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RESUMO

As reformas do sistema previdenciario brasileiro dos servidores puablicos civis
realizadas em 1998, no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), e em 2003, no governo
de Luiz Inécio Lula da Silva (Lula), introduziram modificagdes importantes no ordenamento
juridico brasileiro. Na década de 1990, foi identificada uma crise da previdéncia social.
Estimativas apontavam para a existéncia de um déficit estrutural que iria resultar na
inviabilidade financeira do sistema. Existiria também uma “injustiga social” entre os regimes
previdenciarios que deveria ser suprimida. Imerso nesse contexto, ambos 0s governos
tentaram imprimir modificaces na previdéncia social que buscavam solucionar a crise
existente. O objetivo do trabalho é analisar o processo de formulacdo das reformas
previdenciarias respondendo a duas questdes: Por que foram necessérias duas reformas
subsequentes do Regime Prdprio de Previdéncia Social (RPPS)? Quais sdo as semelhangas
entre as duas propostas apresentadas, em 1995 e em 2003? A hipotese do trabalho é que o
modelo incremental de andlise de politicas publicas contribui para entender o processo de
formulagdo da reforma da politica previdenciaria. A metodologia de estudo foi baseada na
analise e comparacdo das duas reformas a partir de referencial documental e revisdo
bibliografica. O governo de FHC, na reforma de 1998, introduziu na previdéncia social
medidas como o carater contributivo do regime, a observancia do principio financeiro e
atuarial, a vedacgdo de acumulagdo de cargos, a vedacdo de beneficio com valores maiores que
a remuneracdo do servidor, fim da contagem de tempo ficticio e estabelecimento da
previdéncia complementar. Porém a proposi¢fes que previam a contribuicdo dos inativos e
pensionistas, vista como fundamental para se alcangar o equilibrio financeiro, e o fim da
paridade como forma de reajuste dos beneficios foram rejeitadas. Essas retornam em 2003,

recebendo novo exame do Congresso Nacional e sendo aprovadas.

Palavras-chave: Previdéncia Social, Processo Decisério, Servidores Publicos, Ajuste Fiscal.



ABSTRACT

The reforms of the Brazilian pension system of civil government employees in 1998,
the government of Fernando Henrique Cardoso (FHC), and in 2003, the government of Luiz
Inécio Lula da Silva (Lula), introduced important changes in Brazilian law. In 1990, the crisis
of social security was recognized. Estimates pointed to the existence of a structural deficit that
resulted in impossible financial viability of the system. There would be also a "social
injustice™ between the pension systems that should be abolished. Immersed in this context,
both governments tried to print changes in welfare law to resolve the crisis. This work
objective is to analyze the process of formulating pension reforms answering two questions:
Why were necessary two subsequent reforms in the government employees pension system?
What are the similarities between the two proposals, in 1995 and 2003? The hypothesis of
work is that the incremental model of policy analysis helps to understand the process of
formulating the reform of the pension system. The study methodology was based on the
analysis and comparison of the two reforms from reference documents and literature review.
The FHC reform introduced in pension system contributory as the observance of financial and
actuarial principle, sealing of values remuneration higher than the salary of the government
employees, ending of the count of fictitious time and establishment of complementary
pension. But the retirees and pensioners contributions and the end of parity as form of
readjustment benefits were rejected. These return in 2003, receiving new survey from the

National Congress and being approved.

Keywords: Social Pension System, Decision Making, Public Servants, Fiscal Adjustment.
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1. Introducéo

Esse trabalho € um estudo do processo de formulacdo das reformas empreendidas no
sistema previdenciério brasileiro dos servidores publicos civis em 1998, no governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), e em 2003, no governo de Luiz In4cio Lula da Silva (Lula). As
perguntas centrais que norteardo a pesquisa sdo: por que foram necessarias duas reformas
subsequentes, de acordo com a concepg¢do dos governos, com um pequeno lastro temporal, no
ordenamento juridico do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)? As mudancas
introduzidas em 2003 trouxeram uma nova perspectiva para o sistema previdenciario, dado
que se tratava de um governo ideologicamente diferente do seu antecessor, ou representariam

um complemento a proposta implementada em 1998?

As politicas publicas sdo definidas, segundo Saraiva (2006), como decisdes publicas,
pautadas na acdo ou omissdo, que visam modificar a realidade por meio de objetivos e
alocacdo de recursos. (SARAIVA, 2006) As analises da politica previdenciaria serdo
amparadas pela teoria do ciclo de politicas publicas. Segundo Howlett e Ramesh (1995, apud
RUAS e ROMANINI, 2013) o ciclo de politicas publicas envolve a montagem da agenda, a
formulacdo da politica publica, a tomada de deciséo, a implementacdo e a avaliacdo. Segundo
Soares (2014), integra o ciclo as seguintes fases: o planejamento, momento em que se desenha
a realidade pretendida a partir do diagndstico da situacdo atual; a execucdo do plano, nessa
etapa as acOes propriamente ditas serdo realizadas, sdo analisados os recursos financeiros, a
atribuicdo de competéncias para os diversos agentes envolvidos e sua capacidade técnica; o
monitoramento e avaliagdo, busca identificar a correspondéncia entre o plano e as agoes
implementadas; e a reformulacéo, apos o diagnostico realizado na fase anterior, serdo feitos os
ajustes. Brewer (1974, apud RUAS e ROMANINI, 2013) apresentou o ciclo de politicas
publicas como um processo dindmico, em que ha alteracdes das politicas durante todo o curso

do ciclo.

Na concepcao do ciclo de politicas pablicas, considera-se a policy resultante de uma
série de atividades politicas que, agrupadas, formam o processo politico (politics).
N&o se trata de imaginar que efetivamente existam fases estanques e sequenciadas
na realidade, porém de usar essa Suposi¢cdo como um recurso para analisar as
politicas pablicas. (RUAS e ROMANINI, 2013, p. 8)
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A reforma da previdéncia social pode ser considerada uma politica redistributiva.
Segundo Frey (2000), as politicas redistributivas envolvem, normalmente, um conflito
politico, que é pautado pelo deslocamento consciente de recursos financeiros, direitos ou
valores sociais entre os diferentes grupos sociais, implicando custos politicos e eleitorais

significativos.

As novas medidas aprovadas representaram perdas tangiveis aos seus assegurados. Foi
imposta taxacdo aos aposentados e pensionistas que reduziu o valor dos beneficios auferidos.
Para o0s servidores ativos, as reformas previram novas regras para concessdo das
aposentadorias voluntérias que implicavam maior tempo de permanéncia no trabalho publico
e, novamente, valores diminuidos dos beneficios. Os ganhos oriundos da reforma
previdenciaria ndo se concentraram efetivamente em um grupo social, mas em toda a
sociedade brasileira, atraves da economia realizada pelo governo, o que possibilitou a

aplicacdo de recursos em outras areas sociais.

A reforma da previdéncia, como uma politica redistributiva, € conflitante e representa
altos custos politicos, ja que o interesse de um grupo especifico € afetado negativamente em
favor de um beneficio amplo concedido a todos. Para promover mudancas de cunho
redistributivo, é necessario que os governos adotem medidas que visem diminuir os conflitos
existentes. Segundo Pierson (1996, apud FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999), ao aprovar
politicas de cunho redistributivo, os politicos buscam estratégias que diminuam a
possibilidade de identificacdo de responsaveis pelas reformas. Isso levaria a diminui¢do do

potencial para a realizacdo de reformas radicais.

Em primeiro lugar, pelo fato de que, enquanto o custo imposto a determinados
setores é significativo e imediato — 0 que tende a ocasionar movimentos dotados de
preferéncias intensas -, 0s beneficios gerados para a sociedade, se de fato o forem, o
serdo a médio e longo prazo. (MELO e ANASTASIA, 2005, p. 302)

Na aprovacdo das reformas da politica previdenciarias, os governos FHC e Lula
adotaram medidas similares e distintas na busca de apoio social em torno das propostas
apresentadas. Ambos editaram a publicacdo do Livro Branco da Previdéncia Social,
objetivando informar a sociedade qual era a real situa¢do do sistema previdenciério brasileiro.
Para além das estratégias utilizadas pelos governos, foram necessarias duas emendas

constitucionais para que se avangassem nas reformas previdenciarias. A reforma de 1998,
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segundo o entendimento do governo, ndo foi capaz de realizar mudancas suficientes para
reveter o quadro negativo desenhado. Em menos de cinco anos, outro reforma foi realizada
para complementar o que havia sido feito e avancar na busca do equilibrio financeiro e

isonomia entre 0s regimes previdenciarios.

Diante disso, assumimos como a hipétese central do trabalho que o processo de
formulagdo da reforma da politica previdenciaria se deu de forma incremental, diminuindo o
onus sobre a figura politica, e sendo a estratégia adotada para permitir a viabilidade da

aprovacao da agenda reformista.

O objeto de estudo proposto por este trabalho pretende contribuir para as futuras analises
do processo de formulacdo de politicas publicas de cunho redistributivo. As medidas
anteriormente tomadas pelos governos como estratégias de aprovacdo de temas conflitantes
elucidam possiveis caminhos a serem seguidos para as transformacGes ainda necessarias na

sociedade brasileira.

A metodologia de estudo foi baseada na analise e comparacdo das duas reformas a partir
de referencial documental e revisdo bibliografica. Para responder a primeira pergunta foi
necessario resgatar a discussdo promovida em 2003 que buscava justificar a necessidade de
uma nova reforma. Para isso, foi utilizado como referencial teérico a exposi¢do de motivos,
documento entregue pelo governo ao Congresso Nacional, presente na PEC n° 40/03. Em
relacdo ao segundo questionamento, foi realizada uma comparacdo entre as proposicoes
presentes na proposta apresentada em 1998 e em 2003, elucidando quais eram 0s pontos

comuns e divergentes.

O trabalho se divide, para além dessa introducdo, em dois capitulos e nas consideracoes
finais. O primeiro capitulo aborda o contexto de surgimento e o estabelecimento da
previdéncia no mundo e no Brasil, destacando e o desenho da politica previdenciaria
brasileira em relacdo aos servidores publicos civis. O segundo se detém ao estudo das
reformas realizadas. Serdo identificados quais os fatores impulsionaram a necessidade de se
realizar uma segunda reforma da previdéncia dos funcionarios publicos e quais as
semelhancas e diferengas existentes entre as propostas dos dois governos: FHC e Lula. Nas

conclusdes foram expressos os principais resultados alcangados.
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2. O Contexto Histérico da Previdéncia Social do Servidor Publico

O estudo da historicidade da criacdo e consolidacdo da previdéncia social do
funcionalismo publico brasileiro é fundamental para o entendimento do processo de
formulacdo das reformas realizadas das décadas de 1990 e 2000. Essa secdo objetiva tragar as
caracteristicas histéricas do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) anteriores as
reformas, buscando compreender o contexto em que as mudancas previdenciarias estavam
imersas. Para tanto, esse capitulo ird primeiramente discorrer sobre o conceito de previdéncia
social e seu desenvolvimento através do Estado de Bem-Estar Social. Posteriormente, iremos

nos concentrar na previdéncia social brasileira.

2.1 O Estado de Bem Estar Social e a Previdéncia

2.1.1 Conceituando a Previdéncia Social

A Previdéncia Social é definida, de acordo com Dias e Macédo (2006), como um seguro
obrigatério, em que o trabalhador, em atividade laboral ativa, contribui para o sistema
previdenciario, tendo esse beneficio garantido quando ocorrer um evento que o0 incapacite,
permanente ou temporariamente, ou diminua sua capacidade de exercer fungdo remuneratoria.
O pilar inerente a caracteristica social € a contribuicdo obrigatoria imposta pelo Estado. A
previdéncia é direito fundamental com carater legal, e seu custeio advém principalmente de

contribuicdes dos segurados, empregadores e Estado.

As primeiras medidas para garantir protecdo social foram adotadas na Inglaterra, em
1623, através das politicas chamadas de “Poor Law”. (ARAUJO, 2003) O governo de
Bismarck, na Alemanha, em 1883, foi o propulsor do sistema previdenciario, nos moldes
adotados atualmente por todos os paises, como um seguro social obrigatorio. Essa medida foi
consequéncia das crescentes demandas sociais emergentes na sociedade alemd, que resultou
no estabelecimento da protecdo ligada as categorias trabalhistas, garantindo assisténcia a
salde, acidentes de trabalho e invalidez. (ARAUJO, 2003) A Franga, através da lei de
acidentes de trabalho, regulamentou sua previdéncia em 1890. A Inglaterra, em 1907,

estabeleceu a assisténcia a velhice e acidentes de trabalho. (ARAUJO, 2003)
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Com excec¢do dos paises escandinavos, os Estados mundialmente optam por duas formas
de financiamento do sistema previdenciario. O modelo de reparticdo simples, baseado no
pacto geracional, prevé que as contribuicGes atuais financiem as aposentadorias em cursos, e
h& a expectativa por parte do contribuinte de que seu beneficio seja pago pelas proximas
geragdes. Esse modelo se dissocia do carater de reservas financeiras e sua viabilidade depende
da relagdo entre o valor das contribuicdes e dos beneficios auferidos naquele momento.
(SOUZA, 2005)

O segundo modelo, de capitalizacdo, se caracteriza pela poupanca individual de cada
assegurado sendo seu beneficio o resultado das reservas feitas pelo préprio contribuinte e dos
juros obtidos com aplicagdes no mercado privado. Nesse modelo, as varidveis mais sensiveis
sdo a taxa de juros e a longevidade. Esse regime ainda se diferencia em “contribuicao
definida”, quando a parcela paga pelo assegurado é previamente definida junto a instituicdo
previdenciaria e seu beneficio serd resultado da reserva de contribui¢do e dos resultados da
capitalizagdo, ¢ em “beneficio definido”, quando o valor do beneficio € anteriormente

definido e as contribuicGes se alteram para manter o equilibrio das reservas. (SOUZA, 2005)

O modelo de capitalizacdo escritural, verificado apenas nos paises escandinavos, adota
metodologia em que é criada uma conta ficticia para cada contribuinte que tera o valor do seu
beneficio calculado a partir de suas contribuicdes e do resultado financeiro de suas aplicagdes.
Porém, ndo ha uma reserva real, os beneficios sdo pagos, semelhante ao regime de reparticdo

simples, pelas contribui¢des atuais. (SOUZA, 2005)
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Quadro 1 - Caracteristicas distintivas dos Modelos de Reparti¢do Simples e de Capitalizagdo

Modelo de Reparticdo Simples Modelo de Capitalizacéo

N&o ha formagao de reservas individuais. Formag&o de reservas financeiras individuais.

Valores arrecadados em determinado exercicio | Valores arrecadados em determinado exercicio sdo
sdo consumidos no mesmo exercicio para | consumidos apenas quando inicia 0 pagamento dos

pagamento dos beneficios (regime de caixa) beneficios dos segurados.

Contribuicdo dos ativos financia os beneficios | Contribuicdo do segurado financia o0s proprios
dos inativos. (solidariedade intergeracional) beneficios do seguro. (sem  solidariedade

intergeracional)

Valor da contribuicdo ndo guarda correlacdo | Valor da contribuicdo determinada valor do
direta com o valor do beneficio futuro préprio do | beneficio futuro dos préprios agentes ou o tempo de

agente. contribuicdo (equacdo estritamente financeira)

Possibilidade de apropriacdo coletiva de sobras | Ndo h& possibilidade de apropriacdo coletiva de

atuariais individuais. sobras atuariais individuais.

Né&o héa direito a beneficio proporcional diferido, | Ha beneficio proporcional diferido, autopatrocinio e
autopatrocinio ou transferéncias de valores | transferéncia de valores depositados.

depositados.

Aliquotas de contribuigdo com piso minimo. Aliquotas de contribuigdo fixadas livremente.

Fonte: MODESTO, Paulo. 2003, pag. 29

2.1.2 O Estado de Bem Estar Social

O Estado de Bem Estar Social surgiu no pos-segunda guerra mundial, compreendendo
que as relagdes existentes entre Estado, Economia e Sociedade, vigentes na concepcdo liberal
e adotadas até aquele momento, eram insuficientes para garantir a equidade social. Segundo
Briggs (apud DRAIBE, 1998), O Estado de Bem Estar Social representou um esfor¢o politico
para modificar as for¢as de mercado a partir da concesséo de direitos sociais em trés esferas:
garantia de renda minima, independente do trabalho realizado; oferecimento de protecdo
contra contingéncias sociais (velhice, invalidez e desocupagdo); e concessdao de servicos
sociais universalistas. Draibe (1990) define o Estado de Bem Estar Social como uma forma de

regulamentacéo social existente dentro do Estado capitalista que manifesta suas modificacfes
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através da introducdo de sistemas publicos de saude, educagdo, previdéncia, integracdo e
assisténcia social e habitacional. A protecdo somente aos pobres, segundo Espeng-Andersen
(1991) era incompativel com essa visdo e cabe a fungéo estatal promover o bem-estar basico
de seus cidad&os.
Em termos gerais, (O Estado de Bem Estar Social) representou um esforco de
reconstrucdo econdmica, moral e politica. Economicamente, significou um
abandono da ortodoxia da pura ldgica do mercado, em favor da exigéncia de
extensdo da seguranca do emprego e dos ganhos como direitos de cidadania;
moralmente, a defesa das ideias de justi¢ca social, solidariedade e universalismo.

Politicamente, o Estado de Bem Estar Social foi parte de um projeto de construcéo
nacional. (ESPING-ANDERSEN, 1995, pag. 73)

Inicialmente, segundo Draibe e Aureliano (1989), a literatura atribuia o Estado de Bem-
Estar Social a uma instituicdo somente observada nos paises desenvolvidos. A mudanca de
paradigma ocorre quando uma nova vertente de estudos evidencia a existéncia de diferentes
regimes de protegdo social e introduzem a metodologia comparativa na analise desse objeto.
De acordo com Draibe (1993), o trabalho de Timus é o primeiro a categorizar e definir trés
regimes de Estados de Bem Estar Social. O modelo residual € caracterizado pela protecdo aos
necessitados quando as instituicdes “tradicionais” (familia e mercado) nao sdo suficientes para
garantir o bem-estar. O modelo meritocratico-particularista prevé a atuacdo estatal
complementar ao mercado, cabendo a cada individuo buscar suprir suas necessidades através
do mérito e trabalho. O modelo institucional-redistributivo concebe a protecdo como

fundamental a atuacdo estatal e introduz politicas sociais universalistas. (DRAIBE, 1993)

Esping-Andersen (1991) propbe trés tipos-ideais de regimes de Bem-Estar Social,
caracterizados a partir de duas variaveis: a “desmercadorizagdo” mede a dependéncia dos
trabalhadores em relacdo ao mercado de trabalho e o impacto das politicas sociais nessa
relacdo; e a “perpetuagdo da divisdo classista de trabalho”, busca compreender o quanto o
desenho do sistema de protecdo social corrobora com a divisdo de classes trabalhistas
existente na sociedade. S&o identificados trés modelos: o liberal, adotado nos Estados Unidos
e no Canada, ndo promove a “desmercadorizagdo” e estimula a estratificacdo social. As
politicas sociais adotadas estigmatizam a protecdo social, garantida somente aos pobres,
preveem reduzidas transferéncias universais e modestos planos de previdéncia. O modelo
conservador, que se consolidou em Estados denominados corporativistas como a Itélia e a

Franca, reforca as diferencas entre classes sociais e o papel da familia tradicional. O modelo
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socialdemocrata, observado nos paises escandinavos, adota principios universalistas e
promove a “desmercadorizagdo”, garantindo direitos as novas classes médias e a igualdade

minima.

Para identificar os tipos de regimes de protecdo social, Draibe e Aureliano (1989)
propdem o estudo do contexto histérico, identificando os valores sociais existentes na
concepcédo do Estado de Bem-Estar Social. S8o variaveis caracterizadoras: um dado padrdo de
provisdo social, um modelo predominante de familia, independéncia do individuo sobre o
mercado de trabalho e cuidados familiares, um sistema de solidariedade capaz de diminuir as
desigualdades sociais, o0 modelo de financiamento das politicas publicas, caracteristicas
culturais, valores e crencas, forgas politicas dominantes, caracteristicas histdrias e instituicdes

politicas constituidas e a influéncia de instituicGes internacionais.

Com a emergéncia do Estado de Bem Estar Social, surge a concepcdo de seguridade
social, definida por Souza (2005) como um sistema universal de protecdo contra 0S
contingentes sociais que assiste desempregados, invalidos, criancas e idosos e dissocia a
protecdo da atuacdo laboral. Essa expressdo emerge nos Estados Unidos, em 1935, e
posteriormente na Declaracdo dos Direitos Humanos, em 1948. O conceito, porém, ndo €é
rigido, designando diferentes politicas ao redor do mundo. Segundo o Social Security
Programs Throughtout the World (apud SOUZA, 2005), os sistemas de seguridade social
cobrem cinco conjuntos de riscos: (a) Velhice e invalidez; (b) doencas e maternidade; (c)

acidentes de trabalho; (d) desemprego; e (e) necessidades familiares.

Na América Latina, as bases do Estado de Bem-Estar Social foram construidas até a
década de 1970. Seu desenvolvimento, no entanto, se deu de forma imperfeita e deformada,
devido a variaveis estruturais e institucionais. A exclusdo social, existente nesses sistemas de
protecdo, e a baixa capacidade de promover equidade impediram a construcdo de uma
seguridade pautada pelo universalismo. As caracteristicas econdmicas verificadas nesse grupo
de paises; mercados de trabalho pouco integrados, salarios baixos e altas taxas de
desemprego; contribuiram para o desenho das politicas sociais adotadas. No campo das
variaveis institucionais, os problemas estdo na construgdo da prote¢do que se deu em um
contexto de alto grau de centralizagdo, baixa capacidade regulatdrias, presenca do

corporativismo, e pequena experiéncia participativa. (DRAIBE, 1998)
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No Brasil, o sistema de protecdo social foi instituido e consolidado entre os anos de 1930
e 1970 como um “tipo” de Estado de Bem-Estar Social. (DRAIBE, 1990) Esse processo, no
entanto, ndo se deu de forma linear, tendo duas fases de destaque quanto a regulamentacao
legal das politicas sociais: entre 1930 e 1943, com a legislacdo dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAP) e trabalhista, e, entre 1966 e 1971, momento em que s&o
organizados os sistemas publicos de bens e servicos sociais. (DRAIBE, 1990)

Em seu surgimento, o sistema brasileiro de politica social era pautado pelo mérito, tendo
como parametros de referéncia a ocupacdo profissional e a faixa de renda do individuo.
(DRAIBE, 1990) Assim, o desenho adotado reflete as divisdes e desigualdades sociais
existentes, incapacitando as politicas sociais de alterar a realidade posta e de introduzir a
I6gica redistributiva e igualitaria. Segundo a Tipologia de Timuss (apud DRAIBE, 1990), o
sistema brasileiro é classificado como meritocratico-particularista. A partir de 1970, foi
desenvolvido um sistema de prote¢do para os grupos denominados de “risco” tendo como

critério de elegibilidade a renda familiar.

E sabido que, nas suas relagdes com os grupos de interesse e com o sistema politico,
0 Welfare State brasileiro tendeu a adquirir, desde os seus primérdios, conotagdo
corporativista, caracteristica que frequentemente marca os sistemas de base
meritocratica-particularista e que geralmente se manifestam em notorios privilégios
na area, por exemplo, das aposentadorias. (DRAIBE, 1990, p. 11)

Entre as décadas de 1970 e 1990, ocorreu uma crise mundial monetéria e financeira,
impulsionada pelo choque do petrdleo, o que levou alguns paises a introduzirem modificacdes

no Estado de Bem-Estar Social vigente. Conforme Souza (2005):

A partir da década de 1970, as nac¢des capitalistas entram em crise, como resultado
da perda de seu dinamismo econémico e da incapacidade fiscal do Estado de fazer
frente as constantes pressdes de protecdo social, colocando em xeque as préprias
bases de sustentacdo do Welfare State, uma vez que o crescimento econémico e o
pleno emprego ja ndo conseguiam se manter de forma sustentavel. (SOUZA, 2005,
p. 22)

Para além da crise financeira existente, ocorreram mudangas sociais, apds o
estabelecimento do Estado de Bem-Estar Social, que representaram maiores gastos aos

sistemas de protecédo social. Houve uma modificacdo do ciclo da vida, diminuindo as taxas de
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natalidade e aumentando a expectativa de vida, 0 que gerou taxas de dependéncia onerosas
aos sistemas de seguridade social. Além disso, a estrutura classica de familia, através do
provedor masculino, se alterou, inserindo a mulher no mercado de trabalho e trazendo
impactos para taxas de fertilidade. (ESPING-ANDERSEN, 1995)

Esping-Andersen (1995), ao realizar uma analise da crise do Estado de Bem-Estar Social,
aponta para mais dois componentes: a globalizacdo que modificou a concepcédo de Estado e 0

estabelecimento de canais de promocéo de didlogo e consenso politico.

Com o objetivo de responder ao novo contexto do Estado de Bem Estar Social, 0s
governos promoveram ajustes muito diversos. Segundo Esping-Andersen (1995), o modelo
socialdemocrata buscou a expansdo dos servigos sociais, através da igualdade de sexos e
politicas ativas de mercado. Aumentaram-se 0s empregos no setor publico, principalmente
para 0 publico feminino. O modelo liberal promoveu reformas objetivando a
desregulamentagdo do mercado de trabalho, como forma de conter o desemprego e alcangar o
ajuste econdmico, diminuindo a carga tributaria e depreciando os salarios. No modelo
conservador, a aposentadoria precoce com aumento dos encargos trabalhista foram as

medidas adotadas para o combate a “desindustrializag¢ao”.
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2.2 A Previdéncia Social no Brasil

2.2.1 Surgimento do Sistema de Previdéncia Social no Brasil

As primeiras a¢6es desenvolvidas no pais que buscaram garantir aposentadoria a classes
trabalhista tiveram como publico alvo o funcionalismo publico. Em 1795, foi criado o Plano
de Beneficéncia dos orfdos e vilvas dos oficiais da marinha; em 1889, beneficios de
aposentadoria sdo assegurados aos funcionarios do Ministério da Fazenda; em 1891, aos
funcionarios civis do Ministério da Guerra; em 1882, aos operarios efetivos do arsenal da
marinha da capital federal; e em 1889, aposentadoria a todos os funcionarios da Estrada de
Ferro Central. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

O primeiro sistema de previdéncia social no Brasil surgiu, no entanto, segundo Oliveira e
Teixeira (1986), em 1923, através das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs). Até a
Primeira Republica (1889-1930), a economia brasileira era basicamente agraria, sendo
caracterizada pela ndo intervencdo do Estado nas relagbes entre trabalhadores e
empregadores. (FAUSTO, 1990) O desenvolvimento da atividade cafeeira transferiu o centro
econémico do pais para o centro-sul, onde se estabeleceu a industrializacdo, resultado dos
investimentos feitos com as reservas auferidas pelo café. Como resultado desse movimento,
consolidou, no pais, uma classe de trabalhadores urbanos (marceneiros, ferreiros, mecanicos,
trabalhadores artesanais) composta principalmente de imigrantes espanhois, italianos e
portugueses que se concentraram em Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Santos. Um éxodo rural
ocorreu, com a crise do café, entre 1888 e 1907, aumentando o contingente populacional das
cidades. Os movimentos trabalhistas existentes no pais desde, pelo menos, 1890, exigiam,
como pauta de revindicagdo, uma postura estatal proativa quanto a regulamentacdo do
mercado de trabalho, o que resultou em greves no p6s-1915. A coercdo era insuficiente para
acalmar os anseios da classe trabalhadora e, por isso, surgiu uma nova legislagéo garantindo
direitos sociais aos trabalhadores urbanos. (FAUSTO, 1990) Em 1919, aprovou-se a
legislacdo contra acidentes de trabalho, em 1923, foi criado o Conselho Nacional do
Trabalho, em 1925, garantiu-se férias aos empregados e operarios de estabelecimentos
comerciais, industriais e bancarios. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

A Lei Eloy Chaves (Decreto n® 4.682), promulgada no governo de Arthur Bernardes,

previa a criacdo das CAPs para os funciondrios ferroviarios. No mesmo ano, essas sao
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estendidas para os portudrios e maritimos (Decreto n°5.109 de 20/12/1926). Os beneficios
garantidos pelas CAPs eram 0s pecuniérios, pensdes e aposentadorias, e servicos médicos aos
familiares dos assegurados, sendo a aposentadoria concedida aos cinquenta anos de idade e
trinta anos de servigo. Aos dez anos de servigo, concedia-se 0 beneficio integral por invalidez
e aos convocados para o servico militar era assegurado o beneficio de 50% do vencimento.
(OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

As CAPs eram financiadas por contribuicdes de empregados, empresas e consumidores
dos servigcos das mesmas. As empresas recolhiam as contribuicGes e as depositavam na conta
da sua caixa. A gestdo era feita pelo conselho de administracdo formado pelo superintendente
da empresa, dois empregados do quadro e dois empregados eleitos para um periodo de trés
anos. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

Em sintese, o que queremos frisar é que, nos anos 20, a nossa Previdéncia Social
estava organizada na forma de instituicdes de natureza fundamentalmente privada,
civil, do ponto de vista da sua gestdo. O controle por parte do poder publico se
fazendo apenas de maneira externa ao sistema, como aquele existente, de resto, e em
geral, para qualquer outra instituicdo de carater privado. (TEIXEIRA e OLIVEIRA,

pag. 31)

Em seu nascimento, o sistema de protecdo social dos servidores publicos através das
CAPs reafirma a diferenciacdo entre essa categoria trabalhista e as demais a medida que o
funcionalismo publico somente contribuia para o beneficio da pensdo, tendo os beneficios
pecuniarios custeados pelo Tesouro Nacional. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986) A relacdo de
trabalho, de acordo com Souza (2005), era baseada na concepgdo de “pro labore facto”, por
meio do qual a aposentadoria seria um direito decorrente do servigo estatal prestado. O
pagamento dos beneficios era visto como a politica de salarios. Quando havia a aposentacéo,
o0 Estado continuava a custear os proventos, alterando apenas o status do trabalhador de ativo

para inativo.

Segundo Oliveira e Teixeira (1986) o sistema de previdéncia social que se estabeleceu no
pais era amplo e abrangente & medida que contemplava beneficios pecuniarios e a prestacdo

de servigos médico e hospitalares a todos os integrantes da familia do assegurado.

2.2.2 O Modelo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
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Em 1930, no governo de Getdlio Vargas, surge um novo modelo institucional para a
previdéncia social, com a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPSs),
divididos por classe trabalhista. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986) Existiu um movimento
governamental para extinguir as CAPs, porém essa forma organizacional ndo foi abandonada
totalmente. Em 1933, criou-se o primeiro 1AP, dos maritimos (IAPM). Em 1934, o IAP dos
bancarios (IAPB), em 1936 dos industriais (IAPI), em 1938, o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia Dos Servidores Publicos (IPASE). Ainda nesse ano, é criado o IAP dos
empregados em transportes e cargas (IAPTEC) e em 1940, o IAP dos comerciarios (IAPC).
(OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

Os IAPs modificaram a atuacdo estatal em relacdo ao sistema de protecdo social. O
governo assume um papel ativo na regulamentacdo dos institutos, abandonando a concepcao
liberal anterior. Como consequéncia, foi incorporada ao sistema previdenciario uma
expressiva massa trabalhadora o que resultou na diminuicdo da relacdo entre trabalhadores
em atividade e aposentados e pensionistas. Em 1930, existiam 5,62 aposentados e 4,92
pensionistas para cada 100 contribuintes de todas as CAPs e IAPs. Em 1938, essa relacédo
decaiu para 1,22 aposentados e 4,92 pensionistas. Em contraposicdo, as contribuicdes
previdenciarias dos assegurados se elevaram consideravelmente no periodo, passando de 3%
em 1923 a um teto maximo de 8% em 1945. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

O financiamento da previdéncia social alterou-se substancialmente. A Constituicdo de
1934 definiu uma ldgica tripartite de financiamento, com participacdo igualitaria entre
trabalhadores, empregadores e Estado e extinguindo a contribuicdo dos consumidores. Na
pratica, o que se verificou foi que Unido e empregadores ndo repassavam para 0s institutos a
quantia prevista, 0 que levou esses a contrairem uma divida crescente com os IAPs. A
administracdo dos 1APs era feita pelo Conselho Administrativo que tinha como competéncia
julgar as contas do instituto. A eleicdo dos trabalhadores que compunham o conselho era feita
indiretamente através dos sindicatos. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

Segundo Oliveira e Teixeira (1986) o novo modelo adotado em 1930 se preocupou em
conter gastos, principalmente em relacdo a assisténcia médico e hospitalar. Houve um esforgo
do governo, atraves da aprovacdo de uma nova legislagdo, de diferenciar a prestagdo de

servigos dos beneficios pecuniarios, estabelecendo limites de gastos para o primeiro.
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Na década de 1940, surgiu uma discussdo no pais sobre a unificacdo dos institutos e
caixas previdenciarios, seguindo a tendéncia internacional do pos-guerra. O Ministério do
Trabalho estabeleceu uma comissao para discutir o tema, que prop6s a criacdo do Instituto de
Servicos Sociais do Brasil (ISSB), unica responsavel pela previdéncia social no pais. O ISSB
¢ formalmente instituido pelo Deecreto-Lei n° 7.526/45, porém a queda do governo Vargas

retira da cena politica as condi¢des favoraveis para a implantagédo do ISSB.

O Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) foi criado em
1938, pelo Decreto-Lei n° 288 de 23/02/1938, como o6rgdo aglutinador de instituicdes
previdenciarias menores ja existentes. O IPASE, segundo Teixeira e Oliveira (1986),
mostrava-se como um instituto diferenciado dos demais por incluir a assisténcia medica
hospitalar como fungdo essencial. Quando, porém, foi promulgado o regulamento do
Instituto, através do Decreto-Lei n° 2865 de 12/04/2040, medidas de cunho restritivo ao
oferecimento dessa assisténcia foram impostas. A aposentadoria voluntaria era concedida aos
sessenta e oito anos. As pensdes eram previstas para os filhos legitimos até a idade de vinte e
um anos, e para o conjuge invalido ou mulher, com idade superior a sessenta e oito anos. Os
associados, diferentemente das demais classes trabalhistas, contribuiam apenas para 0s
beneficios de pensdo e peculio, sendo as aliquotas variantes entre 4% a 7%, as aposentadorias
eram financiadas pelo Tesouro Nacional. (SOUZA, 2005)

A democratizacdo do pais, em 1946, possibilitou a incorporacdo das demandas sociais as
politicas desenvolvidas pelo Estado. O modelo de previdéncia social, através dos IAPs se
manteve. Segundo Teixeira e Oliveira (1986), o governo Dutra (1946-1951) assumiu uma
postura de valorizacdo dos direitos sociais e de ampliacdo dos beneficios garantidos pela
previdéncia social, o que nao foi acompanhado de uma redefinicdo das receitas do sistema. A
nova constituicdo (1946) ampliou os beneficios pecuniarios e incluiu o auxilio-maternidade,
auxilio-doenca e auxilio funeral na legislagdo dos IAPs. A assisténcia médica hospitalar foi
prevista constitucionalmente como atribuicdo da previdéncia social. (OLIVEIRA e
TEIXEIRA, 1986) Além das medidas de cunho expansionista de direitos sociais, houve uma
mudanca nas taxas de dependéncia do sistema. Em 1946, a cada 100 trabalhadores ativos,
existiam 4,43 aposentados e 8,56 pensionistas. Em 1951, essa relacdo se eleva para 6,88
aposentados e 10,31 pensionistas. O resultado dessa associacdo de fatores foi a “crise da
previdéncia”. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)
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Posteriormente, Getulio Vargas (1951-1954) e Juscelino Kubistchek (1956-1961)
priorizaram o desenvolvimento econémico do pais em detrimento das politicas social. O papel
do Estado, quanto ao financiamento da previdéncia, deveria ser diminuido para que o projeto
desenvolvimentista fosse implantado. Essa visdo resultou no aumento da divida da Unido
junto as instituicGes previdenciarias, agravando ainda mais crise ja existente. (OLIVEIRA e
TEIXEIRA, 1986)

A crise financeira por que passavam o0s IAPs, cabe ressaltar, foi fruto de uma
expansdo ndo planejada, por que nao dizer irresponsavel, de beneficios e do proprio
amadurecimento do Sistema, que passou a pagar grande quantidade de
aposentadorias. (SOUZA, 2005, p. 63)

O Estatuto do funcionario publico, promulgado em 1952, (Lei n° 1.711) reafirmava a
distincdo dos servidores quanto as regras previdenciarias. O funcionario poderia se aposentar
com trinta anos de servico, ou em tempo reduzido em casos especificos, com remuneragao
integral. A aposentadoria era considerada uma “promoc¢do”, o funcionario publico se
aposentava com proventos iguais a classe imediatamente superior. Os beneficios observavam
0 principio da irredutibilidade e seu reajuste era feito concomitantemente as modificacbes
salariais dos cargos na ativa, porém com valores de reajuste diferenciados entre ativos e
inativos. A nova legislacdo incorporou as férias prémio, concedida por um periodo de seis
meses, aos que completassem dez anos de efetivo exercicio no servigo publico, e o tempo
ficticio, caso o servidor ndo gozasse as férias prémio poderia utiliza-las para contagem da
aposentadoria, sendo o tempo dobrado. (SOUZA, 2005)

A Lei Organica da Previdéncia Social, promulgada em 1960, uniformizou os servigos
prestados pelos institutos de aposentadorias e pensdes e previu a contribuicdo dos
trabalhadores da iniciativa privada como sendo 8% sobre o salario, tendo empregadores igual
despesa. Coube a Unido apenas o financiamento das despesas administrativas e de pessoal. A
nova legislacdo ampliou o plano de beneficios e servigos oferecidos pelos IAP o que agravou
as dificuldades financeiras existentes. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986) O IPASE foi
reafirmado como organizagdo responsavel pela gestdo do plano de beneficios dos servidores
publicos. (SOUZA, 2005)
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2.2.3 A unificacdo do Sistema Previdenciario Brasileiro

O regime militar, que se instaura em 1964 no pais, retirou da cena politica a discussao
sobre os direitos sociais e o Estado assumiu o papel de regulador da sociedade. Segundo
Oliveira e Teixeira (1986), a garantia dos direitos sociais representava uma maneira de conter
0s levantes contra a ditadura instaurada. Em 1966, o governo de Castelo Branco criou o
Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS) (Decreto 72 de 21/11), formado pela fusdo de
seis IAPs (IAPI, IAPFESP, IAPB, IAPC, IAPETC e IAPM), com o objetivo de enfraquecer o
movimento sindical organizado por classe e modernizar a burocracia da previdéncia social. A
participagdo de empregados e empregadores na administracdo do INPS foi possivel até 1970,
quando essa € abolida e o Estado assume unicamente essa funcdo. O Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) foi criado em 1974. (OLIVEIRA e TEIXEIRA,
1986)

O saldo deste periodo (regime militar) é entdo o seguinte: uniformizacdo da
legislacdo sobre contribuicdes e beneficios, centralizacdo em um unico Instituto,
com a correspondente perda dos direitos dos trabalhadores de gerirem a institui¢oes
e de definirem a politica previdenciaria. (TEIXEIRA e OLIVEIRA, 1986, pag. 197)

Durante o periodo do regime militar (1964-1985) acfes que ampliaram o numero de
categorias profissionais asseguradas pela previdéncia social permitiram a cobertura da quase
totalidade da populacdo urbana bem como um nimero expressivo da massa trabalhadora rural.
Em 1971, (Lei complementar n° 11 de 25/11) os trabalhares rurais sdo assegurados pelo
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL). As empregadas domésticas
sdo incluidas no sistema em 1972 (Lei n° 5.859), os garimpeiros (Decreto n° 75.208) e

empregadores rurais (Lei n°6.260) em 1975. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1986)

O Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), criado em 1977, teve
a finalidade de gerir administrativa e financeiramente a concessdo de beneficios e servicos,
desvinculando a previdéncia social das categorias profissionais. O SINPAS era formado pelo
INPS, pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) e o
Instituto Administracdo Financeira da Previdéncia Social (IAPAS), ambos fundados no
mesmo ano. Ainda integravam o sistema a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do menor
(FUNABEM), a Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e o DATAPREYV,
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responsavel pelo processamento de dados da previdéncia social e pelo controle e combate a

corrupgéo.

O sistema previdenciario do funcionalismo publico se alterou substancialmente no
periodo em estudo. O IPASE foi extinto em 1977 (Lei n° 6.439) com a criacdo do SINPAS
que assumiu a funcdo de manter os beneficios previdenciarios. (SOUZA, 2005)
Anteriormente, o governo promoveu (Decreto-lei 200/1967) uma reforma na administragcao
publica brasileira buscando a descentralizacdo através da concessdo de maior autonomia e
poder decisdrio para a administracdo indireta. (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010) A partir
de 1967, os servidores publicos foram contratados pelas autarquias, fundacdes, empresas
publicas e sociedades de economia mistas atraves do regime celetista. Essa acdo resultou na
criacdo de dois grupos distintos dentro do funcionalismo publico: aquele assegurado pelo
estatuto do servidor, e o segundo, presente na administracdo indireta, regido pelas leis
previdenciarias da iniciativa privada. Segundo Souza (2005) estima que apenas 150 mil

funcionérios publicos, do universo de 750 mil, integravam o sistema estatutério.

O processo que ficou conhecido entre nés como “Crise da Previdéncia Social”,
embora viesse sendo gestado a partir da implantacdo do modelo previdenciéario,
desde as origens da nossa Previdéncia Social, acentuou suas contradigdes internas
com a redefinicdo deste modelo no pds-64, tendo seu ponto de inflexdo no ano de
1980, atravessando da mesma forma os anos 81 e 82. (OLIVEIRA e TEIXEIRA,
1986, p. 269)

2.2.4 A Redemocratizacédo e a Previdéncia Social

A crise econdmica financeira da década de 1970, vivenciada mundialmente, atinge a
economia brasileira em dois aspectos: primeiro, houve uma elevacdo do custo da matéria
prima para a producéo, em contra partida, os produtos brasileiros exportados decaem de preco
vertiginosamente. O resultado foi o estabelecimento de uma crise politica pautada pela perda

de poder aquisitivo das classes populares e média expressada através das eleices de 1974.

A década 1980 marca a redemocratizacdo do pais. A crise politica e econdmica
vivenciada no periodo levaram os militares a promover a liberalizacdo gradual do regime
autoritario que se completou com a elei¢do indireta de um presidente civil. Em 1988, foi

promulgada a nova Constituicdo Federal, denominada de constitui¢do cidada, por incluir, no
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ordenamento juridico do pais, amplos direitos civis, politicos e sociais aos cidadaos

brasileiros.

No campo das politicas sociais, a Constituicdo Federal adotou o conceito de seguridade

social, sistema formado pela assisténcia social, previdéncia social e saude. (SOUZA, 2005)

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. (BRASIL, REPUBLICA
FEDERATIVA, 1988)

A seguridade, segundo Araudjo (2003), € elevada a politica constitucional, pautada pelos
principios de universalidade, uniformidade e irredutibilidade dos beneficios e seletividade aos
mais carentes. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu um orcamento proprio para a
seguridade, sendo o financiamento previsto por uma diversidade de fontes, dentre elas as
contribuicdes sobre os salérios, faturamentos e lucros, as receitas de concursos de
prognosticos e receitas da Unido, estados, Distrito Federal e municipios. (BRASIL,
REPUBLICA FEDERATIVA, 1988) No campo da previdéncia social, o INPS e o IAPAS
foram fundidos e resultou na criacdo (Decreto n°99.350 de 27 de junho de 1990) do Instituto
Nacional de Seguro Social (INSS), responsavel pela gestdo administrativa financeira, a

arrecadacao das contribuicdes e pagamento dos beneficios. (SOUZA, 2005)

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu dois sistemas previdenciarios: o publico e o
privado. Esse ultimo é composto pelos fundos privados de carater facultativo e contratual
para a complementacdo dos beneficios auferidos na previdéncia pablica. Ele se divide em
previdéncia complementar aberta e fechada. O subsistema publico possui filiacdo obrigatéria
e regulamentacdo legislativa. E financiado pelo regime de reparticdo simples, sendo
gerenciado pelo Estado. Integra-o o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), previsto
para os trabalhadores da iniciativa privada, e os Regimes Préprios dos Servidores Publicos
(RPPS), destinado aos servidores publicos. Esse ultimo ainda de subdividindo em regime

destinado os servidores publicos civis e servidores militares.
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Figura 1 — Composicdo do Sistema Previdenciario Brasileiro

Regime Geral de
Previdéncia Social

Sistema Publico (RGPS)
(Prg‘é:gssda Servidores Civis
Regime Proprio
- de Previdéncia
Sistema Saocial (RPPS) .
Previdenciario Sl\e;Ir_\I/_l’?ores
Brasileiro Entidades Abertas fitares
de Previdéncia
Sistema Privado Complementar
(Previdéncia Entidades
Complementar) Fechadas de

Previdéncia
Complementar

Fonte: Elaboracéo Prdpria. Referéncia: MODESTO, 2004

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o Regime Juridico Unico (RJU) como forma
administrativa e financeira do sistema de previdéncia social do funcionalismo publico,
cabendo aos entes federados; Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; criarem seus
regimes proprios. Em 1990, foi promulgado o novo estatuto do servidor publico (lei n°8112)
que reafirmou a definicdo de funcionario publico, como aquele inserido na administracéo
direta, nas autarquias e fundacGes publicas, aplicando a esses o RJU. Assim, foram
considerados servidores estatutarios uma gama de trabalhadores, inseridas na administracéo

indireta, que até aquele momento pautavam suas relagdes trabalhistas pelo regime celetista.

Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no
ambito de sua competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para 0s
servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das fundagdes publicas.
(BRASIL, REPUBLICA FEDERATIVA, 1988)

O RJU previu a aposentadoria voluntéria aos trinta e cinco anos de servi¢os para homens
e trinta anos para as mulheres, se professor, trinta anos de magistrado e professora vinte e
cinco anos. Poderia se aposentar com proventos proporcionais o servidor que cumprisse trinta

anos de efetivo servico publico, se homem, e vinte cinco anos se mulher ou sessenta e cinco
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anos de idade, para os servidores homens e cinquenta e cinco anos de idade para as
servidoras. A legislagdo ndo se referia a exigéncia minima de tempo no servico publico ou
permanéncia no cargo. A aposentadoria compulsdria ocorria aos setenta anos de idade.
(SOUZA, 2005)

O auxilio maternidade passou a ser concedido as servidoras mulheres, por ocasido do
nascimento do filho, por 120 dias. O salario-familia previa beneficio para o servidor que
tivesse conjuge ou filhos, até vinte e um anos, invalidos e a mae e pai, sem economias
préprias. A pensdo por morte correspondia ao valor integral da remuneracdo do funcionario
publico e era concedida temporariamente (aos filhos menores de vinte e um anos e ao irméo
orfao ou invalido) e vitalicia (ao cbnjuge, pessoa separada que recebe pensdo alimenticia,

unido estavel, mée e pai com dependéncia econémica). (SOUZA, 2005)

O instituto da paridade, previsto na Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu o
reajustamento dos beneficios de inativos e pensionistas nos mesmos moldes verificados pelos
servidores ativos, incluindo transformacgdes no cargo ocupado anteriormente. A nova férmula
provocou distor¢@es nos beneficios previdenciarios gerando casos extraordinarios, quando da
extincdo do cargo ou remuneracdo por gratificacdo. Além disso, o reajuste dos salarios dos
funcionarios da ativa foi prejudicado, pois essa agdo gerava como consequéncia um aumento

expressivo nas contas previdenciarias. (SOUZA, 2005)

O custeio da previdéncia dos servidores publicos era atribuicdo do Tesouro Nacional, ndo
seguindo a ldgica contributiva. O novo Estatuto do Servidor, de 1990, representou a primeira
tentativa de se incluir a contribuicdo dos servidores. Porém, o dispositivo que regulava a
matéeria foi rejeitado pelo Congresso Nacional. Em 1991, institui-se a contribui¢do dos
servidores, com aliquotas variando entre 9 e 12%, para o financiamento do plano de
seguridade social. Em 1993, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 3, a légica

contributiva € inserida para o custeio da aposentadoria da categoria. (SOUZA, 2005)
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3. As Reformas Previdenciarias dos Governos FHC E LULA

Este capitulo objetiva responder as indagacdes do trabalho, por que foram necessarias,
segundo a concepc¢do dos governos FHC e Lula, duas reformas subsequentes no RPPS? E Até
que ponto elas s&o complementares ou ndo? Para isso, iremos iniciar com a exposicao do
modelo incremental de politicas publicas. Na segunda secdo, serd feita uma analise do
contexto da crise da previdéncia social, no inicio da década de 1990, buscando identificar
quais foram os fatores que impulsionaram a reforma de 1998. Na terceira secdo,
examinaremos as proposicoes presentes na PEC n° 33/95, apresentada pelo governo FHC e as
alteracdes legislativas aprovadas pela Emenda Constitucional (EC) n°20/98. A comparagéo
entre as proposicoes e as efetivas alteracdes evidenciard quais as conquistas dessa primeira
reforma e os pontos que permaneceram pendentes e ainda precisavam ser reformados.
Posteriormente, o0 objeto de estudo serd a PEC n° 40/03 do governo Lula e as mudancas
introduzidas pela Emenda Constitucional (EC) n® 41/03. Buscaremos resgatar oS pontos
discutidos que justificaram a apresentacdo da PEC n° 40/03 e qual o teor das matérias
incluidas, essas sdo novas proposi¢@es ou uma continuacdo da primeira reforma. Por ultimo,

iremos comparar as reformas com a finalidade de responder as perguntas iniciais.

3.1 O modelo Incremental

Para elucidar a hipotese central defendida por este trabalho, qual seja, a reforma da
previdéncia social do funcionalismo publico brasileiro ocorreu de forma incremental, iremos

discorrer sobre “o modelo incremental”.

O modelo incremental busca explicar o processo da tomada de decisdo politica. Ele
surgiu como forma de contestar o0 modelo racional-dedutivo e a fungdo do bem-estar social,
adotados pelos cientistas sociais na época. Segundo Braybrooke e Lindblom (1972), ambas
as teorias suprimem do estudo do processo decisério o carater politico inerente a esse. A
tomada de decisdo ndo é pautada apenas por uma escolha técnica, como expostos por essas

analises, mas também por um conjunto de valores.
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Em conexdo com a construcdo de um sistema racional-dedutivo ou uma funcéo de
bem-estar, com que competéncia pode um analista, que nunca experimentou alguma,
escolher entre duas possibilidades hipotéticas alternativas ou estados sociais tais
como figuram em algumas listas de ética? (BRAYBROOKE e LINDBLOM, 1972)

Segundo Lindblom (1981), o ciclo de politicas publicas, metodologia de estudo do
processo decisorio politico, ndo € capaz de captar a complexidade desse processo. Ao analisa-
lo em etapas, o pesquisador deixa de lado a multiplicidade de atores e decisdes que o envolve.
O ciclo é formado pelos problemas que requerem decisao politica e a formacdo da agenda das
autoridades governamentais. Posteriormente, sdo identificados os atores envolvidos no
processo de formulagdo da agdo estatal. Por ultimo, a avaliacdo da politica. O autor assume a
posicdo de analisar a atividade politica como um conjunto, dado a insuficiéncia do modelo

para explicar as decisdes tomadas no ambito politico.

A abordagem topica, passo a passo, importa também no risco de admitir
implicitamente que o processo decisorio avanga de forma relativamente ordenada,
racional, como uma dissertacdo académica que tem principio, meio e fim, estando
cada parte associada logicamente as outras. Esta é uma premissa que precisa ser
contestada (LINDBLOM, 1981, p. 10)

Para explicar o modelo incremental, primeiramente é necessario definir o conceito de
mudanca incremental. Essa, também denominada de mudanca pequena, altera uma variavel
relativamente sem importancia, ou, promove uma alteracdo insignificante em uma variavel
importante. Elas se dividem em dois grupos: as repetitivas sdo aquelas que ocorrem de forma
frequente, como mudancas em percentagens de taxas ou regulamentacdo do orcamento. E as
ndo-repetitivas que inserem mudancas permanentes nas politicas. (BRAYBROOKE e
LINDBLOM, 1972)

As mudancas incrementais estdo presentes em todas as politicas publicas e acontecem
diariamente. Essas nem sempre sdo realizadas com plena consciéncia das suas consequéncias.
As politicas puablicas incrementais se preocupam fundamentalmente com as pequenas
mudancas. Elas buscam resolver problemas especificos e sdo continuamente reexaminadas. E
caracteristico dos governos promoverem investidas infindaveis em um mesmo problema,

introduzindo mudancas vagarosas.
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Este € um processo decisério através de movimentos pequenos e incrementais em
problemas particulares, mas do que através de um programa de reforma perceptivo.
Também ¢ infindavel e toma a forma de uma sequencia indefinida de movimentos
politicos. Além do mais, é exploratéria, pois os objetivos da formulacdo de politica
continuam a mudar & proporcdo que uma nova experiéncia lanca nova luz naquilo
que é possivel e desejavel. (BRAYBROOKE e LINDBLOM, 1972, p. 79)

O modelo também prevé a existéncia de decisGes que promovam grandes mudancas,
porém essas sdo guiadas por informagdes incompletas e normalmente suas consequéncias séo
imprevisiveis. Os exemplos dessas decisfes sdo as crises, as revolugdes e as guerras. Os
atores envolvidos nessas decisdes sdo aqueles presentes nos mais altos niveis governamentais.
Em contraposicdo, as pequenas mudancas sao tomadas nos diferentes niveis da hierarquia

ocupacional.

Em resumo, segundo o modelo incremental, desenvolvido por Lindblom (1979, apud
SOUZA, 2006), para se promover reformas das politicas publicas desenvolvidas pelo Estado
sdo necessarios recursos de tempo, financeiros e conhecimento. Esses nem sempre estdo
disponiveis aos atores politicos. Por isso, alteracfes nas atividades estatais, geralmente,
seriam realizadas através de pequenas alteracBes incrementais nas politicas desenvolvidas
anteriormente. O incrementalismo seria politicamente “conveniente” a medida que os pontos

de disputa sdo concentrados e ndo ha rupturas com o sistema.

3.2 Por que reformar a previdéncia?

3.2.1 Asreformas na América Latina

Entre as décadas de 1970 e 1980 observou-se, mundialmente, uma crise estrutural do
capitalismo, em que houve um declinio das taxas de crescimento econdmico e aumento do
desemprego nos paises centrais, em comparacdo ao periodo do pés-guerra, € nos paises
periféricos sdo desmontados os projetos autbnomos de desenvolvimento. Para supera¢do do
ambiente que se instaurou, alguns governos, principalmente os de cunho mais liberal,
promoveram ajustes econdmicos que buscavam, em sua maioria, a desregulamentacdo das
relacdes de trabalho, amplos programas de privatizacdo e abertura externa da economia.
(ARAUJO, 2009)
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Na América Latina, a medida adotada para a contencéo da crise econdmica vivenciada na
regido foi a reducdo dos gastos publicos, que buscavam conter os altos indices inflacionarios
através da diminuicdo da provisdo de servigcos sociais, impulsionadas pelas agéncias
internacionais. (MULLER e MESA-LAGO, 2003) Os sistemas previdenciarios latino-
americanos ndo ficaram isentos do novo ambiente reformador, sendo alvos de vérias
mudangas que promoveram ajustes buscando diminuir os déficits financeiros existentes e
adequacao as regras legislativas previdenciarias a nova realidade vivenciada. Trés modelos de
reforma foram adotados na América Latina: o modelo substitutivo prevé a extin¢do do sistema
publico e adocdo de um novo sistema totalmente privado; o modelo misto estabelece um
beneficio minimo pago pela previdéncia publica existente e a suplementacdo atraves do
sistema privado criado pelas reformas; e o modelo paralelo institui a concorréncia entre e
publico e o privado. (MULLER e MESA-LAGO, 2003)

Matijascic (2007) classifica as reformas empreendidas na América Latina em dois
grupos: as reformas estruturais ou paradigmaticas, baseadas nos sistemas de capitalizacdo,
abandonavam, parcial ou totalmente, o pilar publico do sistema previdenciario, cabendo ao
Estado regular as relacdes entre agéncias privadas e trabalhadores e/ou concorrer com 0s
fundos privados. O Chile foi o pioneiro ao extinguir seu sistema estatal de previdéncia social
e adotar a capitalizacdo. O governo Pinochet, em 1891, estabeleceu um sistema privado
compulsério, proibindo novas filiagbes ao sistema publico e determinando o fim das
contribuicdes patronais. O Estado seria responsavel por arcar com 0s custos da transicdo,
financiando os beneficios dos antigos segurados e regulando os fundos privados. Em 1993,
Peru e Colémbia modificam suas regras previdenciérias, inspiradas no modelo chileno, mas
preservando o sistema publico que concorre com as agéncias privadas. (MULLER e MESA-
LAGO, 2003) A Argentina aprovou sua reforma previdenciaria em 1994, sob a discussao e
consenso de um governo democrético, estabelecendo o sistema misto, que associa um regime
de reparticdo simples reformado a um regime de capitalizacdo. (NOGUEIRA, 2008) Entre
1995 e 1997, adotando modelos semelhantes ao chileno, México, El Salvador e Bolivia
reformam seus sistemas. (SOUZA, 2005)

As reformas incrementais ou paramétricas mantiveram o sistema previdenciario pablico,
gerido pelo Estado, através do financiamento de reparticdo simples, mas alteraram as regras
de acesso aos beneficios. A associacdo entre idade minima e tempo de contribuicdo foi a

medida mais observada. Houve a previséo da participagdo da iniciativa privada em muitos
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paises como complementacdo dos beneficios auferidos e filiagdo facultativa. (MATIJASCIC,

2007)

Quadro 2 — Caracteristicas das reformas Paradigmaticas e Paramétricas

Caracteristicas

Paradigmaticas

Paramétricas

Pilar de Capitalizaco e contas

Compulsério para todos 0s

E introduzido em carater

individuais trabalhadores em determinada | complementar.

baixa de renda.
Gestdo de Beneficios | Estatal, mas separado da | Estatal, vinculado ou ndo a
assistencialistas previdéncia. previdéncia.

Fontes de Financiamento

Descontos dos rendimentos dos

segurados

Segurados e Patroes.

Regime de Financiamento

Capitalizacéo

Reparticdo associado ou ndo a

capitalizacéo

Custo de Transi¢do

Pago pelo Estado

Né&o aplicavel.

Fonte: MATIJASCIC, 2007

3.2.2 O Relatério Britto

A “crise” do sistema brasileiro da previdéncia social, vivenciada na década de 1990, foi
impulsionada por dois acontecimentos: em 1991, ocorreu um embate judicial entre
aposentados e pensionistas contra o governo, que reivindicavam reajuste do beneficio igual ao
aumento dado ao salario minimo. Naquele ano, o salario minimo foi elevado em 147% e os
beneficios previdenciarios em 54,6%. O Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu em favor do
governo justificando a impossibilidade do sistema previdenciario arcar com os valores de
reajustes iguais a 147%. Esse episodio foi de tamanha comocdo social que o governo acabou
por conceder o reajuste do beneficio que seria pago de forma parcelada a comecar por 1992.
(SOUZA, 2005) O segundo fator da crise foi a proximidade com o periodo da revisao

constitucional, previsto para 1993.

Nesse contexto, o Congresso Nacional criou, em 1992, uma comisséo especial (CE) com

0 objetivo de estudar o sistema previdenciario brasileiro e propor solugdes para a superacao
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da crise. Para tanto, essa comissdo promoveu audiéncias publicas com representantes do
empresariado, dos trabalhadores, 0rgdos governamentais, técnicos académicos e
pesquisadores do tema. Foram utilizados no diagndstico, documentos do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) e de entidades empresariais. (UGINO, 2011)

O “Relatorio Britto”, como ficou conhecido o documento redigido pela CE, identificou
que a crise da previdéncia era uma crise financeira, administrativa, ética e politica e o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social era incapaz de responder as demandas sociais
existentes e promover soluc@es para a crise. (UGINO, 2011) Em relacdo ao RPPS, o relatério
evidenciou a preocupacdo com as despesas previdenciarias, especialmente 0s gastos com 0s
servidores publicos, que estavam em ascensdo. Além disso, os valores dos beneficios

auferidos no RPPS eram muito superiores aos verificados no RGPS. (SOUZA, 2005)

Foram apresentadas trés proposta, pelo relatério, como possiveis solu¢bes da crise: a
primeira previa a inser¢do dos funcionarios publicos no INSS e a previsdo da previdéncia
complementar para os servidores que recebessem mais de dez salarios minimos; a segunda, a
criacdo de um regime baseado na capitalizacdo e financiado pela Unido e seus servidores. E
por ultimo, a Unido iria arcar com a diferenca entre as receitas arrecadas e as despesas da
previdéncia dos servidores. A primeira alternativa foi considerada a mais adequada para
superar 0 quadro existente. (SOUZA, 2005)

A CE prop6s um conjunto de acdes de curto, médio e logo prazo que objetivavam
promover as condi¢des necessarias para que a reforma da previdéncia acontecesse. Entre as
proposicdes estavam o estabelecimento de um teto para os beneficios pagos pelo sistema e a
previsdo da previdéncia complementar como forma de suplementacdo da renda daqueles que a
ela se filiassem. Reviséo da aposentadoria por tempo de servico e introducédo da idade minima
como critério do acesso ao beneficio. E 0 Reexame da aposentadoria especial. (UGINO,
2011)

Em 1993, iniciou-se o processo de revisdo constitucional, no qual foi instituida uma
comissdo tematica para andlise da previdéncia social. Como resultado, foi apresentada ao
Congresso Nacional uma PEC que contemplava as principais sugestdes contidas no Relatorio
Britto. A PEC previa a unificagdo dos regimes previdencidrios e a “desconstitucionalizagao”
do calculo do valor dos beneficios previdenciarios. O contexto politico vivenciado naquele

ano impediu que a referida revisao ocorresse de forma exitosa.
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3.2.3 Justificativas para a reforma previdenciaria

Vérios argumentos foram apresentados como forma de evidenciar a existéncia de uma
crise fiscal e financeira no sistema brasileiro de previdéncia social justificando a necessidades
das reformas que foram empreendidas. Segundo a corrente pro-reformista, haveria um déficit
financeiro nas contas do sistema previdenciario que no futuro assumiria contornos estruturais,
promovendo a inviabilidade do sistema. Esse quadro pessimista seria resultado das mudangas
demogréficas verificadas a partir da década de 1980 e da gestdo financeira ineficiente dos
regimes. Além disso, existiria uma “injustica” entre 0 RGPS e 0 RPPS que ndo preza pela
isonomia dos assegurados. (MARQUES, BATCH e MENDES, 2003)

Os sistemas previdenciarios, em seu processo de surgimento, apresentam um alto
superavit verificado pela constante entrada de novos contribuintes e pelo baixo custo com
pagamentos de beneficios que se restringem a pensdes por morte e aposentadorias por
invalidez. Na maturidade, quando os contribuintes atingem os requisitos para requerimento da
aposentadoria voluntaria, a relacdo contribuinte/segurado decai vertiginosamente, impactando
negativamente nas contas do sistema. No Brasil, essa tendéncia foi acentuada pelas mudancas
demogréficas resultantes da maior expectativa de vida e diminuicdo das taxas de natalidade.
Somaram-se a esse fendmeno as crises econdmicas vivenciadas no pais na década de 1990, o
que alterou as relagdes no mercado de trabalho, elevando os indices de informalidade.
(MARQUES, BATCH e MENDES, 2003) A formalidade do trabalho esta intrinsecamente
ligada ao balanco financeiro da previdéncia social, a medida que, todo funcionario contratado
através dos regimes celetista ou estatutario sdo contribuintes obrigatorios do sistema. Logo a
informalidade decresce o numero de assegurados pelo regime previdenciario, que por sua vez,

diminui as contribuicdes ao sistema.

A exposicdo de motivos que acompanha a Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC
33/95), apresentada pelo governo em 1995, ndo deixa margens a ambiguidades: os
problemas da previdéncia decorrem da conjuncdo de fatores derivados da
instabilidade macroeconémica com efeitos adversos sobre os niveis de emprego e
renda e sobre o grau de formalizacdo das relagdes de trabalho, que, afinal terminam
por comprometer a principal fonte de contribuicdo do sistema. (ANDRADE, 1999)

Sobre a justificativa dos gastos exagerados para financiamento da previdéncia dos
servidores publicos, foi desenhado um quadro de instabilidade juridica, prevendo o fim da
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possibilidade do Tesouro Nacional arcar com os beneficios previdencirios. Houve um
aumento dos gastos, segundo a Figura 2, na ordem 1% do PIB, entre 1991 e 1995. A mudanca
verificada é resultado, entre outros fatores, da entrada de novos servidores, até aquele
momento, assegurados pelo regime celetista, no RPPS apds a Constituicdo de 1988. Os entes
estatais, principalmente os municipios, perceberam na criacdo do RJU uma possibilidade de
economia, no curto prazo, quanto ao pagamento das aliquotas do INSS e do FGTS. Porém, no
médio e longo prazo, com a maturidade do sistema, 0s gastos previdenciarios se elevaram
significativamente, comprometendo as receitas dos entes. Outra explicacdo para a o déficit é
a concessdo de aposentadorias muito precoces concedidas no RPPS. Em 1995, segundo a
Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada., 31% dos homens e 60% das mulheres se
aposentaram com 55 anos de idade ou menos. (OLIVEIRA, BELTRAO e FERREIRA, 1997)

Figura 2 — Despesas dos RPPS entre 1998 e 2005

GRAFICO 3
Despesas dos regimes proprios de previdéncia
(Em % do PIE}

27

Fonte: MPAS —linizn  ====E5E005 & MUK

Fonte: (CECHIN e CECHIN, 2007, p. 224)

Tabela 1- Distribuicdo Percentual da Idade Média de Aposentadorias dos Civis do Executivo Federal para
aposentadorias Integrais Segundo Faixas Etarias no ano de 1996

Faixa Etaria Masculino Feminino Total
Até 40 1,9 1,5 1,8
41 a 45 2,5 5,2 3,4

46 a 50 10,0 24,7 15,3
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51a55 26,7 28,9 27,5
56 a 60 26,4 19,8 24,0
61 a 65 16,7 2,0 15,0
66a70 10,2 6,0 8,7
Acima de 70 5,6 1,9 4,3
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: OLIVEIRA, BELTRAO e FERREIRA, 1997, p. 25

Segundo Cechin e Cechin (2007), espera-se que regimes previdenciarios promovam a
isonomia entre seus assegurados, caracteristica ndo observada no pais. Ao adotar o0 argumento
da “injusti¢a”, verificamos que, anteriormente as reformas, havia um quadro de diferenciagédo
latente entre os trabalhadores da iniciativa privada e dos servidores publicos. As regras de
calculo do beneficio e seu respectivo reajuste, porcentagem da contribuicdo, forma de
financiamento e regras de elegibilidade para requerimento da aposentadoria sdo algumas das
caracteristicas que diferenciam esses regimes. A aposentadoria especial concedida aos
professores representa outra disting@o entre as categorias profissionais, com menor tempo de
contribuicdo, justificada pelo trabalho realizado ser de suma importancia para o pais e haver
uma desvalorizacdo dos salarios da categoria. A Tabela 2 mostra como 0s gastos com as
aposentadorias e pensdes, per capita, em dezembro de 1996, eram sete vezes maiores com 0
RPPS do que os empreendidos do RGPS. No INSS, verificou o valor médio gasto igual a
R$2.568,38, enquanto o gasto médio com os servidores da Unido foi igual a R$ 19.587, 96.

Com objetivo de superar a “crise da previdéncia”, emergem duas correntes de
pensamento. A primeira propde um regime baseado no modelo chileno, em que a
capitalizacdo seja adotada como forma organizativa e o assegurado seja responsavel por
poupar e garantir seu beneficio previdenciario. A segunda indica a reformulagéo dos critérios
de elegibilidade e financiamento da previdéncia publica, mas sem abandonar o protagonismo
estatal. Ainda dentro da segunda corrente, ndo havia consenso sobre a formacédo de um regime

unico que fosse formado por todos os trabalhadores ou a manutencdo de regimes
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diferenciados entre servidores e trabalhadores da iniciativa privada. (MARQUES, BATCH e
MENDES, 2003)

Tabela 2- Gastos Previdenciarios por regime, em 1996

R$ Bilhdes NUmero de Beneficiarios
INSS 42,6 16.586.267
Inativos e pensionistas da Unido 17,1 872.985*
Inativos e pensionistas de 29,0** 2.000.000**
estados e municipios
Total 88,7 19.459.252

Fonte: OLIVEIRA, BELTRAO e FERREIRA, 1997, p. 24. Obs: * Dados relativos a novembro/1996. ** valores

aproximados. Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI.

Entre os pensadores contréarios a reformas, o déficit da previdéncia social € apontado
como inexistente quando analisado o orcamento da seguridade social, previsto
constitucionalmente, em bloco. (ARAUJO, 2009) O Sistema de Seguridade Social foi criado
com o intuito de garantir a protecdo social a todos os cidaddos brasileiros através de um
orcamento Unico que seria financiado pelas arrecadacdes de contribui¢des, faturamento, lucro,
concursos e prognasticos, e recursos da Unido, estados e municipios. Adotando desse
conceito, ndo haveria razbes para o0 estudo das contas previdenciarias isoladamente, método
recorrente nas justificativas pro-reforma. Discordando do argumento da “injustica”, Marques
(2002) aponta que a diferenciagcdo existente entre funcionarios da iniciativa privada e
servidores publicos ndo estd somente no regime de aposentadoria. O ethos que rege essas
categorias profissionais € diferenciado o que explica a adog&o, por parte do Estado, de direitos

diferentes. Isso ndo significa que o sistema previdenciario ¢ “injusto”.
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3.3 A Emenda Constitucional n°20/98

O governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) encaminhou, em 17 de marc¢o de 1995,
a proposta de emenda constitucional (PEC) n° 33/1995, prevendo alteracbes no sistema
brasileiro de previdéncia social. Essa representou o marco inicial das reformas previdenciarias

legislativas ocorridas no pais ap6s a Constituicdo de 1988. (SOUZA, 2005)

Algumas das proposicOes presentes na PEC n°33/1995 apresentada em 1995 ja estavam
desenhadas e colocadas nas acOes previstas pela CE, presentes no relatorio Britto. A injustica
entre os regimes previdenciarios, RGPS e RPPS, foi apontada no relatério como uma faceta
da crise da previdéncia que deveria ser solucionada com a ado¢do de um regime unico. O fim
da aposentadoria por tempo de servigo era uma caracteristica do sistema que precisava ser
reformada e se inserir a idade minima como critério para concessao do beneficio. Além disso,

foi previsto a previdéncia complementar e o0 reexame da aposentadoria especial.

Assim, o Governo que se iniciou em 1995 encontrou um processo de discussdo de
reforma previdenciaria j& em curso ha alguns anos e o levou adiante a partir da
apresentacdo de uma PEC, que se constituiu, a bem da verdade, em uma versao
aperfeicoada do Relatério Britto e da proposta do Deputado Jobim (PEC apresentada
durante o periodo de revisdo constitucional). (SOUZA, 2005, p. 129)

Para 0 RPPS, a PEC n°33/1995 apresentava como pontos principais da reforma:

Estabelece o regime préprio de previdéncia social como sistema destinado aos
funcionérios publicos. Apesar da afirmagdo de sistema previdencidrio proprio para 0s
servidores publicos, buscou-se a isonomia entre as regras dos diferentes regimes como forma
de superar a “injusti¢a” existente. O governo propde a criacdo de fundos financiados pelas
contribuices dos assegurados. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 2°da PEC 33/95:

Art. 40 da CF/88. Ao servidor da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidos suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime proprio de
previdéncia, na forma da lei complementar prevista no art. 201, que observara os
requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social, e definira
regras de calculo do valor do beneficios.
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§ 5° O dispositivo neste artigo aplica-se aos membros do PODER Judiciario, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Uniao.

§ 9° Aos integrantes das forcas Armadas e seus pensionistas é assegurado regime
previdenciario proprio, custeado mediante contribuicBes dos ativos e inativos, dos
pensionistas e da Unido, obedecidos critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, na forma da lei complementar prevista no art. 201, que devera refletir as
peculiaridades da profissdo militar, inclusive nas situacdes de guerra e definira,
ainda, limites de idade e regras de calculo do valor do beneficio. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)

Introducdo do carater contributivo e do equilibrio financeiro e atuarial do RPPS como
norma constitucional. Essa alteracdo buscava evitar que o sistema previdenciario entrasse em
colapso financeiro, como previsto pelos diagndsticos pessimistas. E necessario que cada
contribuinte reserve parte de sua renda, para garantir a prestacdo do seu beneficio no futuro,
sendo sua contribuicdo proporcional a capacidade financeira do assegurado. O equilibrio
financeiro e atuarial do regime deve ser observado para garantir tranquilidade aos assegurados
que terdo seus beneficios pagos futuramente pelo sistema previdenciario. (BRASIL.
PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 2° da PEC: Art. 40. § 1° O custeio dos beneficios do regime previdenciario
referido neste artigo sera feito mediante contribuices dos servidores publicos ativos
e inativos, bem como dos pensionistas e do respectivo ente estatal, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 1995)

Instituicdo de contribuicéo de inativos e pensionistas. Justifica-se para garantir que 0s
proventos auferidos pelas aposentadorias e pensdes ndo ultrapassem os valores verificados na
atividade. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 2° da PEC: Art. 40. § 1° O custeio dos beneficios do regime previdenciario
referido neste artigo sera feito mediante contribuicdes dos servidores publicos ativos
e inativos, bem como dos pensionistas e do respectivo ente estatal, observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 1995)

Estabelece o fim da Paridade como forma de reajuste dos beneficios. O beneficio dos
servidores publicos deveria ser reajustado através de indices de precos que lhe garantam a

preservacdo do valor real, como verificado no RGPS, mas desvinculando-se das garantias dos
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ativos. Essa medida visa garantir a isonomia entre os regimes. (BRASIL. PRESEDENCIA
DA REPUBLICA, 1997)

Art. 2°da PEC: Art. 40. § 2°A lei estabelecera regra de reajustamento dos beneficios
para preservar o seu valor real. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)

Art. 9° da PEC: VII — As aposentadorias e pensdes no ambito da administraco
direta, autarquica e fundacional, dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios serdo ajustados para preservar-lhe o valor real, conforme
critérios definidos em lei, sendo vedada a extensdo aos inativos e pensionistas de
quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em
atividade, inclusive quando decorrentes de transformacdo ou reclassificagdo do
cargo ou funcdo em que se deu a aposentadoria ou de que resultou a pensdo, nao se
podendo evocar direito adquirido, nesse caso; (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995)

Veda a acumulacdo de cargos publicos, bem como, da percepcdo de mais de um
beneficio previdenciario, salvo as exce¢des constitucionais. A existéncia dos “supersalarios”
na administracdo publica, advindos de servidores aposentados que ingressavam novamente no
servico publico, causava distorcdes no RPPS. Por isso, seria necessario introduzir regras de
vedacdo de acumulagio de cargos. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 2°da PEC: Art. 37 § 7° E vedada a percepcdo simultanea de rendimentos de
aposentadoria com a remuneracao de cargo, emprego ou fungdo publica, ressalvados
0s cargos mencionados do inciso XV1 deste artigo.

Art. 40. § 3°E vedada a percepgdo de mais de uma aposentadoria & conta do regime
de previdéncia previsto neste artigo, bem como sua acumulagdo com a aposentadoria
de que trata o art. 201, ressalvados os cargos mencionados no art. 37, inciso XVI.
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)

Estabelecimento de critérios para requerimento do beneficio da aposentadoria de idade
minima e tempo de contribuicdo e servico publico. A aposentadoria é compreendida como um
seguro que visa garantir renda ao trabalhador ou aos seus dependentes quando ha perda da
capacidade laboral, permanente ou temporaria. No Brasil, no entanto, se diagnosticou um
quadro em que o beneficio previdenciario era utilizado como complementacdo da renda. O
servidor, ao se aposentar em idade ativa, retornava ao mercado de trabalho. Assim, essa
medida buscava introduzir, no sistema previdenciario brasileiro, regras que postergassem a

idade da aposentadoria, revertendo esse quadro apresentado.
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A concessdo de aposentadoria por tempo de servigo cria a “solidariedade invertida” em
que os mais pobres financiam os beneficios dos mais ricos. Os assegurados que se beneficiam
da aposentadoria por tempo de servico sdo aqueles que possuem carreiras estaveis de trabalho
e maiores niveis de renda. Para os demais, que possuem dificuldades de inser¢do no mercado
de trabalho e permanecem na informalidade, esse beneficio era auferido em idades mais
avancadas. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 9° Até que a sua matéria seja disciplinada pela lei complementar prevista no art.
201 da Constituicdo, com as alteragdes feitas por esta Emenda, vigorardo as
seguintes disposi¢oes:

I- o servidor civil, os membros do judiciéario, ao Ministério Publico e do Tribunal de
Contas da Unido serdo aposentados:

a) Por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de
acidente em servico, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel,
especificadas em lei, e proporcionais nos demais casos;

b) Compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao
tempo de servico;

¢) Voluntariamente:

1. Aos trinta e cinco anos de servico, se homem, e aos trinta, se mulher, com
proventos integrais;

2. Aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com
proventos proporcionais ao tempo de servigo.

I1- Aos membros do Poder Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas
da Unido, aplica-se o dispositivo nas alineas “b” e “c” do inciso anterior apds, pelo
menos, cinco anos de exercicio efetivo no cargo; (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995)

Extingdo da aposentadoria especial do professor. Os professores ndo sdo uma categoria
profissional diferenciada das demais, muito menos, possuem jornada de trabalho mais
exaustiva. Sua profissdo ndo oferece risco inerente a salde do trabalhador. Por isso, ndo se
justifica conceder a essa beneficio diferenciado. Argumenta-se que a aposentadoria especial
seria a uma recompensa garantida, principalmente, para os professores do ensino primario que
recebem baixos salarios em relacdo a importancia do trabalho desenvolvido. A aposentadoria
ndo pode ser vista como uma premiacdo. S0 necessarias outras medidas para reverter o
quadro evidenciado. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)
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Art. 10° Ficam extintas a aposentadoria proporcional por tempo de servico, bem
como a aposentadoria especial do professor. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995)

Fim da contagem de tempo ficticio para efeito de recebimento do beneficio
previdenciario. Esse € um beneficio que reforca o argumento da injustica, ja que os filiados ao
RGPS ndo observam esse direito, e permite aposentadorias muito precoces, agravando o
déficit financeiro do regime proprio. (BRASIL. PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 9° da PEC: X — é permitido apenas a contagem pra e simples de tempo de
servigo para qualquer efeito legal. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
1995)

Estabelecimento de previdéncia complementar. Em sua previsdo na PEC, a
previdéncia complementar seria assegurada para o0 RGPS. Porém compreendendo que a
legislacdo do RGPS deveria ser aplicada ao RPPS no que coubesse e que 0 inciso primeiro
previa contribuicdo da administracdo direta, autarquias e fundacdes, compreende-se que
haveria a previsdo de previdéncia complementar para os servidores publicos seguindo as
mesmas regras verificadas para os trabalhadores da iniciativa privada. (BRASIL.
PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997)

Art. 202. Para a complementacdo das prestacdes do regime geral de previdéncia
social, sera facultada a adesdo do segurado a regime de previdéncia complementar,
organizado conforme critérios fixados em lei complementar.

§ 1° A participagdo, a qualquer titulo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
municipios, de suas autarquias fundacdes, empresas publicas e sociedade de
economia mista no custeio dos respectivos planos de previdéncia complementar ndo
poderd exceder a participacido dos segurados. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995)

Estabelecimento de regras de transigcéo. As regras de transi¢do séo estabelecidas como

forma de assegurar a seguranca juridica e o direito adquirido.

Art. 12 — Fica assegurado o direito a aposentadoria e pensdo nas condicGes previstas
na legislacdo vigente a data da promulgacdo desta Emenda, somente para aqueles
que estejam em gozo do beneficio ou que nessa data tenha cumprido os requisitos
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para obté-lo, aplicando-se-lhes, ainda, o dispositivo no inciso VII art. 99 desta
Emenda. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)

O processo de tramitacdo da PEC no Congresso Nacional foi conturbado, envolvendo
varios atores, como a midia e o Supremo Tribunal Federal (STF). Dois aspectos sdo
considerados por Souza (2005) como fundamentais para se compreender 0s motivos que
levaram as mudancas na proposta original: os aspectos procedimentais, referentes as
exigéncias extraordinarias para aprovacao de PEC, como o quorum qualificado e a votagdo

nominal, e aspectos substantivos, a matéria previdenciéria.

Durante o tempo de tramitacdo da matéria, o governo publicou documentos que evidenciam sua posicao a favor
evidenciam sua posi¢do a favor da alteracdo do regime proprio de previdéncia dos servidores publicos. O Plano
publicos. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho Estatal, elaborado em 1995, tinha como objetivos propor
objetivos propor diretrizes para a reforma da administragdo publica, tornando-a moderna e racional, através da
racional, através da adogio de preceitos do gerencialismo. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)
REPUBLICA, 1995) Em relagéo a previdéncia do funcionalismo publico, o plano identificou um gasto crescente
um gasto crescente com o0s beneficios dos inativos e pensionistas, comprometendo as receitas disponiveis da
disponiveis da Unido. A

Tabela 3 evidencia o crescente gasto com os inativos e pensionistas no periodo de 1991 a
1996. O sistema previdenciario brasileiro foi considerado injusto, a medida que pagava aos
servidores publicos beneficios muito acima dos auferidos pelos trabalhadores da iniciativa
privada e ofereceria aposentadorias sem perda da capacidade laboral. A observancia do
principio contributivo e o estabelecimento de idade minima foram considerados 0s pontos
principais a serem contemplados pela reforma. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
1995)

Tabela 3 — Despesa com Pessoal da Unido em bilhes de reais entre 1991 e 1996

Média 91/93 1994 1995* 1996*
Ativos 14,1 18,1 22,2 242
Inativos/Pensionistas 6,2 10,2 12,8 16,3

Total 20,3 28,3 35,0 40,5
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Fonte: BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995 obs: (*) valores estimados.

Percebendo a importancia da opinido publica para a aprovacao da reforma previdenciaria,
em 1997, o Ministério da Previdéncia Social lan¢a o livro “Por que reformar a previdéncia? —
Livro Branco da Previdéncia Social”, trabalho que reuniu diagnosticos da previdéncia e
experiéncias de outros paises. (SOUZA, 2005) O estudo enfatizava que a previdéncia se
institui sob a forma de seguro que garante proventos quando ha perda de capacidade de
trabalho, principalmente ligada a velhice. Ao contrario, o que se verificava no pais é uso do
beneficio previdenciario como complemento a renda. Segundo o documento, o caréater
contributivo e universal do sistema deve sempre ser observado. (BRASIL. PRESEDENCIA
DA REPUBLICA, 1997) O Regime Proprio de Previdéncia Social foi apontado como
responsavel pelas maiores distor¢cGes no sistema. A categoria ndo observava o principio da
contributividade e recebia beneficios com maiores valores dos auferidos no regime celetista.
Associa-se a esse quadro, o uso de tempo ficticio para a aposentadoria. O Livro Branco
aponta as principais mudancas propostas pelo governo para o regime previdenciario. Para o
RPPS, buscava-se a introducdo no principio contributivo a todos os servidores publicos e
estabelecimento de idade minima. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

O aumento dos gastos com o pagamento de pessoal ativo e inativo aponta para a
insolvéncia da maioria dos tesouros estaduais no curto prazo. Tais despesas reduzem
0 espago para 0s investimentos necessarios em infraestrutura, saneamento bésico,
educagdo, salde, habitacdo e seguranca (BRASIL. PRESEDENCIA DA
REPUBLICA, 1997)

A EC n"20/98 introduziu as seguintes mudangas para o RPPS:

Estabelece o regime préprio de previdéncia social como sistema destinado aos

funcionarios publicos.

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Art. 42 § 3° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensdo, as
normas constantes do art. 40 (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art73§3
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A paridade é reafirmada como forma de reajuste do beneficio.

“Art. 42. § 3° - Os proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessao,
serdo calculados com base na remuneragdo do servidor no cargo efetivo em que se
der a aposentadoria e, na forma da lei, corresponderao a totalidade da remuneragéo.”
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Art. 42 § 8° - Observado o disposto no art. 37, XI, os proventos de aposentadoria e
as pensdes serdo revistos na mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se
modificar a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos
aposentados e aos pensionistas quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente
concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformacéo ou reclassificacdo do cargo ou funcdo em que se deu a aposentadoria
ou que serviu de referéncia para a concessao da pensdo, na forma da lei (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Foi proibida a acumulacdo simultaneamente de cargo, emprego ou funcdo publica,

salvo as excec¢0es introduzidas pela constituicao.

Art. 42. § 10 - E vedada a percepcgdo simultanea de proventos de aposentadoria
decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com a remuneracgao de cargo, emprego
ou funcgdo publica, ressalvados os cargos acumuléveis na forma desta Constituicdo,
0s cargos eletivos e os cargos em comissdo declarados em lei de livre nomeagdo e
exoneracdo. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Estabelecimento de critérios para requerimento do beneficio da aposentadoria de idade

minima e tempo de contribui¢do e servigo publico

Art. 40 - 8 1° - Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que trata
este artigo serdo aposentados, calculados os seus proventos a partir dos valores
fixados na forma do § 3°:

I - por invalidez permanente, sendo 0s proventos proporcionais ao tempo de
contribuicdo, exceto se decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou
doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei;

Il - compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao
tempo de contribuicg&o;

Il - voluntariamente, desde que cumprido tempo minimo de dez anos de efetivo
exercicio no servi¢o publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dard a
aposentadoria, observadas as seguintes condi¢des:

a) sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuicdo, se homem, e cinqiienta e
cinco anos de idade e trinta de contribuicdo, se mulher;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37§10
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40

49

b) sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher,
com proventos proporcionais ao tempo de contribuicao. (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 1998)

Carater contributivo do regime e introducdo do principio de equilibrio financeiro e

atuarial

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Estabelecimento de restricdo ao valor no beneficio igual ao valor da remuneracdo do

servidor.

Art.40 8 2° - Os proventos de aposentadoria e as pensBes, por ocasido de sua
concessdo, ndo poderdo exceder a remuneracdo do respectivo servidor, no cargo
efetivo em que se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concesséo
da pensio (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Fim da aposentadoria especial para os professores universitarios e estabelecimento de

regras diferenciadas para os professores do ensino fundamental e médio

Art. 40 § 5° - Os requisitos de idade e de tempo de contribuic¢do serdo reduzidos em
cinco anos, em relagdo ao disposto no § 1°, 111, "a", para o professor que comprove
exclusivamente tempo de efetivo exercicio das fun¢fes de magistério na educacédo
infantil e no ensino fundamental e médio (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1998)

Fim do uso do tempo ficticio para concessao do beneficio previdenciario.

Art. 40 § 10 - A lei ndo podera estabelecer qualquer forma de contagem de tempo de
contribuicdo ficticio (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Estabelecimento de previdéncia complementar para os servidores publicos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art40
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Art. 40 - 8 14 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que
instituam regime de previdéncia complementar para 0s seus respectivos servidores
titulares de cargo efetivo, poderéo fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a
serem concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido
para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

§ 15 - Observado o disposto no art. 202, lei complementar dispora sobre as normas
gerais para a instituicdo de regime de previdéncia complementar pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, para atender aos seus respectivos servidores
titulares de cargo efetivo.

§ 16 - Somente mediante sua prévia e expressa opgdo, o disposto nos 8§ 14 e 15
poderé ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico publico até a data da
publicacdo do ato de instituicdo do correspondente regime de previdéncia
complementar. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1998)

Para aplica¢do da nova legislagdo aprovada através da EC n° 20/98, os contribuintes do
RPPS foram classificados em trés grupos: O primeiro (grupo-1) era composto pelos
trabalhadores que ja tinham observado todos os requisitos para o recebimento do beneficio
previdenciario. No segundo grupo (grupo-2) se inseriram os que compunham o RPPS, mas
ndo tinham cumprido os requisitos para a obtencdo do beneficio. O terceiro (grupo-3) era
formado pelos trabalhadores que ainda iriam se filiar a um dos regimes. Para os integrantes do
grupo-1, seriam aplicadas as regras existentes anteriormente a emenda. Para o grupo-2 foram

estabelecidas regras de transicao e para o grupo-3 passam a vigorar a legislacdo aprovada

A nova legislacdo da previdéncia social, aprovada somente em 1998, apresentava
alteracdes em relacdo ao texto inicial. A contribuicdo de ativos e inativos foi a principal
proposta presente na PEC ndo aprovada pelo Congresso Nacional. Sua previsdo buscou
garantir que os beneficios auferidos na inatividade fossem menores dos salarios dos
servidores ativos. Como célculo do beneficio era a integralidade, ao passar para a inatividade,
0 servidor recebia o valor do seu salario acrescido da contribuicdo previdenciaria que nao
mais seria paga. Assim, existia um incentivo implicito para a aposentagdo. (BRASIL.
PRESEDENCIA DA REPUBLICA, 1997) Outras proposicdes da PEC n°33/1995 rejeitadas
pelo Congresso foram o estabelecimento da paridade como forma de reajuste dos beneficios
auferidos e a aposentadoria especial concedida para o professor da educagdo infantil,
fundamental e médio. As propostas aprovadas foram: o carater contributivo do regime, a
observancia do principio financeiro e atuarial, vedacdo de acumulacéo de cargos, vedagéo de
beneficio com valores maiores que a remuneracdo do servidor, fim da contagem de tempo

ficticio e estabelecimento da previdéncia complementar.



o1



52

3.4 A Emenda Constitucional n°41/03

3.4.1 Justificativas para a reforma previdenciaria

A segunda geracdo de reformas da previdéncia social aconteceu no primeiro ano de
governo Lula. (SOUZA, 2005) A EC n° 20/98 inseriu modifica¢cbes importantes no
ordenamento juridico da previdéncia social do funcionalismo puablico. Apesar disso, ao
assumir o governo em 2003, o novo presidente compreendeu que os resultados alcangcados
pela primeira geracdo de reformas foram insuficientes para atingir os objetivos propostos de
superar o déficit financeiro, a injustica entre os trabalhadores assegurados por diferentes
regimes, atenuar as consequéncias provocadas pelas mudancas demograficas, e instituir uma
gestdo mais eficiente. Era necessaria a edi¢cdo de uma nova proposta de emenda que fosse
capaz de superar os problemas persistentes no RPPS. (BRASIL. MINISTERIO DA
PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL, 2003)

Apesar das importantes modificacGes promovidas pela Reforma da Previdéncia e da
efetivacdo de vérias medidas em todas as esferas de governo, outros pardmetros
ainda necessitam ser alterados com o propdsito de aperfeicoar o regime de
previdéncia dos servidores publicos. (BRASIL. MINISTERIO DA PREVIDENCIA
E ASSISTENCIA SOCIAL, 2003)

Segundo a exposi¢do de motivos, documento encaminhado pelo governo em conjunto
com a PEC n° 40/2003, as regras previdencidrias do RPPS estimulavam a aposentadoria
precoce, pois ao se aposentar o servidor auferia um acréscimo a sua renda, oriundo do nédo
pagamento da contribuicdo previdenciaria. 1sso promove um sistema injusto que concede
aposentadoria aos trabalhadores em plena atividade laboral. Outra distor¢do do RPPS seria a
inexisténcia de relagdo entre o valor do beneficio e as contribuicdes do assegurado. Além
disso, a concessdo de pensdes correspondentes a 100% da remuneracdo do servidor, sem
avaliacdo da situacdo econdmica do dependente, ndo guarda relacdo com as préaticas
verificadas em nenhum outro pais. Esse conjunto de fatores motivou o desequilibrio
financeiro e atuarial do regime imprimindo aos governos a necessidade de financiar os déficits

existentes. Esse quadro impediria a aplicagdo de recursos em outras politicas publicas que
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visam sanar as deficiéncias da sociedade brasileira, como a erradicagdo da pobreza e o
desenvolvimento social. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

O argumento da injustica retorna na PEC n° 40/2003, ndo mais comparando apenas 0S
regimes previdenciarios, mas todo o sistema de politicas sociais brasileiro. Em 2002, as trés
esferas de governo aplicaram no RPPS o montante de 39,1 bilhdes de reais o que beneficiou
2,5 milhGes de servidores. Enquanto isso, a dotacdo do Ministério da Salde para 0 mesmo ano

foi de 28,5 bilhdes de reais e do Ministério da Educacdo 17,4 bilhGes de reais.

A medida que se destinam cada vez mais recursos para o sistema de previdéncia dos
servidores publicos, dada a premente caréncia de recursos publicos em areas vitais
para o pais, seguramente outras areas, ndo menos importantes, ficam a descoberto.
Dai a necessidade de se adequar as atuais regras de acesso a beneficios dos
servidores, de forma a se alcancar uma situacdo de maior justica social. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003, p. 12)

Outro aspecto apontado pelo governo como relevante é a proporcao existente entre ativos
e inativos e pensionistas. Dado que o RPPS é baseado no modelo de reparticdo simples, o
equilibrio do sistema depende da capacidade dos atuais contribuintes de financiarem os
beneficios dos assegurados. O governo FHC implementou uma série de mudancas estruturais
na administracdo publica que envolveram, entre outras a¢des, a diminuicdo da maquina. 1sso
implicou na reducdo do nimero de servidores ativos e 0 aumento das aposentadorias, o que
comprometeu o equilibrio financeiro e atuarial do RPPS. Enquanto em 1991 existiam dois
trabalhadores ativos para cada inativo e pensionista, essa relacdo decaiu de um para um em
1998.

3.4.2 A Proposta de Emenda Constitucional

No mesmo dia de sua posse (01/01/03), o presidente criou o Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), 6rgdo de assessoramento da presidéncia que
deveria analisar e avaliar propostas sobre politicas publicas e reformas de desenvolvimento
econdmico e social. A realizagdo da reforma da previdéncia social seria a primeira agéo a ser
discutida e desenvolvida no ambito do conselho. (SOUZA, 2005)

A “Carta de Brasilia”, documento apresentado em 21 e 22 de fevereiro de 2003,

resultante da reunido entre governo federal, os governadores dos vinte e seis estados e do
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Distrito Federal, apontava a reforma da previdéncia social como necesséria para a retomada
do crescimento econémico do pais e 0 RPPS sendo principal alvo das mudancgas a serem
empreendidas. A carta propunha a edi¢do de uma emenda a constituicdo alterando as regras de
concessdo de beneficios para os servidores, quanto a idade minima exigida e tempo de
permanéncia no cargo, e as regras para recebimento de pensbes e a adocdo de teto
remuneratério. (SOUZA, 2005)

Imerso nesse contexto, a PEC n° 40/2003 é apresenta ao Congresso Nacional em
30/04/2003, tendo sua elaboracéo feita pela Secretaria de Previdéncia Social com o apoio do
Conselho Nacional de Dirigentes dos Regimes de Previdéncia Social. As transformacoes
propostas se concentram no campo dos RPPS. O governo compreendeu que a primeira
geracdo de reformas foi insuficiente para garantir ao RGPS sustentabilidade e era necessario
nesse momento que as distorcGes existentes do regime dos servidores fossem corrigidas.
(SOUZA, 2005)

Trata-se de avancar no sentido da convergéncia de regras entre os regimes de
previdéncia atualmente existentes, aplicando-se aos servidores publicos, no que for
possivel, requisitos e critérios mais préoximos dos exigidos para os trabalhadores do
setor privado. Com este vetor, busca-se tornar a Previdéncia Social mais equanime,
socialmente mais justa e viavel financeira e atuarialmente para o longo prazo. Esta
convergéncia de regras proposta na Emenda Constitucional em anexo, que inclui a
criacdo de um teto comum de beneficios e contribui¢Bes para os segurados futuros
dos diversos regimes previdenciarios existentes no Brasil, sera um passo decisivo na
direcdo em que aponta o Programa de Governo de Vossa Exceléncia citado mais
acima. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

As principais mudangas previstas pela PEC n°40/2003 para o RPPS:

Estabelecimento de Teto Remuneratério. O estabelecimento do teto remuneratério
nacional ndo é uma matéria previdenciaria, mas se justifica por impactar diretamente as
contas do RPPS. Ele se coloca como uma legislacdo de cunho moral e ético ja que é
inconcebivel em um pais onde existem cidaddos abaixo da linha da pobreza conceber que seus
servidores publicos recebam remuneracbes exorbitantes. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Art. 1°- A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

Art.37 XI - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos
pUblicos da administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
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qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou ndo,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder
0 subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
aplicando-se como limite, nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do
Governador, e, nos Municipios, o do Prefeito, se inferiores. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995)

Fim da integralidade como forma de calculo do beneficio. N&o se pode conceber um
sistema previdenciario em que o beneficio auferido ndo possui nenhuma relacdo com o
historico contributivo do assegurado. Esse é principio formador da previdéncia social. Esse
mecanismo buscava garantir maior isonomia entre 0s regimes, ja que o célculo através do
histérico contributivo é observado pelo RGPS. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2003)

Art. 1°da PEC: Art. 40 - § 3° Para o céalculo dos proventos de aposentadoria, por
ocasido da sua concessao, serdo consideradas as remunerag0es utilizadas como base
para as contribuicdes recolhidas aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo
e o art. 201, na forma da lei. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Novo célculo da pensdo por morte. O beneficio da pensdo deveria ser concedido em
caso de falecimento em que haja dependéncia econdmica por parte dos familiares do servidor.
O sistema previdenciario brasileiro, no entanto, ndo observa as duas condicionantes inerentes
ao beneficio. Quando se garante a integralidade dos proventos aos dependentes a reposicdo
per capita é maior do que a observada anteriormente ao fato gerador do beneficio. Além disso,
a pensdo € vitalicia e ndo examina a situagdo econémica dos dependentes do servidor,
concedendo o beneficio, em alguns casos, a conjuges muito jovens que poderiam se inserir do
mercado de trabalho. A pensdo ainda pode ser acumulada com outros beneficios
previdenciarios, contrariando a condicionante de dependéncia econémica. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Art. 17 Art. 40 da CR- § 7° Lei disporéa sobre os critérios de concessdo do beneficio
de pensdo por morte, que sera de até setenta por cento do valor dos proventos do
servidor falecido, observado o disposto nos §§ 2° e 3°. (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2003)
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Fim da Paridade como forma de reajuste do beneficio. Essa medida buscava a
isonomia entre os regimes. O beneficio auferido pelo RPPS seria reajustado da mesma forma
do RGPS, preservando seu valor real. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Art. 1% Art. 40 da CR- § 8° E assegurado o reajustamento dos beneficios para
preservar-lhes, em carater permanente, o valor real, conforme critérios estabelecidos
em lei.

Art. 8° - § 1° O célculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua
concessdo, considerard as remuneracfes do servidor que serviram de base para as
contribuigdes efetuadas aos regimes de previdéncia de que tratam os arts. 40 e 201
da Constituicio Federal, na forma da lei. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Estabelecimento do regime de previdéncia complementar através de lei ordinaria. A
principal justificativa para alteracdo da exigéncia de lei complementar para instituicdo da
previdéncia complementar para os servidores publicos para lei ordinaria é a regulamentacédo
da matéria esta explicita no art. 212° da CF/88. Nao ¢é necessario que cada ente se manifeste
guando a regulamentacdo de seu plano de previdéncia. Essa medida também garante isonomia
aos planos existentes. A exigéncia de planos na modalidade contribuicdo definida visa
impedir que o poder publico financie possiveis déficits dos mesmos. Além disso, caso o ente
institua seu regime complementar, o teto do RGPS pode ser adotado para as contribuicGes e
respectivos pagamentos de beneficios auferidos no RPPS. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Art. 1% Art. 40 CR- § 14° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir, por iniciativa do respectivo Poder Executivo, regime de
previdéncia complementar para seu servidores, na forma da lei, observado o
disposto no art. 202.

§ 15. O limite previsto para os beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201 somente podera ser aplicado ao valor das aposentadorias e
pensdes a serem concedidas pelo regime de que trata este artigo apos a instituicao do
regime de previdéncia de que trata o § 14. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Contribuigdo de Inativos e Pensionistas. A contribui¢do de inativos e pensionistas é
legitima ao passo que o sistema previdenciario possui carater solidario, no qual todos seus
integrantes sdo responsaveis por financia-lo. Como h& um déficit provocado, em parte, pela

ndo existéncia de contribuicdo dos servidores que atualmente encontram-se na inatividade,
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comprometendo a viabilidade do RPPS, todos seus integrantes sdo responsabilizados,
inclusive essa categoria. Associa-se a esse argumento, a observancia do principio da
integralidade que permite o servidor se aposentar com sua renda aumentada, pois seu
beneficio seria igual a ultima remuneracdo acrescida da contribuicdo previdenciaria,
estimulando as aposentadorias precoces. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Art. 1°: Art. 40 da CR - § 18. Incidird contribuicdo sobre os proventos de
aposentadoria e pensbes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem
o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201 .

Art. 5° Os servidores inativos e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios em gozo de beneficios na data de promulgacdo desta
Emenda, bem como os alcancados pelo disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o
custeio do regime de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal com percentual igual
ao estabelecido para os servidores titulares de cargos efetivos.

Pardgrafo Unico. A contribuicdo previdenciaria a que se refere o caput incidird
apenas sobre a parcela dos proventos que supere o limite de isencdo do imposto
previsto no art. 153, I1I, da Constituicio Federal. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Estabelecimento de contribuicdo minima ao RPPS pelos servidores estaduais e
municipais. Esse mecanismo visa assegurar que estados e municipios também observem o
principio de equilibrio financeiro e atuarial. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2003)

Art. 17 Art. 149 da CR - § 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior
a contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Vedacdo de criacdo de mais de um RPPS por ente ou unidade gestora. Essa alteracdo
da norma buscava diminuir os custos necessarios para a administracdo dos regimes, bem
como aumentar a transparéncia perante os cidaddos. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Art. 7° Fica vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social
para os servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de uma unidade gestora do
respectivo regime em cada ente estatal, ressalvado o disposto nos incisos IX e X do
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art. 142 da Constituicio Federal. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2003)

Criagdo do abono de permanéncia. Regra que incentivava o servidor publico que
desfruta de plena capacidade laboral, mas que completou os requisitos exigidos para a
aposentadoria, a continuar em atividade, tendo sua renda acrescida em valor igual a
contribuicdo previdenciaria. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Art. 2% Art. 8°da EC n°20/98 - § 5° O servidor de que trata este artigo, que tenha
completado as exigéncias para aposentadoria voluntaria estabelecidas no caput, e
que opte por permanecer em atividade, fara jus a um abono de permanéncia
equivalente ao valor da sua contribuicdo previdenciaria até completar as exigéncias
para aposentadoria compulséria contidas no art. 40, § 1° , Il, da Constituicao
Federal. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Regras de Transicdo. Essa medida visa garantir o direito adquirido e a estabilidade

juridica.

Art. 3° E assegurada a concessdo de aposentadoria e pensdo, a qualquer tempo, aos
servidores publicos titulares de cargos efetivos, bem como aos seus dependentes
que, até a data da publicagdo desta Emenda, tenham cumprido os requisitos para
obtencdo desses beneficios, com base nos critérios da legislagéo entdo vigente.

§ 1° O servidor de que trata este artigo, que tenha completado as exigéncias para
aposentadoria voluntaria estabelecidas no art. 40, § 1°, III, “a”, da Constituigdo
Federal, e que opte por permanecer em atividade, fard jus a um abono de
permanéncia equivalente ao valor da sua contribui¢do previdenciaria até completar
as exigéncias para aposentadoria compulséria contidas no art. 40, § 1° , I, da
Constituicao Federal.

§ 2° Os proventos da aposentadoria a ser concedida aos servidores publicos referidos
no caput, em termos integrais ou proporcionais ao tempo de servico ja exercido até a
data de publicacdo desta Emenda, bem como as pensdes de seus dependentes, serdo
calculadas de acordo com a legislagdo em vigor a época em que foram atendidas as
prescricBes nela estabelecidas para a concessdo destes beneficios ou nas condicdes
da legislacdo vigente. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

As proposicdes de reforma do RPPS presentes em 1995 foram totalmente retomadas pela
PEC n°40/2003. Os pontos ja aprovados foram refirmados, evidenciando a posic¢ao favoravel
do governo atual em relacdo as mudancas introduzidas na primeira geracao de reformas. Além
disso, as propostas anteriormente rejeitadas (contribuicdo dos inativos e pensionistas e o fim
da paridade como forma de reajuste dos beneficios) sdo incluidas na nova PEC n° 40/2003,
acdo que possibilitou a retomada do debate em torno dessas questbes. As proposicoes
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inovadoras inseridas pelo governo Lula foram o teto remuneratorio, o fim da integralidade
como forma de célculo do beneficio, novo célculo de pensdo por morte, estabelecimento de
unico regime préprio por ente da federacdo, bem como a unicidade da unidade gestora e

criagdo do abono de permanéncia.

O governo Lula também publica o “Livro Branco da Previdéncia Social” com o intuito
de divulgar para a sociedade as pretensdes e alternativas verificadas como possiveis para a
reforma do sistema previdenciario. As alteracdes introduzidas em 1998 trouxeram impactos
importantes para o RGPS, ao introduzir o “tempo de contribui¢do” para requerimento da
aposentadoria voluntéria e diminuir a concessdo de beneficios por “tempo de servigo”. Outro
avanco da reforma do governo FHC foi o estabelecimento do principio contributivo e do
equilibrio financeiro e atuarial. Porém ainda sdo necessarias mudancas, principalmente no
RPPS, para que a equidade do sistema previdencidrio seja alcancada. A instituicdo da
previdéncia complementar com a adogdo do teto remuneratdrio do RGPS deve ser medida
tomada por todos os entes. Essa media deve ser associada ao fim da paridade como forma de
reajustamento dos beneficios. Além disso, a taxacdo de inativos e pensionistas é fundamental
para que o equilibrio atuarial seja alcancado. (BRASIL. MINISTERIO DA PREVIDENCIA E
ASSISTENCIA SOCIAL, 2003)

Na tramitacdo da PEC n° 40/2003, o governo ndo sofreu nenhuma perda em votacoes
consideradas importantes, aprovando a emenda rapidamente. (MELO e ANASTASIA, 2005)
A taxacdo dos inativos e a regulamentacdo do teto remuneratorio foram os pontos mais
debatidos no &mbito da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) da Camara dos Deputados.
O estabelecimento do teto apresentou resisténcia principalmente dos servidores estaduais do
poder Judiciario. No Senado, a estratégia utilizada pelo executivo para acelerar o processo de
tramitacdo e permitir a aprovacdo da PEC n° 40/2003 naquele ano foi o compromisso
assumido de tramitar a “PEC paralela” com as proposi¢des daquela casa que ndo tinham sido

contempladas.

A PEC paralela (PEC n° 77/03), como ficou conhecida a nova emenda a constitui¢éo
proposta pelos senadores, foi apresentada durante o processo de aprovacdo da PEC da reforma
previdenciaria (PEC n°67/2003) pelo senador Tido Viana. As principais alteracdes propostas
foram: (1) a autorizagéo para que os governadores modifiquem do subteto dos servidores do

executivo estadual, (2) definicdo de regras gerais para a constituicdo das unidades gestoras,
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(3) manutencéo da paridade plena em substituicdo a paridade condicionada, (4) criagdo de
regras diferenciadas para ambos os regimes, RPPS e RGPS, para trabalhadores portadores de
deficiéncias ou em condicdes de trabalho que coloquem em risco a saude, (5) extensao para as
donas de casa e trabalhadores autbnomos o sistema especial de inclusao previdenciaria, criado
para atender a populacdo de baixa renda, (6) modificacbes nas regras de concessdo de
aposentadoria voluntéria que seria concedida, sob o instituto da paridade, aos trinta e cinco
anos de contribuicdo para homens e aos trinta anos de contribuicdo para as mulheres, apos
vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servi¢o publico, quinze anos na carreira e cinco

anos no cargo.

3.4.3 A Emenda Constitucional

Apds a aprovacdo da PEC, as mudancas introduzidas foram:

Estabelecimento de Teto Remuneratério.

Art. 1 Art. 37 - XI - a remuneracéo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, dos membros
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os
proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou
ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderao
exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no
Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no &mbito do Poder Executivo, o
subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no &mbito do Poder Legislativo e o
subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos
membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos.
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Fim da Integralidade como forma de calculo do beneficio. A lei n°10.887 de junho de
2004 regulamentou o calculo do valor do beneficio auferido pelos servidores em
conformidade com o historico contributivo, prevendo a média aritmética simples de 80% das
maiores remunerag0es recebidas, contadas a partir de julho de 1994 e utilizadas para base de
contribuigéo, considerando o RGPS e 0 RPPS. (SOUZA, 2005)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37xi.
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Art. 1 Art. 40 - § 3° Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da
sua concessdo, serdo consideradas as remuneracdes utilizadas como base para as
contribui¢des do servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o
art. 201, na forma da lei. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Novo célculo da penséo por morte

Art. 1 8§ 7° Lei disporéa sobre a concessdo do beneficio de pensdo por morte, que sera
igual:

| - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, até o limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o
art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela excedente a este limite, caso
aposentado a data do 6bito; ou

Il - ao valor da totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se
deu o falecimento, até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento da
parcela excedente a este limite, caso em atividade na data do ébito. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Fim da Paridade como forma de reajuste dos beneficios

Art. 1 Art. 40 - § 8° E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-
Ihes, em carater permanente, o valor real, conforme critérios estabelecidos em lei.
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Previsdo do regime de previdéncia complementar

Art. 40 - 8 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto
no art. 202 e seus pardgrafos, no que couber, por intermédio de entidades fechadas
de previdéncia complementar, de natureza publica, que oferecerdo aos respectivos
participantes planos de beneficios somente na modalidade de contribuicdo definida.
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Contribuicdo de Inativos e Pensionistas

A contribuicdo dos inativos, matéria responsavel por muitos embates na aprovacao da
proposta e considerada inconstitucional pelo STF em 1998, foi uma vitdria significativa
do governo. Novamente no STF, principalmente com a preposi¢do de que a aposentadoria
€ um direito adquirido e dado & vedacéo de retrocesso de direito seria inconstitucional essa
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taxacdo, a matéria foi considerada constitucional a medida que ndo ha norma expressa que
vede a cobranga de impostos a nenhum cidadao brasileiro, desde que esteja previsto na
constituicdo. Porém, a adocdo de aliquotas diferenciadas, prevista anteriormente para
servidores que se aposentaram antes e depois da EC n° 41/2003, foi considerado
inconstitucional. Os aposentados e pensionistas passaram a ser taxados com aliquotas
iguais aos ativos, na por¢do do beneficio que ultrapassasse o teto do RGPS.

Art. 1 Art. 40 - 8 18. Incidira contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e
pensdes concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o limite
méaximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares
de cargos efetivos

Art. 4° Os servidores inativos e os pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacfes, em gozo de
beneficios na data de publicacdo desta Emenda, bem como os alcancados pelo
disposto no seu art. 3°, contribuirdo para o custeio do regime de que trata o art. 40 da
Constituicdo Federal com percentual igual ao estabelecido para os servidores
titulares de cargos efetivos.

Pardgrafo Gnico. A contribuicdo previdenciaria a que se refere o caput incidira
apenas sobre a parcela dos proventos e das pens@es que supere:

| - cinglienta por cento do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, para o0s
servidores inativos e 0s pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

Il - sessenta por cento do limite méaximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constituicdo Federal, para 0s
servidores inativos e os pensionistas da Unido. (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003)

Estabelecimento de contribuicdo minima ao RPPS pelos servidores estaduais e

municipais

Art. 149. § 1°Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior a da
contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido. (BRASIL.
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

Vedacdo de criagdo de mais de um RPPS por ente ou unidade gestora
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Art. 1 Art. 40 - 8 20. Fica vedada a existéncia de mais de um regime préprio de
previdéncia social para os servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de uma
unidade gestora do respectivo regime em cada ente estatal, ressalvado o disposto no
art. 142, § 3°, X. (REPUBLICA, 2003)

Criagdo do abono de permanéncia

Art. 1 Art. 40 - § 19. O servidor de que trata este artigo que tenha completado as
exigéncias para aposentadoria voluntaria estabelecidas no § 1°, 111, a, e que opte por
permanecer em atividade fara jus a um abono de permanéncia equivalente ao valor
da sua contribuicdo previdenciaria até completar as exigéncias para aposentadoria
compulsoria contidas no § 1°, 1l. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2003)

Regras de Transicdo. No campo das regras de transicdo, a emenda criou quatro
categorias de servidores: a) para aqueles ingressarem na administracéo publica posteriormente
a vigéncia da nova legislacdo (19/12/2003), a aposentadoria voluntéria seria concedida apos
sessenta anos de idade e trinta e cinco anos de contribuicdo para homens, e cinquenta e cinco
anos de idade e trinta anos de contribuicdo para as mulheres, sendo dez anos de efetivo
exercicio no servico publico e cinco anos no cargo para a aposentadoria voluntaria. O
beneficio sera calculado sobre o histérico de contribui¢bes do assegurado, condicionado ao
teto remuneratério e a concessao de valores maiores do que a remuneracdo auferida no cargo
ao qual a aposentadoria foi requerida. b) Para funcionarios que ingressaram no servico
publico no periodo entre reformas (de 16/12/1998 a 19/12/2003), sdo exigidos sessenta anos
de idade e trinta e cinco anos de contribuigdo para homens, e cinquenta e cinco anos de idade
e trinta anos de contribuicdo para as mulheres, sendo vinte anos de efetivo exercicio no
servico publico, dez de carreira e cinco anos no cargo para a aposentadoria voluntaria. Foi
mantido o instituto da integralidade e da paridade condicionada, ndo incluindo no reajuste dos
beneficios possiveis vantagens auferidas pelos cargos na atividade ndo observados para 0s
inativos. ¢) Para o servidor que ingressou no servigo publico anteriormente a emenda n° 20/98,
foi aplicadas as regras de transicdo da referida legislacdo, podendo este se aposentar aos
cinguenta e trés anos de idade e trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e aos quarenta
e oito anos de idade e trinta de contribuicdo, se mulher, com cinco anos de efetivo exercicio
no cargo em que se der a aposentadoria, e redutor de vinte por cento no tempo de contribuicdo
correspondente, em 1998, faltante para o recebimento do beneficio. A regra de transicdo
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determinou que o servidor que se aposentasse entre 2004 e 2005, teria seu beneficio reduzido
em 3,5% por ano de antecipacdo. Caso a aposentadoria ocorresse em 2006 ou posteriormente
o redutor seria igual a 5% por ano. Para os servidores que tinham comprido das as exigéncias
para a aposentagdo até a adigdo da EC n° 41/2003 (31/12/2003), as regras anteriores foram
aplicadas.

Art. 3° E assegurada a concessdo, a qualquer tempo, de aposentadoria aos servidores
publicos, bem como pensdo aos seus dependentes, que, até a data de publicacéo
desta Emenda, tenham cumprido todos o0s requisitos para obtencdo desses
beneficios, com base nos critérios da legisla¢do entdo vigente.

Art. 2° Observado o disposto no art. 4° da Emenda Constitucional n°® 20, de 15 de
dezembro de 1998, é assegurado o direito de opcdo pela aposentadoria voluntaria
com proventos calculados de acordo com o art. 40, 88 3°el7, da Constituicdo
Federal, aquele que tenha ingressado regularmente em cargo efetivo na
Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional, até a data de publicacdo
daquela Emenda, quando o servidor, cumulativamente:

| - tiver cinqlienta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de idade, se
mulher;

Il - tiver cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;
111 - contar tempo de contribui¢do igual, no minimo, a soma de:
a) trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se mulher; e

b) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a vinte por cento do tempo que,
na data de publicacdo daquela Emenda, faltaria para atingir o limite de tempo
constante da alinea a deste inciso.

§ 1 ° O servidor de que trata este artigo que cumprir as exigéncias para
aposentadoria na forma do caput terd os seus proventos de inatividade reduzidos
para cada ano antecipado em rela¢do aos limites de idade estabelecidos pelo art. 40,
§ 19 111, a, e § 5° da Constituicdo Federal, na seguinte proporgao:

| - trés inteiros e cinco décimos por cento, para aquele que completar as exigéncias
para aposentadoria na forma do caput até 31 de dezembro de 2005;

Il - cinco por cento, para aquele que completar as exigéncias para aposentadoria na
forma do caput a partir de 1° de janeiro de 2006.

Art. 6° Ressalvado o direito de opgdo a aposentadoria pelas normas estabelecidas
pelo art. 40 da Constituicdo Federal ou pelas regras estabelecidas pelo art. 2° desta
Emenda, o servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacGes, que tenha ingressado no servico publico até a
data de publicacdo desta Emenda podera aposentar-se com proventos integrais, que
corresponderao a totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se
der a aposentadoria, na forma da lei, quando, observadas as reducdes de idade e
tempo de contribui¢do contidas no § 5° do art. 40 da Constituicdo Federal, vier a
preencher, cumulativamente, as seguintes condicdes:

| - sessenta anos de idade, se homem, e cinquienta e cinco anos de idade, se mulher;

Il - trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se
mulher;

111 - vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico; e
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IV - dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a
aposentadoria. (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003)

3.4.4 Comparando as reformas

A reforma do sistema previdenciario dos servidores publicos ocorreu em dois momentos
distintos sob a orientacdo de governos com diferentes ideologias. A primeira geracdo de
reformas, realizada no governo FHC, demandou praticamento todo o primeiro mandato
presidencial em discussGes para aprovacao da emenda (1358 dias), enquanto a segura geracao,
foi aprovada com apenas 225 dias de debates. (SOUZA, 2005, p. 267-268) Existe uma
continuidade nas propostas apresentadas e aprovadas. Pontos presente em 1995, que foram
rejeitados na aprovacao da EC n° 20/98, retornam em 2003, tendo sua aprovagdo confirmada

no Congresso Nacional.

O Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. mostra os pontos discutidos nas duas
geracOes de reforma e quando se deu a aprovacao. Verifica-se que a reforma FHC insere
alteracdes importantes no sistema, mas ndo suficientes. Foram introduzidos o carater
contributivo do regime e a verificacdo do principio financeiro e atuarial. O estabelecimento de
valor maximo do beneficio igual a remuneracdo do servidor, vedacdo de acumulacdo de
cargos e instituicdo de previdéncia complementar. Extincdo da aposentadoria especial para
professores universitarios e uso de contagem de tempo ficticio. E estabelecimento de idade
minima e tempo de contribuicdo para concessdo de aposentadoria voluntaria. No governo
Lula, foram aprovados a taxacdo dos inativos e pensionistas e o fim da paridade. Além disso,
sdo incluidos novos pontos: o estabelecimento de teto remuneratério, fim da integralidade,
novo célculo de pensdo, criagdo do abono permanéncia e estabelecimento de tnico RPPS por

ente e unidade gestora.
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Quadro 3 - Caracteristicas reformadas no sistema previdenciario brasileiro através das EC n°20/98 e EC n°41/03

Pontos da Reforma PEC-FHC | ECn°20/98 PEC - Lula EC n°41/03
Caréter contributivo do regime Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
Principio Financeiro e Atuarial Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
Contribuicdo de Inativos e Presente Rejeitado Presente Aprovado
Pensionistas
Valor maximo do beneficio igual & | Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
remuneracao do servidor.

Fim da Paridade Presente Rejeitado Presente Aprovado
Vedagdo da Acumulacdo de Cargos | Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
Idade minima e tempo de Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
contribuigdo

Extin¢éo da aposentadoria especial | Presente Aprovado* Reafirmado Reafirmado
para professores

Fim da contagem de tempo ficticio | Presente Aprovado Reafirmado Reafirmado
Previdéncia complementar Presente Aprovado Reafirmado* Reafirmado*

Teto remunerat6rio N&o presente | Nao presente Presente Aprovado
Fim da integralidade N&o presente | N&o presente Presente Aprovado
Novo calculo de penséo por morte | N&o presente | N&o presente Presente Aprovado
Unico RPPS por ente e unidade Né&o presente | N&o presente Presente Aprovado
gestora

Criacdo do abono de permanéncia Né&o presente | N&o presente Presente Aprovado

Fonte: Elaboragdo Prdpria. Referéncia: SOUZA, 2005 obs: * com alteragdes.
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Mas quais seriam os fatores presentes em 2003 que permitiram a aprovagdo de pontos
anteriormente rejeitados? Segundo Melo e Anastasia (2005), o governo Lula sofreu menores
obstaculos e atores importentes mudaram seu comportamento diante da matéria. A agenda
reformadora do governo FHC era muito mais extensa, tendo o governo dedicado maiores
esforgo na aprovacdo do instituto dareeleicdo em detrimento da reforma previdenciaria. O
projeto apresentado em 2003 se concentrava em mudangas no RPPS, enquanto a proposta
apresentada em 1995, previa alteracdes no RGPS e no RPPS. Lula conseguiu articular o apoio
dos governadores que declararam serem favoraveis a proposta e instituir Comissdo Especial
de andlise da proposta com presidéncia e relatoria favoraveis a proposta, diferentemente, na
proposta apresentada por FHC, ambos, presidente e relator, eram contrérios as alteracfes
propostas. Mudancgas na regras de uso dos Destaques para Votacdo em Separacdo (DVS),
ocorridas em 1996, desfavoreceram a atuacdo da oposicdo. E a relacdo entre governo e
oposic¢do, na qual a gestdo de FHC é marcada por uma oposi¢do forte liderada pelo PT que
ndo se verificou quando Lula assume o governo, tendo o apdio de governadores da oposicao.
(MELO e ANASTASIA, 2005)

Souza (2005) também aponta o comportamento das legendas politicas como fator
explicativo para o tempo diferenciado da aprovacao das emendas. No governo FHC, o PT se
apresentava como oposi¢do bem estabelecida contraria a aprovacdo do projeto. No entanto,
quando esse partido se elege em 2003, encontra uma 0posi¢d0 muito menos organizada,
liderada pelo PFL e PSDB, e que era responsavel por algumas das proposi¢cdes presentes na
proposta de reforma. O escopo da proposta, que contemplava mudancas o RGPS e no RPPS e
a extensdo da agenda reformadora do executivo, com varias pautadas tramitando
simultaneamente no congresso, sdo apontadas por Souza (2005) como justificativas para o

longo periodo de tramitacdo da PEC n°33/95.

Diante do exposto acima, podemos compreender como uma reforma que envolve
muitos atores e interesses divergentes foi possivel. Vericou-se que as mudancas introduzidas
no sistema previdénciario somente ocorreram, pois 0 governo, em sua primeira proposta,
moderou suas pretencdes reformadoras, deixando para a préxima gestdo a necessidade de
aprimorar a reforma. Além disso, foi necessario a conformacdo de um ambiente politicamente
favoravel para a aprovacdo da proposta. Para Pierson (1996, apud FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999), a moderacdo das propostas € estratégia utilizada pelos representantes para

aprovacao de mudangas nos sistemas de protecao social.
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4. Conclusoes

Esse trabalho se propds a responder as seguintes perguntas: por que foram necessérias,
segundo a concepcdo governamental, duas reformas subsequentes RPPS? Quais as
semelhancas e diferencas entre elas? Para isso, assumimos que a reforma da politica
previdenciaria é caracterizada como redistributiva e envolve conflitos latentes e perdas
tangiveis. A hipétese do estudo indica que o processo de formulacdo da reforma aconteceu de
forma incremental. Para responder aos questionamentos, primeiramente foi feita uma analise
das reformas, identificando como foi o processo de formulacdo de ambas e o que efetivamente
se tornou mudanca legislativa. Posteriormente, compramos as duas reformas buscando as

equivaléncias existentes entre elas.

Concluimos que foram necessérias duas reformas da previdéncia dos funcionarios
publicos, pois o governo FHC adotou a estratégia de moderar suas propostas, dado o contexto
politico presente. Sua agenda reformadora era extensa, 0 que o impediu de concentrar seus
esforgos na aprovagédo da emenda constitucional da previdéncia social, e havia uma oposi¢ao
organizada contraria a proposta. O governo Lula compreendeu que as mudancgas introduzidas
em 1998 nao foram capazes de superar o quadro financeiramente deficitario e as injusticas
existentes no RPPS. Por isso, foi apresentada uma nova reforma. Ambas as propostas, apesar
da orientacdo ideoldgica diferente entre os governos, buscavam 0s mesmos objetivos:
controlar a crise fiscal e financeira no sistema e promover a justica social. E o fizeram através

de proposicdes semelhantes e de discursos andlogos. Observa-se que o desenho das EC n

20/98 e EC n°41/03 ja tinham seus contornos desde o relatdrio Britto.

A aprovacdo de algumas proposi¢des somente em 2003, para além de um ambiente
favoravel, é explicada pelo modelo incremental. Pequenas mudangas aconteceram desde
1992, quando se inicia a discussao da crise da previdéncia no contexto democratico brasileiro.
Primeiramente, foi promovido o didlogo e a elaboragdo de um diagnostico através da
Comissao Especial para estudos do sistema previdenciario. Posteriormente, o governo FHC se
apropria das mudangas sugeridas anteriormente para propor as alteracfes no RPPS. Porém, ao
verificar que seria inviavel a aprovacdo de uma mudanca grande, ele reavalia sua postura e
adota uma estratégia de moderacdo das propostas. Por fim, o governo Lula, em seu projeto,
incluiu todas as proposi¢des que tinham sido anteriormente rejeitadas. A reforma da
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previdéncia do funcionalismo publico é classificada, de acordo com a tipologia de Braybrooke
e Lindblom (1972), como uma politica incremental. Ela aconteceu através de pequenas
mudancas e foi exaustivamente reexaminada durante o periodo estudado. Como uma politica
incremental, a reforma ndo foi finalizada em 2003. A PEC paralela, apresentada pelos

senadores, € uma evidéncia de que as mudangcas introduzidas em 2003 ndo estdo acabadas.

Esse estudo buscou elucidar questdes que envolvem o processo de formulagdo de uma
reforma de carater redistributivo. Reformas em politicas redistributivas, em que ha conflitos
latentes e imputacdo aos governantes de altos custos eleitorais, em um jogo politico, no qual
se pressupOe que os representantes de cargos executivos e legislativos buscam a permanéncia
no poder, tornam-se dificeis em uma escala ampla. Porém, ao se utilizar do modelo
incremental, no qual as mudancas pequenas sdo inseridas gradualmente, sem representar
custos elevados, as reformas se tornam mais viadveis e se inserem em um contexto politico

mais favoravel.

Novos trabalhos que visem elucidar questionamentos sobre a relacdo existente entre as
politicas redistributivas e o uso de pequenas mudancas como estratégia dos governos, prevista
pelo modelo incremental, sdo necessarios. A aplicabilidade do modelo incremental em

diferentes politicas publicas ¢ uma agenda de pesquisa pouco explorada.
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