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O artigo busca tragar um panorama na construgao dos discursos reformistas no campo previdencidrio brasileiro
pos-Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, estabelece uma andlise das exposi¢des de motivos anexadas as
Propostas de Emendas Constitucionais (PECs) e que justificam os projetos submetidas ao Parlamento brasileiro.
O estudo tem como pressupostos tedrico-metodoldgicos a analise de discurso critica (ADC), buscando responder
em que medida as concep¢des de austeridade e financeirizagdo permeiam o processo de construgdo dos discursos
que justificam a proposicio das reformas previdencidrias. E também objetivo deste trabalho desvelar as ideologias
presentes nos discursos. Os resultados apontam que os ideais capitalistas pautados pela logica da financeirizagao
e da austeridade aparecem na construgdo dos discursos das reformas, o que demonstra sua influéncia sobre a
construgao discursiva de seus autores, inferindo uma filiagdo das reformas a essas concepgdes hegemonicas.
Conclui-se que a ADC é um importante meio para compreender os processos que envolvem as politicas publicas,
desde sua formula¢io até sua avaliagao.
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Austeridad y financiarizacion: la construccion del discurso reformista en el campo de la seguridad
social brasileia

El articulo busca esbozar un panorama en la construccién de discursos reformistas en el campo de la seguridad
social brasilefia después de la Constitucion Federal de 1988. Con este fin, establece un anilisis de las exposiciones
de motivos adjuntas a las propuestas de enmiendas constitucionales y que justifican los proyectos sometidos al
Parlamento brasilefio. Sus supuestos tedricos y metodoldgicos son el analisis critico del discurso (ADC), que busca
responder en qué medida las concepciones de austeridad y financiarizacién impregnan el proceso de construccion de
los discursos que justifican la proposicion de las reformas de la seguridad social brasilefia. También es el objetivo
de este trabajo develar las ideologias presentes en los discursos. Los resultados indican que los ideales capitalistas
guiados por la légica de la financiarizacién y la austeridad aparecen en la construccion de los discursos de las
reformas, lo que demuestra su influencia en la construccion discursiva de sus autores, infiriendo una afiliacién de
las reformas a estas concepciones hegemonicas. Se concluye que la ADC es un medio importante para comprender
los procesos que involucran politicas publicas, desde su formulacion hasta su evaluacion.

Palabras clave: seguridad social; analisis critico del discurso; austeridad; financiarizacion; politica social.
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Austerity and financialization: the construction of the reformist discourse in the Brazilian social
security field

This article seeks to outline a panorama in the construction of reformist discourses in the Brazilian social security
field after the 1988 Federal Constitution, unveiling the ideologies present in such discourses. The study conducted
an analysis of the explanatory statements that justify constitutional amendment proposals submitted to the
Brazilian parliament. The theoretical and methodological method was critical discourse analysis (CDA), seeking
to answer to what extent the conceptions of austerity and financialization permeate the process of construction
of the discourses that justify the proposition of the Brazilian social security reforms. The results indicate that
capitalist ideologies guided by the logic of financialization and austerity appear in the construction of the reformist
discourses, which demonstrates their influence on the authors and suggests the affiliation of the reforms to these
hegemonic conceptions. It is concluded that CDA is an important tool to understand the processes that involve
public policies, from its formulation to its evaluation.

Keywords: social security; critical discourse analysis; austerity; financialization; social policy.

1. INTRODUGAO

Compreender a dinamica da realidade social apresenta desafios complexos, em especial ao
considerarmos que ela costuma ser moldada por ideias dominantes, muito difundidas e reiteradas de
forma sistematica. Nessa realidade, o convencimento é peca central para que interesses particulares
sejam reproduzidos e justificados, além de fazer parte da junc¢ao de uma ideia-forga e de interesses
de grupos poderosos na busca por institucionalizar uma leitura particular sobre os outros e sobre o
mundo (Souza, 2015). Portanto, o convencimento é parte de uma constituicdo discursiva de sociedade
e de uma pratica social enraizada em estruturas sociais materiais e concretas (Fairclough, 2016).

O discurso como pratica molda e restringe normas, convengdes, relagdes, identidades e instituicoes,
constituindo todas as dimensdes da estrutura social. Logo, o discurso vai contribuir para a construgao
das identidades sociais, das relagdes sociais entre as pessoas e de sistemas de conhecimento e crenga.
A formagao de praticas discursivas se insere em toda vida social, de maneira convencional, quando
reproduz a sociedade, e, de maneira criativa, quando contribui para transforma-la. O discurso como
pratica politica mantém, estabelece e transforma as relagdes de poder. Como pratica ideolégica, ele
constitui, naturaliza, mantém e transforma os significados do mundo (Fairclough, 2016).

As ideologias, no contexto das praticas discursivas, podem ser compreendidas como as
representacdes dos elementos da realidade, podendo ser concebidas em dimensdes e formas diversas,
contribuindo para a instauragao, a sustenta¢ao ou a transformacao das relagdes de poder, dominagao
e exploragao social (Fairclough, 2003; Lira & Alves, 2018). A hegemonia esta ligada a uma tentativa
de universalizagao do particular. Ela se refere, principalmente, a aliangas e integragdes dadas pela
experimentagao de concessdes que ocorrem mais por consenso e menos por coercdo (Lira & Alves,
2018).

O poder do Estado é derivado das leis, sendo o discurso o instrumento de difusao e sustentagao
para sua manutengao (Batista et al., 2018). Parte desse discurso tem usado a légica da austeridade e
da financeirizagdo na tentativa de empreender reformas politicas (Blyth, 2017; Ferreira, 2011; Giffin,
2007). O Estado, no contexto da austeridade e da financeirizagao, teria seu papel alterado, passando a
promover os mercados financeiros sob uma légica neoliberal, defendendo maior desregulamentagio,
flexibilizacao e privatizacao, atribuindo aos individuos a responsabilidade pelo seu bem-estar social
e incentivando uma mercantilizagdo da vida (Lavinas et al., 2017; Lavinas & Gentil, 2018).

A austeridade ¢ apresentada como uma solu¢ao frente aos contextos de crise economica e de
aumento da divida publica, servindo como argumento central na defesa da necessidade de reformular

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(2): €2023-0173, 2024

2



RAP | Austeridade e financeirizagdo: a construgéo do discurso reformista no campo previdenciério brasileiro

a atuagdo do Estado (Teixeira, 2018). Quando aplicada discursivamente, a austeridade fortalece no
sistema politico o poder corporativo, estando pautada por ideologias, falacias, argumentos morais e
de empiria fragil (Rossi et al., 2018).

Particularmente, torna-se relevante a compreensao desse fendmeno no ambito das reformas do
sistema previdencidrio brasileiro, desde a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
por diferentes governos. Compreendendo que os discursos analisados nascem em contextos politicos,
sociais e historicos distintos, o que se tem como questao central neste artigo é: em que medida as
concepgoes de austeridade e financeirizagdo permeiam o processo de constru¢ao dos discursos que
justificam a proposi¢ao das reformas previdencidrias brasileiras?

Buscam-se identificar marcas ligadas a dindmica da austeridade e da financeirizagdo no campo
publico e, de forma critica, desvelar as ideologias presentes no discurso dos proponentes das reformas
previdencidrias brasileiras. E importante esclarecer que a compreensio de critica adotada por esta
investigacao é a demarcagao dos dados, situando-os no social, adotando ainda uma posigao politica
clara, em que se focalize a reflexdo (Wodak, 2004).

Assim, seguindo os pressupostos de Chouliarak e Fairclough (1999), este estudo buscou investigar
a problematica social, as redes de praticas em que o problema se insere, bem como a percepcao da
acdo e da ordem discursiva, aplicando a analise e refletindo sobre o papel dessas praticas discursivas e
suas implicagdes no campo social, o que permitiu desvelar o problema, trazendo a tona as articulagdes
hegemonicas, contribuindo para a possibilidade de uma superagdo da realidade da problematica
levantada.

O artigo estd organizado em cinco segdes, sendo a primeira esta introdugao. Na segunda, discute-se
o estabelecimento das ideias ligadas a financeirizagao e a austeridade em politicas sociais como pratica
social. Na terceira, sdo apresentados os caminhos metodoldgicos para a investigagao. A quarta aborda

a analise discursiva e, por tltimo, tecem-se as consideragdes finais.

2. FINANCEIRIZAGAO E AUSTERIDADE EM POLITICAS SOCIAIS:
ELEMENTOS DA PRATICA SOCIAL

Marcado por uma sucessao de crises financeiras e sujeito a uma forte instabilidade gragas a sua natureza
especulativa, o mercado busca possibilidades de expansdo nas mais diversas areas (Salvador, 2010).
Entre essas dindmicas, a financeiriza¢ao desponta como um instrumento que viabiliza transformar e
expandir as possibilidades do capital (Lins, 2019; Salvador, 2010), podendo ser compreendida como
a “predominéancia dos mercados e demais instituicdes financeiras como a forma par excellence de
definicao, gestdo e realizagao da riqueza no capitalismo contemporéaneo. Isso significa dizer que se
trata de um fendmeno necessariamente multifacetado” (Lins, 2019, p. 11).

Assim, os elementos centrais da financeirizagao estao ligados a necessidade de expansao do capital,
de modo que ele, uma vez acumulado, pode ser o motor dessa expansao, passando a buscar formas de
rendimentos que vao se ligar as mais diversas estratégias, entre elas a expansao via servigos de saide,
educacdo, previdéncia, entre outros. Essa l16gica tem suas bases nas reformas neoliberais implementadas
a partir dos anos de 1980 e tem no Consenso de Washington suas diretrizes iniciais (Lins, 2019),
sendo o neoliberalismo uma ideologia que assume posi¢ao contraria ao Estado democratico social
(Bresser-Pereira, 2009, 2018).
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As reformas neoliberais ligadas a relagdo dindmica entre Estado e setor privado se basearam
em trés questdes centrais: a privatizagao, a flexibilizagdo e a desregulamentagdo. Essas medidas
proporcionariam aos paises centrais uma vantagem competitiva ampliada num cendrio global cada
vez mais interconectado, enquanto ofereceriam aos paises em desenvolvimento uma salvaguarda para
cumprir suas obrigagdes de divida externa. Isso estabeleceria uma ideologia capitalista hegemonica,
que advogaria pela adogao de politicas de austeridade, sob a premissa de uma logica supostamente
vantajosa e inevitavel (Giffin, 2007).

Quando pensamos na seguridade social, principal mecanismo de protecao social brasileiro, a
financeirizagao afeta diretamente as politicas sociais, porque a financeirizagdo da riqueza implica
pressdo sobre a politica social, em especial as institui¢des da seguridade social, pois nelas estao o
nicho dos produtos financeiros (Salvador, 2010, p. 606). Essa concepgao se da, sobretudo, por atribuir
aos direitos sociais, antes atividades executadas pelo Estado, uma légica de direito monetarizado que
pode ser operado pelo setor privado via mercados bancario-financeiros (Granemann, 2007). Com
isso, “propostas neoliberais incluem a transferéncia da prote¢ao social do ambito do Estado para o
mercado e a liberalizagdo financeira passa pela privatizagdo dos beneficios da seguridade social”
(Salvador, 2010, p. 606).

Essa transformacao da seguridade social em produtos do mercado financeiro se pauta na ideia
de que ¢ no mercado que as pessoas precisam comprar suas aposentadorias e seus seguros de saude
(Salvador, 2010). Segundo Granemann (2007), essa concepgao estd baseada na necessidade da
acumulagao capitalista de encontrar novos espagos que gerem valorizagao, resolvendo, ainda que
paliativamente, a crise do sistema. Para a autora, a expressao atual dessa dinamica esta atrelada as
contrarreformas do Estado e revela que as politicas que continuam sob a regéncia do Estado assumem
posi¢des de pauperizagao, substituindo politicas universais por mera monetizagdo da reproducio da
vida social, como no caso da substituicdo desses equipamentos sociais universais por bolsas de todos
os tipos (Granemann, 2007).

E nesse contexto que as politicas de austeridade fiscal ganham forga, estando relacionadas com a
capacidade de regulagao de reequilibrio da economia, de redugédo da divida publica e de retomada do
crescimento econémico, numa opgao de contratagdo voluntdria de ajustes que incidirdo na reducao
dos saldrios, do gasto publico, das pensdes e dos subsidios, bem como na reforma do sistema de saude,
na flexibilizagao, entre outras (Ferreira, 2011; Ribeiro, 2019). Assim, trata-se d “uma palavra-agao por
estar ligada ao ato de austerizar ou de tornar austero, significando [...] o processo de implementa¢ao
de politicas e de medidas economicas que conduzem a disciplina, ao rigor e a contengdo econdmica,
social e cultural” (Ferreira, 2011, p. 119).

A austeridade pode ser definida como uma “politica de ajuste da economia fundada na redugao
dos gastos publicos e no papel do Estado em suas fung¢des de gerador do crescimento econdmico e
promotor do bem-estar social” (Teixeira, 2018, p. 283). Nesse contexto, a austeridade se apresenta
como uma abordagem racional, uma ferramenta econdmica inquestionavel que obscurece a tomada
de decisoes politicas que poderiam ser alvo de contestagdo. Como consequéncia, os governos locais,
sob o crivo da incontestabilidade da austeridade, muitas vezes alinham suas politicas com os interesses
de organizagdes globais em busca dos proprios objetivos politicos (Farnsworth & Irving, 2018).

Frente a uma desaceleracdo econdmica e ao aumento da divida publica, o governo deveria
realizar um ajuste fiscal cortando gastos publicos, e ndo aumentando impostos. Assim, ha uma
acao relacionada com as contas publicas, o que levaria a uma visao de credibilidade junto ao setor
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economico e desencadearia uma recuperagdo por parte dos investimentos realizados por esse setor
(Rossi et al., 2018). Tais agdes sdo realizadas na busca por inspirar a “confian¢a empresarial, ja que
o0 governo nao podera atrair investimentos sugando todo o capital privado disponivel por meio do
endividamento publico nem aumentar a divida, que quase sempre ja se encontra em patamar muito
elevado” (Ribeiro, 2019, p. 158).

A austeridade ¢, portanto, “uma nogdo perigosa porque ignora as externalidades negativas que
gera, o impacto das escolhas de uma pessoa sobre as escolhas de outra pessoa, especialmente para
as sociedades com distribui¢do de renda altamente desigual” (Ribeiro, 2019, p. 161). As evidéncias
de que a austeridade ndo produz os resultados desejados na pratica ndo conseguem enfraquecer os
discursos que a apoiam, os quais sdo impulsionados por posi¢cdes ideoldgicas muito arraigadas e
potencialmente prejudiciais (Blyth, 2017). As alteragdes nas politicas publicas sdo impulsionadas
por um discurso publico que promove reformas restritivas que podem nao resultar em mudangas
significativas no presente, mas ter efeitos no futuro (Kerstenetzky, 2012).

Por meio de discursos que enfatizam a inexisténcia de alternativas, a austeridade busca
responsabilizar tanto os individuos quanto a sociedade pela atual conjuntura de descontrole do sistema
(Ferreira, 2011). Desse modo, as dindmicas ligadas a financeirizagao e a austeridade assumem um
ponto central nas discussoes que cercam as propostas de politicas para o campo social (Ferreira, 2019),
0 que remete & importancia da compreensao dessas tematicas. Como “o imperativo da ‘austeridade’
e do ajuste fiscal encobre o propdsito de alterar o modelo de sociedade pactuado pela Constituicao
de 1988” (Fagnani, 2018, p. 70), a percepgdo ¢ que, a cada dia, se torna mais forte a inser¢do desses
discursos na formulagdo de politicas e de reformas.

Tanto as ideias ligadas a financeirizagdo quanto as associadas a austeridade tém um carater seletivo,
uma vez que refletem medidas que afetam diretamente os grupos mais vulneraveis da sociedade,
impactando politicas como a seguridade social, os salarios e os servigos publicos, enquanto, ao mesmo
tempo, preservam vantagens para os mais privilegiados, como beneficios fiscais e tratamento tributario
favoravel. Tudo isso mostra que a austeridade esta relacionada com um problema de distribuicao
politica, e ndo necessariamente com um problema econémico contabil (Ribeiro, 2019). A austeridade,
nesse caso, ¢ utilizada para a inser¢do dessas ideias no setor publico, ndo sendo reduzida somente a
crise do setor financeiro, mas também a uma preferéncia ideoldgica (Wiggan, 2016).

3. CAMINHOS METODOLOGICOS

O corpus desta pesquisa é composto por trés exposi¢oes de motivos (EM) anexadas as PECs
apresentadas ao Congresso, as quais versam sobre reformas na politica previdenciaria, temporalmente
situadas entre a promulga¢do da Constituicdo e os dias atuais. A coleta dos dados foi realizada nos
sites oficiais do Executivo e do Legislativo, que disponibilizam os procedimentos e os documentos
no andamento das PECs. A escolha dos excertos analisados partiu da localizagao de 1éxicos recorrentes
na construc¢do do discurso de austeridade e financeiriza¢ao apontados por estudos anteriormente
analisados e que sdo descritos no Quadro 1.
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QUADRO 1 LEXICOS ANALISADOS

Capitalizacao Granemann (2007)

Confianca Fagnani (2018); Rossi et al. (2018)

Deficit Farnsworth e Irving (2018); Salvador (2017)

Des(equilibrio) Farnsworth e Irving (2018); Ferreira (2011); Ribeiro (2019)
Desregulamentagéo Giffin (2007)

Divida (publica) Farnsworth e Irving (2018); Ferreira (2011); Ribeiro (2019)
Fiscal Farnsworth e Irving (2018); Salvador (2017)

Flexibilidade Ferreira (2011); Giffin (2007); Ribeiro (2019)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para melhor visualizagdo, os textos foram codificados, assumindo a seguinte nomenclatura:
EC_NX_ANO, em que “EC” entra como abreviagao de “emenda constitucional’, seguida de “NX”, em
que X representa o numero da emenda que a justificativa originou, e, por ultimo, “ANO”, identificando
o ano de sua promulgagdo. Nos excertos ao longo da discussao ¢ acrescido um numero referente a
posicdo de seu paragrafo no texto original. No Quadro 2 sao descritas as trés Emendas Constitucionais
que tiveram as exposi¢des de motivos analisadas.

QUADRO 2 DETALHAMENTO DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS ANALISADAS

N°20  PEC 33/1995 Modifica o sistema de previdéncia Poder 28 de 15 de EM_N20_1998
social, estabelece normas de transicdo  Executivo margo de  dezembro
e da outras providéncias. 1995 de 1998

N°41  PEC 40/2003 Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, Poder 30 deabril  19de EC_N41_2003
149 e 201 da Constituicdo Federal, Executivo  de 2003 dezembro
revoga o inciso IX do § 3 do art. 142 de 2003

da Constituico Federal e dispositivos
da Emenda Constitucional n° 20, de
15 de dezembro de 1998, e da outras

providéncias.
N°103 PEC 6/2019  Altera o sistema de previdéncia social ~ Poder 20 de 12 de EC_
(OF 13/2019) e estabelece regras de transicao e Executivo  fevereiro de  novembro de N103_2019
disposigoes transitorias. 2019 2019

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas Emendas Constitucionais.
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A analise dos dados obtidos na coleta teve como foco as construgdes discursivas ideologicas
presentes nos textos, que se relacionam com a logica da financeirizagdo e da austeridade, seguindo as
orientagdes propostas por Fairclough: andlise das praticas discursivas, focalizando a intertextualidade e
ainterdiscursividade das amostras do discurso; analise dos textos (microanalise da pratica discursiva);
e analise da pratica social da qual o discurso é parte (Fairclough, 2016, p. 294).

A andlise propicia ao operador verificar as relagdes de causalidade e determinagao intrinsecas as
praticas discursivas, bem como as estruturas sociais e culturais, desvelando as relagdes de poder e
as ideologias materializadas nos textos e nas praticas (Fairclough & Melo, 2012). Isso porque a relagao
linguagem-sociedade é interna, ou seja, o discurso é socialmente constitutivo e constituido socialmente
(Vieira & Resende, 2016, p. 46). Para Van Dijk, no método de estudos criticos do discurso, o discurso
ndo ¢é analisado apenas como um objeto “verbal” autdbnomo, mas também como uma interagao situada,
como uma pratica social ou como um tipo de comunicag¢ao numa situagao social, cultural, histdrica
ou politica (2018, p. 12).

Desse modo, a anilise de discurso critica (ADC), como um método investigativo, propiciou
a compreensao de como os discursos estdo imbricados nas praticas sociais, possibilitando a
verificagao das ideologias e as praticas hegemonicas, sendo, portanto, uma importante ferramenta
para a compreensdo do objetivo central desta pesquisa, que procura investigar financeirizagdo e
austeridade, assim como discursos hegemonicos e ideoldgicos, na construgao das praticas discursivas
governamentais, materializadas nas exposi¢ao de motivos das propostas de reformas da previdéncia
social no Brasil apds a promulgagao da Constituigdo Federal de 1988.

4. PRATICA DISCURSIVA: CONSTRUGAO DAS REFORMAS PREVIDENCIARIAS BRASILEIRAS

Dirigida, em regra, ao presidente da Republica ou ao vice-presidente, a exposi¢do de motivos ¢ um
género discursivo que tem como finalidade informar determinado assunto, a proposi¢ao de medidas e
a submissao de projetos normativos a apreciagao legislativa, tendo como proponente um ministro de
Estado ou varios deles, quando a proposi¢ao ¢ avalizada, a ser compreendida como interministerial.
Uma exposi¢ao de motivos, em sua estrutura essencial, inicia com a identifica¢ao do problema que
requer agao ou informagao relevante a ser apresentada. Em seguida, no desenvolvimento, justifica
por que a medida proposta ¢ a solugao ideal, mencionando alternativas, se houver. Na conclusao,
refor¢a a proposta de agdo ou apresenta consideragdes finais, dependendo do propésito da exposicao
de motivos (Casa Civil, 2018).

Assim, tal exposicao possibilita verificar a justificagdo adotada pelos governos para a proposicao de
emendas constitucionais, permitindo compreender escolhas governamentais para compor a explicagao
sobre a necessidade de uma reforma. Particularmente neste estudo, a analise das exposi¢oes anexadas
as propostas de reformas previdenciarias no Brasil busca desvelar o uso abusivo do poder que viola
normas, valores e, portanto, direitos sociais em favor daqueles que detém o poder (Van Dijk, 2018).

Para que algumas a¢des e relagdes especificas sejam sustentadas, precisam se tornar legitimas. Essa
legitimagdo (Thompson, 2011) é a forma inicial na construgdo discursiva das reformas analisadas,
pautando sua construgdo em torno de seis questdes centrais: o crescimento da populagao brasileira
e, com isso, a elevacao das despesas previdencidrias; a alta expectativa de vida dos brasileiros e as
aposentadorias precoces; a discrepancia entre as legislacdes previdencidrias dos setores publico e

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(2): €2023-0173, 2024

/



RAP | Austeridade e financeirizagdo: a construgéo do discurso reformista no campo previdenciério brasileiro

privado; a defasagem da legislacdo previdenciaria brasileira; a divida publica brasileira; o custo que
a previdéncia representa ao Brasil (Amaral et al., 2022).

Esses pontos sdo recorrentemente estabelecidos e demonstrados por meio da suposta objetividade
dos nimeros, materializando-se em graficos que vinculam, numa série de dados, a situagao finaceira
da politica previdencidria. Eles abordam questdes cruciais, como a alta expectativa de vida dos
brasileiros, que resulta em aposentadorias precoces e aumenta os desafios financeiros do sistema.
Além disso, evidenciam a crescente divida publica e o custo que a previdéncia representa para o pais,
consolidando a argumentagado em prol das reformas previdenciarias. Essa abordagem gréfica visa
tornar os nimeros impactantes, contribuindo para a comunicagio eficaz das propostas reformistas.

O governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), que presidiu o Brasil de 1995 a 2002, foi caracterizado por uma orientagao de centro-direita
com raizes na social-democracia. Durante seu mandato, FHC implementou politicas econdmicas que
buscaram a estabilidade do pais, entre eles o Plano Real, além de promover reformas econdémicas,
como privatizagdes e abertura comercial. Entre as reformas, a Emenda Constitucional n° 20, de
15 de dezembro de 1998, alterou o sistema de previdéncia, tanto no campo privado quanto no publico,
implementando o tempo de contribui¢ao ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), fixando
idades minimas de aposentadorias, aumentando o tempo de contribuicéo etc.

A reforma enfatizou principios fiscais e em detrimento de objetivos sociais, sendo assinada,
entre outros autores, por Luiz Carlos Bresser Gongalves Pereira, critico das politicas neoliberais, mas
signatario da reforma de FHC. O discurso estabelecido na sustentagdo da reforma gira em torno
de aspectos financeiros e da despesa publica, construindo a ideia de um desequilibrio nas contas
previdenciarias e do déficit publico. A identificagdo desses aspectos discursivos na construgio da
justificativa se apresenta de forma consonante com o trabalho de Aratjo (2009), que, ao analisar as
reformas previdenciarias de FHC, identifica as mesmas caracteristicas como pontos centrais e de
grande relevo no discurso do governo.

A tentativa de construir uma ideia padronizada e geral sobre a agenda reformista parte de
argumentos ligados a universalizagdo (Thompson, 2011). Desse modo, interesses especificos sao
tidos como preocupagdes gerais vistas e exigidas por um “clamor popular” pela construgdo de um
sistema mais efetivo. Além disso, procuram construir a ideia de que existe uma preocupagao geral
acerca das questdes a serem tratadas na reforma, buscando a constru¢do de um consenso social em
torno da necessidade das reformas apresentadas naquele momento historico.

A agéncia do processo material expressa a agdo em curso, delimitada e compartilhada pelo clamor
popular. A construgdo discursiva afasta a responsabilidade do proponente, que estaria reagindo a
provocac¢do daquele que clama por maior efetividade no sistema previdenciario. Essa construciao
caminha para a afirmac¢ao do déficit no sistema, que colocaria em risco toda a capacidade de
manutenc¢ao da prépria previdéncia e de todo o sistema econdémico do pais, que, por consequéncia,
traria sérios prejuizos ao sistema social. O governo FHC, responsavel pela proposi¢ao, compreendeu
que a situagdo fora ignorada por aqueles que detinham o poder de mudanga, o que impedia um
diagnostico do sistema:

Para um bom diagndstico das dificuldades do sistema, ndo se pode ignorar que, nos dois tltimos
anos, o saldo operacional da Previdéncia Social, ou seja, a diferenga entre o valor arrecadado com

as contribui¢des sobre a folha de pagamentos e as despesas com beneficios, pessoal e custeio tem
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sido negativo. A persisténcia deste déficit levou progressivamente a redugéo e a interrupgio do
repasse de parcela destes recursos para a Satde (Emenda Constitucional n° 20, 1998, paragrafo

14, grifos nossos).

O uso do processo mental “ignorar” busca construir a ideia de que o problema esta posto, mas
que existe escolha pelo nao enfrentamento da situa¢ao, isso é, aquele que vé, porém se mantém inerte.
Esse primeiro ponto no discurso é suporte para a culpabilizagdo do sistema como responsavel pelo
ndo investimento em outras areas sociais. Ao utilizarem “levou”, os autores intensificam a persisténcia
do déficit, que conduz progressivamente a interrupg¢ao de recursos para a saide. Essa concepgdo é a
base para o sustento da necessidade de uma reforma, incluindo aspectos flexiveis das legislagdes para
que se adequem ao novo contexto social.

Apesar de mencionada uma unica vez, a ideia da flexibilidade pode ser encontrada na exposi¢ao
de motivos em dois momentos principais: referindo-se as peculiaridades do processo produtivo
e relacionando-se com a politica de recursos humanos. A flexibilidade esta intimamente ligada a
desregulamentacdo, tendo em vista que, quando utilizada no discurso, se associa a dinamica dos
processos produtivos e de recursos humanos. Sabemos que encargos trabalhistas e manuten¢ao de
limites de horas, entre outros direitos, muitas vezes sdo vistos como problemas a serem superados
pelos detentores do capital por representarem custos. Assim, assumir uma flexibilidade nas normas
pode abrir espago para maior possibilidade de lucros. A ideia é apresentada da seguinte forma:

Desse modo, ela poderd adquirir a flexibilidade necessaria para se adequar as peculiaridades do
processo produtivo, possibilitando uma distribui¢do mais justa dos encargos sociais sobre os

fatores de produgdo (Emenda Constitucional n° 20, 1998, paragrafo 34, grifos nossos).

Sob o discurso de que reformas analogas estdo sendo constantemente implementadas no mundo
todo, o governo sinaliza sua inclinagao as tendéncias reformistas daquela época, culpabilizando a
precariedade do sistema vigente e defendendo a necessidade de um processo continuo de ajustes.
Essa constatagdo corrobora a tese de Mota (1995), que, ao estudar as tendéncias da previdéncia e
da assisténcia social no Brasil, percebeu uma cultura de crise em que os alinhamentos e os modos
operativos se dariam de forma particular, porém articulados com um projeto geral. Nessa perspectiva,
a hegemonia se constroi a partir de modos de operagao, atrelando a forma como sao exercidas suas
atividades com os processos politicos, histdricos e econdmicos daquele determinado contexto.

Nesse contexto de construgdo hegemonica, segue-se a analise da exposi¢ao de motivos concernente
ao governo de Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT), tendo como objeto a
justificativa relacionada com a proposi¢do da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro
de 2003, cujo foco foram os servidores publicos. Lula governou o Brasil de 2003 a 2010, sob uma
orientacdo de centro-esquerda, e, durante seu mandato, implementou politicas de inclusao social,
como o programa Bolsa Familia, destacando-se também pelo crescimento econdémico, impulsionado
pelo boom das commodities e pela expansao da classe média.

Em seu governo, as alteragoes ligadas ao Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) eliminaram
a integralidade dos beneficios dos servidores publicos. No periodo, estabeleceu-se um teto de
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beneficios equivalente ao regime geral de previdéncia e introduziu-se a taxagdo de inativos, entre
outras modificagdes. Ainda que de forma focada no servigo publico, a EC propiciou a abertura do
governo para realizar reformas.

Além disso, a sociedade questiona cada vez mais o 6nus que representam pensdes de longa
duragao para conjuges muito jovens, que tém capacidade de retornar ao mercado de trabalho, ou, caso
disponham de outra fonte de renda prépria no momento do falecimento do segurado, possam se ajustar
gradativamente a nova circunstincia familiar (Emenda Constitucional n° 41, 2003, paragrafo 13).

O questionamento da sociedade acerca do 6nus referente as pensdes de longa duragao seria o
responsavel pela proposi¢ao da reforma, camuflando a relagdo de responsabilidade do agente politico
com as novas reformas propostas. A construgdo dessa forma simbolica é usada para legitimar as agdes
reformistas, estabelecendo o que Resende e Ramalho (2019, p. 50) apontam como “[...] relagdes de
dominagéo pelo fato de serem apresentadas como justas e dignas de apoio”

O déficit também ¢é apresentado na EM, remetendo a ideia de que as atuais regras previdenciarias
seriam o motivo causador do desequilibrio financeiro do sistema vigente a época. Assim, o sistema
previdenciario proprio dos servidores estaria comprometido nas trés esferas governamentais por ter
regras que estariam na contramao dos principios financeiros, sendo uma alternativa para a construgao
de uma flexibilidade nas regras vigentes.

Dessa forma, com as medidas propostas, almeja-se corrigir as distor¢oes do atual modelo,
propiciando maior equidade entre os regimes de previdéncia social, flexibilidade para a politica
de recursos humanos, adequagdo ao novo perfil demografico brasileiro, melhoria dos resultados
fiscais e, sobretudo, garantia de que as obrigagdes decorrentes das previsoes constitucionais serao
efetivamente cumpridas em relagao ao direito do servidor publico de ter uma aposentadoria digna,
de forma sustentavel, e sem privar o restante da sociedade dos recursos necessarios ao crescimento
e ao desenvolvimento da nagdo (Emenda Constitucional n° 41, 2003, paragrafo 6).

A concepgao de flexibilidade esta fortemente atrelada a ideia de desregulamentagao, numa trajetéria
que compreende os preceitos sociais tragados pela Constitui¢ao Federal de 1988 como um peso para
o desenvolvimento econémico do pais. Essa concepg¢ao corrobora o trabalho de Fagnani (2018),
que aponta para um movimento pautado e encoberto pelos discursos imperativos do ajuste fiscal e
da austeridade, com o intuito de modificar o modelo de sociedade estabelecido pela Constituicao
Federal de 1988.

Pode-se dizer, portanto, que o governo Lula da continuidade a construgdo de um projeto de
reformas, porém de forma mais particular, ao situar suas mudangas no servi¢o publico. Ainda que
ndo tdo abrangente, por nio estabelecer uma reforma generalizada dos institutos que regulam a
previdéncia social, a EC ajuda a firmar essa posi¢do reformista, contribuindo significativamente
para a busca de um clima de naturalizacao dessas reformula¢des, atribuindo a elas um carater de
necessidade frente ao contexto socioecondmico. Percebe-se, como apontado por Aratjo (2009), que
existe uma estratégia consistente de reformulagao previdencidria que abre significativo espago para
o fim do servigo publico e para a acumulagédo privada.

Por fim, analisou-se a Emenda Constitucional n° 103, de 12 de novembro de 2019, dada pelo
governo de Jair Messias Bolsonaro, a época filiado ao Partido Social Liberal (PSL) e, posteriormente,
ao Partido Liberal (PL). Iniciado em 2019 e representado por uma orientagdo de extrema-direita, o
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governo ¢ conhecido por uma posigao conservadora em questdes sociais, adotando uma abordagem
liberal na economia, buscando implementar reformas e promovendo desregulamentagées. A reforma
da previdéncia aprovada pelo governo estabeleceu, entre outras coisas, uma idade minima para
aposentadoria de homens e mulheres — 65 e 62 anos, respectivamente — e um tempo minimo de
contribui¢do — 20 anos para homens e 15 para mulheres. A proposta é marcada por sua amplitude
e, ainda que nem todos os pontos tenham sido efetivamente aprovados, se apresenta como a mais
profunda reforma apresentada pds-Constituicao.

A divida publica e o problema fiscal brasileiro sao fundamentos centrais para a construgao do texto
analisado. Busca-se construir uma relagao direta da situa¢ao previdenciaria com o aprofundamento
da divida publica e da situagao fiscal no Brasil, pelo fato de a previdéncia ser entendida como custo
por ter altas despesas administrativas, em razdo do numero crescente de beneficidrios oriundos da
alta expectativa de vida dos brasileiros. Esse problema estrutural seria o principal intensificador do
endividamento brasileiro: “E esse no fiscal tem uma raiz: a despesa previdenciaria. Enquanto nos
recusamos a enfrentar o desafio previdencidrio, a divida publica subira implacavelmente e asfixiard a
economia” (Emenda Constitucional n°103, 2019, paragrafo 6, grifos nossos).

Os objetivos tragados na Constituicdo de desenvolver a na¢ao e combater a pobreza exigem um
ambiente macroecondmico estavel que nao se apresentara sem um novo pacto para a Previdéncia.
Podemos sair do circulo vicioso de mais despesa, mais divida e mais juros para um circulo virtuoso de
despesa e divida sustentaveis com juros moderados (Emenda Constitucional n® 103, 2019, paragrafo 6).

No primeiro excerto, o uso figurado no discurso vislumbra a construgdo de proximidade entre
algo inanimado e algo organico, com vida propria. A palavra “raiz” é agenciada para demonstrar a
origem do problema levantado, que da vida ao n¢ fiscal, construindo a nogao de que a reforma é o
instrumento para cortar o mal pela raiz. Da mesma forma, a constru¢ao, a partir do processo material
“asfixiard’, busca dar ao participante afetado, a economia, ares de organicidade, passivel de morte,
causada pela divida publica, que subira implacavelmente caso o problema base do no fiscal nao seja
imediatamente solucionado pela recusa ao enfrentamento da questao.

Ja no segundo excerto existe a tentativa de diferenciar dois polos extremos. O primeiro caracteriza
o sistema previdencidrio vigente com um circulo vicioso, ou seja, uma conotagdo negativa que
atribui ao sistema a responsabilidade direta pelo crescimento das despesas, da divida e dos juros,
em contraponto com o novo pacto previdencidrio. O segundo polo ganha uma conotagdo positiva,
porque conseguiria levar o pais a um circulo virtuoso de menos despesas, de divida sustentavel e de
juros moderados, contribuindo para um ambiente macroecondmico estavel, que, por sua vez, ajudaria
a combater a pobreza e os objetivos tragados pela Constituicao Federal de 1988.

Desde a promulga¢iao da Constituicdo Federal de 1988, tem havido um forte movimento de
proposicdes de reformas no sistema previdencidrio brasileiro. A exposi¢ao de motivos, associada a
Emenda Constitucional n° 103, apds a implementa¢ao de todas as a¢des propostas pelas reformas
anteriores, destaca a capitalizagdo do sistema como parte fundamental na abordagem dos problemas
enfrentados pelo sistema previdenciario. De acordo com a EM, essa transi¢cdo para a capitalizacdo
¢ vista como um elemento-chave para impulsionar impactos positivos no investimento e promover
o crescimento sustentavel, sugerindo que a solugdo poderia ser alcangada por meio da adogao da
capitalizagao obrigatoria. A proposta, se aprovada, representaria uma mudanga estrutural ao introduzir
a capitalizagdo e a privatizagdo do sistema de prote¢ao social.
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Por fim, ainda se propde a criagdo de um novo regime capitalizado de previdéncia para as novas
geragdes, por meio de uma lei complementar. Assim, ajusta-se o atual sistema, trazendo equilibrio e
igualdade, a0 mesmo tempo que se abre a possibilidade de criar um novo sistema para aqueles nao
vinculados ao sistema atual (Emenda Constitucional n° 103, 2019, paragrafo 20).

Exatamente para buscar um novo modelo que fortaleca a poupanca no pais, com impactos
positivos sobre o investimento, o crescimento sustentado e o desenvolvimento, propde-se introduzir,
em carater obrigatdrio, a capitalizagdo tanto no RGPS quanto nos RPPS (Emenda Constitucional
n° 103, 2019, paragrafo 55).

Por fim, a ideia ligada a geragao de confianga do mercado pode ser observada na construgao
discursiva a partir da concepgdo de que o gasto publico, o endividamento publico, a carga tributaria,
entre outros, sdo os principais fatores do afastamento do investimento privado no pais. Essa ideia
parte da concepgao de que a austeridade é um instrumento capaz de restaurar a confianga do mercado
e que os ajustes propostos conseguiriam reorganizar e reajustar essa condi¢ao tao prejudicial ao pais
(Fagnani, 2018; Rossi et al., 2018). Assim, o discurso é construido para favorecer a compreensao de
que os ajustes sao motores para que a confianca empresarial seja estimulada.

Tal situacao dificulta, em larga medida, a alocag¢ao de recursos para outras politicas publicas,
pressiona a carga tributdria e o endividamento publico, tendendo a diminuir o investimento
(Emenda Constitucional n° 103, 2019, paragrafo 38). A divida e seus juros inviabilizam a geragdo de
oportunidades (Emenda Constitucional n° 103, 2019, paragrafo 38).

A carga tributdria e o endividamento publico provocariam, ou tenderiam a provocar, o afastamento
e as possibilidades de investimento no pais, impossibilitando a alocacdo de recursos para outras
areas e politicas publicas. Essa divida em posi¢ao de trajetdria arriscada inviabilizaria a geracao
de oportunidades. Culpabiliza-se a situagdo pelo desemprego dos jovens, em razao da falta de
chances para empreender e de competitividade empresarial. Esse inimigo comum, responsavel pela
desestrutura¢do de todo um sistema previdencidrio, seria o culpado também por cooptar recursos
necessarios ao desenvolvimento da nagdo, portanto responsavel pela situacao de toda a incapacidade
estatal de promover efetivas agdes que conseguissem propiciar o crescimento do pais. Nota-se um
aprofundamento das dimensoes de austeridade e financeirizagao ao longo da trajetdria de construgao
das reformas previdencidrias brasileiras analisadas, sobretudo na Emenda Constitucional n° 103 (2019).

No Quadro 3 é apresentada a votagdo dos partidos que lideraram os governos nos periodos
de andlise, indicando tanto a aprovagdo com margem significativa de votos quanto mudangas de
posiconamento quando o partido era de situagdo ou de oposicao. Isso sugere que, em momentos
diferentes da historia politica brasileira, houve um amplo apoio parlamentar para essas reformas,
independentemente da orientagdo politico-ideolégica do governo.
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QUADRO 3 DETALHAMENTO DA VOTAGAO DOS PARTIDOS POR EMENDA CONSTITUCIONAL

Resultado PT PSDB PSL/PL
Descrigcao Sim Nao Abst. Sim Ndo Abst. Sim Nao Abst. Sim Nao Abst.
EC 20/1988 236 101 3 - 39 1 58 2 1 2 1 -
EC 41/2003 357 123 6 80 4 7 28 25 = 40 = -
EC 103/2019 352 135 - - 51 - 26 3 - 85 1 -
Total 945 359 9 80 94 8 112 30 1127 2 0

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da Cadmara dos Deputados Federais.

Observa-se a mudanga de votos do PT ao longo das reformas, o que demonstra a diferenciagao
entre as votagdes e os discursos do partido quando situado em oposi¢ao e posigao. Critico as reformas
previdenciarias dos governos FHC e Bolsonaro, o partido foi orientado e votou massivamente para
a aprovagao da reforma proposta pelo governo Lula. Os dados levantados corroboram o trabalho
de Ribeiro e Mendes (2019), que demonstram a mudanga do posicionamento ideolégico do PT, em
especial quando passou a assumir o Governo Federal.

A posigdo ideoldgica e as estratégias politicas dos partidos desempenharam um papel importante
nas votagdes que levaram as reformas a serem aprovadas. Porém, é relevante compreender o
aprofundamento dado pela reforma previdenciaria aprovada no governo de Jair Bolsonaro, em 2019,
o que demonstra que a associagao de um momento oportuno a um governo orientado essencialmente
por posi¢des neoliberais pode trazer impactos significados a politica de bem-estar social, afirmando
o longo caminho tragado e objetivado pelas reformas previdénciarias, a transformacao de direitos
sociais em ativos financeiros.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou identificar marcas ligadas a dindmica da austeridade e da financeirizagdo no
campo previdencidrio brasileiro, desvelando, de forma critica, as ideologias presentes no discurso
dos proponentes das Emendas Constitucionais. Foram analisadas trés exposi¢des de motivos,
em trés governos distintos, ou seja, a constru¢ao dos discursos parte de momentos histéricos,
politicos, econdmicos e sociais diferentes. Assim, evidenciaram-se as marcas ligadas a austeridade
e a financeirizagdo no contexto da previdéncia brasileira em aspectos ligados ao problema fiscal,
a divida publica, ao déficit da previdéncia, a flexibilidade, a desregulamentagdo, a capitalizagdo e a
confian¢a do mercado.

Observa-se uma conexdo proxima entre as exposi¢oes de motivos, que revelam que as logicas
da austeridade e da financeirizagdo estdo presentes na formulagdo do discurso relacionado com as
reformas previdencidrias. Isso ocorre porque a previdéncia é um terreno fértil para a expansao do
capital financeiro por meio da capitalizagdo do sistema, para investimentos em fundos privados e para
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a transferéncia dos recursos destinados aos beneficios previdencidrios para setores mais favoraveis
aos interesses daqueles que detém o capital e buscam a intervencao estatal em seu favor. Este trabalho,
assim, langou luz sobre aspectos ocultos na construgdo da agenda de reformas, contribuindo para
uma compreensao mais abrangente desses discursos sob diferentes perspectivas.

O estudo destacou a importancia da andlise dos discursos na elaboragao das politicas de seguridade
social, pois ajudou a compreender as ideologias presentes nos textos. Além disso, permitiu identificar
as relagdes e as construgoes discursivas que justificam a necessidade e a relevincia dessas politicas em
determinado contexto, bem como revelou o que néo esta explicitamente declarado e, em particular,
o que se procurou ocultar. De maneira geral, as ideologias que legitimam as reformas apresentam
semelhancas significativas e estdo pautadas pela austeridade e pela finaceirizagdo. No entanto, é
relevante observar que essas ideologias variam em intensidade ao longo da histéria das reformas
da previdéncia social no Brasil, ficando claro o aprofundamento dado pela Emenda Constitucional
n° 103 de 2019.

O estudo ndo teve a intengao de ignorar as dificuldades operacionais do sistema de seguridade
social no Brasil nem subestimar a importancia de fatores como o crescimento populacional e as
questdes fiscais que afetam sua efetividade. O objetivo foi revelar questdes cruciais relacionadas com
as dinamicas econdmicas dominantes, que tendem a influenciar a elaboragdo de politicas sociais em
beneficio de interesses privados, marginalizando vozes discordantes dos interesses do capital. Essa
influéncia enfraquece as politicas publicas e resulta na redu¢ao do Estado de bem-estar social.

Aprofundar a andlise critico-discursiva em cada reforma, concentrando-se nos aspectos ligados a
elaboracao dos discursos midiaticos e sua importancia na formagao do imaginario sobre eles, além de
produzir uma avaliagéo critica dos dados quantitativos apresentados nas justificativas e sua alegada
objetividade, seria uma abordagem proveitosa para dar continuidade a novos estudos.
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