalho para a Reestruturacdo da
Previdéncia Social (GRPS); atas das audiéncias publicas que deliberaram sobre Previdéncia Social na Subcomissdo da Saude,
Seguridade e Meio Ambiente/Comissdo da Ordem Social da Assembleia Nacional Constituinte de 1987.

Este trabalho é composto pela presente introducgdo, por referencial tedrico, no qual se expdem os aspectos histdricos e tedricos
da formagdo da agenda de politicas publicas, para entdo introduzir a tematica sobre os modelos de andlise de agenda, em
especial o modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon. A trajetéria da Previdéncia Social brasileira é abordada de forma descritiva
para ilustrar os principais momentos dessa politica publica. Em seguida sdo apresentados os delineamentos metodoldgicos
e depois os resultados e discussoes.
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REFERENCIAL TEORICO

Para a reflexao tedrica do artigo, apresenta-se nesta se¢do a génese da abordagem dos Multiplos Fluxos. Encontrada nas obras
de Kingdon, de 1984 e 2003, foi, ainda, refinada com os textos e criticas de Baumgartner e Jones (1993), Sabatier (1999, 2007),
Sabatier e Weible (2014) e Zahariadis (1999, 2007, 2014). E verdade que autores nacionais como Capella (2007), Rua (2009),
Secchi (2014), Souza (2006) e outros enriqueceram o entendimento do modelo de Multiplos Fluxos. Desejando avangar neste
debate, argumenta-se a favor da utilizagdo e adaptagao do modelo de Multiplos Fluxos no Brasil, tendo em vista as diferentes
configuragdes do sistema politico e dos modelos juridicos adotados.

O modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon: evolucao, caracteristicas, adaptacoes e criticas

Nas décadas de 80 e 90, os estudos sobre policy agenda-setting foram intensificados com as pesquisas de Kingdon (2003) e
Baumgartner e Jones (1993), que exploraram de forma empirica as teorias que tais estudos desenvolveram sobre a formacao
das diferentes agendas.

Kingdon (2003) analisa a agenda-setting por meio do modelo de Mdltiplos Fluxos. Ele considera que as politicas publicas
podem ser entendidas de acordo com um processo que abarca quatro etapas: o estabelecimento da agenda, as alternativas
para a formulagdo da politica, a escolha dessa alternativa e a implementagdo desta.

O modelo dos Multiplos Fluxos foi elaborado por Kingdon (2003) com base no modelo garbage can, de Cohen, March e Olsen
(1972). O modelo de Multiplos Fluxos foi desenvolvido a principio para analisar politicas publicas na drea da saude e transportes
do governo norte-americano. Posteriormente, o modelo de Kingdon tornou-se referéncia nos estudos sobre formulagdo de
politicas governamentais, sendo utilizado para explicar por que determinadas questdes despertam o interesse passando a
integrar a agenda de politicas governamentais e algumas outras solugdes referentes aos problemas ganham relevancia. Este
modelo tedrico é adequado ao estudo da insercdo da Seguridade na CF/88, pois representa uma ruptura com a conformacdo
anterior, exigindo a necessidade de esclarecer os condicionantes para tal acontecimento, isto é, pelos conceitos analiticos
propostos no modelo: os fluxos que conformaram a seguridade como politica publica a partir de entao.

Em Kingdon (2003), a agenda de politicas constitui-se um processo com trés etapas ou fluxos, na primeira delas (problem
stream) identificam-se os problemas e tenta-se diferencid-los das questdes. Os problemas, para ele, sdo construgdes sociais
de tal forma relevantes que passam a fazer parte da agenda. As questdes ndao sao necessariamente problemas que devem
ser inseridos na agenda, ou seja, ha problemas mais complexos comparativamente a outros.

Determinados problemas detém mais atengao dos politicos, em detrimento de outros. Tal fato se explica pela forma como
os atores tomam conhecimento dessas situagdes e, também, pela maneira como as autoridades reconhecem as questdes
publicas e passam a tratd-las com prioridade (Kingdon, 2003).

As diferentes maneiras como as autoridades reconhecem os problemas sdo: a) indicadores, que podem tanto apontar
determinada situagdo problematica quanto a sua magnitude; b) evento-foco, como um desastre ou uma crise, que chama
a atencdo para algumas situagdes mais do que para outras — neste caso, é preciso que tal evento esteja acompanhado de
indicacdo mais precisa, para que ndo receba atengdo passageira —; e c) feedback de programas existentes, seja formal, como
avaliacdo, ou informal, como reclamacgGes que chegam até os governos (Kingdon, 2003).

O segundo fluxo (policy stream) compreende o conjunto de possiveis solugdes. Nesse processo hd a selegdo de ideias que
sdo vidveis ao contexto da politica publica. Mesmo nem sempre consensual, essa selecdo eleva as ideias as propostas
que terdo mais robustez nas proximas etapas.

O fluxo das alternativas, como é conhecido, também chamado de “sopa de ideias”, trata-se da etapa na qual, apds o
reconhecimento do problema publico, os diferentes atores visiveis e invisiveis vdo propor medidas para enfrentar o problema.
Essas alternativas ou solugGes ocorrem muitas vezes em um processo de combinagdo, ou exclusdo, no qual varias possibilidades
surgem, mas sé algumas ganhardo prioridade no plano politico (Rua, 2009).

As propostas, via de regra, sdo propagadas por pesquisadores, consultores, assessores e burocratas que tenham reconhecimento
na comunidade politica. Os meios de sele¢do entre as alternativas possiveis no mundo politico envolvem os estudos de
viabilidade técnica; a possivel congruéncia com os valores dos membros da comunidade de especialistas da area; aceitabilidade
do publico; receptividade dos politicos e outros (Capella, 2007; Rua, 2009).
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Portanto as alternativas, depois de discutidas, passam por um processo de difusdo para que sejam reconhecidas e aceitas
tanto pela sociedade quanto pelo corpo politico. De acordo com grande parte da literatura, esse fluxo representa a dindmica
das politicas publicas.

A Ultima etapa que abarca a dimensao politica (political stream) possui suas préprias dimensoes e regras, independente das
anteriores, uma vez que diz respeito a influéncias do humor nacional, fluxo politico e das mudancas internas do governo.
Quando estes Ultimos elementos relinem-se, podem gerar uma oportunidade de mudanca de agenda (Capella, 2007).

Para Kingdon (2003), a janela de oportunidades (policy window) ocorre quando um problema é reconhecido, uma solucdo é
apresentada e a politica é propicia a sua abordagem por meio da sua entrada na agenda. Portando a mudanca da agenda
é possivel quando ha a reunido dos trés fluxos, mas convém destacar que a abertura da agenda é tanto provisdria quanto
transitéria. Considera-se o momento em que a janela estd aberta uma circunstancia primordial, a qual é identificada pelos
empreendedores da politica (policy entrepreneurs).

De acordo com o modelo tedrico, a janela de oportunidades originada do Modelo de Muiltiplos Fluxos, de Kingdon (2003), possui
diferentes interpretagdes. Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014) fazem analogia as janelas de oportunidades problematizando
as circunstancias em que elas ocorrem. Segundo esses autores existem quatro tipos de janela: rotineira, discricionaria,
aleatdria e induzida. A rotineira ocorre como os ciclos de orgcamento, que ja sdo esperados; a discriciondria varia de acordo
com o comportamento dos politicos; as aleatdrias ndo sdo esperadas e de fato surpreendem os gestores; ja as induzidas sdo
propositalmente criadas para o fim de mudangas na politica.

Seguindo esse entendimento, alguns atores tém o papel relevante no processo de definicdo da agenda e na formulagéo
de politicas publicas. Ha ainda os atores visiveis: o presidente da Republica (o principal deles), burocratas, parlamentares,
ministros, partidos politicos, grupos de interesse e a midia. Existem também os atores invisiveis, como os servidores publicos,
académicos, pesquisadores e consultores. Em suma, os visiveis sdo mais influentes e os invisiveis tém atuagdo na agenda de
decisdo por meio da escolha das alternativas (Capella, 2007).

Figura 1
Modelo dos muiltiplos fluxos

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores; N Viabilidade técnica; “Humor nacional™;
Crises; Aceitagdo pela Forgas politicas
Eventos focalizadores; comumidade; organizadas;
Feedback de agdes. Custos toleraveis. Mudangas no governo.
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' g (Windows) <
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Acesso de uma questio
a agenda

Fonte: Capella (2007, p. 32).
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A analise critica ao modelo dos Multiplos Fluxos diz respeito a apreciagao de Zahariadis (2007) sobre a estrutura e abstragdo
do modelo, especialmente em relagdo a sua légica contingencial. Nesse sentido, Zahariadis (2007) faz a analise desse modelo
consoante as politicas publicas de outros paises, além de aprofundar o exame da politica publica até a etapa da formulagéo,
principalmente focando na questdo da privatizagdo. Para esse autor, Kingdon (2003) cria um modelo uniforme em uma
realidade em que a ambiguidade é muito intensa, principalmente pelo fato de que os legisladores e burocratas tém uma alta
rotatividade, o que comprometeria a andlise empirica da politica.

Além desses aspectos, Zahariadis (2007) questiona a conduta dos formuladores da politica. Enquanto para Kingdon (2003) os
formuladores previamente ja sabem o que querem e quais decisdes vdao tomar, para o primeiro autor os anseios e as vontades
dos formuladores mudam a todo instante, o que torna ainda mais complexa a analise por meio dos Multiplos Fluxos.

Contudo, Weick (2001), em oposi¢do a Zahariadis (2007), relata que o modelo dos Mltiplos Fluxos cria uma maneira eficiente
de explicar como os sistemas politicos e as organizagGes ddo sentido a um mundo predominantemente ambiguo. Ou seja, a
real contribui¢do de Kingdon (2003) para a policy analisys é exatamente conseguir criar lentes tedricas e ferramentas empiricas
qgue permitam compreender essa realidade complexa e confusa.

Jones et al. (2016) fazem uma meta-analise dos estudos cientificos no lapso temporal de 2000 a 2013 que utilizaram o modelo
de Multiplos Fluxos, a fim de elucidar a consisténcia e coeréncia do uso dos conceitos criados por Kingdon pelos pesquisadores
do mundo todo.

Jones et al. (2016) constataram que em 65 paises ja se fez uso dessa teoria, a maioria das pesquisas contemporaneas €é oriunda
dos Estados Unidos da América (EUA) e da Unido Europeia. Diversas pesquisas estdo distribuidas em estudos de nivel municipal,
estadual, federal e internacional. Analisando todas as obras, constatou-se que os autores aplicaram predominantemente a
metodologia qualitativa, e alguns conceitos, por necessidade académica, foram adatptados ao longo do tempo, para captar
as diferentes nuances das pesquisas. Portanto os conceitos oriundos do modelo foram sendo aperfeicoados de acordo com
a realidade das pesquisas.

Quatro grandes divisGes observadas no bojo dessas pesquisas ajudam a compreender as adapta¢des do modelo ao caso
concreto: aquelas que sdo fiéis aos conceitos de Kingdon (2003) e agregam outros autores da drea; as que usam os fluxos
como conceitos abstratos e ndo operacionalizaram a pesquisa de forma procedimental; estudos de caso qualitativos que foram
regidos por essa teoria; e, por fim, adapta¢Oes a teoria que ocorreram com o passar do tempo e langaram novos conceitos
ainda inacabados.

O presente trabalho enquadra-se na vertente dos trabalhos que adaptara a teoria propondo a insercdo da analise do ambiente
internacional, sem necessariamente estar aliado a algum dos fluxos, considerando a ideia de que o modelo de Multiplos Fluxos
estd aberto a adaptacdes. A inser¢do do fluxo internacional justifica-se pela potencial similaridade de desafios que governos e
sociedades enfrentam, manifestada por pressdo internacional de organismos mundiais, incentivando ou legitimando demandas
de grupos de interesses locais. Embora estudos como os Oliveira (2008) e Pelarez, Invernizzi, Fuck, Bagatolli e Oliveira (2017)
considerem o ambiente internacional na analise da politica nacional — o primeiro, especificamente, a politica ambiental,
de ciéncia e tecnologia; o segundo, a politica de educacgdo financeira —, este aspecto é ausente no modelo e relevante para
compreender a agenda especialmente em paises periféricos.

Diante do exposto até aqui, a escolha pelo modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon, da-se em virtude de esse modelo possuir
um arcabouco tedrico e metodoldgico capaz de elucidar como ocorreu a formacgédo da Previdéncia Social no contexto da
Seguridade Social de 1988, ressaltando-se que foram feitas algumas adaptagdes ao modelo para aproxima-lo a realidade das
politicas publicas brasileiras.

A trajetoria das politicas publicas de Previdéncia Social no Brasil

A formacdo da Seguridade Social brasileira na qual esta inserida a Previdéncia Social pode ser dividida em cinco momentos
distintos. De 1923 a 1930: promulgacdo da Lei Eloy Chaves e criagdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs); de 1931
a 1945: aperfeicoamento das CAPs e criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensées (IAPs); de 1946 a 1963: periodo de
redemocratizacdo do pais, fim do modelo de capitalizacdo e inicio do modelo de reparticdo; de 1964 a 1987: autoritarismo,
reestruturagdo conservadora e criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e do Fundo de Assisténcia do
trabalhador Rural (Funrural); de 1988 a 2017: promulgag¢do da Constituicdo Federal de 1988 e consequente implantagdo
do Estado democratico de direito e das reformas previdenciarias contemporaneas (Silva, 2014).
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O surgimento da Previdéncia Social como politica social institucionalizada ocorre em um momento histérico de acirramento das
lutas e conflitos entre diferentes forgas sociais. Por um lado, a Previdéncia se apresenta como importante conquista, por intermédio
da legislacdo social (Lei Eloy Chaves, 1923), uma vez que é capaz de cobrir, reduzir ou prevenir os riscos e vulnerabilidades sociais.
Contudo, por outra via, a institucionalizacdo da Previdéncia Social foi um eficaz mecanismo cunhado pelo Estado e pela classe
patronal para promover a desestabilizagdo do movimento sindical ao somente incluir no sistema de prote¢do social a
classe trabalhadora formal — os trabalhadores urbanos com carteira assinada. Logo, quando se analisam os motivos de formagao
da Previdéncia Social, verifica-se que se trata de uma medida estatal-patronal de cooptagdo de classes, excludente e manipuladora
dos movimentos organizados dos trabalhadores (Boschetti, 2009; Vianna, 1998).

Apds a promulgacdo da Lei Eloy Chaves (Decreto n° 4.682/1923), que contemplava planos de aposentadoria e outros beneficios
para a classe trabalhadora dos ferroviarios (CAP), a Previdéncia Social tornou-se uma tendéncia nacional e em pouco tempo
proliferou-se pelo pais. Em trés anos foram criadas 183 CAPs, posteriormente aperfeicoadas, dando origem aos IAPs. De um
lado, as CAPs tinham a intervencao estatal; de outro, os IAPs eram categorias independentes do Estado, consistindo em uma
mobilizagdo de empregados e empregadores (Zanirato, 2003).

Outro momento de relevancia para a Previdéncia Social (1931 a 1945) foi o contexto da Era Vargas, quando, apds a Revolugdo de
30, intensificaram-se as politicas de educagdo, saude, previdéncia, habitagdo e trabalho. Para alguns autores, sdo consideradas
politicas de “cidadania regulada”, uma vez que o seu apice encontra-se no periodo ndo democratico do governo Vargas. A
promulgacdo da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) ocorreu em 1943 e, desde entdo, o trabalho formal passou a ser
tratado de forma paralela a evolugdo das leis previdenciarias, uma vez que a Previdéncia criava um ambiente propicio a
regulacdo do trabalho, e, ainda, como fonte de receitas e demanda da classe trabalhadora (Silva, 2014).

Por ocasido da Nova Republica (1945 a 1964), o pais passou por diferentes chefes de Estado, como Juscelino Kubitschek,
Janio Quadros e Jodo Goulart, até um novo periodo de autoritarismo com a ditadura civil-militar. Nesse lapso temporal,
ocorreram mudancas no campo previdenciario, como a promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS)
(Lei n2 3.807/1960) e a aprovacdo do Regimento Unico das IAPs em 1963 (Lanzara, 2016; Zanirato, 2003).

No periodo da ditadura civil-militar (1964 a 1985), a Previdéncia ja estava se tornando mais robusta, com mais contribuintes
e arrecadagdes. Passou a ser vista como uma fonte de riqueza para o custeio do desenvolvimento do pais naquela época,
configurando-se em um pacto entre o Estado e a burocracia. O aumento na concessdo de beneficios consistiu em uma politica
social tatica para legitimar o governo militar daquela época. Um grande acontecimento em 1966 foi a unificagdo dos beneficios
do seguro social por meio do INPS (Lanzara, 2016; Silva, 2014).

Assim, o regime empreendeu um acréscimo aos direitos sociais pautado no universalismo precario, em detrimento dos direitos
politicos, para sustentar a legitimidade do governo ditatorial perante o povo, embora ainda se constituindo em um Estado
segmentado e incapaz de articular os inUmeros interesses emergentes (Vianna, 1998).

O contexto da redemocratizagao (1985 a 1988) foi de grande valia para a Seguridade Social, uma vez que na elaboragdo da
CF/88 priorizou-se a cidadania por meio da universalizacdo do acesso as varias politicas publicas de previdéncia. A CF/88 é,
assim, um marco juridico legal para a protecdo de direitos sociais, dentre eles a Previdéncia Social. Nesse sentido, as politicas
de protecdo social que contemplam a Seguridade Social visam resguardar a Saude, a Assisténcia Social e a Previdéncia Social. A
Seguridade Social surgiu com esse tripé (Satde, Assisténcia e Previdéncia) apds a CF/88, cujo carater protetor tentou assegurar
o maximo de direitos possiveis ao cidaddo (Baptista, 1998).

Vale destacar que a Seguridade Social seria responsavel por proteger o individuo e a familia contra as adversidades da vida,
ja a Previdéncia Social, como parte integrante da Seguridade no contexto do Estado de bem-estar social, seria responsavel
por amparar o trabalhador das desventuras que poderiam afasta-lo do mercado de trabalho (Costa, 2009).

As politicas de protegdo social foram intensificadas com a promulgacdo da CF/88 por meio da criacdo de principios e diretrizes
que direcionam as politicas ao bem-estar social, a equidade, solidariedade e dignidade humana. Dessa forma, a CF/88 enquadrou
o direito a Seguridade Social como direito fundamental que tem como objetivo contribuir para eliminar a pobreza e reduzir
as desigualdades sociais (Lobato, 2016).

Em oposi¢cdo ao contexto de 1988, com o auge da protegdo dos direitos sociais por meio da promulgacdo da “Constituicdo
Cidada”, a década de 1990 iniciou uma verdadeira onda de reformas, principalmente com as Emendas Constitucionais n2 20,
41 e 47 sob os auspicios de conter o déficit da Previdéncia, constituindo-se verdadeiros mecanismos de retrocesso na prote¢do
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social. Ja nos anos 2000, a Previdéncia Social sofreu mudancgas estruturais e ndo estruturais nas regras de concessdo dos
beneficios, sendo estabelecidos critérios mais dificeis de aposentadoria. No entanto, houve a inclusdo de varias categorias
de trabalhadores, como os domésticos, as donas de casa e os micros e pequenos empresarios (Silva, 2014).

Pela breve analise, é possivel perceber que existem simultaneidades de momentos histéricos relevantes no contexto da
evolucdo do Estado e da Previdéncia Social do pais, que pode ser compreendida em cinco fases, conforme foi abordado.
Contudo esses elementos histdricos, sociais, politicos, econdmicos e culturais ndo sdo capazes de levar a compreensdo da
Previdéncia Social como uma politica publica. Nesse caso, ressalta-se a importancia dessa pesquisa, uma vez que se destina
a compreender essa tematica aliada ao campo das politicas publicas.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No campo do processo de pesquisa, em linhas gerais, trata-se de uma pesquisa tedrica e empirica, com abordagem qualitativa
perante o objetivo proposto, predominantemente documental e bibliografica.

No escopo da pesquisa tedrica foi realizada a revisdo de literatura. Dentre os nove tipos de revisao de literatura categorizados
nas pesquisas de Paré, Trudel, Jaana e Kitsiou (2015), recorreu-se no presente trabalho a revisdo do tipo narrativa (narrative
review), a qual tem por objetivo identificar o que tem sido escrito por assunto ou tépico com o escopo mais amplo, visando,
sobretudo, apresentar a revisdo como uma sintese de narrativa.

Nesta pesquisa, foi necessario recorrer a literatura especializada na area para que se pudesse iluminar a analise dos dados
empiricos, como artigos, livros, dissertacées e teses que foram utilizados como dados bibliograficos. As seguintes tematicas
foram pesquisadas: contexto politico e social do regime militar, processo de redemocratizagdo (Bresser-Pereira 2009;
Schwarcz & Starling, 2015); a dindmica da votagdo da ANC de 1987 (Backer, Azevedo & Araujo, 2009; Oliveira, Beltrdo & Ferreira,
1997; Sampaio, 2009); e a compreensdo das forgas politicas na criagdo da Seguridade Social (Baptista, 1998; Sampaio, 2009).

Para a execugdo da pesquisa empirica, inicialmente foram coletados os dados primarios no site institucional do Congresso,
posteriormente foi utilizada a técnica de analise de conteldo categorial. Este método consiste em um conjunto de técnicas
de comunicagdo com o propdsito de encontrar os significados das mensagens por meio de procedimentos sistematicos.
Dentre as diferentes fases da analise de contelddo, destacam-se 1) pré-analise, 2) explorag¢do do material e 3) tratamento dos
resultados (Bardin, 2009).

Na pré-analise, foram feitas a escolha dos dados primarios e a leitura flutuante destes a fim de analisar se eles seriam coerentes
com as hipdteses de pesquisa. A dindmica de votacdo da ANC de 1987 produziu o conjunto de dados primarios: anteprojetos,
atas das audiéncias publicas, atos da Mesa da ANC, destaques, emendas, pareceres, projetos (de Constituicdo, de Decisdo),
pronunciamentos, questdes de ordem, relatdrios, requerimentos e sugestdes (dos cidaddos, de entidades, de constituintes).
Antes mesmo de a Constituinte ser oficialmente institucionalizada, foram criados grupos de estudos e/ou trabalhos para
auxiliar a elaboragdo do texto constitucional, como o GRPS (1986; Oliveira et al., 1997).

O critério da escolha dos dados primarios que fizeram parte do corpus consistiu na exaustividade e representatividade,
partindo-se do pressuposto de que as atas das reunides do GRPS (1986) e as atas das audiéncias publicas seriam suficientes
para a compreensao da dinamica das politicas publicas, especialmente o reconhecimento do problema publico e criacdo da
agenda no contexto da Constituinte de 1987. Os demais dados primarios foram excluidos por serem predominantemente
documentos formais para cumprimento das etapas da ANC, sem discussdo e reflexdo por parte dos atores envolvidos,
constituindo-se apenas de transcricdo de momentos politicos especificos. De acordo com Backer et al. (2009), as audiéncias
publicas foram especialmente relevantes nas votagdes da ANC, pois mesmo que ndo tivessem o conddo de definir o texto final
da carta, estabeleceram o patamar dos debates, geraram ideias, muitas das quais foram ao final acatadas pelos constituintes.

Na etapa de exploragdo do material, foi realizada a leitura das atas das reunides e audiéncias, com base na qual foram
feitos relatérios dos dados que facilitaram a feitura da préxima fase de interpretagao dos dados. A etapa de tratamento dos
resultados e interpretacdo consistiu na jungdo da exploracdo do material com a teoria previamente escolhida. Essa unido
permitiu interpretar os dados conforme a realidade da formacgdo da Seguridade Social.
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Foram analisadas as atas das 13, 223, 52, 62, 82, 92, 112 reunides que deliberaram sobre o futuro das politicas de previdéncia
social no Grupo de Trabalho para a Reestruturagao da Previdéncia Social (GRPS, 1986). Em uma segunda etapa foram analisadas
as atas das audiéncias publicas que deliberaram sobre Previdéncia Social na Subcomissdo da Saude, Seguridade e Meio
Ambiente da ANC de 1987, todos os dados primarios tém dominio publico e podem ser consultados no site institucional do
Congresso Nacional. J& os dados da 62 audiéncia publica sdo oriundos da Comissao da Ordem Social; 62, 82, 102, 112, 132 e
162 reunides da Subcomissao de Saude, Seguridade e Meio Ambiente.

Figura 2
Esquema dos dados primarios

Comissédo da o o
Ordem Social Atas das audiéncias publicas

que deliberaram sobre as
politicas de previdéncia (maio a
junhode 1987).

Subcomisséo de Saude,
Seguridade e Meio Ambiente

Atas das reunides em que se
buscam reflexdes politicas,
técnicas e diversas alternativas
ao MPAS para a reestruturagao
da Previdéncia Social no ano de
1986.

Grupo de Trabalho para
reestruturagcéo da
Previdéncia Social

Fonte: Elaborada pelos autores.

Para analise documental dos dados primdrios, foi utilizada a técnica de analise de conteudo categorial. Na defini¢cdo das
categorias analiticas, utilizou-se o modelo de categoriza¢do de grade fechada, tendo em vista que as categorias sdo selecionadas
no inicio da analise (Laville & Dione, 1999).

Quadro 1
Sintese das categorias e subcategorias de analise
Categorias Subcategorias
FLUXO DOS PROBLEMAS Crises, indicadores, eventos localizadores e feedback de ages.

Viabilidade técnica, viabilidade economica, aceitagdo da comunidade

FLUXO DAS SOLUGOES cientifica, dinamica das politicas publicas.

AMBIENTE INTERNACIONAL Influéncia das politicas publicas internacionais ou da agenda de outros paises.
FLUXO DA POLITICA Humor nacional, forgas politicas organizadas e mudancga de governo.
JANELA DE OPORTUNIDADES Empreendedores da politica que geram a convergéncia dos fluxos.

Fonte: Elaborado pelos autores.

As categorias e subcategorias de analise foram, a principio, extraidas na integra do modelo de Multiplos Fluxos, de Kingdon
(1984, 2003). Em virtude da necessidade de adapta-lo a realidade da dinamica da politica publica brasileira, criou-se a categoria
de analise “ambiente internacional”, que ndo é oriunda do modelo original de Kingdon (1984) e ndo se vincula diretamente
a nenhum fluxo de problema, solugGes e politica.
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Figura 3
Esquema analitico dos multiplos fluxos de Kingdon
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Fonte: Elaborada pelos autores.

DISCUSSAO E RESULTADOS

O fluxo dos problemas

Os indicadores, os eventos-foco e as diferentes crises que compreendem o fluxo dos problemas perpassam a compreensao
darevisdo de literatura do contexto histdrico, politico e social das décadas de 1960 a 1980 (Bresser-Pereira, 2009; Schwarcz &
Starling, 2015), além da analise empirica dos dados documentais primarios oriundos da ANC de 1987, mais precisamente as
discussGes da GRPS (1986) e a analise das atas das Audiéncias Publicas da Subcomisséo de Saude, Meio Ambiente e Seguridade
Social, que fazem parte dos Anais da ANC (1987).

A analise do fluxo dos problemas requer a compreensdo de que a Previdéncia Social foi reconhecida como um problema
publico pelo governo em virtude da evolugao histérica da gestao de sua politica e pela influéncia da crise internacional do
petroleo da década de 1970, no contexto da ditadura militar, que impactou o financiamento das politicas sociais, em especial
as politicas de Previdéncia Social.

A intervencgdo militar de 1964 trouxe mudangas significativas para a realidade brasileira, visto que durante mais de vinte
anos um novo sistema politico concentrado nas maos das Forgas Armadas tomou o controle da presidéncia da Republica. Os
militares se mantiveram no poder com a manutencdao de modelo de desenvolvimento pautado na obtencdo de empréstimos
internacionais a fim de financiar as politicas internas. Contudo a crise do petréleo instaurada no EUA culminou em politicas de
valorizagdo do ddlar, impactando as politicas de importacdo e exportacdo durante toda a década de 80. Na realidade brasileira,
o desequilibrio das contas externas e a inflagdo passaram a ser uma crise cronica da economia nacional (Bresser-Pereira, 2009).

Assim, a crise econdmica vivida na década de 1980 no Brasil como resquicio da crise internacional da década de 1970 impactou
diretamente o financiamento das politicas sociais, o que culminou em consequéncias negativas nas contas previdenciarias.
As finangas da Previdéncia Social tornaram-se um grande problema publico e, em 1980, o entdo presidente Jodo Figueiredo
decretou a “faléncia” do 6rgdo com a criagdo de um pacote previdencidrio para sanar os déficits. Destacavam-se medidas
como inicio da contribui¢do pelos aposentados e pensionistas, aumento do percentual de contribui¢do dos servidores publicos
e aumento da contribuicdo sobre as folhas de salario (GRPS, 1986).
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Sob outro aspecto, sabe-se que, desde a sua origem, o sistema previdencidrio brasileiro teve sucessivas mudancgas e,
consequentemente, fases em sua gestdo: inicialmente de vinculagdo da empresa com as CAPs, de 1923 a 1930; de vinculagdo
da categoria profissional com os IAPs, de 1930 a 1960; de unificagdo institucional com a Lei Organica da Previdéncia Social
(LOPS) em 1966 e da criacdo do INPS (Oliveira et al., 1997).

A andlise empirica evidenciou que a Previdéncia viveu crises ciclicas de gestdo e financiamento, provocadas por fraudes, erros
e ma administracdo. Esses problemas eram superados eventualmente pelo crescimento econdmico, em que a massa salarial e
o numero de empregados tinham um elevado aumento, mascarando as contas publicas. Entretanto durante a boa fase ndo
eram adotadas medidas suficientes de racionalizagdo e ordenagdo do sistema, o qual se mantinha refém de reviravoltas
financeiras (ANC, 1987).

Assim, o fluxo dos problemas correlaciona indicadores econdmicos do déficit previdenciario, crise financeira da economia
brasileira de maneira ampla e a propria crise da Previdéncia Social brasileira, além de eventos-foco como o reconhecimento
da faléncia da Previdéncia Social, que mobilizou no ambito politico possiveis alternativas para reformulagdo dessa politica.

O fluxo das solucoes

Importa analisar as alternativas e solu¢Ges por meio da analise dos dados primarios coletados nas propostas formuladas pelo
GRPS (1986), as possiveis solugdes oriundas das atas das Audiéncias Publicas da Subcomissdo de Saude, Meio Ambiente e
Seguridade Social e da Comissdo da Ordem Social, que fazem parte do Diario da Assembleia Nacional Constituinte de 1987
(ANC, 1987). Sdo discussBes e/ou alternativas propostas por representantes dos sindicatos, aposentados, comunidade
cientifica e membros do governo, que foram escolhidos para propor solu¢des sobre o futuro da Previdéncia Social na CF/88.

Com o reconhecimento do problema publico, surgiram distintas alternativas pautadas nos estudos de viabilidade técnica e
econdmica realizados no GRPS, tais como: estabelecimento de novas diretrizes para o financiamento da Previdéncia; reestruturagdo
da previdéncia dos trabalhadores rurais; necessidade de formac&o de um corpo burocratico e/ou administrativo focado na
gestdo dos diferentes érgaos administrativos; criagdo de mecanismos de participagdo da sociedade civil na formulagdo e no
acompanhamento das politicas; além da proposta de criacdo do Ministério da Seguridade Social (GRPS, 1986).

As distintas alternativas foram propagadas em diferentes arenas: no GRPS de 1986, no Conselho Superior da Previdéncia

Social, na Comissdo da Ordem Social e Subcomissdo da Saude, Meio Ambiente e Seguridade inseridos na ANC de 1987.

Figura 4
Relagdo entre os dados analisados e a dinamica das politicas publicas de previdéncia social

Grupo de Subcomisséo de
Trabalho de Sal'l_dE,
Reestruturacio Segurldade.
da Previdéncia Social e Meio
Social Ambiente

1986 > 1987 > 1988 >

/

SCODS_elhg Comissio da
upe.rl?r ‘a Ordem Social
Previdéncia
Social

Fonte: Elaborada pelos autores.
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No ambito da analise dos dados oriundos do GRPS (1986), verifica-se a defesa da proposta de criacdo da Seguridade Social
encabecada, em sua maioria, pelos proprios membros do Ministério presentes neste grupo, como Sulamis Daim, Dorothea
Werneck e Eleutério Neto. Em oposicdo, os representantes do Gabinete Civil eram avessos a criacdo de um Ministério da
Seguridade Social, prevendo que a criagdo de um érgdo Unico gerindo as trés areas poderia formar uma estrutura social muito
forte frente as outras areas de protec¢do pelo Estado.

Além dos membros do governo, foram convidados especialistas que constituiram um grupo formado por conhecedores das
questdes sociais e previdencidrias, assim como académicos e pesquisadores do Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro (IUPERJ), Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Empresa
de Tecnologia e Informag&es da Previdéncia (DATAPREV) e Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ). A presenca de tais pessoas visava
contribuir tecnicamente com propostas que foram analisadas e apresentavam a discussao sobre a viabilidade de aplicagdo e
a realidade do cenario brasileiro. Tratava-se, portanto, de um grupo que a principio ndo tinha definido posi¢do contraria ou
favoravel as propostas, mas que indicava estudos técnicos e contribuia, com relevadncia, nas discussdes das reunides.

Além dos representantes anteriores, havia o grupo dos trabalhadores formado por representantes do Comando Geral dos
Trabalhadores (CGT), Central Unica dos Trabalhadores (CUT), da Confedera¢do Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), dos trabalhadores rurais, da Federagdo Nacional e Sindicato dos Estivadores e representantes dos aposentados
e pensionistas. Uma das principais caracteristicas deste grupo era a sua resisténcia a criagdo da Seguridade, em especial as
propostas oferecidas pelo grupo do governo.

Consoante a ata da 6° reunido do GRPS (1986), Moacyr Oliveira (representante do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social [MPAS]) faz mengdo, em diferentes passagens, as deliberagdes, na Convengdo n. 102 da Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT), sobre a necessidade de participacdo paritaria, do universalismo e outros conceitos extraidos da convencgdo
internacional para servir de base para a Seguridade brasileira. Ainda nessa reunido, o membro Luiz Viegas Lima (representante
dos aposentados e pensionistas) ressaltou que ndo se deveria contraditar a decisdo da OIT, uma vez que esta aconselhava a
criagdo de uma rede de Seguridade Social no mundo.

Em compensacdo, Annibal Fernandes (representante dos trabalhadores) assinalava que a recomendacdo pela OIT para a criagdo
da Seguridade Social ndo havia se tornado publica pelos atores que deliberaram no GRPS, tampouco teria sido contraditada
e analisada de acordo com a realidade brasileira:

No entanto, a esses elementos de progresso ha naturalmente dificuldades, sendo ndo haveria necessidade
de se vir até a 112 reunido. A 12 delas é que, de certa forma, a Comissado se limitou a estudos prévios
que ndo foram totalmente revelados; alguns nos foram entregues mas ha um segredo de polichinelo
de um estudo da OIT que circula de mdao em mao e estd sendo mantido como se fosse um segredo de
Estado Maior, um projeto da bomba atémica brasileira, mas na verdade partes dessas limitagGes e das
dificuldades que temos de chegar a um consenso sobre tudo, uma vez que sobre grande parte estamos
em consenso, se devem a um estudo da OIT aos quais foram, talvez, entregues elementos incompletos
sobre a realidade brasileira. Talvez ou certamente (GRPS, 1986, p. 987).

E peculiar o surgimento dos ideais de Seguridade Social no Brasil, visto que, no final da década de 1980 e inicio de 1990, os
principais paises da Europa e os EUA, apds um longo periodo de crise, estavam vivendo o auge do liberalismo econémico com
as politicas de Margareth Thatcher e Ronald Regan, os quais paulatinamente criaram politicas que minimizaram o Estado de
bem-estar social (Rocha, 2013).

Portanto, consoante a literatura e a analise empirica, é inegdvel, de certa forma, a influéncia da OIT ao pressionar os governos
latino-americanos a criacdo da Seguridade Social. Mesmo que essa influéncia ndo fosse plenamente compartilhada pela
comunidade e em certa medida ndo muito bem recepcionada pelos membros do GRPS, ndo se podem negar a postura da
OIT e sua influéncia enquanto organismo internacional sobre a decisdo politica de varios paises do mundo na promocao
da propagacdo das politicas de bem-estar social concretizadas pelas Seguridade Social. Talvez esse organismo tenha sido o
maior precursor dessa rede de politicas integradas que passaram a ser criadas visando a protec¢do social de forma universal
e indiscriminada.
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O GRPS foi uma arena democratica em que se observou ampla participacdo de diferentes representantes da sociedade civil.
Ao longo das discussdes, foram apresentados muitos estudos técnicos e novas propostas para a reestruturacdo da Previdéncia
Social. Sua relevancia fica evidente ao se constatar que o relatdrio final foi direcionado ao debate na ANC e que alguns
participantes foram convidados a fazer exposi¢Ges nas Audiéncias Publicas das Subcomissdes e Comissdo da Ordem Social.

Nos debates presentes nesses ambientes institucionais, foram apresentados distintos estudos técnicos e econémicos visando,
sobretudo, sanar, a principio, o problema publico do déficit previdenciario por meio das propostas dos novos planos de
beneficios e custeio da Previdéncia Social. Nao havia nessas arenas um consenso sobre a criagdo da Seguridade Social, apenas
os representantes do governo estimulavam a criagdo dessa politica integrada. Entretanto, com o passar do tempo, diante
do amadurecimento dos estudos e das deliberagGes do GRPS, a criacdo da Seguridade Social tornou-se unanimidade entre
os membros e no ambito das audiéncias publicas. Ja que se tratava de uma deliberagdo politica, a Seguridade passou a ser
defendida por diferentes atores sociais (constituintes e convidados).

Soma-se a esses fatores a influéncia do ambiente internacional no crescimento dos ideais do welfare state (Estado de
bem-estar social) com a criagdo de politicas de Seguridade Social e que foram fortalecidos com a Carta dos Direitos Humanos
de 1948 e pela Convencdo n. 102 da OIT. Desse modo, os ideais chegaram ao Brasil no mesmo periodo de redemocratizagéo e
reconstrucdo das bases das politicas sociais, o que causou um forte clamor nas arenas institucionais como GRPS e ACN de 1987.

O fluxo da politica

Com a compreensao dos fluxos de problemas e alternativas, importa saber que o fluxo da politica possui uma dindmica prépria.
O humor nacional, a mudancga de governo e as forgas politicas organizadas permitem entender a dinamica ocorrida no contexto
da formacdo das bases da politica de Previdéncia, em especial o comportamento politico antes e durante a ANC de 1987.

O humor nacional vivido no periodo de redemocratizagdo e as mobilizagdes sociais, principalmente o movimento das Diretas
J3, sdo elementos que indicam o esgotamento da autocracia na sociedade brasileira e a esperanga nos ideais democraticos
que poderiam mudar os rumos do Brasil (Sampaio, 2009). No caso da criagdo das politicas de Seguridade Social, o ambiente
internacional era favoravel (influéncia da OIT), assim como o nacional. Mesmo que tenha sido encabecada pelos representantes
do governo, a proposta da integracdo das trés politicas (Saude, Assisténcia e Previdéncia) ganhou forca com os demais atores
sociais que estavam dispostos a criar as novas bases de construcdo desta politica.

A mudanca de governo com a primeira elei¢do indireta para presidente da Republica depois do periodo militar foi um momento
de grande tensao e contradicdo, pois, apesar da vitoria de Tancredo Neves, é o vice-presidente José Sarney quem toma posse
em virtude do falecimento do presidente eleito, o que provocou mais instabilidade politica.

Nesse escopo, as forgas politicas organizadas podem ser observadas em arenas distintas. No GRPS, havia um corpo burocratico
e técnico reunido para tragar novos planos para a Previdéncia Social. O GRPS constituiu-se uma arena democratica, visto
que foi constatada a ampla participagdo de diferentes representantes da sociedade civil. Ao longo das discussdes, foram
apresentados muitos estudos técnicos e novas propostas para a reestruturacdo da Previdéncia Social. A sua relevancia fica
evidente com a percepgao de que o relatdrio final foi direcionado ao debate na ANC de 1987 e da participagdo de alguns
membros que foram convidados a fazer exposi¢des nas Audiéncias Publicas das Subcomissdes e Comissdo da Ordem Social
(ANC, 1987; GRPS, 1986).

A ANC foi uma etapa muito rica na vida politica brasileira, uma vez que foi organizada em Audiéncias Publicas cuja atencdo
é despertada tanto pela diversidade de participantes quanto pelas inUmeras propostas que surgiram ao longo dos debates.
De acordo com a génese da CF/88, exposta por Oliveira et al. (1997), as comissdes consistiam em plenarios compostos pelos
partidos politicos, na proporg¢do das suas forgas e aliangas politicas. As comissdes deveriam seguir as regras do regimento geral
e dos atos criados pela Camara, assim, as comissdes que poderiam dispor de algumas de suas atribui¢des. Ao final, as comissdes
deveriam apresentar relatérios para deliberagdo coletiva e votagdo do texto constitucional (Schwarcz & Starling, 2015).

As subcomissdes, por sua vez, eram um desdobramento das comissGes e poderiam aprofundar o estudo e o debate em
algum assunto reconhecido como relevante pelos constituintes. De forma especifica, a Comissdao da Ordem Social contou com
trés subcomissdes: Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos; Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente;
Subcomissdo dos Negros, Populacdo Indigena, Pessoas Deficientes e Minorias. Cada subcomissdo organizou a sua pauta de
audiéncias e formou o seu corpo de participantes convidados (Backer et al., 2009).
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A analise das audiéncias da subcomissdo permite concluir que as discussGes sobre a Previdéncia e a Seguridade Social refletiram
momentos de pouca deliberagdo e muita exposi¢cdo. A ocorréncia de poucas deliberagGes deve-se ao reduzido nimero de
encontros — apenas seis —, dentre os quais, somente um destinou-se exclusivamente a Seguridade e um a Previdéncia Social. Tal
fato reforga a hipdtese de que a criagdo da Seguridade Social foi, de fato, uma mobilizagdo do governo (MPAS), que, ao longo
das reunides do GRPS, convenceu os membros de que seria a melhor saida. Quando da deliberagao na Assembleia, a ideia ja
estava formada, sé restava compartilhar com os demais constituintes qual seria o plano do governo para a sua implantagao.

Ajanela de oportunidades e o empreendedor da politica

No ambito desta pesquisa, a ANC de 1987 pode ser analisada de acordo com o conceito de janela induzida, visto que foram
reunidas circunstancias historicas, sociais e politicas que induziram esse momento, qual seja, a oportunidade de construir
as novas bases constitucionais para o Brasil. Por meio dela, foi possivel realizar a reestruturagao de todo o modelo politico,
juridico e institucional brasileiro. A ANC foi o momento oportuno para que diferentes partidos e politicos de distintas ideologias
pudessem construir um novo panorama constitucional no campo politico.

Os principais atores sociais envolvidos com a Previdéncia e a Seguridade foram: representantes do corpo técnico burocratico do
MPAS representados por Marcia Mazolli, Maria Emilia Azevedo, Obed Dornellas e, na alta clpula, o gestor Reinhold Stephanes.
O ex-Ministro Raphael de Almeida Magalh3es e o constituinte Eduardo Jorge foram os atores politicos principais. O ex-ministro
foi quem mais se destacou como o empreendedor da politica, tendo sido o responsavel por direcionar as politicas do MPAS
a fim de criar o ambiente propicio a criagdo da Seguridade. Nas arenas politicas em que participou, foi o maior defensor da
integralizacdo das politicas da Saude, Assisténcia e Previdéncia.

A convergéncia dos fluxos e reflexdes

Em 05 de outubro de 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988, a qual recentemente completou 32 anos. Ndo
obstante os entraves a sua efetivacdo, a CF/88 representou a consolidagdo do Estado Democratico de Direito, fortaleceu a
democracia, a cidadania, instituiu a promogado da dignidade humana e aumentou significativamente o escopo social das
politicas do Estado brasileiro. Ela foi responsavel pela inovagdo constitucional ao criar a Seguridade Social no Brasil.

A convergéncia dos fluxos permite a compreensdo da formacgdo da agenda de politicas publicas na década de 1980,
especialmente como a Previdéncia Social torna-se um elemento da Seguridade no ambito das politicas publicas na CF/88.
Os elementos perpassam fatores politicos, sociais e econémicos de niveis nacional e internacional. Esses elementos reunidos
no contexto histdrico de redemocratizagdo possibilitaram a constru¢do de um desenho constitucional universal, democratico
e igualitdrio. A unido desses fluxos por meio da janela de oportunidades foi possivel gragas ao empreendedor da politica,
o ministro do MPAS, Raphael Magalh3es, que, desde a criagdo do GRPS em 1986, foi o grande articulador dessa politica nas
diferentes arenas politicas.

Diante da analise realizada, importa fazer algumas reflexées a respeito do contexto de criacdo da Seguridade Social e possiveis
similitudes entre a criagdo da Seguridade Social em 1988 e a recente reforma da Previdéncia Social de 2019.

A formacdo da Seguridade Social é produto constitucional oriundo de um momento anterior de grande crise econémica e de
gestdo que proporcionaram a possibilidade de mudangas. A Previdéncia Social apresentou sinais de ruptura com uma gestao
cadtica e desorganizada, evidenciada pela criagdo de sucessivos ministérios e érgaos publicos, somando-se a tudo isso a
auséncia de um corpo burocrético especializado em cada area (Saude, Previdéncia e Assisténcia).

Juntam-se a esses fatores pouca mobilizagdo e participagdo social das pessoas diretamente afetadas pelas politicas de
Seguridade. Ao contrario das politicas de Saude, que historicamente apresentam seus defensores, os estudos ndo evidenciaram
os defensores da Seguridade Social e/ou Previdéncia Social enquanto uma politica de bem-estar para o trabalhador. Pelo
contrario, a maior parte dos atores envolvidos estava preocupada com as finangas publicas e com o equilibrio econémico e
atuarial da Previdéncia. Curiosamente, a influéncia internacional (criacdo de um sistema de Seguridade Social) no momento
histérico adequado, qual seja, a redemocratiza¢do do pais, foi o combustivel que a politica brasileira precisava para ampliar a
sua rede de protegdo social. Tudo isso s foi possivel gragas aos empreendedores da politica, como dito, Raphael Magalhaes,
no ambito da Previdéncia Social, e Ulysses Guimardes, que se revelou um grande articulador e também defensor do aspecto
social assumido pelo texto constitucional que estava sendo votado na ANC.
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Figura 5
Modelo tedrico aplicado
) * Término do ciclo desenvolvimentista do Periodo Militar;
FLUXODOS | * (rise de financiamento gerada pela crise internacional do petréleo; crise nacional reconhecida com a
PROBLEMAS — implementagdo do pacote de medidas da Previdéncia Social de 1980;
o (rise de gestdo: desorganizacdo da gestdo entre ministérios e 6rgdos publicos; auséncia de um corpo
burocrético especializado em cada area.
* Dindmica da politica: Criagdo do GRPS, Conselho Superior da Previdéncia Social, Comissdo da Ordem Social e
FLUXO DAS i . . - .
S Subcomissdo da Satde, Meio Ambiente e Seguridade;
C * Estudos de viabilidade econdmica e técnica visavam sanar o problema publico do déficit previdenciario mas
também trouxeram o novo plano de beneficio, novo plano de custeio e o plano de Seguridade Social;
* A propagacdo das alternativas nos diferentes ambientes. A
PREVIDENCIA
SOCIAL
AMBIENTE — NA
INTERNACIONALS! | * Ambiente Internacional: Carta dos Direitos Humanos de 1948 e Convencdo 102 da OIT. CF/88
*  Humor nacional:
* Redemocratizagdo e as mobilizagtes sociais (Diretas Ja);
FLUXO DA * Sentimento nacional de reconstrugédo do pais;
POLITICA = * Mudanga de governo
* Resisténcia politico-partidaria: elei¢do indireta do Presidente da Repliblica; Assembleia n&o exclusiva;
e Forgas Politicas Organizadas:
*  GRPS (representante do governo, especialistas, trabalhadores e empresarios);
® ANC (progressistas e conservadores);
*  Comissdo e Subcomissdo (defensores do SUS e da Seguridade).
JANELA DE EMPREENDEDOR DA SUPRA-AGENDA
OPORTUNIDADES =P POLITICA
CONSTITUICAO FEDERAL
ASSEMBLEIA NACIONAL Ministro do MPAS - DE 1988
CONSTIUINTE DE 1987 RAPHAEL MAGALHAES

Fonte: Elaborada pelos autores.

Assim, visualiza-se a formac¢do de uma Seguridade Social com um objetivo de protegdo social por meio de amplas politicas
de Saude, Assisténcia e Previdéncia que precisariam ser implementadas apds o texto constitucional. Porém, diante dos fatos,
a Seguridade Social ja nasce em meio a uma histdrica crise de gestdo: burocratas insatisfeitos com os ministérios e 6rgdos
aos quais estavam atribuidos; o novo texto constitucional inaugurou uma nova frente de beneficios e financiamento que
precisariam ser devidamente implantados a fim de evitar futuras rupturas. Ou seja, era necessario concretizar o acordo social
firmado pela CF/88.

Porém, apds a promulgacdo da Constituicdo, observou-se que o desequilibrio financeiro e a falta dos articuladores em prol
da construgdo de um modelo de Seguridade Social engajados com a protecdo social fizeram com que, nos trinta anos de
Seguridade Social, a Previdéncia sofresse inimeras reformas paramétricas. Conforme analisado por Silva, Teixeira e Costa
(2019), algumas reformas foram interpretadas como incrementais (Emendas Constitucionais 20/1998; 41/2003; 47/2005; Lei
n? 13.183/2015; Lei n2 12.618/ 2012), visto que tentaram acompanhar as mudangas demograficas e econdmicas. No curto
prazo, essas alteragdes aumentaram a morosidade e a burocratizacdo do sistema, desaguando em judicializacdo e aumento das
despesas publicas no ambito da atual gestdo previdenciaria, gerando até mesmo mais insumo para narrativas de justificacao
de outras reformas, mais profundas.

Todos esses fatores reunidos indicam que os atuais argumentos a favor de reformas previdenciarias sdo os mesmos de ha mais
de trinta anos: (des)equilibrio financeiro e atuarial, solvéncia das contas publicas e necessidade de reformular a concessao
dos beneficios previdenciarios, como ja visto ao longo deste trabalho. O Projeto de Emenda Constitucional n. 286 (rejeitado
em 2016) e o Projeto de Emenda Constitucional n. 6 de 2019 (aprovado como Emenda a Constituicdo n° 103 de 2019)
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possuem alteragdes mais robustas e menos incrementais como as reformas anteriores, ambos apresentam regras rigidas
para a concessdo de beneficios previdenciarios, mudando muito pouco no que diz respeito ao financiamento do sistema
previdenciario. Contudo a recente reforma tem potencial para colocar em risco a rede de protec¢do constitucional conforme
aprovada na ANC, especialmente a ideia de um sistema previdenciario coletivo, visando proteger toda a sociedade; pautado,
sobretudo, na dtica da protegdo social e ndo contratual.

CONSIDERACOES FINAIS

Esse artigo foi construido sob as bases tedricas da policy agenda-setting com as devidas adaptagdes a realidade da dinamica
da politica publica brasileira. Por meio da discussdo tedrica foi possivel constatar que o campo de analise de politicas publicas
no Brasil esta em franca expansdo, especialmente a compreensdo da formacgdo das agendas publicas, além da caréncia de
estudos que abordam a relagdo entre a CF/88 e o ciclo politico.

A andlise dos fluxos (problemas, solugdes, politica), criados por Kingdon (1984) com a insercdo da influéncia internacional
indicou que a Previdéncia Social enquanto um problema publico da década de 1970 e 1980 estava atrelada a fatores econémicos
e de gestdo. Porém, quando esse problema tocou a agenda publica, distintas alternativas foram formuladas, inclusive a ideia
de expansdo da cobertura social por meio da criagao da Seguridade Social.

No campo politico, a rede de protecdo chamada Seguridade ganhou forca no momento oportuno da janela de oportunidades
(ANC) pelos empreendedores da politica, isto €, atores sociais (politicos e o corpo burocratico estatal), que foram influenciados
pela dinamica internacional (welfare state e OIT) e pelos ideais da social-democracia que chegaram ao Brasil no periodo da
redemocratizagao.

Importante destacar a realizagdo de estudos sobre agenda-setting e Seguridade Social, como os de Menezes (2012) e Cruz
(2015), que retratam a formagdo das politicas da Assisténcia Social e da Saude como parte integrante da Seguridade Social
na CF/88. A produc¢do académica da drea da Administracdo Publica sobre a tematica especifica da Previdéncia Social possui
como abordagem as perspectivas tedricas que se relacionam com teorias ligadas ao Estado de bem-estar-social, a fatores
econdmicos, fatores juridicos e temas reformistas da Previdéncia Social (Silva, Tavares & Lopes, 2018). Portanto reitera-se
a importancia de novos estudos que unam as tematicas: politicas publicas, agenda publica e Previdéncia Social; sobretudo
porque as reformas neste campo continuam a ser propostas, influenciando muitas vezes o resultado da politica e o pacto
constitucional.

Por fim, espera-se que este trabalho tenha contribuido para diferentes areas do conhecimento, em especial os campos da
Administragcdo Publica e da Ciéncia Politica, tanto com a andlise tedrica sobre as possibilidades de adapta¢dao do modelo de
Multiplos Fluxos, de Kingdon, a realidade brasileira, quanto a andlise empirica da formacdo da Previdéncia Social enquanto
uma politica publica no campo da Seguridade Social na década de 1980 e na CF/88.
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