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1. Introducéo

O Welfare State gerou a mentalidade de que o Estado deveria participar ativamente na
promogdo de beneficios sociais. Varios dos sistemas previdenciarios existentes no mundo
foram desenhados com base nesse pensamento. No entanto, a idealizacdo inicial desses
regimes previdencidrios ndo acompanhou as mudancas ocorridas na sociedade, implicando
seu colapso com crescentes despesas. A politica de bem-estar foi colocada em xeque e ajustes
tornaram-se necessarios.

No caso brasileiro, a Assembleia Nacional Constituinte, eleita em 1986, elaborou as
regras da previdéncia social sob a orientagdo de um paternalismo exacerbado, em que cabe ao
Estado prover a subsisténcia de seus cidaddos. Assim, em 1988, foi promulgada a
Constituicdo Federal, escrita com a preocupacdo muito mais de assegurar 0 acesso de
diferentes grupos e categorias aos recursos transferidos pelo Governo, do que de viabilizar as
fontes de financiamento que permitissem atingir esse objetivo.

Em consequéncia, a agenda politico-econémica do Brasil esteve, em varias ocasioes,
compromissada com a necessidade de reformar o sistema previdenciario estabelecido na
Constituicdo de 1988. Mesmo apds as reformas empreendidas nos dois ultimos governos, o
assunto ainda e constantemente abordado pela midia.

Este artigo busca consolidar diversos estudos e informac6es, de modo a fornecer um

panorama completo da previdéncia estabelecida originalmente na Constituigdo de 1988, das
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reformas empreendidas desde entdo, bem como das perspectivas para o futuro. O objetivo é
apresentar uma analise do processo de transformacgdo ocorrido na previdéncia desde 1988,
servindo de subsidio para orientar o debate sobre o tema.

Para tanto, este estudo encontra-se dividido da seguinte maneira: apds esta introducéo,
tem-se, na segunda secdo, um panorama de como a previdéncia foi estabelecida na
Constituicdo original de 1988, focando o consequente desequilibrio financeiro do sistema.
A secdo trés analisa as principais alteracbes nos regimes previdenciarios, com atencdo as
Emendas Constitucionais aprovadas nos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Lula.
A secdo quatro traz os resultados decorrentes das reformas. Na quinta se¢cdo, comentam-se 0s
problemas que ainda deverdo ser enfrentados e, por fim, na se¢éo seis, ttm-se as conclusdes e

consideracdes finais do trabalho.

2. A previdéncia estabelecida na Constituicdo de 1988 e o desequilibrio financeiro do
sistema

Os sistemas previdenciarios podem operar, basicamente, na forma de dois regimes:
capitalizacdo e reparticdo. No regime de capitalizacdo, os beneficios de cada individuo sdo
custeados pela capitalizacdo prévia dos recursos das proprias contribuicdes feitas ao longo da
vida ativa. Ja no regime de reparticdo, as aposentadorias dos inativos e demais beneficios séo
financiados por quem esta contribuindo naquele momento e os atuais contribuintes terdo suas
aposentadorias financiadas pelos ativos da geracdo seguinte. Na préatica, na maioria dos paises, 0s
sistemas sdo hibridos, isto €, h4 mecanismos de capitalizagdo que convivem com outros de
reparticao.

A Constituicdo de 1988 foi elaborada sob uma heranga cultural do regime de reparticao,
fruto, de um lado, da dilapidacédo das reservas capitalizadas pelas antigas caixas e institutos, e
de outro, da tradi¢do paternalista segundo a qual cabe ao Estado fornecer aos individuos 0s
meios de subsisténcia.

No que se refere aos servidores publicos, a Constituicdo ampliou o rol de direitos,
introduzindo o principio de reajustes iguais para ativos e inativos. No regime geral de
previdéncia, o impacto maior residiu na area rural, em que a Constituicio ampliou 0s
beneficios de meio para um salario minimo, reduziu em cinco anos a idade e tempo de servico
para efeito de aposentadoria e incorporou milhares de trabalhadores que nunca haviam
contribuido para o sistema.

Resultado: a previdéncia social (até entdo atuarialmente deficiente, mas superavitaria

em termos de caixa, por arrecadar um volume de recursos superior ao pagamento de



aposentadorias e pensdes), tendo de arcar com um volume crescente de gastos, deixou,
paulatinamente, de financiar a salde, que até entdo era em boa parte custeada pelo repasse da
diferenca entre as receitas e despesas da previdéncia oficial'. Tal situacdo provocou uma crise
do sistema de salde publica na primeira metade dos anos 1990.

Outro ponto relevante é que o Brasil sempre foi um dos poucos paises do mundo a
adotar a figura da aposentadoria por tempo de servi¢co. Figura que, combinada com a
possibilidade de aposentadoria proporcional, permitiu que um contingente ndo desprezivel de
pessoas se aposentasse antes dos 50 anos, expondo distor¢des no sistema que contribuiram
para a sua deslegitimacdo como instrumento de justica social.

Diante dos maiores gastos associados a conjugagdo do envelhecimento gradativo da
populacdo, com a generosidade da legislacdo previdenciaria, 0s sucessivos governos foram se
acomodando a essa situacdo mediante aumento das aliquotas contributivas. Ao final dos anos
1990, a aliquota atingiu o montante de 20% para o empregador e de 8 a 11% para o
empregado, dependendo do nivel salarial. No &mbito dos regimes de previdéncia de
servidores publicos, apenas em 1993 foi introduzida na Constituicdo regra que permitiu a
cobranga de contribuicdo do servidor para o custeio de sua aposentadoria — até entdo, a
aliquota de contribuicdo dos servidores federais civis era de 4%, destinada apenas ao custeio
das pensfes. Desde entdo, as aliquotas médias situam-se em 11%.

Um dos inconvenientes associados ao aumento das aliquotas é a dificuldade crescente
de elevar a arrecadacdo mediante esse expediente, pois aumenta a propensdo a evasao fiscal.
Além disso, a aliquota mais alta onera o custo da médo-de-obra e promove incremento no
trabalho informal.

Some-se ainda a queda da relacdo entre o numero de contribuintes e de beneficiarios da
previdéncia social, fenbmeno mundial que decorre do envelhecimento gradativo das
sociedades, resultante da queda do crescimento da populacdo e do aumento da expectativa de
vida.

No Brasil, esse fendmeno foi mais intenso, ja que foi agravado pela possibilidade de as
pessoas se aposentarem bem mais cedo do que em muitos outros paises, embora os valores
médios das aposentadorias fossem comparativamente bastante baixos, refletindo a propria

distribuicdo de renda no Pais.

! O art. 198 da Constituicdo Federal previu o financiamento do sistema nico de salide pelo orcamento da

seguridade social das trés esferas de poder.



O Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) € gerido pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) e alcanga basicamente os empregados regidos pela Consolidacdo das
Leis do Trabalho (CLT), sendo custeado por contribui¢cbes dos empregados e empregadores.
Para 0s segurados, o piso atual dos beneficidrios é de um salario minimo (R$ 415,00), e o teto
efetivo, desde marco de 2008, é de R$ 3.038,99.

Fruto, em grande parte, dos problemas mencionados, observou-se o0 agravamento da
situacdo da previdéncia social nos anos que se seguiram a promulgacdo da Constituicdo de
1988. O gréfico a seguir mostra a evolugdo das despesas com beneficios do INSS, cujo valor,
nos 19 anos seguintes a aprovacdo da Constituicdo, subiu de 2,5% do PIB em 1988, para

8,7% do PIB em 2007.
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E facil perceber que o agravamento do desequilibrio ocorreu a partir dos anos 1990. Tal
situacdo foi resultado ndo apenas da significativa expansdo da despesa previdenciaria, como
também do menor crescimento do PIB e do aumento do desemprego e da informalidade, que
afetam negativamente a receita do sistema.

Com relacédo ao regime de previdéncia do funcionalismo publico, este tem semelhancas
com o regime de reparticdo simples do INSS, mas existem diferencas basicas. Uma delas se
refere a gestdo do préprio sistema, que é feita conjuntamente com a do pessoal ativo, como se
ndo houvesse diferenca entre ativos e inativos. Nesse sentido, o Governo deixa de explicitar
qualquer recolhimento de contribuicdo para aposentadorias e pensdes. Paga, simplesmente, o
valor corrente desses beneficios, incorporando, na sua receita geral, quaisquer contribuicdes
cobradas dos funcionérios ativos.



Assim como no RGPS, também ha descompasso entre o que se arrecada e 0 que se paga
no setor publico a titulo de beneficios previdenciarios. Como exemplo, em 2007, o Governo
Central pagou R$ 51,02 bilhdes aos aposentados e pensionistas, enquanto recolheu
contribui¢des no montante de R$ 6,95 bilhdes?.

Essa situacdo deve-se, em grande parte, a forma como foi estruturada a seguridade dos
servidores publicos na Constituicdo de 1988. Ate os anos 80, além dos servidores estatutarios,
a administracao publica federal, estadual e municipal era composta por grande contingente de
servidores cuja relacdo de trabalho era regida pela CLT. Os servidores estatutarios, por sua
vez, ndo contribuiam para a aposentadoria, mas apenas para a cobertura de pensdes e, ainda
assim, com aliquotas insuficientes.

Apds a promulgacédo da Constituicdo de 1988, a maior parte dos celetistas foi convertida
em estatutarios com a instituicio do Regime Juridico Unico, que previa também a
possibilidade da existéncia de regimes proprios de previdéncia no ambito da Unido, dos
Estados e Municipios. Os Estados e grande parte dos Municipios adotaram essa politica,
assumindo a responsabilidade pelo passivo previdenciario desses servidores que,
anteriormente, haviam contribuido para o RGPS.

Houve, inicialmente, uma ilusdo de equilibrio financeiro, uma vez que o numero de
aposentados era pequeno, ndo ocasionando gastos com beneficios, enquanto que, pelo lado da
receita, havia um fluxo de novos recebimentos. No entanto, o alivio inicial foi corroido pelos
encargos com beneficios de funcionarios que comegavam a constituir o estoque de
aposentados e agravado pela inexisténcia de fundos de reserva nos regimes proprios de
previdéncia.

Outro tema diretamente relacionado com o déficit previdenciario € o reajuste do salario
minimo. Como se sabe, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o salario
minimo tornou-se o0 piso para os beneficios da seguridade social. Isso significa que, a todo
aumento do salario minimo, os beneficios previdenciarios que se encontram entre o valor
antigo e 0 novo piso nacional recebem um incremento.

Apos essa abordagem inicial, os topicos seguintes retornardo com mais detalhes a
alguns dos assuntos aqui tratados, enfatizando todo o processo de reformulacdo da

previdéncia, os resultados obtidos e as recomendacdes para equilibrar o sistema.

2 N4o est4 computada a contribuicdo patronal da Unido.



3. O processo de Reforma da Previdéncia Social

3.1. Emenda 20: o que o0 Governo queria e 0 que conseguiu efetivar

Uma retrospectiva do processo de reformulagdo da previdéncia social brasileira nos
conduz a mar¢o de 1995, quando o texto inicial da reforma da previdéncia foi encaminhado
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. Em 16 de novembro de 1998, a proposicéo foi
aprovada e consubstanciada na Emenda Constitucional n°® 20 (Emenda 20), de 1998, embora
com desfavoraveis alteracfes em pontos considerados fundamentais pelo Poder Executivo.

Durante esse periodo, persistiu como pano de fundo o paulatino e crescente
desequilibrio financeiro do sistema previdenciario brasileiro versus o imprescindivel controle
dos gastos publicos. Isso posicionou a aprovacao da reforma da previdéncia social como
ponto primordial da agenda politica nacional, o que continuou a ocorrer até 2003.

Inicialmente, a coordenada central da proposta de reformulacdo da previdéncia
brasileira era a unificacdo dos regimes previdenciarios dos servidores publicos (inclusive
militares) e dos trabalhadores da iniciativa privada e a criacdo de dois sistemas gerais: um
basico e unificado, com beneficios limitados a valor inferior ao atual teto dos beneficios
previdenciarios (cerca de trés salarios minimos) e operado pelo regime de reparticdo, e outro
complementar e baseado na capitalizacdo, destinado a atender aqueles com remuneracao
superior ao valor maximo estabelecido no regime basico. Este Gltimo sistema, por seu turno,
seria obrigatério até dez salarios minimos e voluntario a partir deste valor. Tal concepcéo,
conhecida como “modelo de trés pilares”, baseava-se em estudos e indicacdes de técnicos e
instituigcdes internacionais.

Todavia, ao longo do processo inicial de analise e discussdo da matéria, tal mudanca
estrutural do sistema provou ser implausivel, seja do ponto de vista politico, seja do
financeiro. No primeiro caso, havia o poder de influéncia dos “lobbies” corporativos. No
segundo, o elevado custo financeiro da transicdo entre o sistema previdenciario vigente e 0
novo, em especial num ambiente de sérias restri¢des fiscais.

Assim, pressionado pela perspectiva concreta de déficits orcamentarios crescentes, 0
Governo Fernando Henrique Cardoso encaminhou ao Congresso Nacional, em mar¢o de
1995, uma proposta de reforma da previdéncia social que buscou o caminho mais factivel
para a sua aprovacdo: manutencdo dos trés principais regimes — dos trabalhadores da
iniciativa privada, dos servidores publicos civis e dos servidores militares —, mas sujeitos a
regras uniformes (embora com importantes excecdes). Isso significou a continuidade do

modelo de dois pilares: o primeiro representado pelos regimes obrigatérios (RGPS e os



regimes proprios dos servidores publicos); o segundo, pelos voluntarios (previdéncia
privada). Além disso, a proposta governamental retirava da Constituicdo os detalhamentos
dos regimes existentes (“desconstitucionalizacdo”), restringia os planos de beneficios e exigia
contribuigOes de aposentados e pensionistas.

Apbs o longo processo de tramitacdo da matéria no Congresso Nacional, muitos pontos
da proposta original ndo conseguiram ser aprovados, ndo se concretizando, inclusive, a
intencdo de “desconstitucionalizar” a matéria. Com efeito, o texto final da emenda
constitucional ficou ainda mais detalhado do que o da Constituicdo de 1988.

A Emenda 20, promulgada em dezembro de 1998, igualou algumas regras do RGPS e
do regime proprio de previdéncia do servidor publico (RPSP). O regime das forcas armadas,
entretanto, foi mantido intacto. Ademais, apds a aprovacao da Emenda Constitucional n° 18,
de 1998, os militares — membros das Forgcas Armadas e das policias militares e corpos de
bombeiros militares — passaram a ser considerados tdo-somente militares da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, deixando de ser considerados servidores publicos.

N&o obstante, varios avancos foram alcancados (ajustes paramétricos). Dentre 0s
principais, pode-se destacar a introdugdo de dispositivos direcionados a reduzir 0s gastos do
Tesouro com a folha de pagamento de servidores inativos e pensionistas, valendo citar:

a) imposicdo de idade minima para aposentadoria integral por tempo de contribuicéo:
60 anos para homem e 55 anos para mulher;

b) imposicdo de dez anos de servico publico para habilitacdo a aposentadorias
programaveis e de cinco anos no cargo ocupado;

c) fim da acumulacdo de aposentadorias, bem como impossibilidade de aumento de
renda quando da passagem do servidor para a inatividade;

d) restricbes a acumulacdo de proventos de aposentadoria com vencimentos da
atividade e imposicdo de teto a qualquer rendimento oriundo dos cofres publicos
(ndo efetivado por falta de legislagéo infraconstitucional).

A imposicdo de idade minima objetivou reduzir as despesas previdenciarias, tendo em
vista que for¢a o adiamento do pedido de aposentadoria, diminuindo o tempo de seu usufruto.
A caréncia de dez anos no servico publico cumpriu o objetivo de aproximar o fluxo de receitas
oriundas de contribuicBes e o de gastos com pagamento de beneficios. 1sso, porque passou a
impedir que pessoas que sempre tivessem trabalhado no setor privado, tendo, portanto,
contribuido para 0 RGPS com base em salario de contribui¢cdo de valor limitado (a no
maximo dez salarios minimos), ingressassem no servico publico, nos ultimos anos de

atividade, requerendo aposentadoria, pouco depois, gracas a contagem reciproca de tempo de



contribuicdo. Nesses casos, em especial quando o cargo publico ocupado proporcionava
elevada remuneragdo, era totalmente inadmissivel, sob o ponto de vista da coletividade, a
disparidade entre as contribuicdes realizadas, necessariamente limitadas ao teto do RGPS, e 0
montante recebido de aposentadoria e pensao, cujo calculo do valor ainda tomava por base a
remuneracao integral do servidor. A mesma logica aplicou-se a exigéncia de cinco anos no
cargo. Como o beneficio era definido com base na remuneragdo do servidor no dltimo cargo
ocupado (aposentadoria integral), e ndo em toda sua vida contributiva, garantiu-se que, pelo
menos durante cinco anos, as contribuicbes fossem mais compativeis com o valor do
beneficio.

Com relagéo a imposicdo do teto remuneratdrio, vale adicionar que, até o advento da
Emenda 20, o teto valia para o valor de cada remuneracdo, provento e pensdo, considerado
individualmente. Com a emenda, passou a ser aplicado a soma total dos proventos (inclusive
quando decorrentes da acumulagédo de cargos ou empregos publicos e de atividades sujeitas a
contribuicdo para 0 RGPS) e a adi¢do dos proventos com pensdo e com remuneragdo de cargo
acumulavel na forma da Constituicdo, de cargo em comissdo e de cargo eletivo. Tal teto
também ficou estabelecido na Reforma Administrativa. Ademais, nas duas reformas, além de
ndo se ter previsto regra de transicao para o teto, buscou-se, em tese, 0 ndo reconhecimento do
direito adquirido.

Contudo, as restri¢cdes vinculadas a imposicao de teto no setor publico ndo passaram de
um conjunto de “boas inten¢bes”. O limite estipulado na Emenda 20 ndo chegou a ser
efetivamente implementado. Por um lado, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o teto
tinha a sua eficicia dependente da fixacdo do subsidio de seus Ministros. Por outro, a
Reforma Administrativa, que, dentre outros objetivos, buscou resolver a questdo, ndo o fez
definitivamente.

Outra inovacdo fundamental foi a possibilidade de criacdo de fundos de pensdo federal,
estaduais e municipais. A Emenda 20 estipulou que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, desde que instituam tais fundos, podem fixar o mesmo teto do RGPS para as
aposentadorias e pensfes a serem concedidas a seus servidores. Com isso, ficou aberta a
possibilidade de instituicdo de limite superior aos rendimentos sujeitos as regras
previdenciarias especificas dos servidores publicos, equivalente ao teto do RGPS. Ou seja,
desde que criado o regime de previdéncia complementar, passou-se a poder eliminar a

aposentadoria e pensao integrais.



Ressalte-se que essa situacdo se aplica ao servidor que ingresse no servico publico apos
a publicacéo do ato de instituicdo do correspondente regime de previdéncia complementar.
Para os demais servidores, a aplicacdo da nova sistematica s6 pode ocorrer mediante opgéo.

Resumindo, ficou previsto o estabelecimento de um sistema semelhante ao vigente no
ambito do RGPS: beneficios sujeitos a um teto. Rendimentos adicionais, somente se oriundos
da previdéncia complementar, que dificilmente garantira a percep¢do da renda média auferida
pelo servidor quando em atividade.

Sublinhe-se que a maioria dos dispositivos constitucionais modificados na area do
servigo publico, grande foco da Emenda 20, seguiu a premissa basica de reducéo de despesas,
embora tenham cumprido, acessoriamente, 0 objetivo de aproximar os requisitos e critérios
vigentes para o regime de previdéncia dos servidores civis e para 0 RGPS.

Abrangendo tanto o regime dos servidores quanto o geral, pode-se mencionar a extingao
da aposentadoria proporcional, a reducdo do elenco de professores contemplados com
aposentadoria especial e a substituicdo da aposentadoria por tempo de servico pela
aposentadoria por tempo de contribuic&o.

Especificamente quanto ao RGPS, poucas foram as alteragdes empreendidas, cabendo
destacar apenas a abertura do seguro de acidentes do trabalho para o setor privado
(dispositivo ainda ndo regulamentado) e a vinculagdo da receita decorrente da contribuicdo
dos segurados e dos empregadores incidente sobre a folha de pagamentos exclusivamente
para pagamento de beneficios do RGPS.

No que concerne ao regime de previdéncia privada, que acumulava um estoque de
recursos da ordem de 13% do PIB em 2001, dos quais mais da metade pertencentes aos
fundos patrocinados por empresas publicas, era fundamental buscar solucdes para o
importante foco de crescimento do déficit publico oriundo do relacionamento entre tais
empresas e seus respectivos fundos. Assim, ndo surpreende que as principais mudancas
relacionadas a esse segmento, na Emenda 20, também tenham objetivado a reducéo de gastos
publicos, nesse caso aqueles representados pelos recursos direcionados aos fundos de pensdo
patrocinados por empresas estatais.

Nesse contexto, dois dispositivos fundamentais devem ser ressaltados. O primeiro
estabeleceu que os fundos de pensdo patrocinados por entidades publicas deveriam rever seus
planos de beneficios e servigos, de modo a ajusta-los atuarialmente a seus ativos. Ou seja,

impos-se “disciplina financeira e atuarial” a esses fundos. O segundo, e mais importante,
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reiterou a proposta inicial do Executivo de estabelecer a paridade entre as contribuicGes dos
participantes e do patrocinador publico.

A Emenda 20 estabeleceu ainda que trés leis complementares deveriam passar a regular
0 regime de previdéncia privada no Brasil: (a) uma estabelecendo as regras gerais do sistema,
destinada a modernizar a previdéncia privada como um todo; (b) outra direcionada a fixar
regras especificas ao relacionamento entre empresas estatais e seus fundos de pensao; (c)
outra dispondo sobre as normas gerais para instituicio de regime de previdéncia
complementar pela Unido, Estados, DF e Municipios (cuja previsdo foi posteriormente
excluida, como se vera adiante).

E importante destacar que a Emenda 20 preservou, em termos gerais, os direitos
adquiridos daqueles que, até a data de sua publicacdo, tivessem cumprido os requisitos para
obter aposentadoria e pensao.

Por fim, sublinhe-se que o texto final da emenda deixou de contemplar os seguintes
pontos cruciais (além da ndo-aplicacdo efetiva do teto remuneratério para o setor publico):
(@) limites de idade nas regras da aposentadoria por tempo de contribuicdo dos trabalhadores
da iniciativa privada; (b) incidéncia de contribuicdo previdenciéria sobre aposentadorias e
pensdes no ambito do setor pablico; (c) fim da paridade entre ativos e inativos/pensionistas.

A rejeicdo pelo Congresso Nacional da imposicdo de limites minimos de idade para
efeito de habilitacdo a aposentadoria por tempo de contribuicdo pelo RGPS foi um duro golpe
para 0 Executivo, que considerava essa a principal medida de contencdo de despesas, e
mesmo de aperfeicoamento da equidade social, no &mbito do regime em questdo. Com isso, as
condicBes para a percepcao desse beneficio pelos trabalhadores da iniciativa privada ficaram
praticamente inalteradas, introduzindo, assim, uma diferenciacdo marcante em comparagéo
com os servidores publicos, para os quais foi estabelecida a exigéncia de idades minimas.

O recolhimento de contribui¢Bes previdenciarias por parte de servidores aposentados e
pensionistas era outro ponto importante, em especial porgque representava uma das poucas
medidas com impacto de curto prazo nas contas publicas. Aqui, 0 argumento governamental
basico sempre esteve relacionado a iniquidade e a falta de sustentacdo financeira de
beneficios que superam a renda liquida do servidor em atividade.

Por fim, com relacdo a eliminacdo da regra de reajustes pela paridade, sua importancia
residia na expressiva repercussdo financeira do dispositivo, na medida em que qualquer
revisdo na remuneragdo dos ativos, inclusive aumento real decorrente de transformagéo ou

reclassificacdo de cargo, tinha que ser repassada aos correspondentes servidores inativos e aos
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pensionistas. Assim, além de desestimular a melhoria de carreiras especificas, a paridade fazia
com que os gastos com a folha de pagamento dos aposentados e pensionistas crescessem
substancialmente.

Mesmo ndo tendo incorporado 0s pontos acima explicitadas, a Emenda 20 abriu
caminho para importantes modificagdes, por intermedio das leis que regulamentaram o0s
novos dispositivos constitucionais.

Com relacdo ao RGPS, a Emenda 20, ao “desconstitucionalizar” as regras de calculo do
valor dos beneficios e estabelecer, explicitamente, o carater contributivo da previdéncia social
e seu necessario equilibrio atuarial e financeiro, abriu caminho para substancial alteracdo no
calculo dos beneficios (Lei n? 9.876, de 26 de novembro de 1999). Isso se deu mediante a
introducdo do fator previdenciario na mensuracdo do valor da aposentadoria por tempo de
contribuicdo. Com ele, foram inseridos a expectativa de sobrevida, a idade e o tempo de
contribuicdo do segurado, ou seja, critérios atuariais que aumentam a correlacdo entre
contribuicdo e beneficio, de tal forma que o segurado que sai mais cedo, provocando
desembolso antecipado, recebe, em contrapartida, aposentadoria de menor valor. Ademais, ao
invés de considerar apenas os Ultimos trés anos de contribuicdo como base para a fixagdo do
valor da aposentadoria, como antes estabelecido na Constituicdo Federal, 0 novo calculo
considera toda a vida laboral do trabalhador (a partir de julho de 1994).

Verifica-se, pois, que a introducdo do fator previdenciario compensou, em grande
medida, a ndo-estipulacdo de limites de idade para concessdao da aposentadoria por tempo de
contribuicdo para os trabalhadores da iniciativa privada, representando passo significativo em
direcdo a construgdo de um sistema previdenciario mais equilibrado.

No caso da previdéncia privada, dentre as trés leis complementares previstas, duas
foram editadas: Leis Complementares n°® 108 e n°® 109, ambas de 29 de maio de 2001.
A primeira regulamentou as novas restricdes impostas ao relacionamento entre as empresas
estatais, como patrocinadoras de fundos de pensdo, e suas respectivas entidades fechadas de
previdéncia complementar. A segunda estabeleceu as regras gerais para todo o sistema de
previdéncia privada complementar, seja na esfera de patrocinadores publicos, seja na de
privados (antes dispostas na Lei n° 6.435, de 15 de julho de 1977).

Esta lei geral trouxe substanciais mudancas rumo a modernizacdo do regime de
previdéncia complementar no Brasil, conferindo-lhe maior flexibilidade, credibilidade e
transparéncia, bem como fortalecendo a capacidade de regulagéo e fiscalizagcdo por parte do

Estado. Preservou a organizacdo basica do sistema em entidades de previdéncia
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complementar fechadas (acessiveis apenas aos empregados de patrocinadoras ou associados
de instituidores) e abertas (acessiveis a qualquer pessoa fisica), mas conferiu relevancia as
entidades multipatrocinadas (aquelas que congregam mais de um patrocinador ou instituidor)
e aos multiplanos (entidades que administram planos para diversos grupos de participantes,
com independéncia patrimonial).

Outra inovagéo foi a criagdo da figura do “instituidor”, como forma de constituicao de
entidades fechadas de previdéncia. O objetivo foi permitir que as pessoas juridicas de carater
profissional (associacdes, sindicatos, federagdes) também instituam, para seus associados,
planos de previdéncia complementar. Assim, a figura do “instituidor” democratizou o acesso
de expressiva parcela da populacdo a previdéncia fechada, até entdo restrito aos empregados
de empresas. Ao mesmo tempo, a figura da patrocinadora foi mantida e ampliada, ao incluir
nessa categoria 0s entes federados, quando instituirem entidades de previdéncia
complementar para seus servidores.

Outro aspecto de extrema relevancia foi a introducdo da chamada “portabilidade” e do
vesting (beneficio diferido). A “portabilidade” significa a possibilidade de transferéncia, de
uma entidade para outra, da poupanca acumulada pelo participante. O vesting, a possibilidade
de o participante receber a devolucdo de sua poupanca na forma de beneficio proporcional
diferido. Dessa forma, o participante que saia de uma empresa patrocinadora pode ou levar
Seus recursos para outra entidade de previdéncia privada ou optar por receber o beneficio
proporcional ao seu tempo de contribuicdo na data em que se tornar elegivel para obté-lo.

Por fim, sublinhe-se que 0 Governo que tomou posse em 2003 posicionou a aprovacgao
do projeto de lei sobre as normas para instituicdo da previdéncia complementar pela Uniéo,
Estados, DF e Municipios (Projeto de Lei Complementar n® 9, de 1999), previsto na Emenda
20, como um dos principais temas da legislatura que se iniciava. Contudo, a tramitacdo
legislativa da proposi¢cdo mostrou-se desfavoravel aos objetivos governamentais. Assim, 0
Governo preferiu desconsiderar o projeto. Com isso, a nova proposta de reforma
previdenciaria, encaminhada ao Congresso Nacional, em abril de 2003, ndo mais previu a

edicéo de lei complementar para regulamentar o estabelecimento de tal previdéncia.

3.2. Emendas 41 e 47: a hora e a vez dos servidores publicos

A partir do diagnoéstico de que a reformulacdo empreendida havia sido insuficiente, o

Governo Lula, que assumiu o Pais em 2003, enviou, em abril do mesmo ano, nova proposicéo
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ao Congresso Nacional, que, aprovada depois de apenas oito meses de tramitagéo,
consubstanciou-se na Emenda Constitucional n® 41 (Emenda 41), de 2003.

No caso do regime geral, o Governo considerou que o aprimoramento da reforma
deveria ter como foco medidas de carater gerencial e, no da previdéncia privada
complementar, que a Emenda 20 e posterior regulamentacéo (Leis Complementares n° 108 e
109) haviam sido suficientes para a resolugdo dos problemas essenciais. Com efeito, nessa
segunda etapa do processo de reformulacdo da previdéncia social brasileira, a Unica medida
de peso a impactar o RGPS foi a previsao de lei destinada a instituir um sistema especial de
inclusdo previdenciaria para trabalhadores de baixa renda, que lhes garantisse acesso a
beneficios no valor de um salario minimo.

Em contrapartida, o diagndstico do novo Governo em relagdo ao RPSP era o de que
restava muito a aprimorar nesse regime. Em especial, porque a respectiva necessidade de
financiamento, ao representar, na época, cerca de 3% do PIB, pressionava sobremaneira as
contas publicas e comprometia 0 necessario ajuste fiscal do Estado. Assim, o Governo Lula
propds a sociedade brasileira o aprofundamento das medidas até entdo implementadas, no que
se refere aos regimes préprios dos servidores.

No caso dos militares, a eles se aplicou apenas a sujeicdo ao teto e aos subtetos
remuneratérios do setor publico. Na verdade, a Emenda 41 desconstitucionalizou as normas
referentes as aposentadorias e pensdes dos militares, permitindo que a matéria seja
disciplinada apenas por lei ordinaria.

Todas as demais medidas so atingiram os servidores publicos e foram bem mais severas
do que as constantes da proposta de emenda constitucional inicialmente apresentada pelo
Governo FHC.

Em linhas gerais, a nova proposta de reforma seguiu 0 mesmo rumo inicialmente
tracado pela Emenda 20. Dessa vez, no entanto, a forca politica do novo governo de esquerda
instaurado no poder conseguiu implantar medidas duras, antes eficazmente combatidas por
essa mesma forca politica e, portanto, politicamente inviabilizadas. Com efeito, o0 Governo
Lula conseguiu ndo apenas efetivar as principais medidas relativas ao regime do servidor que
haviam ficado de fora das modificacdes até entdo empreendidas, como ir além. Ademais, ao
contrario da experiéncia anterior, conseguiu aprovar praticamente tudo o que quis (e em
tempo recorde), ou seja, conseguiu manter as linhas basicas de sua proposta inicial.

Nos aspectos vinculados a fixacdo e ao reajuste dos beneficios, a Emenda 41 foi muito

além das exigéncias introduzidas pela reformulagdo anterior. Em primeiro lugar, conseguiu
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eliminar da Constituicdo a previsdo de que os proventos de aposentadoria, por ocasido de sua
concessdo, sejam calculados com base na remuneracdo integral do servidor. Ou seja,
conseguiu eliminar a integralidade dos proventos das regras permanentes (veremos adiante
que h& possibilidade de viger em algumas situacdes das regras transitorias). Assim, tais
proventos passaram a ser calculados com base nas remuneracdes sobre as quais incidiram as
contribuicGes ao RPSP e ao RGPS, isso €, com base na remunerag&o integral e no salério-de-
contribuicdo limitado ao teto do regime geral. Com isso, a averbacdo, no servico publico, do
tempo de contribuicio no RGPS passou a gerar reducdo do valor dos proventos de
aposentadoria, acabando, consequentemente, seu efeito perverso para o equilibrio entre fluxo
de contribui¢des e pagamentos no &mbito do regime proprio do servidor publico.

Em segundo lugar, a Emenda 41 conseguiu eliminar a garantia de equivaléncia entre os
reajustes dos proventos de aposentadoria e das pensoes e 0s das remuneracgdes dos servidores
em atividade. 1sso é, acabou a regra de paridade entre ativos e inativos/pensionistas. Agora, 0s
beneficios previdenciarios devem ser reajustados apenas pela inflacdo (exceto em casos
especificos das regras transitorias), tal qual vige para o RGPS.

Em terceiro, a emenda modificou a fixacdo do valor da penséo, que passou a ser integral
somente até o teto do RGPS. Acima deste, concede-se apenas 70% do valor.

No que se refere as restricbes ao montante de rendas auferidas (aplicacdo do teto), a
segunda etapa da reforma da previdéncia conseguiu 0 que a anterior e a Reforma
Administrativa ndo haviam conseguido: submeter todas as rendas no &mbito do setor publico
a limites maximos, passando a viger teto federal e subtetos estaduais e municipais.

O teto da Unido (limite maximo para qualquer ente federado), embora tenha continuado
a corresponder ao subsidio mensal dos Ministros do STF, deixou de ser iniciativa dos trés
Poderes, tal qual previsto anteriormente. Ademais até que fosse estabelecida a nova
sistematica, ficou considerado, para fins de teto, o valor da maior remuneracao de Ministro do
STF. Isso implicou a vigéncia imediata do teto remuneratorio.

Assim, quaisquer remuneracdes e rendas de beneficios em desacordo com os tetos e
subtetos estipulados para a Unido, Estados, DF e Municipios tiveram que ser imediatamente
reduzidas. Isso incluiu, a principio, qualquer acumulo de renda, como, por exemplo, de
pensdo e salario e atingiu todos os servidores publicos ativos, inativos e pensionistas.®

Destaque-se que, além de ndo ter havido regra de transicdo, ndo se reconheceu direito

® Discute-se, atualmente, que o acimulo de remuneracdes e proventos de fontes diferentes ndo deve ter sua

soma submetida ao teto constitucional, de forma que, nesses casos, ndo estad ocorrendo corte até que haja
novo entendimento. A reducdo ocorre apenas em cada renda isoladamente.



15

adquirido com relacdo a essa questdo, embora o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o
Mandado de Seguranca n°® 24.875, em 11 de maio de 2006, tenha firmado jurisprudéncia no
sentido de reconhecer que, em funcdo da garantia de irredutibilidade de vencimentos, ha que
se preservar 0s rendimentos acima do teto que tenham sido legalmente estabelecidos, até que
seu montante seja absorvido por reajustes futuros.

Quanto a contribuicdo de inativos e de pensionistas, a Emenda 41 conseguiu outra
proeza: estabelecer a incidéncia de contribuicdo previdencidria sobre proventos de
aposentadoria e pensdes concedidas pelo RPSP com valores superiores ao teto do RGPS. Ou
seja, até o valor do teto, ha isencdo. Esta, por sua vez, existe para conferir tratamento
isonébmico com o0s aposentados e pensionistas do RGPS, ja que estes ndo contribuem sobre
suas aposentadorias e pensdes. Sublinhe-se que aqueles que estavam na condicdo de
aposentados e pensionistas na data da promulgacdo da nova emenda constitucional e os que
haviam cumprido todos os requisitos para obtencdo de tais beneficios até aquela data também
passaram a contribuir.

No caso dos regimes proprios de previdéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, ficou estipulado ainda que as aliquotas de contribuicdo dos servidores ativos e
dos inativos/pensionistas, além de passarem a ser obrigatorias, ndo podem ser inferiores a
vigente para os servidores da Unié&o.

Por fim, vale adicionar que, como forma de incentivar a prorrogacdo do pedido de
aposentadoria até o advento da aposentadoria compulséria (70 anos de idade), foi estabelecido
o direito a percepcdo de abono de permanéncia no servico equivalente ao valor da
contribuicdo previdenciaria, no caso de servidores que, tendo adquirido o direito de se
aposentar, optem por permanecer em atividade.

No que concerne a aposentadoria por tempo de contribuicdo dos que eram servidores
publicos na data da publicacdo da Emenda 20, a Emenda 41, sob o argumento de néo ser justo
conceder aposentadoria integral a servidores com apenas 48 ou 53 anos de idade, alterou
substancialmente a sistematica estabelecida na Emenda 20, tornando-a menos favoravel aos
aposentados.

Quanto ao regime de previdéncia complementar para servidores publicos, a Emenda 41
estipulou que os entes federados podem instituir, mediante lei de iniciativa do respectivo

Poder Executivo, regime de previdéncia complementar para seus servidores, tendo
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conseguido estipular, na propria Constituicdo, um paradmetros basico: planos de beneficios
somente na modalidade de contribuigéo definida“.

Por fim, apenas os aposentados e pensionistas na data da promulgacdo da Emenda 41 e
aqueles que cumpriram todos os requisitos para obtencdo de aposentadoria e pensédo até aquela
data conseguiram manter o direito a paridade com os servidores ativos (art. 7°). Todos 0s demais
deixaram de ter esse direito, ndo tendo sido estabelecida, na época, qualquer regra de transi¢&o.

Neste ultimo caso, entretanto, alteracdo foi trazida pela Emenda Constitucional n°® 47
(Emenda 47), de 2005. Originéria do Senado Federal, esta emenda, também chamada “PEC
Paralela”, foi fruto dos debates e negociaces politicas empreendidas naquela Casa por
ocasido da apreciacdo e aprovacdo da Emenda 41. Na verdade, representou inovadora
estratégia do Governo e da base aliada para conseguir a aprovacdo, praticamente sem
alteragcdes, do texto da reforma da previdéncia previamente aprovado na Camara dos
Deputados, que, por sua vez, mantinha as linhas basicas da proposta original do Governo
Lula. Assim, a proposicdo paralela continha as alteragdes basicas da Emenda 41 acordadas
pelos senadores e aceitas pelo Governo, mas ndo consubstanciadas no texto da emenda
constitucional aprovada.

Nesse contexto, aos servidores em atividade até a publicacdo da Emenda 41 ficaram
garantidos proventos integrais e garantia de paridade, desde que atendidos condicionantes
basicos. Além disso, nova opcao foi disponibilizada ao servidor que ingressou no servico
publico até a data da publicacdo da Emenda 20 (regra transitoria). Este passou a poder optar
pela aposentadoria com proventos integrais e garantia de reajustes pela paridade (extensivos
as pensdes derivadas desses proventos), desde que preencha, cumulativamente, as seguintes
condigdes: (a) 35 anos de contribuicdo, se homem, ou 30 anos, se mulher; (b) 25 anos de
efetivo exercicio no servico publico, 15 anos de carreira e 5 no cargo em que se der a
aposentadoria; (c) idade minima reduzida em relacdo a 60/55 anos, na propor¢do de um ano
para cada ano que exceda os 35/30 anos de contribuicéo.

Com relacéo a imposicéo de teto as rendas do setor publico, a Emenda 47 explicitou que
as parcelas de carater indenizatério estdo fora do computo e flexibilizou a regra para 0s

Estados e o Distrito Federal, que passaram a poder fixar teto Gnico, em seu ambito.

* No sistema “contribuicdo definida”, beneficios futuros dependem da capitalizacdo de contribuicdes; no
sistema “beneficio definido”, o valor dos beneficios é garantido independentemente do montante acumulado
nas contas individuais. Assim, o primeiro, ao contrario do segundo, tende a proporcionar equilibrio de longo
prazo do fundo de penséo.
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Vale também citar o aperfeicoamento das regras vinculadas ao sistema especial de
inclusdo previdenciaria previsto na Emenda 41, destinado a trazer para a previdéncia social
contingente expressivo de brasileiros que tém renda, mas estdo fora da protecdo previdenciaria,
por exercerem atividades informais ou autbnomas. Desse novo sistema, ja em vigor — cujas
aliquotas e caréncias sao inferiores as vigentes para os demais segurados do RGPS, e o0s
beneficios equivalentes a um salario-minimo —, podem participar os trabalhadores de baixa
renda e aqueles sem renda propria que se dedicam exclusivamente ao trabalho domestico.

Merece ainda destaque a ampliagdo das possibilidades de diferenciagdo de aliquotas e
de bases de calculo das contribui¢des sociais dos empregadores para a Seguridade Social, de
modo a incluir a possibilidade de diferencas em razdo do porte da empresa e da condi¢do
estrutural ou circunstancial do mercado de trabalho.

Essa altima modificacdo visou a complementar a alteracdo do art. 195 da Constituigdo
Federal, que trata das contribuicbes a Seguridade Social, empreendida pela Reforma
Tributaria (Emenda n° 42, de 2003). De acordo com a nova redacdo do dispositivo, as
contribuicbes sobre folha de salarios podem ser substituidas gradual, total ou parcialmente
pelas incidentes sobre receita ou faturamento. Aqui a intencdo foi abrir caminho para a
desoneracdo da folha de salarios e incentivar a formalizacdo do emprego, além de buscar
facilitar a implantacdo do sistema de incluséo previdenciéria.

Finalmente, vale sublinhar as condi¢cfes especiais de aposentadoria e contribuicdo para

portadores de necessidades especiais trazidas pela Emenda 47.

4. Principais resultados das reformas

Embora seja cedo para computar os efetivos resultados de um processo de reforma cuja
ultima etapa ocorreu hd menos de cinco anos e cujos impactos substanciais sdo de médio e
longo prazos, vale apontar alguns dados disponiveis.

Na area do setor publico, foco primordial do processo de reformulacdo até aqui
empreendido, é crucial ter em mente que os maiores efeitos virdo no longo prazo, tendo em
vista a criacdo futura dos regimes de previdéncia complementar dos servidores federais,
estaduais, municipais e do Distrito Federal. Nao obstante, ja se vislumbram melhorias efetivas
no curto prazo.

Inicialmente, vale destacar a elevacdo da idade média de aposentadoria dos servidores
publicos federais civis do Executivo, que passou de 55 para 60 anos entre 1999 e 2007. Outro

resultado alvissareiro é a tendéncia de queda na quantidade de aposentadorias concedidas
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entre 1999 e 2007 (Grafico 2), com excecdo de 2003, ano da Emenda 41, quando houve uma
corrida a aposentadoria em funcdo do temor em relacdo as consequéncias imediatas das

mudancas (temor infundado, ja que foram respeitados todos os direitos adquiridos).

Gréfico 2
Evolugéo do quantitativo de aposentadorias no Executivo Federal
1999-2007
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n° 145, Ministério do Planejamento, maio/2008.
Elaboracéo: Conleg-SF.

Também é clara a diferenciacdo na tendéncia dos gastos médios mensais com
aposentadorias entre os servidores civis do Poder Executivo e os militares, que ndo foram
atingidos pelas reformas constitucionais. No primeiro caso, percebe-se uma estabilizacdo nos

gastos. No segundo, uma tendéncia de alta.

Gréfico 3
Gastos médios mensais com aposentadorias dos Servidores civis do Executivo x Militares
(R$ de 1995)
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n° 145, Ministério do Planejamento, maio/2008.
Elaboragdo: Conleg-SF.
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Destaque-se, ademais, que o Executivo Federal, dando continuidade ao processo de
reforma do RPSP, enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°®1.992, em setembro de
2007, que trata da instituicdo do regime de previdéncia complementar para a Unido. Este
projeto, que se encontra em tramitacdo, reduzird os gastos com aposentadorias e pensfes no
longo prazo, embora caiba sublinhar que devera haver elevacdo da necessidade de
financiamento da previdéncia dos servidores no curto prazo. 1sso por dois motivos: a menor
contribuicdo dos servidores que aderirem ao fundo de previdéncia complementar e o
dispéndio, por parte do governo, da respectiva contribuigdo patronal para o novo fundo.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) mensurou o custo fiscal caso as
mudancas na previdéncia dos servidores civis tivessem sido efetivadas em 2004, tendo por
base a regulamentacdo proposta pelo Projeto de Lei n° 1.992°. Foram estimados, 0 gasto da
Unido a titulo de contribuicdo patronal para o fundo de previdéncia dos servidores e a perda
de arrecadacdo decorrente da imposicdo do novo teto de beneficios. Os valores — que
traduzem, em linhas gerais, 0o custo da transicdo para 0 novo sistema previdenciario —
encontram-se na tabela abaixo. Nela se constata que o custo da transicdo é baixo frente, por
exemplo, a necessidade de financiamento do regime proprio da Unido em 2006, equivalente a
R$ 30,4 bilhdes (considerando R$ 10,7 bilhdes de contribuicdo patronal e R$ 5,4 bilhdes de

contribuigOes dos servidores), mesmo assumindo que existiria tendéncia de crescimento.

Tabela 1
Contribuicéo da Unido para o fundo de previdéncia dos servidores e perda da
arrecadacdo estimada (em R$ de 2006)

2004 2005 2006 Total
Contribuicéo para o fundo 16.964.250 34.783.329 77.529.564 129.277.143
Perda de arrecadacéo 24.880.900 51.015.549 113.710.027 189.606.476

Fonte: IPEA

Os resultados positivos no ambito do RPSP ficam ainda mais perceptiveis quando
comparados aos do RGPS, cujas mudancas ainda nao foram significativas. O gréfico a seguir
apresenta 0 comportamento das despesas previdenciarias dos dois regimes em relacdo ao
Produto Interno Bruto (PIB) no periodo 1995-2007. E facil perceber que, enquanto a
participacdo das despesas do RPSP no PIB registrou estabilidade, a participacdo das despesas

do RGPS aumentou paulatinamente ao longo do periodo.

® Politicas sociais — acompanhamento e analise, n° 15, marco 2008.
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Gréfico 4

DESPESA PREVIDENCIARIA COMO PERCENTUAL DO PIB
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Fonte: STN/IBGE.
Elaboracdo: Conleg-SF.

Na area da previdéncia complementar, o advento das Leis Complementares n° 108 e
109, de 2001, trouxe um verdadeiro revigoramento do sistema, verificando-se grande
impulso. Temos hoje, em termos absolutos, o oitavo sistema de previdéncia complementar do
mundo, que conta com 370 fundos de pensao, com mais de 2.300 patrocinadores, sendo 87%
de empresas privadas (embora 65% dos ativos pertengam a fundos de penséo patrocinados por
empresas publicas), administrando mais de 1.000 planos de beneficios, com recursos de R$
457,6 bilhdes, cobrindo aproximadamente 3% da populacdo economicamente ativa e pagando
mensalmente mais de 600 mil beneficios de aposentadoria e pensfes. Em termos de

participagdo no PIB, passamos de 13,1%, em 2001, para 17,8% em 2008 (Grafico 5).

Gréfico 5
Ativos das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar/PIB (%)

nuannid

2001 200 2005 2004

Fonte: IBGE/ABRAPP.

J& na érea do regime geral de previdéncia, a situacdo é distinta e preocupante. Como se
pode observar no Grafico 6, baseado em projecdo constante da Lei de Diretrizes

Orcamentérias de 2009, estima-se que a relagdo entre a necessidade de financiamento do
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RGPS e o PIB, embora decresca entre 2008 e 2011, em funcdo do comportamento
extremamente favoravel da economia brasileira, apresenta forte trajetoria de crescimento a
partir de 2012°. Assim, afora o periodo 2008-2011, onde fatores conjunturais, e, portanto,
finitos, explicam a reducdo da necessidade de financiamento do RGPS em relagdo ao PIB, a

tendéncia é que o deficit do RGPS cresca significativamente no longo prazo.

Grafico 6
Necessidade de financiamento do RGPS como proporg¢éo do PIB
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Fonte/Elaboragdo: SPS/MPS.

Cite-se, por fim, que um dos poucos avan¢os conseguidos no sentido de aproximar o
RGPS das regras tipicas de um seguro social foram as mudancas empreendidas no célculo da
aposentadoria: introducdo do fator previdenciario e computo das contribui¢cbes aportadas
durante toda a vida laboral do trabalhador (a partir de 1994). O gréfico a seguir demonstra
essa assertiva ao projetar o comportamento das despesas do regime geral com fator
previdenciario e cbmputo de longo prazo versus sem o fator e computo apenas das ultimas 36

contribui¢fes, como anteriormente vigia.

® Esse resultado é bastante influenciado pela hip6tese de crescimento do PIB. Entre 2008 e 2011, espera-se que

0 PIB cresga 5%. A partir de 2012, estima-se que a expansdo caia até atingir cerca de 2,74%, em 2026. Afeta
também esse resultado a projecdo de crescimento da massa salarial no periodo inicial da série. Como essa
massa impacta diretamente a arrecadacdo previdenciaria, os valores estimados para o periodo 2008-2011
aumentam significativamente a participagdo da arrecadacdo no PIB, redundando em menor necessidade de
financiamento.
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Grafico 7
Simulacdo: Impacto da Eliminacdo do Fator Previdenciario e de Mudancas
do Periodo Basico de Contribui¢do — em % do PIB (2008/2050)

Despesa do RGPS no cenario base e com eliminagdo do Fator Previdenciario nas ATC + PBC de 36
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Fonte e elaboragéo: SPS/MPS.

5. RestricOes ainda existentes e perspectivas

E importante analisar corretamente os dados concernentes ao déficit do RGPS. Como
antes mencionado, dentre as mudancas advindas da Constituicdo Federal de 1988 destacam-se
as referentes aos trabalhadores rurais. Embora tais alteracGes tenham representado substancial
avanco social, ndo foram acompanhadas de correspondente fonte de receitas que viabilizasse
o0 equilibrio financeiro de longo prazo do sistema.

Nesse contexto, o que se verifica € que a componente mais forte do déficit do RGPS
encontra-se na area rural, onde milhdes de segurados recebem beneficios sem terem aportado
as respectivas contribuicdes ao sistema. Os dados da tabela a seguir demonstram essa
assertiva, possibilitando verificar que a previdéncia na area urbana é bem menos deficitaria.
Na verdade, a maioria dos segurados da area rural ndo configuram tipicos participantes de um
seguro social como o previdenciario. Representam, em realidade, beneficiarios da assisténcia
social, onde ndo se exige contribui¢do prévia para usufruto de beneficio. Como tais, deveriam,
ter o custeio de suas aposentadorias sob a responsabilidade da assisténcia social, a partir de

contribuigdes gerais, € ndo da previdéncia.
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Tabela 2

Evolucdo do resultado previdenciario, segundo a clientela urbana e rural — 2005/2007
R$ milhdes de dez/2007

Arrecadacdo Beneficios Resultado
Ano Clientela Liquida Previdenciarios ©) = (A) - (B)
(A) (B)
2005 TOTAL 119.331 160.661 -41.330
Urbano 115.646 130.535 -14.889
Rural 3.685 30.126 -26.441
2006 TOTAL 131.696 176.624 -44.928
Urbano 127.638 142.099 -14.461
Rural 4.058 34.525 -30.467
2007 TOTAL 143.709 189.713 -46.004
Urbano 139.362 152.160 -12.798
Rural 4.347 37.553 -33.206

Fonte: Informe de Previdéncia Social — jan/2008

Tal percepgdo é essencial, na medida em que permite que se discuta de forma
apropriada a questdo vinculada ao montante real do déficit do RGPS. Isso &, que se saiba que
ele embute expressivo montante de gastos que deveriam estar em outra rubrica, a da
assisténcia social. Na verdade, a previdéncia conduz o maior programa de assisténcia social
do Pais, porquanto, segundo estimativa da Secretaria de Previdéncia Social, retira 21,9
milhdes de pessoas da linha de pobreza’.

Outro condicionante significativo do aumento do déficit do RGPS é a politica de
elevacdo gradual do valor real do salario minimo — que representa o valor do beneficio da

maior parte dos participantes da previdéncia social.

Tabela 3
Evolucéo do salario minimo e o PIB — 1998/2008
PIB Salario Minimo
Taxas reais . Valor a Reajuste Reajuste . R Corr,eg_ao
Ano o Més de precos - Periodo referente a monetaria do
de variacdo - nominal real x . P -
%) reajuste correntes %) %) corre¢do monetaria periodo medi-
em R$ da pelo INPC
1998 0,04 mai/98 130
1999 0,25 mai/99 136 4,62 0,71 mai/1998 a abr/1999 3,88
2000 4,31 abr/00 151 11,03 5,39 mai/1999 a mar/2000 5,35
2001 1,31 abr/01 180 19,21 12,17 abr/2000 a mar/2001 6,27
2002 2,66 abr/02 200 11,11 1,27 abr/2001 a mar/2002 9,72
2003 1,15 abr/03 240 20,00 1,23 abr/2002 a mar/2003 18,54
2004 571 mai/04 260 8,33 1,19 abr/2003 a abr/2004 7,06
2005 2,94 mai/05 300 15,38 8,23 mai/2004 a abr/2005 6,61
2006 3,70 abr/06 350 16,67 13,04 mai/2005 a mar/2006 3,21
2007 5,40 abr/07 380 8,57 511 abr/2006 a mar/2007 3,30
2008 mar/08 415 9,21 4,04 abr/2007 a fev/2008 4,97

Fonte: Dados provenientes do IPEADATA. Elaboragdo Propria.

" Informe da Previdéncia Social, marco/2008.
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Note-se que, nos exercicios analisados na Tabela 3, o salario minimo sempre recebeu
reajustes reais, ou seja, obteve incrementos além da variacdo do INPC do periodo. Nos
ultimos dez anos, o percentual acumulado de reajuste real ultrapassou 65%.

Para se avaliar o aumento dos gastos previdenciarios a cada elevacao do salario minimo,
temos que considerar seu reflexo tanto na receita, em funcdo da expansdo da base tributavel
em termos de valor, como na despesa, em decorréncia dos maiores valores dos beneficios
pagos. O problema € que a despesa aumenta muito mais que a receita. Essa disparidade ocorre
porque grande parte dos beneficios pagos corresponde ao valor do salario minimo, enquanto a
maior parte da receita advem das contribui¢des incidentes sobre remuneracdes superiores a esse
valor, as quais ndo sdo aumentadas em decorréncia da elevacdo do piso salarial da economia.

Com o intuito de ilustrar essas informacGes, apresentamos os dados a seguir, que dao
uma dimensdo do ocorrido face ao Gltimo aumento do salario minimo de R$ 380,00 para
R$ 415,00 (variacdo de 9,21%) em marco de 2008.

Tabela 4
Impacto do aumento do salario minimo
R$ milhdes
Fev/08 Mar/08 Diferenca
Arrecadagdo Liquida 11.952 12.159 207
Beneficios Previdenciarios 13.955 14.770 815
Déficit Previdenciério 2.003 2.611 608

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social; vol. 13, nos 2 e 3. Elaboragao Prépria.

Percebe-se que o aumento de 9,21% do salario minimo, em marco de 2008, gerou um
incremento na arrecadacdo de R$ 207 milhdes, porém aumentou os gastos em R$ 815
milhdes, o que agravou o déficit mensal do regime geral de previdéncia em R$ 608 milhdes.

As aposentadorias precisam de garantia legal de preservacao de seu valor real, pois, nas
idades avancadas, sdo muito restritas as possibilidades de readaptacdo ou de defesa dos
rendimentos pessoais. Todavia, repassar aumentos reais para proventos de aposentadoria e
pensdo ndo se alinha com as praticas previdenciarias observadas no mundo.

H4, ainda, outro fator ndo-atuarial que influencia significativamente o déficit: as
renuncias previdenciarias presentes nos setores com regras especiais (empresas do SIMPLES,
entidades filantropicas, exportacdo da producdo rural), estimadas em R$ 14,4 bilhdes em

2007, o que representa aproximadamente 10% da arrecadacdo liquida do exercicio®.

® Informe de Previdéncia Social, janeiro/2008.
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Em suma, a despeito dos componentes atuariais, por tras do déficit da previdéncia social
estdo: (a) a politica assistencial de transferéncia de renda da &rea urbana para a rural; (b) a
politica de distribuicdo de renda por meio de aumentos reais conferidos ao salario-minimo;
(c) a politica de subsidios a determinados setores. Ou seja, tal desequilibrio repousa muito
mais na utilizacdo da previdéncia para a efetivacdo de politicas de cunho eminentemente
assistenciais do que nas regras intrinsecas ao seguro social previdencirio.

Nesse contexto, pode-se dizer que, em termos gerais, a tendéncia de curto prazo do
regime geral de previdéncia é que os esforcos se direcionem ao aprimoramento gerencial, com
destaque para alteracdes das rendncias previdenciarias nos setores com regras especiais, para
ampliacdo da cobertura previdenciaria, na tentativa de abarcar contingente substancial dos
chamados “sem-previdéncia”, e para diminuicdo das fraudes.

Sob o ponto de vista estrutural, em vista do crescente envelhecimento da populagédo
brasileira e de seus efeitos no financiamento do regime de reparticdo vigente, cabe considerar
a possibilidade de igualar o tratamento, em termos de idade e de tempo de contribuicéo, entre
homens e mulheres e entre professores ndo-universitarios e as demais categorias profissionais
(tanto no RGPS quanto no RPSP), bem como entre trabalhadores urbanos e rurais. Além
disso, € igualmente oportuno considerar a estipulacio de uma idade minima para
aposentadoria por tempo de contribuicdo, no ambito do regime geral de previdéncia, ou
mesmo a vigéncia, no longo prazo, apenas da aposentadoria por idade em todos o0s regimes
previdenciarios do Pais. No primeiro caso, a proposta decorre do fato de que o fator
previdenciario, embora reduza o valor da aposentadoria precoce, ndo a elimina.

Outra perspectiva de mudanga esta na reformulacéo da previdéncia dos militares. Como
visto, estes passaram incolumes pelas reformas previdenciarias até aqui empreendidas.
Na verdade, o regime de previdéncia dos militares experimentou apenas pequenas mudancas,
via legislacao infraconstitucional, a mais relevante, o aumento de 1% para 7,5% na aliquota
de contribuicédo para financiamento das pensoes.

Em suma, houve avancos no sentido de tornar os regimes previdenciarios mais
equilibrados; no entanto, devem ser estabelecidas novas etapas de reformulagédo
constitucional. Isso fica claro quando se compara o Brasil com o cenério internacional. Basta
citar levantamento realizado em Cechin (2007), informando que o gasto com previdéncia de
todos os regimes e esferas de governo em 2005 alcangou R$ 235 bilhdes, equivalentes a 12%
do PIB, percentual esse desproporcionalmente alto frente & baixa idade média da populagéo.

No caso brasileiro, o extrato da populacdo formado por idosos (60 anos ou mais de idade)
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representa algo em torno de 9%. Em termos comparativos, na Franca e na Alemanha, que tém
mais de 23% da populagdo na mesma faixa etéria, 0 gasto previdenciario alcanca cerca de
14% do PIB.

O gréfico a seguir retrata bem como a situacdo previdenciaria brasileira ainda esta longe
do ideal, quando comparada as dos demais paises. No eixo horizontal do grafico 8 tem-se a
proporcdo da populacdo com mais de 65 anos e, no eixo vertical, o gasto da Previdéncia,
como fracao do PIB.

E natural esperar uma relacdo direta entre a parcela dos idosos na populagio e o

percentual dos gastos previdenciarios em relacéo ao PIB.

Grafico 8
Brasil e paises da OCDE: gastos com previdéncia social e proporcao da
populacdo com 65 anos ou mais
(Gastos previdenciarios, em % do PIB)
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Fonte: Giambiagi et al (2007).

O Brasil é o unico pais que se encontra no quadrante superior esquerdo, retratando que,

apesar de ainda ser um pais jovem, gasta muito com previdéncia.

6. Considerac0es finais e conclusfes

O presente estudo buscou fornecer uma ampla visdo da evolugéo da previdéncia social
no Brasil apds o advento da Constituicdo de 1988, mostrando as restricdes e 0S avangos
alcancados.

Certamente as mudancas até aqui empreendidas ndo corresponderam ao ideal. Contudo,
é importante ter em mente que foram as possiveis de serem implantadas. Mesmo assim,
conseguiram avancar em termos de garantia de relativo equilibrio de longo prazo do sistema

previdenciario dos servidores publicos e de estimulo ao regime de previdéncia complementar.
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O problema é que, sendo de curtissimo prazo a necessidade de ajuste fiscal do Brasil, a
reducdo do déficit previdenciario também se configura como urgente. Entretanto, previdéncia
social &, por sua natureza intrinseca, politica de longo prazo, visto que afeta diversas geracoes.
Assim, ndo se devem igualar os que ainda vao entrar no mercado de trabalho, os ja filiados a
algum regime previdenciario e 0s que se encontram em gozo de beneficios, porque muitas
decisdes individuais foram tomadas levando em consideracdo o arcabouco legal vigente, sendo
impossivel ou sobremaneira injusto para muitas pessoas fazerem ajustes inesperados. 1sso nao
quer dizer, entretanto, que cada um dos grupos envolvidos — ativos, inativos e futuros segurados
— ndo devam arcar com parte do 6nus do ajuste. Pelo contrario. E importante que assim seja,
para que ndo se imponha sobrecarga insuportavel sobre as geracdes futuras.

Conforme visto, com o governo de esquerda alcado ao poder em 2003 o processo de
reformulacéo da previdéncia social ganhou novo félego, sendo conferida prioridade absoluta a
aprovacao de nova proposta de reformulacéo destinada a aprofundar as modificacdes até entdo
empreendidas. Foi, assim, aprovada, em tempo recorde, a Emenda 41 (com posteriores ajustes
trazidos pela Emenda 47), com mudancas substanciais cujos impactos sdo sobremaneira
positivos ao equilibrio atuarial de longo prazo dos regimes proprios de previdéncia dos
servidores publicos vinculados a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Na verdade, com as ultimas mudangas empreendidas, a aposentadoria e a pensdo do
servidor publico deixaram de constituir direitos intrinsecos a carreira publica, passando a
representar efetivos beneficios previdenciarios. Antes, as despesas com esses direitos corriam a
conta do Tesouro, tal como os gastos com remuneracao e outras despesas de pessoal. Agora, 0S
beneficios sdo concedidos a partir de regras previdenciarias, similarmente ao que ocorre no
ambito do regime geral e da previdéncia privada. Ou seja, passaram a ser fruto das contribuicoes
efetivamente aportadas pelo servidor e por seu empregador, aliviando, assim, 0s orgamentos
publicos.

Em termos gerais, pode-se dizer que o processo de reformulacdo da previdéncia que
vem sendo empreendido no Brasil, ja tendo estabelecido importantes ajustes parametricos,
caminha na direcdo de consolidar um eficiente modelo misto de previdéncia, calcado em dois
pilares basicos. O primeiro abrangera 0 RGPS e o regime dos servidores publicos limitado ao
mesmo teto do regime geral, consolidado sob bases atuariais e equilibradas no longo prazo.
Esses dois regimes, embora ndo unificados, passardo a ter regras homogéneas. O segundo
pilar, um amplo sistema privado de previdéncia complementar, que abarcara tanto

trabalhadores da iniciativa privada quanto do setor publico. Observe-se que tal configuracéo
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do sistema previdenciario representara, em termos praticos, a consecu¢do do objetivo inicial
de unificacéo entre 0 RGPS e o RPSP.

Outro importante ponto relaciona-se ao modelo ideal de sistema previdenciario para o
Brasil. No inicio da década de 90, a questdo da reforma da previdéncia era abordada em
termos da opcao entre regime publico de reparti¢do versus regime privado de capitalizacéo e
entre regime de beneficio definido versus regime de contribuigdo definida. Ou seja, implicava
reformulacdo estrutural do sistema. Decorridos mais de doze anos, as op¢Oes passaram a se

dar sob bases mais amplas.

Em geral, o aporte financeiro do Estado, em caso de privatizagdo do sistema
previdenciario, é uma carga tripla. 1sso, porque, em primeiro lugar, cabe ao Governo cobrir 0
déficit do sistema puablico. Em segundo, transferir contribuicbes do regime antigo para o
novo. Por Gltimo, arcar com a aposentadoria minima, que, em geral, é conferida aqueles

segurados que ndo acumularam o suficiente para financiar sua prépria conta individual.

No caso brasileiro, estima-se que tal custo representaria 2,5 vezes o PIB®, o que, diante
da critica situacdo fiscal, significa que o Brasil jamais poderia optar por essa alternativa. Na
verdade, o Pais despendeu tempo demais em discussoes e analises centradas na alternativa de
privatizacdo do sistema. Apds anos de debates e estudos, pode-se dizer que o caminho
escolhido ndo foi copiar modelos adotados em outros paises, mas ajustar os elementos
positivos de cada modelo a realidade brasileira.

Outro ponto a destacar é o reconhecimento de que, como assegura BALERA (2003), “o
direito previdenciario é direito em formacgdo, que o dia-a-dia vai conformando e que se
aperfeicoa, segundo regras inicialmente fixadas pelo quadro normativo, ao longo das etapas
sucessivas da vida dos segurados”.

Nesse contexto, deve-se vislumbrar a Reforma da Previdéncia Social como uma
sequéncia de modificacdes, um processo que se completa em fases sucessivas. No caso
brasileiro, o processo de mudanga constitucional teve inicio em 1995, com alteracGes pontuais
em 1998, 2003 e 2005, devendo prosseguir ao longo dos préximos anos, agora com foco no

regime geral de previdéncia. Ou seja, ainda nédo se esgotou.

O importante é que a agenda do processo de reforma ndo deixe de mirar o objetivo de se
chegar, no longo prazo, a um cenario fiscal relativamente confortavel e sem que os tesouros
publicos sejam chamados a cobrir déficits previdenciarios crescentes, disponibilizando, assim,

recursos para outras areas sociais importantes.

% Zylberstajn (2005).
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