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1. Introducéo: o problema da
previdéncia social

Os sistemas previdenciarios podem ope-
rar, basicamente, na forma de dois regimes:
capitalizacao e reparticdo. No regime de
capitalizacéo, os beneficios de cada indivi-
duo sdo custeados pela capitalizagéo pré-
via dos recursos das proprias contribuicdes
feitas ao longo da vida ativa. JA no regime
de reparticdo, as aposentadorias dos inati-
vos e demais beneficios sdo financiados por
guem esta contribuindo naquele momento,
€ 0s atuais contribuintes ter8o suas aposen-
tadorias financiadas pelos ativos da gera-
¢do seguinte. Na prética, na maioria dos
paises, os sistemas sdo hibridos, isto é, ha
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mecanismos de capitalizacdo que convivem
com outros de reparticéo.

A Constituicgo de 1988 foi elaborada sob
uma heranca cultural do regime de reparti-
¢do, fruto, de um lado, da dilapidacéo das
reservas capitalizadas pelas antigas caixas
e institutos, além da tradicdo paternalista,
em que cabe ao Estado fornecer aos indivi-
duos os meios de subsisténcia. No que se
refere aos servidores publicos, a Constitui-
¢do ampliou o rol de direitos, introduzindo
0 principio de regjustes iguais para ativos e
inativos. A Carta Magna foi escrita com a
preocupacdo muito mais de assegurar 0 aces-
so de diferentes grupos e categorias aos re-
cursos transferidos pelo governo, do que de
viabilizar as fontes de financiamento que
permitissem atingir esse objetivo. Uma ilus-
trac8o desse fato reside na area rural, em
gue a Constituicao de 1988 ampliou os be-
neficios de meio para um salario minimo,
reduziu em cinco anos a idade e tempo de
servigo para efeito de aposentadoria e in-
corporou milhares de trabalhadores que
nunca haviam contribuido para o sistema.

O resultado disso foi que 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 pensoes),
tendo que arcar com um volume crescente
de gastos, deixou paulatinamente de finan-
ciar a salde, que até entdo era em bhoa parte
custeada pelo repasse da diferenca entre as
receitas e despesas da previdéncia oficia (o
art. 198 da Constituicdo Federa previa o fi-
nanciamento do Sistema Unico de Satide
pelo or¢camento da seguridade socia das trés
esferas de poder). Essa diferenca foi gradu-
almente desaparecendo, 0 que provocou
uma crise do sistema de saude publica na
primeira metade dos anos 1990.

O Brasil era um dos poucos paises do
mundo que adotavam a figura da aposenta-
doria por tempo de servico. Essa figura, com-
binada com a possibilidade de aposentado-
ria proporcional, permitiu que um contin-
gente ndo-desprezivel de pessoas se aposen-

tasse antes dos 50 anos, expondo distor¢des
no sistema que contribuiram para a sua des-
legitimagdo como instrumento de justica
social.

Diante dos maiores gastos associados a
conjugacé@o do envelhecimento gradativo da
populagdo com a generosidade da legisla-
¢ao previdencidria, 0S sucessivos governos
foram-se acomodando a essa situacéo atra-
vés do aumento das aliquotas contributivas.
Ao final dos anos 1990, a aliquota atingiu o
montante de 20% para o0 empregador e de 8
a 11% para o empregado, dependendo do
nivel salarial. No ambito dos regimes de
previdéncia de servidores publicos, apenas
em 1993 foi introduzida na Constitui¢do
regra que permitia a cobranca de contribui-
¢do do servidor para o custeio de sua apo-
sentadoria — até entdo, a aliquota de contri-
buicdo dos servidores federais civis era de
4%, e destinada apenas ao custeio das pen-
sdes. Desde entdo, as aliquotas médias se
situam em 11%.

Um dos inconvenientes associados ao
aumento das aliquotas é a dificuldade cres-
cente de elevar a arrecadacéo através desse
expediente, pois aumenta a propensao a
evasdo fiscal. Além disso, a aliquota mais
alta onera o custo da méo-de-obra e promo-
ve um incremento no trabalho informal.

A queda da relacdo entre o nimero de
contribuintes e de beneficiarios da previdén-
cia social é um fendmeno mundial, que de-
corre do envelhecimento gradativo das so-
ciedades, resultante da queda do crescimen-
to da populacgdo. Essa situagdo é bem retra-
tada no gréfico 1 a seguir.

No Brasil, o0 mesmo fenébmeno foi mais
intenso, ja que foi agravado pela possibili-
dade de as pessoas se aposentarem bem mais
cedo que em muitos outros paises, embora
os valores médios das aposentadorias fossem
comparativamente bastante baixos, refletin-
do a propria distribui¢do de renda no pais.

O Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) é gerido pelo Instituto Naciona do
Seguro Socia (INSS) e acanca basicamente
0s empregados regidos pela Consolidacéo
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Gréfico 1

Distribuicdo da Populagéo por Faixa
Etaria no Brasil
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Fonte: Ornélas (1998, pag. 3)

das Leis do Trabalho (CLT), sendo custea- a partir de junho de 2002, é de R$ 1.561,56.
do por contribuices dos empregados e dos O gréfico a seguir mostra a evolucéo das
empregadores. Para os segurados, 0 piso despesas com beneficios do INSS, cujo va-
atual dos beneficiarios € de um salario mi- lor, nos 13 anos seguintes a aprovacao da
nimo e, conforme o Boletim Estatistico da Constituicéo de 1988, subiu de 2,5% do PIB
Previdéncia Social, vol. 7, n° 7, o teto efetivo, em 1988, para 6,4% do PIB em 2001.

Gréfico 2

Despesas com beneficiosdo INSS: 1980/2001
(% PIB)

2001

Fonte: Giambiagi & Além, 1999, pag 229.
Boletim Estatistico da Previdéncia Social — vol. 5 n° 12, vol. 6 n® 10 e vol. 7 n° 6.
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E fécil perceber que o agravamento do
desequilibrio ocorreu nos anos 90. Tal situ-
acdo foi resultado da combinacdo de trés fa-
tores: significativa expansdo da despesa
previdenciaria, menor crescimento do PIB e
aumento do desemprego e da informalida-

de, que afetam negativamente a receita do
sistema.

A partir de 1995, observa-se 0 apareci-
mento e um continuo crescimento do saldo
negativo entre arrecadacdo e pagamento do
RGPS, conforme tabela e gréfico a seguir:

Tabela 1

Evolugcdo do Saldo Previdenciario - INSS
(Valores em bilh6es R$ de Dez/2001 - Deflator: INPC)

Arrecadacao Pagame}n;o ele Saldo

Ano P Beneficios . L
Liquida . o Previdenciario
Previdenciarios
1990 39,4 24,4 15,0
1991 35,4 25,6 9,8
1992 34,9 27,8 7,1
1993 39,7 37,4 2,3
1994 42,3 41,3 1,0
1995 50,8 51,2 -0,4
1996 55,4 55,8 -0,4
1997 57,3 61,3 -4,0
1998 58,4 67,3 -8,9
1999 58,5 69,7 -11,2
2000 62,5 73,8 -11,3
2001 65,2 78,5 -13,3
Fonte: SPS/MPAS
Gréfico 3
Evolucéo da Arrecadacdo Liquida e dos
Gastos com Beneficios
1990 - 2001
(Valores em bilh6es R$ de Dez/2001 - Deflator:
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Fonte: SPS/MPAS
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Com relagé@o ao regime de previdéncia
do funcionalismo publico, este tem seme-
Ihangas com o regime de reparticdo simples
do INSS, mas existem diferencas basicas.
Uma delas se refere a gestdo do proprio sis-
tema, que é feita conjuntamente com a do
pessoal ativo, como se ndo houvesse qual-
quer diferenca entre ativos e inativos. Nesse
sentido, o governo deixa de explicitar qual-
guer recolhimento de contribuicao para apo-
sentadorias e pensdes. Paga, simplesmente,
o valor corrente desses beneficios, incorpo-
rando, na sua receita geral, quaisquer con-
tribuicbes cobradas dos funcionérios ativos.

Sobre os valores dos beneficios, verifica
se que estes sdo maiores do que a Ultima
remuneracdo liquida do servidor quando em
atividade, na medida em que corresponde a
remuneracdo bruta sem incidéncia de con-
tribuicdo previdenciaria. Ademais, é sem-
pre regjustado na mesma propor¢do do au-
mento da remuneracdo do cargo que gerou
a aposentadoria/pensdo. Como resultado,
os valores pagos aos inativos do servico
publico sdo, em média, bem mais elevados
do que os efetuados no regime geral da pre-
vidéncia. Como ilustragdo, o valor médio da
aposentadoria por tempo de contribui¢do no
RGPS foi, no exercicio de 2001, R$ 678,90.
Em contrapartida, os inativos do setor pu-
blico federal (administracdo direta, autar-
quica e fundacional) perceberam em 2001 o
valor médio de R$ 2.005,00.

A reducéo da for¢a de trabalho no servi-
¢O publico, nos dltimos anos, agravou o des-
compasso entre a receita das contribuicoes
dos servidores na ativa e os beneficios rece-
bidos por inativos e pensionistas. Como
exemplo, em 1999, o governo central pagou
R$ 23,06 bilhdes aos aposentados e pensio-
nistas enquanto recolheu contribui¢des no
montante de R$ 3,14 bilhdes.

Essa situagdo deve-se, em grande parte,
a forma como foi estruturada a seguridade
dos servidores publicos na Constituicao de
1988. Até os anos 80, além dos servidores
estatutérios, a administrac@o publica fede-
ral, estadual e municipal era composta por

um grande contingente de servidores cuja
relacéo de trabaho era regida pela CLT. Os
servidores estatutarios, por sua vez, nao
contribuiam para a aposentadoria, mas ape-
nas para a cobertura de pensdes e, ainda
assim, com aliquotas insuficientes.

Apébs a promulgacdo da Constituicdo de
1988, a maior parte dos celetistas foi con-
vertida em estatutarios com a instituicéo do
Regime Juridico Unico, que previa também
a possibilidade da existéncia de regimes
proprios de previdéncia no ambito da
Unido, Estados e Municipios. Os Estados e
grande parte dos Municipios adotaram esta
politica, assumindo a responsabilidade
pelo passivo previdenciario desses servido-
res que, anteriormente, haviam contribuido
para o RGPS.

Houve, iniciamente, uma ilusdo de equi-
librio financeiro, uma vez que o nimero de
aposentados era pequeno, ndo ocasionan-
do gastos com beneficios, enquanto que, pelo
lado da receita, havia um fluxo de novos
recebimentos. No entanto, o aivio inicia foi
corroido pelos encargos com beneficios de
funcionérios que comegavam a constituir o
estoque de aposentados e agravado pela
inexisténcia de fundos de reserva nos regi-
mes proprios de previdéncia. Em 1998, o
déficit previdenciario de Estados (inclusive
DF) e Municipios foi, respectivamente, de
R$ 12,8 e R$ 2,5 hilhdes. Mantida a tendén-
cia atual, os gastos com inativos tendem a
ultrapassar a folha de pagamento de ativos,
afetando inclusive a disponibilidade de re-
cursos para as politicas publicas locais.

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

Para se avaliar o aumento dos gastos
previdenciérios a cada elevacdo do salario
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minimo, temos que considerar seu reflexo
tanto na receita, em fungéo da expansdo da
base tributdvel em termos de valor, como na
despesa, em decorréncia dos maiores bene-
ficios pagos. O problema é que a despesa
aumenta muito mais que a receita. Essa dis-
paridade acontece porque grande parte dos
beneficios pagos corresponde ao valor do
saldrio minimo, enquanto a maior parte da
receita advém das contribui¢des incidentes

sobre remuneracfes superiores a esse valor,
as quais nao sdo aumentadas em decorrén-
cia da elevagdo do piso salarial da econo-
mia.

Com o intuito de ilustrar essas informa-
¢Oes, apresentamos os dados a seguir, que
d&o uma dimensdo do ocorrido face ao Ulti-
mo aumento do saldrio minimo de R$ 180,00
para R$ 200,00 (variacdo de 11,11%) em
abril/2002.

Tabela 2

Impacto do aumento do salario minimo
(Valores em milh6es R$ de mai/2002 - INPC)

abr/02 mai/02 diferenca
Arrecadacao
Liquida 5.376 5.537 160
Beneficios
Previdenciarios 6.420 6.609 189
Déficit
Previdenciario 1.043 1.072 29

Fonte: Informe da Previdéncia Social. Vol. 14 n°® 06 - Jun/2002

Assim, percebe-se que 0 aumento de
11,11% do sal&rio minimo em abril de 2002
gerou um incremento na arrecadacéo de
R$160 milhdes, porém também aumentou
0s gastos em R$ 189 milhdes, o que agravou
o déficit mensal do regime geral de previ-
déncia em R$ 29 milhdes.

2. O processo de reformulacéo da
previdéncia social brasileira

Uma retrospectiva do processo de refor-
mulacdo da previdéncia social brasileira
nos conduz a mar¢o de 1995, quando o texto
inicial da reforma da previdéncia foi enca-
minhado pelo Poder Executivo ao Congres-
so Nacional. Em novembro de 1998, a pro-
posicdo foi aprovada e consubstanciada na
Emenda Constitucional n® 20, de 1998, em-
bora com desfavoréveis alteracbes em pon-

tos considerados fundamentais pelo Poder
Executivo.

Durante esse periodo, persistiu como
pano de fundo o paulatino e crescente dese-
quilibrio financeiro do sistema previdenciéa-
rio brasileiro versus o imprescindivel con-
trole dos gastos publicos. Isso posicionou a
aprovacdo da reforma da previdéncia social
como ponto primordial da agenda politica
nacional, 0 que continua a ocorrer N0 proces-
so de regulamentacéo.

Apresenta-se, a seguir, um panorama
global da reforma da previdéncia social, com
destaque nas principais mudangas empre-
endidas no texto constitucional como resul-
tado da promulgacéo da Emenda 20. Tal
panorama € complementado pela andlise do
recente, e ainda em curso, processo de regu-
lamentacdo da matéria, bem como por al-
guns comentarios acerca do impacto das

14

Revista de Informagao Legislativa



mudancas nas contas previdenciérias e so-
bre as principais perspectivas a longo prazo.

De modo a fornecer um quadro geral das
modificacdes empreendidas, apresenta-se,
inicialmente, uma visdo abrangente da
emenda constitucional aprovada pelo Con-
gresso Nacional. A seguir, as mudangas
mais relevantes sao abordadas, subdividi-
das nas trés distintas areas contempladas
pela reforma: o regime previdenciario dos
servidores publicos, principal alvo das al-
teragOes; 0 regime geral de previdéncia soci-
al (RGPS); e o regime de previdéncia privada.

2.1. Reforma constitucional da previdéncia
social: 0 queo poder executivo queriaeo que
conseguiu efetivar

Inicialmente, a coordenada central das
propostas acerca da reformulagdo da previ-
déncia brasileira era a unificacdo dos regi-
mes previdenciarios dos servidores publi-
cos e dos trabalhadores da iniciativa priva-
da e a criagdo de dois sistemas gerais. um
basico e unificado, com beneficios limitados
a vaor inferior ao atual teto dos beneficios
previdenciarios (cerca de dez salérios mini-
mos), e outro complementar, destinado a
atender aqueles com remuneragdo superior
ao valor maximo estabelecido no regime
basico.

Tal concepcdo baseava-se em estudos e
indicagdes de técnicos e institui¢des inter-
nacionais, que aconselhavam para o Brasil
uma mudanca estrutural de seu sistema pre-
videnciario, que deveria passar a se pautar
em um sistema de trés pilares:

(a) um basico e obrigatério, de limite pré-
Xximo a trés sal&rios minimos e baseado no
regime de reparticéo;

(b) um complementar, mas também obri-
gatério, que contemplaria os segurados com
renda de até dez saldrios minimos, calcado
no regime de capitalizacéo;

(c) um terceiro, voluntério, também ba-
seado na capitalizac@o de contas individu-
ais, destinado a cobrir os trabalhadores com
remuneragdes mais elevadas (fundos de pen-
s80 que, na redidade, ja existem no Brasil).

Tal configurag@o deveria abranger todos
os trabalhadores, o que implicava o fim do
regime de previdéncia dos servidores pu-
blicos.

Todavia, ao longo do processo de andli-
se e discussdo da matéria, tal coordenada
provou ser implausivel, seja do ponto de
vista politico, sgja do financeiro. No primei-
ro caso, havia o poder de influéncia dos lo-
bbies corporativos. No segundo, o elevado
custo financeiro da transicéo entre o sistema
previdenciario vigente e 0 novo, em especial
num ambiente de sérias restri¢des fiscais.

Assim, pressionado pela perspectiva
concreta de déficits orgamentarios crescen-
tes, o Poder Executivo encaminhou ao Con-
gresso, em marco de 1995, uma proposta de
reforma da previdéncia social que buscou o
caminho mais factivel para sua aprovacéo:
manutenc&o 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 excegdes). 1sso sig-
nificou a continuidade do modelo de dois
pilares: o primeiro representado pelos regi-
mes obrigatérios (RGPS e os regimes proé-
prios dos servidores publicos); o segundo,
pelos voluntéarios (previdéncia privada).

Ademais, a proposta governamental re-
tirava da Constituicdo os detalhamentos
dos regimes existentes (“desconstituciona-
lizagdo"), restringia os planos de beneficios
e exigia contribui¢cdes de aposentados e pen-
sionistas. Vale mencionar que a “desconsti-
tucionalizagdo” de grande parte da maté-
ria, ou seja, a transferéncia de varias nor-
mas para legislacao infraconstitucional,
buscava facilitar sua futura adaptagdo as
necessidades de natureza fiscal, tendo em
vista 0 menor quorum exigido para aprova-
¢do de leis. E exemplo a exclusio do texto
constitucional das regras de concessao dos
beneficios do RGPS (um dos poucos itens
eliminados da Constituicdo e que, confor-
me serd analisado adiante, abriu caminho
para importantissimo avango no processo
de regulamentacéo da reforma).
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Em grandes linhas, a proposi¢éo do Po-
der Executivo buscava tornar o sistema pre-
videnci&rio financeira e atuarialmente via-
vel a longo prazo. Nesse contexto, muitas
restricdes eram impostas aos regimes de pre-
vidéncia.

ApGs o longo processo de tramitagdo da
matéria na Camara e no Senado Federal,
muitos pontos da proposta do Poder Execu-
tivo ndo conseguiram ser aprovados, ndo se
concretizando, inclusive, a inten¢do de “des-
constitucionalizar” a matéria. Com efeito, o
texto final da emenda constitucional ficou
ainda mais detalhado do que o da Constitui-
¢&o de 1988.

A emenda, promulgada em dezembro de
1998, manteve os regimes de previdéncia
existentes, igualando algumas regras vali-
das para 0 RGPS e para 0s regimes proprios
de previdéncia dos servidores publicos. O re-
gime das forcas armadas, entretanto, foi man-
tido intacto.

N&o obstante, varios avancos foram al-
cancados. Dentre os principais, pode-se
destacar a introdugdo na Constituicao de
dispositivos direcionados a reduzir, no mé-
dio e longo prazos, os gastos do Tesouro Na-
cional com a folha de pagamento de servido-
res inativos e pensionistas, valendo citar:

a) imposi¢do de dez anos de servico pu-
blico para habilitagdo a aposentadorias pro-
gramaveis e de cinco anos no cargo ocupado;

b) fim da acumulacéo de aposentadori-
as, bem como impossibilidade de aumento
de renda quando da passagem do servidor
para a inatividade;

c) restricdes a acumulacdo de aposenta-
doria e sdario e imposicdo de teto a qualquer
rendimento oriundo dos cofres publicos;

d) imposi¢@o de idade minima para apo-
sentadoria integral por tempo de contribui-
céo.

A possibilidade de criagdo de fundos de
pensdo federal, estaduais e municipais re-
presentou outra inovacdo fundamental. Em
tais casos, as regras especiais e mais favora
veis dos regimes de previdéncia dos servi-
dores publicos aplicar-se-80 apenas aos ser-

vidores com renda inferior ao teto de benefi-
cios do RGPS.

Abrangendo tanto o regime dos servido-
res quanto o RGPS, pode-se mencionar a
extingcdo da aposentadoria proporcional por
tempo de servico e a reducéo do elenco de
professores a ser contemplado com aposen-
tadoria especial.

Cabe sublinhar que a substituicdo da
aposentadoria por tempo de servico pela
aposentadoria por tempo de contribuigdo
resultou quase indcua, ja que foram ressal-
vados Vvarios casos em que, mesmo sem a
comprovacdo de contribui¢cdo, o tempo de
servigo deve ser considerado como tal.

Do lado do financiamento do sistema
previdenciério, ficou estabelecida a vincu-
lagéo da receita decorrente da contribuiggo dos
segurados e dos empregadores incidente so-
bre a folha de pagamentos exclusivamente
para pagamento de beneficios do RGPS.

Outro aspecto da maior importancia foi
a abertura do seguro de acidentes do traba-
Iho para o setor privado.

No que concerne a previdéncia privada,
novas exigéncias e diretrizes para funcio-
namento foram incorporadas. Contudo as
principais inovacfes se deram no ambito
dos fundos de pensdo patrocinados por en-
tes publicos, sendo exemplos a manutengdo
da proposta inicial do Poder Executivo de
paridade entre a contribuicdo da patrocina-
dora e a contribui¢do do segurado e a exi-
géncia de ajustes destinados a garantir o
equilibrio atuarial desses fundos.

E importante destacar que a Emenda 20
preservou os direitos adquiridos daqueles
que, até a data de sua publicagdo, tivessem
cumprido os requisitos para obter aposen-
tadoria e pensdo. Além disso, estabeleceu
gue a concessdo desses beneficios deveria
basear-se na legislagdo em vigor na época
da aquisicé@o do direito.

Por fim, sublinhe-se que o texto final da
emenda deixou de contemplar pontos im-
portantes, os dois primeiros incluidos no
substitutivo do Senado Federal e rejeitados
pela Camara dos Deputados:
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(a) limites de idade nas regras da apo-
sentadoria por tempo de contribuicdo dos
trabalhadores da iniciativa privada;

(b) incidéncia de contribuicdo previden-
ciaria sobre aposentadorias e pensdes no
ambito do setor publico e a aplicagdo de um
redutor (de até 30%) sobre as aposentadori-
as e pensdes dos servidores com maior re-
muneracao;

(c) desvinculacéo entre os reajustes sa-
lariais dos servidores ativos e 0s regjusta-
mentos das aposentadorias e pensdes no
ambito do setor publico.

2.2. Principais mudancas empreendidas
(ajustes paramétricos)

Apresentado o panorama global da
Emenda 20, cabe analisar os tOpicos mais
relevantes no contexto das alteraces em-
preendidas, quais sejam:

— mudancas no regime previdenciério
dos servidores publicos;

— mudancas no Regime Gera de Previ-
déncia Socia (RGPS);

— novos dispositivos sobre o regime de
previdéncia privada, em especial alteracdes
nos fundos de pensdo vinculados a entes
publicos.

Sobre cada tema, procura-se realgar as
principais diferencas entre as regras até en-
tédo vigentes e os novos dispositivos cons-
tantes da emenda constitucional, apresen-
tando quadros que sintetizam as alteraces
empreendidas, seguidos dos comentarios
pertinentes.

2.2.1. Regimeprevidenciario dos
servidorespublicos

A maioria dos dispositivos constitucio-
nais modificados na area do servigo publi-
CO seguiu a premissa basica de reducdo de
despesas, embora tenham cumprido, aces-
soriamente, o objetivo de aproximar os re-
quisitos e critérios vigentes para o regime
de previdéncia dos servidores publicos ci-
vis e para o RGPS.

As principais mudangas sdo agrupadas
nos quadros relativos aos seguintes temas:

— aposentadoria por tempo de servigo;

— restricbes a acumulagé@o de remunera-
¢Oes e proventos de aposentadoria;

— fixagdo do valor das aposentadorias e
pensdes e contribui¢cdes dos servidores ina-
tivos e pensionistas;

— regime de previdéncia complementar
para servidores publicos.

E importante lembrar que a previdéncia
dos militares ndo foi alterada, ndo se apli-
cando a eles as novas regras relativas aos
servidores civis. Ademais, apés a aprova-
¢do da Emenda Constitucional n® 18, de
1998, os militares — membros das Forc¢as
Armadas e das policias militares e corpos
de bombeiros militares — passaram a ser con-
siderados tao-somente militares da Uni&o,
dos estados, do Distrito Federal e dos terri-
térios, deixando de ser enquadrados como
servidores publicos.

A aposentadoria por tempo de servico,
inexistente em quase todos os paises do
mundo, foi, sem dlvida, o beneficio mais vi-
sado na reforma previdenciaria. Ndo s de-
vido ao custo elevado, decorrente da amplia-
¢&o do tempo de gozo do beneficio, como tam-
bém porque favorece basicamente os traba-
Ihadores melhor situados no mercado de tra-
balho, com empregos formais e duradouros
o suficiente para permitir a comprovagéo do
tempo de servigo exigido.

A reforma da previdéncia ndo extinguiu
esse beneficio, mas o restringiu, eliminando
a aposentadoria proporcional, ou seja, com
menor tempo de servi¢o, e impondo, para a
integral, limite de idade e comprovacao de
tempo de contribui¢do, ao invés de tempo
de servigo. Tais mudangas irdo refletir-se na
reducdo das despesas previdenciarias a
médio e longo prazos, tendo em vista que for-
¢am o adiamento do pedido de aposentado-
ria, diminuindo o tempo de seu usufruto.

A exigéncia da caréncia de dez anos no
servi¢o publico para a concessao de apo-
sentadoria representou outro importante
aperfeicoamento do sistema. 1sso, porque
passou a impedir que pessoas que sempre
tivessem trabalhado no setor privado, ten-

Brasilia a. 40 n. 157 jan./mar. 2003

17



Tabela 3

Aposentadoria por tempo de servigo

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Servidores em geral:

— integral: aos 35 anos de servico,
se homem, e aos 30, se mulher;

Servidoresemgeral:

— integral: aos 35 anos de contribuicdo e 60 de idade, se
homem, e aos 30 anos de contribuicdo e 55 de idade, se
mulher, desde que o servidor tenha cumprido tempo minimo de
10 anos de efetivo exercicio no servico pablico e de 5 anos no
cargo em que se der a aposentadoria.

Nas regras transitorias: acréscimo no tempo de contribuigdo
equivalente a 20% do tempo ainda por cumprir para atingir 35
anos de contribuicdo, se homem, ou 30, se mulher.
Cumulativamente, idade minima de 53 anos, se homem, e 48,
se mulher, e 5 anos de efetivo exercicio no cargo em que se der
a aposentadoria.

Observada a proibicéo de contagem ficticia, o tempo de servigo
cumprido até que a lei discipline a matéria deve ser
considerado tempo de contribuic&o.

— proporcional: aos 30 anos de
servico, se homem, e aos 25, se
mul her.

— proporciona: eliminada das regras permanentes.

Nas regras transitorias: acréscimo no tempo de contribuigdo
equivalente a 40% do tempo ainda por cumprir para atingir 30
anos de contribuicdo, se homem, ou 25, se mulher.
Cumulativamente, idade minima de 53 anos, se homem, e 48,
se mulher, e 5 anos de efetivo exercicio no cargo em que se der
a aposentadoria.

Professores.
— integral apos 30 anos de efetivo
exercicio  de  fungdo  de

magistério, se professor, e apds
25, se professora.

Professores:

— ficou mantido o beneficio, somente para professores que
exercam fungBes de magistério na educagdo infantil e no
ensino fundamental e médio. Deles, exige-se, aém do tempo
de contribuicdo, idade de 53 anos, se professor, e 48, se
professora.

Na transicdo, todos os professores podem optar pelas regras
estabelecidas para os demais trabalhadores, sendo que o seu
tempo de magistério até a publicagdo da Emenda deve ser
contado com acréscimo de 17%, se professor, e de 20%, se
professora.

Magistrados e membros do
Ministério Publico e Tribunal de
Contas.

— integral aos 30 anos de servico
e 5 anos de efetivo exercicio da
judicatura

Magistrados e membros do Ministério Publico e Tribunal de
Contas:

— aplicam-se as mesmas regras definidas para os servidores
publicos civis, sendo que, no caso de aposentadoria pelas
regras transitorias, se homem, o seu tempo de servico exercido
até a data da publicagdo da Emenda, deve ser contado com
acréscimo de 17%.

do, portanto, contribuido para a previdén-
cia social com base em salario de contribui-
¢80 de valor limitado (em torno de dez sa&
rios minimos), ingressassem no servico pu-
blico, nos Ultimos anos de atividade, reque-
rendo aposentadoria, pouco depois, gracas

a contagem reciproca de tempo de contri-
buicdo. Nesses casos, em especial quando o
cargo publico ocupado proporciona eleva-
da remuneracéo, é totalmente inadmissivel,
sob o ponto de vista da coletividade, a dis-
paridade entre as contribuic¢des realizadas,
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necessariamente limitadas devido as regras
da previdéncia social, e 0 montante recebi-
do de aposentadoria e pensao, cujo calculo
do valor toma por base a remuneracdo inte-
gral do servidor. Assim, a caréncia de dez
anos cumpre o objetivo de aproximar o flu-
X0 de receita oriunda de contribuicfes e o de
gasto com pagamento de beneficios.

Essa légica aplica-se também a exigén-
cia de cinco anos no cargo em que se dard a
aposentadoria. Sendo o beneficio definido
com base na remuneracdo do servidor no Ul-
timo cargo ocupado, e ndo em toda sua vida
contributiva, garante-se que, pelo menos du-
rante cinco anos, as contribui¢des sgjam mais
compativeis com o valor do beneficio.

Por fim, vale mencionar que também fa-
vorece uma maior correlagao entre contri-
buicdes e pagamento de beneficios a proibi-

¢do imediata de contagem de tempo de ser-
vico ficticio (como a licenga-prémio em do-
bro) para fins de aposentadoria e penséo.
A proibicdo explicita de acumulagédo de
proventos também se insere no contexto de
contencd@o de gastos publicos. Contudo o
mesmo nado é verdade no que concerne a
vedacdo de acumulagdo de proventos com
remuneragdo de cargo. 1sso, porque o cargo
gue deixar de ser ocupado por um servidor
aposentado possivelmente passara a sé-1o
por outro servidor que ingresse no servigo
publico. Assim, em termos de reducéo de
gastos, 0 impacto tende a ser minimo.
Convém também destacar que, ao se ex-
cetuarem da vedag@o de percepcdo simulté-
nea de proventos e remuneracdo 0s inativos
gue, até a publicagdo da emenda, tivessem
ingressado novamente no servi¢o publico,

Tabela 4
Restri¢des & acumulac@o de remuneragdes
e proventos de aposentadoria

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20/1998

Existéncia de teto para o valor de
cada remuneracd e provento,
considerado individua mente.

Aplicacgdo do teto a somatotal dos proventos, inclusive quando
decorrentes da acumulagdo de cargos ou empregos publicos e
de atividades sujeitas a contribuicdo para a Previdéncia, bem
como a0 montante resultante da adicdo de proventos com
remuneracao de cargo acumulavel na forma da Constituicéo,
cargo em comissdo e de cargo eletivo.

Obs: O teto também ficou estabelecido na reforma
administrativa. Além disso, nas duas reformas, além de ndo
haver regra de trans¢do, ndo se reconheceu, em principio,
direito adquirido nesse aspecto.

De acordo com o STF, era
incongtitucional a  percepgdo
simultinea de proventos de
aposentadoria com a remuneracéo
de cargo, emprego ou fungéo

publica, ressalvados 0s
acumuldveis na forma da
Constitui¢ao.

Proibicdo de acumulacdo de proventos (incluindo-se os
proventos dos militares) e remuneragcdo de cargo, emprego ou
funcgdo publica, ressalvando-se os cargos acumulavels na forma
da Congtituicdo, os cargos em comissdo declarados em lei de
livre nomeacao e exoneracdo e 0s cargos el etivos.

Obs: A vedacdo ndo se aplicou agueles que, até a publicagdo da
emenda, tivessem ingressado novamente no servico piblico,
embora seus rendimentos totai s sujeitem-se a teto.

De aordo com o STF, é
incondtitucional a percepcdo de
proventos de  aposentadoria
referentes a mais de um cargo,
emprego ou fungdo publica,
ressalvados os acumulaveis na
forma da Constitui ¢c&o.

Proibicéo de percepgdo de mais de uma aposentadoria a conta
do regime de previdéncia do servidor publico (ressalvados os
cargos acumulaveis na forma da Constituicao), bem como de
inscrigdo de servidor no RGPS.

Obs: N&o houve regra de transi¢do para os direitos em processo
de aguisi¢do, mas foram respeitados os direitos adquiridos,
embora com rendimentos totai s sujeitos ateto.
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assegurou-se a esses servidores um direito
até entdo considerado inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

Por fim, ressalte-se que a imposi¢cao de
teto de rendimentos é uma questdo bastante
complicada. Atualmente, todas as vanta-
gens pessoais estdo fora desse limite maxi-
mo, de acordo com jurisprudéncia firmada

pelo STF. Assim, inlmeros sdo 0S casos em
que tal limite é ultrapassado. De qualquer
forma, a reforma administrativa (Emenda
Constitucional n° 19, de 1998) tende a resol-
ver tal questdo, embora ainda dependa de
legislacdo complementar, para que 0s no-
vos dispositivos relacionados a matéria en-
trem em vigor.

Tabela 5

Fixagéo do valor das aposentadorias e pensdes e
contribui¢des dos servidores inativos e pensionistas

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20/1998

Fixacdo das Aposentadorias e
Pensoes:
Nenhuma restricdo.

Fixacdo das Aposentadorias e Pensoes:

As aposentadorias e as pensdes, por ocasido de sua concessao,
n&o podem exceder aremuneracdo do servidor no cargo efetivo
em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para
a concessdo da pensdo.

Contribuicdes de Aposentados e
Pensionistas:

Havia controvérsia acerca da
congtitucionalidade da incidéncia
de contribui¢bes previdenciarias
por parte de servidores inativos e
pensionistas.

Contribuigdes de Aposentados e Pensionistas:

N&o é permitida a incidéncia. Assm, servidores inativos e
pensionistas continuam sem contribuir para seus regimes de
previdéncia. Agora a vedagado € constitucional, de acordo com
o STF.

Com relagdo a fixagéo do valor das apo-
sentadorias e pensodes, vale mencionar que
0 Senado havia aprovado a institui¢do de
um redutor de até 30%, que seria aplicado
sobre a remuneragdo que serve de base para
o célculo dos proventos de aposentadoria e
pensdo do servidor e seus dependentes. Esse
redutor, no entanto, sO atingiria os servido-
res com remuneracdo acima do valor maxi-
mo dos beneficios da previdéncia social, fi-
xado em R$ 1.200,00 (valor equivalente, na
época, a dez salarios minimos). Dessa for-
ma, e tendo em vista o objetivo central de
conter gastos com inativos e pensionistas,
com destaque para os oriundos de proven-
tos e pensbes de maior valor, buscava-se
assegurar aos servidores de menor remune-
racdo um tratamento mais proximo do dis-
pensado aos trabalhadores do setor priva-
do, que ndo estariam sujeitos a esse redutor,
mas também nado poderiam receber mais do

gue aquele valor. Contudo o redutor foi su-
primido pela Camara dos Deputados.

De qualquer forma, cabe sublinhar que
tal redutor havia sido fixado pelos senado-
res, por pressdo do Poder Executivo, para
compensar a permanéncia, no texto consti-
tucional, da paridade entre os reajustes dos
rendimentos dos servidores ativos e dos ina-
tivos e pensionistas, que ndo teve condigdes
politicas de ser eliminada, embora fosse uma
das principais metas iniciais do Executivo.

De acordo com o Poder Executivo, tal eli-
minagdo era importante em vista da expres-
siva repercussdo financeira desse disposi-
tivo. Isso, porque implica que qualquer revi-
sd0 na remuneracdo dos ativos, inclusive
aumento real decorrente de transformacéo
ou reclassificag@o de cargo, tem que ser re-
passada aos correspondentes servidores
inativos e aos pensionistas. Assim, além de
desestimular a melhoria de carreiras espe-
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cificas, a mencionada paridade tem feito com
gue os gastos com a folha de pagamento dos
aposentados e pensionistas cresga substan-
cialmente, sendo praticamente idéntica aos
dos servidores ativos.

Assim, o Unico dispositivo aprovado no
contexto da fixagdo dos proventos e pensdes
fol 0 que veda que o valor desses beneficios,
por ocasido de sua concessao, ultrapasse a
remuneracdo do servidor quando em ativi-
dade, situagéo bastante onerosa para os co-
fres pablicos e que era realidade até entao.
Sublinhe-se que tal dispositivo ainda vige
para os militares.

Outra proposta do Poder Executivo que
ndo passou pelo crivo do Congresso Nacio-
nal foi a obrigatoriedade de recolhimento
de contribui¢bes previdenciérias por parte
de servidores aposentados e pensionistas.
Aqui, o objetivo governamental era, mais
uma vez, aumentar a arrecadagdo do Tesou-
ro Nacional. O argumento era o0 seguinte:
ndo € justo, do ponto de vista social, nem
financeiramente sustentavel, que a aposen-
tadoria e a pensdo, ao se basearem na remu-
neracdo integral do servidor ativo e ndo se-
rem objeto de recolhimento previdencidrio,
superem, em termos liquidos, essa remune-
racdo. Além disso, o regime financeiro que
vige, no ambito da previdéncia do setor pU-
blico, € o de reparticdo ssimples, onde os ser-
vidores ativos contribuem para pagar as
aposentadorias e pensfes dos inativos e
pensionistas, e nao o da capitalizagéo, que
implicaria na formagao de poupanca indi-
vidual para usufruto posterior. Assim, néao
cabe argumentar que haveria uma apropri-
acdo indevida das contribui¢des, porque elas
ndo dariam direito a um novo beneficio. Na
realidade, os inativos e pensionistas estari-
am contribuindo para custear seus propri-
os beneficios correntes.

No Senado, na tentativa de aprovar a
medida, decidiu-se que as contribui¢des in-
cidiriam apenas sobre aposentadoria e pen-
sd0 de valor igua ou superior ao teto de be-
neficios da previdéncia social. Desse modo,
a maior parte dos servidores e pensionistas

continuaria isenta, além de, mais uma vez,
conferir-se tratamento equanime entre eles
e os trabalhadores da iniciativa privada, que
ndo contribuem para a previdéncia socia e
estdo sujeitos ao mesmo limite. Todavia a
proposta foi rejeitada pela Camara dos
Deputados.

A importancia da questdo fez com que o
Poder Executivo ndo desistisse e enviasse
ao Congresso Nacional, no ano seguinte,
estas proposicoes:

— primeiro, um projeto de lei sobre o0 as-
sunto, que, transformado em lei, foi posteri-
ormente julgado inconstitucional;

— a seguir, nova proposta de emenda
constitucional, explicitando claramente
como devidas as contribui¢des previdenci-
arias dos servidores e militares inativos, bem
como de seus pensionistas, a incidirem so-
bre a parcela do provento ou da pensdo su-
perior a R$ 600,00, que se encontra em tra-
mitacdo na Camara dos Deputados (Projeto
de Emenda Constitucional n° 136, de 1999).

O Poder Executivo insiste na matéria por
considerar a contribuicdo previdenciaria
dos servidores publicos aposentados e pen-
sionistas fundamental para a redugéo do
déficit publico, aém de representar um dos
poucos itens de ajuste com repercussao no
curto prazo.

Vale sublinhar que, entre 1987 e 1999,
enquanto a despesa com servidores ativos
praticamente duplicou, o gasto com servi-
dores inativos e pensionistas passou a ser
4,5 vezes maior, com tendéncia ascendente.
Nos doze meses anteriores a junho de 1999,
por exemplo, os gastos acumulados com
inativos e pensionistas consumiram 44% da
despesa total com pessoal, ou sgja, quase o
mesmo montante gasto com o custeio dos
servidores ativos.

Para os servidores que ingressem na
Administracéo Publica apds a publicacéo
da emenda constitucional, as mudancas ten-
dem a ser muito mais significativas do que
as até aqui mencionadas. |sso, porque, no
processo de discussd@o e votacdo da maté-
ria, 0 Poder Executivo conseguiu introduzir
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Tabela 6

Regime de previdéncia complementar

para servidores publicos

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20/1998

Nenhuma referéncia sobre o assunto.

A Unido, os estados, o DF e os municipios, desde que
ingituam regime de previdéncia complementar para seus
servidores, poderdo fixar, para as aposentadorias e pensdes a
serem concedidas, 0 mesmo |limite maximo estabelecido para
os beneficios da previdéncia socia. Ou sga, desde que criem
0 regime complementar, podem eliminar a aposentadoria e
pensdo integrais.

Obs. Essa situagdo s se aplica ao servidor que ingresse no
servigo publico apos a publicagdo do ato de ingtituicdo do
correspondente regime de previdéncia complementar, que,
por seu turno, s6 pode ser instituido depois da vigéncia da lei
complementar que dispora sobre o assunto. Para os demais
servidores, a gplicacdo da nova sistemética sd pode ocorrer

mediante opcdo individual.

dispositivo que certamente significara mu-
danca radical no escopo do regime de pre-
vidéncia do servidor publico, embora a mi-
dia e muitos observadores e analistas n&o
tenham a ele dispensado a atencéo devida.

Trata-se do dispositivo que prevé que a
Uni&o, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, desde que instituam regime de
previdéncia complementar para 0s seus Ser-
vidores, poderdo fixar, para o valor das apo-
sentadorias e pensdes a serem concedidas
de acordo com as regras especificas para 0s
servidores publicos, o limite maximo esta-
belecido para os beneficios do RGPS (fixa-
do pela emenda em R$ 1.200,00, sujeito a
atualizacdo monetéria).

Tal possibilidade abriu caminho para o
fim da aposentadoria e pensdo de valor per-
manentemente igual a remuneragdo perce-
bida pelo servidor quando em atividade, no
caso daqueles que perceberem mais de
R$ 1.200,00. Ou sgja, para tais servidores,
representara o fim da principal vantagem do
regime previdenciario do servidor publico, a
aposentadoria integral .

Em outras palavras, ficou previsto o es-
tabelecimento de um sistema semelhante ao
vigente no ambito do RGPS: beneficios su-
jeitos a um teto, correspondente a menos de

dez saldrios minimos. Rendimentos adicio-
nais, somente se oriundos da previdéncia
complementar. Nesse Ultimo caso, cabe res-
saltar que os planos a serem instituidos di-
ficilmente garantirdo a percep¢ao dos ren-
dimentos médios auferidos pelo servidor
guando em atividade. Com €feito, os planos
de previdéncia a serem criados certamente
seréo baseados no sistema de “contribuic¢éo
definida’, onde beneficios futuros depen-
dem da capitalizac8o das contribui¢des, ao
invés de “beneficio definido”, onde o valor
dos beneficios é garantido independente-
mente do montante acumulado nas contas
individuais. Isso, porque o primeiro sistema
€ muito mais apropriado a garantia de equili-
brio de longo prazo dos fundos de pensao.
Adicionalmente, cabe ressaltar que a re-
cente reforma administrativa (Emenda 18)
permitir4 a contratacdo de servidores pu-
blicos pelo regime celetista, no caso de car-
reiras nao-tipicas de governo. Com isso, o
Estado contara com fator adicional de redu-
¢do de gastos futuros com a folha de paga-
mento de servidores inativos e pensionistas.
Entretanto, na medida em que as novas
sisteméticas s serdo aplicadas, obrigatori-
amente, aos novos empregados que ingres-
sem no servigo publico depois da regula-
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mentacdo dos dispositivos constitucionais,
bem como da instituicdo dos corresponden-
tes planos de previdéncia complementar, a
repercussao somente sera verificada no lon-
go prazo.

Por fim, ressalte-se que a previsao de
implementacdo da previdéncia complemen-
tar no ambito do setor publico foi reforcada
por outro dispositivo: 0 que permite a cons-
tituicdo, pela Unido, estados, DF e munici-
pios, de fundos — integrados por ativos, re-

Cursos dos respectivos tesouros e recursos
provenientes de contribui¢cbes — destinados
ao pagamento de aposentadorias e pensdes
concedidas aos respectivos servidores.

2.2.2. Regimegeral deprevidénciasocial (RGPS

As regras referentes a previdéncia social
sofreram menores alteractes do que as dos
servidores publicos, embora possam ser
identificados alguns pontos relevantes, dis-
criminados na tabela a seguir.

Tabela 7

Regime geral de previdéncia social

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20 /1998

Financiamento da  seguridade
social:

Contribuicbes sobre a folha de
salérios direcionadas a Seguridade
Socia (previdéncia socia, salde e
assisténcia social).

Financiamento da seguridade social:

Veda a utilizagdo das contribuicbes dos segurados e das
empresas incidentes sobre a folha de salarios e demais
remuneracbes do trabalho para outro fim que ndo o
pagamento de beneficios previdenciarios.

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Aposentadoria por tempo de servigo:

Trabalhadoresem geral:

— integral™ a0s 35 anos de
trabalho, se homem, e aos 30, se
mulher;

— proporcional: aos 30 anos de
trabalho, se homem, e aos 25, se

Aposentadoria por tempo de servico:

Trabalhadores emgeral:

— integral™ aos 35 anos de contribuicao, se homem, e a0s
30 anos de contribui¢do, se mulher.

— proporcional: foi extinto.

magistério, se professor, e apds
25, se professora.

mulher.

Professores. Professores:

— integral apds 30 anos de efetivo | — ficou mantido o beneficio, somente para professores que
exercicio de fungdo de exercam fungdes de magistério na educagdo infantil e no

ensino fundamental e médio.
Na transicdo, eles podem optar pelas regras estabelecidas
para os demais trabalhadores, sendo que o seu tempo de
magistério até a publicagdo da emenda seré contado com um
acréscimo de 17%, se professor, e de 20%, se professora.

Acidentes do trabalho:

E direito dos trabalhadores seguro
contra acidentes do trabalho, a
cargo do empregador.

A previdéncia socia deve atender a
cobertura dos eventos de doenga,
invalidez e morte, incluidos os
resultantes de acidente do trabal ho.

Acidentes do trabal ho:

Manteve o direito dos trabalhadores ao seguro contra
acidentes do trabalho, a cargo do empregador, retirando a
menc¢do a sua cobertura pela previdéncia social.

Novo dispositivo passou a determinar que a cobertura do
risco de acidente do trabaho dever4d ser atendida
concor rentemente pela previdéncia e pelo setor privado.

) Na realidade, na previdéncia social, ndo ha aposentadoria integral, no sentido de igual ao salario do trabalhador,
mas a correspondente a 100% do seu salario-de-beneficio, ou seja, 100% da média dos seus Ultimos salarios-de-

contribuicao.
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Com relagéo ao financiamento da previ-
déncia social, 0 aspecto mais relevante é a
vinculagdo da receita oriunda das contri-
buicdes dos segurados e empresas sobre a
folha de salérios ao pagamento de benefici-
0s previdenciarios. Nao obstante, cabe res-
saltar que tal alteragdo ndo significou fol-
gas financeiras para a previdéncia, dado
gue esses pagamentos ja consumiam todos
0S recursos provenientes de tal arrecadagao.

Quanto a aposentadoria por tempo de
servico, o Poder Executivo deu grande énfa-
se a necessidade de sua substituicdo pela
aposentadoria por tempo de contribuic¢do
sujeita a limites de idade. Entretanto, os li-
mites nao foram aprovados. Na verdade,
eles sO constam das regras transitérias para
a concessdo da aposentadoria por tempo de
contribuicdo, tendo sido eliminados das re-
gras permanentes. Assim, o efeito préatico foi
a eliminacéo dos quesitos de idade minima,
ja que ninguém optara por regra transitéria
mais desfavoravel do que a estipulada na
parte permanente da Constituicao.

Além disso, conforme antes menciona-
do, as excegdes estabelecidas acabaram tor-
nando a mudanca de tempo de servigo para
tempo de contribui¢do praticamente indcua
Resultado: ficaram praticamente inalteradas
as condicles para a percepgdo da aposen-
tadoria por tempo de contribui¢do para 0s
trabalhadores do setor privado. Com isso,
introduziu-se uma diferenciacdo marcante
em comparagdo com 0s servidores publicos,
para os quais foi mantida a exigéncia de
idades minimas 1.

A aposentadoria proporcional, por seu
turno, foi eliminada das regras permanen-
tes, continuando valida apenas para aque-
les que ja participavam do RGPS quando
da promulgacdo da reforma. Para esses Ul-
timos, regras de transic8o mais restritivas
foram estabelecidas. Assim, instituiu-se tra-
tamento diferenciado entre os trabalhado-
res que ja eram segurados do sistema e aque-
les que passaram a integrar o mercado de
trabalho apds a promulgacdo da emenda.

Observe-se, também, que, quanto menor

o tempo de servico cumprido, maior o tem-
po adicional exigido na regra de transicé&o.
Assim, como sdo freqlentes as aposentado-
rias proporcionais em idades inferiores aos
limites estabelecidos, as regras de transicéo
deverdo resultar em sensivel redugdo nos
pedidos de aposentadorias proporcionais
nos primeiros anos apos a entrada em vigor
da emenda previdenciéria. Ou seja, impli-
cardo reducdo de gastos publicos.

Com relacéo aos beneficios decorrentes
de acidentes de trabalho, cabe lembrar que,
embora ha muitos anos o risco de acidentes
laborais sgja coberto com exclusividade pela
previdéncia social, nem sempre foi assim.
Com efeito, houve periodos em que a con-
cessao de tal beneficio era responsabilida-
de do setor privado.

Desse modo, pode-se afirmar que as
mudangas nessa area caminharam no sen-
tido de permitir a volta a privatizagdo do
seguro de acidentes de trabalho. Nesse con-
texto, o dispositivo mais significativo € o que
estabelece que a cobertura deve ser atendi-
da concorrentemente pela previdéncia soci-
al e pelo setor privado.

Na medida em que ndo esta mais expli-
cito no texto constitucional que a cobertura
de eventos resultantes de acidente do traba-
Iho seja responsabilidade da previdéncia
social, corre-se o risco de que venha a ocor-
rer a seguinte situagdo: a quem estiver com
cobertura acidentaria junto ao setor priva-
do, ndo mais seréo concedidos beneficios
pela previdéncia social se a sua causa for
um acidente do trabalho.

Nesse caso, € oportuno lembrar que, na
época em que 0 seguro acidentario era ope-
rado apenas pelo setor privado, era comum
acidentados n&o receberem, de imediato, 0
beneficio, principalmente os de valor mais
elevado, devido a questionamentos pela se-
guradora quanto a caracterizag@o ou ndo
do ocorrido como acidente do trabalho. As-
sim, é aconselhavel que a regulamentacéo
futura da matéria sgja amplamente discuti-
da, a fim de que ndo se repitam erros do pas-
sado.
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2.2.3. Regime de previdéncia privada

Atualmente, existem 359 fundos de pen-
sd0 no Brasil, com um estoque de recursos
da ordem de 14% do Produto Interno Bruto
(PIB) (R$ 171 bilhdes, em maio de 2002, de
acordo com dados da ABRAPP) e 2,26 mi-
Ihdes de participantes e dependentes. Cer-
ca de 70% desse estoque pertencem aos fun-
dos de pensdo patrocinados por empresas
publicas, e o relacionamento entre tais em-
presas e seus respectivos fundos tem repre-
sentado importante foco de crescimento do
déficit publico.

Assim, ndo surpreende que as principais
mudangas relacionadas a previdéncia pri-
vada, na Emenda 20, tenham objetivado a
reducdo de gastos publicos, nesse caso aque-
les representados pelos recursos publicos
direcionados aos fundos de pensédo patro-
cinados por empresas estatais.

Nesse contexto, dois dispositivos funda-
mentais devem ser ressaltados. O primeiro
estabeleceu que os fundos de pensdo patro-
cinados por entidades publicas deveriam
rever, no prazo de dois anos (a contar da
promulgacdo da Emenda 20), seus planos
de beneficios e servicos, de modo a gjusté-
los atuarialmente a seus ativos. Ou segja,
impbs-se “disciplina financeira e atuarial”
a esses fundos. O segundo, e mais impor-
tante, reiterou a proposta inicial do Poder
Executivo de estabelecer a paridade entre
as contribui¢des dos participantes e do pa-
trocinador publico.

No caso do ultimo dispositivo, era real-
mente fundamental que constasse da Cons-
tituicdo, j& que esse era 0 Unico meio de con-
seguir limitar os gastos publicos direciona-
dos aos fundos de pensdo em funcionamen-
to. Em tais fundos, as regras extremamente
generosas de participacdo do patrocinador
estatal estdo estabelecidas em contratos en-
tre as partes e, como tais, ndo poderiam ser
alteradas por legislagdo infraconstitucional.

A Emenda 20 estabeleceu que trés leis
complementares deveriam passar a regular
0 regime de previdéncia privada no Brasil:

() uma estabelecendo as regras gerais
do sistema, destinada a modernizar a pre-
vidéncia privada como um todo;

(b) outra direcionada a fixar regras es-
pecificas ao relacionamento entre empresas
estatais e seus fundos de pensdo; e

(c) outra dispondo sobre as normas ge-
rais para instituicdo de regime de previdén-
cia complementar pela Unido, estados, DF e
municipios.

Tendo em vista a importancia conferida
aos fundos de pensédo vinculados ao setor
publico, a tabela 8 a seguir enfoca, exclusi-
vamente, 0s principais dispositivos a eles
relacionados.

2.3. Regulamentacao da reforma da
previdénciasocial

A Emenda 20, além de ter instituido
mudancas imediatas nos regimes de previ-
déncia existentes, abriu caminho para futu-
ras mudancas por intermédio de novas leis,
destinadas a regulamentar diversos dispo-
sitivos constitucionais.

Destaque deve ser conferido as trés leis
complementares no ambito da previdéncia
privada prevista na emenda. Duas delas
foram promulgadas em maio de 2001 — Leis
Complementares n® 108 e 109 — restando
uma a ser aprovada pelo Congresso Nacio-
nal (Projeto de Lei n° 9, de 1999). Adicional-
mente, ha que ressaltar a lei que modifica as
regras para aposentadorias no RGPS, apro-
vada em fins de 1999. Analisa-se a seguir
esses instrumentos legais.

2.3.1. Mudangas na previdéncia privada

Embora a Emenda 20 tenha conferido
relevancia aos fundos de pensdo patrocina-
dos por empresas estatais, ndo se limitou a
essa questao, avancando de forma a abrir
caminho para a modernizacdo e revitaliza-
¢do do regime de previdéncia privada no
Brasil, por intermédio do processo de regu-
lamentagdo da matéria.

Nesse contexto, destacam-se as Leis
Complementares n° 108 e 109, ambas de 29
de maio de 2001. A primeira regulamenta
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Tabela 8

Entidades de previdéncia privada
patrocinadas por entes publicos

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Néo ha referéncia sobre o assunto.

Previsdo de lei complementar degtinada a disciplinar a
relagdo entre a Unido, estados, DF ou municipios, inclusive
suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e
empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada,
e as respectivas entidades.

Obs.: Ta lei aplicar-se-a, no que couber, as empresas
privadas permissionarias ou concessiondrias de prestagdo de
servigos publicos, quando patrocinadoras de entidades
fechadas de previdéncia privada.

Néo ha referéncia sobre o assunto.

Mantida a proposta do Poder Executivo de ingtituir a
paridade entre as contribui¢des dos patrocinadores publicos e
dos participantes dos fundos de pensdo.

Néo ha referéncia sobre o assunto.

Exigéncia de que as entidades de previdéncia privada
patrocinadas por entes publicos procedam, em 2 anos, ao
gjuste auarial de seus planos de beneficiog/servicos a seus
ativos. Além disso, ficou prevista pena de intervengao, sendo
os dirigentes dos fundos e os de suas respectivas
patrocinadoras responsaveis, civil e criminamente, pelo

descumprimento da obrigacéo.

as novas restri¢des impostas pela Emenda
20 ao relacionamento entre as empresas es-
tatais, enquanto patrocinadoras de fundos
de pensdo, e suas respectivas entidades fe-
chadas de previdéncia complementar. Cabe
sublinhar que tais restri¢des sdo adicionais
as regras gerais a serem observadas por todo
0 sistema de previdéncia complementar, sgja
na esfera de patrocinadores publicos seja
na de privados. Além de regulamentar os
itens destinados a reduzir a sobrecarga do
Estado no custeio de entidades fechadas de
previdéncia, a lei aprimora os meios de fis-
calizac@o e impde regras que visam a as-
segurar 0 equilibrio financeiro dessas en-
tidades.

A Lei Complementar n® 109, por seu tur-
no, dispde sobre as regras gerais do regime
de previdéncia privada complementar (an-
tes dispostas na Lei n° 6.435, de 15 de julho
de 1977) e traz substanciais mudangas no
sistema. Em termos genéricos, pode-se afir-
mar que estabelece condigdes essenciais a

modernizagdo do regime de previdéncia
complementar no Brasil, conferindo-lhe
maior flexibilidade, credibilidade e transpa-
réncia, bem como fortalecendo a capacida-
de de regulacéo e fiscalizag@o por parte do
Estado.

Embora a proposi¢@o preserve a organi-
zagdo basica do sistema em entidades de
previdéncia complementar fechadas (aces-
siveis apenas aos empregados de patroci-
nadoras ou associados de instituidores) e
abertas (acessiveis a qualquer pessoa fisi-
ca), ela tem seu foco nos planos de benefi-
cios. Isso significa que confere relevancia as
entidades multipatrocinadas (aquelas que
congregam mais de um patrocinador ou ins-
tituidor) e aos multiplanos (entidades que
administram planos para diversos grupos
de participantes, com independéncia patri-
monial).

Essa sistemética tende a reduzir sobre-
maneira os custos administrativos, uma vez
gue uma mesma estrutura gerencial admi-
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nistra uma diversidade de planos, além de
viabilizar ganhos de escala que possibili-
tam a patrocinadores ou instituidores de
menor porte ofertarem previdéncia comple-
mentar para seus empregados ou associa-
dos.

E importante enfatizar que, ao contrério
de outras experiéncias latino-americanas, a
opcéo brasileira é pela preservagdo do cara-
ter facultativo da previdéncia complemen-
tar. Ta opgdo é consistente com a manuten-
¢do do regime geral de previdéncia social —
obrigatério e solidario — como pilar central
do sistema previdenciério brasileiro. Ade-
mais, difere, por exemplo, do sistema norte-
americano, onde o carater do regime priva-
do é basico e ndo, complementar, ja que aque-
les que ndo tém plano recebem um beneficio
de assisténcia social extremamente peque-
no, financiado por tributos cobrados de toda
a sociedade.

Inspirado em experiéncias bem sucedi-
das em paises da Unido Européia e nos Es-
tados Unidos, outra inovacao do projeto é a
criacdo da figura do “instituidor”, como for-
ma de constituicdo de entidades fechadas
de previdéncia complementar. O objetivo é
permitir que as pessoas juridicas de carater
profissional (associacbes, sindicatos, fede-
racfes) também possam instituir, para seus
associados, planos de previdéncia comple-
mentar. Assim, a tendéncia é que a figura
do “instituidor” democratize o acesso de
expressiva parcela da populagdo a previ-
déncia fechada, até ent&o restrito aos em-
pregados de empresas.

Ao mesmo tempo, a figura da patrocina-
dora é mantida e ampliada, ao incluir nessa
categoria a Unié&o e os entes federados, quan-
do instituirem entidades de previdéncia
complementar para seus servidores.

Outros dois aspectos de extrema relevan-
cia para a modernizacdo da previdéncia
complementar, em especial no que se refere
a flexibilizagdo do sistema, é a introducéo
da chamada “portabilidade” e do vesting
(beneficio diferido). A “portabilidade” sig-
nifica a possibilidade de transferéncia, de

uma entidade para outra, da poupanca acu-
mulada pelo participante. O vesting, a pos-
sibilidade de o participante receber a devo-
lucdo de sua poupanca na forma de benefi-
cio proporcional diferido. Dessa forma, o
participante que saia de uma empresa pa-
trocinadora podera ou levar seus recursos
para outra entidade de previdéncia priva-
da ou optar por receber o beneficio propor-
cional ao seu tempo de contribui¢cdo na data
em que se tornar elegivel para obté-lo.

Também foram ampliadas as modalida-
des de planos de beneficios disponiveis
para as entidades de previdéncia comple-
mentar, introduzindo, formalmente, além da
modalidade de beneficio definido, os pla-
nos de contribuicdo definida e de contribui-
¢do varidvel. Além disso, confere-se énfase
especial a instituicdo de instrumentos que
assegurem a solvéncia dos planos de bene-
ficios e sua sustentabilidade no futuro.

Seguindo a experiéncia internacional, as
novas regras incentivam a poupanca previ-
denciéria, mediante o diferimento da tribu-
tacdo na fase de contribuicdo. Prevé, assim,
a isencdo do imposto de renda sobre as con-
tribui¢bes, somente incidindo o imposto
quando do resgate ou do pagamento dos
respectivos beneficios.

Encerrando a andlise dos instrumentos
legais que regulamentam os dispositivos da
Emenda 20 vinculados a previdéncia pri-
vada, tem-se 0 Projeto de Lei n® 9, de 1999,
que estabelece normas gerais para a insti-
tuic8o de regimes de previdéncia comple-
mentar pela Unido, estados, Distrito Fede-
ral e municipios.

O projeto em questéo visa a regulamen-
tar o novo dispositivo constitucional que
prevé, para 0s novos servidores publicos e
para 0s atuais servidores que assim opta-
rem, um sistema misto de previdéncia: uma
parte da aposentadoria ou pensdo (até o teto
de beneficios do RGPS) regida pelas regras
préprias da previdéncia do setor publico e
a parcela acima desse valor, pela previdén-
cia complementar a ser instituida pela Unigo,
estados, Distrito Federal e municipios.
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Sublinhe-se que a instituicdo dessa dife-
renciacdo propiciard, no medio e longo pra-
zos, expressiva reducdo do impacto negativo
das obrigacdes previdencidrias sobre o défi-
cit pablico, na medida em que repassara para
um fundo de previdéncia a ser criado, a par-
tir de novas contribuicdes, o custeio das apo-
sentadorias e pensdes de maior valor.

Além disso, cabe lembrar que a esse im-
pacto positivo somar-se-a4 o oriundo da pos-
sibilidade de contratac@o de servidores pu-
blicos pelo regime trabalhista privado, os
guais, ao invés de segurados de regime pro-
prio de previdéncia, o serdo do RGPS.

Destaquem-se outros dois pontos. Pri-
meiro, respeitando o principio federativo,
apenas lei federal, estadual, distrital ou
municipal podera instituir entidade de pre-
vidéncia complementar para os respectivos
servidores publicos. Segundo, tanto esse
projeto quanto a Lei Complementar n® 108
contém um elemento que representa signifi-
cativo avanco no controle dos gastos publi-
cos: regulamentam a nova e fundamental
paridade entre as contribui¢des das entida-
des publicas e dos beneficiarios dos regi-
mes de previdéncia complementar. Ou sgja,
em ambos, as contribui¢bes do 6rgéo ou
empresa publica ndo poderdo, em hipotese
alguma, ser superiores as dos segurados
(paridade de contribuicdes).

Por fim, é importante sublinhar que, ten-
do em vista a fundamental importancia da
matéria para o gjuste fiscal de longo prazo,
0 Projeto de Lei n? 9 devera figurar como um
dos principais temas da legislatura que se
inicia em 2003.

2.3.2. Instituicao do fator previdenciario

Conforme mencionado anteriormente, a
rejeicdo pelo Congresso Naciona da impo-
sicdo de limites minimos de idade para efei-
to de habilitagdo a aposentadoria por tem-
po de contribuicdo pelo RGPS foi um duro
golpe para o Poder Executivo, que conside-
rava essa a principal medida de contencéo
de despesas, e mesmo de aperfeigoamento
da eqglidade social, no ambito do RGPS.

Assim, o Poder Executivo, pressionado
pela imprescindivel ado¢do de medidas que
permitissem o controle e contencdo da ten-
déncia ascendente dos gastos previdencia-
rios, enviou ao Congresso proposta de le-
gislacdo ordinaria que, dentre outros aspec-
tos, estabelecia o chamado “fator previden-
ciario” no calculo das aposentadorias. Tal
projeto de lel, tendo tramitado em regime de
urgéncia, foi aprovado, com pequenas mo-
dificacBes, em novembro de 1999, transfor-
mando-se na Lel n® 9.876, de 26 de novem-
bro de 1999.

Vale ressaltar que essa lel ndo trata ape-
nas da instituicdo do “fator previdenciério”,
tendo também implantado véarias modifica-
¢Oes destinadas a ampliar a cobertura da
previdéncia socia brasileira, que hoje equi-
vale a apenas 45% da populagdo ocupada’.
Todavia, ndo obstante sua amplitude, a pre-
sente analise centra-se no “fator previden-
ciario”, que representou a grande “cartada’
do Poder Executivo no jogo politico envol-
vendo o processo de reforma da previdén-
cia socia no Brasil.

Embora ndo tendo incluido o limite de
idade para aposentadorias na esfera do se-
tor privado, a Emenda 20 abriu caminho
para substancial inovagdo na metodologia
de céalculo do salario-de-beneficio dos segu-
rados do RGPS. Calcado no novo dispositi-
vo constitucional (art. 201), que explicita o
caréter contributivo da previdéncia social e
requer equilibrio atuaria e financeiro do sis-
tema, bem como na “desconstitucionaliza-
¢a0” da regra de célculo do vaor dos bene-
ficios®, o Governo implantou o chamado “fa
tor previdenciario”.

Trata-se da inser¢d@o, na férmula de cél-
culo do salario-de-beneficio, de um fator que
inclui a expectativa de sobrevida, a idade e
0 tempo de contribuicdo do segurado, ou
seja, critérios atuariais que aumentam a cor-
relac@o entre contribuicdo e beneficio. Ade-
mais, ao invés de considerar apenas os Ulti-
mos trés anos de contribuicdo como base
para a fixac@o do valor da aposentadoria,
como antes estabelecido na Constituicéo, o
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novo célculo considera toda a vida laboral

do trabalhador (a partir de julho de 1994).
Com o novo método, cada segurado pas-

sou a ter direito a receber um beneficio cal-
culado de acordo com a estimativa do mon-
tante de contribuicdes realizadas, capitaliza-
das por uma taxa determinada pelo tempo de
contribuicdo e idade do segurado, bem como
pela expectativa de duragdo do beneficio.

A equacdo de célculo do beneficio, que
gjusta a média de todos os salérios de con-
tribuicdo dos segurados pelo fator previden-
ciario, é a seguinte:

Sh=M xf onde:

Sb = salério-de-beneficio (valor da aposen-
tadoria);

M = média dos 80% maiores salérios-de-con-
tribuicdo (valor da remuneragdo até o teto
do RGPS sobre o qual incide a diquota de
contribui¢do) do segurado, apurados en-
tre julho de 1994 e o momento da aposen-
tadoria, corrigidos monetariamente;

f = fator previdenciario, determinado pela
seguinte formula:
f=Tcxa x (1+1d+Tcxa) onde

Es 100

Tc = tempo de contribui¢do de cada segura-
do;

a = aliquota de contribui¢do do segurado =
0,31(20% da empresa mais 11% do segu-
rado);

Es = expectativa de sobrevida do segurado
na data da aposentadoria (fornecido pelo
IBGE, considerando-se a média Unica na-
cional para ambos 0s sexos);

Id = idade do segurado na data da aposen-
tadoria.

Na primeira parte do fator, onde o tem-
po de contribuicdo € multiplicado pela ali-
guota e dividido pelo periodo médio em que
0 segurado ira receber seu beneficio, esta
sendo equalizado o periodo de contribui-
¢ao de cada segurado com o tempo médio
de recebimento do beneficio (expectativa de
sobrevida). Por exemplo, supondo um se-
gurado que trabalhou durante 30 anos, o
tempo de contribuicdo efetivo a Previdéncia
€ 9,3 anos (30 x 0,31). Portanto, se a expecta-

tiva de sobrevida desse segurado for 9,3
anos, a primeira parte do fator estara equili-
brada e o resultado da divisdo do tempo de
contribuicdo vezes aliquota pela expectati-
va de sobrevida sera 1.

Na segunda parte, esta sendo pago um
prémio para 0s segurados que permanece-
rem em atividade, o que, de certo modo, pode
estar associado a uma taxa de juros. Ou sgja,
efetua-se aqui a capitalizacéo dos recursos
acumulados ao longo do periodo de contri-
buicdo do segurado. Destaque-se que essas
taxas sao diferenciadas, ou seja, quem sair
mais cedo do RGPS recebera menor remu-
neracéo, uma vez que 0 prémio cresce com a
permanéncia em atividade.

E fundamental entender que a nova re-
gra representa passo significativo em dire-
¢80 a construcdo de um sistema previdencié
rio equilibrado. 1sso, porque, aém de embu-
tir em seu célculo um fator atuarial — a ex-
pectativa de sobrevida por faixa etaria — ten-
de a equilibrar o fluxo de caixa do sistema
previdenciario no curto e médio prazos. Tal
se da porgue o0 segurado que sair mais cedo,
provocando um desembolso antecipado,
receberd, em contrapartida, uma aposenta-
doria de menor valor.

Ademais, tal critério é absolutamente jus-
to. E razoavel que aquele que opte por se
aposentar por tempo de contribuicé@o (35
anos para homens e 30 para mulheres) em
idade precoce faca jus a beneficio inferior
ao de outro que prefira se aposentar com
idade mais elevada. Esse Ultimo, além de ter
contribuido por maior periodo, devera rece-
ber o beneficio por menos tempo, sendo jus-
to, pois, que aufira uma renda mensal mais
elevada que o primeiro.

Na verdade, o fator introduz na previ-
déncia social brasileira uma espécie de sis-
tema de “capitalizacdo escritural”, onde as
contribui¢cdes dos trabalhadores ativos, em-
bora continuem sendo direcionadas ao pa-
gamento das rendas dos inativos e pensio-
nistas, passam a ser contabilizadas nas con-
tas individuais de cada trabalhador. Desde
que o trabalhador cumpra o tempo minimo
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de contribui¢do ou a idade minima requeri-
da para se aposentar, podera comegar a sa-
car 0s recursos acumulados em sua conta
“virtual”. Tais recursos, por sua vez, cor-
responderdo ao montante de contribuicdes
por ele aportadas dividido pelo tempo es-
perado de percepcéo do beneficio (expecta-
tiva de sobrevida), capitalizadas por uma
espécie de taxa de juros implicita diretamen-
te proporcional a idade do segurado e ao seu
tempo de contribui¢do. Tal trabalhador po-
dera, entdo, optar por continuar trabalhando
e receber um beneficio de valor superior ou
aposentar-se e receber menor renda mensal.

Percebe-se, pois, que a nova metodolo-
gia, embora ndo elimine o déficit existente,
nem altere direitos adquiridos de aposenta-
dos, permite maior correlagdo entre salério-
de-contribuicdo e salério-de-beneficio para
as novas aposentadorias. Ademais, repre-
senta grande avango no sistema de reparti-
¢do simples, profundamente afetado por
mudancas demograficas. Com o aumento da
expectativa de sobrevida da populacdo, por
exemplo, € necessario que limites de idade
minima sejam periodicamente repactuados
com a sociedade. No entanto, na medida em
gue esta variavel esta presente no proprio
calculo do salério de beneficio, os ajustes
necessarios serdo automaticamente interna-
lizados, de modo que o sistema se mante-
nha equilibrado.

Assim, o que se conclui é que o Governo
conseguiu estabelecer uma sistematica que
substitui, com vantagens, a ndo-imposic¢éo
de limites de idade na concessdo de apo-

sentadorias por tempo de contribuicdo no
ambito do RGPS.

3. Principais resultados da
reforma e perspectivas

3.1. Previdénciapublica

Nos quase quatro anos em gue a propos-
ta de reforma da previdéncia social trami-
tou no Congresso Nacional, o cenario das
finangas publicas que levou o Poder Execu-
tivo a encaminha-la agravou-se progressi-
vamente. Entre 1995 e 1998, o déficit entre a
arrecadacao liquida do INSS e os gastos com
beneficios previdenciérios passou de R$ 406
milhdes para R$ 8,9 hilhdes, ou sgja, aumen-
tou cerca de 2.000 % (Tabela 1 e Gréfico 3).
Nos trés anos seguintes, 0 aumento do défi-
cit foi menos expressivo — 19%.

A Emenda 20 foi promulgada ha menos
de quatro anos, sendo ainda cedo para com-
provar seus efetivos resultados. Contudo
ndo héa duvida de que essa sensivel reducéo
na taxa de crescimento do déficit do RGPS é
reflexo, entre outros fatores, da reforma cons-
titucional e de sua posterior regulamentacéo.

Outros dados ilustram o impacto da al-
teragdo da legislacdo. Em 1999, a idade mé-
dia de concessao de aposentadoria urbana
por tempo de contribuicéo era 48,9 anos. Em
2001, a idade média dos segurados, que ti-
veram o valor de seus beneficios afetados
pela Lei n®9.876/99, ja apresentou consi-
deravel incremento, indo para 54,1 anos.

Também a queda na taxa de incremento
das aposentadorias emitidas demonstra os

Tabela 9
Evolugdo da quantidade média de aposentadorias emitidas
pela previdéncia social 1998/2002 (janeiro a junho)

Média de Janeiro a Junho (mil) Variagdo entre os Periodos (%)
1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 99/98 | 00/99 | 01/00 02/01
Aposentadorias 10153| 10564| 10.940| 11264 11.4% 41 3,6 3,0 2,0
| dade 4990| 5.207| 5423| 5.639 5782 43 42 4,0 25
Invalidez 2081| 2137| 2217| 2267 2296 2,7 37 2,3 13
Tempo de| 3082| 3220, 3.301| 3358 3416 45 25 17 17
Contribuicéo
Fonte: SPSYMPAS.
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resultados do processo de reformulagdo da
previdéncia social em curso (Tabela 9). En-
tre 1998 e 1999, o nimero médio de aposen-
tadorias pagas no primeiro semestre cres-
ceu 4,1% ao ano. No ano seguinte, o aumen-
to foi de 3,6%, diminuindo para 3% e 2%,
em 2001 e 2002, respectivamente. No caso
das aposentadorias por tempo de contribui-
¢do, a tendéncia de queda na taxa anua de
crescimento é ainda mais marcante — no
mesmo periodo, essa taxa passou de 4,5%
para 1,7% — 0 que comprova a eficacia da

aplicacdo do fator previdenciario no célcu-
lo dessas aposentadorias.

Adicionalmente, destaque-se que proje-
¢Oes atuariais da Secretaria de Previdéncia
Social (SPS) indicam que o déficit do RGPS
em relacéo ao PIB tende a se estabilizar em
torno de 1,20%, como decorréncia das me-
didas implementadas em fun¢éo da refor-
ma da previdéncia social. Situacéo bastan-
te distinta da projecé@o da relag@o déficit/
PIB quando se considera a inexisténcia da
Emenda 20 e leis posteriores (Grafico 4).

Gréfico 4
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Fonte: SPS/MPAS

Comprovam-se, assim, os resultados
positivos das mudangas implementadas e
a tendéncia de que segjam muito mais satis-
fatérios no longo prazo. Mesmo assim, néo
ha como negar que a situacéo continua cri-
tica. Em 2001, o déficit do RGPS foi da or-
dem de R$ 12,8 bilhdes, equivalente a 1,08%
do PIB, 0 que representou aumento real de
18% em relagdo ao ano anterior.

A fim de ilustrar a gravidade do tema,
trazemos para discussao os dados constan-
tes da proposta orcamentéria do governo
federal para o exercicio de 2003. Por esse
documento, temos uma previsdo de supera-
vit primério, sem considerar a seguridade
social, de R$ 51,3 bilhdes. No entanto, esse

valor é corroido em R$ 19,6 bilhdes (38,2%),
correspondente ao valor do déficit estima-
do da previdéncia.

N&o obstante, é importante analisar cor-
retamente os dados concernentes a esse dé-
ficit. Como se sabe, dentre as mudangas ad-
vindas da Constituicdo de 1988, destacam-
se as referentes aos trabalhadores rurais:
ampliacé@o dos beneficios de meio para um
salério minimo, reducdo em cinco anos na
idade e tempo de servico para efeito de apo-
sentadoria e incorporacéo de milhares de
trabalhadores que nunca haviam contribu-
ido para o sistema.

Embora tais mudancas tenham represen-
tado substancial avango social, ndo foram
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acompanhadas de correspondente fonte de
receitas que viabilizasse o equilibrio finan-
ceiro de longo prazo do sistema. Com efeito,
as contribui¢des oriundas da area rural
nunca ultrapassaram 13% dos dispéndios
totais com beneficios rurais.

Nesse contexto, 0 que se verifica é que a
componente basica do déficit da previdén-
cia social encontra-se na area rural, onde
milhdes de segurados recebem beneficios
sem terem aportado as respectivas contri-
buicbes ao sistema. Os dados da Tabela 10
demonstram essa assertiva, possibilitando
verificar que a previdéncia na area urbana é
praticamente equilibrada. Na verdade, a
maioria dos segurados da area rural nao
configuram tipicos participantes de um se-
guro social como o previdencidrio. Repre-
sentam, em realidade, beneficiarios da as-
sisténcia social, onde ndo se exige contri-
buicéo prévia para usufruto de beneficio.
Como tais, deveriam, pois, ter o custeio de
suas aposentadorias custeados pela assis-

téncia social, a partir de contribui¢des ge-
rais, e ndo pela previdéncia.

Tal percepcdo é essencial, na medida em
gue permite que se discuta de forma apro-
priada a questdo vinculada ao montante
real do déficit do RGPS. Isso €, que se saiba
gue ele embute expressivo montante de gas-
tos que deveriam estar em outra rubrica, a
da assisténcia social. Na verdade, a previ-
déncia conduz o0 maior programa de assis-
téncia social do pais, na medida em que,
segundo estimativa da Secretaria de Previ-
déncia Social (SPS), retira 18 milhdes de pes-
soas da linha de pobreza.

Outro condicionante significativo do
aumento do déficit do RGPS € a politica de
elevacdo gradual do valor real do salario
minimo — que representa o valor do benefi-
cio da maior parte dos participantes da pre-
vidéncia social (13,4 milhGes de pessoas) —
gque vem sendo implementada nos ultimos
anos. Entre maio de 1997 e mar¢o de 2002,
enquanto a inflacéo foi 32,87%, o salario

Tabela 10
Evolucéo da arrecadacdo liquida, despesa com beneficios previdenciérios e saldo
previdenciario, segundo a clientela urbana e rural — 1997/2000

(ValoresemR$ milhGes correntes)

ARRECADACAO BENEFTCIQS SALDO
ANO CLIENTELA LIQ(L;)I DA PREVIDE(BI)CIARIOS (a—b)
1997 TOTAL 44148 47.249 -3.101
Urbana 42.670 38.182 4.488
Rurd 1478 9.067 -7.589
1998 TOTAL 46.641 53.743 -7.102
Urbana 45.301 43.872 1.429
Rurd 1.340 9.870 -8.531
1999 TOTAL 49.128 58.540 -9.412
Urbana 47.801 47.886 -85
Rurd 1.327 10.654 -9.328
2000 TOTAL 55.715 65.787 -10.072
Urbana 54.172 53.614 558
Rurd 1.543 12.173 -10.630
2001 TOTAL 62.492 75.328 -12.836
Urbana 60.651 60.711 -60
Rurd 1.841 14.617 -12.776

Fonte: SPSIMPAS.
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minimo foi regjustado em 66,67%. Ou sgja,
foi objeto de aumento rea de 25,44% “.

H4, ainda, outro fator ndo-atuarial que
influencia significativamente o déficit: as
rendncias previdenciarias presentes nos
setores com regras especiais (empresas do
SIMPLES, segurados especiais, entidades
filantrépicas, empregadores rurais e domés-
ticos, clubes de futebol), estimadas em R$8,4
bilhGes em 2001.

Em suma, a despeito dos componentes
atuariais, por tras do déficit da previdéncia
social estdo: (a) a politica assistencial de

transferéncia de renda da érea urbana para
a rural; (b) os aumentos reais conferidos ao
saldrio-minimo; (c) politicas de subsidios a
determinados setores.

Quanto ao regime especia dos servido-
res publicos, os impactos da Emenda Cons-
titucional n? 20 ficam evidentes quando se
nota a diminui¢do brusca das aposentado-
rias concedidas apos 1998, conforme ilus-
tra o grafico 5 seguinte.

Também alvissareira € a projecdo de de-
clinio e estabilizagdo — em torno de 1,8% —
da participag@o da necessidade de financi-

Gréfico 5
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amento da previdéncia dos servidores civis
federais e militares no PIB, no periodo 2002/
2021, constante do Projeto de Lei de Diretri-
zes Orgamentarias-2002.

Tal projecdo é consegliéncia dos avan-
¢os alcangados no que concerne a reducéo
de privilégios no escopo do regime de previ-
déncia social dos servidores publicos civis.
Embora tenham permanecido a aposenta-
doria dos servidores vinculadas ao ultimo
salario e os respectivos reajustes vincula-
dos aos salarios dos servidores ativos, re-
guer-se agora dez anos no servigo publico,
cinco no ultimo cargo e limite minimo de

idade. Tais requisitos garantem maior apro-
ximagdo entre a média salarial na ativa e os
rendimentos na inatividade, assim como
pelo menos dez anos de contribuicBes para
0 regime do setor publico e o fim de aposen-
tadorias precoces.

Além disso, 0s seguintes fatores também
serdo de extrema relevancia para o equilibrio
de longo prazo das despesas com inativos e
pensionistas no ambito do setor publico:

— regime hibrido de aposentadoria, onde
apenas os servidores de menor faixa de ren-
da continuardo a gozar das regras especi-
ais da previdéncia do setor publico;
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— regime também hibrido de contratacéo
de novos funcionérios, onde a maior parte
estara regida pela CLT (carreiras nao tipi-
cas de Estado) e, assim, coberta pelo RGPS.

Por fim, vale sublinhar dois recentes e
relevantes avancos na legislagdo que dis-
pbe sobre a previdéncia na esfera do setor
publico:

(@) Lei n?9.717, de 27 de novembro de
1998, que estabelece regras gerais para a
organizacéo e funcionamento dos regimes
proprios de previdéncia social dos servido-
res publicos federais, estaduais, municipais
e do DF, buscando viabilizar o equilibrio fi-
nanceiro desses regimes no longo prazo;

(b) Lei n? 9.796, de 5 de maio de 1999,
gue estabelece as regras para compensagdo
financeira entre 0 RGPS e os regimes dos
servidores publicos.

Mesmo com essas realizagbes, ainda per-
siste sério desequilibrio entre receitas e des-
pesas. Basta ver que o governo central pa-
gou em beneficios R$ 28,1 hilhfes e arreca-
dou apenas R$ 3,3 bilhdes no exercicio de
2001. Cabe explicitar, todavia, que o caculo
da necessidade de financiamento da previ-
déncia no setor publico federal (diferenca
entre as despesas com inativos e pensionis-
tas e as contribui¢des dos servidores publi-
cos) ndo leva em consideracdo que a Unido,
como empregadora, deve ter pelo menos a
mesma participacdo no custeio verificada
pelos empregadores do setor privado, ou
seja, 22% do total da folha de pagamento.

Importante também frisar que falta esta-
belecer as mudancas necessarias no regime
dos membros das For¢cas Armadas, cujos
proventos de inatividade e pensdes repre-
sentam cerca de 36% dos gastos com inati-
VOs e pensionistas do setor publico, mas
cujas contribui¢cbes representam apenas
0,5% do total das contribuicdes recolhidas
para os dois sistemas.

Os dados e andlise até aqui apresenta-
dos deixam claro duas questdes. A primeira
refere-se aos primeiros impactos da Emen-
da 20 e demais medidas implementados no
bojo do processo de reformulagédo da previ-

déncia social. A segunda vincula-se a cons-
tatacdo de que, por mais urgente que sgja a
questdo do gjuste fiscal, ndo ha como pen-
sar em repercussdes de curto prazo signifi-
cativas no ambito do sistema de previdén-
cia social, na medida em que lida com flu-
xos de despesas e receitas entre geragdes de
cidadéos.

De qualquer forma, considerando as di-
ficuldades envolvidas no processo de apro-
vacao de uma reforma constitucional que
repercute na vida da maioria dos cidadaos
e, pior, repercute de forma desfavoravel, ja que
se destina, primordialmente, a reduzir direi-
tos e vantagens, em especial de categorias
profissionais mais organizadas, conclui-se
gue o Governo conseguiu avancar bastante.

3.2. Previdénciaprivada

Nao ha duvida de que o mencionado
processo de regulamentacéo da Emenda 20
assegura animadora perspectiva de expan-
sdo da previdéncia privada no Brasil. Prin-
cipalmente quando se observa que, mesmo
sob o bojo de uma legislagdo arcaica, infle-
xivel e sem incentivos, os fundos de penséo
detém 14% do PIB brasileiro.

E 6bvio que, em paises onde a previdén-
cia complementar ja esta desenvolvida e
consolidada, a participacdo do volume de
ativos das entidades de previdéncia com-
plementar no PIB é expressivamente supe-
rior. Para se ter uma idéia, os ativos dessas
entidades alcangcam o valor de 120% do PIB
na Holanda, 100% na Sui¢a, 78% nos Esta-
dos Unidos e 40% no Japéo.

Entretanto, assumindo a existéncia de
legislacéo apropriada e acBes publicas efi-
cientes, o potencial de crescimento da pre-
vidéncia privada brasileira é grande. Obser-
ve-se que existem cerca de 40 milhdes de
integrantes da forga de trabalho que ndo
estdo vinculados a nenhum sistema fecha-
do de poupanca previdenciaria. Além dis-
so, de acordo com dados recentes (PNAD-
IBGE), pelo menos 3 milhdes de trabalhado-
res ndo cobertos estdo situados em altas fai-
xas salariais e detém bom nivel de qualifi-
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cacéo profissional. Portanto, constituem
participantes potenciais da previdéncia
complementar.

Além disso, a Emenda 20 abriu caminho
para que a previdéncia privada aumente sua
participacéo de acordo com a expansdo da
renda. Tal tendéncia existe, pois, ao invés
de estabelecer o teto do RGPS em termos de
nimero de sald&rios minimos, a Emenda fi-
xou um valor nominal, a ser corrigido mo-
netariamente (na época correspondia a 10
salarios minimos). Assim, com O crescimen-
to da renda per capita, os rendimentos dos
trabalhadores tenderdo a ultrapassar, cada
vez mais, o limite do Regime Geral, o que
resultara em incremento da previdéncia
complementar.

Distinta abordagem a considerar refere-
se as externalidades positivas da expanséo
da previdéncia privada sobre o sistema fi-
nanceiro do pais. Sdo exemplos o desenvol-
vimento do mercado de capitais, a moderni-
zacdo dos instrumentos financeiros dispo-
niveis e a maior disponibilidade de recur-
Sos para projetos de investimento de médio
e longo prazos.

Outro importante ponto relaciona-se ao
modelo ideal de sistema previdenciario para
0 Brasil. No inicio da década de 90, a ques-
tédo da reforma da previdéncia era aborda-
da em termos da opcéo entre regime publico
de reparticdo versus regime privado de capi-
talizagdo e entre regime de beneficio defini-
do versus de contribuicdo definida.

Decorridos mais de dez anos, as opcoes
passaram a se dar sob bases mais amplas.
Antigas crengas sdo hoje contestadas, como,
por exemplo, a que afirmava que a privati-
zagdo do regime previdenciario conduz ao
aumento da poupanga nacional (embora
esteja confirmado seu impacto positivo no
desenvolvimento do mercado de capitais).
Estudos realizados no Chile ndo conseguem
provar tal assertiva, estimando-se, ao con-
trario, que o resultado liquido da privatiza-
¢do, 14 empreendida hd mais de 18 anos,
tem sido negativo, em vista do elevadissimo
custo fiscal da transigao.

Com efeito, o aporte financeiro do Esta-
do, em caso de privatizagdo do sistema pre-
videnciario, € uma carga tripla. 1sso porque,
em primeiro lugar, cabe ao Governo cobrir o
déficit do sistema publico. Em segundo,
transferir contribui¢es do regime antigo
para o novo (no Chile, isso foi chamado “bb-
nus de reconhecimento”). Por dltimo, arcar
com a aposentadoria minima, que, em ge-
ral, & conferida aqueles segurados que nao
acumularam o suficiente para financiar sua
prépria conta individual.

No caso brasileiro, estima-se que tal cus-
to representaria 2,5 vezes o PIB, o que, dian-
te da critica situagao fiscal, significa que o
Brasil jamais poderia optar por essa alter-
nativa. Na verdade, o Pais despendeu tem-
po demais em discussdes e analises centra-
das na alternativa de privatizacdo do siste-
ma, nos moldes do modelo de trés pilares
do Banco Mundial. Ap6s anos de debates e
estudos, pode-se dizer que o caminho esco-
Ihido ndo foi copiar modelos adotados em
outros paises, mas gjustar 0s elementos posi-
tivos de cada modelo a realidade brasileira.

4. Considerac0es finais

O presente estudo buscou fornecer uma
ampla visdo do recente processo de refor-
mulacéo da previdéncia social no Brasil,
mostrando que j& houve significativo avango.

Certamente a reforma empreendida néo
foi a ideal. Contudo é importante ter em
mente que foi a reforma possivel de ser im-
plantada. Mesmo assim, conseguiu-se avan-
¢ar sobremaneira em termos de garantia de
equilibrio de longo prazo do sistema previ-
denciario, além de se ter implantado vérios
ajustamentos paramétricos, que permitiréo
conter 0 aumento do déficit no curto prazo.

O problema é que, sendo de curtissimo
prazo a necessidade de gjuste fiscal do Bra-
sil, a reducdo do déficit previdenci&rio tam-
bém configura-se como urgente. Contudo
previdéncia social &, por sua natureza in-
trinseca, politica de longo prazo, visto que
afeta diversas geracdes. Ademais, o0s princi-
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pais interessados em contar com um siste-
ma equilibrado no longo prazo sdo os inte-
grantes da geracédo futura, que n&o dispdem
de representacdo politica. As geracfes pas-
sada (aposentados e pensionistas) e presente
(trabalhadores ativos), por outro lado, sao
as menos interessadas em mudancas, por-
gue tais ajustamentos representam, em ge-
ral, perdas de direitos e privilégios. Como
essas Ultimas geragBes gozam de significa-
tiva representacéo politica, lutam ferrenha-
mente contra mudancgas que impliguem em
perdas no curto e médio prazo. 1sso mostra
0 qudo dificil é promover ajustes de curto
prazo em qualquer sistema previdenciario.

Ha que se considerar, igualmente, que
ndo ha como igualar, no curto prazo, direi-
tos e obrigacBes entre geragdes, quando
mudancas significativas sdo implementa-
das no regime previdenciario. Ou seja, ndo
ha como tratar da mesma forma os que ain-
da véo entrar no mercado de trabalho, os ja
filiados a algum regime previdencidrio e os
gue se encontram em gozo de beneficios,
porque muitas decisdes individuais foram
tomadas, levando em consideragéo o arca-
bouco legal vigente, sendo impossivel para
muitas pessoas fazerem gjustes inesperados.

Isso ndo quer dizer, entretanto, que cada
um dos grupos envolvidos — ativos, inati-
vos e futuros segurados — ndo devam arcar
com parte do 6nus do gjuste. Pelo contrério.
E importante que assim seja, para que ndo
se imponha uma sobrecarga insuportavel
sobre as geracfes futuras.

Outra conclusao é que o processo de re-
gulamentacéo da reforma em curso tem sido
bastante satisfatério, em termos de moder-
nizacdo e racionalizacdo do sistema previ-
denciario brasileiro, explorando satisfato-
riamente as possibilidades de racionaliza-
¢do de gastos abertas pelo novo texto cons-
titucional resultante da Emenda 20.

Em termos gerais, pode-se dizer que a
reforma da previdéncia que vem sendo em-
preendida no Brasil, ja tendo estabelecido
importantes ajustes paramétricos, caminha
na direcdo de consolidar um eficiente mo-

delo misto de previdéncia, calcado em dois
pilares basicos. O primeiro abrange o RGPS
e 0 regime dos poucos servidores estatuta-
rios que perceberem até o teto do RGPS, con-
solidado sob bases atuariais e equilibradas
no longo prazo. O segundo, um amplo, fle-
xivel e eficiente sistema privado de previ-
déncia complementar.

Observe-se que tal configuracéo do sis-
tema previdenciario representara, em termos
préticos, a consecugdo do objetivo inicial de
unificacé@o entre o RGPS e do regime es-
pecial dos servidores publicos e o conse-
guente fim das aposentadorias e pensdes
integrais neste Ultimo regime. No caso dos
militares, todavia, ndo houve avango nes-
se sentido.

Assim, a tendéncia é que 0s préximos
passos do processo de reforma concentrem-
se na regulamentacao da previdéncia com-
plementar no ambito do setor publico e, pos-
teriormente, na incluséo dos militares na
nova sistematica.

Também dever&o constituir futuras eta-
pas do processo todas as outras matérias®
relevantes que ndo conseguiram ser adota-
das na reformulagdo implementada, quais
sejam:

() contribuicdes de servidores publicos
inativos e pensionistas (Projeto de Lei n® 9,
de 1999);

(b) desvinculacgéo entre os rendimentos
dos servidores ativos e inativos;

(c) igualdade de tratamento entre ho-
mens e mulheres, entre trabalhadores urba-
nos e rurais e entre professores ndo-universi-
tarios e as demais categorias profissionais; e

(d) alteragdo das renuncias previdenci-
arias presentes nos setores com regras espe-
ciais.

Notas

t Adiante verificar-se-a que legislagdo ordinaria
recentemente aprovada parece ter conseguido re-
solver, em grande parte, esse problema.

20 Ministério da Previdéncia e Assisténcia So-
cial (MPAS) estima que, tendo em vista o elevado
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grau de informalizagdo do mercado de trabalho,
cerca de 40,2 milhdes de trabalhadores ndo contri-
buem para qualquer regime previdenciério. A gran-
de maioria desses individuos, quando perder a ca-
pacidade laboral, demandara beneficios assistenci-
ais a serem custeados por toda a sociedade.

2 Anteriormente, a Constituigdo estabelecia que
o salério de beneficio deveria corresponder & media
dos dltimos 36 salérios de contribuigdo, corrigidos
monetariamente.

4 Observe-se que, entre junho de 1997 e maio de
2002, os beneficios com valores acima de um salé-
rio minimo tiveram reajuste de 36,4% , 0 que signi-
ficou um ganho real de apenas 1,99% em relagdo a
inflacdo do periodo (33,75%).

5 Considerando que a instituicdo da previdén-
cia complementar para os servidores publicos e a
eventual inclusdo dos militares representariam o
atendimento de dois dos objetivos iniciais da refor-
ma da previdéncia social: (a) o fim da aposentado-
ria e pensao integrais na esfera publica e (b) mu-
dangas na previdéncia dos militares.
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