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Resumo

Este texto é a segunda parte de um estudo sobre as reformas do sistema
previdenciario brasileiro. Trata-se, aqui, do processo de mudancas pelas quais
passou o Regime de Previdéncia Social dos Servidores Publicos. A primeira
Reforma da Previdéncia, promulgada em 1998 (Emenda Constitucional n°
20), alcancou apenas uma parte de seus objetivos. Ja a segunda Reforma,
consubstanciada na Emenda Constitucional n® 41/2003, praticamente abran-
geu o conjunto de alteracBes propostas para 0s regimes proprios de previ-
déncia social.
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Abstract

This text is the second part of a study of the reforms of Brazilian social
security system. It is treated here the process of changes which pass the
Social Security System of the Government Servants. The first reform of the
Social Security System, promulgated in 1998 (Constitutional Amendment no.
20) it just reached a part of their objectives. Already, the second reform is
brought to actuality by the Constitutional Amendment no. 41/2003, that
practically included the group of alterations proposed for the so called Proper
Regimes of the Social Security System.
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Introducao

As origens histéricas do regime previdenciario dos servidores publicos
no Brasil estéo articuladas aquelas fungfes essenciais a formagao do Esta-
do brasileiro em sua fase agroexportadora, no século XIX: defesa do territo-
rio, justica e policiamento, relagBes diplométicas e fazenda. As categorias
funcionais vinculadas a essas fun¢fes foram as primeiras a contar com sis-
temas de protegdo social, anteriores, inclusive, as instituicdes voltadas para
a protecao dos trabalhadores da iniciativa privada.

A origem do regime previdenciario esta relacionada a relagéo de traba-
Iho pro-labore facto. Nessa concepgéo, os cargos sao considerados doacoes
do soberano, sendo, em geral, vitalicios, e cuja remuneracao da atividade é
convertida, automaticamente, em proventos de inatividade. Como a prote¢éo
se restringe ao ocupante, ja no final do século XIX foram criados montepios
e, posteriormente, institutos de pensdo, que garantiam beneficios para os
dependentes.

Em 1938, foi criado o Instituto de Pensdes e Assisténcia aos Servidores
do Estado (IPASE), que subsistiu até 1977 e que seguia, pari passu, a ten-
déncia do Estado de regulamentar e unificar a previdéncia, como ja aconte-
cera com a Lei El6i Chaves, de 1923, e a unificacéo nacional por institutos de
previdéncia na area privada apos 1933.

A Constituicdo de 1934 ampliou a nocéo de servidor, conferindo a todos
0s ocupantes de cargos publicos a estabilidade e instituindo o concurso pu-
blico e o principio de mérito na organizacdo de pessoal. Essas mudancas
implicaram modificagbes no arcabougo administrativo brasileiro, completado
com a criagdo do Departamento Administrativo de Servigo Publico (DASP),
ja sob o regime da Carta de 1937. Nao obstante, a estrutura administrativa
permaneceu hibrida, dada a pratica de contratagdo sem concurso publico
para func¢es temporarias de interinos e extranumerarios. A Constituicdo de-
mocréatica de 1946 manteve essas praticas, ao admitir contrata¢des discrici-
onarias, além de efetivar os ndo-concursados do periodo anterior. O Estatuto
do Servidor de 1952, por sua vez, refor¢cou a nogao advinda do século XIX de
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gue a aposentadoria seria uma extensdo da remuneracdo do servidor na
ativa.

O regime autoritario pés 1964 deu seqiiéncia a estrutura hibrida de con-
vivéncia entre celetistas e estatutarios. A Reforma Administrativa de 1967
(Decreto-Lei n® 200), que objetivava a moderniza¢éo do aparato burocratico,
facultou o ingresso sem concurso de especialistas em instituicdes de pesqui-
sa e 6rgdos especializados, mantendo a dualidade do sistema. Os servido-
res que exerciam carreiras exclusivas de Estado foram mantidos no sistema
de aposentadorias e pensfes pagas pelo Tesouro Nacional, os demais pas-
saram a ser atendidos pelo antigo Instituto Nacional de Previdéncia Privada.

A Constituicdo de 1988, em um contexto de crise fiscal e debilitamento
da capacidade de gestdo do Estado, procurou solucionar problemas de des-
pesa estabelecendo o Regime Juridico Unico (RJU), que, em dltima instan-
cia, transferia os celetistas para o regime estatutario.

A exasperacédo da crise acabou por gerar uma agenda negativa no Go-
verno Collor (1990-92), que se traduziu na compreensédo de que os dilemas
do Estado residiriam, basicamente, no peso excessivo da burocracia. O pri-
meiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-98) redefiniu a agenda
publica no que diz respeito ao servico publico. Na perspectiva de uma ampla
mudancga no papel do Estado, foi decisiva a Reforma Administrativa instituida
pela Emenda Constitucional n® 19/96 e implantada pelo Ministério da Admi-
nistracdo e Reforma do Estado (MARE). A Reforma, estrategicamente, bus-
cava reduzir custos, ao impor limites de gastos com o funcionalismo, e clas-
sificou os servidores como de carreira exclusiva e estratégica, ou nao, do
Estado, além de ter quebrado o regime de estabilidade, em funcdo da
essencialidade, ou nao, das funcdes exercidas no Estado. A Reforma foi
justificada pela necessidade de se criar um Estado gerencial, enxuto e agil,
adequado ao processo competitivo global.

Coroando as reformas, a Emenda Constitucional n® 20/98 efetivou a
criacdo do Regime Préprio da Previdéncia Social (RPPS), voltado para os
servidores publicos. Porém a Reforma da Previdéncia sé ganharia contornos
mais definidos com a Emenda Constitucional n © 41/03.

Na secdo 1 do presente texto, situa-se a evolu¢do da previdéncia do
setor publico; na secéo 2, foca-se a primeira Reforma, consubstanciada na
Emenda Constitucional n® 20/98; na 3, € analisada a proposi¢ao da segunda
Reforma; e, na secao 4, coloca-se a resisténcia frente a proposta de modifi-
cacgdo do sistema previdenciario. Finalmente, na secéo 5, sdo apresentados
os diferentes pontos da segunda Reforma — Emenda Constitucional n° 41/
/03.
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1 - Servidor publico e previdéncia

O Estatuto do Servidor Publico, criado em 1952, concebia um sistema
previdenciario que se fundamentava numa rela¢do de trabalho pro-labore
facto, onde o beneficio da aposentadoria era uma extensao da remuneracao
do servidor. Até 1998, praticamente nao existiu um sistema de previdéncia no
servigo publico da Unido, dos estados e dos municipios. A previdéncia cons-
tituia-se num apéndice da politica de pessoal, e 0 gasto com inativos, um
problema de folha de pagamento. N&o existia uma logica atuarial, na medida
em que o valor recebido na aposentadoria pelo servidor publico ndo era defi-
nido pelo quanto ele contribuiria ou por quanto tempo, mas por uma acao
unilateral do Estado, que, por meio de lei, o fixava. Portanto, € um regime
previdenciario ndo contributivo e, na verdade, é também nao previdenciario
(Guerzoni, 2003).

A aposentadoria dos servidores publicos € uma continuidade da situa-
¢do de ativo. O servidor inativo pode ser punido por falta cometida quando no
exercicio da atividade e até, por exemplo, perder o direito a aposentadoria,
enquanto isso é inadmissivel num regime contributivo como no administrado
pelo INSS, onde nunca alguém poderia perder a sua aposentadoria por uma
falta cometida contra o seu empregador quando estava trabalhando. No regi-
me contributivo, a concessédo de beneficios €, em principio, contrapartida de
uma contribuicdo. Mesmo sendo uma determinag&o constitucional e legal, a
contribuicdo dos servidores publicos ndo passava de um recurso contabil,
uma vez que quem paga a remuneracao do servidor e recebe a sua contribui-
¢do é o mesmo ente. Na verdade, o regime previdenciério do servidor publico
€ um item da despesa publica, e ndo ha sentido em analisa-lo com parametros
financeiros ou atuariais (Guerzoni, 2003, p. 4).

O servigo publico federal, que, até o inicio da década de 60, funcionava
com trabalhadores regidos pelo Estatuto do Servidor Publico, cuja aposenta-
doria era baseada na relacao de trabalho pro-labore facto, passou a contratar
também pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT) — o chamado regime
celetista. Essa tendéncia consolidou-se a partir da Constituicdo de 1967,
prolongando-se até a promulgacéo da Carta Constitucional de 1988, quando
foi estabelecida a unificacdo dos dois regimes — estatutario e celetista —
nas diferentes esferas da Administracéo Publica. A Constituicdo de 1988, que
estabeleceu o Regime Juridico Unico, n&o definia este como sendo, neces-
sariamente, o regime estatutario de 1952. Segundo Silva (2002, p. 17),

“O correto seria elaborar um regime novo. A Constitui¢éo, alias, nao
mandou adotar um dos regimes existentes, e sim instituir um regime
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unificado. Infelizmente, no plano federal, a Lei n° 8.112, de 11 de
novembro de 1990, praticamente ‘atualizou’ o antigo Estatuto de 1952.
E o mau exemplo foi seguido pelos Estados e Municipios”.

Em 1990, quando da regulamentacdo do RJU, através da Lei n°® 8.112,
cerca de 80% dos funcionarios publicos civis da Unido eram regidos pelo
regime celetista. Todo esse contingente foi transferido para o regime estatutario,
com efetivacdo automatica, aposentadorias integrais, paridade de vencimen-
tos e proventos. E importante frisar que também foram incorporados ao RJU
os servidores contratados por prazo determinado, 0s ocupantes de cargos
em comissao e fungbes de confianga, os agentes politicos detentores de
cargos eletivos, mesmo sem vinculo com a Administracdo Publica, e os
servidores que ganharam estabilidade no servigo através de dispositivos
contidos na Constituicdo de 1988.

A unificacdo significava, a curto prazo, uma reducdo de despesa da
ordem de 30% para os cofres publicos, que deixavam de arcar com as contri-
buicBes do INSS e do FGTS. Segundo Amaro (2003),

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

A passagem de um expressivo contingente de celetistas para o regime
estatutario, com aposentadoria integral e paridade dos beneficios dos inativos
com os salarios dos ativos, representou um significativo aumento de gastos,
nao so para a Uniao como também para estados e municipios. Como resulta-
do, tem-se que, em 2002, a necessidade de financiamento da previdéncia dos
servidores publicos da Unido, dos estados e dos municipios foi, respectiva-
mente, de R$ 22,1 bilhdes, R$ 14,5 bilhdes e de R$ 2,4 bilhdes, totalizando
R$ 39 bilhdes (Amaro, 2003). Entende-se como necessidade de financiamen-
to a diferenca entre a receita advinda das contribuicdes dos entes publicos e
dos servidores e os gastos com os beneficios de inativos e pensionistas.

Até 1993, os servidores publicos estatutarios ndo contribuiam para a
aposentadoria, na medida em que a cobertura desta era uma obrigacao inte-
gral das diferentes esferas estatais, através da relagdo pro-labore facto. As
aliguotas de contribuig&o existentes foram criadas para garantir outro benefi-
cio previdenciario: a pensao. Para tanto, os servidores federais e, em grande
parte, os servidores estaduais — inclusive os do Estado de Sédo Paulo —
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contribuiam, respectivamente, com aliquotas de 4% e 6%. Com o advento da
Emenda Constitucional n° 03/93 (EC n° 03), a aposentadoria dos servidores
publicos federais perdeu, segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU) (2004,
p.402), seu “carater de direito em razdo do exercicio do cargo com a expres-
sa natureza contributiva” com a instituicdo de aliquota destinada ao seu cus-
teio. A Lei n° 8.688/93 fixou uma aliquota a ser cobrada do servidor, incidindo
sobre a totalidade de sua remuneragéo, bem como da Unido, na mesma pro-
porcdo de cada servidor, com recursos do or¢camento fiscal.

Em junho de 1998, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 19
(EC n° 19), a chamada Reforma Administrativa, chegou ao fim o Regime
Juridico Unico, com o estabelecimento do emprego publico, regido pela Con-
solidacdo das Leis do Trabalho. Apesar da exigéncia de concurso publico
para o provimento do emprego, o servidor contratado por esse regime ndo
tera direito a estabilidade, nem a aposentadoria integral. Dessa forma, a EC
n° 19 configura-se dentro da concepc¢ao mais ampla da reforma do Estado e
vai de encontro a proposta da reforma na Previdéncia Social, que determina
que o Regime Proprio de Previdéncia Social engloba apenas os servidores
com provimento de cargo efetivo, regidos pelo Estatuto do Servidor Publico.

A Lei Geral da Previdéncia do Setor Publico (Lei n° 9.717), aprovada
pelo Congresso Nacional em novembro de 1998, introduziu normas gerais
para a organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de previdéncia,
gue deveriam funcionar em bases atuariais e financeiras equilibradas. Quan-
do se fala em equilibrio atuarial, esta-se referindo a um conjunto de técnicas
atuariais e financeiras que se aplicam na determinagcédo do equilibrio dos
sistemas de protecdo social, particularmente os previdenciarios. As técnicas
atuariais ocupam-se de variaveis socioeconémicas e demograficas para
elaborar avaliacdes e construir projecdes, com a finalidade de estabelecer o
equilibrio financeiro no longo prazo (Gutiérrez, 2001).

A Lei n® 9.717/98 prevé regras limitantes — que entrariam em vigor a
partir de 2004 — relativas as contribuicdes previdenciarias do poder publico,
que ndo poderdo ser superiores ao dobro das do servidor, e as despesas
liguidas com os inativos e pensionistas, que ndo poderdo ser superiores a
12% da Receita Corrente Liquida. A Lei Geral da Previdéncia do Setor Publi-
co e a Emenda Constitucional n° 20 definem o desenho da estrutura do siste-
ma previdenciario brasileiro.

Segundo Cechin (2002), em 1997, o sistema previdenciario brasileiro
tinha entrado em crise devido a desequilibrios financeiro-atuariais e, secun-
dariamente, a problemas decorrentes de mudangas demograficas. No que
diz respeito a previdéncia dos servidores publicos, havia grande proporcao
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de aposentadorias precoces, acumulo de aposentadorias, contagem de tempo
ficticio, proventos de aposentadoria com valor maior do que o salario da ativa,
maior duracéo dos beneficios e menor prazo de caréncia.

As vésperas da Reforma da Previdéncia, o sistema previdenciario dos
servidores da Unido enfrentava a seguinte situacdo: enquanto a despesa
com pessoal ativo duplicou entre 1987 e 1997, o gasto com inativos quadru-
plicou; o nUmero de aposentados e pensionistas aumentou, passando de 542
mil em 1991 para 907 mil em 1998, uma elevagéo de 67,3% no ndmero de
beneficiados. Em 1998, no servigco publico federal, a contribuicdo dos ativos
financiou apenas 12,5% da despesa com inativos: uma relac@o contributiva
Unido/servidores de sete para um (Cechin, 2002). A relacdo entre ativos e
inativos, tal como acontecia no Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS),
estava também se aproximando da indesejavel propor¢do um por um,
porque, no RPPS, enquanto crescia o nimero de aposentados e pensionis-
tas, se reduzia o numero de servidores ativos. Essa reducdo passou a se
configurar como uma estratégia expressa na EC n° 19; objetivo, alids, que
tem sido satisfatoriamente alcancado. Porém o efeito colateral desse
enxugamento dos quadros publicos € que, em 2002, o nimero de pensionis-
tas e de funcionarios inativos da Unido ultrapassou o de servidores em
atividade.

Tabela 1
Demonstrativo do quantitativo fisico do pessoal civil
da Unido — 2002 e 2003
QUANTITATIVO 2002 2003 A %
FISICO NGmero % NGmero % 2003/2002

CiVIS woovirieeee 1199992 100,00 1213141 100,00 1,00
Estatutarios ................. 523218 43,60 523292 43,13 0,00
CLT it 35838 2,99 35 863 2,96 0,00
Contratacéo temporaria 15 588 1,30 20 323 1,68 30,00
INALIVOS ...veeeeeeiieiieene 395125 32,93 401184 33,07 2,00
Instituidor de pensao ... 230 223 19,18 232 479 19,16 1,00

FONTE: Tribunal de Contas da Uniao.
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Nos estados e municipios, a situacdo ainda néo € tao grave, contudo
nao deixa de ser preocupante. Nos estados (Inf. Previd. Soc., ago. 2004), os
inativos e pensionistas, em 2004, ja representam 36,73% do total de servido-
res e apresentam uma relacdo ativos/inativos e pensionistas de 1,7. Confor-
me Silva (2002), em municipios como Salvador, Sdo Paulo, Porto Alegre e
Curitiba, a relacéo ativos/inativos e pensionistas atingia, em 2000, respecti-
vamente, 0,96, 1,66, 2,87 e 4,41 (é importante ressaltar que essa relagéo é
tdo pior quanto mais proxima de zero). Essa realidade gera sérios problemas
para um sistema de previdéncia baseado no regime de reparticdo simples,
onde os trabalhadores em atividade, através de suas contribui¢cdes, devem
garantir os beneficios do estoque de aposentados e pensionistas.

O processo de envelhecimento populacional, causado pelo aumento da
expectativa de vida e pela reducdo da taxa de fecundidade, também impulsi-
onou as posi¢des que defendiam a necessidade de uma reforma previdenciéria
no Brasil. Nas décadas de 30 e 40, a expectativa de sobrevida — que é a
expectativa de vida a partir de determinada idade — de uma pessoa de 60
anos era de 13 anos para homens e de 14 anos para mulheres. Em 2000,
essa subiu para 16 e 19 anos, respectivamente, para homens e mulheres
Dados do IBGE mostram que, no ano de 2002, para cada pessoa com mais
de 60 anos, tém-se 6,8 pessoas com idade entre 20 e 60. De acordo com
projecdes atuariais, em 2022 essa relagédo devera diminuir para 4,2 (BR. MP,
2004a).

2 - A primeira Reforma e a EC n° 20/98

A Reforma da Previdéncia baseava-se numa concepc¢do de mudanca
estrutural do sistema previdenciario brasileiro, com a unificacdo do RGPS
com o RPPS. De acordo com Amaro (2003), a proposta original pressupunha
a criagdo de dois sistemas gerais:

a) regime basico e unificado, obrigatério, com beneficios limitados a um
teto de trés salarios minimos (na época o teto do RGPS era de mais ou
menos 10 salarios minimos);

b) regime complementar obrigatério, baseado no sistema de capitaliza-
¢do de contas individuais, que contemplaria os segurados com renda
de até 10 salarios minimos, e voluntario, também capitalizado, destina-
do a cobrir os trabalhadores com remunerag¢des mais elevadas (siste-
ma semelhante aos fundos de penséo que ja funcionam no Brasil).
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Essa concepcédo de reforma sofreu forte resisténcia por parte das
corporacdes de servidores publicos e das oposi¢des parlamentar e partida-
ria. Mas o que realmente inviabilizou essa reforma estrutural foi a estimativa
do elevado custo de transicao entre o sistema previdenciario vigente e o
proposto. O custo de transicdo consiste na continuidade do pagamento dos
atuais inativos e pensionistas por um periodo de cerca de 50 anos até a
cessacdo de seus beneficios, no reconhecimento das contribuicdes passa-
das feitas pelos trabalhadores que desejam formar as suas contas individu-
ais e no subsidio ou pagamento de beneficio assistencial a pessoas que nao
tém capacidade de acumular fundos para a aposentadoria. Estimativas reali-
zadas por organismos nacionais e internacionais, como o Instituto de Pesqui-
sas Aplicadas (IPEA) e o BIRD, mostraram um custo de transi¢éo oscilando
entre 188% e 250% do PIB (Pacheco Filho; Winckler apud Pinheiro; Vieira,
1999).

A Proposta da Emenda Constitucional n® 33 (PEC n° 33), encaminhada
pelo Governo Federal ao Congresso Nacional em marco de 1995, previa a
continuidade do sistema previdenciario vigente baseado no modelo de dois
pilares: de um lado, 0 RGPS e o RPPS, obrigatorios, e, de outro, a previdén-
cia privada, voluntaria. Porém, apesar de afastada a alternativa mais drasti-
ca, a reforma proposta, caso aprovada, alteraria significativamente o sistema
de previdéncia entdo existente no Brasil. Porém, no decorrer dos quatro anos
de tramitagdo da PEC n° 33, véarios pontos da proposta do Executivo foram
barrados no Congresso Nacional ou no Supremo Tribunal Federal (STF), o
que transformou o resultado da batalha pela Reforma da Previdéncia levada a
cabo pelo Governo FHC em vitéria parcial, porém importante.

Em dezembro de 1998, foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 20
(EC n° 20), que teve como eixo central o carater contributivo, tanto para o
servidor como para os entes federados, bem como o da exigéncia de equili-
brio atuarial e financeiro para os regimes proprios da previdéncia social. A
Reforma determinou como condig&o de elegibilidade para aposentadoria vo-
luntaria o tempo de contribuicdo combinado com o limite de idade e a carén-
cia, assim como a possibilidade de homogeneizacgéo futura de regras entre
0s setores publico e privado, com a criacdo do sistema de aposentadoria
complementar. A Reforma trouxe também a eliminacdo de alguns dispositi-
vos existentes na previdéncia dos servidores publicos — como o fim da
aposentadoria especial para professores universitarios, a eliminagéo da con-
tagem de tempo ficticio, que permitia a contagem em dobro do tempo de
licenca-prémio ndo gozada, e o aumento da remuneracdo no momento da
aposentadoria, com a integracdo de acréscimos e gratificagcdes. A seguir,
sdo apresentadas as principais medidas da EC n° 20 (Quadro 1).
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Quadro 1

Calino Pacheco Filho; Carlos Roberto Winckler

Reforma da Previdéncia para o setor publico

PRINCIPAIS ITENS

SITUAGAO ANTERIOR

REFORMA APROVADA

1 - Carater contributivo e exi-
géncia de equilibrio finan-
ceiro atuarial

Ndo havia
contribuicéo

exigéncia de

O custeio ocorrera mediante
contribuicbes de todos os
servidores, incluindo inativos
e pensionistas, e o calculo
dessas contribuicBes deve
resguardar o equilibrio finan-
ceiro e atuarial do sistema.

2 - Regime exclusivo para
ocupantes de cargo efetivo

O regime podia abranger
qualquer servidor publico.

Restringe-se 0 numero de
beneficiarios do sistema so-
mente para aqueles que
ocupam cargo efetivo (esta-
tutarios).

3 - Limite de idade para
aposentadoria por tempo de
contribuicao

Aposentadoria aos 35 e 30
anos de servigo para homens
e mulheres, com provimentos
integrais e aos 30 e 25 anos
com proventos proporcionais,
sem exigéncia de limite de
idade.

Regra permanente

Aposentadoria aos 35 e 30
anos de contribuicdo e 60 e
65 anos de idade, respecti-
vamente, para homens e
mulheres.

Fim da aposentadoria propor-
cional.

Regra de transigéo

Aposentadoria aos 53 e 48
anos com 20% ou 40% de
acréscimo (pedagio) sobre o
tempo de contribuicdo que
falta para completar as apo-
sentadorias integral ou pro-
porcional respectivamente.

4 - Caréncia

Nao ha caréncia para fins
de aposentadoria, existe so-
mente a exigéncia de dois
anos para estagio probatério.

Estabelecimento de um pe-
riodo minimo de exercicio de
servico publico de 10 anos,
sendo que cinco anos ho
cargo em que se dara a
aposentadoria.
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Quadro 1
Reforma da Previdéncia para o setor publico
PRINCIPAIS ITENS SITUAGCAO ANTERIOR REFORMA APROVADA

5 - Vedagdo de aposenta-
dorias com valor superior ao

Em alguns estados e muni-
cipios, o servidor era promo-

O beneficio sera, no maximo,
equivalente ao Ultimo salario.

salario da atividade vido ao se aposentar, rece-
bendo adicionais sobre o as-
lario computado para efeito

do calculo do beneficio.

As atuais acumulagdes entre
aposentadorias e salarios
estardo sujeitas ao teto
correspondente a remunera-
¢do dos Ministros do Su-
premo Tribunal Federal.

A partir da Reforma, serédo
vedadas de mais de uma
aposentadoria e a acumula-
¢do de aposentadoria com a
remuneracao de cargos publi-
cos.

E permitida a acumulagéo
entre aposentadorias e sa-
l&rios.

6 - Proibicdo de acumulagao
entre aposentadorias e sa-
l&rios

7 - Fundo de previdéncia | Nao havia possibilidade. Para os novos ingressantes,
complementar 0 poder publico podera
instituir o teto do RGPS para
os beneficios, desde que
organize fundos de previdén-
cia complementar de carater
voluntério, que devem funcio-
nar em regime de contribui-
cé&o definida.

Varias propostas encaminhadas pelo Governo Federal ao Congresso
Nacional a partir de1995 acabaram nao fazendo parte da emenda constituci-
onal aprovada em dezembro de 1998, a saber: a desconstitucionalizacéo das
regras previdenciarias com a sua transferéncia para o processo legislativo
normal, tendo em vista o menor quorum exigido para a aprovacao das leis; a
contribuicdo previdenciaria sobre aposentadorias e pensdes e o redutor de
30% sobre as aposentadorias e pensdes com maior remuneracdo; o fim da
integralidade; a limitagdo do teto remuneratério para os servidores publicos;
e a extincdo da paridade, que garantia aos inativos 0s mesmos reajustes
salariais dos servidores ativos. E mesmo uma medida importante aprovada,
como o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos,
acabou dependendo de lei complementar, sem previsdo de votagéo.
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Os estrategistas da Reforma da Previdéncia recuaram da concepgéo da
reforma estrutural devido ao seu alto custo de transi¢cdo, porém ndo abriram
mao do projeto de realizar uma mudanca profunda no sistema previdenciario
brasileiro. Apesar dos percalcos, eles ndo esmoreceram diante da ndo-apro-
vacdo de algumas de suas propostas mais importantes e deixaram o cami-
nho preparado para encaminhar a proxima fase da reforma previdenciaria,
porque, “(...) sem novas mudangas, o sistema tendera a crise” (Giambiagi
2000). Segundo o autor, € preciso entender a reforma da previdéncia como
um processo, ao longo do qual diversos ajustes sao realizados, envolvendo
complexas articulagfes e negociacdes politicas e tomando muito tempo. Por-
tanto, a Reforma insere-se numa “agenda previdenciaria” que persegue um
conjunto de mudancas que gradualmente deveria aproximar-se de uma posi-
¢do de equilibrio do sistema. Assim, as reformas que ndo fossem concluidas
na Gestdo FHC deveriam ser finalizadas pelo préximo governo ou, no limite,
concretizadas na primeira década do século XXI.

3 - A segunda Reforma da Previdéncia

O Partido dos Trabalhadores (PT), que se constituiu como o principal
opositor do Governo FHC e articulou com outros partidos, com 0 movimento
sindical e com setores da sociedade civil uma forte pressao contra a propos-
ta da Reforma da Previdéncia, em seu Programa de Governo para as elei-
¢cOes presidenciais de 2002, nos pontos 46 e 47, propds:

“Um dos maiores desafios politicos e administrativos do futuro governo
€ 0 equacionamento da questao previdenciaria. Para dar conta desse
desafio, € necessario um conjunto de iniciativas de curto, médio e
longo prazos, para construir solu¢des estruturais, capazes de permitir
gue a presente e as futuras geracdes de brasileiros possam estar
plenamente conscientes e relativamente tranquiilas quanto aos direitos
que poderdo usufruir apés o término de uma longa dedicacéo de
vida laboral. Essa profunda reformulacdo deve ter como objetivo a
criagdo de um sistema previdenciario basico, universal, publico,
compulsério, para todos os trabalhadores brasileiros, dos setores
publico e privado. O sistema deve ter carater contributivo, com
beneficios claramente estipulados e os valores do piso e do teto de
beneficios de aposentadoria claramente definidos. Em complemento
ao sistema publico universalizado, aos trabalhadores tanto do setor
publico como do privado, que almejam valores de aposentadoria
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superiores ao oferecido pelo teto da previdéncia publica, havera o
sistema de planos complementares de aposentadorias, com ou sem
fins lucrativos, de carater facultativo e sustentado por empregados e
empregadores”.

Para a grande maioria dos brasileiros, esses pontos programaticos po-
dem ter passado desapercebidos ou ndo entendidos, porém aqueles com
alguma nocao da matéria previdenciaria certamente podem ter ficado surpre-
sos, na medida em as propostas expressas no documento estdo muito proxi-
mas daquelas que foram tdo combatidas em um passado recente, como, por
exemplo, a unificagdo dos sistemas previdenciérios publico e privado com a
instituicdo de um regime de previdéncia complementar. Surpresa alguma ha-
veria por parte de quem ja tivesse conhecimento do estudo intitulado Regime
Proprio do Servidor Pablico: Como Implementar?, contratado pelo Minis-
tério da Previdéncia (publicado ainda na Gestdo FHC), realizado sob a coor-
denacdo de Luiz Guschiken, uma das mais importantes liderancas petistas e
que seria Ministro do Governo Lula.

E importante frisar que as mudancas propostas no Programa de Gover-
no do Partido dos Trabalhadores tinham como alvo a previdéncia dos servido-
res publicos, ao contrario do governo anterior, que pretendia reformar ambos
os regimes (RPPS e RGPS). Essa posicao programatica talvez derivasse do
fato de que a reforma anterior realizou um ajuste significativo na previdéncia
do setor privado (Pacheco Filho; Winckler, 2004).

Dois eventos importantes versando, dentre outras matérias, sobre a
reforma previdenciaria sucederam-se logo apés a posse do novo governo: a
Carta de Brasilia, firmada pelo Executivo Federal e pelos governadores dos
27 estados da Federacéo, e a 12 Carta ao FMI da nova administragéo.

A Carta de Brasilia, assinada em 22 de fevereiro de 2003, repetindo a
linha do ja citado Programa de Governo, parte do diagnéstico de que o RGPS
tem um papel altamente distributivo e é auto-sustentavel em mais de 80%
pelo fluxo contributivo e que a parte urbana do sistema chega a 97% de auto-
-sustentacdo. No entanto, os regimes proprios dos servidores publicos tém
um elevado grau de desequilibrio em todos os entes federados, o que com-
promete a gestdo orcamentaria de politicas sociais e investimentos nos cur-
to, médio e longo prazos. Os regimes proprios tém auto-sustentacéo inferior
a 50% na Unido, nos estados e na maioria dos municipios, e a tendéncia é de
deterioracédo dessa situagcdo nos proximos 10 anos, se ndo forem tomadas
medidas, sendo que, em varios estados, esse quadro ja é critico.

Logo apos a assinatura da Carta de Brasilia, em 28 de fevereiro, foi
enviada a 12 Carta ao FMI do Governo Lula, que inclui um ponto com o
seguinte teor:
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“O governo deseja aumentar a equidade do sistema previdenciario,
além de reforcar as condicdes de sustentabilidade de longo prazo
das bases financeiras do sistema previdenciario do setor publico,
como identificado pela Carta de Brasilia. Com esse proposito, estao
sendo examinadas diversas op¢des, como 0 aumento da idade para
a aposentadoria, a elevacdo do numero de anos de contribuicao,
gue da direito a uma aposentadoria assim como uma revisdo das
regras que regem as pensdes. A regulamentagédo da aposentadoria
complementar para o setor publico continua entre as prioridades do
governo e fara parte das reformas da previdéncia (grifo nosso)”.

O compromisso com as “reformas” indica claramente que o Governo
Lula, além de herdeiro, é o gestor assumido da fase atual da “Agenda
Previdenciaria”.

Na Exposicdo de Motivos dos Ministros da Previdéncia e da Casa Civil
sobre a Proposta de Emenda Constitucional n® 40 (PEC n° 40), enviada ao
Presidente da Republica em 29 de abril de 2003 para posterior encaminha-
mento ao Congresso Nacional, estd fundamentada a alteracao do sistema de
Previdéncia Social, bem como o estabelecimento de regras de transicao.
Pela importancia do texto, transcrevem-se abaixo alguns trechos:

“Trata-se de avancar no sentido da convergéncia de regras entre 0s
regimes de previdéncia atualmente existentes, aplicando-se, aos
servidores publicos, no que for possivel, requisitos e critérios mais
préximos dos exigidos para os trabalhadores do setor privado. Com
este vetor, busca-se tornar a Previdéncia Social mais equéanime,
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 criagédo de um teto comum de
beneficios e contribuicdes para os segurados futuros dos diversos
regimes previdenciarios existentes no Brasil, serd um passo decisivo
na direcdo em que aponta o Programa de Governo de Vossa
Exceléncia.

“Tal situagdo determina niveis médios de beneficios bastante
discrepantes entre diferentes categorias de servidores ou entre essas
categorias e os valores médios dos beneficios pagos pelo Regime
Geral. Estes valores médios ocultam o fato de que ha pessoas
percebendo valores de beneficios extremamente elevados, que
constituem uma afronta ética e moral em um pais com a
heterogeneidade social brasileira, no qual, para milhdes de brasileiros,
falta até mesmo o alimento basico a mesa diéria. Esses beneficios

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 32, n. 4, p. 221-248, mar. 2005



Reforma da Previdéncia: o ajuste no servigo plblico 235

extremamente elevados tém sua origem no fato de que o teto
remuneratério geral dos trés poderes previsto em texto constitucional
até hoje nédo foi implementado.

“A delimitagc&o contida na redagéo proposta para o § 2° do art. 40
vem condicionada a que os entes federados instituam regime de
previdéncia complementar para seus servidores, bastando, para isso,
a elaboracdo de lei ordinaria que se oriente pelos principios
insculpidos no art. 202 da Constituicéo, a saber, previdéncia privada,
de carater complementar, organizada de forma autbnoma em relagao
ao Regime Geral, facultativa e baseada na constitui¢cdo de reservas
garantidoras dos beneficios contratados.

“Os futuros servidores estardo, assim, submetidos a principios
similares aos trabalhadores da iniciativa privada.

“Para os atuais servidores, o limite estabelecido para o Regime Geral
somente podera ser aplicado caso haja prévia e expressa opgao
pelo regime de previdéncia complementar.

“A necessidade de financiamento, em 2002, dos regimes de
previdéncia dos servidores publicos nas trés esferas do governo
situou-se na faixa de 39,1 bilhdes de reais, beneficiando pouco mais
de 2,5 milh6es de servidores publicos. No mesmo ano, toda a dotagao
destinada ao Ministério da Saude foi de 28,5 bilhdes de reais; a
dotacgao do Ministério do Trabalho e Emprego no Or¢camento de 2002
foi de 14,1 bilhdes de reais; bem como a do Ministério da Educagéo
no or¢gamento de 2002 foi de 17,4 bilhdes de reais. Isso nos remete
a uma outra questéo, que € a oportunidade do gasto publico.”

4 - A resisténcia a Reforma

A Reforma da Previdéncia dos servidores efetivada no atual Governo e
que busca aproximar as regras dos dois regimes basicos da previdéncia, ao
aplicar aos servidores publicos critérios proximos aos dos trabalhadores do
setor privado, encontrou forte resisténcia de setores da burocracia publica.
Alguns desses grupos se encontravam bem organizados e, por ocuparem
posicdes estratégicas no aparato publico, possuiam forte capacidade de pres-
s&o.

No que diz respeito aos atores internos ao Executivo, segundo Araujo
(2003), as elites burocraticas posicionaram-se contra a Reforma, destacan-
do-se, por exemplo, setores da burocracia do Ministério da Previdéncia So-
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cial, cuja posicéo pode ser sintetizada pela Associacdo Nacional dos Fiscais
da Previdéncia (Anfip), que defendia a manutencéo do sistema de reparticao
e dos direitos adquiridos, além de argumentar que a iniciativa governamental
acabaria por desestruturar o servico publico. Outro setor burocratico estrate-
gicamente colocado, o dos auditores fiscais da Receita Federal, representa-
dos pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal
(Unafisco), também se manifestou contra a Reforma.

O Poder Judiciario compareceu ao debate e, inclusive, chegou a pres-
sionar com ameaca de greve, caso se atingissem direitos adquiridos, além
de apresentar fortes ressalvas a aproximacgao dos regimes, argumentando
gue a Reforma da Previdéncia feriria o principio da independéncia dos Pode-
res e as prerrogativas da Magistratura constitucionalmente garantidas. A
Reforma, segundo Maciel (2003), Presidente da Associagdo Nacional dos
Magistrados Brasileiros (Amb), trivializaria a Magistratura com o pretexto de
satisfazer o desejo popular de equalizacdo ou de equilibrar as contas do
Tesouro. Segundo o mesmo dirigente, ainda que n&o existindo correspondén-
cia entre o principio da irredutibilidade de vencimentos e a integralidade dos
proventos na aposentadoria, esta Ultima ndo se ancoraria apenas no princi-
pio do direito adquirido, mas poderia inscrever-se dentre as clausulas hierar-
quicamente superiores aos demais preceitos constitucionais, sendo clausula
pétrea, portanto, irrevogavel (Maciel, 2003, p. 347-348).

No que diz respeito aos atores sociais, destaca-se a posi¢ao da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) (Felicio, 2003), que divergia pontualmente da
proposta do Governo em questdes que envolviam a taxagdo dos inativos, a
idade minima para a aposentadoria e o teto de beneficios auferidos pelos
servidores publicos e do Regime Geral da Previdéncia. A CUT defendia a
fusédo dos dois regimes previdenciarios, teto para os atuais servidores e um
teto de beneficios unificados. A CUT defendia um teto de R$ 4.800,00 para a
aposentadoria dos servidores como estimulo as carreiras tipicas de Estado,
propunha salvaguardas aos funcionarios de baixa renda, revisédo do fator
previdenciario e elaboracdo de lei complementar destinada a contribui¢cdo
dos autbnomos e das pequenas e médias empresas.

A posicéo da Central Unica dos Trabalhadores, nesse sentido, contraria-
va, inclusive, sindicatos do setor publico ligados a sua base e que, no decor-
rer do processo, se rebelaram, propondo uma visdo alternativa de reforma
gue se opunha frontalmente a tendéncia a unificacéo dos regimes, tendéncia,
gue, de resto, encontra guarida parcial ou total nas experiéncias internacio-
nais vigentes. Na Alemanha e na Franca, por exemplo, ha tratamento
previdenciario do setor puablico que nédo se aplica a todos os trabalhadores do
setor, mas tdo-somente aqueles permanentes (Beamten, na Alemanha;
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fonctionnaires, na Franga). Permanentes séo aqueles funcionarios de deter-
minadas carreiras com status especial de servidores publicos (Pinheiro, 2003,
p. 84). Em outros paises, combina-se o regime geral com o de previdéncia
complementar (Suécia, Suica, Reino Unido, Holanda, Japéo, Irlanda, EUA).
Neste Ultimo, os servidores publicos recebem um beneficio basico do regime
geral e contribuem compulsoriamente para fundos de previdéncia comple-
mentar, que pagam entre 50% e 70% do salario, calculado em relacdo a
média dos salérios dos ultimos anos ou tendo como referéncia o Gltimo ano.
Sistemas como o alemé&o, o espanhol, o norte-americano, o italiano e 0 mexi-
cano se encaminham em dire¢cdo & homogeneizacao de regras com o setor
privado (Pinheiro, 2003).

A pauta de resisténcia a reforma sugerida pelo Governo, em um primei-
ro momento, apresentou-se de forma fragmentada e direcionada a interesses
especificos de cada categoria. No decorrer do processo de discusséo, dife-
rentes posicdes foram sintetizadas no texto Contribuicdo para o Debate
Sobre a Reforma da Previdéncia, de autoria de Magno Antdnio Correia de
Mello (2003), Diretor Juridico do Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo
Federal e do Tribunal de Contas da Uni&o (Sindilegis), subscrito por expressi-
vas entidades do setor publico, dentre as quais se destacam associacfes
nacionais de auditores fiscais, de procuradores da Previdéncia Social, da
Magistratura Civel e do Trabalho, de procuradores do Trabalho de sindicatos
nacionais e federa¢fes de docentes do ensino superior e de trabalhadores
das universidades brasileiras.

Segundo Mello, o Governo, ao apontar, como uma das causas do
desequilibrio previdenciario, os gastos com os funcionarios publicos, estaria
cometendo um equivoco, pois o regime dos servidores publicos ja indicava a
reducdo da participagdo das despesas com inativos em relacdo ao total da
despesa com pessoal no ambito do Poder Executivo Federal (Mello, 2003,
p.8). Mantido o modelo de reparticdo, poderiam ser pagos beneficios mais
elevados, desde que houvesse aumento de renda das parcelas mais pobres
da populacao e plena participacéo dos que ja dispusessem de renda. Perma-
necendo o atual quadro de distribuicdo de renda e precarizacdo do trabalho, a
tentativa de aproximar, via reforma, os dois regimes nada mais faria do que
agregar as misérias do regime geral os problemas da Administracéo Publica.

As fontes do desequilibrio previdenciario estariam sediadas no regime
geral, sendo uma das causas mais relevantes o descompasso entre receitas
e despesas, causado pela permanéncia de aposentadoria exclusivamente
por tempo de contribuigdo ou por idade, sem a combinagéo dos dois fatores.
Ou seja, 0 autor sugere que, no regime geral, além do tempo de contribuig&do
minimo para a aposentadoria, deveria haver também a exigéncia de uma
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idade minima (nesse ponto, o autor ignora os efeitos, ja visiveis, da aplicacao
do fator previdenciario, que, no célculo do valor do beneficio de cada segura-
do, acaba definindo um limite de idade). Segundo Mello (2003), ainda seriam
causas do desequilibrio do RGPS a inclusao do custeio de direitos trabalhis-
tas, como o auxilio-maternidade e o auxilio-doenca (direitos trabalhistas que,
infere-se, ndo deveriam estar inclusos no Sistema de Seguridade Social); a
“recorrente liberalidade do segurado rural”, que n&o contribui e, mesmo as-
sim, tem acesso aos seus beneficios; e a preservacao de beneficios a pes-
soas portadoras de necessidades especiais ou idosos — na verdade, estes
Ultimos sao financiados pelo Tesouro.

O autor (e, de resto, 0s signatérios) opta por um modelo de reparticdo
puro no que diz respeito ao regime geral, baseado apenas na solidariedade
entre ativos e inativos, levando em consideracdo uma ampla participacao
social. A aparente racionalidade da concepcao, na préatica, quebra com a
viséo distributiva da Constituicdo de 1988 e que criou o Sistema de Seguridade
Social, que abrange previdéncia, salde e assisténcia social. Dessa forma, a
versdo defendida ndo é incoerente com as alternativas apresentadas pelo
autor e signatarios no texto ja referido, cujos parametros poderiam ser clas-
sificados como liberais-corporativos. Esses parametros garantiriam a manu-
tencao do regime proprio dos servidores sob um modelo de reparticdo que
resguardaria — e esse € 0 ponto central — as aposentadorias e as pensoes
integrais, por meio apenas das contribuicdes dos servidores, sem a partici-
pacéo do Estado e com rigoroso controle na concesséo dos beneficios, aten-
tando-se para célculos atuariais que definam o tempo de contribuigcdo e a
idade exigida. Paralelamente, seria necessario, para a implantacdo desse
modelo, substituir quadros comissionados e terceirizados por servidores
efetivos. Aos servidores de baixa renda, poderia ser dada a alternativa de
aposentar-se pelo regime geral, com regras menos rigidas, preservando,
dessa forma, em equilibrio atuarial, os servidores de renda mais elevada.

Desvela-se, assim, a perspectiva de nao s6 manter o regime préprio
dos servidores com planos previdenciarios diversificados, como também, no
limite, a possibilidade, segundo o autor e signatarios, de tal modelo servir de
parametro para os trabalhadores filiados ao regime geral “(...) na sua luta por
justica social, pois a luta dos servidores publicos em defesa dos direitos
basicos contidos em seu regime de aposentadorias e pensdes representa o
movimento inequivoco dessa categoria em prol das expectativas sociais que
levaram ao seu posto o atual mandatario maximo da Nagéo” (Mello, 2003, p.
56). Elegantemente, a elite burocratica transmuta-se, na busca da preserva-
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¢do de suas aposentadorias e pensdes integrais, em defensora dos desvalidos
do INSS.

Em termos praticos, a defesa do liberal-corporativismo resultou na Emen-
da Substitutiva Global a Reforma da Previdéncia, apresentada pelo Partido
da Frente Liberal (PFL), onde os argumentos das entidades que subscreve-
ram o texto de Mello s&o agrupados na tentativa de forgar, por via legal, a
expansdo do trabalho formal e diminuir a terceiriza¢do na Administracéo Pu-
blica. Porém o fulcro da questéo dizia respeito — no substitutivo — a vedacao
de contribuicdes que incidissem sobre os proventos de aposentados e de
pensionistas e, principalmente, a elimina¢do da instituicdo de previdéncia
complementar, pois Mello (2003) ja apontava, em sua analise, que a institui-
¢do de aposentadoria complementar acabaria por beneficiar apenas o setor
financeiro. E, finalmente, foi sugerida a ampliacédo do limite para a aposenta-
doria compulsoéria de 70 para 75 anos, além de se abrir a possibilidade do
segurado do regime geral de contribuir sobre o valor correspondente a até R$
4.800,00 como limite para concesséao de beneficio.

A Emenda Substitutiva Global apresentada pelo PFL acabou por servir
de desaguadouro dos oponentes a aproximacao dos regimes (vista, no limite,
como fuséo pela CUT) e articulou interesses de setores da elite burocratica,
da comunidade académica, dos magistrados e dos poucos dissidentes do
Partido dos Trabalhadores, afora setores da oposi¢cdo em busca de espaco
politico apés a derrota de 2002.

A Emenda Constitucional n®41/03

O Informe da Previdéncia Social, publicagdo do Ministério da Previ-
déncia (Previdéncia..., 2003), expressando a posi¢cdo do Governo Federal
recém-empossado, traga as seguintes consideracgoes:

“O Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, que atende aos
trabalhadores da iniciativa privada, esta consolidado como um dos
principais mecanismos de prote¢&o social do Estado brasileiro. Se
nos ultimos anos o sistema passou a apresentar resultados financeiros
negativos, com evidentes consequéncias no cenario fiscal, por outro
lado ndo ha duvidas de que o papel social que desempenha em
termos de reducéo da pobreza, melhoria na distribuicdo de renda e
fomento ao desenvolvimento econémico, especialmente na zona rural
e nas pequenas localidades urbanas, é fundamental para a
estabilidade do pais. Ademais, as projecdes para 0os préximos anos
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indicam que a trajetéria da necessidade de financiamento do RGPS
em relacdo ao Produto Interno Bruto estard controlada, resultado
das modificac¢des legais efetuadas até o momento” (Previdéncia...,
2003).

Coerente com a posicao oficial de que o RGPS esta em processo de
ajuste e, portanto, ndo necessita de maiores mudancgas, a EC n°® 41 prop0e,
basicamente, trés pontos para esse sistema: (a) aumento do teto de contri-
buicdo e beneficio de R$ 1.869,00 para R$ 2.400,00, aproximadamente 10
salarios minimos a época; (b) recenseamento previdenciario a cada cinco
anos; e (c) adogao de sistema de inclusdo previdenciaria, com critérios a
serem estabelecidos em lei para facilitar a cobertura da protegéo social.

Por outro lado, a reforma tem como ponto focal o setor publico, cujas
modificacdes principais estdo sintetizadas no Quadro 2.

A Reforma da Previdéncia de 2003 introduziu modificagBes paramétricas
e estruturais no sistema previdenciario do servidor puablico. As mudancas
paramétricas sdo aquelas que introduzem altera¢des no plano de beneficios
previdenciarios sem mudar a sua forma de financiamento, enquanto as estru-
turais sdo aquelas que alteram a forma de financiamento dos beneficios. As
mudancas paramétricas nas aposentadorias e pensd@es introduzidas pela EC
n° 41 foram na férmula de calculo, nas regras de elegibilidade, na forma de
reajuste dos beneficios, bem como na implantacdo da contribuicéo
previdenciaria de aposentados e pensionistas. Ja a modificagdo estrutural
implantada pela Reforma foi o estabelecimento da previdéncia complementar,
que funcionara sob o regime de capitalizacdo. Assim, € mantida a previdéncia
publica até um limite de contribui¢cbes e beneficios, funcionando com as re-
gras do sistema de reparticdo simples, e, acima desses parametros, € insti-
tuido um Regime de Previdéncia Complementar.

O objetivo central da Reforma da Previdéncia proposta no inicio da dé-
cada de 90 foi a unificagdo do RPPS e do RGPS, com a extin¢do gradual da
previdéncia do setor publico. A EC n° 41 avancou nessa dire¢ao, ao instituir,
para 0s novos servidores, um teto de contribuigdo e beneficio equivalente ao
do RGPS, na medida em que o Poder Executivo dos entes federados encami-
nhe, através de lei ordinaria, a criacdo da previdéncia complementar, com
entidades fechadas, de natureza publica, sem fins lucrativos, planos de con-
tribuicdo definida e facultativa, sendo que ndo ha expressa obrigatoriedade
nem para 0s atuais nem para os futuros servidores. Porém €& necessario
frisar que o servidor — admitido ap6s a promulgacéo da EC n°® 41/03 — que
ganhar acima do teto do RGPS sera compelido a aderir a previdéncia com-
plementar para ndo perder renda na aposentadoria.
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Reforma da Previdéncia (EC n° 41/03)

REGRA ANTERIOR
(EC n° 20)

REGRA DE TRANSICAO
(EC n° 41)

REGRA ATUAL
(EC n° 41)

Base de calculo das aposentadorias

Ultima remuneragdo do ser-
vidor.

Para os atuais servidores
sem direito adquirido, vale a
tltima remuneracdo como
referéncia, desde que cum-
pridos os requisitos de idade
(60 e 55 anos para homens e
mulheres), tempo de contri-
buicdo (35 e 30 anos para
homens e mulheres) e tem-
pos de caréncia no servico
publico (20 anos), na carreira
(10 anos) e no cargo (5
anos).

Média de salarios de contri-
buicdo no RPPS e no RGPS.

Aposentadoria por tempo

de contribuicdo para os ingressantes antes de 16.12.98

Regra de transigdo - aposen-
tadoria, com o valor da dltima
remuneracdo, aos 53 e 48
anos de idade para homens e
mulheres mais 20% de
acréscimo (pedagio) sobre o
tempo de contribuicdo que
falta para completar a
aposentadoria.

Na nova regra de transicao
da EC n° 41, o que muda € o
valor da aposentadoria, que
passa a ser calculado pela
média dos salérios de con-
tribuicdo, com 3,5% de aba-
timento por ano de ante-
cipagcdo em relagdo as idades
de 60 e 55 anos para ho-
mens e mulheres. Continuam
valendo: a idade minima de
53 e 48 anos para homens e
mulheres e o pedagio de
20%.

Paridade entre ativos e inativos

A regra de reajuste das apo-
sentadorias e pensdes seguia
0os mesmos critérios dos
servidores ativos.

Para os atuais servidores
sem direito adquirido, é
mantida a paridade, na forma
da lei, desde que cumpram
com requisitos de idade (60 e
55 anos para homens e
mulheres), tempo de con-
tribuicdo (35 e 30 anos para
homens e mulheres) e tempo
de caréncia no servico pu-
blico (20 anos), na carreira
(10 anos) e no cargo (cinco
anos).

E assegurado o reajusta-
mento dos beneficios para
preserva-lhes, em carater
permanente, o valor real,
conforme critérios estabele-
cidos em lei.

(continua)
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Quadro 2
Reforma da Previdéncia (EC n° 41/03)
REGRA ANTERIOR REGRA DE REGRA ATUAL
(EC n° 20) TRANSICAO (EC n° 41) (EC n° 41)
Caréncia

Estabelecimento de um
periodo minimo de exercicio de
servico publico de 10 anos,
sendo que cinco anos no cargo
gue se dara a aposentadoria.

Vale a regra anterior, com exce-
¢do dos atuais servidores sem
direito adquirido, incluidos na
regra de transicdo da paridade
(item anterior).

C

alculo do valor das pensdes

Igual a remunerac&o ou ao pro-
vento do servidor falecido.

Igual a remuneragdo ou ao pro-
vento do servidor falecido até o
limite do teto do RGPS,
acrescido de 70% da parcela
excedente a esse limite.

Contribuicdo sobre aposentadorias e pensdes

Na&o incidia contribuicdo previ-
denciaria sobre aposentadorias
e pensdes.

Atuais aposentados, pensionis-
tas e pessoas com direito
adquirido:

- da Unido - faixa de isencéo até
60% do teto do RGPS;

- dos estados, Distrito Federal e
municipios - faixa de isencéo até
50% do teto do RGPS;

- futuros aposentados e pensio-
nistas faixa de isencgao igual ao
teto do RGPS.

Previdéncia complementar

Instituicdo de previdéncia com-
plementar para 0s novos servi-
dores e criacéo de teto igual ao
do RGPS, regulamentagdo por
lei complementar.

Adesdo ao teto do
RGPS, e a previdéncia
complementar é aculta-
tiva.

Apo6s implantagdo por lei
ordinaria, os futuros servidores
com salario superior ao teto do

RGPS terdo regime de
previdéncia complementar. Para
os atuais  servidores, é
facultativa.

Teto remuneratério

Teto geral - subsidio mensal
dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal (STF). N&o foi
aplicado.

Teto geral - subsidio mensal dos
Ministros do Supremo Tribunal
Federal (STF).

Subtetos - nos estados, nos mu-
nicipios, no Legislativo e no
Judiciério.
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A contribuicdo definida € uma modalidade onde se estipula o valor da
contribuicdo, mas o valor do beneficio s6 é conhecido ao final, no momento
da aposentadoria, com o resultado da capitalizagdo do valor investido. Os
recursos acumulados pelo participante, ainda que com a contrapartida do
patrocinador (ente estatal), constituem patrimoénio do trabalhador. Portanto, a
Entidade Fechada de Previdéncia Complementar (EFPC) do servidor tem
carater publico; porém isso ndo significa submissdo ao regime juridico de
direito publico. A EFPC do servidor publico é uma entidade privada, sendo
que sua “natureza publica” é dada pela qualidade de seus participantes (ser-
vidores), pelo seu objeto (previdenciario), pela transparéncia na gestao dos
ativos e passivos e pela prestacdo de contas a sociedade. Portanto, € um
tipo de entidade que vai funcionar em moldes semelhantes aos dos fundos de
penséo, criados nas empresas estatais brasileiras ha alguns anos.

Segundo a analise atuarial desenvolvida pelo Ministério da Previdéncia
(Reforma..., 2004).

“A instituicdo da Previdéncia complementar criara uma pressao nas
despesas (uma vez que a Unido sera obrigada a fazer aportes a
todos os novos servidores) e queda nas receitas (visto que 0s novos
servidores s6 contribuirdo até o teto do RGPS). Apesar disso, até
2011, havera uma queda constante na necessidade de financiamento.
Isso ocorrerd gragas a adogdo da contribuicdo de aposentados e
pensionistas (que aumenta receita), ao incentivo a postergacgéo de
aposentadorias e a nova formula de céalculo de aposentadorias e
pensdes”.

A vigorosa resisténcia contra a Reforma da Previdéncia interposta pe-
los sindicatos de servidores e pela oposicdo parlamentar, produzindo forte
eco na midia, fez com que a base governista no Senado Federal aprovasse
uma nova proposta de emenda constitucional, batizada de PEC Paralela, cujo
objetivo € amenizar alguns pontos da EC n°® 41. A nova emenda prople a
manutencéo da paridade dos reajustes para servidores da ativa e aposenta-
dos, porém com a ampliagdo do tempo de servi¢co publico de 20 para 25
anos; a criagcao de um dispositivo que permita que a exigéncia de idade mini-
ma seja compensada por um acréscimo no tempo de contribuicdo; a institui-
¢do, no RGPS, de um sistema especial de inclusdo previdenciaria de traba-
Ihadores sem vinculo empregaticio e donas-de-casa; a ampliacdo do teto de
isencdo para inativos, bem como alteragbes no teto remuneratorio € nos
subtetos para os estados.

Em julho de 2004, a Camara dos Deputados aprovou um substitutivo a
PEC Paralela, mantendo a maior parte das propostas do Senado, contudo
modificou alguns pontos importantes, como, por exemplo, a supresséo das
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alteragcfes que desvirtuavam o teto remuneratério, admitindo excecdes para
extrapolar o limite das remuneracdes.

Conclusao

N&o havia no setor publico, até 1998, um sistema previdenciario propri-
amente dito. No bojo da crise dos anos 80, procurou-se enfrentar os proble-
mas financeiros e administrativos decorrentes dessa auséncia com a cria-
cdo do Regime Juridico Unico, que se revelou solucéo iluséria e de curto
prazo.

Em 1998, com a aprovagdo da Emenda Constitucional n°® 19 (Reforma
Administrativa), criou-se a figura do emprego publico regido pela CLT. Essa
emenda é congruente, por outro lado, com a proposta de Reforma da Previ-
déncia Social, que determinou o Regime Préprio da Previdéncia Social e que
abrange apenas o servidor com provimento de cargo efetivo. AEmenda Cons-
titucional n° 20/98, completada pela Lei Geral da Previdéncia do Setor Publi-
co, ao estabelecer regras gerais e limitantes com bases atuariais e financei-
ras equilibradas para o funcionamento dos regimes préprios, definiu a estru-
tura do sistema previdenciario brasileiro e rompeu com os critérios mera-
mente contabeis anteriores.

Essa primeira Reforma da Previdéncia, que tem como fulcro o carater
contributivo de servidores e de entes federados, além de sugerir a possibili-
dade de homogeneizacéo com o regime geral, encontrou forte oposi¢éo, sen-
do parte de sua agenda transferida para o futuro governo.

O Partido dos Trabalhadores, no que se refere ao regime préprio dos
servidores, aproximou-se da agenda anterior. A Carta de Brasilia e a 12 Carta
ao FMI reiteraram, no inicio da administracéo, essa aproximagao, reforgcaram
a idéia de convergéncia das regras do regime proprio dos servidores as do
regime geral, apontaram no sentido de se estabelecer teto para o valor maxi-
mo dos beneficios e defenderam a instituicdo de aposentadoria complemen-
tar.

A Reforma da Previdéncia dos servidores (Emenda Constitucional n®
41/03) ndo s6 introduziu mudancgas paramétricas e estruturais, como tam-
bém criou a previdéncia complementar, sob forma de capitalizacdo. Ademais,
instituiu um teto de contribui¢des, a contribuicdo para inativos e beneficios
equivalentes aos do Regime Geral da Previdéncia. A oposicao parlamentar e
de servidores sintetizou sua inconformidade na Emenda Substitutiva Global
a Reforma, que, em Ultima instancia, procurava estabelecer um regime pro-
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prio separado. No momento, a oposi¢cado busca compensacdes através da
Proposta de Emenda Paralela, aprovada no Senado.

Em sintese, pode-se afirmar que a Reforma Previdenciaria do Regime
Proprio se encontra praticamente finalizada, encerrando um problematico ci-
clo de discriminagfes, ao aproximar, tendencialmente, os regimes de previ-
déncia, de resto acompanhando tendéncia internacionalmente estabelecida.
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