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Resumo

Este artigo trata das reformas previdenciérias realizadas pelos governos FHC e Lula, com
destagque para os argumentos utilizados, as mudancas efetivadas e para alguns dos resultados
imediatos de sua implantacdo. Apesar dos ataques a direitos, as reformas nao contemplaram o
interesse maior das propostas neoliberais no campo previdenciario, isto €, a criacdo de um
espaco para o desenvolvimento macico do regime de capitalizacdo. Contudo, do ponto de
vista do conceito de Seguridade Social, as reformas praticamente esvaziaram seu conteudo, o
que constitui um grande retrocesso.
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Abstract

This article deals with the pension reforms done by FHC and Lula, highlighting the arguments
used, the changes taken and some of the immediate results after implementation. Despite the
attacks on rights, the reforms did not cover the largest interest of neoliberal pension reform,
that is, creating a space for massive development of capitalization regime. However, under the
concept of Social Security, the reforms virtually emptied its contents, which constitute a
serious setback.
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Introducéo

A Constituicdo de 1988 representou um marco na histéria democratica brasileira. Em termos
de protecdo social, de carater publico e universal, ela expressou a demanda acumulada de
varios anos de luta contra a ditadura militar, ampliando o leque de direitos. Entre os preceitos
introduzidos, a Seguridade Social (SS)! significou um grande avanco, pois considera a
totalidade dos direitos relativos a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia. Alguns aspectos
basicos contemplados por esse preceito sdo: a universalidade da cobertura e do atendimento; a
uniformidade dos beneficios e servicos concedidos a populagéo urbana e rural; a seletividade
e a distributividade na prestacdo dos direitos; a diversidade da base de financiamento e a
participacdo da sociedade na gestdo descentralizada da administracdo através da participacéo
dos trabalhadores, dos empregadores e dos aposentados.

Mas a0 mesmo tempo em que isSo ocorria, nos paises onde o Welfare State (WS) havia se
desenvolvido, as proposi¢cGes neoliberais conquistavam cada vez maior apoio junto a
governos de todos 0s matizes ideoldgicos. Isso resultou em cortes nos gastos sociais publicos,
na desativacdo de programas e na busca por reduzir o papel do Estado no campo social e, por
conseqiiéncia, da universalidade da cobertura (DRAIBE, 1993).

Da Constituicdo de 1988 para os dias de hoje, vinte e trés anos se passaram. No principal
ramo da SS, isto é, no Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), o que mudou? Pode-se
dizer que o neoliberalismo foi vitorioso na sua busca por privatizacdo do risco velhice? Para
se responder a essa pergunta, € necessario analisar quais foram as mudancas promovidas pelas
reformas dos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inacio Lula da Silva (Lula).
Antes, porém, é importante se explicitar qual é o fundamento do principal argumento a favor
da reforma, isto &, a existéncia de um déficit crescente.

1. A necessidade de reforma e o pretenso déficit previdenciario

O suposto déficit da previdéncia tem sido usado como argumento para a necessidade da
reforma previdenciaria desde a Constituicdo em 1988. Na época da assinatura da Carta,
inimeros defensores do equilibrio orcamentério do Estado diziam que os ditames da Carta
tornariam o pais ingoverndvel. No Livro branco da Previdéncia Social (Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), 2002), é destacado que o0 RGPS havia passado por
profundas transformacdes estruturais na relacdo entre contribuinte e beneficiario, o que estava
levando a sua insolvéncia. Esse fendmeno teria sido provocado pelas novas regras de acesso
aos beneficios previdenciarios introduzidas pela Constituicdo (especialmente em relacdo aos
rurais), mas também devido as mudancas demograficas provocadas pela queda da taxa de
fertilidade e a0 aumento da expectativa de vida. Assim, era urgente discutir sua reforma.

Pesquisadores ndo vinculados ao governo, no entanto, enfocaram de maneira diferente as

! Conforme capitulo Il — ‘Da Seguridade Social’ - do titulo VIII — “Da ordem social’. O conceito de totalidade da
Seguridade Social pode ser analisado como “O conceito do todo é o de conter partes; mas se o todo ¢ POSTO
como o que é segundo o seu conceito, ele se divide, ou se reparte, e assim deixa de ser um todo. Portanto, um
todo e suas partes estdo essencialmente relacionados entre si e ndo mutuamente independentes” (INWOOD,
1997, p.307).



mudancas ocorridas na relacdo entre contribuinte e beneficiario®:

De fato, todos os regimes de reparticdo passam pela seguinte trajetoria:
inicialmente apresentam uma relacao positiva extremamente alta, pois é crescente
a entrada de contribuintes no sistema e o pagamento de beneficios se restringe a
aposentadoria por invalidez e a pensdo por morte. Na maturidade, no entanto,
guando parcela significativa de seus contribuintes alcanca a idade minima para
requerer aposentadoria ou cumpre a caréncia de contribuicdo, essa relacdo
decresce de forma significativa (MARQUES; BATICH e MENDES, 2003, p.
114).

Assim, a queda na relacdo expressava antes de tudo o grau de maturidade do sistema, o que
era agravado pela reducdo relativa do mercado formal de trabalho, na época, fruto da
reestruturacdo produtiva e do fraco desempenho da economia brasileira.

No documento Politica Econdmica e Reformas Estruturais do Ministério da Fazenda, fica
clara a subordinacdo das politicas sociais aos interesses da politica econémica:

O ajuste saudavel das contas do setor pablico — necessario a reducéo da relagdo
divida/PIB e consequente recuperacdo da capacidade de investimento do setor
publico e privado — tornam imprescindiveis as reformas estruturais. Algumas
delas, como a reforma da Previdéncia, tendem a produzir impactos diretos sobre
as contas do setor publico. Outras reformas e projetos — reforma tributéria,
autonomia operacional do Banco Central e reforma do mercado de crédito —
trardo reflexos positivos para o funcionamento da economia, acelerando o ritmo
do crescimento do produto [...] Dessa forma, a reforma da Previdéncia tem como
objetivos principais: i) recompor o equilibrio da previdéncia publica, garantindo-
se sua solvéncia no longo prazo, isto é, a existéncia dos recursos necessarios ao
pagamento dos beneficios pactuados; ii) reduzir as distor¢Ges nas transferéncias
de renda realizadas pelo Estado que, como sera visto adiante, agravam nossa
elevada desigualdade de renda; e iii) reduzir a pressdo sobre os recursos publicos
crescentemente alocados a Previdéncia, permitindo recompor a capacidade de
gasto publico em areas essenciais a retomada do crescimento econdémico e em
programas sociais (MINISTERIO DA FAZENDA, 2003, p. 10 Apud GENTIL,
2006, p. 26).

Segundo o governo federal, o déficit da Previdéncia foi de R$ 7,2 bilhdes, em 19983 de R$
14,9 bilhdes, em 2002* e de R$ 37,6 bilhdes, em 2005°. Para isso foram somados: &) as
receitas das contribuicdes ao INSS sobre a folha de pagamentos e outros rendimentos do
trabalho: arrecadagdo bancaria e SIMPLES® (Sistema Integrado de Pagamentos de Impostos e
ContribuicGes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte) e b) outras receitas,

2 Dados do Ministério da Previdéncia Social apontaram que, na década de 1950, a relagéo contribuinte/segurado
era de oito para um. Na década de 1970, essa relagdo foi para quatro virgula dois para um. Ja nos anos 1990,
estavam em dois virgula trés para um. E a estimativa era que, nos anos 2020, a propor¢ao seria um para um
(Marques, Batich e Mendes , 2003).

* Informe de Previdéncia Social de fevereiro de 1999.

* Conforme o Informe de Previdéncia Social de dezembro de 2002, o déficit aumentou 25,9% em um ano.

> Para detalhes, ver Informe de Previdéncia Social de janeiro de 2006.

® O SIMPLES foi criado pela Lei n° 9.317 de 06/12/1996 e tinha como objetivo reduzir a burocracia e a carga
tributaria federal (WERNECK VIANNA, 2002). O SIMPLES consiste no pagamento unificado do IRPJ,
PIS/PASEP, COFINS, CSLL, INSS do empregador e IPI, podendo incluir o ICMS e/ou o ISS.



como a arrecadacdo do REFIS (Programa de Refinanciamento Fiscal), do FNS (Fundo
Nacional de Salde), do CDP (Certificado de Divida Publica), do FIES (Programa de
Financiamento Estudantil) e de depdsitos judiciais. Segundo Gentil, essas receitas
representaram, em 2005, 1,8% do recebimento proprio do INSS. Dessa soma, foram
deduzidas as transferéncias a terceiros do chamado sistema S (Sesi, Senac, Senai, Senar,
Sebrae, Sesc, Sest e Senat) e os beneficios do RGPS, obtendo-se o saldo previdenciério.

Do ponto de vista contabil, se analisada 0 RGPS isoladamente, tal resultado estaria correto.
Contudo, se temos como parametro o disposto pela Constituicdo de 1988, este calculo ndo s6
estad errado como se opde ao conceito de protecdo social estabelecido pelos constituintes, onde
sdo indissociaveis os cuidados com a velhice, a doenca, 0 desemprego e ao desamparo
decorrente de situacGes da pobreza e da incapacidade fisica e mental. Isso significa que, se
considerada a Constituicdo de 1988, a Previdéncia ndo pode ser analisada isoladamente, pois é
parte integrante do sistema de protecdo social da SS’. No célculo geralmente feito para apurar
0 deéficit da Previdéncia sdo desconsideradas o aporte da COFINS (Contribuigdo para o
Financiamento da SS), da CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira) e d a CSLL
(Contribuicdo sobre o Lucro Liquido), sem mencionar a receita do Programa de Integracédo
Social (PIS) e do Programa de Formac&o do Patriménio do Servidor Publico (Pasep), de uso
exclusivo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Do lado da despesa, sdo,
conseqiientemente, desconsiderados 0s gastos do SUS e da Assisténcia Social.

Mas como ja apontado, essa maneira de calcular o resultado da Previdéncia esta em desacordo
com a Constituicdo de 1988. Nela, a SS, e ndo a Previdéncia ou o SUS e/ou a Assisténcia,
seria financiada por uma base diversa. Entre as principais receitas estavam: i) as contribuicGes
de empregados e empregadores sobre os salarios (aliquota de 8 a 11% dos salarios para 0s
trabalhadores e 20% sobre a folha de pagamentos para o empregador); ii) a Contribuicdo
sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL composta por 8% para as empresas e 18% para
as empresas do setor financeiro); iii) a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS que incide sobre o faturamento ou receita bruta das empresas com uma
aliquota de 3%). Essa seria a base de financiamento da Seguridade, que deveria ser arrecadada
e administrada pelo INSS e pela Secretaria da Receita Federal, cabendo ao Tesouro o repasse
aos 6rgdos de seguridade (WERNECK VIANNA, 2002, p. 6).

Ademais, em 1994, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE)® que, apesar da elevacgio
da aliquota de 5% sobre as contribui¢cdes (também dos impostos), permitiu a desvinculacao de
20% da receita das contribuicOes federais anteriormente definidas como da SS. Assim o
Ministério da Fazenda passou a ter controle sobre esses 20%, cabendo a ele decidir onde 0s
aplicar. Tendo em vista as prioridades dos ultimos governos, pode-se afirmar que esses
recursos engrossaram o fluxo destinado ao pagamento dos juros da divida (WERNECK
VIANNA, 2002). A relacdo que S& Neto (2007) estabeleceu entre o resultado da SS e o
superdvit primério (Gréfico 1) corrobora essa interpretacao.

Gentil (2006) aponta que o desvio de recurso legalizado (com a DRU) poderia ser apurado

” Sem falar que em momentos anteriores parte da receita das contribuices sobre os salarios foram utilizadas para
custear despesas do SUS e, mais remotamente, para financiar grandes obras realizadas pela ditadura militar.

8 Aprovado pela Emenda Constitucional (EC) n. 01/94. Esse fundo passou a ser chamado de Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) em 1997 e, posteriormente, em 2000, renomeado por Desvinculagcdes de Recursos da
Unido (DRU) (Fagnani, 2007, p. 54).



mais facilmente caso fosse cumprido o artigo 165 da Constituicdo, isto €, que o Poder
Executivo deveria elaborar e executar os trés orgamentos: o orcamento fiscal, o de
investimento das empresas da Unido e o da SS. O orcamento proprio da SS daria concretude
orcamentaria a protecdo social introduzida pela Constituigdo. No lugar disso, é feito um
orcamento Unico, que ndo permite a visualizacao das receitas da Seguridade. Diz a autora:

Se houvesse a elaboracdo, de forma isolada, do or¢camento da SS, ficaria
revelado, com clareza: 1) que o equilibrio orcamentério est4 no orgcamento fiscal
e ndo no orcamento da seguridade social ou no orgamento da previdéncia social;
2) que a seguridade social ndo recebe recursos do orgamento fiscal, ao contrario,
parte substancialmente elevada de seus recursos financia o orcamento fiscal; e 3)
gue ndo é a previdéncia que causa problemas de instabilidade econémica e crise
de confianca nos investidores, mas € a politica econbmica que atinge a
previdéncia, a saude publica e a assisténcia social, precarizando servigos
essenciais a sobrevivéncia da classe trabalhadora (GENTIL, 2006, p. 52-53).

Grafico 1 - Superavit da Seguridade Social financia superavit primario da Unido (R$
bilhdes)
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Fonte: Tesouro Nacional e ANFIP Apud S& Neto (2007).

Além da desvinculagdo de parte da receita da SS, uma gradativa especializacdo das receitas
comecou a ser feita. E o que enfatiza Werneck Vianna (2002), ao lembrar que, em 1993, os
repasses dos recursos do orgcamento da SS para a area da saude, previstos no artigo 55 do Ato
das Disposi¢cdes Transitorias da Constituicdo, foram suspensos e que, em 1998, a Emenda
Constitucional n® 20, que é analisada a seguir, promoveu a vinculagdo entre receita
(contribuicdes sobre a folha de pagamentos) e despesa com beneficios da Previdéncia Social.
E, para complementar, destaca-se a

Lei de Responsabilidade Fiscal — art. 68 da Lei Complementar n® 101 de 4 de
maio de 2000 que instituiu o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
(FRGPS) que regulamenta o artigo 250 da Constituicdo Federal. Esse fundo é



formado por bens e direitos de qualquer natureza, por aplicagdes financeiras e
pela receita proveniente da folha de salarios. As demais fontes da seguridade
social, prevista no art. 195 da Constituicdo n&o integram o fundo. Nos ultimos
anos, essas fontes tém sido amplamente utilizadas para cobrir o deéficit da
previdéncia (MARQUES; BATICH e MENDES, 2003, p. 120).

Essas medidas tornaram possivel o ajuste fiscal. Ao mesmo tempo, houve desvio de recursos
da érea social, prejudicando os gastos na area de Saude, Previdéncia e Assisténcia. O estudo
da ANFIP trata em parte esse processo:

A sistematica para o financiamento da seguridade social, prevista na Constitui¢éo
de 1988, ¢ justificAvel por vérias razbes e ndo foi colocada ali por acaso. A
inclusdo tardia dos trabalhadores rurais na previdéncia e a necessidade de
equiparar seus direitos aqueles dos trabalhadores urbanos exigiam um aporte de
recursos que ndo incidissem somente sobre a folha salarial urbana para estender e
tornar mais efetivos os direitos sociais dessa importante parcela da populagdo. O
mesmo raciocinio pode ser aplicado, inclusive, a populagdo urbana. Essa
populagcdo ndo conta com empregos estaveis e, segundo dados do INSS, contribui
em média por 12 anos ao atingir a idade exigida para solicitar o beneficio por
idade. A opcao pelo conceito mais abrangente de seguridade social adotada no
Brasil proporciona um grau de prote¢do mais amplo e um perfil de financiamento
mais estavel, num quadro marcado ela precariedade das relagdes de trabalho e,
por conseguinte, pela ndo-observancia dos direitos sociais (ANFIP, 2003, p. 23).

O argumento da necessidade de reforma previdenciaria brasileira apoia-se principalmente no
calculo isolado das contas previdenciarias e serviu para justificar a geracdo do superavit
primario. Para reforcar o argumento do déficit, governo e defensores da reforma passaram a
tratar em conjunto o RGPS e o regime proprio dos servidores, mais uma vez ferindo a
Constituicdo de 1988. Essa definiu como parte integrante da SS apenas o RGPS, sendo o
RPPS® um caso especial, regulamentado por artigo e secdo diferenciados. A incluséo isolada
do RGPS estd de acordo com a experiéncia dos demais paises, onde a protecdo dos
funcionarios publicos é a parte, e decorre de sua especificidade enquanto servidores.

2. A reforma do governo de FHC

A reforma do governo FHC foi encaminhada em marco de 1995 através das Propostas de
Emenda Constitucional n° 21 (PEC 21) e n° 33 (PEC 33). Apesar do apoio com que contava
na época o governo, devido a estabilizacdo da moeda decorrente do Plano Real, as propostas
ndo foram aceitas no Congresso por infringirem a Constituicdo'®. Diante disso, 0 governo se
valeu de medidas provisorias, ou seja, foram usados mecanismos que ndo modificaram a
Constituicdo e que resultaram em medidas infraconstitucionais™. E a reforma propriamente

° O RPPS foi tratado como regime proprio de Previdéncia sob a tutela do Estado e do Tesouro Nacional para
suprir os beneficios e os custos do regime. Cabia ao Estado o estabelecimento de aliquotas de contribuicdo dos
seus servidores. Constitucionalmente o RPPS foi formado por uma sessdo especial (Art. 40, sessdo 11, capitulo
VII do Titulo 1), ndo sendo, portanto, universal, e sim exclusivo aos servidores publicos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

10 Conforme Tosdeschini (2000), apesar do parecer da Comissdo de Constituigdo e Justica e de Redagéo, votos
de deputados do PT, PDT, PSB e PCdo B contestaram as medidas por ferirem a irredutibilidade do valor dos
beneficios e os direitos adquiridos.

1 Segundo Marques et al. (2009) e Gentil (2006), essas medidas provisorias foram elaboradas pelo Ministério
da Previdéncia e ficaram conhecidas como “projetos submarinos” ou “reformas meia-sola”. Formuladas sem a



dita foi realizada posteriormente.

Apesar dessas medidas, a PEC 33 ficou em pauta até julho de 1996. Somente em 15 de
novembro de 1998 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 20 (EC 20). Mas a reforma do
governo FHC nédo parou nessa emenda. Em 26 de novembro de 1999, foi aprovada a Lei
9.876, que instituiu o fator previdenciério, introduzindo a idade do segurado como um dos
critérios para o estabelecimento do valor do beneficio.

2.1. Principais alteracdes no texto constitucional

A partir da andlise do texto da EC 20 (BRASIL, 1998) e da literatura a respeito, sdo
destacadas as seguintes alteracbes no Regime Geral de Previdéncia Social:

Regra de acesso da aposentadoria por tempo de contribuicdo: minimo 35 e 30 anos de
contribuicdo para homens e mulheres, respectivamente. A isso foi combinado o critério de
idade, indiretamente pela introducéo do fator previdenciario. Nessa emenda, foi prevista uma
regra de transi¢do para os inscritos até 12/12/1998 (data de publicacdo da EC 20): limite de
idade de 53 anos para homens e 48 anos para mulheres, combinando-se com tempo de
contribuicdo de 35 anos para homens e 30 anos para mulheres com um adicional de 20%
sobre o tempo que faltasse para alcangar o nimero de anos de contribuicéo exigidos pela nova
regra. Ficou, assim, extinta a aposentadoria por tempo de servico integral e proporcional.

Regra de acesso da aposentadoria proporcional por tempo de contribuicdo: minimo de
53 e 48 anos de idade com tempo de contribuicdo minimo de 35 e 30 anos para homens e
mulheres, respectivamente. Nessa emenda, previu-se uma regra de transicdo para 0S
inscritos até 12 de dezembro de 1998 (data de publicacdo da EC 20): os beneficios
proporcionais ao tempo de contribuigdo seriam equivalentes a 75% do valor da aposentadoria
integral com acréscimo de 5% por ano de contribuicdo até o limite de 100%.

Regra de acesso da aposentadoria por idade: 65 e 60 anos de idade para homens e
mulheres, respectivamente. Para os trabalhadores rurais e para 0s que exercem atividade em
regime de economia familiar, incluindo-se, neste caso, o produtor rural, 0 garimpeiro e 0
pescador artesanal, hd uma reducdo de 5 anos no limite de idade (ou seja, acesso a partir dos
65 anos de idade para homens e mulheres, respectivamente), com manutencao do beneficio de
um salario minimo. Dessa forma, manteve-se o texto da Constituicéo.

Regra de acesso para aposentadoria especial para professor (a): 30 e 25 anos de
contribuicdo para homens e mulheres, respectivamente. Essa regra € valida para 0s
professores da educacdo infantil e do ensino fundamental e médio. Logo, ficou extinta a

consulta da sociedade, essas medidas procuravam alterar aspectos importantes de “forma”, mas retirando ou
reinterpretando alguns direitos constitucionais. Entre elas destacam-se: o cancelamento das concessdes dos
beneficios do abono por permanéncia em servico, do peculio, dos auxilios-natalidade e funeral e da renda mensal
vitalicia; a extingdo das aposentadorias especiais para 0s aeronautas, telefonistas, jogadores de futebol,
jornalistas e juizes classistas da Justica do Trabalho e restricdo a aposentadoria especial por condi¢es de
insalubridade, penosidade e periculosidade. Somente a proposta de extin¢do da aposentadoria especial para os
professores ndo foi aprovada, pois foi intensamente questionada na época.

2.0 RGPS é aqui analisado detalhadamente, pois a Constituicdo garante a universalidade do direito
previdenciario, a que ndo tem vocac¢do o RPPS. Os limites da universalidade foram analisados anteriormente,
mas vale relembrar que a realidade da universalidade fica restrita aos que contribuem ao sistema e aos que
possuem vinculo no mercado formal de trabalho.



aposentadoria para os professores do nivel superior de ensino e aeronautas, conforme estava
disposto na Constituigdo. Além disso, a aposentadoria por insalubridade so6 foi assegurada aos
casos em que se comprovassem condicdes de trabalho nocivas a saude.

Mudanca no teto do beneficio: estabelecimento de teto de R$ 1.200,00 (mil de duzentos
reais). Assim, eliminou-se o teto de 10 sal&rios minimos para o pagamento dos beneficios das
aposentadorias por tempo de servigco conforme estabelecia a Constituicao.

Alteracdo de regra de célculo dos beneficios: no lugar dos ultimos 36 meses, o valor do
beneficio passou a ser calculado considerando a média aritmética simples dos 80% dos
maiores saléarios de contribuicdo do segurado no periodo entre julho de 1994 e 0 momento da
aposentadoria, corrigida monetariamente. Essa foi a “brecha” para que, em norma
infraconstitucional, o critério de idade fosse introduzido mediante o fator previdenciério.

Introducdo da tributacdo dos beneficios previdencidrios. Na Constituicdo, ndo era
tributado o beneficio das pessoas com mais de 65 anos de idade.

O regime de previdéncia complementar privado, conforme artigo 202, paragrafos 1° ao 6°,
foi regulamentado por lei complementar e autbnoma em relagdo ao RGPS. Segundo o texto
constitucional, os participantes deveriam ter pleno acesso as informacgdes dos planos. Além
disso, os planos a disposicdo dos interessados estabeleciam a contribuicdo e ndo garantiam o
beneficio concedido. Ademais, ficava vetado o patrocinio do Estado.

Mudanca na base de financiamento: a arrecadacdo seria feita sobre a folha de salario e
demais rendimentos do trabalho, mesmo que a pessoa fisica ndo tivesse vinculo empregaticio;
o faturamento bruto (Cofins) e o lucro das empresas. De acordo com esta regra, as aliquotas
das contribuicbes sociais previstas poderiam ser diferenciadas conforme a atividade
econbmica ou a possibilidade na criacdo de emprego e na utilizacdo intensiva da méo-de-obra.
A contribui¢do do Estado, via transferéncia de recurso do Tesouro, seria dada as atividades do
SUS e da Assisténcia.

Desvinculagdo das contribuicbes sociais, calculadas sobre os salarios para as despesas
distintas do pagamento de beneficios do RGPS. Assim, a receita das contribui¢bes sobre o
rendimento do trabalho ficou exclusivamente vinculada ao pagamento dos beneficios do
RGPS. Na Constituicdo, essas contribuigdes integravam 0 conjunto de receitas que
sustentavam o financiamento da Seguridade Social.

Administracdo quadripartite da Previdéncia Social, com participacdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados. A Constituigcdo
falava de gestdo em conjunto com a sociedade. Apesar de a emenda estabelecer o modelo
acima proposto, o carater democratico e descentralizado da administracdo néo foi atendido na
formacdo do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), pois 0 governo manteve seus
seis representantes, enquanto que oS aposentados e pensionistas, 0s empregadores e 0sS
trabalhadores em atividade mantiveram trés representantes cada um. Mesmo com essa
restricdo legal, Tosdeschini salienta que:

[...] tem sido positiva a participagdo dos trabalhadores no CNPS. Luis Fernando
Silva, representante da Central Unica de Trabalhadores, relata vérias resolugdes
que vieram melhorar a atuacdo da previdéncia e a concessao de beneficios. Cita,



como exemplo, algumas resolucdes e medidas da atuacdo da representacdo dos
trabalhadores: foi estabelecida, por exemplo, a resolugdo interna que pagava as
dividas judiciais de diferencas de beneficios de pequenos valores do INSS, sem
estarem sujeiras ao regime dos precatorios, que posteriormente, foi derrubada
pelo STF; resolucdo que estabelece um ranking de dificuldades e problemas das
agéncias, para que a Administracdo Central possa ter uma intervencdo eficaz e
rapida na solucdo dos mesmos; resolucdo obrigando todas as empresas a
fornecerem guias de pagamento de contribui¢cbes do INSS aos sindicatos de
trabalhadores rurais; participacdo na negociagdo junto aos bancos que permitiu a
reducdo dos custos bancarios para pagamento dos beneficios (TODESCHINI,
2000, p. 95-96).

Sobre a questdo da fragilizacdo dos espacos de participacdo e controle popular, Boschetti
(2008) destaca que a Constituicdo criou canais de democracia participativa e acenou para a
construcdo de um pais mais justo econdmico e socialmente. Porém as reformas da Seguridade
Social iniciaram um gradual processo de desmonte e fragmentacdo dessa participacdo, com a
extingdo do Conselho Nacional de Seguridade Social, cuja funcdo era articular as trés
politicas e atribuir a totalidade do sistema. Posteriormente, houve a extingdo dos conselhos
locais de Previdéncia Social, que foram substituidos por um Conselho Nacional de
Previdéncia Social sem carater deliberativo. A institucionalizacdo dos Conselhos Nacionais
acabou por caracteriza-los como 6rgaos basicamente executivos, que trabalhavam apenas
como uma secretaria governamental, o que impediu que se consolidassem como espaco
autébnomo de participacéo, controle popular e fiscalizacéo.

Apesar disso, esses conselhos contribuiram para 0s avangos no processo democratico, porém
com limitacGes, dada a institucionalizacdo desses 6rgaos no gerenciamento dos conflitos e
demandas dos trabalhadores. O que a literatura destaca é que esses 6rgaos defendem direitos
especificos de determinado segmento de idosos, de pessoas com deficiéncia, de mulheres, mas
sem necessariamente reconhecer a demanda geral dos direitos de todos os cidaddos. Assim, 0s
conselhos parecem favorecer a representacdo corporativa de interesses especificos, que véo
desde a defesa de interesses empresariais até interesses corporativos profissionais. Seria a
defesa dos interesses especificos em detrimento dos interesses de classe (BOSCHETTI,
2008).

No RGPS, a desconstitucionalizacdo do calculo do valor do beneficio foi a medida mais
radical imposta pela reforma. Segundo os reformistas do governo, somente tais medidas
poderiam trazer um equilibrio nas contas previdenciarias.

No RPPS, as medidas impostas pela EC 20 podem ser vistas no Quadro 1, onde é destacada a
situacdo antes e depois da reforma. As primeiras mudangas realizadas no RPPS apareceram na
EC n° 20/1998™ sob o argumento da necessidade de reducéo das despesas do funcionalismo
publico. A partir da aprovagdo dessa emenda, os servidores passaram a ser contratados sob o
regime CLT e segurados obrigatoriamente pelo INSS. Neste caso, o Estado contribuia tal
como qualquer empregador do mercado formal de trabalho. O intuito, portanto, era diminuir
0s beneficiarios do RPPS (IPEA, 2007).

3 Apenas uma parcela do funcionalismo pblico, os chamados servidores estatutarios (regidos pelo Regime
Juridico Unico) e pertencentes a algumas carreiras especificas de Estado, foi tratada a parte pela EC n° 19/1998,
que tratou a reforma administrativa sob o argumento que o Estado passava por uma crise causada pelos anos de
estagnacéo econdmica. Todos os outros servidores ficaram sob regéncia da EC n° 20/1998 (IPEA, 2007, p. 62).
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Em 1999, mediante o decreto n° 3.048, o governo FHC colocou juntos o RPPS e 0 RGPS, sob
o titulo “Dos regimes da Previdéncia Social”. A Lei 8.212 tratava exclusivamente do RGPS.
Sobre o significado desse novo tratamento, que cria um novo conceito de Previdéncia Social,
diz Werneck Vianna:

E, ao nomear como seguridade o plano previdenciario dos servidores publicos,
inculca uma distorcdo conceitual no sistema, dificultando a efetiva avaliacdo do
mesmo. Configurou-se a aparéncia de dois tratamentos diferenciados no interior
da mesma Previdéncia social — o dos os cidadaos que trabalham no setor privado
e 0 dos cidaddos que trabalham no setor publico -, 0 que, como observado acima,
é um equivoco. Cabe insistir. Ndo ha, no Brasil, pela Constitui¢do, um sistema de
previdéncia composto por dois regimes. A Constituicdo consigna um sistema de
seguridade universal para todos os cidaddos e um sistema especial para o
funcionalismo publico. A esdruxula situacdo criada impede que se perceba esta
fundamental diferenca: a operacionalizacdo financeira da seguridade é atribuicéo
do INSS; ativos e inativos do servico publico estdo a cargo do(s) Tesouro(s)
nacional (e subnacionais) (WERNECK VIANNA, 2002, p. 5-6).

Essa medida teve consequéncias imediatas na Seguridade, conforme apontado por Gentil
(2006). Isso porque, de acordo com as determinacdes da Carta Magna, os ativos e inativos do
servico publico federal, militares e civis estavam sob regime previdenciario especial com
contribuicbes especificas e diferenciadas dos segurados do RGPS, ou seja, 0s servidores
publicos deveriam ficar a cargo do Tesouro Nacional e ndo incluidos no balanco da
Seguridade Social. Além dessa alteracdo, a EC 20 extinguiu a aposentadoria especial para
professores do nivel superior e aeronauta.

Essa reforma foi aprovada sem que tivesse sido feito um debate com a sociedade e com 0s
setores envolvidos. No Congresso, ndo houve resisténcia expressiva a sua aprovagao, pois o
governo nele tinha maioria (SOARES, 2003). Contudo, a desvinculacdo da relacdo entre
beneficio e valor do provento do servidor quando da ativa, bem como a contribuicdo a ser
cobrada dos aposentados ndo foi aprovada, entre outros fatores, devido a mobilizacdo dos
servidores.
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Situacdo em 1995

EC n°20/1998

Sistema préprio

Sim.

Sim, contributivo.

Aposentadoria especial de professor

Apb6s 30/25 anos de servigo
(H/M) e tempo de contribuicéo
minimo.

Elimina-se a aposentadoria especial para
professores de nivel superior.

SituagBes especiais

Atividades insalubres, juizes,
parlamento.

Mantido.

Base de calculo dos beneficios

Ultimo vencimento,
eventualmente com promocao
na hora da aposentadoria.

100% da remuneracdo do posto que foi
ocupado por pelo menos cinco anos antes da
aposentadoria.

Correcdo dos beneficios

Paridade de reajuste entre

ativos e inativos.

Mantido.

Teto de beneficios

N&o existia.

Teto equivalente ao salario do ministro do
STF, requerendo regulamentacéo por lei.

Financiamento

Com recursos or¢amentarios e
alguma participacéo de
contribuigdes.

O sistema é considerado contributivo e deve
estabelecer equilibrio financeiro e atuarial.

Militares

Sistema proprio.

Mantido, até que nova lei, que ndo possui
prazo para ser criada altere a situagéo.

Protecdo do direito adquirido

Reconhecimento pleno dos beneficios ja
concedidos e dos direitos j& constituidos a
época da promulgagdo da EC n°20.

Regra de transicéo

Servidores de cargos titulares efetivo no
servico  plblico no momento da
reformaaposentam-se: a) por idade; b)
integralmente na idade 53/48 anos (H/M)
com cinco anos no cargo, 35/30 anos de
contribuigdo mais pedagio de 20% do tempo
faltante a época da promulagacdo da EC
n°20; ou c) proporcionalmente a idade 53/48
com cinco anos no cargo, 30/25 anos de
contribuigdo mais pedagio de 40% do tempo
faltante a época da promulgagéo da EC n°20.

Caréncias

Nao existiam.

Tempo minimo de servigo publico de dez
anos e tempo minimo de cargo de cinco
anos.

Tempos de contribuicdo ficticios

Eram possiveis.

Proibidos.

Acumulacéo de beneficios

Permitido.

Proibido dentro do mesmo regime.

Funcionarios de estados e municipios

Permitem-se Regimes Prdprios
de Previdéncia Social (RPPS).

Mantido.

Fundos de pensédo complementares

N&o previstos.

Lei Complementar pode autorizar a
instituicdo de teto de beneficio igual ao
RGPS, desde que haja simultaneamente a
criacdo de Fundo Complementar.

Fonte: IPEA, 2007, p. 62
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2.2. Introducao do Fator Previdenciario e suas implicacdes

Conforme apontado por Marques et al (2009), aprovadas essas alteragdes na Constituicdo, o
governo iniciou o processo de elaboracdo e aprovacdo das leis que regulamentariam essas
mudancgas, inclusive estabelecendo normas de transicdo para os ja inscritos no RGPS. Vale
lembrar que a emenda permitiu apenas a regularizacdo do chamado Fator Previdenciario™,
que foi feito mediante a aprovacdo da Lei 9.876, em novembro de 1999. De acordo com
Todeschini (2000), a introducdo do fator foi uma exigéncia do FMI na revisdo do acordo
bilateral de 5 de junho de 1999. Além disso, a introducdo do fator foi resultado de uma
resisténcia por parte de segmentos do Congresso Nacional cuja proposta era aumentar a idade
minima da aposentadoria. Dada a resisténcia, a proposta do fator foi discutida no Executivo e,
posteriormente, aprovada.

Segundo o MPAS (1999), o fator equipara o tempo de contribuicdo ao tempo de usufruto do
beneficio. A introducdo da expectativa da sobrevida, quando da solicitacdo da aposentadoria,
permite que o segurado ganhe um maior prémio caso ele demore a sair do sistema, ja que
contribuiria por um maior tempo. Na outra ponta, o fator penaliza as aposentadorias precoces
através de um valor menor do beneficio.

A lei que criou o fator estabeleceu um periodo de transicdo de sessenta meses para a completa
aplicacdo. Além disso, foi negociado um prémio de cinco anos de contribuicdo para as
mulheres e dez e cinco anos de contribuicdo para professores e professoras do ensino infantil,
fundamental e médio no calculo do tempo de contribuicdo do fator (MPAS, 1999). Portanto, o
efeito do fator previdenciario pode ser visto somente a partir de 2005, quando é aplicado
integralmente.

Apesar desse periodo de transicdo, é possivel verificar algumas alteracdes com a introducgéo
do fator. Segundo relatério da Anfip (2006), com dados do IPEA, comparando-se os periodos
de 1995 a 1998 (pré-fator) e de 1999 a 2004 (pos-fator), a idade média de aposentadoria por
tempo de contribuicdo das mulheres era de 49,7 anos e passou para 52,2 anos; ja para 0S
homens, de 54,3 anos para 56,9 anos. Analisando-se um periodo mais longo, vé-se que, em
1998, 77,3% das novas aposentadorias por tempo de contribui¢cdo foram concedidas para
segurados com idade compreendida entre 45 anos e 64 anos; em 2008, esse percentual
aumentou para 96,0% (KON et al., 2010).

O mesmo ocorreu em termos de tempo de contribuicdo: para os periodos de 1995 a 1998 e de
1999 a 2004, as mulheres elevaram a contribuicdo de 27,5 anos para 28,7 anos e 0os homens,
de 32,7 anos para 33,8 anos. Outro impacto pode ser visto na quantidade de aposentadorias
concedidas por tempo de contribui¢do, pois, entre o periodo pré-fator e o pos-fator, as
concessoes foram de 339,8 mil para 136,2 mil aposentadorias por tempo de contribuig&o.

4 Segundo o Ministério da Previdéncia Social e Assisténcia Social (1999), o fator previdenciario previa que,
sobre o valor do beneficio, a aplicacdo de um multiplicador: f = [(Tc x a)/Es] x {1+[(ld x Tc x a)/100]}. Onde: f
= fator previdenciario; Tc = tempo de contribui¢do de cada segurado; a = aliquota de contribuicdo do segurado =
0,31; Es = expectativa de sobrevida do segurado na data da aposentadoria; fornecida pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica e considerada a média Unica nacional para ambos os sexos e Id = idade do segurado na
data da aposentadoria. Esse fator é aplicado obrigatoriamente nas aposentadorias por tempo de contribuicéo.
Para as aposentadorias por idade sé é vantajoso ao segurado caso o fator seja maior que um, ou seja, é aplicado
opcionalmente. Esse fator ndo é aplicado nas aposentadorias especiais por invalidez, nas pensdes, no auxilio-
acidente, no salario maternidade e no auxilio-reclusdo.
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Destaca-se que uma parte deste impacto se deve a extin¢do da aposentadoria proporcional
propiciada pela EC 20 (ANFIP, 2006).

Nesse mesmo relatorio da ANFIP (2006), é destacada a reducdo do valor médio real (valores
deflacionados pelo INPC de dezembro de 2005) dos beneficios das aposentadorias por tempo
de contribuigdo. Em 1999, o valor médio era de R$ 926,48; em 2005, esse valor foi para R$
925,70. Essa reducdo parece ser pifia, mas & preciso considerar que no periodo o salario
minimo foi reajustado em 85% e a inflagdo (INPC) aumentou 53,6%, ou seja, em termos
reais, o salario minimo acumulou um aumento real de 29,5%. Isso significa que, entre 1999 e
2005, apesar do aumento do salario minimo real e, conseqlientemente, do piso da
aposentadoria, o nimero de segurados com valores mais altos diminuiu, de forma que o
beneficio médio ficou praticamente estagnado (com ligeira queda). Se o valor de 2005 é
comparado ao de 2004 (R$ 955,18), a reducdo foi de 3,09%. Considerando-se que a
expectativa de sobrevida tem aumentado, essas reducbes poderdo ser maiores e mais
prejudiciais.

Conclui-se, portanto, que o fator de fato trabalhou para a reducdo da despesa previdenciaria,
objetivo daqueles que defendem a priorizacdo do equilibrio fiscal Além disso, segundo o
relatdrio do IPEA (2007), o fator tem como objetivo introduzir uma incerteza para o segurado,
pois a cada ano o IBGE divulga a expectativa de sobrevida da populacdo e a cada dez anos a
revisa com base no Censo Demograéfico.

O efeito pernicioso dessa medida pode ser aludido, dada a “[...] importancia dos beneficios da
Previdéncia para extensos setores da populacdo, sobretudo os mais carentes, que dependem
desses para a sua subsisténcia” (SOARES, 2003, p. 123). A autora comenta que o fator foi
introduzido despercebidamente, com termos técnicos e através de formulas e equacgdes que
sdo incompreensiveis pela maioria da populacéo.

Conforme apontado por Marques; Batich e Mendes (2003), a lei 9.876, mediante a introducao
do fator, permitiu a eliminacdo gradual da escala de salario-base dos contribuintes individuais,
pois a base de célculo do beneficio considera a expectativa de sobrevida além do saléario de
contribuicéo.

O efeito do fator também pode ser visto por diferentes visdes ou interesses:

Do ponto de vista do governo, tratou-se de um grande avanco em favor do
equilibrio atuarial entre beneficios e contribuices. Do ponto de vista de
organizagdes representativas de trabalhadores, o fator representou um confisco
parcial do valor da aposentadoria, impondo perdas aos segurados, no caso do
setor privado (SILVA, 2004, p. 22).

Esse fator parece penalizar o fato da populacdo estar vivendo mais, ja que obriga o
trabalhador a permanecer na ativa mais anos para garantir uma renda um pouco maior. Assim,
0 uso do aumento da expectativa de vida como argumento para a introdugéo dessa medida
impde um adiamento do pedido de aposentadoria, pois, quanto mais cedo o individuo se
aposenta, menos ele ganha. Para garantir uma renda maior, ha que trabalhar por um periodo
maior. Essa medida parece dizer que a longevidade € um problema social e econémico, sendo
a solucdo postergar as aposentadorias dos trabalhadores.
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3. Areforma do governo Lula

Em nome de um novo padrdo de desenvolvimento, com crescimento econémico e inclusao
social, o programa do governo Lula propds um conjunto de reformas institucionais e politicas
que possibilitassem, no seu entender, atingir um patamar melhor de justica social, de
solidariedade na area social. Segundo esse programa, a primeira reforma deveria ser a
tributaria, pois assim seria possivel resgatar a competitividade do setor produtivo nacional e
também corrigir as distorcdes que causavam o elevado grau de sonegacdo. Isso deveria ser
conduzido através de um processo negociado, onde a sociedade participaria.

Mas para garantir a protecdo social, seria necessario um conjunto de iniciativas que
proporcionasse uma reformulacdo estrutural, e a reforma previdenciaria seria um dos
caminhos para essa solucdo. A proposta era criar “um sistema previdenciario basico,
universal, publico, compulsério, para todos os trabalhadores brasileiros, do setor publico e
privado” (COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 2002, p. 18). A gestdo deveria ser
quadripartite e, para 0s que almejassem complementar a aposentadoria basica, estimular-se-ia
0 uso da previdéncia complementar. Com esta estrutura, dizia 0 documento, acreditava-se que
a previdéncia poderia ser um importante instrumento de distribuicdo de renda.

Mas em relacdo ao RPPS, assim dizia o documento:

Em relacdo a previdéncia do setor publico, o desequilibrio apontado é trés vezes
maior que o apresentado no Regime Geral, ou seja, proximo de R$ 50 bilhdes, o
que representa 4,1% do PIB, conforme dados do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social/SPC para o ano de 2000. A falta de empenho e a pouca
sensibilidade, por parte do atual governo, na negociacdo da Reforma da
Previdéncia ocorrida em 1997 e 1998, em grande parte, explicam como se
chegou a esta dramatica situacdo previdenciaria no setor publico
(COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 2002, p. 20).

Ademais, foram propostas a contribuicdo compulséria dos inativos do RPPS™ e a introducéo
da previdéncia complementar, via fundos de penséo. Tal como foi argumentado em propostas
anteriores, esse ultimo aspecto resultaria no fortalecimento do mercado interno de capitais e
na formacdo de poupancga de longo prazo para o financiamento do desenvolvimento da
economia brasileira.

Para entender a discussdo em torno do RPPS, vale mencionar que o Livro Branco da
Previdéncia Social (MPAS, 2002) apresentava argumentos favoraveis a sua reforma,
apontando que a heterogeneidade de regras existentes nos trés niveis de governo (federal,
estadual e municipal) dificultava sua administracdo. O que configurava um sistema
fragmentado, com diferenciagdes entre poderes, 6rgdos e categorias profissionais.

No mesmo ano, 0 MPAS divulgou que o déficit atuarial dos regimes préprios de previdéncia
dos servidores publicos era ponto de desequilibrio estrutural nas contas publicas, o que era
motivo para se discutir uma reforma para 0 ano seguinte. Em torno dessa justificativa, a
discussao inicial da reforma estava centrada na perspectiva de se unificar os sistemas dos
servidores publicos e dos trabalhadores do setor privado (MPAS, 2002). Ao mesmo tempo,

15 Ao final, foi aprovada também para o RGPS.
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recomendava que o desenvolvimento de uma protecdo social devesse aliar-se a emergéncia
dos fundos de previdéncia complementar.

3.1. As propostas de reforma e as principais mudancas

Em 30 de abril de 2003, o governo federal encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda Constitucional n° 30 (PEC 30). Essa PEC™® pretendia assegurar a protecdo social aos
futuros segurados do sistema, dado que o sistema previdenciario vivia em uma suposta crise,
em especial o RPPS. O Unico ponto de proposta de reforma no RGPS era o estabelecimento
do novo teto de beneficio para R$ 2.400,00, o que ndo afetava as condigbes de acesso e
elegibilidade do RGPS. Essa proposta ficou em discussao durante todo o primeiro semestre de
2003. Esse periodo foi marcado por uma intensa polémica entre os servidores contrarios a
proposta e 0 governo, secundado pela midia e por outros setores defensores da reforma.

A proposta de reforma previdenciaria do governo Lula foi encaminhada de forma bastante
truculenta, ndo tendo sido previamente discutida no interior do proprio partido do presidente
da republica (Partido dos Trabalhadores). Frente a reacdo de integrantes desse partido, foi
realizado um seminario’, mas nele ficou evidente que a questdo estava fechada. Isso impediu,
inclusive, que deputados e senadores do PT encaminhassem no Congresso Nacional
alternativas ao texto proposto pelo governo. A hostilidade com relacdo a este ponto mostra
que havia por parte do governo interesse em aprovar 0s pontos que nao passaram na reforma
do governo FHC. Além disso, vale lembrar que o governo acreditava que os fundos de pensédo
iriam promover o financiamento de longo prazo da economia. Aqui fica a clara defesa dos
fundos de pensdo como pilar para previdéncia complementar.

O elemento surpresa gerado na populacdo com relacdo a proposta de reforma da previdéncia
ocorreu porque a vitdria de Lula nas elei¢bes aparecia como uma possibilidade de mudanca
das politicas econémicas e sociais levadas pelo governo de FHC. Principalmente os militantes
do PT consideravam que essa era a oportunidade de serem resgatadas as questfes sociais
através de um novo padrdo de desenvolvimento, com distribui¢do de renda e equidade social.
No que tange a Previdéncia, esperava-se que 0 NOvO governo continuasse 0 processo de
universalizacdo da cobertura risco-velhice construido na Carta de 1988. Além disso, esperava-
se que o governo alterasse o fator previdenciario, ja que era motivo de uma imensa iniquidade
no RGPS (MARQUES; MENDES, 2004).

Cabe lembrar, conforme destacado em Silva (2004), que os pontos merecedores da aten¢do do
governo tinham como objetivo resgatar a discussdo sobre o desequilibrio atuarial do sistema,
que seria causado pela queda da relagdo numero de contribuintes e nimero de beneficiarios

16 Entre as propostas de modificagdo do RPPS, destacam-se: mudangas na base de calculo do beneficio,
desvinculando o beneficio do saldrio da ativa, mas reajustando para manter o poder aquisitivo; teto para
aposentadorias e pensdes dos futuros servidores, sendo o teto ndo superior a0 de um ministro do Supremo
Tribunal Federal; nova base de calculo para as pens6es, limitando a 70% do valor dos proventos do servidor
falecido; mudanca de idade minima e regra de transicdo para servidores ingressantes antes da EC n° 20/1998;
introducdo de contribuicdo sobre aposentadorias e pensdes; instituicdo de previdéncia complementar para 0s
servidores publicos; mudanca na paridade entre servidor ativo e inativo; criacdo de abono de permanéncia para
os servidores que queiram se aposentar voluntariamente até o equivalente ao cumprimento das exigéncias da
aposentadoria compulsoria, definida aos setenta anos; instituicdo de percentual minimo de contribuicdo para
estados e municipios e limitagdo de regimes préprios e unidades gestoras.

17 Seminario organizado pela Fundagao Perseu Abramo nos dias 23 e 24 de maio de 2003 em S&o Paulo
(MARQUES; MENDES, 2004).
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inativos, pelos privilégios do sistema previdenciario publico, pela incorporacao dos beneficios
assistenciais ndo-contributivos e pela aposentadoria integral do servidor publico. Dessa forma,
a Emenda Constitucional n° 41 (EC 41) concentrou-se na reforma do regime previdenciario
do servidor publico e foi aprovada na Camara dos Deputados em agosto de 2003 e no Senado
em dezembro do mesmo ano.

As diversas manifestacfes contrarias a aprovacao do projeto de reforma foram deixadas de
lado e as principais medidas aprovadas foram: a) limitacdo do provento dos servidores da
Unido, dos estados e dos municipios do valor ndo superior aos dos ministros do Supremo
Tribunal Federal; b) introducdo da contribuicdo dos inativos e pensionistas, além dos
servidores ativos, de forma a assegurar um regime de previdéncia de carater contributivo e
solidario; c) estabelecimento de teto do beneficio de R$ 2.400,00 para os ingressantes no setor
publico e no setor privado; d) a aposentadoria integral passa a ter condicionantes minimos de
dez anos de carreira, vinte anos de servico publico e cinco anos no cargo de referéncia, trinta e
cinco e trinta anos de contribuicdo e sessenta e cinqiienta e cinco anos de idade (para homens
e mulheres, respectivamente); e) o calculo do beneficio passa a ser feito pela média das
contribuicdes para os servidores que ndo cumpriram ainda os requisitos da aposentadoria
integral; f) fim da paridade entre ativos e inativos para os futuros inativos e pensionistas e
indexacdo dos beneficios de aposentadoria e pensdo a inflacdo; g) introducdo de nova base de
calculo das penses: o beneficio sera igual a remuneracdo ou o provento do servidor falecido
até o teto do RGPS (R$ 2.801,82), acrescido de 70% da parcela excedente a este limite; h)
introducdo da previdéncia complementar facultativa via fundos de pensdo a todos os
servidores publicos na modalidade de contribuicdo definitiva.

Entre as propostas acima, a de maior polémica era a extingdo da aposentadoria de valor
“integral”. Segundo Marques e Mendes (2004), o pagamento de beneficio igual ao do salério
da ativa existia porque os servidores, considerando-se o mesmo nivel de qualificagdo,
recebiam um saldrio inferior ao dos trabalhadores do setor privado:

Ao longo da vida, porém, a renda recebida pelos dois segmentos tenderia a ser
igual. Isso porque quando os trabalhadores do setor privado se aposentam
sofrem queda abrupta em sua renda (tanto mais acentuada quanto maior for o
saléario da atividade), e os servidores que, durante a atividade, recebem menos
continuariam a receber esse mesmo valor quando aposentados. Em outras
palavras, o pacto estabelecido entre o Estado brasileiro e seus funcionarios era o
de garantir uma renda perpétua, embora mais baixa que a paga pelo mercado
para 0 mesmo nivel de qualificagdo (MARQUES; MENDES, 2004, p. 12).

Essa mudanca pode ser entendida, no &mbito do direito, enquanto garantia apoiada na arena
juridica-politica e em seus lagos com a reproducdo e manutengdo da ordem sdcio-econémica.
Em Silva (2004), salienta-se a inseguranca que essa medida proporcionou na esfera das
relacbes econdmicas, uma vez que uma garantia constitucional foi violada sem que houvesse
uma regra de transi¢do adequada aos ingressantes no RPPS. A simples irretroatividade da lei
colocou em questéo o direito adquirido e ainda

A inseguranca no plano das relagfes econdmicas se expressa, entdo, no plano
juridico-politico, na forma de instabilidade de regras, violagdo ou revogagdo de
principios constitucionais, esgarcamento da expectativa de direito como marca
do Estado democratico. Trata-se, a rigor, da fragilidade de um contrato social a
mercé das exigéncias da politica econdbmica ou fiscal em vigor. [...] Tenta-se,
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ainda, nivelar por baixo os direitos sociais, criando anteparos a elevacdo de
custos para o capital, na forma de parcela do excedente econdmico apropriado e
gerido pelo Estado, pelos instrumentos fiscais, tributarios e contributivos
(SILVA, 2004, p. 25).

Certamente essa medida resultou em diversos problemas aos servidores, que nao tiveram
tempo habil para se planejarem. Muitos, inclusive, mal conseguirdo atender as condigdes
exigidas para ter acesso a aposentadoria integral (SILVA, 2004).

Essas medidas faziam parte de um conjunto de reformas cujos objetivos eram, entre outros, o
ajuste fiscal das contas do Estado, que supostamente tinha um imenso déficit. Ao final de
2003, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 42 (EC 42) que ficou conhecida como a
reforma tributéria do governo Lula. Na verdade, com excegéo de algumas alteracdes, nédo se
pode dizer que houve propriamente uma reforma tributéria'®, mas destaca-se a prorrogagéo da
DRU até 2007, para cumprir exigéncias dos organismos financeiros internacionais.

Além da EC 41, durante o governo Lula, a reforma da Previdéncia foi complementada pela
Emenda Constitucional n® 47 (EC 47), aprovada em 05/07/2005. Esta emenda tratou, entre
outros assuntos, da questdo do financiamento da SS e da disposi¢ao de um sistema especial de
inclusdo previdenciaria aos portadores de deficiéncia, aos trabalhadores de baixa renda e aos
sem renda propria (incluindo as donas de casa e os trabalhadores informais urbanos). Nesse
sistema especial, seriam garantidas aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para 0os demais
segurados do RGPS™®.

Quanto ao financiamento, a EC 47 (Art. 195, paragrafo 9°) instituiu aliquotas diferenciadas de
acordo com a atividade econémica, o grau de utilizacdo de mao-de-obra e o porte da empresa.
Para Gentil (2006), esse dispositivo permitiria uma maior equidade na base de custeio da SS,
além de beneficiar algumas empresas do ramo rural e as cooperativas que contam com
pequeno porte de capital. Ademais, a autora destaca que a emenda estimula o “contrato formal
de trabalho nas empresas, ao possibilitar menor recolhimento de contribuicdes sociais em
funcdo das condicdes estruturais do mercado de trabalho e da utilizacdo intensiva de méo-de-
obra” (GENTIL, 2006, p. 155). Tal como na questdo anterior, isso ndo foi objeto de
regulamentacdo até o momento.

Dessa forma, a reforma do governo Lula caracterizou-se por aprovar os itens que ndo haviam
passado no governo anterior, isto é, medidas que modificaram o RPPS. A extincdo da
integralidade do beneficio do inativo foi sem ddvida aquilo que causou maior impacto sobre
as condicOes de vida dos servidores. Sua eliminag@o implicou na quebra do “contrato” entre o
Estado e os servidores que era vigente anteriormente, no qual se garantia uma aposentadoria
equivalente ao da renda do periodo de atividade.

Consideracoes finais

As caracteristicas atuais do sistema previdenciario foram construidas na Constituicdo de 1988
e, tdo logo ocorreu a sua promulgacédo, iniciaram-se as discussfes sobre a sua reforma. O

18 |sso tanto é verdade que, em dezembro de 2008, o executivo federal encaminhou nova proposta de reforma
tributaria. Mas essa foi retirada por falta de apoio politico. A analise desta emenda néo € realizada neste artigo.
Somente é considerado no ponto em que afeta a Previdéncia e a SS.

19 Até 0 momento deste trabalho, a regulamentacéo deste sistema especial nio foi realizada.
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conceito de SS foi instituido para garantir uma protecdo social ampliada, porém a
fragmentacdo deste conjunto foi vista com os ataques as bases de financiamento e 0s
argumentos de necessidade de reforma. Sobre a questdo do financiamento, a criacdo da DRU
consubstanciou a desestruturagdo das bases financeiras do sistema de Seguridade. Ela
permitiu a desvinculacdo de 20% da receita de todos os impostos e contribuicdes federais
previstos em Constituicdo para financiar as politicas sociais. Esses recursos, conforme
analisado anteriormente, foram utilizados indevidamente e o superavit da Seguridade no
orcamento da Unido financiou, em parte, o superavit primario do governo. Ademais, 0
discurso de “déficit” é infundado, pois, conforme o art. 195 da Constituicdo, a diversidade da
base de financiamento é parte constitutiva da SS.

Com relacdo ao acesso ao beneficio previdenciario, as propostas indicaram a redefinicdo das
aposentadorias especiais e a substituicdo da aposentadoria por tempo de servico pela regra de
idade minima do segurado. Nas reformas, houve um resgate dessas recomendacdes e a EC 20
extinguiu, entre outras medidas, a aposentadoria por tempo de servico (integral e
proporcional), a especial dos professores de ensino superior, além do estabelecimento de teto
de beneficio (R$ 1.200,00) das aposentadorias do RGPS. Na reforma previdenciaria
promovida pelo governo Lula (ECs 41 e 47), aqueles pontos que ndo passaram na reforma
anterior foram recuperados. E, assim, as principais medidas foram: cobranca de contribui¢éo
dos aposentados, tanto servidores como segurados do RGPS; extincdo da aposentadoria
integral; estabelecimento de uma nova base de calculo dos proventos e pensdes dos
funcionarios pablicos; estabelecimento do mesmo teto de beneficio para 0 RGPS e RPPS.

Entre as alteracGes da reforma de FHC, a medida mais radical implementada foi a alteracéo
das regras de concessao e do calculo dos beneficios com a introducdo do fator previdenciario.
Essa medida teve como resultado o adiamento do pedido de aposentadoria dos trabalhadores,
que permanecem contribuindo na tentativa de elevar sua aposentadoria. Ademais, medidas
legais foram introduzidas para desvincular parte da receita da Seguridade. Isso é
demonstrativo do grande interesse que o governo tinha (e ainda tem) em usar 0S recursos
sociais para geracdo do superavit primario exigido pelos érgdos multilaterais. Nesse periodo,
as politicas econdmicas de juros elevados e austeridade fiscal contribuiram para um baixo
crescimento econdmico, e, portanto, para altas taxas de desemprego, o que ndo favoreceu a
arrecadacdo previdencidria. Quanto a previdéncia complementar, a reforma previa a
possibilidade dos servidores publicos complementarem suas aposentadorias mediante
previdéncia complementar privada. Essa medida, porém, ndo foi aprovada no Senado. Esta é
ainda uma questdo em aberto, que provavelmente sera debatida no governo de Dilma Roussef.

Apesar dessas reformas, a Constituicdo de 1988 ndo foi totalmente desmantelada, pois a
Previdéncia Social mantém ainda sua base no regime de reparticdo simples e contribui para
melhorar a distribuicdo de renda. Nesse sentido, apesar das perdas ou reducgéo de direitos que
as reformas provocaram, pode-se dizer que o neoliberalismo ndo conseguiu implantar sua
concepgdo de protecdo previdenciria em solo brasileiro, o que ndo foi o caso de diversos
paises da America Latina. Contudo, do posto de vista mais geral, houve um grande recuo,
pois do conceito de SS resta pouco.

Além disso, as reformas previdenciarias desse periodo mostraram que houve um claro
interesse dos governos em utilizar o superavit da SS na formacdo do superavit primario
exigido pelos 6rgdos multilaterais. Dessa forma, a SS e a Previdéncia Social brasileira esta
subjugada a interesses econdmico-atuariais em detrimento da constru¢do de uma sociedade
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com maior equidade social e melhor distribuicdo de renda. Enquanto a légica econémico-
financeira prevalecer, a reforma previdenciaria estard sempre em pauta, sem que isso resulte
em maior cobertura e melhor nivel dos beneficios.
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