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RESUMO

Esta dissertacdo propde estudar os fundamentos do Regime Proprio de Previdéncia Social no
Brasil, analisando sua origem, atualidade e perspectiva. Inicialmente foi realizada uma
anélise sobre direitos fundamentais, o principio da seguranca juridica e da vedacdo do
retrocesso com vistas a examinar se essas mudancas ferem o direito social em questéo.
Posteriormente, fizemos uma abordagem historica das conquistas sociais até a Constituicdo
Federal de 1988. Considerando que as Emendas Constitucionais n° 20, n°® 41 e n°® 47, atraves
de discurso de racionalidade econdmica, baseado no déficit da Previdéncia, reduziram
drasticamente os direitos dos servidores publicos, extinguindo a integralidade e paridade dos
seus proventos e estabeleceu 0 mesmo teto do Regime Geral de Previdéncia Social, desde

que instituido um regime de previdéncia complementar para custear os valores excedentes.

PALAVRAS CHAVE: Previdéncia Social. Regime Proprio de Previdéncia Social. Reforma.

Previdéncia Complementar.



ABSTRACT

This dissertation proposes to study the basics of Social Security, with its own resources in
Brazil, analyzing their origins, actuality and perspective. Initially an analysis was conducted
on fundamental rights, the principle of legal certainty and the sealing of the recoil with views
to examine whether these changes hurt the social law in question. Afterwards, we took a
historical approach of social gains until the Federal Constitution of 1988. Considering that
the constitutional amendments No. 20 and no. 41, by means of economic rationality,
discourse, based on the welfare deficit, drastically reduced the rights of civil servants,
suppressing the completeness and parity of their proceeds and established the roof of the
General system of Social Security, since it established a supplementary pension scheme to

pay for the surplus values.

KEYWORDS: Social Security. Own scheme of Social Security. Reform. Supplementary

Pension Plan
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 significou um grande passo para a fixacdo dos
direitos civis, politicos e sociais, representando uma ruptura com o passado autoritario e um

compromisso com a democracia.

Os direitos sociais, pela primeira vez na historia constitucional brasileira, foram
expressamente inseridos na classe dos direitos fundamentais, passando a usufruir do mesmo

status conferido aos direitos individuais.

A Seguridade Social passou a ser regida por principios especificos e realizada
com um orgamento proprio, além de ser constituida por trés pilares: Previdéncia Social,
Saude e Assisténcia. Promoveu-se uma reviravolta no modelo de prote¢do social, tornando-
se independente do mercado de trabalho formal e fazendo da cidadania a condicdo de acesso

aos direitos sociais.

Apesar da Previdéncia Social continuar a ser um seguro social relacionado a
protecdo decorrente do trabalho, com a Constituicdo Federal de 1988 transformou-se em um
direito fundamental do trabalhador contribuinte, passou a ser parte integrante da Seguridade
Social, cabendo ao Estado a fungdo de intervencdo, no sentido de fornecer os meios
necessarios a efetivacdo de programas sociais, que visem a garantia do bem estar social de

toda coletividade.

Por outro lado, o Sistema de Protecdo Social que foi implantado pelo legislador
constituinte de 1988 ¢ caracteristico do Estado de Bem-Estar Social, fundado,
essencialmente, na forte e prioritaria atuacdo estatal na busca do bem-estar da coletividade,

em seu grau maximo.

No entanto, as conquistas sociais implantadas pela Constituicdo de 1988
ocorreram tardiamente e em descompasso com a realidade politica vivida na época, ou seja,
0 Brasil vivia um paradoxo de consolidacdo dos direitos sociais e a consolidagdo de uma

politica macroecondmica dirigida a contencdo do déficit publico. Ao final do processo da
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Assembléia Constituinte, os principais problemas ndo haviam sido resolvidos e a
Constituicdo de 1988 apenas apontava a direcdo das reformas, sem consolida-las, uma vez
que muitos aspectos ficaram pendentes da legislacdo complementar e ordinaria (REZENDE
e AFONSO, 1987).

Uma forma de resolver tal impasse seria a compatibilizagdo entre a reforma
tributaria e a seguridade social, permitindo-se uma analise mais acurada de como as
mudancas refletiriam nas contas do setor publico e qual a margem de manobra que a Unido
disporia para acomodar a descentralizacdo de recursos, a consolidacdo do or¢camento da
seguridade social, o pagamento dos servicos da divida externa e a realizacdo de suas

atribui¢bes governamentais.

No entanto, quando o Congresso Nacional permitiu que a arrecadagdo e a
despesa previdenciaria se transformassem em pecas orcamentarias, possibilitou o exercicio

do controle publico sobre estas contas.

Ante a impossibilidade de se configurar um esquema de protecdo social
amparado na idéia de seguridade social, a Previdéncia Social adquiriu centralidade no debate
politico, reportada as despesas, ao modelo de financiamento e aos critérios de elegibilidade.
De acordo Baldwin (1990) concentrou-se a maior parte das disputas em torno do direito
social por ser uma espécie de transferéncias de riscos, entre grupos com perfis de renda

distintos (transferéncia horizontal) e entre geracdes (transferéncias verticais).

Decorre dessa condicdo que as decisfes a respeito de mudancas ndao podem
representar uma ruptura com a seguranca juridica e a seguranca politica. As mudangas
devem ser processadas em respeito a dupla condicionalidade do direito — a retrospectiva e a
prospectiva — isto €, devem considerar ndo apenas os critérios que envolvam politicas socio-
econémicas da atualidade, mas também o direito adquirido, bem como a expectativa do

direito. Essa € uma exigéncia do seu carater intertemporal e intergeracional.

Entretanto, a conquista firmada pela Constituicdo Federal de 1988, nem sequer
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chegou a ser concretizada em toda sua extensdo. Passada uma década da sua promulgacéo, o
texto originario sofreu varias alteracGes que refletiram a influéncia das idéias neoliberais,

inclusive no ambito da Previdéncia Social.

Uma nova racionalidade tomou conta do direito a Previdéncia Social: a
racionalidade econdmica. Houve uma inversdo no modo como o direito havia sido enfocado
até o momento. De um déficit de direito passou-se a déficit contabil. A insuficiéncia
financeira tornou-se a chave para a avaliacdo do quantum de direito que deveria estar
disponivel ou o quanto de direito o Estado seria capaz de proporcionar. A associacdo entre
direito e recursos financeiros subverte a l6gica de todas as conquistas sociais inclusive pela
Constituicdo Cidada de 1988.

A racionalidade politica (REIS, 2000) e a racionalidade juridica (LOPES, 2006)
sdo confrontadas pela racionalidade econémica como modo de justificar e dar razdo as
reformas. A andlise econdmica torna-se parte integrante do processo decisorio e dos
fundamentos da decisdo (LOPES, 2006, 279) e influenciam ndo apenas a decisdo do
governo, mas também as decisdes legislativas. A implicagdo econémica das decisdes passou
a ser levada em consideracdo e, em certa medida, condicionou também o julgamento de
constitucionalidade das propostas apresentadas ao Supremo Tribunal Federal (ROCHA,
2004).

Em face disso, originou-se o presente estudo, a partir de uma reflexdo geral
sobre a Previdéncia Social, principalmente quanto a aposentadoria no Regime Préprio,
dentro do contexto do atual Estado Democratico de Direito, frente as Emendas
Constitucionais n°® 20/98 e a n° 41/03 que reduziram drasticamente os direitos
previdenciarios dos servidores publicos. As reformas foram baseadas no discurso neoliberal
de escassez e de impossibilidade do cumprimento das metas constitucionais gquanto aos
direitos sociais, em razdo do enorme déficit econdbmico sobre a Previdéncia Social,

principalmente nos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

Diante do enfoque dado as contas publicas e o déficit da Previdéncia, tornou-se
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necessario um estudo mais aprofundado sobre estes fatores, com analise das receitas,

despesas e do cumprimento do Or¢amento da Seguridade que é independente do fiscal.

A Emenda Constitucional n® 20, de 1998, além de estabelecer a idade minima
para aposentadoria do servidor, estipulou que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, desde que instituissem fundos de Previdéncia Complementar, poderiam fixar o
mesmo teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) para as aposentadorias e

pensdes a serem concedidas a seus servidores.

J4 Emenda Constitucional n® 41, de 2003, aperfei¢oou o dispositivo, estipulando
que os entes federados poderiam instituir, mediante lei de iniciativa do respectivo Poder
Executivo, regime de previdéncia complementar para seus servidores, sendo que os planos
de beneficios somente podem ser oferecidos na modalidade de contribui¢do definida. Além
disso, fixou um teto para o valor do beneficio concedido aos servidores que ingressassem no
sistema publico a partir da Promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 41, desde que fosse
instituido pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios e Distrito Federal um regime de
previdéncia complementar para os servidores titulares de cargos especificos. O teto do
Regime Prdprio serd o mesmo do Regime Geral; acima de tal valor, a cobertura deve ser

custeada pela Previdéncia Complementar, se o servidor para ela contribuir.

Além disso, extinguiu o direito de paridade entre os reajustes dos servidores
ativos e dos inativos; alterou a forma de célculo da aposentadoria, ndo sendo mais
considerado o valor da Gltima remuneracdo, mas sim a média das remuneracdes percebidas
no servico publico e eventualmente em atividade privada; criou a contribuicdo dos

servidores inativos e reduziu o valor da penséo devida aos dependentes do servidor.

Durante este trabalho, sera feito um estudo sobre o Instituto de Aposentadoria
Complementar de Natureza Publica, analisando os seus institutos, beneficios, valores das
contribuic@es, garantias e formas de fiscalizagdo, para, ao final, concluir sobre a sua

viabilidade ou ndo quanto a aposentadoria dos servidores publicos.
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Para uma melhor compreensédo sobre as mudancas ocorridas no Sistema
Previdenciario, principalmente no Regime Proprio de Previdéncia Social brasileiro, ser feita
uma analise sobre direitos fundamentais, dos principios da seguranca juridica e da vedacéo

do retrocesso e se essas mudancas ferem o direito social em questéo.

Considerando que o tema a ser abordado permitird o confronto entre principios
constitucionais, sera adotada a Teoria desenvolvida por Robert Alexy, que tem como
objetivo descobrir as estruturas dogmaticas e revelar os principios e valores que se escondem
atrds das codificagdes e da jurisprudéncia. Isto porque, em qualquer lugar que existam
direitos fundamentais, ha problemas semelhantes como, por exemplo, as diferencas

estruturais entre os direitos sociais e 0s politicos.

Observe-se que, neste caso, Alexy indaga: quem seria o titular desses direitos
fundamentais? Poderiam ser restringidos? Qual deve ser a intensidade do controle da corte

constitucional sobre o legislador? (1998, p.01).

A teoria de Alexy procura dar resposta a essas indagacdes com pretenséo de
cientificidade. Para isso, defende que os direitos fundamentais possuem carater de principios
e, nessa condicdo, eles eventualmente colidem, sendo assim necessaria uma solucao
ponderada em favor de um deles. (2001, p. 112). Para tanto, considera os principios como
um mundo de dever ser ideal, isto é, ndo diz como as coisas sdo, mas como devem ser

pensados, com o objetivo de evitar contradi¢des.

Ainda seré retratado o resultado das reformas no setor previdenciario de alguns
paises da América Latina, principalmente o Chile, que poderdo influenciar o futuro da
Previdéncia Social brasileira, além de colaborar para melhor conclusdo sobre os assuntos

propostos.

O debate central desta dissertagdo envolvera as seguintes indagacdes: 13- E
possivel a reducdo dos direitos sociais instituidos no texto Constitucional sob argumento de

racionalizacdo econdmica? 22 - A Previdéncia Pablica brasileira propiciard meios para o
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alcance de uma protecdo efetiva dos servidores publicos frente aos avangos da sociedade
contemporanea? 3?2 - E o risco de ndo superagdo da meta atuarial dos fundos de Previdéncia

Publica?

Desta forma, procurar-se-a contribuir para a efetiva concretizacao do direito
fundamental & Previdéncia Social, estabelecendo padrGes minimos para a sua exigibilidade,
além de debater os melhores caminhos para a efetividade do Regime Proprio da Previdéncia
Social, fornecendo subsidios para aprofundar a discussdo sobre a necessidade e conveniéncia
das reformas ocorridas no Sistema Previdenciario Brasileiro e analisar as consequéncias das
mudancas j& ocorridas, principalmente quanto ao servidor publico que foi a classe mais

afetada.



20

2 DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL
2.1 O Direito e as transformacoes sociais

O direito deve ser um reflexo das transformacdes sociais e sua materializacédo
ocorre através da edicdo de normas, que sdo textos juridicos nos quais se concretizam as
mutacdes sociais. Conforme Lenio Streck (2001), um dispositivo terd ou ndo determinada
eficacia a partir do processo de producédo de sentido que exsurgird do processo hermenéutico

e que dependera do jogo de forcas que se travara no respectivo campo juridico.

O sistema juridico é responsavel pela produgdo de normas que visem a unir o
discurso juridico e a estrutura social. No dizer de Streck (2001), a dogmatica juridica tera seu
papel definido no processo de efetivacdo (ou ndo) dos direitos em conformidade com o
modo de producdo do Direito vigente em nossa sociedade, que, por sua vez, sera
instrumentalizado ou sustentado pelo respectivo campo juridico, no interior do qual ocorre 0
processo de producdo, circulacdo e consumo do discurso juridico, que responde(rd) pela
articulacdo de instituicdes e praticas no contexto das quais ocorre o processo de formulacéo
da lei, em um primeiro momento, e, em momentos subseqientes, de sua aplicacdo cotidiana

pelos tribunais, onde estes momentos atuam dialeticamente.

A Constituicdo representa o resultado do pacto havido entre a sociedade e o
sistema juridico e, por isso, deve ser considerada como diretriz para a interpretacdo do
Direito. Trata-se a materializacdo da ordem juridica como contrato social, colocando a
disposicdo 0s mecanismos necessarios a concretizacdo do conjunto de objetivos tragados no

seu texto normativo dotado de principios.

Portanto, a Carta Politica de 1988 foi elaborada para cumprir novo papel,
precisava deixar de ser percebida apenas como Estatuto do Estado para ser sobretudo o
Estatuto de uma nova cidadania. Néo, entretanto, uma cidadania abstrata ou meritocratica
que, no interior de uma sociedade com severos problemas sociais, pouco significasse para

muitos. A Constituicdo deveria apresentar-se como um Texto com normatividade e, por via
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reflexa, com eficacia suficiente para garantir a afirmacdo e a conquista de novos direitos.
Desse modo, os Direitos Fundamentais ganharam centralidade no interior da Carta Politica
de 1988.

No que concerne a divisdo sistemética dos direitos fundamentais, cabe ressaltar
que o tema, hoje, apresenta uma conotacdo muito mais pedagogica, haja vista que os direitos
fundamentais ndo seguem um evolucionismo linear, nem mesmo sdo formados por standeres

incomunicaveis.

Além das garantias constitucionais e dos direitos coletivos e difusos, cuja anélise
ja ultrapassaria em muito 0 nosso objeto de estudo, os direitos fundamentais, na Constituicao
de 1988, abrangem, em suma, as seguintes categorias: direitos individuais, politicos e

sociais.

Os direitos individuais representam a reinsercdo de homens e mulheres diante da
ordem politica; sdo, por conseguinte, direitos que, estabelecendo os limites do Estado,
trazem & tona e reiteram o paradigma kantiano do homem enquanto fim em si mesmo. S&o,
portanto, direitos de defesa, ou seja, aqueles que cuidam “/..] de proteger, directa e
essencialmente, a pessoa enquanto tal, a pessoa singular, o individuo, nos atributos

caracterizadores da sua personalidade moral e fisica.”(MIRANDA, 2000, p.90).

Assim, ndo apenas demarcam o0s espacos de acOes legitimas do Estado, sobretudo
tomam como paradigma dessa configuracdo primeiramente o préprio homem e ndo 0s
poderes publicos; ndo sera o Estado, portanto, quem definira arbitrariamente os que podem
usufruir das liberdades, compartilhando-as; em paises democraticos, citado papel deve caber
a Constituicdo que, a partir de um amplo e prévio debate publico, deve definir a liberdade e

seus possiveis limites.

! S4o direitos especialmente importantes para paises que experimentaram longos e intoleraveis periodos de
ditadura.
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Por outro lado, os direitos politicos, apos periodo da ditadura militar, ganharam
singular importancia, especialmente porque passaram a expressar a possibilidade juridica de

participacdo popular na gestdo pablica®.

J& os direitos sociais, que receberam forte influéncia dos postulados
keynesianos®, agora revitalizados pelas concepges do pluralismo e da democracia, tornam
homens e mulheres juridicamente credores de prestacdes do Estado. Os direitos sociais,
consagrados enquanto direitos fundamentais, reconhecem, assim, a insuficiéncia ou a

impossibilidade do mercado como regulador de justica social.

No que tange ao regime constitucional dos direitos fundamentais, cabe advertir
que, em virtude do objeto de estudo ja delineado, cuidar-se-a da matéria, centralizando a
analise na discussao dos efeitos e da eficacia dos direitos individuais e sociais. Assim, junte-
se a0 exposto que, nada obstante certas particularidades doutrinarias, as normas
constitucionais sdo, aqui, consideradas enquanto género — capaz de dar for¢a impositiva ao
conjunto do Texto Constitucional—, subdivididas, por sua vez, em principios e regras’. Para
Alexy, na obra Teoria de los Derechos Fundamentales (2008), os principios sdo razGes
prima facie, enquanto as regras, em geral, sdo razfes definitivas; ou seja, 0s principios sdo

comandos de otimizacao e as regras, comandos de definicéo.

2 Alexy (1997, p.261) entende o direito de participacdo como a combinacéo do direito de defesa e do direito &
prestagdo. Assim, analisando os status quadripartidos de Jellinek, ressalta: “El status activo estd pues
combinado con el status negativo. Finalmente, una combinacion del status positivo con el activo representa el
derecho a la capacidad o la competencia para votar”. O status ativo estd, pois, combinado com o status
negativo. Finalmente, uma combinagdo com o status positivo com o ativo representa o direito a capacidade ou &
competéncia para votar.

A Teoria Keynesiana adotava um conjunto de idéias que propunham a intervencao estatal na vida econémica
com o objetivo de conduzir a um regime de pleno emprego. As teorias de John Maynard Keynes tiveram
enorme influéncia na renovacdo das teorias classicas e na reformulagdo da politica de livre mercado.
Acreditava que a economia seguiria 0 caminho do pleno emprego, sendo o desemprego uma situacdo
temporaria que desapareceria gracas as forgas do mercado.

* Posicdes adotadas por Paulo Bonavides (2009), Eros Roberto Grau (2002), Clémerson Merlin Cléve (2000),

Luis Roberto Barroso (2000), José Joaquim Gomes Canotilho (1998) etc.


http://www.economiabr.net/biografia/keynes.html
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2.2 Direitos Fundamentais Sociais

Os direitos fundamentais constituem a base e o fundamento do Estado
Democratico de Direito e, como resultado da personalizacdo e positivacao constitucional de

determinados valores basicos, integram o ndcleo substancial da ordem normativa.

Séo considerados direitos fundamentais os direitos relativos ao ser humano,
reconhecidos e positivados na Constitui¢do, distinguindo-os, assim, dos direitos do homem,
relacionados as posi¢cBes juridicas que se reconhecem ao ser humano como tal,
independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional, e que,
portanto aspiram a validade universal, para todos 0s povos e tempos, de tal sorte que revelam

um inequivoco carater supranacional (SARLET, 2007)°.

A atual concepcdo de direitos fundamentais em relacdo ao seu conteldo,

titularidade, eficacia e efetivacdo foi fruto de uma longa evolucéo historica.

Segundo a interpretacdo liberal classica do Estado burgués, direitos fundamentais
destinavam-se, basicamente, a protecdo de liberdades individuais, e o Estado devia assumir
posicdo absenteista. Desta exegese, criou-se a idéia de direitos de defesa do cidaddo contra o

Estado, ou direitos a acdes negativas do Estado®.

As liberdades publicas, catalogadas nas Constituicfes através de direitos civis e
politicos, qualificaram a primeira geracdo de direitos fundamentais caracterizada pela acao

negativa do Estado e pela aplicacdo imediata dos direitos’.

> No mesmo sentido ¢ a distingdo apresentada por Canotilho (2003, p.393): “direitos do homem sdo direitos
validos para todos os povos e em todos os tempos (dimensdo jusnaturalista-universalista); direitos
fundamentais sdo os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espacio-
temporalmente” (grifos do autor).

® Para Robert Alexy, “os direitos dos cidaddos, contra o Estado, a agdes estatais negativas (direitos de defesa)
podem ser divididos em trés grupos. O primeiro grupo é composto por direitos a que o Estado ndo impega ou
ndo dificulte determinadas ac¢des do titular do direito; o segundo grupo, de direitos a que o Estado ndo afete
determinadas caracteristicas ou situa¢@es do titular do direito; o terceiro grupo, de direitos a que o Estado ndo
elimine determinadas posigdes juridicas do titular do direito.” (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 196).

" Alguns doutrinadores criticam o termo ‘geragdes’ de direitos fundamentais e optam por ‘dimensdes’,
alegando que o uso da expressdo ‘geracdes’ pode ensejar a equivocada idéia de substitui¢do gradativa de uma
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As concepgOes que emanaram a época do Estado de Direito, de matriz liberal-
burguesa, ndo subsistiram as graves desigualdades sociais do segundo poOs-guerra.
Consequentemente surgiu o Estado Social e Democratico de Direito, responsavel pela
transformacédo dos direitos fundamentais em direitos de prestacdes, que exigem uma acao

positiva, intervencionista, do Estado.

Consagraram-se, assim, os direitos de segunda geracdo, denominados direitos
sociais, econdmicos e culturais, que outorgam aos individuos direitos a prestacfes sociais
estatais, como salde, moradia, educacdo, trabalho, etc., e que revelam a transicdo das
liberdades formais abstratas para as liberdades materiais concretas.

Em razdo do corte epistemoldgico desta dissertacdo, apenas o direito a prestacdo

em sentido estrito (direito fundamental social) seréd analisado com mais detalhes.

Neste contexto surgiu a classica dicotomia entre direitos de liberdade, como
direitos negativos ou de defesa, que exigem um ‘ndo agir’ do Estado, e direitos sociais, como
direitos positivos ou prestacionais, que reclamam sempre uma intervencdo estatal no sentido
de fornecer prestacbes faticas ou juridicas. Na perspectiva classica, diferentemente dos
direitos de cunho negativo, construiu-se o entendimento de que os direitos sociais sao
direitos positivos, que, por dependerem de prestacbes do Estado, demandam recursos
publicos e, portanto, produzem efeitos financeiros.

A concepcdo classica foi incorporada ao discurso juridico da Modernidade e
passou a ser utilizada como um recurso para a nao realizacdo dos direitos sociais. Trata-se,
contudo, de falsa dicotomia que precisa ser revista, a fim de melhor compreender as

controvérsias que permeiam os direitos fundamentais sociais.

Em 1950, a Comissdo de Direitos Humanos recebeu a missdo de elaborar um

tratado internacional, uma vez que a Declaracdo Universal, editada em 1948, ndo possuia

geragdo por outra. SARLETFILHO (2001); CUNHA JUNIOR (2009). No entanto, nio se vislumbra a
impossibilidade de subsisténcia, em um mesmo momento historico, de duas ou mais geragdes. Deste modo, ndo
ha razao para afastar o termo ‘geragdes’. Nesse sentido, conferir SILVA NETO (2009)..
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esse status, no plano juridico internacional. Neste ano, foi reconhecida, no cenario mundial,
a interdependéncia dos direitos humanos, atraves da proposta de criagdo de um Unico pacto,
que consagrasse os direitos civis, politicos, sociais, econémicos e culturais. Ocorre que,
contrariando aquilo que tinha sido inicialmente decidido, os paises do Ocidente, em 1951,
adotando um pensamento liberal, reverteram essa situacdo, ao indicarem a criacdo de dois
pactos internacionais: o primeiro, destinado apenas a regulamentar os direitos civis e

politicos; o segundo, para delinear os direitos econémicos, culturais e sociais.

Havia, nesta época, dois “blocos econdomicos” cOm pensamentos e interesses

”8

contrarios. O “bloco socialista™ defendia a primazia dos direitos econdmicos, sociais e

% primava pela maior importancia dos direitos politicos e

culturais ¢ o “bloco capitalista
civis. Essa dicotomia estava calcada na suposicdo de que os direitos sociais ndo passavam,
na realidade, de um conjunto de boas intencfes, de compromissos politicos, sem qualquer

conotacdo juridica.

Entendia-se, nesta época, que a natureza juridica das obrigacOes estatais era o
elemento diferenciador dos direitos econdémicos, sociais, culturais, se comparados com 0sS
direitos civis e politicos. Assim, enquanto os dltimos (direitos politicos e civis) geravam
obrigagdes negativas, de mera abstencdo, caracterizadas por um ‘“ndo-fazer” do Estado
(como, por exemplo, a obrigacdo de ndo restringir a liberdade de expressdo), os primeiros
(direitos econdmicos, sociais e culturais) implicavam obrigacfes de natureza positiva, que,
normalmente, eram resolvidas através da utilizacdo de recursos publicos, como, por

exemplo, prover os servicos basicos de salde e educacdo para a populacéo.

Inicialmente devemos esclarecer que ndo ha antagonismo entre direitos de
liberdade e direitos de prestacdes estatais. Em verdade, observa-se uma relacdo de
interdependéncia e complementaridade entre direitos de liberdade e direitos prestacionais
(LIMA, 2005). Nédo adianta conferir ao cidaddo direito a liberdade quando ndo oferece

pressupostos faticos minimos (moradia, satde, trabalho) para exercé-lo.

® 0 bloco socialista era encabecado pela Uni&o Soviética.
% O bloco capitalista era liderado pelos Estados Unidos.
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De acordo com os ensinamentos de Robert Alexy (2008), todo direito a uma agao
do Estado corresponde a um direito prestacional (sentido amplo), que pode ser dividido em
trés grupos: direitos a protecdo’®, direitos a organizacdo e procedimento™ e direitos a

prestacdo em sentido estrito™.

J& em relacdo a classificagdo dos direitos negativos como direitos de primeira
geracdo (direitos civis, politicos), que ndo acarretam dispéndios para o Estado, e, direitos
positivos como direitos de segunda geracdo (direitos sociais, econdmicos e culturais), que
implicam na realizagdo de despesas publicas para que sejam concretizados, existem duas
observacgdes. A primeira refere-se ao fato de existir direito social de carater negativo, ou
direito social de defesa do cidaddo contra o Estado, como, por exemplo, o direito de
associacdo sindical e de greve. A segunda é que todos os direitos (positivos ou negativos)

representam custos a serem suportados pelo Estado®®.

Diante da perspectiva de que as necessidades humanas sao infinitas e 0s recursos
publicos escassos, surgem a necessidade de se fazerem escolhas alocativas para realizacdo
dos direitos. Entretanto, baseado na perfunctéria alusdo aos custos dos direitos, dissolve-se a
pré-compreensdo de que somente os direitos sociais exigiriam alocacdo de dinheiro publico

para serem garantidos e, por conseqiiéncia, ficariam & mercé das escolhas orcamentarias™*.

0 “Direitos a protegio sio direitos subjetivos constitucionais a agdes positivas faticas ou normativas em face
do Estado, que tém como objeto demarcar as esferas dos sujeitos de direito de mesma hierarquia, bem como a
exigibilidade e a realizacdo dessa demarcacdo.” (ALEXY, 2008)

11 “Direitos a procedimentos podem ser tanto a criagdo de determinadas normas procedimentais quanto
direitos a uma determinada ‘interpreta¢do e aplica¢do concreta’ de normas procedimentais. Um exemplo
desse Ultimo caso sdo as inUmeras decisbes do Tribunal Constitucional Federal acerca das normas sobre
leildo judicial, cujo tema é a interpretacdo de normas procedimentais conforme a Constituicdo. O direito a
procedimentos como direitos a prote¢do juridica efetiva, nesse caso, tem como destinatarios os tribunais. De
outra parte, os direitos a procedimentos que tém como objeto a criacdo de normas procedimentais, por serem
direitos ao estabelecimento de normas, tém como destinatario o legislador”. (ALEXY, 2008).

12 “Direitos a prestacdo em sentido estrito sdo direitos do individuo, em face do Estado, a algo que o
individuo, se dispusesse de meios financeiros suficientes e se houvesse uma oferta suficiente no mercado,
poderia também obter de particulares.” (ALEXY, 2008).

3 Stephen Holmes e Cass Sunstein entendem que todos os direitos sdo positivos, e, por conseguinte,
demandam algum tipo de custo para serem efetivados. Em linhas gerais, 0s autores demonstram que todos os
direitos sdo sindicaveis perante o Estado-Juiz.

! Flavio Galdino (2005) adverte: “costuma-se referir apenar aos direitos sociais ou, mais especificamente, aos
direitos que demandam prestacGes publicas positivas, como fazendo parte do elenco de opgles sujeitas a
reserva do possivel e, portanto, entregues as escolhas tragicas, restando os direitos da liberdade fora deste
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O direito de propriedade, por exemplo, incorpora tanto o status negativo, por
meio do qual se proibe a violacdo da propriedade pelo Estado, ressalvados 0s casos
estabelecidos na Constituicdo (art. 5°, XXII, XXII, XXIV, XXV, XXVI, CF/88), como o
status positivo que exige prestacOes estatais em defesa da propriedade (aparato policial,

corpo de bombeiros etc.).

Por outro lado, ainda existe outro obstaculo a ser superado que é a alegacédo de
que os direitos sociais sdo considerados normas programaticas'®. Tal raciocinio, se
extremado, acaba por burlar a forca normativa da Constituicdo. De acordo com Vidal
Serrano Nunes Junior “sO se conhece o conteldo e o alcance de uma disposi¢ao
constitucional depois de sua adequada interpretacdo”. Logo, a eficicia dependera da

interpretacdo do teor literal da norma a partir do contexto em que esta inserida.

Na verdade, a eficAcia programatica constitui a forma mais recorrente de
positivacdo de direitos sociais, mas ndo a unica. O art. 212 da Constituicdo de 1988, por
exemplo, ao vincular a receita para manutencdo e desenvolvimento do ensino, nao se traduz

em norma-programa, mas em regra de aplicacdo direta e imediata’®.

Em meados do seculo XX, Vezio Crisafulli (1952) se insurgiu contra a teoria
tradicional para reconhecer a eficacia normativa das disposi¢des constitucionais
programaticas. De acordo com o pensamento do autor, as normas programaticas sdo tdo
preceptivas quanto todas as outras normas, sendo vinculantes em conseqiiéncia de sua fonte

formal que é a Constituicao.

ambito, como se fossem efetivados independentemente daqueles. A afirmacdo ndo € correta, data maxima
vénia. (...) é mister reconhecer os direitos de liberdade ou individuais também integram o rol dado as trdgicas
escolhas publicas.”

!> para Regina Maria Macedo Nery Ferrari “as normas de contetdo programético ora determinam um principio,
ora uma tarefa, ora um fim ou objetivo a atingir, cuja realizacdo depende da liberdade de escolha dos meios
conveniente e razoavelmente adequados

'8V/idal Serrano Nunes Janior (2009, p. 95) conclui que a Constituicdo de 1988 langou méo de vérias formas de
positivagdo, como por exemplo: por meio de normas consagradoras de finalidades a serem cumpridas pelo
Poder Publico; por meio da atribuigdo de direitos subjetivos publicos; por meio de garantias institucionais; por
meio de clausulas limitativas do poder econdmico e por meio das denominadas normas projectivas. Sobre
técnicas de positivagcdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, conferir também CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Tomemos a sério os direitos econdmicos, sociais e culturais. In: Estudos sobre direitos
fundamentais. 1. ed. 3. tir. S@o Paulo: Revista dos Tribunais; Portugal Coimbra Editora, 2008, p. 37.
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Na esteira das ligdes do constitucionalista italiano, a doutrina nacional passou a
admitir a existéncia de efeitos concretos decorrentes das normas programaticas. Para Paulo
Lyrio Pimenta (1999) as normas programaticas sdo eficazes porque estabelecem um dever
para o legislador ordinario e condicionam a legislacdo futura; invalidam leis
infraconstitucionais que lhes sdo contrarias; sdo elementos de integracdo dos demais
preceitos constitucionais; vinculam, na qualidade de limites materiais, todos 0s Orgaos
publicos, a observancia dos programas por elas tracados; constituem sentido teleoldgico para
a interpretacdo, integracdo e aplicacdo das normas juridicas; criam situacfes subjetivas;

condicionam a atividade discricionaria da Administracdo e do Judiciéario.

Assim, a “programaticidade” de determinados direitos sociais ndo pode infirmar
o0 principio da maxima efetividade da Constituicdo, considerados, porém, os limites faticos e

juridicos existentes no momento da sua concretizacao.
2.3 Exigibilidade dos Direitos Sociais

Uma questdo a ser superada pelos estudiosos do direito consiste em saber se, e,
em que medida, os direitos sociais podem ser categorizados como direitos publicos

subjetivos.
Os direitos sociais possuem dupla dimenséo: a objetiva e a subjetiva’.

A dimenséo objetiva revela quais sao as decisdes valorativas de natureza juridico-
objetiva inscritas no texto constitucional, com eficacia em todo ordenamento juridico e que
fornecem diretrizes para os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Também representa
“uma espécie de mais-valia juridica, no sentido de refor¢o da juridicidade das normas de
direitos fundamentais” (SARLET, 2007). Por traduzir as opgOes axioldgicas feitas pela
coletividade, a todos vincula, sendo possivel falar de uma responsabilidade comunitaria dos

individuos.

7.0 Professor Ingo Sarlet utiliza o termo “perspectiva” ao invés de dimensio (2007, p.158).
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A dimens&o subjetiva possibilita que o titular do direito fundamental exija seu
interesse juridicamente tutelado em face de quem deve presta-lo.

Nossa tradicdo juridica, estruturada em bases liberais, ainda resiste em
reconhecer o carater subjetivo dos direitos fundamentais sociais. Porém, admite-se, sem
grandes controvérsias, o efeito impeditivo de criacdo de normas infraconstitucionais em
desacordo com os postulados constitucionais. Em razdo disso, sdo travadas as mais variadas
discussdes sobre quais as solugdes cabiveis na hipotese de nao efetivacdo do direito social

pelo 6rgdo competente.

O professor Krell (2002) assim esclarece:

“QOs Direitos Fundamentais ndo sdo direitos contra o Estado, mas sim direitos
atraves do Estado, exigindo do poder publico certas presta¢gdes materiais. S&o os
Direitos Fundamentais do homem-social dentro de um modelo de Estado que
tende cada vez mais a ser social, dando prevaléncia aos interesses coletivos antes
que aos individuais. O Estado, mediante leis parlamentares, atos administrativos e
a criagdo real de instalagbes de servicos publicos, deve definir, executar e
implementar, conforme as circunstancias, as chamadas “politicas publicas” (de
educacgdo, salde, assisténcia, previdéncia, trabalho, educagdo) que facilitem o
gozo dos direitos constitucionalmente protegidos”.

Os direitos fundamentais sociais ndo sdo politicas publicas, mas se realizam
através delas, quando sua efetivacdo ndo puder ser extraida diretamente do texto
constitucional. Maria Paula Dallari Bucci (2009) ainda acrescenta:

“[...] os direitos sociais ndo sdo politicas publicas nem devem ser confundidos
com elas. Sdo direitos fundamentais, cuja satisfagdo integral requer programas,
recursos publicos, os quais, em circunstancias de escassez, sdo alocados segundo
a dindmica politica, que combina tempo e defini¢do de prioridades”.

Ademais, € importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 outorgou o
mesmo tratamento aos direitos fundamentais individuais e sociais, na medida em que nao

contém qualquer clausula restritiva em relacdo a qualquer deles'®. Conclui-se, dai, que a

18 Tal distincdo é feita pela Constituicio de Portugal de 1976, com as revisdes constitucionais ocorridas
posteriormente, sobretudo a de 1982. Segundo Sarlet (2007, p. 177-178), “ os direitos fundamentais podem ser
divididos em dois grandes grupos formados, respectivamente, pelos direitos, liberdades e garantias (Titulo I1),
e pelos direitos econdmicos, sociais e culturais (Titulo Il1). Tal classificacdo se justifica pelo fato de o
Constituinte ter previsto regimes juridicos diferenciados para ambos os grupos, reservando uma forga juridica
privilegiada aos direitos, liberdades e garantias, que, ao contrario dos direitos sociais, foram incluidos nas
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norma inscrita no § 1° do artigo 5° da Constituicdo Federal (As normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata) é aplicavel aos direitos
individuais e sociais, vez que fundamentais. Portanto, em um e outro caso, a mesma énfase
conferida a categoria dos direitos deve ser dada — em igual dimensdo — a categoria dos

deveres, j& que a todo direito corresponde uma agdo que o assegura.
2.4 O custo do Direito

Para analisarmos a relevancia da dimens&o econémica do custo do direito para a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, faremos uma abordagem da teoria desenvolvida

por Cass R. Sustein e Stephen Holmes, na obra The cost oh rights (1999).

A tese central dos autores consiste na percep¢do de que todos os direitos, desde
os tradicionalmente denominados como direitos a prestacdes, até os direitos de defesa
(liberdade), geram custos aos cofres publicos, para que sejam realizados. Dissolvem a falsa
dicotomia entre direitos positivos e negativos, e asseveram que todos os direitos séo
positivos, ou seja, todos dependem de algum tipo de prestacdo estatal para sua efetivacao.

A teoria imantada pelos autores segundo a qual todos os direitos sdo positivos,
parte da premissa da sindicabilidade dos direitos, ja que onde ha direitos ha um remédio.
Deste modo, em face de qualquer violacdo de direitos, ha uma estrutura disponibilizada
permanentemente pelo Estado (Poder Judiciario, corpo de bombeiros, seguranca publica,
etc.) para garantia dos mesmos. Portanto, quaisquer direitos, indistintamente, representam

despesas a serem suportadas pelo Estado e, em Gltima analise, pela sociedade.

Seguindo essa linha de compreensdo, Cass R. Sustein e Stephen Holmes
sustentam que os direitos custam, no minimo, 0S recursos necessarios a manutencdo da
complexa estrutura judiciaria, administrativa e fiscalizatoria que viabiliza a tutela dos

mesmaos.

“clausulas pétreas” da Constitui¢do (art. 288, letra d, da CRP), além de serem considerados diretamente
aplicaveis, vinculando todas as entidades publicas e privadas (art. 18, n° I, da CRP), principio que néo se
aplica aos direitos sociais do Titulo 111"
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Ao considerar que a aplicagéo e efetivacdo dos direitos, sejam eles individuais ou
sociais, dependem de uma acdo positiva do Estado, que, por sua vez, carece de recursos
econémico-financeiros, arrecadados junto aos contribuintes individualmente considerados,
para funcionar, chega-se a concluséo de que “direitos s6 existem onde ha fluxo or¢camentario
que o permita”. Ndo h& como proteger ou viabilizar o exercicio de um direito, em sua

plenitude, sem financiamento publico.

Logo, se a efetivacdo dos direitos depende de meios econémicos, financiados
pelos contribuintes e administrados pelo Estado, inexiste direitos absolutos. Nesta
oportunidade, os autores sugerem uma mudanga no conceito de direito subjetivo a fim de

incluir a questdo dos custos publicos.

Portanto, efetivar direitos implica, inexoravelmente, realizar escolhas de alocagéo
de recursos, de maneira que alguns direitos serdo concretizados, enquanto outros ndo. Na
trilha de Cass R. Sustein e Stephen Holmes, as opcdes orcamentarias para determinados

direitos refletem os valores de cada sociedade.
2.5 Seguranca Juridica

Através do ordenamento juridico, busca-se tracar um modelo que disciplina as
relagbes sociais e que permita a coesdo da sociedade em torno de valores superiores,
contribuindo para que os cidaddos tenham uma existéncia mais tranquila e ditosa no seio da

sociedade.

Por conseguinte, o cidaddo encontra-se protegido contra leis retroativas que
afetem seus direitos adquiridos ao evitar que venha ser frustrada a sua confianca na ordem
juridica, uma vez que a seguranca juridica significa protecdo da confianca. Esta se prende
mais com 0s componentes subjetivos da seguranca juridica, qualificada como calculabilidade
e previsibilidade dos individuos em relacdo aos efeitos juridicos dos atos dos poderes
publicos, enquanto que aquela (segurancga juridica) esta relacionada com elementos objetivos

da ordem juridica, é dizer, garantia da estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e
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realizacdo do direito (CANOTILHO, 1995).

Segundo Carmen Lucia Antunes Rocha (2005), Ministra do Supremo Tribunal
Federal, seguranca juridica € o direito da pessoa a estabilidade em suas relacfes juridicas.
Este direito articula-se com a garantia da tranquilidade juridica que as pessoas querem ter,
com a sua certeza de que as relagfes juridicas ndo podem ser modificadas diante de uma
imprevisibilidade que as deixe instaveis e inseguras em relacdo ao seu futuro, quanto ao seu

presente e inclusive quanto ao passado.

Continuando o raciocinio, a Ministra afirma que a seguranga juridica firma como
paladio (salvaguarda) de convicc¢des e confianca. Se o direito ndo se afirma por seguro e
garantidor de seguranca para as pessoas, direito ele ndo é, pelo menos ndo como
manifestacdo maior da criacdo social e estatal. Seguranca juridica refere-se, pois, a solidez
do sistema normativo. E dessa qualidade existente no ordenamento que emana a sua

credibilidade e a sua eficécia juridica e social.

O professor Ingo Sarlet (2005) ressalta que a dignidade humana ndo restara
suficientemente respeitada e protegida onde existir uma instabilidade juridica de modo que
as pessoas ndo mais possam confiar nas instituicdes sociais e estatais (incluindo o Direito) e

numa certa estabilidade das suas proprias posic6es juridicas.

A seguranca juridica é proveniente da construgdo da ordem juridica elaborada
pelo Poder Constituinte politicamente estavel, conferindo validade ao Estado e ao seu

desenvolvimento, por meio da participacdo popular, que o legitima.

Sarlet completa afirmando que “a seguranca juridica coincide com uma das mais
profundas aspiragfes do ser humano, viabilizando, mediante a garantia de uma certa
estabilidade das relac@es juridicas e da propria ordem juridica como tal, tanto a elaboracgéo

de projetos de vida, bem como a sua realizagé@o” (2005).
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Encontra-se diretamente relacionado ao Estado Democratico de Direito, podendo
ser considerado inerente e essencial ao mesmo, sendo um de seus principios basilares que Ihe
dao sustentacdo. Possui conexdo direta com os direitos fundamentais e ligagdo com
determinados principios que dao funcionalidade ao ordenamento juridico brasileiro, tais

como, a irretroatividade da lei, o devido processo legal, o direito adquirido, entre outros™®.

A base da discussao sobre o direito adquirido e o ato juridico perfeito situa-se
sobre a tematica da estabilidade dos direitos subjetivos e, consequentemente, a garantia
constitucional da seguranca dessas relacGes, que corresponde a um valor de ordem, de paz e
de respeito inatos a consciéncia e desejo dos cidaddos. O tema transcende o direito positivo,

fincando raizes no direito natural.

A protecdo da confianga atua como importante elemento para a afericdo da
legitimidade constitucional de leis e atos de cunho retroativo, inclusive pelo fato de que a
irretroatividade de determinados atos do Poder Publico encontra o seu fundamento
justamente na necessidade de proteger a confianca do cidaddo na estabilidade de suas
relacfes juridicas e do préprio ordenamento, levando ao reconhecimento para além da
salvaguarda dos direitos adquiridos, até mesmo a um certo grau de protecdo das assim
denominadas expectativas de direito, assim como da necessidade de estabelecer regras de

transicdo razoaveis.

As relacdes juridicas continuardo a produzir os mesmos efeitos juridicos que
produziam antes de se mudar a lei que as regulavam desde que tenham se constituido em
direito adquirido, ato juridico perfeito ou em coisa julgada®. Estes institutos tém por escopo
salvaguardar a permanente eficicia dos direitos subjetivos e das relagcBes juridicas
construidas validamente sob a égide de uma lei, frente a futuras alteragdes legislativas ou

19 para Canotilho (1995) “os principios da protec¢io da confianca e da seguran¢a juridica podem formular-se
assim: o cidaddo deve poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes publicas incidentes sobre os seus
direitos, posicOes juridicas e relag@es, praticados ou tomadas de acordo com as normas juridicas vigentes, se
ligam os efeitos juridicos duradouros, previstos ou calculados com base nessas mesmas normas. Estes
principios apontam basicamente para: (1) a proibicdo de leis retroactivas; (2) a inalterabilidade do caso
julgado; (3) a tendencial irrevogabilidade de actos administrativos constitutivos de direitos”.

%0 0 artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal prevé a garantia de seguranca na estabilidade das
relagdes juridicas
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contratuais. Constituem em direitos constitucionais de primeira geragdo, 0s quais impdem
limites na ingestdo do Estado na vida dos cidadaos, insculpindo circulos intocéaveis na vida

das pessoas livres e imunes da ingeréncia estatal.

Diante disso, o Principio da Seguranca Juridica merece destaque especial
principalmente em virtude da dinamicidade do Direito na tentativa de acompanhar o
desenvolvimento social, cabendo aos legisladores e intérpretes do direito a busca incessante
do aperfeicoamento do sistema juridico. A seguranca se apresenta como ente fundamental
para concretizacdo do direito, consumando-se, dentre outros, através da irretroatividade da
lei, do devido processo legal e o direito adquirido.

Para que se possa viver em paz e com liberdade, é necessario conferir alguma
estabilidade as relagdes juridicas de que participe. Por essa razao, € inquestionavel o fato de
que a seguranca juridica constitui um valor fundamental na construgdo de uma sociedade

harmonica, sendo a sua garantia indispensavel a validade de um ordenamento juridico.

Barros (2004) esclarece que “o texto constitucional ao introduzir a seguranca
juridica como um de seus principios, empreendeu-lhe conotacdo de direito fundamental,
uma vez que detém a funcdo de garantir, tutelar e proteger os direitos conferidos aos
sujeitos de direito”. Estd situado entre as garantias fundamentais do Estado de Direito,
representando a certeza que é dada aos cidaddos de que determinadas relacdes ou situacGes
juridicas ndo serdo modificadas por motivos circunstanciais ou causa da conveniéncia

politica do momento.

Miguel Reale (1994) afirma que acerca do tema “seguranca” deve-Se observar a
existéncia de “algo de subjetivo, um sentimento, a atitude psicologica dos sujeitos perante o
complexo de regras estabelecidas como expressdo genérica e objetiva da seguranca”. O

autor adverte para uma distingdo necessaria:

“H4, pois, que distinguir entre o “sentimento de seguranga”, ou seja, entre o
estado de espirito dos individuos e dos grupos na intencdo de usufruir de um
complexo de garantias, e este complexo como tal, como conjunto de providéncias
instrumentais capazes de fazer gerar e proteger aquele estado de espirito de
tranqtiilidade e concordia”.



35

Para Reale “certeza e seguranga formam uma ‘diade’ inseparavel”, pois:

[...] se é verdade que quanto mais o direito se torna certo, mais gera condicdes de
seguranca, também é necessario ndo esquecer que a certeza estatica e definitiva
acabaria por destruir a formulagdo de novas solugdes mais adequadas a vida, e
essa impossibilidade de inovar acabaria gerando a revolta e a inseguranga. Chego
mesmo a dizer que uma seguranca absolutamente certa seria uma razdo de
inseguranca, visto ser conatural a0 homem — (nico ente dotado de liberdade e de
poder de sintese — 0 impulso para a mudanca e a perfectibilidade, o que Camus,
sob outro dngulo, denomina “espirito de revolta”(1994).

E através do principio da irretroatividade das leis que se encontra a garantia da
segurancga juridica, onde sdo ofertados direitos e garantias constitucionais que conferem a
confianca ao direito, porquanto restringe/evita os efeitos retroativos das normas, assim
como, dentre outros, visa proteger, quando a alteracdo for in pejus, as pessoas que
particularmente serdo afetadas pelas transformacGes implementadas no ordenamento

juridico.

A Constituicdo Federal adotou o principio da irretroatividade restrita, que
consiste na proibicdo de leis prejudiciais ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a
coisa julgada, considerando que o efeito retroativo geraria incerteza e instabilidade,
impossibilitando o planejamento e a organizagdo de projetos de vida de acordo com o direito
em vigor. Na verdade, o principio da irretroatividade das leis se encontra fundamentado na
idéia de Estado de Direito, que exige a protecdo da confianca e da seguranca juridica dos

seus cidadaos.

Os principios da seguranca e da confianca juridica sdo inerentes ao Estado de
Direito, ensejando uma dimensdo objetiva da ordem juridica, qual seja, “a durabilidade e
permanéncia da propria ordem juridica, da paz juridicosocial e das situagdes juridicas”,
sendo que outra “garantistica juridico-subjectiva dos cidaddos legitima a confianca na

permanéncia das respectivas situagdes juridicas”(CANOTILHO, 1995).

Além disso, Canotilho afirma que as idéias nucleares do principio da seguranca

juridica desenvolvem-se em torno de dois conceitos:
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(1) estabilidade ou eficacia ex post da seguranca juridica: uma vez adaptadas, na
forma e procedimento legalmente exigidos, as decisdes estaduais ndao devem
poder ser arbitrariamente modificadas, sendo apenas razoavel alteracdo das
mesmas quando ocorram pressupostos materiais particularmente relevantes.

(2) previsibilidade ou eficacia ex ante do principio da seguranca juridica que,
fundamentalmente, se reconduz a exigéncia de certeza e calculabilidade, por parte
dos cidadaos, em relacdo aos efeitos juridicos dos actos normativos.

Sob o viés das politicas sociais, a seguranca juridica busca garantir que o debate, a
interlocucdo e a luta politica sejam realizados em bases materiais onde todos, de forma
estavel, disponham de possibilidades concretas para o exercicio da autonomia. A seguranca
que o ndcleo dos direitos fundamentais sociais imp@e € garantia, por conseguinte, de que a
democracia ndo seré confundida ou inteiramente identificada com as posi¢des politicas de
uma maioria que, eventual e transitoriamente, assuma a conducdo das politicas sociais. A
seguranca juridica, por via reflexa, garante que, no plano das politicas publicas, maiorias e
minorias participem do processo democratico, cujos requisitos formais e as condicdes
materiais para seu exercicio encontram-se ja garantidos pela diccdo constitucional dos

direitos fundamentais.

2.6 A impossibilidade de retrocesso social

A proibicdo do retrocesso impede que direitos sociais ja disciplinados e
garantidos pela legislacdo infraconstitucional e implementadas através de acdes e programas

de politicas sociais sejam, ao alvedrio dos Poderes Publicos, extintos.

O referido principio decorre da seguranca juridica que ampara também as
necessidades humanas bésicas, sobretudo dos mais necessitados. Trata-se, portanto, de uma
garantia do proprio principio democrético:

Sob o ponto de vista juridico-constitucional, a consagracdo do principio da
democracia econdmica, social e cultural abarca vérias refraccoes:

a) constitui uma imposicao constitucional dirigida aos 6rgdos de direc¢do politica
e da administracdo activa em geral, no sentido de desenvolverem actividades
conformadoras e transformadoras no dominio econdmico, social e cultural, de
modo a evoluir-se para uma sociedade democréatica cada vez mais conforme aos
objectivos da democracia social [...];

b) representa uma autorizacdo constitucional no sentido de o legislador
democratico e o0os outros Orgdos encarregados da  concretizacdo
politicoconstitucional adotarem medidas necessdrias a evolugdo da ordem



37

constitucional sob a optica de uma “justiga constitucional” nas vestes de uma
justica social”;

c) implica a proibicéo do retrocesso, subtraindo a livre e oportunistica disposicéo
do legislador a diminuicdo dos direitos adquiridos, em violacdo do principio de
protecdo e confianca e de seguranca dos cidaddos no ambito econdmico, social e
cultural (ex.: direito de subsidio de desemprego, direito a prestacfes de salde,
direito a férias pagas, direito ao ensino, etc) (CANOTILHO, MOREIRA, 1991,
p.87, grifo do autor).

O principio da proibicdo do retrocesso reitera que os direitos fundamentais
sociais sdo garantias da Constituicdo imposta pela Constituicdo Federal de 1988
confeccionada com a participacdo de amplos segmentos populares. Os direitos fundamentais
sociais ndo sao concessdes paternalistas de governos, mas sim imposi¢fes constitucionais,
ou seja, a legislacio brasileira que garante, por exemplo, o Sistema Unico de Saide, 0 ensino
fundamental, a erradicagéo do trabalho infantil, o seguro desemprego, o fundo de garantia
por tempo de servico, condi¢cdes de seguranca e higiene no trabalho; previdéncia social;
beneficios de prestacdo continuada para pessoas idosas e portadoras de deficiéncia que nédo
possam manter seu sustento de forma auténoma ou com auxilio da familia e a assisténcia
juridica publica. S&o legislacGes que podem ser alteradas, mas ndo revogadas, sem que, em
seu lugar, promulguem-se novos dispositivos legais e programas de politicas publicas que

continuem a preservar os direitos fundamentais sociais ja disciplinados e implementados.

Contudo, é importante ressaltar que o sentido do principio da proibicdo do
retrocesso ndo é engessar a argumentacdo e 0s espacos democraticos, mas garantir, com
seguranca, condicBes materiais basicas para que a democracia ndo seja prerrogativa de
alguns, especialmente hoje, quando as necessidades do pluralismo politico desarticulam as
noc¢des de homogeneidade ideoldgica.

2.7 Orcamento
O Estado Social e Democratico de Direito, enquanto instituicao juridica e politica

organizada funcionalmente para regular a sociedade e garantir direitos fundamentais, deve

absorver os valores insculpidos na Constituicdo Federal, visando a otimizagdo do
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atendimento das necessidades publicas por intermédio do exercicio financeiro.

Celso Ribeiro Bastos (2001) denomina como atividade financeira do Estado
“toda aquela marcada ou pela realiza¢do de uma receita ou pela administracdo do produto
arrecadado ou, ainda, pela realizacdo de um dispéndio ou investimento. E o conjunto das

atividades que tém por objeto o dinheiro”.

E sob o ponto de vista do Direito Financeiro, todos os direitos fundamentais
devem ser tratados sem diferenciacdo, uma vez que, 0 orgamento sempre tutela acOes

positivas do Estado e que geram despesas para o ente publico.

Compete ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo a deliberacdo acerca da
destinagdo e aplicacdo dos recursos orgcamentarios previstos nos artigos 165 e 166 da
Constituicdo Federal. Consequentemente, a escolha das necessidades-alvo é determinada
pelo Executivo, ao efetuar planejamento orgcamentario, somada a anuéncia do Legislativo ao
votar e aprovar lei orcamentéria. Todavia, ndo é desarrazoado lembrar que essas funcdes néo

sdo absolutas, pois encontram limites expressos ou implicitos nas normas constitucionais.

A leitura da Carta Magna de 1988 permite constatar diversas normas que
estabelecem deveres ao Estado e prioridades politicas, a exemplo dos direitos sociais. A
efetivacdo dos direitos sociais esta relacionada com a formulagdo, implementacdo e

manutencdo das politicas publicas e na composi¢cdo dos gastos nos orcamentos.

Portanto, as atividades legislativas e executivas em assuntos or¢camentarios
devem estar conectadas aos direitos fundamentais sociais que exigem prioridade na
distribuicdo de recursos. Advirta-se que sera inconstitucional a medida relacionada a politica

econbmica que retraia a efetividade de direitos fundamentais sociais.

E na tentativa de priorizacdo dos direitos sociais € que a Constituicdo de 1988
estabeleceu que o Orcamento da Seguridade Social fosse autdbnomo (art. 165, 8 5° - IlI);
“elaborado de forma integrada pelos 6rgdos responsaveis pela Salde, Previdéncia e

Assisténcia Social” (art. 195, § 2°); e contaria com recursos especificos (art. 195).
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A nova interpretagdo constitucional, consagrada no contexto do neopositivismo,
exige a maxima efetivacdo dos principios e regras constitucionais por todos os Poderes do
Estado. Desta maneira, sdo indispensaveis a observancia de postulados hermenéuticos, como
a supremacia da Constituicdo e a méxima efetividade no momento da destinacdo do
orcamento pelos poderes publicos.

A meta e o alcance do bem-estar e justica social, preconizados na Constituigéo
Federal, através da implementacdo dos direitos sociais por intermédio do Estado, devem
balizar as escolhas dos governantes e gestores. Ndo podem, neste contexto, 0s
administradores, lancar méo do principio da discricionariedade administrativa ou escolhas
governamentais, sob o palio da procuracdo popular outorgada através do voto. Corroborando
tal entendimento Alexy (2008) aduz que “em virtude de normas de direitos fundamentais,
todos encontram-se em posi¢Oes de direitos a prestacdes que sdo, do ponto de vista do
direito constitucional, tdo importantes que a decisdo sobre elas ndo possa ser simplesmente

deixada para a maioria parlamentar simples”.

Os problemas que norteiam o Orcamento da Seguridade Social serdo discutidos

no capitulo que aborda a situacdo financeira da Previdéncia.
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3 APREVIDENCIA SOCIAL
3.1 Consideractes Sobre Seguridade Social

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, foi introduzido, através da
Seguridade Social, um novo conceito de protecao social. A Seguridade Social surgiu como
uma forma de conferir um sentido pablico, universal e igualitario ao direito social, no qual
deveria participar toda a sociedade, na condigdo de contribuinte e de beneficiario, com base
no principio da solidariedade e na busca da realizacdo do bem-estar e da justica social.

A Seguridade Social que é regida pelo principio da universalidade da cobertura e
do atendimento contempla todas as contingéncias sociais que geram necessidade de protecéo
social a todos os individuos, indistintamente. Esse principio incorpora uma reformulacéo
fundamental dos direitos sociais do cidaddo, principalmente quanto a sua dignidade. Um
novo pacto social se estabeleceu a partir dai, com mudancas nas relacdes entre Estado e
sociedade, aproximando-se do modelo de Estado de Bem estar Social. A salde e a
assisténcia social passaram a ser direitos do cidad&o e dever do Estado, e a previdéncia, ao
misturar contribuicdo com financiamento estatal, ampliava sua cobertura de modo a incluir

parcela da populacdo até entdo ndo atendida pelo sistema.

Jé& a solidariedade € considerada como uma caracteristica essencial da Seguridade
Social, no sentido de cooperacdo e ajuda mutua. Tem aplicacdo também na Previdéncia
Social quando é exigido que a sociedade contribua para o auxilio e assisténcia aos

desafortunados.

Os grandes avancos trazidos pela Constituicdo Federal de 1988 se relacionaram
com a politica de assisténcia social mais organizada e integrada, com garantia de renda para
idosos e deficientes pobres e a equalizacdo nas condigdes de acesso a beneficios
previdenciarios para trabalhadores rurais, além da universalizagdo ao direito a saude para

toda a populacdo.
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Outra grande conquista da Carta Magna de 1988 foi a consagragdo expressa do

direito a Previdéncia Social como direito fundamental®*.

O art. 195 da Constituicdo Federal, ao definir que “a Seguridade Social sera
financiada direta ou indiretamente por toda sociedade” instituiu o sistema baseado em tripla
fonte de custeio, a saber: contribuicdes das empresas (empregadores)?, dos empregados e do
orcamento fiscal®,

Deve-se ressaltar que esta triplice base de custeio se destina a suportar 0s
desembolsos com o pagamento de beneficios previdenciarios, beneficios assistenciais e com
a saude, ja que estes trés conjuntos de medidas integram o que se chama seguridade social. A
assisténcia social visa a proteger aqueles que ndo integram o sistema formal de trabalho e
emprego e que, portanto, ndo sdo titulares do seguro social. A saude, como se sabe, visa a
prevencdo e recuperacdo de doencas e é suportada pelo Poder Pablico e pela iniciativa
privada. J& a Previdéncia, se pauta na participacdo direta do destinatario (interessado) através
de contribuicBes para 0 seguro social e se destina a cobertura de infortinios que podem

privar o segurado da capacidade de obtencdo de renda.

Considerando que este estudo objetiva enfocar as questdes relativas a
Previdéncia Social, faremos um corte no estudo sobre Seguridade Social e passaremos a uma
abordagem pontual sobre Previdéncia Social.

3.2 Previdéncia Social

O Sistema de Previdéncia Social tem como finalidade fornecer uma protecéo de

natureza contributiva, cujo objetivo predominante é prover renda de substituicdo ao

21 Conforme Ingo Sarlet (2007, p.77) “A acolhida dos direitos fundamentais sociais em capitulo proprio no
catalogo dos direitos fundamentais ressalta, por sua vez, de forma incontestavel sua condicdo de auténticos
direitos fundamentais, j& que nas Cartas anteriores os direitos sociais se encontravam positivados no capitulo da
ordem econdmica e social, sendo-lhes, a0 menos em principio e ressalvas algumas exceg¢des, reconhecido
carater meramente programatico, enquadrando —se na categoria das normas de eficicia limitada”.

22 Incluidas as contribuicdes como empregadores e as contribuicdes sociais CSLL, CONFINS e PIS/PASEP.

% Do orcamento fiscal serdo retiradas as contribui¢des sociais do Estado como empregador em regime juridico
regido pela CLT ou estatutario.
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trabalhador ou a sua familia, quando aquele, diante de contingéncias legalmente previstas,
ndo é capaz de obté-la.

Pode ser conceituada da seguinte forma:

Previdéncia Social é o sistema pelo qual, mediante contribuicdo, as pessoas que
exercem alguma atividade laborativa e seus dependentes ficam resguardados
quanto a eventos da infortunistica (morte, invalidez, idade avancada, acidente de
trabalho, desemprego involuntario), ou outros que a lei considera que exijam um
amparo financeiro ao individuo (maternidade, prole, recluséo), mediante prestagdes
pecuniarias (beneficios previdenciarios) e servicos (CASTRO; LAZZARI, 2008, p.
60), tratando-se de um seguro social compulsério.

O instituto da Previdéncia originou-se na Alemanha, no final do Século XIX,
através da trilogia legal de Bismarck ou modelo bismarckiano, onde “o Estado assume o
papel de regulador e o financiamento é garantido por cotizagdes obrigatérias dos
trabalhadores e das empresas” (MESA-LAGO, 2006:17).

O modelo bismarckiano sofreu mudancas consideraveis apds a Segunda Guerra
Mundial, quando a Previdéncia Social passou a fazer parte da “Seguridade Social”, cujo
conceito foi utilizado pela primeira vez em 1935, nos Estados Unidos e, em 1938, na Nova
Zelandia.No entanto, so6 foi efetivamente desenvolvido na Inglaterra por William Beveridge
no seu famoso documento “Relatdrio sobre o Seguro Social e Servicos Afins”, publicado em
1942, ao substituir a concepg¢ao inicial de “Seguro Social” para a concepgdo de “Seguridade
Social” (MESA-LAGO, 2006, p. 17).

De acordo com Mesa-lago o0 modelo Beveridge redefiniu o papel do Estado de
“regulador” para “provedor” ao assumir o risco implicito de sustentabilidade do Sistema
associado ao desequilibrio entre 0 montante das contribuicdes arrecadadas e o pagamento de
beneficios, através do financiamento fiscal complementar das cotizacBes, assegurando
beneficios para todos 0s que ndo podem ou ndo conseguem encontrar meios de sustento

proprio e de sua familia através do trabalho.

O modelo inglés propunha um plano de “seguridade social” que integrasse 0s
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seguros sociais, a assisténcia social e os seguros complementares voluntarios. Esse novo
conceito era mais amplo e englobava toda as politicas sociais do Estado nas areas de salde,
previdéncia e assisténcia social. A Organizacao Internacional do Trabalho — OIT o definiu

da seguinte forma:

“A protecdo que a sociedade propicia a seus membros, mediante uma série de
medidas publicas contra as privacdes econdmicas e sociais que, se ndo fossem
assim, ocasionariam o desaparecimento ou uma forte redugdo de renda devido a
doenga, a maternidade, a acidentes de trabalho ou doencgas profissionais, ao
desemprego, a invalidez, idade e morte; além da protecdo por meio da assisténcia
médica e da ajuda as familias com filhos”. (MESA-LAGO, 2006, p.18).

A Previdéncia Social assemelha-se ao contrato de seguro, considerando que o
contratante paga pela cobertura de certos eventos futuros. No entanto, o seguro é uma
espécie de contrato de direito privado, enquanto que a vinculacdo a Previdéncia Social €
eminentemente compulséria face a repercussao social de suas acfes, ou seja, tem carater
coletivo, publico, contributivo e compulsério, devendo conciliar seu regime com a busca de

seu equilibrio financeiro e atuarial.

A compulsoriedade caracteriza-se pela obrigatoriedade imposta aos
trabalhadores - aqueles que exercem atividade remunerada licita - de se filiarem a um
regime de Previdéncia Social. Ja a contributividade se perfaz da idéia de que para ter direito
a qualquer beneficio da previdéncia social, o segurado deve verter aportes financeiros

destinados a manutencdo do sistema previdenciario durante toda a sua vida laboral.

Vale destacar, que até mesmo o aposentado que volta a exercer atividade

profissional remunerada é obrigado a contribuir com o sistema.

Pelo principio da uniformidade e equivaléncia, expressos na Constituicdo
Federal, os beneficios e servicos disponiveis as popula¢Bes urbanas e rurais devem ser
oferecidos de maneira uniforme e igualitaria, sem qualquer distingdo. Porém, a Previdéncia
Social possui trés regimes distintos que abrangem cada classe de individuos separados em

razdo da relagéo de trabalho ou categoria profissional que se vinculam.
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Os Regimes da Previdéncia Social sdo: o Regime Geral da Previdéncia Social, o
Regime de Previdéncia Social dos Servidores Publicos (chamado de Regime Proprio de

previdéncia) e o0 Regime Complementar de Previdéncia.

Os dois primeiros tipos de Regimes de Previdéncia sdo obrigatdrios quanto a sua
filiacdo, enquanto que o Regime Complementar possui carater facultativo. Porém, a sua

adesdo ndo exclui a obrigatoriedade de contribuir aos outros Regimes, conforme o caso.

O Regime Geral de Previdéncia Social € responsavel pela protecdo dos
trabalhadores da iniciativa privada e servidores publicos celetistas, geridos pelo Instituto

Nacional do Seguro Social e possui carater nacional e limite no valor de R$3.916,20 (teto).

Ja o Regime Proprio de Previdéncia Social é administrado pelo Governo Federal,
Estadual e Municipal, possui cardter publico e é responsavel pela protecdo dos seus

servidores publicos de cargo efetivo.

Por outro lado, existem dois tipos basicos de regime de financiamento da
Previdéncia: a reparticdo simples e a capitalizacao.

No regime de reparticdo simples os segurados contribuem para um fundo unico que
é responsavel pelo pagamento de todos os beneficiarios do sistema previdenciario, sendo
que os atuais trabalhadores custeiam os beneficios dos segurados que estdo em situacdo
juridica de amparo® dentro do mesmo exercicio, ndo ha propriamente a formac&o de um

capital que podera ser utilizado pelo segurado contribuinte quando de um infortdnio.

A idéia que predomina aqui é a da solidariedade entre os trabalhadores, mais ou
menos como se todos estivessem se reunindo para suprir as necessidades dagueles que, no
momento, ndo podem prover renda por seus proprios meios, na expectativa de que estes e
todos os outros também fariam o mesmo, caso fosse o segurado em questdo que no futuro

ndo pudessem contribuir ou prover sua renda.

%4 Relacéo juridica de amparo é a que se estabelece quando o segurado vivencia um dos eventos que permite a
cobertura previdenciaria.
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Fala-se, entdo numa solidariedade horizontal, aquela que se opera entre o0s
trabalhadores que estdo em atividade, e numa solidariedade vertical a operar-se entre o0s
trabalhadores ativos e os inativos. Observe-se que, neste Ultimo caso, o segurado inativo
ndo contribui para o sistema, eis que esta vivendo uma relacdo de amparo consistente na

idade avancada para o exercicio de atividade remunerada.?

A Previdéncia Social brasileira pode ser considerada como um sistema de
solidariedade horizontal entre trabalhadores ativos, e, vertical entre as geracGes de ativos e

inativos.

Uma das grandes questdes que envolvem o sistema de reparticdo simples é a
correspondéncia entre o valor das contribuicdes atuais e os beneficios que poderdo ser
usufruidos no futuro, como ocorreria se estivéssemos falando de uma poupanga individual

ou titulo de capitalizacéo.

A solidariedade intergeracional anula esta possibilidade, fazendo com que 0s
beneficios dos que atualmente contribuem para o sistema sejam dependentes dos valores
arrecadados com as contribui¢bes futuras. Assim, existe sempre um justificado temor de
gue ndo se conseguira garantir os pagamentos dos beneficios previdenciarios, na medida em
que a populacdo envelheca. Vale dizer: se 0 numero de trabalhadores ativos for igual ou
menor que o numero de trabalhadores inativos dois caminhos serdo forgosamente
apresentados. O primeiro no sentido da diminuicdo do valor dos beneficios a serem pagos.
O segundo, no sentido do aumento do aporte financeiro para a base de custeio, que, lembre-
se, € composta ndo so das contribuicdes dos trabalhadores, mas também, a teor do que dita o
art. 195, da Constituicdo Federal, de recursos provenientes do orcamento da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, das contribui¢cfes dos empregadores, das
empresas e entidades equiparadas sobre a folha de salarios, receita ou faturamento e o lucro,

da receita de concursos de prognosticos (loterias) e do importador de bens ou servigos.

% De maneira inovadora a Emenda Constitucional 41/2003 permitiu que o servidor publico aposentado tivesse
que contribuir para a previdéncia. Tal situacdo sera melhor tratada nas préximas se¢des deste trabalho.
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A maioria dos beneficios previdenciarios brasileiros € financiada pelo regime de
reparticdo simples, com a exce¢do da aposentadoria por tempo de contribuigdo, a qual
submete-se ao regime de capitalizacdo virtual®®, devido & aplicacdo obrigatéria do fator
previdenciario no seu calculo, que variara de acordo com o periodo pago pelo segurado,

além da sua expectativa de vida.

Conforme prenunciado acima, o regime de reparticdo simples é diretamente
afetado pelo envelhecimento da populacéo, queda da taxa de natalidade, a informalizacéo do
mercado de trabalho, diminuindo o potencial de contribuintes que poderiam financiar a
inatividade, o que por sua vez acaba exigindo maiores taxas de contribui¢do da geracéo atual

no financiamento dos beneficios concedidos a geracao anterior.

Ja no Regime de Capitalizacdo, eliminam-se o pacto e a solidariedade existentes
no Regime de Reparticdo Simples. Cada trabalhador contribui e custeia a sua propria
aposentadoria, aproximando o funcionamento do regime a uma conta de poupanca individual
ou coletiva, que pode ser gerida ou ndo pelo Estado, e que ira custear os futuros beneficios

do respectivo segurado poupador.

Neste tipo de Regime, ha possibilidade de formacdo de reservas, pois as
contribui¢fes sédo acumuladas de forma independente e utilizadas apenas para pagamento

futuro.

Sob o prisma individual, para o prof. Silvio Wanderley do Nascimento Lima:

A capitalizacdo é mais justa, pois o esforco empreendido pelo contribuinte ndo
sera, de certo modo, comprometido pelas dificuldades dos demais integrantes do
sistema. O risco que envolve o retorno, isto €, as vicissitudes a que se exple a
futura fruicdo dos beneficios ficam por conta da instabilidade da economia patria e
da responsabilidade e eficiéncia com que foram geridos os recursos poupados
(LIMA, 2004, p.33).

%6 Conforme Ibrahim (2002, p.15-16) no regime de capitalizagdo virtual “nio ha a capitalizagio individualizada
dos pagamentos feitos pelo trabalhador, mas sim a aplicacdo de uma relagéo atuarial no calculo do beneficio a
ser pago, de modo que o valor final do beneficio variara de acordo com o periodo pago pelo segurado, além de
sua expectativa de vida”.
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4 O CONTEXTO HISTORICO DA PREVIDENCIA SOCIAL
4.1 Analise Historica do Sistema Previdenciario Estrangeiro

Inicialmente, faremos uma analise dos primordios da Seguridade Social no
mundo, no entanto, ndo sera possivel definir um marco temporal do instituto, considerando
que ja existiam, desde a Antiguidade, normas esparsas que tinham um carater social, embora

sem 0s contornos suficientes que caracterizam um sistema de seguridade social.

Essas normas tratavam de algumas categorias da previdéncia e da assisténcia,
atribuindo a Igreja, ou ao Estado, e também aos empregadores, a obrigacdo de prestar o
socorro. Como exemplos, mais importantes, podemos citar a assisténcia aos pobres na ldade
Média (estabelecida por Carlos Magno); as cooperativas criadas por Robert Owen, o Poor
Law Act de 1601 na Inglaterra; a criagdo da Cooperativa dos Probos Pioneiros de Rochdale
em 1844; o nascimento da Caixa Econdmica em Hamburgo, na Alemanha (1778) e na
Inglaterra e Estados Unidos (1816); e um dos grandes marcos da previdéncia mundial que
foi o estabelecimento do projeto de “seguro operario” de Bismark (1869) que ocasionou a
instituicdo do seguro-doenca-maternidade (1883), do seguro de acidentes do trabalho (1884),
do seguro invalidez velhice (1889); e finalmente, o Regulamento de Seguro do Reich
(1911).

Apbs a Segunda Guerra Mundial, a necessidade de um seguro social obrigatorio
verificou-se por todo mundo, principalmente nos paises europeus, que comegaram a dar uma

abordagem constitucional aos direitos sociais, trabalhistas, econdémicos e previdenciarios.

A implantacdo de uma politica social s6 ocorreu posteriormente nos Estados
Unidos, durante o governo de Franklin Roosevelt, em que foi instituido o New Deal, através
da doutrina do Welfare State — Estado do Bem-Estar Social-, que tinha o objetivo de buscar a

seguranca social e econémica.

No entanto, o marco do estudo da evolucdo historica da Seguridade Social no

mundo ocorreu na Inglaterra em 1942, com a implantacdo do Plano Beveridge, que garantia



48

protecdo ao individuo que ficasse em situagOes desfavorecidas, conforme relata CORREA e
CORREA (2007, p. 07).

O Plano Beveridge possuia cinco pilares sociais: necessidade, doenca,
ignorancia, caréncia (desamparo) e desemprego. As metas seriam alcangadas mediante a

cooperacao entre o Estado e o individuo, nos seguintes termos:

“O Estado proveria a seguridade social, mediante a contribuigdo dos individuos,
que acobertaria a eles e a sua familia. Para acabar com as necessidades da
populacéo, era preciso findar com a visdo vitoriana de caridade, passando existir
uma atuacdo mais efetiva e consistente do Estado. Para isso, seis principios foram
implantados: Beneficios adequados; beneficios cujos valores foram divididos de
forma justa; contribuicGes em quotas justas; unificacdo da responsabilidade
administrativa; acobertamento das necessidades basicas da populacéo;
classificag@o das necessidades” (CORREA ¢ CORREA, 2007, p. 08).

A principio, o Plano Beveridge ndo pode ser aplicado em razdo das fortes
resisténcias que sofreu do Partido Conservador e até mesmo do proprio governo gque o havia
encomendado e o substituiu por medidas timidas. S6 entrou em vigor, em 1944, quando o

Governo Trabalhista inglés assumiu o poder.

Esse plano ainda serve de base para toda a estrutura da seguridade social
moderna, principalmente a brasileira, em razdo da participacdo universal dos trabalhadores
no seu custeio e da cobranca compulséria de contribui¢fes para financiar a seguridade, ao

unir os trés ramos da seguridade, nas areas da saude, previdéncia social e assisténcia.

Existiram outros documentos que também influenciaram a previdéncia social
mundial, tais como: a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddao em 1789; a
Constituicdo da Franca de 1848 (art. 13, previa a prote¢do aos necessitados); a Carta do
Atlantico assinada entre Inglaterra e Estados Unidos em 1941 (que tinha como tema a
Seguridade Social); a Declaracdo de Santiago no Chile em 1942 (foi a primeira Conferéncia
Interamericana de Seguridade Social); a Declaracdo de Filadéelfia em 1944 (que incluiu
temas mais amplos de politica social, direitos humanos e civis); a Carta das Nagdes de 1945;
a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem de 1948, que no art. 25 elencou no rol dos

direitos fundamentais a protecao previdenciaria.
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4.2 Contexto Histérico da Previdéncia Social no Brasil

Em complementacdo a parte histérica da Previdéncia Social, serd feita uma
abordagem pontual e cronologica com 0s seus principais acontecimentos no Brasil. Por
existir uma certa divergéncia entre os historiadores quanto a origem da Previdéncia Social

no Brasil, apontaremos as principais leis que iniciaram as politicas sociais.

As questbes sociais no Brasil sdo bastante antigas, ja existindo no inicio do
periodo colonial organizacgdes de carater assistencial, como a Casa de Misericérdia de Santos
em 1543 e o Montepio de Beneficéncia dos Orfios e Vilvas dos Oficiais da Marinha em
1795.

O Montepio Geral de Economia dos Servidores do Estado (Mongeral) fundado
em 1835 foi a primeira instituicdo previdenciaria do Brasil. Seus segurados eram 0s
funcionarios do Ministério da Economia e mediante suas contribuicdes eram proporcionados

beneficios de ordem previdenciaria (FARO, 1993).

Porém, existem noticias de que em 1821 foi concedida aos professores,
aposentadoria apds 30 anos de servico, havendo ainda a opcdo de um abono de 25% para
aqueles que continuassem em atividade®”. No entanto, néo hé registro que tal medida tenha
sido de fato implementada (SOUZA, 2002).

Em 1797 foi criado um plano assistencial para érfaos e viuvas de oficiais da
Marinha, replicado para o Exército em 1827 (BRASIL, 2002).

A Constituicdo Politica do Império do Brasil de 1824 apenas tratou de um
regime de mutualidade, sendo que a Unica disposicado relativa a Seguridade Social constava
no art. 179, XXXVI e determinava a garantia dos socorros publicos, como forma de ajuda
aos cidadaos brasileiros mais necessitados, pouco se sabendo, no entanto, sobre sua

efetividade.

2" Similar ao abono de permanéncia que era disponivel aos trabalhadores do Regime Geral até 1988.
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No final do século XIX houve um aumento do numero de organizagdes
previdenciarias, centradas em empresas e organizagfes ligadas ao governo. Consistiam em
assisténcia médica e auxilio em caso de desemprego, invalidez e morte. Dentre essas
organizaces podemos citar a que tratava da aposentadoria dos funcionarios do Correio
iniciada em 1888; as Caixas de Socorros nas estradas de ferro, também de 1888; a rede de
protecdo social aos funcionarios da Central do Brasil e do Ministério da Fazenda datados de
1890; a aposentadoria por invalidez e pensdo por morte dos operarios do Arsenal da Marinha
do Rio de Janeiro, em 1892; e, posteriormente, em 1911 e 1912, criaram a Caixa de Pensdes

da Casa da Moeda e a aposentadoria dos funcionarios da Alfandega do Rio de Janeiro.?®

A Constituicdo de 1891 adotou, pela primeira vez, no seu art. 75, o termo
aposentadoria, que s6 poderia ser concedida aos funcionarios publicos nos casos de

invalidez e a servigo da Nacao.

Em 15 de janeiro de 1919, foi editada a Lei 3.724, que cuidava da protecdo do
trabalhador contra acidentes do trabalho, instituindo o seguro obrigatorio de acidente do
trabalho, incluindo também uma indenizacdo a ser paga, obrigatoriamente, pelos
empregadores aos seus empregados acidentados®.

De acordo com a doutrina majoritaria®®, o marco inicial da Previdéncia Social no
Brasil foi o Decreto-lei 4.682, de 24 de janeiro de 1923, conhecido como Lei Eloy Chaves,
que criou as Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs) para os empregados de empresas

ferroviarias.

Qualquer davida que ainda pudesse subsistir quanto a esse marco histérico ficou
sanada em definitivo quando o Regulamento Geral da Previdéncia Social, baixado
logo em seguida & expedigdo de sua Lei Orgéanica, ao instituir o “Dia da
Previdéncia Social”, destinado a “vincular as geragdes sucessivas a uma tradigdo
no sentido da perfeita compreensao e resguardo das finalidades” desta, estabeleceu
a sua comemoragdo em 24 de janeiro, isto é, na data da “Lei Eloy Chaves”
(LEITE, 1978, P.28-29).

%8 Informagcdes obtidas através do MPAS (1999 a).

% para 0 autor Daniel Machado Rocha a nogéo de Previdéncia foi configurada pela Lei n° 3.724/1919
(ROCHA, 2004, p.52)

%0 Como parte da doutrina majoritaria podemos citar MARTINEZ (2001a, p.70) e LEITE;VELLOSO (1963,
P.36).
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A Lei estabelecia a contribuicdo dos empregadores, dos trabalhadores e do
Estado, assegurando no art. 9°, o beneficio de aposentadoria, pensdo aos dependentes dos
ferroviarios, medicamentos com precos especiais e socorros médicos. Para ter direito a

aposentadoria, o trabalhador devia ter pelo menos 50 anos de idade e 30 anos de servico.

O financiamento era feito por meio de contribui¢cdes dos empregados (3% dos
salarios), das empresas (1% da receita bruta), dos consumidores (devido ao aumento de 1,5%
nas tarifas) e outras fontes esporadicas. O recolhimento era feito pela propria empresa e 0
valor da aposentadoria tinha como base os salérios recebidos nos ultimos cinco anos de
servigo (SOUSA, 2002, p. 25).

Cada CAP (organizada pelas firmas) era administrada por uma comissao
composta por representantes dos empregadores e empregados e utilizando-se o regime de
capitalizacdo. O Estado era externo a esse tipo de organizacao, s interferindo em casos de

conflito.

Posteriormente, a Lei 5109, de dezembro de 1926, ampliou o sistema de Caixas
aos portuarios e maritimos, incluindo beneficios adicionais, como o auxilio-funeral, auxilio
servico-militar, reducdo de prazos de caréncia, eliminando idade minima para a
aposentadoria e estabilidade no emprego apds 10 anos. Porém, ampliou as contribui¢Bes ao

sistema.

A década de 30, marcada por um contexto mundial de Pés-Guerra e P6s-Crise de
1929 e ascensdo de Getulio Vargas ao poder, verificou maior preocupacdo do Estado com
relacdo ao seguro social e a necessidade de prestar amparo as classes menos favorecidas,
ampliando bastante a Previdéncia Social. As CAPs foram transformadas em Institutos de

Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que perduraram até a década de 50.

Em fevereiro de 1931, foi criado o Ministério do Trabalho, Industria e Comeércio,
e, aquele mesmo, foi instituido o Decreto 20.465, de 1° de outubro, que tinha como objetivo

a limitagdo dos gastos das Caixas com assisténcia médica e servigos complementares a 8%
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das receitas, além de ampliar o regime da Lei Eloy Chaves, estendendo aos trabalhadores
dos demais servigos publicos. Em 1932 e 1934 as empresas de mineragdo e de transporte
aéreo também foram incluidas no sistema, seguidas da regulamentacdo pelas Caixas, agora

em bastante nimero, da assisténcia médica e de empréstimos em dinheiro.

A Constituicdo de 1934 foi diretamente influenciada pelas mudancas sociais e
econémicas que marcaram a época, recebendo fortes influéncias da Constituicdo de Weimar
de 1919 (Alemanha) e por isso, trouxe varias disposi¢cdes relacionadas a protecdo social. Foi
a Primeira Constituicdo que estabeleceu a forma tripartite de custeio (art. 121, 81° h), a
partir da contribuicdo do Estado, dos empregadores e dos trabalhadores. Objetivou-se 0

amparo aos casos de velhice, invalidez, maternidade, acidentes de trabalho e morte.

Além disso, assegurou expressamente os direitos trabalhistas no Titulo relativo a
Ordem Econdmica e Social. O direito a Previdéncia era ligado ao direito do Trabalho e de

cunho contributivo.

A Constituicdo de 1937, também tratou dos direitos sociais (trabalhista e
previdenciario) no Titulo relativo a Ordem Econdmica, porém ndo trouxe grandes avancos a

Seguridade Social. Usou a expressdo seguro social, ao invés de previdéncia social.

Em 1943, foi editado o Decreto-Lei 5.452, que criou a Consolidacéo das Leis do

Trabalho (CLT), que também regulamenta a legislacdo da Previdéncia Social.

Ja em 1945, criou-se o Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB), cuja
funcdo seria a substituicdo de todos os IAPs e acabar com as disparidades existentes com
imposicdo de normas Unicas ao Sistema Previdenciario. Porém, a saida de Getulio Vargas do

poder acabou com a tentativa de uniformizacao e este 6rgao ndo chegou a funcionar de fato.

O texto constitucional de 1946 utilizou, de forma inovadora, a expressao
“Previdéncia Social”, assegurando a prote¢do aos eventos de doenga, invalidez, velhice e
morte. Estabeleceu que a Ordem Econémica devia ser organizada de acordo com 0s

principios da Justica Social, conciliado a liberdade de iniciativa com a valoriza¢do do
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trabalho humano (art. 145), apesar de manter os direitos sociais no Titulo da Ordem

Econbmica.

Porém, a década de 40 foi caracterizada pelo surgimento da divida da Unido com
a Previdéncia Social que passou a ser financiada, a partir de 1935, de forma tripartite entre
trabalhadores, empregadores e Estado (OLIVEIRA, BELTRAO E DAVID, 1999, p.1-2).

A mudanca do regime, de capitalizacdo para reparticdo, ocorrida no inicio dos
anos 60, configurou uma necessidade pratica, ditada pela insuficiéncia de recursos e pela
necessidade de consumir parte das reservas até entdo acumuladas. Continuando as li¢bes de
OLIVEIRA, BELTRAO E DAVID (1999) e, principalmente, PIRES (1995, p. 178-183), 0
regime de capitalizacdo passou a se mostrar inadequado frente ao grande crescimento das

despesas e principalmente a aceleragdo inflacionaria dos anos 50.

Nesta época ndo havia um sistema financeiro estruturado, que pudesse fornecer
ativos de longo prazo, com algum tipo de garantia contra inflagdo, que somente entre 1950 e
1960 alcangou mais de 453%. O problema era agravado pela inexisténcia de correcdo
monetaria (criada em 1965) e a insuficiéncia da Lei de Usura que limitava os juros em 6% ao
ano (MATIJASCIC, 1993).

Na tentativa de resolver o problema, foi criado, em 1960, o Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social e, finalmente, em 26 de agosto do mesmo ano, foi editada a
Lei n° 3.807/60, chamada de Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), que unificou a
legislacdo esparsa existente e tornou mais rigido o controle das organizacdes previdenciarias,

centralizando a formulacéo de politicas de longo prazo nas maos do governo.

Os trabalhadores rurais somente foram incluidos no Sistema Previdenciario em
1963, quando foi criado 0 FUNRURAL — Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Lei.
4.214/63). No mesmo ano foi criado o salario-familia. Em 1965, cria-se o Fundo de
Assisténcia ao Desempregado. No ano seguinte, criou-se o Fundo de IndenizacgGes

Trabalhistas, que foi substituido pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) e,
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apos, o INPS — Instituto Nacional de Previdéncia Social (Decreto-Lei n° 72/66).

Nas Constituicdes de 1967 e Emenda Constitucional n® 01 de 1969, promulgadas
no periodo da ditadura militar, os direitos trabalhistas sofreram fortes restri¢des, enquanto
que a Previdéncia Social foi estendida a categorias de beneficidrios até entdo ndo
contempladas como os empregados domesticos (1972) e autbnomos (1973).

A Lei 5.890/73 tornou mais ampla a definicdo de segurado e dos seus
dependentes. Pela primeira vez, a companheira (com, no minimo, 05 anos de convivéncia)

passou a ser incluida sobre os dependentes.

Ainda em 1973, foram incluidos no Sistema Previdenciario os jogadores de
futebol (Lei 5.939). Em 1974, através da Lei 6.179 foi criada a renda mensal vitalicia,
destinada a amparar os idosos acima de 70 anos e invalidos. O direito a este novo beneficio
ndo era irrestrito, os beneficiarios deveriam ter uma prévia filiagdo no minimo de 12 meses
ao INPS ou exercido atividade remunerada por, no minimo, 05 anos sem serem filiados ao
instituto, ou terem ingressado ao sistema ap6s 60 anos, sem terem direitos aos beneficios.
Em 1976, atraves do Decreto-Lei 77.514, os beneficios previdenciarios foram estendidos ao

empregador rural e sua familia.

A Lei 6.435/77 foi criada com o objetivo de regulamentar o funcionamento das
entidades de previdéncia privada, abertas e fechadas, considerando a grande expansao de

varios fundos de pensédo ligados principalmente as empresas estatais.

No inicio dos anos 80, o INPS iniciou uma grave crise em relacdo a reducdo
entre receitas e despesas. De acordo com SILVA E MEDICI (1991, 69-134) as raizes da
crise estava na grande ampliacdo do sistema feita nos anos 70, sem que fossem adotadas
medidas visando maior eficiéncia, modernizacdo tecnologica e implementacdo de novos
procedimentos. Segundo OLIVEIRA E TEIXEIRA (1986), este quadro foi agravado pelo
aumento da sonegacgédo das obrigacGes previdenciarias e pela redugédo das transferéncias por

parte da Unido.
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Na tentativa de conter a crise, 0 governo passou a adotar medidas para equilibrar
as contas publicas, por meio de aumento de receitas. Posteriormente, o Estado passou a fazer
uso de contribuicdes como fonte auxiliar de financiamento do Sistema. Podemos citar, por
exemplo, a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Creditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), nascida como IPMF, a Contribuicdo
Social para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), a Contribui¢do Social sobre o
Lucro das Pessoas Juridicas (CSLL), além de apresentarem caracteristicas nao-progressivas,

tém incidéncia em cascata.
4.3 Cenario Sdcio-Politico Pré-Constituicao/88

A década de 80 foi marcada por uma fase de dificuldades econdmicas, com
choques externos que provocaram a elevacdo de precos de matérias-primas importadas,
queda na cotacdo internacional de produtos exportados e elevacdo dos juros da divida
externa. Para conter o déficit publico, os gastos sociais, principalmente com educacdo e

saude, foram reduzidos drasticamente.

A politica social possuia um efeito reduzido, baixo grau de eficacia e de
efetividade no combate aos problemas sociais. No plano institucional e administrativo a sua
realizacdo era marcada por fragmentagdo, superposicdo, auséncia de transparéncia,
opacidade do gasto social e multiplicidade de contribuicdes e fundos sociais, que
contribuiam para conferir baixa densidade ao conceito de protecdo social (AURELIANO e
DRAIBE, 1989, p. 87).

Temia-se que o desequilibrio fiscal pudesse conduzir a insolvéncia do governo,
com absorcdo de toda a poupanca nacional no pagamento dos servigos da divida externa

(juros e encargos).

O cenério de recessdo contribuiu para o debate sobre o efeito perverso das
estratégias de desenvolvimento as custa dos programas sociais e da deterioragdo das

condigdes de vida, emprego e renda.
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Era necessario fortalecer mecanismos adequados de participacdo da comunidade
na definigdo das prioridades de investimentos nacionais, descentralizar as decisdes e as agoes

para Estados-Membros e Municipios e alocar os recursos de modo mais eficiente.

O discurso oficial passou a incorporar os principios reclamados pelos
movimentos sociais, tais como: descentralizagdo, integracdo entre servicos e equipamentos
sociais, participacdo popular nos processos de decisdo, implantacdo e controle das politicas
sociais, concepcdo alternativa na organizacdo e distribuicdo de bens e servigos sociais.
Havia, também, a ideia de que as politicas de assisténcia social devessem estar integradas a
um sistema de protecdo social como direito de cidadania (AURELIANO e DRAIBE, 1989,
P. 159).

Tornaram-se relevantes os debates sobre a reparticdo da renda publica nos
seguintes moldes: reforco do Sistema Federativo, fortalecimento das garantias individuais
guanto as ingeréncias do Estado, aumento dos recursos para custeio das politicas publicas e
maior transparéncia e controle do Poder Legislativo sobre os orcamentos publicos
(REZENDE e AFONSO, 1987). Essas questdes, além de fazer parte do texto final da
Constituicdo Federal de 1988, tornaram-se centrais no conflito distributivo a partir de entéo.

A falta de transparéncia no Orcamento Publico durante os anos 80 era alvo de
criticas, as despesas eram criadas sem o empenho de verbas e sem autorizacdo do Congresso
Nacional, ndo havendo controle parlamentar sobre as financas publicas.

A implantacdo de uma politica social mais eficaz passava por redesenho
institucional e administrativo, com a criacdo de mecanismos que assegurassem 0 suporte
financeiro adequado. Um dos pilares basicos seria justamente a compatibilizacdo entre as

politicas sociais e as demais politicas de governo e, principalmente, a politica econémica.

Durante a Assembléia Nacional Constituinte, tentou-se reverter a tendéncia ao
rebaixamento do nivel dos gastos publicos com a &rea social através da vinculagdo entre

receita e Orgamento.
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O conceito de seguridade social adotado no texto constitucional pretendia alargar
as concepcgOes estreitas de associagdo entre direitos e contribuicdo com base no contrato
formal de trabalho. Criava e designava um campo de mecanismos e reintegracdo direta e
indireta de renda, formado por politicas de Previdéncia Social, Assisténcia Social e Saude
(AURELIANO e DRAIBE, 1989).

A Previdéncia Social comecou a ser redesenhada com a criacdo e definicdo do
Orcamento da Seguridade Social, com a separacdo das acGes em campos especializados e a

ampliacdo da base de financiamento.

A Salde, a Previdéncia e a Assisténcia Social comecavam a ser definidas como
campos autdnomos de politica social, embora com ac¢des integradas. Tratava-se de uma
resposta concreta a um dos principais problemas identificados na Previdéncia Social: o
conflito entre os objetivos mais restritos de seguro social (beneficios vinculados a
contribuicdes) e objetivos mais amplos de politica social, em que a concessao de beneficios
devia basear-se em critérios de necessidade (REZENDE, 1974).

Acreditava-se que o conceito de Seguridade Social resolveria o problema
institucional da Previdéncia Social, enquanto que a vinculacdo das contribuicdes sociais
ampliaria a base de financiamento e lhe daria estabilidade, permitindo a realizacdo de
eficacia, equidade e distribuicdo de renda. Esperava-se que a criagdo de um Orcamento da
Seguridade Social pudesse livrar a Seguridade Social da disputa por recursos no Or¢camento
Geral da Unido, dotando-a de maior transparéncia, de modo que o controle e o uso politico
da instituicdo fosse menos possivel (COHN, 1980; MALLORY, 1976).

O campo da Saude encontrava-se em meio a dois paradigmas: insistir no modelo
americano gque concebia assisténcia médica intrinseca ao seguro social; ou prosseguir para
uma cobertura universal como fez a Inglaterra (MC GREEVEY; PIOLA e VIANNA, 1986).
A grande mobilizagdo social e a critica ao formato de assisténcia médica previdenciaria
acenavam para a sua construcdo como uma politica dissociada da Previdéncia e dotada de

recursos proprios, o que deveria reforcar o caminho que ja vinha sendo adotado de
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universalizacdo, descentralizacdo, expansdo da cobertura e fortalecimento das agdes de
salde publica e saude do trabalhador.

Acreditava-se que a definicdo do Orcamento da Seguridade Social garantiria a
ampliacdo de recursos para 0s programas sociais e teria uso restrito, vinculado as agfes da
Saude, Previdéncia e Assisténcia Social.

O Finsocial®* que financiava os programas sociais e que ndo foi incluido no
Orcamento Fiscal deveria ser integrado ao Orcamento da Seguridade Social ou extinto,
tornando-se, de qualquer forma, indisponivel.Com isso, a Unido deveria financiar os demais
programas sociais com recursos fiscais, 0 que restringia ainda mais as suas disponibilidades

financeiras ja afetadas com a descentralizacao tributaria.

Apenas o seguro-desemprego® teve como base de financiamento, recursos
oriundos do PIS/PASEP*, que foi transformado em Fundo de Seguro Desemprego (FSD) e

ao FGTS* coube o papel de proteger o patriménio do trabalhador.

Posteriormente, houve uma cisdo no Orcamento Geral da Unido, entre o
Orcamento Fiscal e Orcamento da Seguridade Social, a partir da origem dos fundos entre
impostos e contribui¢Bes sociais. Um terceiro componente do Orgamento Publico passou a
ser o Orcamento das Empresas Estatais.

Nesta época, ja existia o conhecimento de que as restricbes orcamentarias
impostas a Unido com transferéncias a Estados-Membros e Municipios, financiamento de
programas sociais, manutencdo de incentivos a producdo através de renuncia fiscal e a
vinculacdo das contribuicdes sociais ao financiamento da Seguridade Social, poderiam vir a
agravar o desequilibrio nas contas publicas, com crescimento das despesas e reducdo de

receitas. As contas publicas poderiam vir a ser afetadas pela inser¢do de novas atribuicoes e

31 Decreto Lei n° 1.940 de 25 de maio de1982.
%2 |ei n° 7.998 de 11 de janeiro de 1990.

%3 Lei 9.715 de 25 de novembro de 1998.

%% Lei 8.036, de 11 de maio de 1990.


http://www.fiscosoft.com.br/indexsearch.php?bfnew=1&idLog=0&PID=2045#top_pos
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ampliacdo de direitos para trabalhadores, aposentados e pensionistas, publicos e privados,

além do aumento nas despesas administrativas.

O projeto da Constituicdo/88 ndo era harmonico. Existiam varias contradi¢Ges
entre as atribuicbes e 0s recursos orcamentérios disponiveis, tais como a ampliacdo de
direitos para funcionérios publicos (pagamento de hora extra, 1/3 de férias, pagamento de
indenizacdo no ato da demissdo, creche para filhos de funcionérios, efetivacdo de
funcionarios publicos com mais de cinco anos de servicos etc) que representavam um
incremento nas despesas publicas e a fixa¢do de tetos para gastos com despesas de pessoal

que atingiram ativos e inativos.

O problema central da Assembleia Nacional Constituinte era acomodar forcas
sociais conservadoras e reformadoras para estabilizar e construir condi¢des para realizacéo

da transi¢do democrética.

A Seguridade Social representou um aumento consideravel nas
responsabilidades governamentais e j& era esperado que provocasse aumento na magnitude
das despesas publicas, especialmente na Previdéncia Social. A ampliacdo dos beneficios
previdenciarios representou um sério risco a disponibilidade de recursos para as demais
atividades compreendidas no sistema de seguro social, podendo causar o acirramento do
conflito distributivo entre as areas da Seguridade Social (REZENDE e AFONSO, 1987, p.
41).

Por outro lado, a Assembleia Nacional Constituinte tentou dar respostas a velhos
problemas enfrentados pelo Brasil, algumas das quais contraditérias, inconsistentes e dificeis
de serem realizadas a longo prazo (AURELIANO e DRAIBE, 1989). Ela redefiniu o escopo
das politicas sociais, 0 desenho do Sistema Tributario, os principios e regras, porém, deixou
um campo aberto para ser discutido posteriormente, permitindo que a matéria fosse

rediscutida durante as fases de regulamentacao e de revisao constitucional.

Um dos grandes objetivos alcancados pela Assembléia Nacional Constituinte/88



60

foi a implementacdo do Principio da Contraprestacdo onde nenhuma despesa devera ser
criada sem uma receita correspondente. Esse principio remete a uma associacdo que ndo
pode ser rompida e torna a realizacdo das politicas sociais dependente de um esquema de

financiamento.

Assim, um debate sério sobre a politica e o direito social deve ser pautado por
critérios de alocacdo de recursos publicos, o que encontra consisténcia no tema da
“responsabilizagdo” (SCOTT, 2006, p. 87; ROSE-ACKERMAN, 2004), amarrado por uma

reforma tributéaria.

5 AS REFORMAS DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
5.1 O Resgate da Divida Social

No inicio do governo Sarney (1985-1990), iniciou-se um forte movimento de
reformas com o objetivo de redesenhar as politicas sociais que influenciaram o conceito de

Seguridade Social introduzido pela Constitui¢éo de 1988.

Buscou-se a ampliacdo de gastos sociais, a racionalizacdo de programas, a
integracdo das politicas sociais, a democratizacdo na execucdo e controle de programas
sociais, a universalizacdo dos mecanismos Seguridade Social e maior comprometimento das
fontes fiscais no financiamento das politicas sociais (SOARES, 2001). Para Fagnani (1997),
haviam sido alteradas as relagGes entre politica econémica e social, que, para Aureliano e
Draibe (1989) foi mais um resultado da retomada do crescimento econdmico do que uma

mudanca de orientacdo governamental.
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Inicialmente o governo formou trés grandes comissBes técnicas nas areas da
Saude, da Assisténcia social e da Previdéncia Social com o objetivo de “proceder a um
diagnostico, em profundidade, do estado atual da Previdéncia Social brasileira, com vistas

a informar as decis6es politicas para a reestruturacéo e atualizacdo” (MPAS, 1986)%.

O periodo de escassez aumentou a demanda por beneficios sociais quando
havia retracdo nas receitas. Para superar as insuficiéncias e iniquidades do Sistema
Previdenciario, era imprescindivel rever o plano de beneficios e as bases de financiamento,
que sintetizam as duas metas do Grupo de Trabalho de Reestruturacdo Previdenciéria
(GTRP). O resultado deste Grupo de Trabalho foi similar ao produzido ap6s a Promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988 e que serviu de justificativa para as reformas na Previdéncia

Social implementadas pelas Emendas Constitucionais n® 20 e n° 41.

A funcéo do Grupo de Trabalho de Reestruturacdo Previdenciaria era a analise
dos temas referentes a base de financiamento da Previdéncia Social na area urbana e rural;

ao plano de beneficios; ao sistema de informacéo e fiscalizacdo de beneficios®.

O Relatério produzido pelo Grupo de Trabalho concluiu que o Brasil deveria
superar a fase em que o Sistema de Seguridade Social se apoiava estritamente em uma
concepcao contratualista para iniciar a implantacdo de um amplo sistema de bem-estar
social. Reconheceu que o0 Regime Previdenciario possuia responsabilidades que
ultrapassavam uma concepcao previdenciaria, sem que houvesse uma redefini¢do das fontes
de financiamento (MPAS, 1986).

% As comissdes criaram um documento que foi parte integrante do relatério final do Grupo de Trabalho para
Reestruturacdo da Previdéncia Social (GTRP) criado pelo Presidente José Sarney através do Decreto 92.654, de
15/05/1986. O grupo de trabalho deveria funcionar como “um nucleo de reflexdo e formulagido” para que ndo
fosse preciso “improvisar um novo curso de agdo, de maneira apressada e irresponsavel”... e “...encontrar
maneiras de aumentar os recursos da Previdéncia”. O Presidente José Sarney afirmava que “0 resgate da
divida social passa pela reestruturagdo da Previdéncia”. SARNEY, José. “Discurso do Presidente na
cerimbnia de assinatura da Mensagem ao Congresso Nacional abolindo o desconto previdenciario dos
aposentados e do Decreto criando a Comisséo destinada a estudar a reforma da Previdéncia Social.” (MPAS,
1986, p.33-34).

% Ver Decreto 92.654, de 15/05/1986.
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O estudo também concluiu que as premissas de bem-estar social deveriam ter
como base os principios de que todo cidadao € titular de um conjunto minimo de direitos
sociais independentemente da sua capacidade contributiva e a sociedade é responsavel em

prover o0 conjunto minimo de direitos sociais de cada cidaddao (MPAS, 1986).
Essas duas premissas foram incorporadas no texto constitucional de 1988.

A pesquisa realizada tambeém tinha a funcdo esclarecer sobre a
compatibilizagdo entre a Justica Social, a crise financeira da Previdéncia Social e crise
econdmica da época. No entanto, a resposta dada foi que os resultados ndo tiveram como
objetivo construir um pacto social, mas pensar um estilo de formulacdo de politica publica

negociada e com representacdo plural (MPAS, 1986, p. 05).

O Grupo de Trabalho também concluiu que o tipo de contrato entre Previdéncia
Social e seus beneficiarios era de cobertura dos riscos sociais mais graves e urgentes, na
atividade e inatividade, e tinha como contrapartida contribuicGes sociais diretas das relagfes
de emprego e indiretas, da sociedade.

Devido ao grande déficit social e auséncia de capacidade contributiva de uma
grande parcela dos brasileiros, o aporte financeiro decorrente de contribuices sociais era
baixo, e, por isso, os valores dos beneficios eram insuficientes para garantir o minimo de

dignidade ao segurado.

O Relatdrio sugeriu uma reformulacdo no financiamento da Previdéncia Social,
com corre¢fes em sua estrutura e no plano de beneficios conforme uma concepc¢do de
seguridade social, cujo pressuposto era a cidadania universal, amparada nas contribuicdes
diretas ou indiretas de toda a sociedade. Refutou a diminuicdo do valor do beneficio como
forma de conter o déficit da Previdéncia gerado pela recessdo, pelo desemprego e por uma
politica social adversa, além dos desvios de recursos e do patriménio dos contribuintes
(MPAS, 1986, p. 08).
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Foram observados os seguintes problemas em relacéo aos planos de beneficios:
auséncia de unificacdo nos planos de trabalhadores urbanos e rurais; a insuficiéncia dos
valores dos beneficios para cobertura dos riscos sociais basicos como velhice, doenca,
invalidez, morte e desemprego; falta de isonomia no tratamento de diversas categorias de

segurados e seus dependentes.

As sugestbes dadas pelo Grupo de Trabalho quanto aos problemas que
cercavam o0s beneficios referia-se a universalizacdo da assisténcia meédica e Assisténcia
Social; a unificacdo da Previdéncia em um plano béasico contributivo para trabalhadores
urbanos, rurais, domésticos, contribuintes individuais e donas de casa; a revisdo dos critérios
de concessao, forma de célculo, pisos e tetos para todos os beneficios e estabelecimento de
relacdo direta entre valor do beneficio e salario de contribuicdo; a introducdo do principio da
seletividade em funcdo da renda na concesséo de beneficios como salario-familia, auxilio-
natalidade e auxilio-funeral; a manutengdo do PRORURAL para trabalhadores rurais sem
condicdes de ingresso no plano contributivo e concessdo de amparo pecuniario nos riscos de
velhice e invalidez, independente de contribuicdo individual, a todos os cidaddos sem

capacidade contributiva, custeados com recursos da Unido (MPAS, 1986).

Para eliminar as diferencas entre as contribuicdes e os beneficios, o Grupo de
Trabalho sugeriu que todos os calculos da Previdéncia fossem baseados no valor do salario
minimo, adotando-se o principio de correcdo integral das contribui¢cGes para o calculo dos
beneficios, a partir do indice de custo de vida.

Além disso, o estudo recomendou a eliminacdo da caréncia na cobertura de
riscos como morte, doenca e invalidez, por entender que estes tém prioridades sobre
beneficios programaveis e, como contrapartida, ampliacdo da caréncia para beneficios
programaveis como aposentadoria por tempo de servico e velhice. Recomendou-se, ainda, a
elevacdo dos valores minimos de aposentadorias, pensdes e auxilio-doenga para 100% sobre

o valor do salario minimo.

Para resolver o problema do financiamento da Previdéncia foi sugerido pelo
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Grupo a ampliagdo de recursos para promover uma politica de protecdo social mais ajusta,
levando-se em consideracdo: a necessidade de recompor o valor dos beneficios; a instituicdo
de novas regras de calculo para aproximar valor do beneficio e contribuicdo; a elevacdo do
valor minimo dos beneficios de prestacdo continuada; a mudanga na composicdo etaria da

populagéo; a ndo participacdo da Unido no financiamento da Previdéncia Social.

Ainda em relacdo ao problema de financiamento da Previdéncia Social, a
proposta mais viavel seria a diversificacdo da base de financiamento, com a manutencdo da
folha de pagamento de salarios como a principal fonte arrecadacéo e alteragdo nas aliquotas
para conferir maior progressividade ao sistema; criagcdo de novas contribui¢fes sociais sobre
o lucro e faturamento das empresas; além da restauracdo da contribuicdo da Unido, atraves
do custeio das despesas de pessoal e de administracdo geral do Sistema Previdenciario, bem

como a cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras.

Em relacdo ao déficit previdencidrio, o0 Grupo de Trabalho concluiu que a
Previdéncia Social deveria contentar-se com as limitacdes orcamentarias restringindo suas
acbes no campo da Saude e da Assisténcia Social ou deveria prosseguir na realizacdo das
atividades de assisténcia médica e social custeadas pela Unido, em caso de insuficiéncia de

recursos.

Por outro lado, as conclusfes da comisséo relacionadas a &rea da Saude foram
no sentido de que esta era um direito do trabalhador e dever do Estado, com acesso universal
e sem qualquer diferenca entre as areas urbana e rural, com atendimento descentralizado e
com provisdo de medicamentos essenciais, exames complementares e servicos de pronto
atendimento. Ademais, 0 governo deveria adotar como meta para a racionalizacéo de custos

a descentralizacdo dos servigos e a eliminacéo de capacidade ociosa.

Neste periodo foi realizada a VIII Conferéncia Nacional de Saude, considerada
um marco na historia da politica de gestdo da Saude. Durante o evento foi apontada a
construcdo de um sistema Unico de saude, universal, descentralizado, participativo, apoiado

em novas bases financeiras e conduzido por apenas um Ministério do Governo. Com isto,
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retirou-se a Saude da funcéo subsidiaria a politica previdenciaria.

Quanto a Assisténcia Social, o Grupo de Trabalho sugeriu a integracdo das
funcBes assistenciais do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e a priorizacdo do
atendimento ao ndcleo familiar, &s criancas carentes, idosos e deficientes fisicos. Para a sua
realizacdo foi proposta a criagdo de um fundo permanente de financiamento de programas

assistenciais, com objetivo de assegurar-lhe recursos estaveis.

Ao final da pesquisa, concluiu-se que Seguridade Social tinha o mesmo
significado de protecdo social. A Assisténcia Social tornou-se equivalente & prestacdo de
servigos sociais de carater descontinuo. A Previdéncia Social foi identificada como seguro

social de natureza contributiva.

Os diagndsticos e recomendacdes realizados pelo Grupo de Trabalho de
Reestruturacdo Previdenciaria influenciaram no debate da Assembléia Nacional Constituinte
e na reestruturacdo do Sistema de Protecdo Social, que passou a ser concebido a partir da
idéia de Seguridade Social, com integracdo entre as &areas de Salde, Previdéncia e
Assisténcia Social concebidas como técnicas diferentes de protecdo social. Este trabalho
também foi importante na reorganizacdo da base de financiamento e inclusdao de novas

fontes de receitas e a fixagdo dos principios da Seguridade Social®’.
5.2 A Constituicédo Federal de 1988 e suas Inovacdes Sociais

A Constituicdo Federal de 1988 criou um amplo sistema de direitos sociais,
destinado a reduzir as desigualdades sociais e econdmicas, exigindo acfes do Estado e da

sociedade.

Representou uma alternativa no combate a crise que envolvia a Previdéncia

Social brasileira, que tinha como principais problemas o déficit de cidadania, o carater

% Sdo0 considerados principios da Seguridade Social:universalidade, uniformidade, seletividade,

distributividade, equidade, diversidade da base de financiamento, participacdo social, irredutibilidade do valor
dos beneficios e descentralizacéo.
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meritocratico e a desigualdade nos critérios de direito social e a vincula¢do da condicdo de
cidadania social ao trabalho formal.

Inspirada na universalidade de cobertura e atendimento da populacdo quanto a

Seguridade Social,*®

trouxe impactos diretos na Previdéncia Social, abrindo espacgo para a
configuragdo de outras politicas sociais, como um movimento de libertacdo da Salude e da
Assisténcia Social da influéncia e decisdo previdenciaria. Além disso, influenciou nos

modelos de financiamento, gestdo, administracdo e cobertura do Sistema Previdenciario.

Além disso, influenciou na construcdo do SUS e da Assisténcia Social, de
acesso universal, vinculado a cidadania e ndo ao trabalho formal. Enquanto que a
Previdéncia Social continuaria a ser o seguro social atrelado a protecdo decorrente do
trabalho.

Ja o conceito de Seguridade Social atrelava-se a dois requisitos: beneficios

concedidos conforme a necessidade e custeio segundo a capacidade de cada um.

Dentre as véarias mudancas implementas pela Constituicdo Federal, também
podemos citar como exemplos a equiparacdo dos beneficios sociais das populacGes urbanas
e rurais para homens e mulheres; reducdo da idade minima para aposentadoria da populacao
rural (60 anos para homens e 55 anos para mulheres); garantia de um beneficio no valor de
um salario minimo aos segurados especiais, que exercam suas atividades em regime de
economia familiar, independentemente de contribuicdo prévia ao Sistema Previdenciario;
garantia de beneficios de Prestacdo Continuada pagos para familias de idosos e deficientes

de baixa renda, também no valor de uma salario minimo; ampliacdo de licenca maternidade

% A expressio “Seguridade Social” foi introduzida através da Constituiio Federal de 1988, em substitui¢do ao
termo “Seguro Social”, que passou a incluir conceitualmente a Previdéncia Social, a Saude e a Assisténcia
Social. A Seguridade Social pode ser definida como conjunto integrado de a¢Bes de iniciativa dos Poderes
Pulblicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia (CF/88, artigo
94, caput).

% Conforme esclarece Fabio Zambitte Ibrahim (2002, p. 372), a aposentadoria reduzida para os professores é
por tempo de contribuicéo e ndo por idade. Somente os trabalhadores rurais tém o privilégio da reducéo de 05
anos para a aposentadoria por idade.
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de 90 para 120 dias, com extensdo deste direito para as empregadas domeésticas e
trabalhadoras rurais; criacdo da licenca paternidade de cinco dias; aposentadoria por idade,

com reducdo de 05 anos para as mulheres.

As inovagdes no campo social que mais influenciaram a economia do pais e
que adquiriram grande repercussdo e relevancia em debates nos anos seguintes sobre a
necessidade de uma nova reforma na Previdéncia Social, foram: a determinacdo de que o
menor valor de beneficio pago deveria ser de um salario minimo, a constitucionaliza¢édo do
calculo do valor de beneficio e a obrigacdo da manutencdo do valor real do beneficio
expresso em salario minimo. Além de manter o valor real do beneficio, significava um

controle sobre a concessao e reajustes dos beneficios por parte do governo.

Outro grande passo dado pela Constituicdo/88 foi a determinacdo de que a
Seguridade Social fosse custeada por toda sociedade e a criacdo de Orgamento proprio com
vinculacdo das receitas das contribui¢bes sociais. A Carta Magna ainda determinava que
eventuais insuficiéncias financeiras da Previdéncia Social deveriam ser cobertas com

recursos do Tesouro.

Foram estabelecidos instrumentos de mecanismos de controle sobre a
Seguridade Social, sob a forma de Conselhos tripartite de gerenciamento em todos os niveis
da Administracdo Puablica e a propria inclusdo do Orcamento da Seguridade Social no
Orgcamento Geral da Unido, que o tornou sujeito ao controle parlamentar e o constituiu num

mecanismo de gestao™.

Antes da Promulgacdo da Constituicdo/88, o orcamento previdenciario
exclusivamente pelo Poder Executivo. Com argumento de auto-suficiéncia financeira do
setor, a Previdéncia Social ndo fazia parte do Orgcamento do Governo Federal e nem havia
qualquer tipo de controle sobre a sua administracdo. Como nédo estavam sujeitos a aprovacao

do Congresso Nacional, os recursos da Previdéncia poderiam ser manipulados pelo

“ Conforme as ligdes de Delgado, da estrutura transversal da Seguridade Social, emergiram duas instituicdes
chaves para sua execugdo que eram 0s Conselhos de Politica Social (Saude, Previdéncia Social e Assisténcia
Social) e 0 Orcamento da Seguridade Social, das quais a segunda é a mais importante (DELGADO, 2002).
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Executivo para alocacdo em finalidades estranhas & sua finalidade como, por exemplo,
rebaixar o valor dos beneficios de modo a ajustar a contabilidade, aumentar aliquotas de
contribuicdo etc (MALLOY, 1986).

No entanto, a0 mesmo tempo em que as medidas introduzidas pela Constitui¢cdo
Federal na &rea social tiveram um inegavel impacto positivo na redistribuicdo de renda e
melhoria do bem-estar da sociedade, as novas regras eram incompativeis com o diagnostico
de pendria fiscal, de miséria, de desemprego, de queda na arrecadacao, de revolta contra a
cobranga crescente de impostos, de rentncias fiscais e de sonegacdo. “A0 equiparar 0S
direitos e ampliar os beneficios sociais, a Constituicdo elevou substancialmente os gastos
previdenciarios, sem contrapartida suficiente de receita” (SILVA e SCHWARZER, 2002,
p.11). Este desequilibrio entre contas desencadeou uma série de discussfes sobre a
necessidade de uma reforma da Previdéncia Social, sem a qual o sistema estaria
comprometido (SILVA e SCHWARZER, 2002; DELGADO e CARDOSO JR, 2004).

5.3 A Influéncia dos Postulados Neoliberais

A reformulacdo do aparelho estatal se tornou uma questdo praticamente
universal em razdo da crise do Estado de Bem-Estar Social iniciada na década de 70. Tais
reformas justificar-se-iam na medida em que o esgotamento fiscal do antigo modelo de
desenvolvimento econémico-social montado no poés-guerra se mostrava cada vez mais

patente.

O Estado de Bem-Estar Social foi estruturado a partir de trés principais
caracteristicas: a orientacdo econdmica keynesiana*'; a forte capacidade redistributiva e

compensatdria, que ampliou o leque de politicas sociais € 0 hiumero de pessoas atingidas; e

* Sustenta que o Estado deve investir na sociedade, economia e em quais &reas forrem necessarias para garantir
um regime de pleno emprego.
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por Gltimo, no Ambito administrativo, um modelo burocratico weberiano*, ao qual cabia

tornar os setores publicos eficazes, meritocraticos e impessoais.

Ap0s ter seu momento &ureo no pos-guerra, implantou-se a crise deste modelo
de Estado em decorréncia do desequilibrio econdmico mundial, potencializado pelos dois
choques do petrdleo que ocorreram no decurso dos anos 70, além de ser combatido por

sobrecarregar o Estado de gastos e de servicos.

Encabecado pelo Governo Reagan, nos Estados Unidos, e por Margareth
Thatcher, na Inglaterra, 0 modelo do neoliberalismo foi apresentado como solucéo adequada
para a crise mundial, e foi adotado, com algumas nuances, por um grande nimero de paises.

A partir dai, retomou-se a idéia de Estado minimo.

Como solucéo parcial da crise capitalista, 0 neoliberalismo visa a reconstituicao
do mercado, reduzindo ou até eliminando a intervencéo social do Estado em diversas areas e
atividades. E a passagem do fundamento da legitimac&o sistémica das l6gicas democraticas,
particularmente no ambito estatal, para as logicas da sociedade civil e do mercado
(Montafio, 1999).

Desta forma, a desregulamentacdo e flexibilizacdo das relacOes trabalhistas e a
reestruturacdo produtiva dependem da reforma do Estado, sobretudo na sua
desresponsabilizacdo da intervencdo na resposta as seqielas sociais. O mercado sera a
instancia por exceléncia, de regulagdo e legitimag@o social. O “igualitarismo” promovido
pelo Estado intervencionista deve ser, na Otica neoliberal, combatido. No seu lugar, a
desigualdade e a concorréncia sdo concebidas como motores do estimulo e desenvolvimento
social. Conforme Laurell, “a critica neoliberal ao Estado de bem-estar € centrada em
oposicdo aqueles elementos da politica social que implicam desmercantilizacao,
solidariedade social e coletivismo” (1995, p. 163), além do carater universal e de direito das

politicas sociais tipicas do regime keynesiano.

*2 No modelo burocratico weberiano, a acdo devera ser sempre referente a fins, havendo uma racionalidade
publica e uma privada em seu modelo. .
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No entanto, o apelo econdmico do neoliberalismo foi alvo de intensas criticas,

conforme as licdes de Harvey (2008, p.12):

“Apesar de toda retérica da cura de economias doentes, nem a Inglaterra nem os
Estados Unidos alcancaram altos niveis de desempenho econdmico nos anos 80, 0
que sugere que o neoliberalismo ndo era a resposta as oracBes capitalistas. E
verdade que a inflacdo desabou e as taxas de juros aumentaram, mas o pre¢o disso
foram altas taxas de desemprego (uma média de 7,5% nos Estados Unidos de
Reagan e mais de 10% na Inglaterra de Thatcher). Cortes em beneficios sociais e
em despesas com infraestrutura reduziram a qualidade de vida de muitas pessoas.
O resultado geral foi uma estranha mistura de baixo crescimento e crescente
desigualdade de renda. Na América Latina, por outro lado, atingida pela primeira
onda de neoliberalizacdo for¢ada no comecgo dos anos 80, o resultado foi em geral
toda uma “década perdida” de estagnacdo econémica e perturbagdo politica”

O maior entrave do desenvolvimento econdémico na América Latina, na opinido
dos neoliberais, era 0 modelo de governo gerado pelas ideologias nacionalistas e
desenvolvimentistas. A adocao deste regime nos paises paises sulamericanos se deu pela
renegociacdo das dividas externas, que obrigaram a pér em préatica um ajuste fiscal com o
objetivo de saldar essas dividas com seus paises credores. Concebeu-se uma insercéo
eminentemente financeira para os paises dessa regido, com o importante papel de institui¢cbes
financeiras multilaterais como FMI - Fundo Monetéario Internacional e Banco Mundial. Para
auferirem empréstimos com um prazo maior para 0 pagamento das dividas, os paises foram

obrigados a adaptar-se ao novo modelo.

O governo brasileiro, que tinha adotado um caminho oposto na Promulgacdo da
Constituicdo Cidada de 1988, também rendeu-se, mesmo que tardiamente, aos apelos
neoliberais, promovendo mudancas no texto origindrio da Constituicdo para reduzir
sensivelmente a atuacdo estatal na prestacdo de servigos, numa tentativa de enfrentar a crise

econdmica que assolava o pais na época.

A Constituicdo Federal de 1988 foi um relevante marco institucional ao
apresentar um novo modelo de seguridade social. Tal padrdo passou a estruturar a
organizacdo e o formato da protecdo social brasileira, em busca da universalizagdo da

cidadania e da consagracao dos direitos sociais.
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No novo formato de Seguridade Social buscou-se romper com as nogdes de
cobertura restrita a setores inseridos no mercado formal e abrandar os vinculos entre
contribuices e beneficios, gerando mecanismos mais solidarios e redistributivos. Os
beneficios passaram a ser visto a partir da Otica das necessidades, com fundamento nos
principios da Justica Social, o que tornou compulsorio a extenséo da cobertura da populagéo
(FALEIRQOS, 2004, p. 35-55).

A politica social adotou os seguintes principios: universalizacdo da cobertura,
reconhecimento dos direitos sociais, afirmacdo do dever do Estado, subordinacdo das acgdes
privadas a regulacdo estatal, em funcdo da relevancia publica das préaticas e servigos nessas
areas. A Seguridade Social estava subordinada a dois outros componentes: a participacdo da
sociedade e a descentralizacdo politico administrativa.

I** onde se

Criou-se, de forma inédita, o Orgcamento da Seguridade Socia
destinava todos os recursos vindos de diferentes fontes, a serem distribuidos entre os

componentes da Salde, Previdéncia e Assisténcia Social.

Porém, conforme esclarece Sonia Draibe (2003), apesar do fortalecimento de
algumas areas, como a salde e a assisténcia social, o sistema de prote¢do social que se
instalou no periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988 apresentou as mesmas
caracteristicas de tempos anteriores, ou seja, 0 mesmo sistema historico construido desde os

anos de 1930, de base categorial e meritocratico.

Em meados da década de 90, o governo passou a sustentar a idéia de ineficiéncia
estatal e necessidade de reformas que possibilitassem o crescimento econémico e,
consequentemente, a diminuicdo desigualdades sociais, como retratada nas palavras de

Sérgio Tiezzi, acessor da area social na Casa Civil do governo Fernando Henrique Cardoso:

*% Este deveria primar pela diversidade das bases de financiamento, principalmente porque contava com uma
série de ContribuicBes Sociais. Além disso, refletia o espirito descentralizador do periodo, mediante o
fortalecimento fiscal e financeiro de estados e municipios, com a ampliacdo de sua autonomia na
responsabilidade de gastos em determinadas areas (DELGADO E CASTRO, 2004).
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“Q sistema de protecdo social consolidado ao longo do tempo acabou se
caracterizando por um esforco de gasto relativamente elevado (cerca de 18% do
PIB), grande centralizacdo administrativa, escasso controle democratico, grandes
ineficiéncias operacionais e por uma estrutura de beneficios com baixo contetdo
distributivo. (...) Neste sentido, era absolutamente indispensavel assegurar as
condicBes de estabilidade macroecondmica, realizar a reforma do Estado
(TIEZZI, 2004, p. 49-50).

No entanto, a correlacdo de forcas que favorecera a promulgacdo do modelo
constitucional havia mudado. As propostas neoliberais ganharam espago no cenario politico
e econdmico, de forma a diminuir os avangos propostos pela Constituicdo Cidadd, como os

relacionados a Seguridade Social.

A estratégia de desenvolvimento social proposta pelo Governo Federal no ano de
1996 desenhava um conjunto de mudancas alinhavadas pelo reforco dos servigos basicos de
carater universal; pela énfase nos programas de trabalho, emprego e renda; pelo destaque a
programas prioritérios, voltados para o combate a pobreza, porém concebidos com a mescla
entre politicas universais e politicas focalizadas (DRAIBE, 2003; TIEZZI, 2004).

As propostas de governo acima apresentadas foram desenhadas através da
identificacdo dos obstaculos e necessidades existentes, segundo os autores da estratégia de

desenvolvimento social, naquele momento.

O primeiro determinante para tal estratagema era a consecu¢do da estabilizacdo
econémica e a Reforma do Estado — esta compreendida como a reforma administrativa,
fiscal e da Previdéncia. Além desse, seria preciso concentrar esfor¢os e aten¢fes nos servicos
sociais basicos de vocacdo universal: Educacdo, Salde e Previdéncia Social. A
reestruturacdo e a reforma profunda desses setores requeriam a eliminagdo de desperdicios, o
aumento da eficiéncia, a promocdo da descentralizacdo, a universalizacdo (sempre que
necessario e legitima) de sua cobertura, a melhoria da qualidade e, sobretudo, a
reestruturagdo dos beneficios e servicos, para aumentar o seu impacto redistributivo. Em
terceiro e ultimo lugar, programas de curto prazo, como acdes e programas considerados

relevantes para enfrentar pontos de estrangulamento mais dramaticos, como a redugdo da
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mortalidade infantil (TIEZZI, 2004).

O Banco Mundial e o FMI entendiam que tais propostas poderiam fazer da
politica social neoliberal um verdadeiro instrumento de erradicacdo da pobreza na América
Latina. As orientacGes estdo imbricadas numa visdo neoliberal de predominio do perfil de
politicas sociais focalizadas, de cunho compensatorio, isto €, de politicas que supdem, como
ambiente prévio e “dado”, um outro projeto de sociedade definido em um campo oposto ao

da deliberacédo coletiva e da planificacéo.

Como parte constitutiva de um processo abrangente que buscava criar um novo
modelo econdmico fundamentado no neoliberalismo, a reforma do Estado brasileiro seria,
segundo seus defensores, uma alternativa capaz de liberar a economia para uma nova etapa
do crescimento .O debate girou em torno da distingdo entre as fungdes exclusivas e ndo
exclusivas do Estado. Como solugdo priméria foi enfatizada a racionalizacdo dos recursos
fiscais, através de abertura de mercados, privatizacdes etc, além de uma série de discussdes
sobre a necessidade de uma reforma da Previdéncia Social, sem a qual o sistema estaria

comprometido.

5.4 Emenda Constitucional de Reviséo e Desvinculacdo das Receitas da Unido

O ano de 1993 foi marcado pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 01, que
teve como principais objetos a Reforma Previdenciaria e a Reforma Tributaria. O déficit da
Previdéncia tornou-se um dos itens mais discutidos na Reforma e a dimensdo fiscal da
Seguridade Social a converteu em ponto central da gestdo macroeconémica, em razdo do

tamanho do seu or¢camento e do grande volume de seus gastos.

Os principais pontos de discussdo no campo social foram: a inconsisténcia entre o
conceito de Seguridade Social e 0 Seguro Social; a separacdo dos Orgamentos da Salde, da
Previdéncia e da Assisténcia Social; a introducdo de um Sistema Previdenciario misto,

publico e privado, basico e complementar, compulsorio e opcional; a unificacdo do Regime
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Proprio; o vinculo entre contribuicdo e beneficio; o regime misto entre regime de reparticao
e capitalizacdo; o aumento do tempo de contribuicdo combinado com o atraso na idade para

aposentadoria, para corrigir privilégios.

O processo de Revisdo sofreu grandes influéncias defensivas do setor financeiro
do Tesouro em razdo da deterioracdo das contas publicas e da reducéo da liberdade fiscal do
Governo. O federalismo fiscal e a separacdo das fontes de financiamento da Seguridade
Social promoveram uma drastica reducdo nos recursos disponiveis, principalmente, pela ndo
correspondéncia entre transferéncias de encargos e responsabilidades. Ao mesmo tempo, a
Lei de Custeio da Seguridade Social estabelecia um cronograma de desoneragdo da
Previdéncia Social em relacdo aos encargos da Unido, que antes eram financiados com
recursos do FINSOCIAL — Fundo de Investimento Social, e havia um consenso em torno da

exclusdo dos beneficios assistenciais ndo-contributivos da arrecadagao previdenciaria.

Em razdo disso, as matérias econdmicas e financeiras adquiriram prioridade em
relacdo a questdes politicas, civis e sociais passiveis de revisdo. O governo foi vitorioso ao
conseguir que a primeira Emenda de Reviséo fosse justamente a instituicdo do FSE - Fundo
Social de Emergéncia, que garantia “receitas livres” num ambiente de rigidez orgamentaria,
permitindo a formacao do superavit primario e o pagamento dos servigos da divida externa,
além de manter a estabilidade econémica (MAUES e SCAFF, 2005, p. 99).

Por efeito da 12 Emenda de Revisdo, passaram a integrar o FSE — Fundo Social
de Emergéncia 5,6% da arrecadacdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza; 86,2% do Imposto sobre Propriedade Territorial Rural, impostos sobre operacGes
de crédito, cambio e seguro; 35% da Contribuicdo sobre Lucro Liquido; 20% do produto da
arrecadacdo de todos os impostos e contribuicdes sociais da Unido e outras fontes de
receitas. Na préatica, 20% de todos os impostos, incluindo as contribui¢cdes sociais foram

destinadas ao pagamento dos servicos da divida publica.

Cessada a vigéncia do FSE - Fundo Social de Emergéncia, em margo de 1996,

promulgou-se a EC n° 10, que prorrogou retroativamente este fundo, a partir do dia 1° de
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janeiro de 1996 até 31 de julho de 1997, que passou a ser chamado de FEF - Fundo de
Estabilizagcdo Fiscal. O novo Fundo manteve as normas do FSE — Fundo Social de
Emergéncia, exceto no que tange ao ITR — Imposto Territorial Rural.. A EC n° 17, de 22 de
novembro de 1997, prorrogou retroativamente o Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que teve seu

prazo de vigéncia alongado até 31 de dezembro de 1999.

Em marco de 2000, através da EC n° 27, foi criada a DRU- Desvinculacdo de
Receitas da Unido, sucedendo o FSE e o FEF, que estipulou a desvinculacdo de 20% da
arrecadacdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido, ja instituidos ou que viessem a ser
criados no periodo de 2000 a 2003. A EC n° 42, de 19 de dezembro de 2003, manteve a
DRU, prorrogando-a até dezembro de 2007, incluindo a sua incidéncia na Contribuicdo de
Intervencdo de Dominio Econémico — CIDE. Posteriormente, a EC n°® 56/2007 prorrogou a
DRU até 31/12/2011. A Emenda Constitucional n® 68, de 2011 alterou o art. 76 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias, prorrogando a DRU até dezembro de 2015.

A maior diferenca entre as desvinculacbes mencionadas, é que enquanto na
criagdo do FSE e do FEF, estipulou-se objetivos, na DRU nenhuma finalidade foi
estabelecida para a destinagdo dos 20% da receita.

No entanto, o legislador constituinte determinou a previsdao de um orgcamento
especifico da Seguridade Social como fonte de custeio adequada e necessaria para arcar com
0 pagamento do Regime Previdenciario, da Salde e da Assisténcia Social, dando concretude
ao disposto no § 5° do artigo 195 da CF.

Em razdo do art. 167, XI, da Constituicio Federal*, os recursos arrecadados
conforme o art. 195, I, a, e Il da CF* n&o podem ser desvinculados e utilizados em

finalidade diversa do pagamento dos beneficios.

44 ¢

()

Xl - a utilizac8o dos recursos provenientes das contribui¢es sociais de que trata o art. 195, I, a, e I, para a
realizacdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata
o art. 201.”

Art. 167. Sdo vedados:


http://www2.camara.gov.br/legin/fed/emecon/2011/emendaconstitucional-68-21-dezembro-2011-612061-norma-pl.html

76

As contribuicGes sociais séo tributos previamente afetados a determinado fim por
vontade do constituinte originario, que objetivou angariar recursos para o financiamento de
suas acOes no campo dos direitos fundamentais prestacionais, e, em fungédo disto, vedou a

tredestinacdo da sua arrecadacao.

Outro aspecto importante que envolve a matéria esta relacionado ao o déficit da
Previdéncia®® (tdo propagado pelo Governo) e a Desvinculagéo das Receitas da Uni&o- DRU,
eis que, se o Sistema Previdenciario ndo é capaz de se auto-sustentar financeiramente,

porque desviar recursos de um orcamento tdo deficitario?

5.5 A Reforma Previdenciaria realizada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso

A década de 90 foi marcada por desafios e contradi¢cbes em torno do controle da
inflacdo, equacionamento do problema da divida externa, retomada do crescimento
econémico e distribuicdo de renda. Em razdo deste cenario econdmico, assim que tomou
posse, o Presidente Fernando Henrique Cardoso, colocou a “reforma do Estado”’como

prioridade na agenda politica institucional do Governo.

Em razdo da necessidade de estancar o crescimento do déficit da Previdéncia e de

garantir o seu futuro equilibrio financeiro e atuarial, a reforma compreendeu dois tipos de

* Art. 195 - A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

()

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201,

* No préximo capitulo serd feita uma analise pormenorizada sobre a existéncia ou ndo de déficit da
Previdéncia.

" Os primeiros debates sobre o assunto ocorreram durante 0 Governo Collor, que ndo teve cabedal politico
para implanta-la devido ao fracasso do seu plano econémico e de ter seu nome ligado a corrupgao.
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medidas: (i) o estreitamento do vinculo entre beneficios e contribuicdo; (ii) o corte de
beneficios a grupos especificos, especialmente funcionarios publicos.

O primeiro passo rumo a reforma da Previdéncia instituida pela Emenda
Constitucional n® 20 foi o veto do Presidente Fernando Henrique ao projeto de lei
apresentado pelo deputado Paulo Paim que tratava do aumento do salario minimo para cem
reais. Apesar do veto, o projeto foi aprovado pelo Congresso. Sob argumento de que o

18 0 Presidente enviou

aumento acarretaria desequilibrios insuperaveis na Previdéncia Socia
ao Congresso uma medida provisoria (MP 935/95)* e um projeto de lei (PL 199/95°°) com
mudancas na legislacdo ordinaria para viabilizar 0 novo salario minimo®. Duas semanas

depois encaminhou ao Congresso a Proposta de Emenda Constitucional n® 21/95%.

A Medida Provisoria 935, de 07 de marco de 1995, autorizava o Tesouro a
utilizar recursos da Previdéncia para pagar EPUs — Encargos Previdenciérios da Unido e
retirava a garantia de recursos da Unido para cobrir eventuais insuficiéncias financeiras da
Previdéncia Social. Devido ao seu contetdo inconstitucional, a referida medida provisoéria

foi rejeitada pelo Congresso.

A Proposta de Emenda Constitucional n°® 21 retirava do Texto Constitucional e
remetia para a legislacdo complementar todas as regras sobre critérios de concesséo, calculo
e reajuste de beneficios previdenciarios, incluindo os de servidores publicos, membros do
Ministério Publico e Magistrados. Substituicdo da aposentadoria por tempo de servigo pela
aposentadoria por tempo de contribuicdo, que combinava os critérios de periodo de

contribuicdo com idade minima. Revisdo nos critérios de aposentadoria especial, exceto para

*® A oposicéo sustentava que os maiores problemas da Previdéncia estavam relacionados com a mé organizagéo
administrativa, com a deficiéncia na arrecadacdo da contribuicdo previdenciaria, com a sonega¢do por parte das
empresas, fraudes, desvios e a existéncia de milhares de aposentadorias “fantasmas”, que desviavam bilhdes de
suas contas.

* Revogava dispositivos das Leis n°. 8.019, de 11 de abril de 1990 e 8.212, de 24 de julho de 1991.

%0 Transformado na Lei 9.032/95.Dispos sobre o valor do salario minimo e alterou dispositivos das Leis 8.212
e 8213, ambas de 24 de julho de 1991.

51 O aumento do salario minimo passou a vincular-se & disponibilidade de recursos da Previdéncia Social e
cada vez menos as necessidades de sobrevivéncia dos trabalhadores.

52 Tinha o objetivo de modificar o sistema de Previdéncia Social, estabelecer normas de transicéo e da outras
providéncias.
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trabalhadores que comprovadamente exerceu atividades colocando em risco a sua satde por

todo perfodo laboral.

As propostas mais polémicas relacionavam-se com unificacdo dos critérios de
concessdo de beneficios previdenciarios a serem adotados pelo RGPS e RPPS (civis e
militares) e a atribuicdo da competéncia exclusiva da Uni&o para legislar sobre Previdéncia

Social, retirando o controle publico sobre o Sistema Previdenciario.

A Proposta de Emenda Constitucional n® 21 apresentou uma exposi¢do de
motivos baseada em estudos feitos na década de 80 pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada e pelo Ministério da Previdéncia Social que recomendavam a eliminacdo da
aposentadoria por tempo de servigo; a separacdo do Orcamento da Seguridade Social em
relagdo a Previdéncia, Assisténcia e Saude; reforco ao carater contributivo da Previdéncia;
unificacdo dos regimes da Previdéncia; criagdo e controle de regimes privados
complementares; fixacdo de teto de beneficios; fim de privilégios de aposentadorias dos
servidores publicos; necessidade de um equilibrio financeiro e atuarial do Sistema de

Previdéncia.

Por tratar de matérias previstas em varios artigos, a PEC 21/95 foi desmembrada
em quatro emendas™, sendo que a proposta de reforma da Previdéncia passou a ser
denominada PEC 33/95. Este desmembramento resultou em uma derrota para o Presidente

Fernando Henrique Cardoso que objetivava uma reforma muito mais ampla™.

A idéia de reforma na Previdéncia motivou uma grande discussao sobre a crise

financeira que assolava o Sistema. Os debates envolveram vérios partidos politicos™ e

5% Nesta época, muito se discutiu a respeito da manutencéo da aposentadoria reduzida para mulheres, uma vez
que tem uma sobrevida superior ao homem.

) documento pode ser acessado através do sitio eletrdnico
http://imagem.camara.gov.br/dc_20.asp?selCodColecaoCsv=D&Datain=11/04/1995&txpagina=6038&altura=6
50&Ilargura=800

% Além disso, o Presidente saiu do processo de Reforma da Presidéncia com a figura pessoal desgastada.

% O Deputado Fernando Zuppo (PDT/SP) afirmou que as propostas em pauta invertiam a ordem natural das
coisas ao tentar suprimir direitos sociais a titulo de equilibrio financeiro. Para ele, o desempenho financeiro da
Previdéncia era afetado diretamente pela politica econdmica adotada e o seu resultado financeiro é
consequéncia e ndo causa dos problemas. E que a retracdo da receita previdenciaria foi em razdo da reducédo do
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representantes da sociedade. Representantes de mais de cinqlienta entidades associativas e
sindicais dos servidores publicos encaminharam ao Congresso um documento afirmando que

a reforma previdenciéria feria direitos adquiridos e expectativa de direitos.".

Os ex-Ministros da Previdéncia, Jader Barbalho, Jair Soares, Jarbas Passarinho e
Waldir, foram ouvidos sobre a Reforma Previdenciaria, em Audiéncia Publica conjunta entre
a Comissdo de Seguridade Social e Familia e a Comissdo de Trabalho®, Administracio e
Servico Publico. Todos eles concordaram sobre a necessidade da reforma, mas discordaram
sobre 0 seu conteudo. Jarbas Passarinho afirmou que era necesséria a conjugacdo entre
aposentadoria por tempo de servico e a idade do segurado; Waldir Pires defendia uma
previdéncia publica e obrigatdria até dez salarios minimos que seguisse 0 modelo de
reparticdo simples e de uma aposentadoria complementar acima desse limite, entretanto,
posicionou-se contrario a idéia de desconstitucionalizacdo do valor dos beneficios; Jader
Barbalho manifestou-se a favor de reformas que restringissem privilégios e do fim da
aposentadoria por tempo de servigo, mas contrario ao fim das aposentadorias especiais para
algumas categorias profissionais. Todos concordaram quanto a necessidade de regras de
transicdo para respeitar o direito adquirido e a expectativa de direito. Ao final, Jair Soares,
também era presidente da Comissdo Especial da Previdéncia, posicionou-se contra a
Proposta da Emenda Constitucional sob argumento de que existiam um conjunto de medidas
restritivas e supressoras de direitos sociais € que ndo havia previsdo de mecanismos de
controle sobre fraudes e sonegacdes, aléem de ndo obrigar a Unido e Estados Membros de
saldar as suas dividas com o Sistema Previdenciario e nem enfrentar a questdo do

financiamento autbnomo para saude.

nivel de emprego, do nivel salarial, do crescimento do mercado informal de trabalho e da alta carga fiscal
imposta as empresas. Além dos problemas conjunturais, a Previdéncia enfrenta problemas gerenciais e
estruturais, como a ma administracdo, a evasdo de contribuicdes, fraudes e sonegaces. Do ponto de vista
estrutural, € agravante o fato do seguro operar apenas no regime de reparticdo simples, o que eleva a sobrecarga
da Previdéncia na cobertura de riscos sociais, sem que haja a devida avaliacdo atuarial e financeira, e, ainda, a
correcdo do sistema. Por outro lado, mantém-se elevada a divida histérica da Unido para com a Previdéncia
Social em decorréncia da nao transferéncia de recursos legalmente devidos. Publicagdo no Diario da Camera
dos Deputados no dia 03/05/1995.

" 0 documento recebeu o nome de “Previdéncia Social: uma andlise compromissada com a verdade”.
Documento transcrito no Diario da Camera dos Deputados, 16/03/1995:3445-3446.

*8 A ata da reunido foi publicada no Diério do Congresso Nacional no dia 20/04/1995.
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Para agravar o debate, durante as votacGes da Emenda, foi divulgado pelo TCU
os resultados de uma auditoria afirmando que a Previdéncia Social encerrou 0 ano de 1994
com saldo positivo de R$1,8 bilhGes, sugerindo que o quadro de faléncia no qual se apoiava

0 governo para justificar a reforma continha manipulacdes politicas.*

Foi constituida uma Comissdo Temporaria Especial para apreciacdo da PEC,
denominada Comissdo Especial da Previdéncia, tendo como presidente o Deputado Jair
Soares (PFL/SP) e como relator, o deputado Euler Ribeiro (PMDB/AM), que mantinha
relacbes com entidades do servigo publico. A votagdo na Comissdo foi suspensa por trés
vezes por obstrucdo de sindicalistas. Recebeu 83 emendas e ouviu 34 pessoas em audiéncias
publicas, incluindo especialistas na area de direitos sociais, sindicalistas, entidades

empresariais, servidores do Ministério da Previdéncia, juizes, ministros e militares.

A fase inicial de tramitacdo da PEC 33 durou um ano e quatro meses. A
Comissao Especial que deveria julgar o seu mérito, demorou 135 dias para ser instalada pelo
presidente da Camera dos Deputados (Luis Eduardo Magalhdes PFL/BA) e, depois, levou
145 dias para elaborar o relatorio final, que ndo foi votado em plenério, porque o presidente
da Camera interrompeu o trabalho da comissdo. A votacdo em plenéario demorou mais 130
dias (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998).

Diante das dificuldades politicas enfrentadas, o presidente da Cémera e o
Governo tentaram o uso de medidas regimentais, como pedido de urgéncia, desviando a
votacdo da comissdo para o plenario®. O Governo temia que, na Comissao, o projeto tivesse

seu contetdo alterado por parlamentares com experiéncia na area. A Comissdao tentou

%9 A estimativa de 1995 era de um superévit de R$2,5 bilhes. A auditoria foi realizada a pedido da Camera dos
Deputados e o relatério foi aprovado por unanimidade no TCU. Publicacdo no Diario da Camera dos
Deputados, no dia 09/05/1995.

% «No caso de emendas constitucionais, ndo ha mecanismo equivalente: a apreciacdo da emenda deve ser
concluida na CE. Dada a inexisténcia de instrumentos institucionais que a fundamentassem, adecisdo do
presidente da Camara foi vista como uma "manobra conjunta” deste e do presidente da Republica. Por essas
razBes, assim que surgiu a oportunidade — néo por acaso, um conflito entre o presidente da CE, Jair Soares, e
o lider do seu partido, Inocéncio de Oliveira, que levou a renuncia do primeiro —, o presidente da Camara,
sob a alegagdo de esgotamento do prazo conferido a CE para apresentacao do parecer, colocou em plenério a
discussdo da PEC antes que a comissao tivesse concluido o seu parecer, interrompendo o processo especial de
tramitacdo ”. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998).
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assegurar o uso exclusivo dos recursos provenientes de contribuigdes sobre a folha de
pagamento de salarios para financiar despesas previdenciarias, 0 que tornaria esse recurso

indisponivel para medidas de politica macroeconémica como Fundo Social de Emergéncia.

Ao concluir os trabalhos pela Comisséo Especial, o relator Euler Ribeiro foi
contrério a Reforma, por entender que prejudicava direitos adquiridos pelos aposentados e
subtraia expectativas de direito. No entanto, o0 Deputado recuou e apresentou um parecer

substituto favoravel a Emenda.

Na discussdo em plenario, o Deputado Euler Ribeiro foi indicado para proferir
parecer em plendrio, no entanto, teve o seu substitutivo rejeitado®’. O Presidente Fernando
Henrique reagiu imediatamente, acusando de lobistas os deputados que votaram em desfavor
do projeto. Os congressistas acusavam o Governo de usurpar a funcdo legislativa e

transformar a Camera num férum de discuss@es de suas propostas.

O Regimento Interno previa a nomeacéo de uma nova Comisséo Especial quando
substitutivo fosse rejeitado em plenério. A solucdo politica adotada foi a nomeacao de um

novo relator, o que ndo encontrava qualquer amparo legal.

A tramitacdo da proposta de emenda deu prosseguimento e recebeu sete emendas
aglutinadas, sendo que a Emenda n° 06 foi apresentada pelos lideres governistas e tornou-se
0 novo texto da reforma, com relatério de Michel Temer (PMDB) e, as demais, pelos lideres
de oposicao. No dia 21/03/1996 a emenda de nimero seis foi aprovada, mas a tramitacéo foi
interrompida, porque o Supremo Tribunal Federal acolheu o pedido dos lideres do PDT e PT
na Camera (Miro Teixeira e Sandra Starling), no entanto julgou favoravel ao Governo. A

aprovacao da emenda Temer foi uma das mais expressivas vitorias do Governo. Ao final da

%1 O Deputado Paulo Paim assim afirmou em discurso: “/...J o relatério do Deputado Euler Ribeiro conseguiu
descontentar a todos [...] Todos estdo sendo prejudicados: os servidores publicos, os trabalhadores da area
privada e os aposentados [...] O que contém o substitutivo do Deputado Euler Ribeiro? Ele acaba com a
aposentadoria por tempo de servico e institui a aposentadoria por tempo de contribuicdo [...] o substitutivo
termina com a aposentadoria especial daqueles trabalhadores que a ela tém direito; ndo garante, como
previsto no suposto acordo, a gestdo quadripartite nem a exclusividade da administragdo dos recursos da
seguridade para o Ministério da Previdéncia [...] de acordo com o projeto do Deputado Euler Ribeiro o
trabalhador ndo podera reunir a contagem do tempo de servigo do campo com o da cidade[...] Entdo, existe
uma grande discriminagdo do trabalhador rural [...] ” Deputado Paulo Paim (PT/RS).
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primeira fase da tramitagao, ficou explicito o quanto as “regras do jogo” influem no processo
decisorio, tanto no tempo, quanto no ritmo de sua aprovagdo (FIGUEIREDO e LIMONGI,
1998; MELO 1997).

No Senado, o projeto aprovado pela Camera foi substancialmente alterado pelo
relator Beni Veras, para introduzir pontos importantes como previsao de idade minima para
aposentadoria proporcional e o fim da contagem de tempo ficticio®, garantia do direito
adquirido, regras de transicéo e progressividade®®. Enviado & Camara, o projeto do Senado
encontrou apenas um ponto de resisténcia na Comissao de Constitui¢do e Justica que era em

relacdo & contribuigdo dos inativos.

Na segunda etapa do processo, a Comissdo Especial concluiu de forma rapida
seus trabalhos e aprovou o parecer do relator Arnaldo Madeira, que praticamente ndo alterou
0 projeto aprovado no Senado. Porém, o processo de votacdo continuou lento, durou cerca de

seis meses entre primeiro e segundo turno.

ApOs quase quatro anos em tramite, em 15/12/1998, no encerramento do ano
Legislativo, o projeto foi aprovado. Os técnicos da Previdéncia consideraram que a reforma
permitiria acabar com o déficit explosivo, enquanto que a equipe econdmica considerava que

apenas retardava o processo.

As principais alteracdes introduzidas no texto constitucional através da Emenda
Constitucional n° 20, publicada em 16 de dezembro de 1998, foram: (i)constitucionalizacéo
do equilibrio financeiro e atuarial e do carater contributivo da Previdéncia, mediante

alteracdo do caput do art. 201; (ii)desconstitucionaliza¢do do calculo de renda mensal inicial

62 Considera-se tempo ficticio o periodo néo trabalhado e contado para aposentadoria, como a contagem em
dobro de férias e licengas-prémio ndo gozadas.

% Nesta época o presidente Fernando Henrique fez o seguinte pronunciamento em rede nacional: “[...]Se
alguém lhe disser que a reforma da Presidéncia é para tirar direitos dos aposentados, ndo acredite. Dei
instrucOes aos lideres do governo no Senado para apoiarem o relatorio do Senador Beni Veras. Na proposta
do relator vai ficar claro que o valor real da aposentadoria sera mantido, de modo que nunca mais ocorra o
gue houve na época da inflagdo, quando tudo subia, menos as pensdes e as aposentadorias. Tanto com a
reforma da Previdéncia quanto com a administracdo o que eu quero € acabar com abusos, com privilégios
[...]Pedi que houvesse um teto salarial e um subteto [...] a minoria da C&mera derrubou o subteto. Mas no
Senado n6s vamos tentar corrigir isso /[...] . Fernando Henrique Cardoso. “O Brasil continua mudando para
melhor”. O Estado de Sdo Paulo, 1° de Julho de 1997.



83

dos beneficios®; substituicdo da aposentadoria por tempo de servico pela aposentadoria por
tempo de contribuicdo, acentuando o caréter contributivo do sistema®; (iii) pagamento dos
beneficios salario-familia e auxilio-reclusdo apenas aos segurados e dependentes de baixa
renda; constitucionalizacdo do regime de Previdéncia Privada, disciplinada por lei
complementar®®; (iv) constitucionalizacdo de nova fonte de custeio sobre os rendimentos do
trabalho pagos ou creditados a qualquer titulo e toda e qualquer receita auferida pelo
empregador (artigo 195, I, “a”); (v) assegurou-se a aposentadoria por invalidez permanente,
aposentadoria compulséria aos 70 anos de idade e aposentadoria voluntaria®” aos
funcionarios publicos titulares de cargos efetivos; (vi) vedou-se o recebimento de mais de
uma aposentadoria no RPPS; (vii) eliminou-se o tratamento diferenciado conferido aos
congressistas, magistrados e professores universitarios, mantendo-se esquemas especificos
para professores do nivel primario e secundério, trabalhadores rurais e para os militares®®;
(viii)determinou-se o limite maximo de beneficios para 0 RPPS semelhante ao teto do
RGPS, desde que instituido regime de previdéncia complementar para os servidores

publicos.

A Proposta de Emenda Constitucional da qual resultou a EC n° 20/98 tentou
impor a necessidade de acumulacgdo dos dois requisitos, idade e tempo de contribuicédo, para

a aposentadoria dos trabalhadores, mas foi rejeitada pelo Congresso. Assim, ha, além das

* Referida alteracdo deu ensejo & edico da Lei 9.876/99 que instituiu o fator previdenciario, pelo qual a renda
inicial do beneficio ndo mais equivaleria @ media dos 36 Gltimos salarios de contribui¢do atualizados, mas sim
a média de 80% das maiores contribui¢des desde julho de 1994, tomando por base a expectativa de vida do
segurado.

% Para os trabalhadores e funcionérios plblicos ativos da geracdo presente foi estabelecida uma regra de
transicdo: passaria a haver uma idade minima para a aposentadoria — 53 anos para 0s homens e 48 para
mulheres — complementada por pedagios de 20% e 40% sobre o tempo de contribui¢do que, em 16 de
dezembro de 1988, faltava para a aposentadoria integral ou proporcional, respectivamente; o servidor publico,
além desses critérios, deve contar 5 anos de exercicio no cargo.

% Obedecendo os seguintes contornos: (i) carater complementar; (ii)autonomia em relag&o ao regime geral; (iii)
facultatividade; (iv) sustentagdo na constitui¢do de reservas que garantem o beneficio contratado.

%7 para aposentadoria voluntaria exigiu-se 10 anos de efetivo exercicio no servigo ptblico e 5 anos no cargo
efetivo em que se dara a aposentadoria e 60 anos de idade e 30 anos de contribuicdo, se homem, e 55 de idade
e 30 de contribuicdo, se mulher.

%8 Os militares tiveram um aumento na taxa de contribuicdo para a Previdéncia (vélida tanto para os militares
da ativa quanto da reserva) de 1,6% para 7,5% no final de 2001. Além disso, foi instituida uma contribuicdo
adicional de 1,5% para financiar as pensdes vitalicias das filhas solteiras (PINHEIRO, 2004).
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aposentadorias por invalidez e especial, duas aposentadorias distintas, ou seja, a

aposentadoria por idade e por tempo de contribuicao.

A principal mudanga no RGPS implementada pela EC 20/1988 foi a
desconstitucionalizacdo da férmula de célculo das aposentadorias, que tinha como objetivo
criar, em lei posterior, mecanismos que aumentassem a vinculacdo entre as contribuicdes e
os beneficios, 0 que veio a ocorrer em 1999, com a Lei n°® 9.876. O critério anterior, que
estava estabelecido na Constituicdo de 1988, previa que o beneficio fosse calculado pela
média dos Ultimos 36 salarios de contribuicdo (Ultimos trés anos). A nova regra de calculo
aumentou o periodo basico para o calculo (que passou a corresponder aos 80% melhores

salarios de contribuicdo desde julho de 1994) e criou o fator previdenciario.

A Lei 9.876/99, que reorganizou o Sistema Previdenciario, foi considerada pelo
Ministro da Previdéncia, Waldeck Ornélas, a Gltima etapa do processo de reforma
previdenciaria no governo Fernando Henrique Cardoso, que tinha a meta de estreitar a
relacdo entre contribuicdo e beneficios e criar atrativos para incorporagdo dos trabalhadores
autdbnomos e ndo assalariados, atraves das seguintes medidas (MPAS, 1999): (i) ampliacao
do periodo de célculo do salario de beneficio; (ii) introducdo do fator previdenciario na
formula de célculo do beneficio; (iii) gradativa da escala de salarios base dos contribuintes
individuais; (iv) homogeneizacdo das categorias de segurados obrigatorios; (v) diferenciacédo
entre contribuinte inadimplente e sonegador; (vi)reducdo dos juros para indenizacdo do
tempo de servigo passado; (vii) vinculacdo do pagamento do salario-familia a frequéncia do

filho na escola; (viii) generalizacdo da cobertura do salario-maternidade.

A ampliacdo do periodo de célculo de aposentadoria foi baseada na tese de que a
maioria dos trabalhadores apresenta uma trajetéria salarial linear, ndo havendo aumento da
remuneracdo ao final de sua vida profissional. Assim, a ampliacdo do periodo de
contribuicdo tende a cobrir gradativamente toda trajetoria profissional e conferir forte
conteudo de justica social, corrigindo as vantagens auferidas pelos segmentos sociais mais

favorecidos.
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Em relagdo a implementacdo do fator previdenciario, as novas aposentadorias
passaram a ser calculadas em funcéo da multiplicacio de dois componentes®®. O primeiro é o
salario de contribuicdo, que sera calculado, considerando a média dos 80% maiores salarios
de contribuicdo a partir de julho de 1994 até o0 momento da aposentadoria. O segundo € o
fator previdenciario aplicado sobre o salario de contribuicdo, que sera tanto menor quanto
maior o tempo de contribuicdo e a idade de aposentadoria. E calculado a partir de uma
formula matematica, baseada no tempo de contribuicéo, idade e na expectativa de sobrevida
do aposentado (atualizada anualmente conforme a tdbua de mortalidade calculada pelo

IBGE, 0 que ajusta o célculo do beneficio a dindmica demogréfica).

O uso do fator previdenciario™ afetou significativamente as aposentadorias por
tempo de contribuicdo. Essa regra de calculo passou a ser obrigatdria para os trabalhadores
que se aposentam por tempo de contribuicdo e opcional para os que se aposentam por idade.
Além disso, tornou desvantajosa a aposentadoria por tempo de contribuicdo com baixa
idade, incentivando o adiamento da inatividade em razdo do aumento do valor do beneficio a
cada ano de postergacdo. Sua conseqliéncia imediata foi 0 aumento da idade média para
concessdo desse beneficio e, posteriormente, a reducdo do valor médio das aposentadorias

por tempo de contribuig&o.

Em 1998 a idade média de aposentadoria era de 48,9 anos e em 2001 subiu para
54,1 anos, representando um crescimento de 5,2 anos na média etéria da aposentadoria por
tempo de contribuicdo (PINHEIRO, 2004). Ainda ndo foi instituida no Brasil a idade
minima de aposentadoria por tempo de contribuicdo no RGPS. Esta foi uma proposta que
ndo teve apoio politico necessario para sua aprovacdo no Congresso na ocasido da reforma

de 1998. As condic¢des atuais para a aposentadoria continuam a ser somente 35 e 30 anos de

% Foram respeitados os direitos adquiridos dos aposentados e dos trabalhadores que ja tinham preenchidos
todos os requisitos para aposentadoria.

" O Projeto de Lei 3299/08 prevé o fim do fator previdenciério e ja foi aprovado pelo Senado e aguarda
votacdo na Cémara. Atualmente o projeto encontra-se na Comissdo de Negociacdo de Desenvolvimento
Econémico e Social, grupo de trabalho criado para analisar propostas que interessam a trabalhadores e
empresarios, tentam chegar a um acordo sobre o texto que sera votado em plenario. Noticia vinculada através
de http://www.camara.gov.br/internet/jornalcamara/default.asp?selecao=materia&codMat=69807 &codjor=, do
dia 01/03/2012. Acesso em 01/03/2012. A extingdo do fator previdenciario ja foi objeto do Projeto de Lei
293/03 proposto pelo Senado e que foi vetado pelo ex-Presidente Lula.



http://www.camara.gov.br/internet/jornalcamara/default.asp?selecao=materia&codMat=69807&codjor
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contribuicdo para homens e mulheres, respectivamente, sem requisito de idade para a

aposentadoria por tempo de contribuicao.

No afd por novas contribuicGes foi editada a Lei 9.783/99 de iniciativa do Poder
Executivo Federal que previa contribuicdes previdenciérias diferenciadas conforme a faixa
remuneratoria do servidor, como também impds a contribuicdo previdenciria pelos
servidores inativos’*. Contudo, 0 STF, em acéo direta de inconstitucionalidade n° 2010-2, de
relatoria do Ministro Celso de Melo, suspendeu, cautelarmente, a eficicia de tais
dispositivos, sob argumento de que a EC n°® 20 deveria ter fixado “a necessaria matriz
constitucional, cuja instituicdo se revelava indispensavel para legitimar, em bases validas, a
criacdo e a incidéncia dessa exa¢ao tributaria sob o valor das aposentadorias e pensfes” e
que, além disso, o art. 40, caput, da Constituicdo Federal, se referia unicamente aos
servidores titulares de cargos efetivos, com que estariam excluidos aposentados e

pensionistas.

A reforma da Previdéncia realizada no Brasil ndo provocou mudancas
estruturais’® no Sistema Previdenciario como nos demais paises da América Latina como
Chile, Argentina, Uruguai, Bolivia, Peru, Coldmbia e México, que optaram por substituir,
parcial ou integralmente, os sistemas publicos de reparticdo por sistemas privados
obrigatdrios de capitalizacdo individual. No Brasil, apesar da busca pela maior aproximacao
com a nocdo de seguro social — segundo o qual deve existir uma relacdo inexoravel entre

contribuicdo e beneficio — foi mantido o principio da seguridade social como norteador da

™ A respectiva Lei 9.783/99 além de impor a cobranga de 11%, incidente sobre a totalidade da remuneragéo
dos servidores ativos e inativos acresceu 9% para a remuneracao que exceder a R$ 1.200,00 até o limite de R$
2.500,00 e 14% sobre a remuneracao que exceder R$ 2.500,00 (valores da época).

2 Reformas estruturais implicam na introducdo de um componente privado compulsério no Sistema
Previdenciario. Mesa-Lago aponta trés modelos distintos de reforma da previdéncia estrutural: o substitutivo, o
misto e o paralelo. No primeiro modelo, h4 a substituicdo do pilar pablico pelo pilar privado e ndo séo
permitidas novas filiagdes; adogdo do regime financeiro de capitalizagéo e administracdo privada. No modelo
misto, hd a combinacdo entre a oferta de um beneficio basico pelo pilar pablico e sua complementacdo pelo
pilar privado; adota-se o regime financeiro de reparti¢do no pilar pablico e no segundo pilar, a administragdo
pode ser publica, privada ou mista. No modelo paralelo, ha concorréncia entre o regime publico e privado.
Outra diferenga importante entre os trés modelos é com relacdo ao plano de beneficios e contribuiges que
podem ser definidos ou indefinidos. Quando o beneficio é definido o seu valor é previamente contratado com
base nos rendimentos salariais do trabalhador. Ja o beneficio indefinido dependera do total acumulado durante
a vida profissional e da rentabilidade dos fundos de pensdo. Um quarto modelo de reforma foi o adotado no
Brasil, paramétrico, que preserva o carater predominantemente publico (MESA-LAGO, 2003).
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protecdo social e, na Previdéncia, permaneceu o regime de reparticdo, de natureza
redistributivo e assistencial, gerido pelo Estado. Isso demonstrou a forga da inscrigéo de
direitos sociais no arcabouco da Constituicdo Federal e a capacidade de resisténcia dos
movimentos e lutas sociais na defesa de direitos universais, a revelia de grande parte da
burocracia publica e da influéncia dos lobbies de setores financeiros poderosos que oferecem

formas privadas de protecéo (bancos e seguradoras, principalmente).
5.6 A reforma previdenciaria realizada pelo Governo Lula

Durante o Governo Fernando Henrique Cardoso, o PT (partido do ex-Presidente
Lula) teve uma postura de clara oposicdo a reforma previdenciaria. E, posteriormente, a sua
campanha eleitoral para Presidente da Republica foi conduzida com base nas “posi¢des
historicas” do Partido dos Trabalhadores. Todavia, o Programa de Governo do PT,

exatamente no tocante a Previdéncia, encontraria a seguinte proposta:

“[...] a criagdo de um sistema previdenciario basico universal, publico,
compulsoério, para todos os trabalhadores brasileiros, do setor publico e privado. O
sistema deve ter carater contributivo, com beneficios claramente estipulados e o
valor do piso e do teto de beneficios de aposentadoria claramente definido. [...]
Em complemento ao sistema publico universalizado, aos trabalhadores tanto do
setor publico como do privado que almejam valores de aposentadorias superiores
ao oferecido pelo teto da previdéncia publica, haverd o sistema de planos
complementares de aposentadorias, com ou sem fins lucrativos, de carater
facultativo e sustentado por empregados e empregadores” (SOARES, 2003, p.06).

Da leitura da citacdo acima reproduzida, infere-se que a concepcdo de
Previdéncia presente no Programa de Governo petista era substantivamente semelhante
aquela que sustentava a proposta de emenda constitucional n® 33/95, com a qual Fernando

Henrique Cardoso deu inicio a reforma previdenciéria.

As propostas apresentam pontos comuns quanto a reafirmacdo do carater de
seguro da Previdéncia Social, contrariando a prescri¢do constitucional referente a Seguridade
Social e o compromisso publico tdo-somente com uma “previdéncia basica”, a ser
complementada por planos previdenciarios privados ou corporativos (por exemplo, 0s

fundos de pensao).
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Com efeito, a proposta de emenda constitucional n® 40/03 operou como um
aprofundamento da Emenda Constitucional n°® 20, e a emenda que dela resultou, ou seja, a
Emenda Constitucional n® 417, alcancou objetivos que, embora visados pelos governos

Cardoso’, s6 foram efetivamente atingidos quando a ex-0posicao tornou-se governo.

Compreende-se, portanto, ndo sé a réapida tramitacdo’ da proposta de emenda
constitucional (embora ela tratasse de matéria incontestavelmente controversa) no Congresso
Nacional, mas também a conservacdo essencial do seu contetido’®. Isso s6 foi possivel
porque a base partidaria dos dois governos anteriores, o Partido da Social-Democracia
Brasileira (PSDB) e o Partido da Frente Liberal (PFL), agora convertidos em oposicdo,
votaram com o projeto contra-reformista do governo petista. E o fizeram por que este era,

em larga medida, o seu projeto.

No seu discurso de posse 0 Presidente Luiz Inacio Lula da Silva ressaltou que
suas prioridades na agenda legislativa seriam a reforma tributaria e a reforma previdenciaria,
dando um passo adiante aos compromissos assumidos na “Carta ao Povo Brasileiro”,
divulgada durante sua campanha eleitoral, em 22 de junho de 2002. Comprometia-se com o
desafio do governo brasileiro nos ultimos anos em preservar a estabilidade da economia e 0s
contratos em vigor e, a0 mesmo tempo, acelerar a retomada do crescimento econdémico e da
reducdo das desigualdades sociais no Pais. “O pacto social (sugerido durante a sessao de

posse) sera, igualmente, decisivo para viabilizar as reformas que a sociedade brasileira

”® (BRASIL, 2003).

™ Durante a reforma realizada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso ndo chegou a ser proposta a
unificacdo do Regime Geral com o Regime Prdprio, por causa, sobretudo, da firme oposicdo que lhe fazia o
Partido dos Trabalhadores e o movimento sindical a ele ligado.

> A Proposta da Emenda Constitucional foi enviada em marco de 2003 e foi aprovada em dezembro do ano.

® Em agosto de 2003, a PEC 40/03 deu entrada na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) do
Senado Federal como PEC 67/03. No Senado, a PEC recebeu 326 emendas ao texto (todas rejeitadas pelo
relator Tido Viana, do PT-AC), e o parecer aprovado nao alterou a proposta ja votada pela Camara dos
Deputados. Em andlise feita a época, pode-se entender um pouco mais esta tramitagdo: “Para a aprovagio da
PEC-67 na CCJ, a base governista usou um expediente para impedir a discussdo das emendas a reforma da
previdéncia: propds uma ‘PEC Paralela’. [...] Trata-se de uma iniciativa dos senadores governistas, que
resolveram colocar nesta emenda as mudancas que o governo aceitava fazer na reforma. Com isso, 0s
senadores da base do governo evitaram possiveis mudangas no proprio texto da reforma, o que poderia exigir
seu retorno & Camara. (ADUFRJ, 2003: 1).
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reclama e que eu me comprometi a fazer”, disse 0 Presidente. Seu foco estava voltado para

a previdéncia dos servidores. O RGPS ficou praticamente fora da reforma.

A reforma da Previdéncia buscou reforcar o sistema previdenciario publico,
basico e universal, além de fortalecer o regime de previdéncia complementar. Para o
Governo Lula, a EC n° 20 significou apenas a primeira etapa da reforma ao buscar alterar os
critérios de acesso, célculo e beneficios dos servidores publicos. Na segunda etapa (EC
n°41), deveria adotar um regime complementar também para os servidores publicos para

tornar possivel a equivaléncia entre tetos de aposentadoria nos dois regimes de previdéncia.

As mudancas implementadas pela EC n° 41 baseavam-se em argumentos
relacionados com a equidade e o papel do Estado na distribuicdo de renda. O Governo
considerava o Regime Proprio de Previdéncia dos servidores publicos mais generoso e, por
isso, significava transferéncia de renda de toda a sociedade para um grupo especifico que,
certamente, ndo era 0 mais necessitado. Como héa desigualdade na distribuicdo de renda do

nosso pais, este argumento ganhou reforco imediato.

A reforma de 2003 resultou em um ajuste no sistema de reparticdo para as
geracOes atuais de servidores ativos e inativos e em novas regras para os futuros servidores,
muito semelhantes as dos trabalhadores do setor privado. As mudangas tinham como
objetivo fazer com que os trabalhadores do setor publico recebessem beneficios equivalentes
a sua contribuicdo, como ja havia sido feito com a reforma do RGPS. No entanto, foram

respeitados os direitos adquiridos.

O ex-Presidente Lula, ao discursar para deputados estaduais e vereadores do PT
reforcou o vinculo de solidariedade entre geracdes existente no sistema de reparticdo
simples: “/...] ndo estamos reduzindo saldrio de ninguém. Estamos pedindo: companheiro,
deixa os 11% pra que amanha teu filho, teu neto possa se aposentar. Nao estamos fazendo

nenhuma maldade, ndo queremos privatizar a Previdéncia [...] »T A solidariedade, na

" Discurso realizado no 1l Encontro de Deputados Estaduais e Vereadores do Partido dos Trabalhadores (PT)
em 27/06/2003 e que teve o objetivo de discutir a situacdo da Previdéncia.
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verdade, inexistia para o funcionalismo publico até 19938, visto que inexistia a contribuic&o
para a aposentadoria dos servidores publicos e os gastos eram inseridos na folha de
pagamentos do Estado. O presidente nacional do PT, José Genuino, afirmou, no mesmo
encontro, que a meta ndo era privatizar a Previdéncia, mas melhorar o Regime Geral e que 0
foco seria a categoria dos servidores publicos, responsdveis pelo elevado déficit
previdenciario, cujo montante chegava em 2003, a R$56 bilhdes.

A nova reforma foi aprovada em apenas sete meses, representando uma vitoria
politica para o0 Governo™. A votagdo em segundo turno na Camera dos Deputados envolveu
acordo com lideres de partidos para ndo apresentar destaques a matéria no segundo turno.

No dia 27/11/2003 o Ministro da Previdéncia Ricardo Berzoini concedeu uma
entrevista a Gazeta Mercantil que tinha o deficit da Previdéncia como um dos principais
temas. O Ministro afirmou que o saldo negativo da previdéncia era maior no servico publico,
gue somou R$39 bilhées em 2002, enquanto que o INSS foi de R$17 bilhdes, considerando
as contribuicdes exclusivas para a Previdéncia Social. No entanto, o0 Ministro ressaltou que
ndo se pode propriamente de déficit no INSS porque ele embute o sistema rural, justo e
adequado, mas com aliquotas de contribuicdo diferenciadas em relacdo aos trabalhadores
urbanos. Enfatizou ainda que o INSS foi criado para ser subsidiado por contribui¢fes sociais
ndo diretamente vinculadas aos participantes, como a Confins, a CSLL e a CPMF®, pelo
reconhecimento da insuficiéncia das contribuigdes sobre a folha de pagamentos para arcar
com todos os compromissos assumidos. No entanto, considerou a importancia de cuidados
para que o peso da Previdéncia ndo prejudique a partilha de recursos com a Salde e

Assisténcia.

® Somente a partir da Lei 8.688/93 o servidor publico civil federal passou a contribuir para a sua
aposentadoria, antes a contribuicdo previdenciaria paga pelos servidores era exclusiva para custear as pensdes.
™ A PEC foi aprovada pela Camera em 27/08/2003 e enviada ao Senado pelo Deputado José Sarney (PMDB)
em 28/03/2003. Em 11/12/2003 foi aprovada no Senado. Na Camera, a votacdo registrou 357 votos favoraveis,
123 contrarios e 06 absten¢des; no Senado, 51 votos a favor e 24 contrarios. A votagdo em contrario ao
determinado pela legenda do PT na Camera resultou na expulsdo de 04 deputados do partido. O episddio
demonstrou a disciplina exigida pelo Governo Lula na sua base aliada para votacdo de projetos de seu
interesse, diferindo do padrdo apresentado no Governo Fernando Henrique.

8 Extinta em 2007.
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Essa entrevista foi um dos raros momentos que se retornou ao tema da integracao
entre as trés areas da Seguridade Social, ainda que a referéncia fosse apenas com relagédo ao
aspecto financeiro. Explicitou também sobre as duas principais questdes no financiamento
da Previdéncia quando reconheceu a insuficiéncia da folha de pagamento como Unica fonte
da Previdéncia e quando reconheceu a presenca de beneficios contributivos e néo
contributivos nas contas da Previdéncia. Assim, admitiu que existe problemas tanto na
arrecadacdo, quanto nas despesas que influenciam negativamente sobre as contas

previdenciarias.

Para 0 Ministro Ricardo Bezoini a nova reforma provocara alteracdes profundas
no Regime Proprio de Previdéncia como fim das aposentadorias integrais e da paridade de
vencimentos aos futuros funcionarios pablicos e da taxacdo de inativos. O principal objetivo
a ser alcancado é o incentivo a permanéncia no servico publico, adiando o impacto
orcamentario das aposentadorias precoces. Nesse caso, o redutor do valor final do beneficio
€ 0 que motivaria a permanéncia, por penalidade e ndo por incentivo, como afirmou o

Ministro.

O Ministro considerou que a regra de célculo das pensdes, alterada pela Camera
com o substitutivo do relator, foi o pior item da negociacdo pela aprovacdo do projeto.
Inicialmente o Governo propds uma reducdo de 50% das pens@es, no entanto, a Camera s6

aprovou a reducéo de 30%.

Quanto ao Sistema de Previdéncia Complementar afirmou ser necessario criar
medidas que assegurem que o Governo ndo adotara medidas oportunistas de aplicacGes
compulsérias ou de “normatizagfes de encomenda”, especialmente sobre os fundos de

pensao.

Contudo, o que considerou mais importante na nova reforma foi imprimir
racionalidade a previdéncia do servidor publico, que era desprovida de critérios
previdenciarios e atuariais, ao reforcar o vinculo entre contribuicdo e retribuicdo. Acredita

que a reforma é uma resposta do Governo a pergunta “quem deve pagar a conta de um
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sistema desequilibrado? ”Ao final, concluiu que um sistema Previdenciario ndo deve ser

generoso as custas do emprego, do crescimento econdmico e do orgamento social do pais.
As principais mudangas trazidas pela Emenda Constitucional n°41 foram:

a) Fixacdo de um valor maximo (teto) de beneficio para os servidores que
ingressarem no RPPS a partir da Emenda n° 41, desde que seja instituido pela Unido, pelos
Estados, Municipios e Distrito Federal um Regime de Previdéncia Complementar para 0s
servidores titulares de cargos efetivos. O teto do funcionalismo pablico sera 0 mesmo teto do
Regime Geral; acima de tal valor, a cobertura deve ser paga pela Previdéncia Complementar,

se o servidor para ele contribuir®.

b) Constitucionalizacdo da obrigatoriedade de inclusdo previdenciaria “para
atender a trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua residéncia, desde que pertencentes
a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um salério
minimo” (artigo 201, paragrafo 12 da CF, introduzido pela Emenda Constitucional n°
47/2005 mas com efeitos retroativos a data de vigéncia da Emenda Constitucional n°
41/2003).

c) Alteracdo da forma de célculo da aposentadoria, ndo sendo mais considerado
apenas o valor da ultima remuneracdo, mas sim a média das remuneracfes percebidas no
servico publico e eventualmente em atividade privada. A matéria foi disciplinada pela Lei n°

10.887/2004%?. Foi resguardada a integralidade dos proventos dos servidores que

81 Ap6s todas as mudangas previstas, 0 RPPS sera, ao mesmo tempo, de reparticio simples (até o valor do teto)
e de capitalizacdo (no valor excedente).
82 |ei 10.887/2004 - Art. 1° No calculo dos proventos de aposentadoria dos servidores titulares de cargo
efetivo de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagGes, previsto no § 3° do art. 40 da Constituicdo Federal e no art. 2° da Emenda
Constitucional n°® 41, de 19 de dezembro de 2003, sera considerada a média aritmética simples das maiores
remuneracdes, utilizadas como base para as contribui¢Bes do servidor aos regimes de previdéncia a que esteve
vinculado, correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia
julho de 1994 ou desde a do inicio da contribuigdo, se posterior aquela competéncia (BRASIL, 2004).

A referida lei excluiu da base de incidéncia das contribuicBes a parcela percebida em decorréncia de
exercicio de cargo em comissdo ou de funcdo de confianga (art. 4°, paragrafo 1°, VIII), mas permitiu que o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art40§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm#art2
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ingressaram no servigo publico até 31 de dezembro de 2003, desde que preenchidos os
seguintes requisitos: (i) sessenta anos de idade, se homem, e cinqiienta e cinco anos de idade,
se mulher; (ii) trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicéo,
se mulher; (iii) vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico; (iv) dez anos de carreira e

cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria.

d) Para os servidores que ingressarem no regime publico a partir de 31 de
dezembro de 2003 e a partir de quando forem estabelecidos os regimes de Previdéncia

Complementar, ndo havera paridade entre reajustes dos ativos e dos inativos.

e) Criacdo de redutor para o servidor que aposentar antes de atingir a idade
minima de 55 anos e trinta anos de contribuicdo (se mulher) ou 60 anos de idade e trinta e

cinco anos (se homem)®,

f) Criacdo da contribuicdo dos inativos na forma do paragrafo 18 do artigo 40 da
Constituicdo Federal. A contribuicdo sera de onze por cento e somente incidird sobre os
proventos de aposentadoria e pensdes que superem o limite maximo estabelecido para os

beneficios do RGPS a que se refere o art. 201 da Constituicdo Federal®*.

servidor optasse pela inclusdo da mesma parcela da base de calculo sobre a qual incide a contribuicdo (art. 4°,
parégrafo 2°).

% 0 artigo 3° da Emenda Constitucional n® 47 estabeleceu regras de transicdo para o servidor publico que
ingressou no servico publico até 16 de dezembro de 1998, podendo aposentar-se com proventos integrais,
desde que preencha cumulativamente as seguintes condi¢des: [i] trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem,
e trinta anos de contribuigdo, se mulher; [ii] vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze
anos de carreira e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria; [iii] idade minima resultante da reducdo,
relativamente aos limites do art. 40, § 1° inciso Ill, alinea "a", da Constituicdo Federal, de um ano de idade
para cada ano de contribuicdo que exceder a condicdo prevista no inciso | do caput deste artigo.

8 “Inconstitucionalidade. Acdo direta. Seguridade social. Servidor plblico. Vencimentos. Proventos de
aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo previdenciaria, por forca de Emenda
Constitucional. Ofensa a outros direitos e garantias individuais. N&o ocorréncia. Contribui¢do social. Exigéncia
patrimonial de natureza tributdria. Inexisténcia de norma de imunidade tributdria absoluta. Regra ndo
retroativa. Instrumento de atuagcdo do Estado na area da previdéncia social. Obediéncia aos principios da
solidariedade e do equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos constitucionais de universalidade,
equidade na forma de participacdo no custeio e diversidade da base de financiamento. Ac¢do julgada
improcedente em relacdo ao art. 4° caput, da EC 41/2003. Votos vencidos. Aplicacdo dos arts. 149, caput,
150, 1 e 111, 194, 195, caput, Il, e § 6°, e 201, caput, da CF. N&o é inconstitucional o art. 4°, caput, da EC 41,
de 19-12-2003, que instituiu contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de aposentadoria e as pensdes dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituiçao.htm#art40§1iiia

94

g) Limitacdo do valor da pensdo devida aos dependentes do servidor,
determinando que: (i) ao aposentado na data do Obito, a pensdo correspondera a totalidade
dos proventos do servidor falecido, até o limite maximo estabelecido para beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social, acrescentado de 70% da parcela excedente a este
limite; (ii) ao servidor em atividade na data do dbito, a pensdo correspondera ao valor da
totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se deu o falecimento,

acrescentado de 70% da parcela excedente a este limite®°.

h) Proibicdo da existéncia de mais de um Regime Préprio de Previdéncia Social
para os servidores titulares de cargos efetivos.

i) Estabelecimento de abono de permanéncia, de 11% do salario (equivalente a
contribuicdo previdenciaria), para os servidores que tém direito adquirido e postergarem a
sua aposentadoria, decidindo permanecer em atividade até que venham a completar as

exigéncias para a aposentadoria compulsoria (70 anos).

Com a Emenda Constitucional n® 41 houve aumento real de cerca de 30% do teto
do RGPS, devendo ser reajustado de forma a preservar seu valor real, atualizado pelos
mesmos indices aplicados aos beneficios do regime geral de previdéncia social. As
principais mudancas do RGPS tém sido feitas no ambito infraconstitucional, por meio de
alteracOes na legislacdo previdenciaria.

fundagGes." ADI 3.105 e ADI 3.128, Rel. p/ 0 ac. Min. Cezar Peluso, julgamento em 18-8-2004, Plenario, DJ
de 18-2-2005. (BRASIL, 2005)

% Tramita no Supremo Tribunal Federal a ADI 3133, Rel. Ministra Carmem Llcia, que contesta a
constitucionalidade do art. 40, caput, inciso | e Il do paragrafo 7° da Constituicdo Federal.


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=3105&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=363313&PROCESSO=3128&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2180
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6 ANALISE FINANCEIRA DA PREVIDENCIA SOCIAL
6.1 As Contas da Previdéncia

Os debates que antecederam as reformas da Previdéncia Social giraram em torno
dos direitos instituidos pela Constituicdo de 1988, a sua base de financiamento e o impacto

nas contas publicas, com énfase no orcamento e partilha de recursos publicos.

O estudo da situacdo financeira da Previdéncia Social mobilizou um amplo grupo
de pesquisadores que chegaram a conclusdo de que os resultados sobre as contas
previdenciarias dependiam principalmente das metodologias utilizadas e de como o déficit
era apurado. Afirmaram que a metodologia de célculos do Governo baseia-se somente na
razdo entre arrecadacdo propria (contribuicdo de empregados e empregadores sobre a folha
de pagamentos) e os gastos com beneficios sociais (GENTIL, 2007; SOARES, 2001;
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ANFIP 2002; DAIN, 2003; MARQUES, 1995). Denunciaram os artificios usados pelo
Governo na desconsideracdo da participagdo das contribuigdes sociais na formacgdo da

receita previdenciaria e a inclusao de despesas de beneficios ndo contributivos.

O documento “Trabalhos relevantes sobre a Previdéncia Social: uma
contribuicdo do TCU ao debate da Reforma da Previdéncia Social”® apresentou uma
analise externa das contas da Previdéncia que rompeu com a perspectiva de uma analise

apenas do fluxo de caixa.

Foi apurado no trabalho realizado pelo TCU referente as contas da Previdéncia
Social do exercicio de 2002 que o crescimento do pagamento de beneficios previdenciarios
foram no importe de 17%, com acréscimo liquido de 1.092.654 novos beneficios. O calculo
da diferenca entre arrecadacdo liquida das contribui¢Ges dos trabalhadores e empregadores
para a Previdéncia Social e os valores pagos como beneficios previdenciarios pelo INSS
apontou um diferencial negativo de R$17 bilhdes no exercicio, confirmando o déficit

previdenciario.

Porém, o TCU desconsiderou o déficit e apontou problemas nas receitas e
despesas. A sintese dos processos que analisaram as contas da Previdéncia assinalou que do
déficit apurado apenas R$2,2 bilhdes podiam ser atribuidos aos trabalhadores urbanos com
14.255.920 beneficiarios do RGPS.

Os maiores desequilibrios apontados pelo TCU relacionavam-se aos pagamentos
de beneficios previdenciarios aos trabalhadores rurais, cujo diferencial era de R$14,8
bilhdes, relativos a 6.869.592 beneficios; no pagamento das aposentadorias por idade e
pensdes delas decorrentes, que representavam mais de 30% dos beneficios concedidos e no
pagamento de beneficios assistenciais a portadores de necessidades especiais sem meios

proprios de sobrevivéncia e que integravam a despesa do Sistema Previdenciario.

O pagamento de beneficios assistenciais pela Previdéncia contribui para o

desequilibrio financeiro e atuarial e fere o principio de que as contribui¢bes sociais,

% Tribunal de Contas da Unido, Brasilia: TCU, 42. Secex, 2003.
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patronais e dos trabalhadores s6 podem ser utilizadas para o pagamento de beneficios do
RGPS. A assisténcia social deve ser financiada exclusivamente por receitas orcamentarias

ndo vinculadas e distintas daquelas®’.

O impacto sobre as rentincias de receitas®® da Previdéncia Social correspondeu a
R$9,2 bilhdes em 2002 e ja havia alcancado R$7,59 bilhGes em 1998. As rendncias
previdenciarias do exercicio de 2010 alcancaram o patamar de R$ 18,2 bilhdes®. De acordo
com o TCU alguns segmentos, a exemplo das entidades filantropicas, ja estdo se
beneficiando ou se beneficiardo sem nunca terem contribuido para o Sistema, o que tende a
prejudicar ainda mais a situagdo existente, muito embora, no caso dessas entidades, estarem

amparadas pela Constituicdo Federal®..

O documento também alerta sobre a ineficiéncia das cobrancas de créditos
previdenciarios com volume de R$169 bilhdes em 2002, correspondente a R$93,4 bilhdes
em divida ativa e R$75,6 bilhdes em cobranga administrativa, com arrecadagdo. Desses
montantes, foram arrecadados, respectivamente, 4,17% e 1,45%°. Em marco de 2007 a
divida com INSS alcancou o importe de R$129,894 bilhdes™.

87 «Contas do Governo Federal”(TCU, 2002, p. 11).

8 S&o consideradas renuncias fiscais as imunidade concedidas a entidades filantrépicas, clubes de futebol
profissional, produtores rurais que exportam a sua produgdo, empresas de pequeno porte (recolhem tributos
simplificados por meio do SIMPLES), areas de tecnologia da informacdo e comunicacao.

% No periodo de 1998 a 2009 houve uma rentncia fiscal de aproximadamente R$ 125 bilhdes em receitas
previdenciarias. A Lei de Diretrizes Orgcamentarias prevé, entre 2010 e 2012, uma rendncia adicional de R$ 63
bilhdes.

%Conforme publicacdo do dia 18/05/2011 pelo site do Senado www.senado.gov.br, que noticiou a visita do
Ministro da Previdéncia Social, Garibaldi Alves Filho, & Comissdo de Assuntos Sociais (CAS), para apresentar
as contas da Previdéncia Social do exercicio de 2010. No momento em que o Ministro Garibaldi alertava sobre
prejuizos ao Sistema causados pelas rentncias (isengdes) previdenciérias, o senador Casildo Maldaner (PMDB-
SC) sugeriu que os custos das isen¢es fossem langados no Orcamento da Unido. Garibaldi chegou a indicar,
em sua exposicao, as areas a que essas despesas deveriam ser alocadas: salde, educacéo e assisténcia social no
caso das entidades filantropicas; agricultura no caso da exportacdo da produgdo rural; desenvolvimento
econdmico para as despesas relativas a rentincia de receita do Simples Nacional; e ciéncia e tecnologia no caso
das isen¢des da area de tecnologia da informag&o e comunicagao.

%1 No exercicio de 2002 foram arrecadados R$3,9 bilhdes da divida no ambito administrativo e R$1,1 bilhdo no
ambito judicial. Idem: TC n. 006.113/2003-2. A analise do TCU detectou indicios de falhas no sistema de
arrecadacgdo de receitas previdenciarias, com falta de controle no repasse de documentos e valores referentes a
arrecadacdo bancaria que concentra a maior parte da receita previdenciaria. Na denuincia, apurou-se que o INSS
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O ponto central da analise pelo TCU referiu-se ao alto indice de informalidade da
economia que acabard por exaurir a fonte de financiamento principal da Previdéncia Social
que é a contribuicdo do empregado. De acordo com o documento mesmo que se consiga
reduzir drasticamente os beneficios daqueles que contribuem e aumente significativamente o
limite de idade, o Sistema de Seguridade Social serd inviabilizado por falta absoluta de
recursos. O Sistema Previdenciario devera absorver com pagamento de aposentadorias ou

pensBes um percentual significativo da populacdo economicamente ativa.

O TCU encontrou dificuldades para examinar o Or¢camento da Seguridade Social
— OSS dos exercicios de 1997 a 2000 em razéo da inexisténcia de um balanco especifico.
N&o existia uma separacdo de fato entre o Orcamento Fiscal e 0 Orcamento da Seguridade
Social, o que impediu analisar as receitas de sua base de financiamento e a real destinacdo
das receitas legalmente vinculadas a Seguridade Social. Para efetuar a analise, 0 TCU
ajustou a despesa da Seguridade Social através da exclusdo de despesas consideradas como

ndo pertencentes ao referido orcamento, representando 2,3% em média, no periodo.

Ao analisar as receitas e despesas da Seguridade Social referente ao exercicio de
2002, o TCU novamente observou a inexisténcia de um orcamento especifico para a
Seguridade Social em descumprimento a norma constitucional. As classificacdes
orcamentarias da receita, por natureza ou fonte orcamentaria, ndo conduzem a identificacéo
das receitas vinculadas a Seguridade Social. As receitas vinculadas totalizavam R$165,8
bilhdes, deduzidas as receitas desvinculadas pela DRU (R$19,5 bilhdes) restaram R$146,28
bilhGes para aplicacdo na esfera orcamentaria da Seguridade Social. Com a DRU, o resultado
financeiro da Seguridade foi deficitario no periodo entre 1997 a 2002. Sem a DRU, o

resultado apresentaria situacao superavitaria nos exercicios de 2000 a 2002.

ndo realizava fiscalizages para verificar a seguranca e a confiabilidade dos relatérios emitidos pelos bancos
arrecadadores. TC 015.984/2001-4, DOU de 11/04/2003.

% A Lei 8.212/91 determinou a publicacdo trimestral da relagdo dos devedores das contribuicBes
previdenciarias e um relatério circunstanciado das medidas administrativas e judiciais adotadas para a cobranca
e execucdo da divida e, que de fato so passou a ser cumprida em maio de 2003. Na relagdo do INSS ficavam de
fora empresas que contestavam os débitos administrativa e judicialmente. A publicagdo deixou de ser realizada
com a criagdo da Secretaria da Receita Federal (BRASIL, 1991).
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As despesas por unidades orgamentérias vinculadas ao Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social — MPAS e ao Ministério da Saude, somaram R$175,4 bilhGes, dos quais
56,7% corresponderam ao primeiro e 16,12% ao segundo ministério. A func¢ao “previdéncia”
acumulou despesa de R$123,2 bilhdes, cabendo R$92,3 ao MPAS e o restante, correspondeu

ao pagamento da previdéncia de inativos e pensionistas da Uniao.

O TCU foi responsavel exigéncia de uma modificacdo ndo apenas na forma de
apresentacao das “contas da Previdéncia Social”’, como na sistematizacdo do uso dos

recursos a ela destinados, consolidando o controle publico.

Em 2002, 0 “Livro Branco da Previdéncia Social” j& admitia que:

“[...] a folha de salérios deve ser fonte de financiamento da Previdéncia Social.
Mas as outras a¢des da Seguridade Social devem ser financiadas por fontes outras
que ndo a folha salarial, dentre elas as contribui¢6es incidentes sobre faturamento,
lucro, concursos e progndsticos e movimentacdo financeira. Esta Gltima tem a
virtude de incluir na base de tributacdo até mesmo a parcela informal da
economia. Dessas fontes deveriam provir também os recursos para financiar os
beneficios previdenciarios subsidiados, de carater assistencial, e as renlncias de
contribui¢des previdenciarias” (MPAS, 2002, p. 62).

O documento acima também apontou para a necessidade de se distinguir entre
beneficios previdenciarios e assistenciais e fonte de custeio especifico; entre beneficios para
trabalhadores urbanos e rurais; entre segurados normais e especiais; entre trabalhadores da
iniciativa privada e servidores publicos. Reconheceu que os beneficios rurais ndo perderdo o
seu carater assistencial, pois, embora sejam formalmente previdenciarios, sdo efetivamente
assistenciais, em face da insignificancia da contribuicdo em relacdo ao dispéndio com o

pagamento dos respectivos beneficios.

Reconheceu a necessidade de promover uma rigida separacdo nas contas
previdenciarias entre os beneficios contributivos e os ndo contributivos e também de se
tornar publicos os critérios de financiamento, custeio e pagamento de beneficios. No entanto,

0 documento foi além, denunciou como a promogdo de regras diferenciadas de



100

financiamento também produz impacto negativo nas contas previdenciarias. Este documento
tratou-se de um movimento de racionalizagdo da instituicdo previdenciéria que foi um
produto de todo debate em torno das contas previdenciarias e das reformas da previdéncia

social.

O tratamento diferenciado a segmentos especiais da sociedade em relacdo a
contribuicdo previdenciaria reduz o valor das receitas previdenciarias e influenciam no
desequilibrio entre receita e despesa. Dentre as rendncias fiscais estdo as politicas de
garantia e renda ao trabalhador rural idoso; a geracdo de emprego e renda para micro e
pequenas empresas; a formalizacdo do emprego doméstico; o estimulo as acfes de salde,
educacdo e assisténcia social e o parcelamento em condicbes como Programa de

Recuperacéo Fiscal (REFIS).

Além disso, as entidades beneficentes de assisténcia social gozam de imunidade
constitucional, ndo recolhendo a contribuicdo patronal ao RGPS. Os empregadores rurais
(pessoa fisica e juridica), os clubes de futebol e as empresas optantes pelo SIMPLES
também se beneficiam de contribuicdo substitutiva com encargos inferiores as contribuicoes
sobre a folha de pagamento de salérios. A cota patronal do empregador doméstico também é
reduzida, como politica de incentivo a formalizacdo do emprego doméstico. O segurado
especial também tem acesso aos beneficios previdenciarios com a contrapartida de uma

contribuicdo decorrente da receita obtida com a comercializagio de sua produgé&o.

O debate sobre as rendncias previdenciaria e as propostas de revisdo gerou um
conflito interno no Governo, entre as areas previdenciaria e fazendaria, quando buscou
redefinir quem deveria pagar a conta dos incentivos fiscais. Nao se discutiu a finalidade ou
0s beneficios sociais gerados, mas a perda de receita previdenciaria. O MPAS defendeu a
ndo existéncia de renuncia previdenciaria e em caso essencial de concessdo de subsidios para
a formalizacéo de relagbes de empregos, para geragdo de emprego ou para manutengdo de

servigos sociais em substituicdo ao Estado, que assim o sejam com base em recursos fiscais.
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6.2 Receitas da Seguridade Social

A Constituicdo assegurou a diversidade da base de financiamento da Seguridade

Social através de fontes proprias, previstas no art.195, caput, da Constituicdo Federal:

“A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes

contribuicdes sociais.”

S&o consideradas contribuicdes sociais®: a) as contribuicdes de empregados e
empregadores sobre 0s salarios®, chamada de “contribui¢do sobre a folha de salarios”; b) a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social/COFINS®, que incide sobre o
faturamento das empresas; c) a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido/CSLL®, que
incide sobre o lucro das empresas; e d) a receita de concurso de progndésticos, ou seja, 0S

recursos arrecadados com loterias oficiais.

A diversidade na base de financiamento da Seguridade Social permitiu a
captacdo de receitas®’, com a inclusdo de contribuicBes sociais que incidem sobre o
faturamento, o lucro, a apuracdo das loterias e, posteriormente, a movimentacéo financeira,
para que ndo apenas a Previdéncia, mas a Seguridade Social como um todo se tornasse
menos vulneravel ao ciclo econémico e fazendo com que toda a sociedade contribuisse para

a manutencdo das trés areas.

A falta de recursos no Orgamento Fiscal sempre foi a justificativa utilizada para
ndo implementar projetos de interesse das classes trabalhadoras. Indicando as fontes de

% Contribuicao social é uma espécie de tributo, criado com o fim de custear atividades estatais especificas, que
ndo sdo inerentes ao Estado. Tem como objetivo a intervencdo no dominio econdmico, o interesse das
categorias profissionais e o custeio do sistema da Seguridade Social. A arrecadacdo advinda da cobranca de
Contribui¢des Sociais instituidas, ndo podera ter destinacdo diferente daquela para a qual fora criada.

% ei 11.098/05 e Lei 11.096/05.

%LC n°70/91 e Lei 9.718/98.

%Lei 7.689/88.

% Dentre as receitas para a Seguridade Social existiu a CPMF criada pela Lei n° 9.311/1996, tendo sua vigéncia
entre 1997 e 2007. Além da sua destinagdo para custear as despesas da Salde, da Previdéncia Social e do
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza.
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financiamento da Seguridade Social, a Constituicdo Federal pretendeu interromper este

processo.

Somente em 1991 foram regulamentados os dispositivos constitucionais que
tratavam da Previdéncia Social através das Leis 8.212, que estabeleceu o plano de custeio da
Previdéncia Social, e da Lei 8.213, que formalizou o Plano de Beneficios da Previdéncia

Social.
6.3 Reflexos da Lei de Responsabilidade Fiscal para Previdéncia Social

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi criada para estabelecer normas de conduta
aos administradores publicos, com a finalidade de alcancar equilibrio nas contas publicas,
através de gestdo transparente e planejada do patrimdnio comum e evitar o desvio das verbas
publicas de suas destinacdes especificas, especialmente do financiamento de programas
sociais. O desequilibrio financeiro impede que o Estado atue de forma adequada na
realizacdo de suas responsabilidades sociais, desviando verbas destinadas aos programas
basicos para 0 pagamento de juros e demais encargos financeiros.

Por outro lado, a Previdéncia Social é gerida pelo Instituto Nacional do Seguro
Social, autarquia criada especialmente para esta finalidade, através do aporte das
contribuicbes sociais previstas no artigo 195, para o custeio dos beneficios delineados nos
incisos do artigo 201, ambos do texto constitucional. A Salde e a Assisténcia Social sdo
deveres primarios do Estado e, por isso, sua prestacdo esta desvinculada de qualquer
contribuicdo. Suas gestdes ndo sdo mais de responsabilidade do Instituto Nacional do Seguro
Social, como ocorria anteriormente a sua criacao, a época do extinto INAMPS.

O Orcamento da Seguridade Social - OSS é elaborado de forma integrada pelos
orgaos responsaveis pela Saude, Assisténcia e Previdéncia, assegurada a cada area a

autonomia na gestdo de seus recursos.

No entanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu que os administradores

dos sistemas de Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social estaréo obrigados a utilizar
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0S recursos com transparéncia total e somente depois de realizar um planejamento minucioso
das consequéncias de cada gasto. No campo da Previdéncia Social, de forma ainda mais
especifica, o administrador terd de planejar e executar medidas capazes de corrigir desvios
tendentes a quebrar o equilibrio atuarial. Isto significou diminuicdo dos direitos sociais, tais

como cortes nos valores dos beneficios, aumento da idade para a aposentadoria entre outros.

Mas a medida mais severa foi em relacéo a criacdo do Fundo do Regime Geral de

Previdéncia Social vinculado ao Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social, com a

finalidade de prover recursos para o pagamento dos beneficios do regime geral de
Previdéncia Social, que, segundo Gentil (2006) feriu os principios constitucionais de
diversificacdo das fontes de arrecadac&o®, de solidariedade social® e de sustentabilidade

financeira'®, atribuidos & Seguridade Social.

Art. 68. Na forma do art. 250 da Constituicdo, é criado o Fundo do Regime Geral
de Previdéncia Social, vinculado ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, com a finalidade de prover recursos para o pagamento dos beneficios do
regime geral da previdéncia social.

§ 1° O Fundo sera constituido de:

I - bens moveis e imoveis, valores e rendas do Instituto Nacional do Seguro
Social ndo utilizados na operacionalizacio deste;

Il - bens e direitos que, a qualquer titulo, Ihe sejam adjudicados ou que lhe vierem
a ser vinculados por forga de lei;

111 - receita das contribuigdes sociais para a seguridade social, previstas na
alinea a do inciso I e no inciso Il do art. 195 da Constituicéo;

IV - produto da liquidacdo de bens e ativos de pessoa fisica ou juridica em débito
com a Previdéncia Social;

V - resultado da aplicacdo financeira de seus ativos;

VI - recursos provenientes do orgamento da Unido.

Desta forma, A Lei de Responsabilidade Fiscal considerou a Previdéncia Social
do ponto de vista de formacéo de receita como um seguro social de vinculo contributivo e

sob regime de reparticdo simples em que as contribuicGes atuais financiam as aposentadorias

% Art. 195 da Constituicdo Federal.

% «A solidariedade significa a contribuicéo de certos segurados, com capacidade contributiva, em beneficio
dos despossuidos”(MARTINEZ, 2001).

100 Existéncia de reservas monetarias ou de investimentos, numerério ou aplicagbes suficientes para ao
adimplemento dos compromissos atuais e futuros previstos.



104

atuais, enquanto que para formacdo de despesas, incluiu beneficios assistenciais e
equiparados a estes (beneficios concedidos a segurados especiais).

De acordo com a ANFIP (2011) “Os beneficios assistenciais da Lei Orgdnica da
Assisténcia Social — LOAS — pagos a idosos e a pessoas com deficiéncia somaram, em 2010,
R$ 20,4 bilhdes. Os beneficios remanescentes da Renda Mensal Vitalicia — RMV — ficaram
em R3 1,8 bilhdo”.

Gentil (2006) fez o seguinte esclarecimento sobre o tema que vem gerando uma
grande confusdo em relagdo as contas da Previdéncia e que motivou a diminuicdo dos

direitos sociais conquistados através da Promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988:

[...]Da forma como foi criado, o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
tras um duplo equivoco ou um duplo desarranjo nos preceitos constitucionais.
Primeiro, porque ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a LRF
desconstitui o conceito de seguridade, tal como formulado na Constituicéo.

Esse foi 0 passo necessario para o segundo equivoco: considerar 0s recursos da
COFINS, CSLL e CPMF como externos ao or¢camento da previdéncia e, portanto,
passiveis de serem rotulados como transferéncias da Unido. Pelo artigo 195 da
Constituicdo Federal essas receitas pertencem, expressamente, ao financiamento
da seguridade social, logo, ndo séo recursos transferidos, mas recursos préprios.
Mais do que isso, abriu-se espaco para a afirmacdo de que tais recursos,
transferidos da Unido, sdo valores destinados a cobrir um suposto déficit no
orcamento da previdéncia com verbas subtraidas do orgamento fiscal. Essa
interpretagdo distorce a verdadeira natureza da questdo e da margem a uma analise
defeituosa que coloca a previdéncia social como alvo de reformas urgentes por
ameacar o equilibrio fiscal do governo geral. '™

6.4 Equilibrio Financeiro e Atuarial e O Mito do Déficit da Previdéncia

O discurso dominante do Governo em relacdo ao atual Sistema Previdenciario
brasileiro é de uma situacdo de faléncia e de incapacidade futura do sistema devido a um
problema demografico de envelhecimento da populacdo em funcdo do aumento da
expectativa de vida e da baixa taxa de natalidade, agravado pela elevacéo do salario minimo
(que sobem os valores dos beneficios), o aumento do valor médio dos beneficios
previdenciarios, aposentadorias precoces, renuncia de receita, sonegagdo e evasao fiscal,

além de custos administrativos elevados.

101 A CPMF foi extinta em 2007.
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Esse diagnostico esta pautado no argumento de que o déficit pablico das ultimas
décadas resultou em inflacdo elevada ou em aumento na relacdo divida/PIB. O ingrediente
principal do déficit estaria no descontrole das contas da previdéncia'®%. O relatério sobre
Politica Econdmica e Reformas Estruturais do Ministério da Fazenda, que foi a base da

politica econémica do governo Lula, pautou-se nos seguintes argumentos:

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

O resultado das contas da Previdéncia apresentados pelo Governo apontam a
existéncia de saldos negativos, a partir da diferenca do que é arrecadado apenas pelas
contribuicdes resultantes da relacdo de trabalho e pago a titulo de beneficios previdenciarios

(enfoque conservador).

Grafico 01 Saldo Previdenciario — Enfoque Conservador’® — 2000 a 2008

192 Conforme publicagéo do Jornal Valor Econdmico no dia 19/01/2012, o déficit da Previdéncia no ano de
2011 foi de 36,5 bilhdes de reais.

103 Entende que o total da arrecadagéo incidente sobre os salrios dos trabalhadores deve ser de tal magnitude
gue comporte, pelo menos, o total dos pagamentos dos beneficios previdenciarios contemporaneos, cabendo ao
Estado apenas as fungdes de administracdo e, em caso extremo, de suporte financeiro ao sistema.
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Fonte: Elaboracio propria. Grafico construido com base nos dados do “Fluxo de Caixa Consolidado do
INSS”, no periodo de 2000 a 2008

No entanto, ndo ha o que se falar em déficit. O centro do debate esta na forma de

alocar os recursos econdmicos provenientes das inimeras receitas da Seguridade Social e a
transparéncia da gestéo.

Se fizermos uma investigacdo mais detalhada podemos concluir que ndo ha crise
financeira na Previdéncia Social e, principalmente, ndo ha crise no Sistema de Seguridade
Social. O Governo tenta justificar a existéncia de déficit através da soma de todas as

despesas, incluindo as que ndo tem cunho previdenciario, considerando como receita apenas
a contribuicdo liquida dos contribuintes.

Grafico 02: Saldo Previdenciario — Enfoque Progressista'® - 2000 a 2008

104 Baseiam-se nos preceitos constitucionais que definem o Sistema Previdenciario como parte da Seguridade
Social . Determinam uma base de financiamento diversificada para o Sistema, conforme o art. 195 da CF.
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Saldo Previdenciario - Enfoque Progressista
2000 a 2008
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Fonte: Elaboragdo propria. Grafico construido com base nos dados do “Fluxo de Caixa Consolidado
do INSS”, no periodo de 2000 a 2008.

Fazendo uma andlise sob a Otica constitucional de reparticdo de receitas,
percebemos que o Sistema Previdenciario vem apresentando bons resultados, com o0s
recebimentos suprindo o total de pagamentos do INSS na maior parte do periodo estudado.
As excec¢des ocorreram nos exercicios financeiros de 2003 e 200, no entanto, o INSS possuia

saldos de competéncias anteriores capazes de cobrir estas insuficiéncias financeiras.

O estudo realizado pela ANFIP - Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil - e pela Fundacdo ANFIP de Estudos da Seguridade Social'®
demonstra a situagéo financeira atual da Seguridade Social:

Tabela 1: Receitas e Despesas da Seguridade Social, 2008 a 2010, em valores correntes'®

105,15 quase vinte anos, a ANFIP edita, anualmente, uma série de andlises sobre a Seguridade Social, 0 seu
Orgcamento e 0s seus programas voltados a atencdo a Salde, a Previdéncia e a Assisténcia Social, os beneficios
e a prestacdo dos servicos publicos dessas areas. Essa coletanea é hoje uma referéncia importante, uma
contribuicdo valorosa a estudiosos, a académicos e a sociedade como um todo.

1% Todos os dados desta tabela foram extraidos nos bancos de dados mais recentes entre fevereiro e abril de
2011, com acesso as informagdes do Siga Brasil, do Senado Federal.
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) _ Acumulado no exercicio (R$ milhdes)
Receitas realizadas

Classificagéo 2008 2009 2010

1. Receita de contribuigdes sociais 359.840 375.887 441.266

Receita Previdenciéria Liquida RGPS (1) 163.355 182.008 211.968

Cofins 120.094 116.759 140.023

CPMF (2) 1.004 0 0

CSLL 42.502 43.592 45.754

PIS / PASEP 30.830 31.030 40.373

Outras contribuigdes (3) 2.054 2.497 3.148

2. Receitas de entidades da Seguridade 15.191 14.923 15.224

Recursos proprios do MDS 161 219 361

Recursos proprios do MPS 1.686 580 314

Recursos proprios do MS 3.009 3.057 3.087

Recursos proprios do FAT (4) 10.008 10.683 11.017

Taxas de Orgos e entidades 327 384 444

3. Contrapartida do Orcamento Fiscal p/ EPU 2.048 2.015 2.136

Receita Total (1+2+3) 377.079 392.826 458.626
Despesas liquidadas Acumulado no exercicio (R$ milhges)

Classificagéo 2008 2009 2010

1. Beneficios Previdenciarios 199.562 225.096 254.859

Previdenciarios urbanos 158.953 178.999 198.061

Previdenciarios rurais 39.997 44.850 55.473

Compensagdo previdenciaria(5) 612 1.246 1.325

2. Beneficios assistenciais 15.641 18.712 22.234

Assistenciais - LOAS 13.748 16.864 20.380

Assistenciais - RMV 1.893 1.848 1.854

3. Bolsa-Familia e outras Transferéncias de 10.526 11.851 13.493

Renda

4. EPU - Beneficios de Legislacdo Especial 2.048 2.015 2.136

5. Saude: despesas do MS (inclui pessoal) (6) 50.265 58.261 61.096

6. Assisténcia social: despesas do MDS (inclui 2.678 2771 3.099

pessoal) (6)

7. Previdéncia social: despesas do MPS (Inclui 4.752 6.262 6.478

pessoal) (6)

8. Outras agdes da seguridade social 3.894 7.174 7.510

9. Beneficios FAT 20.690 27.077 29.195

10. Outras agdes do FAT 724 666 417

Despesa Total (1+2+3+4+5+6+7+8+9+10) 310.779 359.886 400.517

Saldo da Seguridade Social (RGPS) 66.300 32.940 58.109

Fonte: MPS para receitas e despesas previdenciarias; STN-MF para demais receitas e despesas.
Elaboracdo ANFIP e Fundacdo ANFIP. Notas: (1) Receita Previdenciaria Liquida corresponde a
Receitas Previdenciarias Prdprias do RGPS deduzidas as Transferéncias a Terceiros; (2) A CPMF foi
extinta a partir de 2008, valores arrecadados posteriormente referem-se a fatos anteriores. (3) Incluem
contribuicBes sobre concursos de prognosticos, e outras contribuigdes. O PPA 2008-2011 transferiu as
programagdes relativas a complementagdo do FGTS para o Orcamento Fiscal; por coeréncia, essas
receitas e despesas ndo foram consideradas. (4) A legislagéo considera que todos os recursos préprios do
FAT- Fundo de Amparo ao Trabalhador, inclusive os financeiros integram o Or¢camento da Seguridade.
(5) A compensacao previdenciaria foi criada pelo PPA 2008-2011 e representa o saldo do ajuste de contas
entre os regimes previdenciarios (RGPS e RPPS da Unido, estados e municipios). (6) Para as despesas de

pessoal, somente o0s ativos.

A analise da tabela acima permite verificar que houve um aumento nas receitas
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muito superior ao verificado nas despesas e, em razéo disto, a Seguridade Social apresentou,
em 2010, um superavit de R$ 58,1 bilhdes, valor muito superior ao resultado de 2009. O
aumento das receitas ndo origina de novos tributos, nem do aumento de aliquotas, mas do
reflexo de ampliacdo do processo econémico, com aumento do PIB em 7,5% em termos

reais, correspondendo a maior expansdo em 25 anos.

Os valores referentes a COFINS e a CSLL representam a segunda maior fonte
de financiamento do INSS, ficando atrds apenas das contribuicdes diretas ao INSS do
empregado e empregador (conforme tabela 01). No entanto, ndo sdo tratadas como recursos
proprios da Seguridade Social. O Fluxo de Caixa Consolidado do INSS trata as
contribuicdes sociais como “Transferéncias da Unido”, descaracterizando os preceitos

constitucionais e maquiando o suposto déficit previdenciario.

O desempenho do Sistema Previdenciario ndo foi atingido pela crise econémica

mundial de 2008 considerando a postura adotada pelo Governo Lula:

Pode-se considerar que a postura do governo no enfrentamento das suas
consequéncias e na canalizacdo de esfor¢os para minorar os seus efeitos foi
extremamente acertada.

Nas crises anteriores, inclusive em 2003, os governos agiam dentro do receituario
neoliberal, aumentando juros e impostos, cortando despesas, diminuindo crédito,
subtraindo a capacidade de consumo das familias.

Na crise de 2008, o governo agiu exatamente pelo caminho oposto, numa acéo
integrada no campo das politicas monetaria e fiscal. Diminuiu juros e ampliou o
crédito (com intervencdo direta dos bancos publicos), cortou impostos e,
principalmente, flexibilizou as metas de superdvit de todo o setor publico. Isto
permitiu aumento real para o salario minimo e para 0s gastos sociais,
implementacdo de um vasto programa de investimentos governamentais, inclusive
pela empresas estatais, e a ampliacdo dos incentivos para 0s investimentos
privados (ANFIP e Fundagdo ANFIP, 2011).

Embora haja previsdo constitucional de repasses do Orcamento Fiscal para
cobertura das despesas da Seguridade, a situacdo superavitaria da Seguridade tem
dispensado qualquer aporte liquido de recursos do Orcamento Fiscal. E quando ocorrem sao

sempre inferiores aos valores arrecadados nas receitas da Seguridade que ndo sao
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efetivamente gastos, seja pela retencdo nas contas do Tesouro, seja pelo efeito perverso da
Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU (ANFIP e Fundagcdo ANFIP, 2011).

O que o Governo chama de “déficit da Previdéncia” trata-se do saldo
previdenciario negativo, ou seja, a soma (parcial) de receitas provenientes das contribuigdes
ao INSS sobre a folha de salérios e demais rendimentos do trabalho e de outras receitas
proprias menos expressivas, deduzidas das transferéncias a terceiros*® e dos beneficios

previdenciarios do RGPS, conforme as duas equac@es abaixo (GENTIL, 2006):

a) [(receita de contribuicdo INSS + outros recebimentos proprios) — (ressarcimentos +

restituicOes de arrecadacao)] — transferéncias a terceiros = arrecadacéo liquida
b) arrecadacéo liquida — beneficios do RGPS = saldo previdenciario

Este calculo ndo leva em consideracdo todas as receitas que devem ser alocadas
para a Previdéncia Social, conforme o art. 195 da Constituicdo Federal, deixando de
computar recursos significativos, provenientes da Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e receitas
de concurso de progndstico. O resultado é um déficit que ndo existe. Se for considerada a
totalidade das fontes de recursos da Previdéncia e deduzida a despesa total, inclusive 0s
gastos administrativos com pessoal, custeio e divida do setor, bem como outros gastos nao-
previdenciarios (assistenciais), o resultado apurado sera o superavit operacional (GENTIL,
2006).

O propalado falso-déficit da Previdéncia é deduzido de um artificio contabil que
distorce a verdadeira natureza da questdo. O préprio governo, em alguns
documentos, chega perto da verdade. Na “Carta de Brasilia” — elaborada em 2003
por ministros de Estado do governo atual [1° mandato do Governo Lula] e por
governadores dos 27 Estados da Federagdo e que trata dos pontos que foram
objeto de acordo sobre a reforma ftributaria e da previdéncia —, fez-se um
diagnostico da situacdo previdenciaria do Pais, considerada, como de praxe,
“grave em seus sistemas diferenciados”. Esse documento, no entanto, admite que
“... o regime Geral da Previdéncia Social administrado pelo INSS ¢ auto-
sustentavel em mais de 80%, pelo fluxo contributivo [ou seja, pelas contribuicfes
que incidem sobre a folha de pagamentos], e que a parte urbana do sistema chega

107 Transferéncias a Terceiros sdo aquelas que se destinam ao Sistema S (SESI, SENAC, SENAI, SENAR,
SEBRAE, SESC etc).
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a 97% de auto-sustentagdo”. Para ser uma verdade completa seria necessario que
0s governantes admitissem haver outras fontes de recursos proprios da
Previdéncia e, a partir dai, concluissem pela existéncia de um sistema 100% auto-
sustentavel e, mais do que isso, superavitario. (GENTIL, 2006 p. 5)

O Ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Britto, ao apresentar o seu voto
na ADIN n° 3.105-8/DF'® posicionou-se da seguinte forma:

“Agora, do angulo do Poder Publico, exclusivamente, o dispositivo constitucional
em causa (art. 40, caput) estabeleceu que a Previdéncia Social devera ser
organizada com observancia de critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial do sistema. E deduzir: cabe ao Poder Plblico, enquanto exclusivo gestor
das verbas arrecadas, fazé-las render o suficiente para assegurar a continuidade
vitalicia dos beneficios que sdo proprios do sistema; estabelecendo, para tanto,
uma politica de ndmero de funcionarios, fixacdo de base de célculo e de
percentual de descontos previdenciarios o bastante para o alcance perene daquele
patamar de autossuficiéncia financeira.

Ou seja, a questao do equilibrio atuarial e financeiro ndo diz respeito ao servidor,
diz respeito ao gerente. Compete ao gerente administrar a arrecadacdo de recursos
para fazé-los render o suficiente para autossustentacdo financeira do sistema. Ndo
interessa ao servidor, mas, sim, ao gerente. Quero dizer que, muitas vezes, a
guestdo da Previdéncia, quando se fala em déficit, Sra. Relatora, ndo é uma
questdo de Previdéncia, porém de providéncia, providéncia gerencial do Poder
Publico. Tanto assim, o sistema é retoricamente rentavel e autossuficiente que o
mercado previdenciario privado experimenta 0 maior assanhamento para
abocanhar uma fatia desse mercado promissor.

E os fundos de pensdo, que nadam em dinheiro, evidenciam que o sistema é

rentdvel, é autossustentavel”.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece no seu art. 195, caput, que a
Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade através de tributos diretos e
indiretos.’®Ao regulamentar a matéria, as contribuicdes sociais foram destinadas ao custeio
das politicas sociais da Seguridade Social de Seguridade Social e os tributos foram
destinados as demais despesas do Estado. A cisdo entre as atribuicdes das contribuicoes
sociais e dos impostos foi reafirmada pela separacdo das receitas em dois orcamentos — 0

fiscal e o da Seguridade Social.**°

108 A decisdo foi publicada no Diério da Justica no dia 18/02/2005.

109 Art. 195 da CF/88 — “4 seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais...”

10 Art, 195, parag. 2° - “As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a seguridade
social constardo dos respectivos orgamentos, ndo integrando o or¢camento da Unido.
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Gentil (2007) apds ter realizado uma importante pesquisa no Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo (SIAFI) concluiu que o Orgamento da Seguridade
Social financia também despesas de diferentes 6rgdos e ministérios, tem parte de seus
recursos apropriados como recursos ordinarios, de livre emprego no Orcamento Fiscal, é
aplicado no financiamento dos EPU — pagamento de aposentadorias e pensdes do
funcionalismo publico — e h4 uma parte que ndo tem sua aplicacdo identificada, o que

dificulta a sustentacao da tese do déficit previdenciario.

Os dados levantados por Gentil (2007) também apontam que ndo ha déficit
previdenciario e que a Seguridade Social ndo recebe recursos do Orcamento Fiscal, mas tem

parte substancial de seus recursos utilizados para financia-lo.

A autora ainda relata que o Orcamento da Seguridade Social esta sendo usado
como ativo financeiro disponivel. O desvio desses recursos para 0 pagamento de
aposentadorias e pensdes do RPPS — Regime Proprio de Previdéncia Social é o menos
legitimo de todos, eis que além do desvio, demonstra que a Unido ndo faz uso de recurso do
Orcamento Fiscal para dar a sua contrapartida previdenciaria como empregadora (2007, p.
34).

6.5 Recursos da Previdéncia e Beneficios Rurais

A uniformidade e a equivaléncia dos beneficios e servicos as populacbes urbanas

e rurais é um dos objetivos a serem perseguidos pela Seguridade Social***

, 0 que ndo exclui
os trabalhadores rurais do recolhimento de contribui¢des para o custeio da Seguridade Social
que e de responsabilidade de toda a sociedade, além do Sistema Previdenciario ser de carater

contributivo.

11 Artigo 194, paragrafo dnico, |1 da Constituicdo Federal.
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A cobranga das contribuicbes do meio rural incide sobre a producdo,
considerando que suas receitas sdo extremamente varidveis, com irregularidades de fluxos
monetarios e formas diferenciadas de labor, pois além do assalariamento formal, existem as
formas ndo assalariadas como a agricultura familiar, o trabalho volante, a parceria, a

parceria, 0 arrendamento entre outras.

A diferenca entre os modelos contributivos dos trabalhadores rurais e urbanos
existe para atender a capacidade econdmica e a renda dos diferentes tipos de segurados, em
respeito a justica tributaria e ao preceito constitucional de equidade na forma de participacdo

de custeio.

Neste contexto, a Previdéncia Social urbana assume uma genuina feicdo
previdenciaria de seguro social, pois é financiada através de um orgcamento que se estrutura a
partir da equivaléncia entre a contribuicdo e o beneficio, ao passo que a Previdéncia rural se
estrutura e se financia de forma distinta e € regida por uma ldgica or¢camentaria muito
proxima da assisténcia social**2.

A existéncia de um desequilibrio estrutural entre os fluxos de despesa e receita,
nas contas da previdéncia rural, apontam os beneficios rurais, principalmente os destinados
aos segurados especiais, como um dos maiores problemas financeiros enfrentado pelo

Sistema Previdenciério.

Tabela 02: Evolucdo de receitas, despesas e rentncias do RGPS na zona rural entre
2005 e 2010

Valores correntes em R$ bilhGes

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Receitas 13,16 14,58 16,15 13,15 16,03
Previdenciarias 3,35 3,81 4,25 4,97 4,56
CPMF - CSLL 7,66 8,42 9,57 5,88 9,03
Rendncias 2,15 2,36 2,33 2,29 2,43

12 A proximidade da Assisténcia Social est4 relacionada com o regime juridico previdenciario do segurado
especial, que foi instituido a partir da compreensdo da realidade do ruricola, marcada pela informalidade,
economia de subsisténcia e a auséncia de recolhimentos para o regime geral de previdéncia. Considera-se
segurado especial o produtor, o parceiro, 0 meeiro e o arrendatario rurais e o pescador artesanal, bem como os
seus respectivos conjuges, que exercam suas atividades em regime de economia familiar.

17,00
4,81
8,94
3,25
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Despesas 27,39 32,37 35,19 40,00 44,85
Saldo (R$ bilhdes) -14,23 -17,79 -19,04 -26,85 -28,82 -
Saldo (% PIB) -0,66 -0,75 -0,72 -0,89 -0,92

Fonte: ANFIP e Fundacdo ANFIP. Considerando que a CPMF foi extinta em 2007, para os periodos
referentes a 2008 e 2009, foram utilizada a CSLL relativa ao setor financeiro. Fonte: MPS para receitas e

despesas previdenciarias; RFB para rendncias e receita da CSLL relativa ao setor financeiro.

Ao analisar a tabela acima, podemos concluir que a contribuicdo que recai sobre
as relaces de comercializacdo da producéo agricola ndo é capaz de financiar os beneficios
que surgem das relacdes de trabalho no campo. Dentre as causas que desencadearam este
processo estdo a fragmentacdo e a dispersdo dessas transagdes comerciais que dificultam a
fiscalizacdo e o controle, facilitando a sonegacdo sobre a comercializacdo da producao.
Além disso, devemos considerar que a contribuicdo previdenciaria rural ndo incide sobre a
renda proveniente da exportacdo, ou seja, as regras excluem do dever de contribuir
exatamente a parcela economicamente mais produtiva e mais rentdvel da producédo
agropecuaria (ANFIP e Fundacdo ANFIP, 2011).

Outro fato relevante é que o aumento das despesas previdenciarias da area rural
ocorreu em razdo do aumento de beneficios previdenciarios concedidos pela Justiga Federal.

Por outro lado, conforme dados do IBGE, a produc¢éo agricola vem decaindo em
relacdo ao PIB desde a década de 70, quando correspondia a 12% e hoje equivale a 5,1%.

Estes dados comprovam a transformacdo estrutural profunda enfrentada na zona rural.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD realizada pelo IBGE
apurou que 18,3% da forca de trabalho ocupada estdo em atividades rurais, mas em 1970,
44% dos trabalhadores eram rurais. Esta redugdo dos trabalhadores ocupados no campo ja se
faz sentir na concessdo de beneficios. Durante o periodo de 1999 a 2001, a concessdo de
aposentadorias e pensdes, previdenciarias ou acidentarias, a segurados rurais representava
43,7% do total concedido aos segurados do RGPS. De 2002 a 2006, esse percentual caiu
para 37,1%. E, na média entre 2007 e 2008, caiu mais ainda, para 35,8% (ANFIP e
Fundagdo ANFIP, 2011).

55,73
38,72
-1,05
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Com os dados acima, podemos concluir que existe uma diminuic¢do da quantidade
de beneficios na zona rural (deficitdria) em proporcdo aos beneficios urbanos
(superavitarios). A solucdo para acabar com o déficit nas contas previdenciarias esta em
equacionar o alto grau de sonegacdo previdenciaria e aprofundar as politicas que visam

melhorias das condicGes de vida no campo (ANFIP e Fundacdo ANFIP, 2011).
6.6 A importancia do Crescimento Econémico

O crescimento econdmico tem influéncia direta na Seguridade Social ao gerar
receitas mais elevadas que garantam a sustentacdo do modelo de financiamento atual, e até
mesmo a ampliacdo das acGes do Governo para acobertar um grupo maior de individuos,

além de valorizar o trabalho, formalizar o emprego e reduzir a miséria em nosso pais.

Como o Sistema Previdenciario brasileiro adota o regime de reparticdo simples
onde as contribuicdes dos trabalhadores ativos sdo utilizadas para o pagamento dos
beneficios dos inativos, se a economia nacional enfrentar problemas, que resultam em
aumento do desemprego, a arrecadacao direta, que é a maior fonte de custeio da Previdéncia

Social, ndo consegue corresponder satisfatoriamente as despesas geradas.

O regime de reparti¢do simples é mais sensivel as oscilagdes econdmicas, e para
ocorrer uma trajetoria continua de bons resultados financeiros ao Sistema Previdenciério,

necessita-se, obrigatoriamente, de uma boa manutencdo do crescimento econémico.

Os dados coletados pela ANFIP confirmam esta posig&o:

“As médias de crescimento do PIB s@o superiores as encontradas em exercicios
anteriores. Para se ter uma idéia, o pais cresceu a uma média anual de 1,9%, entre
1990 e 2002. Essa média foi de 2,5%, entre 2003 e 2006, e cresceu ainda mais,
para 4,5%, entre 2007 e 2010.

[...]

As despesas do Orcamento da Seguridade Social em 2010 somaram R$ 400,5
bilhdes, superando as de 2009 em R$ 40,6 bilhdes, um aumento de 11,3%. Com
esses valores, as despesas apresentaram variagdo inferior a das receitas (R$ 65,8
bilhdes) e cairam frente ao PIB, de 11,45% (em 2009) para 10,90%. Esse
movimento reflete a grande variacdo do PIB de 2010: foram 7,1% em termos reais
e 16,9% em termos nominais.

[-]
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O IPEA elaborou um estudo sobre a influéncia dos gastos sociais no crescimento
econdmico, analisando o efeito, sobre a economia e sobre a renda das familias, do
aumento de 1% dos gastos em diversas programacdes dos gastos sociais.

Os gastos publicos em geral tém um efeito positivo sobre a economia. Um por
cento a mais dessas despesas faz a economia crescer 1,37%. Um bom efeito
multiplicador. Mas, com os programas sociais, os efeitos sdo muito maiores. Um
por cento a mais nesses programas faz a renda das familias crescer em média
1,87% - e, por sua vez, a renda das familias representou 61% do PIB em 2006
(ANFIP ¢ Fundagdo ANFIP, 2011)”

O Ministro da Previdéncia Social, Garibaldi Alves Filho, ao comemorar o fato da
Previdéncia Social ter alcancado o melhor resultado nas contas desde 2002, considerando-se

as clientelas urbana e rural, fez o seguinte pronunciamento:

“Isso se deve, ndo isoladamente ao trabalho da Previdéncia. Nos temos que
reconhecer que isso se deve ao crescimento da economia do pais, a politica
econdmica que o pais adotou, até mesmo de fortalecer o mercado interno, e que
n6s ndo vamos ter a recessdo esperada ai por varios paises, principalmente os
paises europeus. N6s vamos continuar a crescer, crescer menos, mas crescer’

Apos fazer uma analise profunda sobre o assunto John Eatwell concluiu:

“a melhor solucdo para o desequilibrio que possa existir em sistemas
previdenciarios estd numa politica econdmica contraciclica. Pode-se, como
exemplo, apontar algumas medidas que garantiriam melhor desempenho
financeiro ao sistema previdenciario: promogéo de maior crescimento no nivel de
producdo e do emprego formal, pois na fase ascendente do ciclo crescem as
receitas tributérias e de contribuicdes, além de os gastos sociais se reduzirem;
estimulo ao crescimento da produtividade, derivado de incrementos na taxa de
investimento e de melhoramentos da qualidade da forca de trabalho, pois assim
poder-se-ia atender a demanda crescente por bens de consumo; ampliacdo da
progressividade do sistema de contribuicGes previdenciérias, para que os salarios
mais altos possam pagar mais e, assim, permitir a incorporacéo de filiados de
baixa renda, em condic¢des especiais; e, a adocdo de medidas para elevar taxa de
participacdo das mulheres no mercado de trabalho”(2002).

6.7 Conflito Orcamentario

O grande desafio da Seguridade Social no Brasil encontra-se em torno da

escassez de recursos publicos e das escolhas politicas relativas ao Orgamento.

13 0 pronunciamento encontra-se do site do Ministério da Previdéncia Social: www.previdenciasocial.gov.br
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No Brasil, o planejamento da atividade financeira ocorre através do Orgamento,
que trata-se em uma lei periddica que contém previsdo de receitas e fixacdo de despesas,
programando a vida econémica e financeira do Estado, de cumprimento obrigatorio e
vinculativa do agente pablico.Indiscutivelmente, o orcamento € o caminho por meio do qual
se permite realizar politicas publicas, essenciais a concretizacdo dos direitos fundamentais

sociais.

No prisma dos direitos fundamentais sociais, as escolhas consistem na definicao
de politicas publicas, que dependem, a teor do art. 167 da Carta Magna, de previsdo e
execucao orcamentaria.Compete ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo a deliberacdo
acerca da destinacdo e aplicacdo dos recursos orcamentarios. Consequentemente, a escolha
das necessidades alvo é determinada pelo Executivo, ao efetuar planejamento or¢amentario,
somada a anuéncia do Legislativo ao votar e aprovar lei orcamentaria. Todavia, ndo €
desarrazoado lembrar que essas fungdes ndo sdo absolutas, pois encontram limites expressos

ou implicitos nas normas constitucionais.

Por sua vez, ha também limites materiais aos gastos publicos, representados pela
ordem de diretrizes, valores e objetivos calcados na Constituicdo Federal, sobretudo na
dignidade da pessoa humana e na protecdo dos direitos fundamentais. Para o alcance deste
desiderato, revela-se indispensavel reservar uma parcela do orcamento publico para direitos
fundamentais sociais, a fim de materializar a cidadania e viabilizar o exercicio da liberdade

real.

As atividades legislativas e executivas em assuntos orcamentarios devem estar
conectadas aos direitos fundamentais sociais que, exigem prioridade na distribuicdo de
recursos. Advirta-se que serd inconstitucional, por hipdtese, medida de politica econdmica

que retraia a efetividade de direitos fundamentais sociais.

Os trés instrumentos orgamentarios sdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).S&o elaborados pelo

Executivo e submetido & apreciacdo do Legislativo, atraves da Comissdo Mista do
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Orcamento, onde ¢ escolhido um relator geral que elabora e submete a Comissdo um parecer
preliminar. Se aprovado, € reenviado ao Executivo para sancéo e posterior encaminhamento
a Secretaria do Tesouro Nacional para liberacdo dos recursos para 0s Ministérios. A
aprovacdo do Orcamento Geral Unido o submete a um exercicio de controle publico,

planejamento e definigéo de prioridades.

Se a distribuicdo de recursos é objeto de uma ampla negociacdo na esfera
Legislativa, o Executivo, porém, € quem exercera de fato o controle da execucdo
orcamentaria, modificando o projeto original através de estratégias de alocacdo de créditos
adicionais, controle de caixa, cancelamento de dotacGes orcamentarias e outros expedientes.
Dessa forma, a Lei Orgamentaria Anual ndo é a resultante final do “jogo”. Sem transparéncia
e com forte controle do Executivo, o “jogo” serd finalmente decidido sob o comando do
secretario do Tesouro Nacional, o que dificulta enormemente o acompanhamento dos

projetos orcados, resultando em um projeto in6cuo de planejamento e de participacdo social.

As vérias estratégias utilizadas pelo Tesouro Nacional para modificar o que foi
orcado é um dos pontos do conflito distributivo que leva ao ndo repasse de recursos do
Orgcamento da Seguridade Social para a Previdéncia Social ou no financiamento de outras
politicas nas despesas da Seguridade Social. A criagdo do Orcamento Seguridade Social
desvinculado do Orcamento Fiscal foi uma reacdo contra 0 uso indevido de recursos da
Previdéncia Social e do FINSOCIAL. Ela expressa uma tentativa de proteger os programas

sociais na disputa por recursos no ambito do Tesouro Nacional.

No entanto, quando se analisa a destinacdo dos recursos do Orcamento da
Seguridade Social, percebe-se que uma grande parcela dos seus recursos é desviada para
cobrir 0 “superavit-primario”, sob o respaldo da Emenda constitucional que criou a
Desvinculagcdo de Receitas da Unido (DRU) e uma outra parte é destinada por lei (Lei de

Responsabilidade Fiscal) a financiar os encargos previdenciarios da Unido (EPU).

“Atualmente, conquanto vigorem normas constitucionais explicitas sobre o
Orgamento da Seguridade Social, artigos 154 (8§ 30), 195 (defini¢do das fontes), e
196 (definicdo dos principios do SUS no Orcamento da Seguridade), ndo se edita
uma peca orcamentéria autbnoma, como ficara prevista no texto constitucional.



119

Na verdade, o que se pode hoje fazer é o resgate anual de partes e de pegas
integrantes do sistema de seguridade que ficaram inscritas em um Unico
orcamento (Orcamento Fiscal e da Seguridade Social). Dessa maneira ndo se
apreende de forma transparente e conceituada a sua estrutura, designando-se
claramente essa estrutura de gastos e de receitas que concretizam em cada
exercicio fiscal as politicas sociais regulamentadas pelos principios da Seguridade
Social”(DELGADO, 2002).

A ndo realizacdo do Orcamento da Seguridade Social foi o motivo central para
alimentar os debates sobre a questdo do déficit previdenciario e as decisdes que forcaram a
reconsideracao do que é despesa previdenciéria, expondo de modo claro as disputas entre 0s
Ministérios da Previdéncia Social e da Fazenda no uso dos recursos da Seguridade Social.

O Orcamento da Seguridade Social € o segundo maior orgcamento do pais, ficando
atrds somente do Orcamento Fiscal. A magnitude de recursos que movimenta e que
deveriam ser gastos exclusivamente com politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia
Social também ajuda a compreender o que alguns autores denominam “produ¢do social da
crise da Previdéncia” (MELO, 1997). As demais politicas sociais, como educacao,
habitacdo, saneamento bésico, transporte etc ndo integram a Seguridade Social e devem ser

financiadas com recursos fiscais.
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7 Reflexos das Reformas Previdenciarias no Servigo Publico

7.1 Origens do Regime Previdenciario dos Servidores Publicos no Brasil sob enfoque

Constitucional

Os primeiros sinais de protecdo social de servidores publicos no Brasil estdo
relacionados as pessoas que executavam funcgdes essenciais a formacdo do Estado, como
defesa do territdrio, justica, policiamento, relagcbes diplomaticas e fazenda. Os cargos, na
maioria, vitalicios, eram doados pelo soberano e a remuneracao da atividade era convertida,
automaticamente, em proventos da inatividade. Posteriormente foram criados montepios e

institutos de pensdo que garantiram beneficios aos seus dependentes.

A Constituicdo de 1891 adotou pela primeira vez a expressdo aposentadoria, que
era concedida aos funcionarios publicos em caso de invalidez no servi¢co da Nacdo. Ja a
Constituicdo de 1934 ampliou a nocdo de servidor, conferindo a todos os ocupantes de
cargos publicos a estabilidade e instituindo o concurso publico e o principio de mérito na
organizacdo de pessoal. Essas mudancas implicaram modificagdes no arcabouco
administrativo brasileiro, completado com a criacdo do Departamento Administrativo de
Servico Pablico (DASP), ja sob a égide da Constituicdo de 1937. N&do obstante, a estrutura
administrativa permaneceu hibrida em razdo de contratagdes sem concurso publico para

funcdes temporarias de empregados interinos e extranumerarios.

A Constituicdo de 1946 continuou a admitir contratacfes discricionarias, além de
efetivar os ndo-concursados do periodo anterior. O Estatuto do Servidor de 1952 reforcou a

idéia de que a aposentadoria seria uma extensao da remuneracao do servidor na ativa.

Durante o Regime de Ditadura Militar continuou a estrutura hibrida no servico
publico entre celetistas e estatutarios. A Reforma Administrativa de 1967 (Decreto-Lei n°
200), que objetivava a modernizagdo do aparato burocratico, facultou o ingresso sem
concurso de especialistas em instituicdes de pesquisa e 6rgaos especializados, mantendo a

dualidade do sistema. Os servidores que exerciam carreiras exclusivas de Estado foram



121

mantidos no sistema de aposentadorias e pensdes custeadas pelo Tesouro Nacional e 0s
demais servidores passaram a integrar o INPS — Instituto Nacional de Previdéncia Social.

A Constituicdo de 1988 em um contexto de crise fiscal e desmantelamento da
capacidade de gestdo do Estado, procurou solucionar problemas de despesa estabelecendo o
Regime Juridico Unico (RJU), transferindo todos os servidores para o regime estatutario

mesmo se 0 regime anterior fosse celetista.

Em razdo disso, a Emenda Constitucional n® 03 previu que as aposentadorias e
pensdes dos servidores publicos federais passassem a ser custeadas com recursos oriundos

da Unido e das contribuic6es dos servidores, na forma da lei.

Na perspectiva de uma ampla mudanga no papel do Estado, foi decisiva a
Reforma Administrativa instituida pela Emenda Constitucional n°® 19 e implantada pelo
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE). A Reforma, estrategicamente,
buscou reduzir custos, ao impor limites de gastos com o funcionalismo publico, e classificou
os servidores como de carreira exclusiva e estratégica, ou ndo, do Estado, além de ter
quebrado o regime de estabilidade, em funcdo da essencialidade, ou ndo, das funcdes
exercidas no Estado. A mudanca foi justificada pela necessidade de se criar um Estado

gerencial, enxuto e agil, adequado ao processo competitivo global.

Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 20 estabeleceu critérios bem
definidos para a participacdo dos servidores publicos no custeio do RPPS. J& a Emenda
Constitucional n® 41 acrescentou novas regras para custeio e concessdo de beneficios nesse
Regime, além de estabelecer a contribuicdo dos inativos em face do principio da

solidariedade acrescentado ao caput do artigo 40.

No entanto, a mudanca que trara maiores efeitos a longo prazo é a criacdo dos
Regimes de Previdéncia Complementar dos servidores publicos. Essa possibilidade surgiu
com a Emenda Constitucional n® 20 ao estipular que a Unido, os Estados, o Distrito Federal

e 0s Municipios desde que instituissem fundos de Previdéncia Complementar, poderiam
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fixar o0 mesmo teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) para aposentadorias e
pensdes a serem concedidas a seus servidores. A Emenda Constitucional n°® 41 aperfei¢coou o
dispositivo, estipulando que os entes federados poderiam instituir, mediante lei de iniciativa
do respectivo Poder Executivo, Regime de Previdéncia Complementar para seus servidores,
sendo que os planos de beneficios somente podem ser oferecidos na modalidade
contribuicéo definida.

Tavares, lbrahim e Vieira (2004) alertam que até a Reforma de 2003, tanto os
valores arrecadados dos servidores ativos quanto os gastos com beneficios previdenciarios
eram incluidos no Orcamento Fiscal, contrariando o art. 165, paragrafo 5° da Constituicao

Federal que prevé a separacdo entre Orcamento Fiscal e o da Seguridade Social.
7.2 A Previdéncia no Servico Publico

Em 1938 foi criado o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do
Estado — IPASE (DL n° 288/1938) para o financiamento dos beneficios de pensdes e peculio
em contrapartida as contribuicdes dos servidores, embora, as aposentadorias e assisténcia
médica fossem financiadas integralmente pelo Governo. As contribui¢bes dos servidores
variavam em torno de 4% a 7% sobre a sua remuneracdo total e a do Governo correspondia,
no maximo, a 18% da dotacéo total, descontada a despesa efetiva do Tesouro Nacional com

0s inativos civis.

Eram considerados contribuintes obrigatérios do Ipase: os funcionarios civis
efetivos, interinos ou em comissdo; outros executantes de servigos de natureza permanente e
os empregados do préprio instituto. Podiam contribuir facultativamente os exercentes de
funcdo puablica civil ou militar, federal, estadual ou municipal, inclusive os membros do

Poder Legislativo e do Executivo.

Existia a previsdo de que as reservas e disponibilidades financeiras deveriam ser
aplicadas em operac@es de crédito, em imdveis, titulos com garantia real e titulos garantidos

pelo Governo Federal. As percentagens das reservas e disponibilidades, bem como as
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condigdes e taxas deveriam ser fixadas pelo 6rgdo atuarial do proprio Ipase.

No entanto, a gestdo dos fundos do Ipase ndo obedeceu as normas prescritas.
Grande parte dos saldos acumulados durante anos acabaram sendo utilizados para custear
outras despesas que ndo tinham nenhuma ligagdo com o Instituto. De acordo com Oliveira e
Teixeira (1986) o Ipase representou um dos maiores exemplos de ingeréncia do Estado no
Sistema Previdenciario brasileiro. Para a escolha dos dirigentes do Instituto ndo era
obedecido sequer o ritual formal existente em outras instituices como elaboracéo de listas
de candidatos por parte de associacdes representativas dos empregados. O Governo, que era
0 empregador, simplesmente nomeava toda a direcdo do Instituto, do presidente aos

diretores, passando pelo Conselho Fiscal.~

O Ipase foi extinto em 1977 com o surgimento do Sinpas***. Os servidores do
antigo Instituto foram equiparados aos demais trabalhadores da iniciativa privada, com
excecao daqueles individuos que exerciam carreiras tipicas de Estado, passando a contribuir
para o INPS. Todo patrimbnio e os exigiveis atuariais do Ipase foram transferidos para o

novo regime geral.

Em 1952, criou-se o Estatuto do Servidor Publico'*® que concebia um sistema
previdenciario que se fundamentava numa relacdo de trabalho pro-labore facto, onde o
beneficio da aposentadoria era uma extensdo da remuneracdo do servidor. Até 1998,
praticamente ndo existiu um sistema de previdéncia no servigo publico. A previdéncia

constituia-se num apéndice da politica de pessoal, e 0 gasto com inativos, um problema de

140 sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS instituido pela Lei 6.439 de 1/7/1977
tinha o objetivo de reorganizar a Previdéncia Social. No Sistema cada funcdo passou a ser exercida por um
6rgdo determinado. Criaram-se duas autarquias a ele vinculadas: Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social - INAMPS e Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia Social - IAPAS.
Extinguiu-se o IPASE (funcionérios publicos) e o Fundo de Assisténcia ao trabalhador Rural - FUNRURAL. O
INPS ficou responsavel pela concessdo e manutencdo de beneficios e outras prestagcdes em dinheiro, inclusive
de responsabilidade do FUNRURAL e IPASE, pelo amparo aos idosos e pela reabilitagdo profissional. O
INAMPS passou a prestar assisténcia médica aos servidores civis da Unido, aos trabalhadores urbanos e aos
trabalhadores rurais. O IAPAS ficou encarregado de acompanhar a execugdo orcamentaria das entidades
integradas ao sistema, incluindo-se a arrecadagdo, fiscalizacdo e cobranca de contribuicbes ao setor, a
distribuicdo de recursos as entidades e a execucao e fiscalizagdo de obras e servigos de programas e projetos do
Sistema Nacional de Previdéncia Social.

115 Apesar da criacéo do Estatuto do Servidor Pdblico o Ipase continuava a existir, considerando que ele tratava
somente das pens6es e peculio.
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folha de pagamento. N&o existia uma ldgica atuarial considerando que o valor recebido na
aposentadoria pelo servidor publico ndo era definido pelo quanto ele contribuiria ou por

quanto tempo, mas por uma acao unilateral do Estado, que, por meio de lei, o fixava.

Quando ocorreu a regulamentacio do Regime Juridico Unico - RJU, através da
Lei n° 8.112 de 1990, cerca de 80% dos funcionarios publicos civis da Unido eram regidos
pelo regime celetista e todo o contingente foi transferido para o regime estatutario,com
efetivacdo automatica, aposentadorias integrais, paridade de vencimentos e proventos.
Também foram incorporados ao RJU os servidores contratados por prazo determinado, 0s
ocupantes de cargos em comissdo e fungdes de confianca, os agentes politicos detentores de
cargos eletivos, mesmo sem vinculo com a Administracdo Pablica, e 0s servidores que

ganharam estabilidade no servico através de dispositivos contidos na Constituicao de 1988.

Um estudo realizado na época pela ANFIP (2003) indicou que a criacdo do RJU
foi motivada pela necessidade de reducdo dos problemas financeiros da Previdéncia Social,
tendo em vista que o recolhimento das contribui¢cdes devidas pelo Estado “nunca foi
regular”. A mudanga de regime teria servido para o INSS deixasse de ter a responsabilidade
de pagar beneficios previdenciarios aos segurados sem ter recebido as devidas contribuicoes

do Estado como empregador.

A criacdo do Regime Juridico Unico - RJU significava, a curto prazo, uma
reducdo de despesa com percentual de 30% para os cofres publicos, que deixavam de arcar
com as contribuicdes para o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS e para o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico. No entanto, como advertiu Amaro (2003):

“Houve, inicialmente, uma ilusdo de equilibrio financeiro, uma vez que 0 nimero
de aposentados era pequeno, ndo 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 o estoque de aposentados agravado pela inexisténcia de
fundos de reserva nos regimes proprios de previdéncia”.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 03 de 1993, a aposentadoria dos

servidores publicos federais perdeu, segundo o TCU (2004, p.402), seu “carater de direito
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em razdo do exercicio do cargo com a expressa natureza contributiva” por meio da
instituicdo de aliquota destinada ao seu custeio. As contribuices existentes até esta data

eram usadas para custear as pens()es.

Com a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 19 iniciou-se a reforma
administrativa do Estado que culminou com a extingdo do Regime Juridico Unico.
Posteriormente a Lei 9.962 de 22 de fevereiro de 2000 veio disciplinar o regime de emprego
publico, regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho e leis correlatas. 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 concepcdo mais ampla da reforma do Estado e vai de encontro a
proposta da reforma na Previdéncia Social, que determina que o Regime Préprio de
Previdéncia Social engloba apenas os servidores com provimento de cargo efetivo, regidos
pelo Estatuto do Servidor Publico.

Por outro lado, 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, que deveriam funcionar
em bases atuariais e financeiras equilibradas. As técnicas atuariais ocupam-se de variaveis
socioeconbmicas e demogréaficas para elaborar avaliacdes e construir projecGes, com a

finalidade de estabelecer o equilibrio financeiro no longo prazo.

Em ato continuo a Reforma do Estado foi publicada a Lei Complementar 101
de 04 de maio de 2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal que
estabeleceu um conjunto de normas no campo de financas publicas, voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. De acordo com esta lei a responsabilidade na gestéo fiscal
pressupde a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a

renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social, outras dividas
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consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, concessdo de garantia e inscricdo em restos a

pagar.

Em relacdo a matéria previdenciaria a Lei de Responsabilidade Fiscal
estabeleceu que o ente da Federacdo que mantiver ou vier a instituir regime proprio para o0s
seus servidores, devera conferir-lhe carater contributivo e organiza-lo com base em normas
de contabilidade e atuaria que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Além disso, foi
previsto que a criacdo, ampliacdo ou majoracdo de beneficios ou servigos relativos a
Seguridade Social ndo podem ocorrer sem a criagdo ou a majoragdo de fonte de custeio
correspondente.

7.3 As Reformas nos Sistemas Previdenciarios na América Latina

A década de 90 foi marcada por grandes reformas em diversos sistemas de
Seguros Sociais estrangeiros que, movidos por incentivos do Banco Mundial, redefiniram

novos paradigmas para 0s seguros sociais contemporaneos.

As reformas previdenciarias tém sido usadas como solucBes imprescindiveis para
as crises financeiras enfrentadas pelos regimes de aposentadorias e pensdes. A necessidade
de viabilidade técnico-financeira do Instituto provisional, combinada com as questdes
demogréficas, levaram o0s governos a atribuirem as reformas, o futuro do Sistema

Previdenciario.

A privatizacdo e a combinacgdo entre um regime publico e privado de previdéncia
fizeram parte da agenda da América Latina, influenciadas pelo mundo de privatizacao
ocorrido no Chile, na Argentina e no Uruguai e por um estudo do Banco Mundial (WORLD
BANK, 1994), que preconizava a adocdo de pilares multiplos para o regime de pensdes e
aposentadorias. Na segunda metade da decada de 1990 observou-se uma aceleragdo do
movimento em direcdo aos sistemas de multipilar, mesmo entre paises membros da OCDE -

Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (JAMES, 2001).
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O Banco Mundial propdés um modelo previdenciario no qual deveriam ser
combinados diferentes regimes em sistema misto — publico e privado — para alcangar duplo
objetivo: protecdo social e desenvolvimento econémico. O modelo ideal preconizado deveria
combinar um pilar publico, obrigatério e basico; um pilar privado e compulsorio; e um pilar
voluntario do sistema. A diferenca entre eles estava no acento posto na capacidade
contributiva dos trabalhadores e na possibilidade de aumentar a poupanca individual interna.

No entanto, o Banco Mundial defendia que a adocdo de um modelo misto era
mais eficaz em realizar a redistribuicdo de renda para a camada mais pobre da populagéo,
enquanto a poupanca deveria ser 0 mecanismo adotado para a populacdo com melhor nivel
de renda. Por outro lado, a responsabilidade da administracdo deveria ser partilhada entre o

poder publico (regimes de reparticdo) e a iniciativa privada (regimes de capitalizacdo).

No modelo misto, o pilar publico pode ser financiado mediante impostos ou
contribuicdes deduzidas da folha de pagamento, cobrindo os trabalhadores de baixa renda e
0s riscos associados a perda da capacidade de trabalho. J& o pilar privado compulsorio é
financiado por contribui¢Ges individuais dos trabalhadores, supervisionado pelo Estado e
administrado pela iniciativa privada, com o objetivo de fomentar a poupanga individual,
prover um seguro individual e reduzir as obrigacGes do pilar publico. Ao buscar o
autointeresse, os individuos contribuem para o bem estar geral, elevando o nivel de
poupanca do Estado, necessaria ao desenvolvimento econémico. Enquanto que o pilar
voluntario oferece uma renda complementar para os trabalhadores que desejam melhorar o
aporte do seu beneficio previdenciario, contribuindo para aumentar a poupanca interna
individual. Para a camada mais pobre, o sistema pablico manteria um mecanismo de

redistribuicdo de renda.

O modelo misto do Banco Mundial propds ndo apenas uma combinagéo entre o
regime publico e o privado, compulsério e voluntério, basico e complementar, mas também
entre o sistema de reparticdo simples e o sistema de capitalizacdo. Seria desejavel ter um

sistema que permitisse a individualizacdo da conta previdenciaria e que estabelecesse uma
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correlacdo entre a contribuicdo efetivamente dada ao sistema e o beneficio recebido.

No entanto, reformas estruturais com conversdo do regime de reparticdo para o
regime de capitalizacdo geram custos de transicao a serem suportados pelo Estado no curto
prazo, devido a absor¢do da divida herdada do sistema anterior. Esses custos representam o
conjunto de obrigacfes acumuladas até a data presente e o valor das contribui¢des futuras
dos atuais segurados, ou seja, 0s compromissos de longo prazo com aposentados,
pensionistas e com trabalhadores ativos que ja contribuiram e adquiriram direitos como
futuros beneficiarios. Na transicdo ocorre uma defasagem de financiamento entre as receitas
do sistema de reparticdes simples remanescentes e 0S gastos necessarios para cobrir as

despesas e € preciso encontrar outra fonte de receita capaz de supri-la JAMES, 2001).

Tanto na América Latina, quanto no Chile, o custo da transicdo de um regime a
outro foi suportado por recursos do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento e do
Banco Mundial. No Uruguai, os custos iniciais de transicdo foram sustentados por
financiamentos do BID em torno de US$150 milhdes e do Banco Mundial pela quantia de
US$ 100 milhdes'*®.

Ao final dos processos reformistas ocorridos na década de 90, os resultados
demonstram que ndo prevaleceu um Unico modelo de Previdéncia Social na América Latina.
Houve substituicdo do modelo previdenciario no Chile (1981), Bolivia (1997), México
(1997), El Salvador (1998), Nicaragua (1980) e Republica Dominicana (2001). A adoc¢do do
modelo misto com predominio do pilar privado configurou-se na Argentina (1994), Uruguai
(1996) e Costa Rica (2001). O modelo de concorréncia entre regime publico e privado foi
adotado no Peru (1993) e na Coldmbia (1994).

Na maioria desses paises houve migracdes intensas para 0 novo sistema,
motivadas pela impossibilidade de aderir a0 modelo antigo, através transferéncias

compulsorias ou por politicas de incentivo (positivo ou negativo). No Chile, por exemplo, a

116 As reformas estruturais geram no curto prazo um expressivo déficit fiscal associado aos custos de transicao
gue sao absorvidos pelo Estado, além dos custos com o financiamento para a sua implantacéo e faz com que a
transicdo possa se prolongar por mais cinglienta anos (COELHO, 2001).
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antiga contribuicdo patronal foi incorporada ao salario dos trabalhadores que optaram pelo
novo sistema, enquanto no Peru houve aumento de aliquota de contribuicdo para os que
permaneceram no velho regime (MESA-LAGO, 2003).

O atual regime chileno ndo se trata mais de um Regime de Previdéncia Social,
mas de uma poupanca individual forgada, uma vez que o trabalhador recebera valores que
contribuiu, adicionados dos rendimentos e subtraidas as perdas, obedecendo as regras de

habilitacdo ao beneficio.

O alto custo de transi¢do para 0 novo sistema ocorreu em meio a transferéncia de
um grande contingente de trabalhadores e ao aumento do déficit previdenciario. O
financiamento de todas essas mudancgas acabou sendo realizado mediante a colocacdo de
titulos do governo a venda e com privatizacdo das empresas publicas, sendo que neste ultimo
ocorreu a obrigatoriedade de que os fundos de pensdo adquirissem as agdes das empresas

publicas.

Em razéo disso, o novo sistema previdenciario chileno vem enfrentando muitas
dificuldades diante da pequena poupanca realizada e das baixas remuneragdes, além do
volume crescente de inadimplentes, especialmente em relacdo aos contribuintes individuais,

retornando a preocupagdo com niveis de exclusao sociais.

7.4 As Reformas da Previdéncia e o fortalecimento da Previdéncia Complementar

O Regime de Previdéncia Complementar, ou, como também é chamado Fundo de
Pensdo, passou por grandes transformacgdes que permitiram o seu fortalecimento e expanséo
ao longo dos anos. Os primeiros Fundos de Pensdo eram vinculados as empresas estatais e
regulados pela Lei 6.435 de 1977 e pelo Decreto 81.240 de 1978.

A Constituicdo Federal de 1988, em sua redacdo original, limitava-se a dispor
sobre a previdéncia complementar nos 88 7° e 8° de seu art.201, para permitir a instituicao de

previdéncia complementar publica e facultativa, a ser custeada com contribui¢des adicionais
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dos trabalhadores, bem como vedar o auxilio ou subvencéo do poder publico as entidades de
previdéncia privada com fins lucrativos. Outrossim, havia ainda mengéo a autorizacdo para
funcionamento dos estabelecimentos de previdéncia contida no art. 192, constante do

Capitulo referente ao Sistema Financeiro Nacional.

Pela Emenda Constitucional n° 20 de 1998 foram estabelecidos principios basicos
do regime de previdéncia complementar, buscando assegurar aos participantes a efetiva
percepcdo dos beneficios previamente contratados, sem, contudo, transferir o 6nus financeiro
da aquisicdo plena desse direito para a sociedade. Em raz&o disso, situou a previdéncia
complementar no titulo “Da ordem social”, ndo havendo mais, apés a promulgagdo da
Emenda Constitucional n® 41 de 2003, mencdo a previdéncia no art. 192 que trata do Sistema

Financeiro Nacional.

O artigo 202 da Constituicdo Federal, com a nova redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, estabeleceu que os regimes de previdéncia privada constituirdo
reservas para garantir o beneficio contratado, vedado o aporte de recursos pela Unido,
Estados, Distrito federal e Municipios, suas autarquias, fundacGes, empresas publicas,
sociedades de economia mista e outras entidades publicas as entidades de previdéncia
privada, exceto na qualidade de patrocinador, situacdo na qual a contribuicdo dessas

entidades ndo podera exceder a do segurado.

Outrossim, assegurou maior transparéncia na gestdo e na aplicagdo dos vultosos
recursos arrecadados pelas entidades de previdéncia privada, garantindo aos participantes o
pleno acesso as informacgdes, assegurou a sua insercdo nos colegiados e em demais

instancias em que seus interesses sejam objetos de discusséo e de deliberacao.

Determinou, ainda, que as entidades de previdéncia patrocinadas por 6rgaos
vinculados ao setor publico deveriam, no prazo de dois anos a contar da promulgagdo da

Emenda, rever seus planos de beneficios e servigos para ajusta-los atuarialmente a seus
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ativos'!’. E destacou a necessidade de edicdo de leis complementares para a regulamentacao

da matéria.

A Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001 que dispds sobre o Regime
de Previdéncia Complementar, aberta e fechada, significou um avango na modernizacgdo da
previdéncia complementar, permitindo, entre outras medidas, que fossem instituidas
entidades fechadas de previdéncia complementar por associacfes ou pessoas juridicas de

caréater profissional, classista ou setorial, denominadas instituidoras.

A referida lei avangou ao prever a portabilidade do direito acumulado do
participante para outro plano de beneficios e o resgate da totalidade das contribuicdes
vertidas para o plano pelo participante, descontadas as parcelas do custeio administrativo.
Inovou ao permitir, em razdo da cessacdo do vinculo empregaticio com o empregador ou
associativo com o instituidor, a concessdo de beneficio diferido ao participante antes da
aquisicdo do direito ao beneficio pleno. Destaque-se, ainda, a énfase conferida a ampliacéo
da fiscalizacdo, pelos participantes, dos respectivos planos de beneficios assegurados pelo
pleno acesso as informacdes relativas a gestdo dos fundos, bem como pela garantia de
participacdo nos conselhos deliberativo e fiscal.

Por outro lado, a Lei Complementar n°® 108, também de 29 de maio de 2001
disp0s sobre a relacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, suas
autarquias, fundages, sociedades de economia mista, empresas publicas e outras entidades
publicas e suas respectivas entidades fechadas de previdéncia complementar.Estabeleceu
regras especificas de custeio dos planos patrocinados pela Administracdo Publica direta ou
indireta, bem como ampliou consideravelmente a insercdo dos participantes nas instancias
decisorias, tendo em vista a representacdo paritaria dos patrocinadores e dos participantes e
assistidos nos conselhos deliberativo e fiscal das entidades fechadas de previdéncia

complementar.

17 Esta medida tem permitido uma avaliacdo mais efetiva da situacdo financeira das entidades fechadas
patrocinadas por 0Orgdos publicos, buscando equacionar entre patrocinadores e participantes eventuais
desequilibrios financeiros que porventura sejam detectados.



132

A Emenda Constitucional n°® 41 deu nova redacdo ao paragrafo quatorze do art.
40 da Constituicdo Federal ao permitir que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios institua, mediante lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, regime de
previdéncia complementar de natureza publica para seus servidores, oferecendo beneficios

somente na modalidade contribuicdo definida''®

. Além disso permitiu que os regimes de
Previdéncia Complementar a serem instituidos pelos entes federados possam ser instituidos
por lei ordinaria, sem mais depender de lei complementar.Tal entendimento decorre do fato
de que os principios norteadores destes regimes ja estdo contidos nas Leis Complementares

n° 108 e n° 109.
7.5 Previdéncia Complementar

Antes das Reformas Previdenciérias, o servidor publico estatutario tinha direito a
integralidade, ou seja, o valor da sua aposentadoria era igual a sua ultima remuneracéo, além
da paridade de seus proventos com os salarios dos servidores da ativa sem a existéncia de
qualquer tipo de teto de beneficio. O servidor contribui para a sua aposentadoria com 11%
da sua remuneragdo. Com as reformas, o servidor perdeu o direito a integralidade, a paridade
e o calculo da sua aposentadoria sera em relacdo a média dos 80% melhores saléarios desde
julho de 1994,

A Previdéncia Complementar pode ser definida como um conjunto de agdes que
visam a acumulacdo de poupanca no presente, acrescida dos resultados de aplicacdes nos
mercados de capital, financeiro e mobiliario, para gerar rendas no futuro, destinadas a
complementar a aposentadoria daqueles que verteram contribui¢es ao sistema ou a penséao
de seus dependentes (COSTA, 2003).

18 A Emenda Constitucional n°® 20 havia estipulado que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, desde que instituissem fundos de previdéncia complementar, poderiam fixar o mesmo teto do
Regime Geral de Previdéncia Social para as aposentadorias e pensfes a serem concedidas a seus servidores.

19 Foram garantidas regras de transicdo para os servidores que ja estavam no regime antes das mudancas.
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A necessidade de protecdo social atraves da Previdéncia Complementar surgiu a
partir da constatacdo empirica de que o Estado ndo podia garantir um padrdo econémico-
social diferenciado entre aqueles que estdo cobertos socialmente pela previdéncia publica,

em razdo dos principios da universalidade e da solidariedade que a permeiam.

O regime de previdéncia complementar atua no segmento fechado e aberto. A
previdéncia complementar fechada, sem fins lucrativos, é destinada aos grupos que mantém
certos vinculos institucional, associativo ou relacional, podendo ser instituida para
empregados de determinada empresa ou para integrantes de setores corporativos ou
profissional e, quase sempre, tem participagdo contributiva do ente empregador. Sé&o

organizadas sob a forma de fundacao ou sociedade civil.

Atualmente, as funcbes de 6rgdo regulador das entidades fechadas de previdéncia
complementar sdo exercidas pelo Ministério da Previdéncia Social, por intermédio do
Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar e de 6rgédo fiscalizador das entidades

fechadas levadas a efeito pela Secretaria de Previdéncia Complementar.

Ja a Previdéncia Complementar aberta, disponivel a todos, indistintamente,

“formada pelas poupancas individuais*?°

, organizada em planos de capitalizacdo pelo
segmento financeiro e de seguros com fim de auferir lucros, € oferecida como um produto do
mercado de investimentos, mesmo ndo sendo considerada um investimento stricto sensu.
S&o constituidas unicamente na forma de sociedades anénimas'?'que instituem planos de
beneficios individuais, quando acessiveis a quaisquer pessoas fisicas, ou planos de
beneficios coletivos, quando garantem beneficios previdenciarios a individuos vinculados,

direta ou indiretamente, a uma pessoa juridica contratante.

As funcGes de o6rgdo regulador das entidades abertas de Previdéncia

Complementar sdo exercidas pelo Ministério da Fazenda, por intermédio do Conselho

120 gjlva (2002, p. 32).
21Com excecdo das sociedades seguradoras autorizadas a operarem exclusivamente no ramo vida que
funcionam através de autorizacdo do Poder Publico.
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Nacional de Seguros Privados e como 6rgdo fiscalizador a Superintendéncia de Seguros
Privados.

7.5.1 Organizacdo e funcionamento da Previdéncia Complementar

A previdéncia fechada complementar pode ocorrer tanto nos regimes facultativos
quanto nos regimes obrigatdrios. Os regimes facultativos séo instituidos voluntariamente
pelos seus patrocinadores e pelos participantes. Ja nos regimes obrigatorios, 0s
empregadores tem a obrigacéo de filiar seus empregados a um regime de previdéncia privada

em razdo de convénios ou acordos coletivos de trabalho.

Podem ser classificados em quatro grandes categorias que diferem na cobertura,
no papel dos atores e no campo de atuacgdo e assim sdo considerados: regimes de empresa, 0S
regimes setoriais, 0s regimes nacionais e os planos individuais (REYNAUD, 1995).

Os regimes de Previdéncia Complementar patrocinados por empresas
representam a modalidade predominante no setor privado, pois ao empregador é destinado
papel relevante na implantacdo e execucao dos planos de beneficios. Esse regime, adotado
no Reino Unido, na Irlanda, na Alemanha e na Espanha, somente cobre parcialmente os

assalariados mais qualificados do setor privado.

Ja os regimes setoriais sdo geridos de forma paritaria, por representantes dos
empregadores e dos empregados. Esse regime é adotado na Holanda e Finlandia, cobre todos

os trabalhadores assalariados das empresas pertencentes aos setores em questao.

Os regimes nacionais asseguram uma cobertura universal em todo o territorio
nacional, sendo considerados, em alguns paises (Chile), como “semi-pUblicos” na medida
em que sdo geridos por instituigdes financeiras autorizadas pelo Estado. S&o adotados
também na Greécia, Franca e Suécia.
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Os planos individuais estdo baseados na acumulagdo de poupangas realizadas
somente pelo trabalhador. Na Dinamarca, realiza-se a partir da inscricdo voluntaria em
planos de bancos ou companhias de seguro de vida, e no Reino Unido, o participante deve
substituir sua filiacdo do regime complementar publico ou em regime de empresa pelo plano

individual de beneficios.

No Brasil existem apenas dois tipos de previdéncia complementar: o regime das

empresas patrocinadoras ou instituidores e os planos individuais.

Geralmente a entidade fechada de previdéncia complementar no Brasil trata-se de
uma pessoa juridica de direito privado, constituida sob a forma de fundagdo ou sociedade
civil, sem finalidade lucrativa, com autonomia administrativa e financeira, que tem por
objetivo receber contribuicBes, aplicar o0s recursos aportados e pagar beneficios
previdenciarios programaveis (aposentadoria por tempo de contribuicdo, por idade, e
especial) e ndo-programaveis (aposentadoria por invalidez e pensdo por morte) aos

participantes.

Capelo (1986) ensina que um fundo de pensdo bem estruturado deve ser uma
pessoa juridica em separado da empresa(s) patrocinadora(s), estar integrado com o regime da
previdéncia social, ter carater permanente, ter um porte minimo para se manter atuarialmente
equilibrado, constituir e gerir com eficécia os ativos financeiros que se confrontam com as
reservas acumuladas, sustentar-se com baixas despesas administrativas e de investimentos e

ser dirigido com probidade e ética com vistas ao atendimento das partes envolvidas.

Algumas das funcbes operacionais de uma entidade previdenciaria, que devem
ser identificadas e atribuidas, incluem cobranca de contribui¢cdes, manutencéo de registros,
analise atuarial, politicas de captacéo de recursos e contribuicdes, gerenciamento de ativos e
passivos (para planos de beneficio definido e mistos), estratégias de investimentos (tanto
para planos de beneficio definido quanto para planos de contribuicdo definida), divulgacéo

de informagdes aos membros do plano e observancia dos regulamentos. Essas
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responsabilidades e atribuigdes deverdo ser claramente definidas nos documentos da
entidade previdenciéria.

O estatuto de uma entidade fechada de Previdéncia Complementar é o documento
que regula e fixa a estrutura administrativa, de gestdo e deliberacdo, forma de aplicacdo dos
recursos, sua natureza, duracdo, alem de caracterizar os patrocinadores, participantes e
beneficiarios. Ja o regulamento dispde sobre os tipos de beneficios, critérios para concessao

e formas de custeio, descrevendo assim, os direitos e deveres das partes envolvidas.

As entidades fechadas podem ser classificadas de acordo com os planos que
administram e de acordo com a quantidade de patrocinadores ou instituidores. Séo
consideradas de plano comum, quando administram planos acessiveis ao universo dos
participantes, ou multiplano, quando gerenciam planos para diversos grupos de participantes,
com independéncia patrimonial. Quando estiverem vinculadas a apenas um patrocinador ou
instituidor é considerada singular e quando reunir mais de um patrocinador ou instituidor é

chamada de multipatrocinada.

Uma entidade fechada de previdéncia complementar pode oferecer um leque de
alternativas que possibilite um maior contingente de pessoas a destinar parte de seus recursos
no presente com objetivo de garantir rendas no futuro, visto que os critérios podem ser

equacionados em face do perfil de cada grupo de participantes.

O custo de um plano de beneficios depende de fatores como o nivel de riscos
atuariais assumidos pelo plano (sobrevida do aposentado, morte, invalidez e desemprego do
participante, pensdo necessaria para a sobrevida da familia do participante etc); da qualidade
no gerenciamento dos riscos envolvidos; do desempenho da carteira de investimentos do
fundo de pensédo e a administracdo de seus respectivos riscos financeiros; e do custo geral de

gestdo e supervisdo da entidade previdenciaria.

Outra questdo importante é saber como serdo repartidos os custos de um
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determinado plano de beneficios entre o Estado (beneficios fiscais e tributérios), o
patrocinador (contribuicbes e garantias), o participante (parcelas do salario) e o

administrador do fundo (garantias e responsabilidade fiduciaria).

Anualmente sdo elaboradas as demonstracbes financeiras e contabeis, as
avaliacOes atuariais e a politica de investimentos, que sdo disponibilizadas aos participantes
e assistidos, além do o6rgao executivo fiscalizador, para acompanhamento e supervisdo das

atividades e operac6es dos planos de beneficios dos fundos de pensao.

7.5.2 Os novos institutos da Previdéncia Complementar

A Lei Complementar n° 109 de 2001 deu énfase especial ao planos de beneficios
e introduziu novos institutos como portabilidade, beneficio proporcional diferido, resgate e
autopatrocinio que protegem o participante ao longo da sua vida laboral.

Beneficio proporcional diferido é um direito que o participante tem de optar por
permanecer vinculado ao plano sem verter novas contribuigdes e de receber, no momento em
que estava previsto para usufruir do beneficio, uma complementacdo proporcional, em razéo

do tempo de vinculagao e das contribuicdes vertidas ao plano.

Adacir Reis (2002) esclarece o beneficio proporcional diferido como:

“Um instituto que permite ao participante ativo de um plano de beneficios, no
caso de seu desligamento do patrocinador ou do instituidor antes da aquisi¢cdo do
direito ao beneficio programado, optar por um beneficio proporcional ao
respectivo tempo de vinculagdo ao plano, apds preenchidos os requisitos
regulamentares para concessiao”.

O instituto da portabilidade consiste na possibilidade de o participante transferir
seu direito acumulado — que corresponde as reservas por ele constituidas ou a reserva
matematica, o que lhe for mais favoravel — de uma entidade fechada para outra, em raz&o da

ruptura do vinculo institucional.
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Essa opgdo permite que um participante no momento da ruptura da relacdo
institucional, ndo altere a destinacdo de seus recursos vertidos ao plano de previdéncia
complementar, principalmente porque pode direciona-los a outro plano de outra entidade de
previdéncia complementar, seja ela patrocinada por uma empresa, com a qual firmou vinculo
de trabalho ou por uma entidade representativa ou associativa, com a qual mantém vinculo,

ou, ainda, para entidade aberta de entidade de Previdéncia Complementar.

Além disso, o participante que perder o vinculo institucional com o patrocinador
de um plano de previdéncia complementar e ndo vislumbra possibilidade de utilizar-se do
instituto da portabilidade ou do beneficio proporcional diferido poderd resgatar as

contribuic¢des liquidas vertidas ao plano.

Para aqueles que concentram na Previdéncia complementar a seguranga da
complementacdo de renda no futuro, ha a possibilidade de continuar vertendo contribui¢fes
— asua e do patrocinador — ao plano de previdéncia privada, no momento em que se desligar

do patrocinador, na condicdo de autopatrocinio.

O autopatrocinio possibilita ao participante permanecer vinculado ao plano de
previdéncia complementar, ndo interrompendo o fluxo de recursos destinados a sua
poupanca previdenciaria, o que Ihe garantird os beneficios complementares contidos no
regulamento ou, pelo menos, enquanto nao estabelece novo vinculo com outro patrocinador
ou instituidor de plano de Previdéncia Complementar, momento em que podera utilizar-se do

instituto da portabilidade e movimentar suas reservas previdenciarias.

Esses institutos deverdo ser observados, também, no regime de previdéncia
complementar destinado aos servidores publicos titulares de cargo efetivo, no que néo for

incompativel, por expressa determinacdo do art. 2° da Lei Complementar n® 108 de 2001.
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7.5.3 Modalidades de planos de beneficios

A modalidade do plano de beneficio determina qual sera o montante das
contribuicdes aportadas pelos participantes e patrocinadores; a politica de investimentos das
reservas previdenciarias e apropriacdo de seus resultados; o risco inerente ao sistema, dentre

outros.

Os planos de Previdéncia Complementar podem ser estruturados nas modalidades

de beneficio definido e contribuicdo definida.

O plano na modalidade de beneficio definido oferece ao participante, no
momento da adesdo, qual serd o valor do beneficio complementar a que tera direito, em
razdao do qual é determinado o montante de contribuicdes que deverdo ser vertidas, inclusive
levando em consideracdo, dentre outros, o perfil demogréafico da massa de participantes, ou
seja, de seu conjunto. As contribuicdes poderdo sofrer alteracbes quando verificado, pela
analise atuarial, que houve oscilacdes. Portanto, ha um certo grau de solidariedade na

formulacdo dessa modalidade de plano.

Na modalidade de plano de contribuicdo definida, o participante decide qual sera
sua contribuicdo, determina através de estudo atuarial, em razdo de seu perfil e em funcéo do
que espera de beneficio, ou seja, 0 que poupar e o que render em face das aplicacdes definira
qual serda o valor do beneficio. Nessa modalidade de plano, ndo ha solidariedade, pois o

participante é quem assume 0s riscos e se apropria dos dividendos.

Essa segunda modalidade de plano ndo exige aporte extra, em relacdo ao passado
ou quando verificada qualquer possibilidade de desequilibrio. As intervengdes para corrigir e
compatibilizar as contribuicdes com os beneficios pretendidos s6 produzem efeitos ex nunc.
Assim, é intrinseco ao plano na modalidade de contribuigdo definida que os resultados sejam

apropriados individualmente pelo participante.
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A constituicdo de reservas técnicas ou matematicas é individual, proveniente das
contribuicGes do instituidor e do participante individualmente. Portanto, so segregadas em

nome de cada participante, excluindo qualquer possibilidade de solidariedade.

Essas reservas suportardo os beneficios contratados, na forma estabelecida nos
regulamentos dos planos sendo indispensavel que tenha base cientifica. Em raz&o disso, a
formacdo das reservas devera fundar-se em estudo atuarial, tendo como premissa o perfil

demogréafico do participante individualmente.

Assim, o beneficio constituir-se-4 das reservas acumuladas em face das
contribuicdes vertidas em seu nome, pela pessoa politica, na condicao de instituidora e pelo
servidor, na condicdo de participante, acrescidas dos resultados das aplicacbes e dos

investimentos efetuados durante o periodo de acumulagéo.

7.5.4 Previsdo constitucional de entidades fechadas de natureza publica de Previdéncia

Complementar dos servidores publicos e de beneficio de contribuicéo definida

A previdéncia complementar, por sua natureza, organiza-se na forma de iniciativa
privada, mesmo quando o instituidor ndo possua fins lucrativos, pois esta diretamente ligada
a interesse individual, uma vez que é opcional e objetiva a acumulacdo de poupanca no
presente, acrescida dos rendimentos das aplicacfes nos mercados de capital, financeiro e
mobiliario, para gerar rendas no futuro, destinadas a complementar a aposentadoria, assim
como as pensOes dos dependentes econdmicos, daqueles que optarem e verterem

contribuicdes ao sistema.

Muito embora, a Constituicdo Federal ao prevé a complementacdo da
aposentadoria do servidor publico que exceder o teto do Regime Geral de Previdéncia Social
através da Previdéncia Complementar, estabeleceu que devera ser oferecido por entidades

fechadas de natureza publica .



141

Ademais, os planos de beneficios da previdéncia complementar dos servidores
publicos titulares de cargo efetivo serdo na modalidade de contribuicdo definida, ou seja,
cada participante que aderir ao sistema vertera contribuigdes por determinado tempo,
geralmente por todo periodo, compreendido entre a opcdo e a entrada em beneficio, cuja
finalidade visa a constituicdo de reservas previdenciarias individuais para suportar o
pagamento de prestacbes complementares de sua aposentadoria e da pensdo de seus

dependentes.

No entanto, ndo ha defini¢cdo na doutrina do significado de fundo de pensdo de
natureza publica, o que pode ser grave na medida em que cria margem para questionamentos

judiciais acerca dos fundos de pensdo dos servidores publicos que vierem a ser instituidos.

Existe apenas, na literatura relacionada ao tema, a diferenciacdo entre sistemas
previdenciarios de gestdo publica e de gestdo privada. Considera-se gestdo publica quando a
administracdo dos recursos arrecadados e a responsabilidade pelo pagamento dos beneficios
recaiam sobre alguma esfera de governo ou sobre uma empresa ou autarquia publica
especialmente criada para esse fim. Na gestdo privada a administragdo do sistema é realizada
por entidades particulares.

No caso da previdéncia complementar destinada aos servidores publicos titulares
de cargo efetivo, inclusive pela natureza do plano na modalidade de contribuicdo definida, o
interesse vinculado a sua gestdo restringe-se a iniciativa individual e privada, uma vez que a
sua adesdo é facultativa. Ademais, até os recursos destinados a administracdo da entidade
serdo extraidos do montante das contribuicGes. Portanto, a entidade fechada responsavel pela
gestdo do plano administrara interesse individual e privado e ndo recursos do Estado ou da

sociedade.

Portanto, o fato de os participantes serem servidores publicos e o0s
patrocinadores o ente publico ndo faz com que o patriménio acumulado passe a ser publico,

nem que haja qualquer responsabilidade solidaria ou subsidiaria do ente publico pela
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manutencdo do regime previdenciario (DAL BIANCO; OLIVEIRA; LIMA; CECHIN
(2009). O risco € todo do segurado.

Desta forma, pode-se afirmar que houve uma inovacgdo juridica quando o
constituinte derivado optou por designar a natureza publica para as entidades fechadas de
previdéncia complementar, que serdo criadas pelas pessoas politicas para promover a gestao
de interesses individuais e privados, vinculados a previdéncia complementar dos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, tendo em vista que as reservas previdenciarias
constituidas individualmente para suportar a complementacdo de aposentadoria de cada
participante e da pensdo de seus dependentes tém natureza privada, ou seja, pertencem ao

servidor participante e ndo a coletividade.

Assim, a entidade publica que gerir interesses privados deve responder com
eficacia pela gestdo da Previdéncia Complementar dos servidores publicos, razdo pela qual
passara por um profundo processo de consolidacdo juridica, politica e institucional, no
sentido de desenvolver e fortalecer as técnicas e instrumentos empregados na gestdo da
Previdéncia Complementar privada, adaptando-se ao modelo que nasceré a partir da natureza
dessas entidades.

7.6 Os reflexos da implantacédo do novo regime de aposentadoria

As reformas previdenciarias implementaram grandes mudancas na aposentadoria
do servidor publico titular de cargo efetivo principalmente em relacdo a contribuicdo, o
beneficio e a idade. Reforcou-se o vinculo contributivo, conferiu o carater solidario e

enfatizou a necessidade de respeito ao equilibrio financeiro e atuarial.

Com isso, abriu-se espago para que o vinculo contributivo avancasse também em
direcdo aos rendimentos dos servidores inativos, que passaram a serem considerados como

contribuintes obrigatérios em relacdo ao valor excedente ao teto do RGPS. Além disso,
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houve diminuicéo de 30% sobre os valores das pensées que excederem o teto do RGPS,
O servidor passou a contribuir mais*?® e por mais tempo para receber menos, uma vez que
perdeu os direitos a integralidade e paridade. A extin¢do de alguns beneficios como abono,
peculio, auxilio natalidade e auxilio funeral antecederam as reformas constitucionais e
tiveram como objetivo enxugar o nimero de beneficios e reduzir despesas. Outros
beneficios, inscritos na Constituicdo, ficaram restritos aos trabalhadores de baixa-renda,
como o salario-familia e auxilio-reclusdo. Todas essas alteracbes provocaram dois

4

fendmenos: a desigualdade nas prestacdes’** e a inseguranca financeira e atuarial nos

Regimes Proprios Previdenciarios.

Inicialmente, deve-se ressaltar que a curto prazo, existem o0s elevados gastos
envolvidos com a transicdo de um regime integralmente de reparticdo, como o vigente, para
outro em que parte sera regida pela capitalizacdo. Os custos sdo elevados por que os futuros
servidores, ou seja, 0s que ingressarem no servico publico apds a constituicdo da respectiva
previdéncia complementar, passardo a contribuir apenas até o teto do RGPS. Com isso, menor
arrecadacao serd revertida para financiar as aposentadorias integrais em manutenc¢do, cabendo ao
Tesouro Nacional aportar, por varios anos'?®, ainda mais recursos para financiar esses beneficios
(AMARO, 2011).

Enquanto se discutia a Reforma da Previdéncia no governo Fernando Henrique
Cardoso, os custos da transicdo foram estimados em cerca de 200% do PIB pela CEPAL —

122 Eljane Romeiro Costa afirma que em razéo da Previdéncia ser um instituto de contribuicdo do trabalhador
para auferir renda na velhice, logo, fere a expectativa do direito a prote¢do do segurado de Regime Prdprio e de
seus dependentes que, apds cumprir integralmente as elegibilidades para a aposentadoria integral e depois de
falecer, gere beneficio de pensdo por morte com reducdo de 30%, tendo por base o teto do Regime Geral.
Previdéncia do Servidor é garantia constitucional.Conforme publicacdo de opinido no site do Tribunal de
Contas do Estado do Goias em 24/07/2007. Disponivel em
http://www.tce.go.gov.br/downloads/webarquivos.aspx?cid=48. Acesso em 06 de marco de 2012.

123 A contribuigdo que giravam em torno de 6 a 8% subiu para 11%. O argumento usado para 0 aumento da
aliquota da contribuicdo foi que as contribui¢Bes s6 cobriam as pensdes e o peculio.

124 Existem vérios tipos de aposentadoria do servidor publico, tais como as que preservam a integralidade e
paridade, além de regras de transi¢do mais favoraveis (servidores que adentraram no servigo publico antes da
Emenda Constitucional n® 20); as que sdo calculadas sobre a média de 80% dos maiores salarios de
contribuicdo desde julho de 1994 (servidores que ingressaram no servigo publico apds a publicacdo da Emenda
Constitucional n® 41 de 2003); e as aposentadorias limitadas ao teto do RGPS e completadas através
previdéncia complementar (servidores que entraram no servigo publico apds a implantacdo da previdéncia
complementar através de lei de iniciativa do Executivo.

125 Economistas afirmam que o Governo demorara em torno de trinta anos para que a situagéo se reverta.



http://www.tce.go.gov.br/downloads/webarquivos.aspx?cid=48
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Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe, 218% pelo IBGE - Instituto Brasileiro de
Geografia Econdmica e IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada e 250 % FGV/RJ -
Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro (COELHO:2001; PINHEIRO e VIEIRA: 1999).
Tais estimativas, a falta de financiamento e a ameaca de crise econémica levaram o Governo a
desistir da implantacdo do Regime de Capitalizacdo, que vinha sendo tratada no projeto que

ficou conhecido como “Reforma 2”.

Por outro lado, devemos ressaltar a necessidade de garantir o futuro equilibrio
financeiro do Regime de Aposentadoria Complementar. A utilizagdo de tabuas de mortalidade
que ndo retratam a realidade do fundo de pensdo pode ocasionar desequilibrios estruturais nos
planos de aposentadoria, uma vez que possui influéncia direta nos fluxos de recursos, tanto de

entrada e de saida.

Outros fatores que interferem diretamente no beneficio estdo ligados as premissas
econémicas usadas nos fundos, como taxa de juros, ganho real dos investimentos e evolugédo
salarial. Esses fatores devem ser acompanhados pelo participante com a maior transparéncia

possivel.

No entanto, o fato que vem causando maior preocupacdo é o tipo do beneficio
utilizado que é a contribuicdo definida que ndo garante o valor do beneficio futuro, ou seja, 0
servidor aposentado podera receber proventos inferiores a sua ultima remuneragdo se as
simulacdes que retratam o valor da renda na inatividade ndo foram calculadas de maneira

correta, principalmente porque os aumentos no setor pablico ndo seguem uma regra.

E importante ressaltar ainda que para evitar fraudes e ingeréncias politicas nas
administracdes dos fundos deve ser adotada uma fiscalizagdo rigorosa, com representacdo de
todas categorias de participantes nas estruturas mais elevadas, com compromisso técnico e ndo
politico. Isso se deve as constantes noticias na interferéncia politica na escolha de dirigentes dos

fundos e pressdes de autoridades do Governo. Conforme salienta Fernando B. Meneguin (2011):

“Os problemas decorrentes do aparelhamento partidario nas empresas estatais
estdo, também, cada vez mais presentes nestes fundos. Tais problemas foram
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identificados na composicdo das diretorias dos fundos de pensdo, especialmente
pelos ocupantes dos cargos ligados as diretorias financeiras. Grande parte das
nomeacdes esteve associada ao ciclo eleitoral e a composicao de aliancas a favor
do uso de recursos como ferramenta auxiliar das politicas de governo. Em sintese,
a ingeréncia politica dos fundos, além de elevar o risco de perdas, alimenta a
corrupgao”.

Ademais, existe a proibicdo de aporte de recursos da Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal, sendo vedado ao poder publico qualquer manifestacdo nesse sentido,
“salvo na qualidade de patrocinador, situa¢ao na qual, em hipotese alguma, sua contribuicéo

normal poderé exceder a do segurado”.

José Cechin faz a seguinte alerta:

“para proteger o Estado, deixa os servidores sem adequada prote¢@o nas situacdes
de risco, como na morte em atividade, na doenca, na invalidez e na sobrevivéncia
ao esgotamento das reservas. O Estado fica vedado de assumir a cobertura desses
riscos. Competira ao servidor buscar essa cobertura adicional, o que pode ser feito
individual ou coletivamente, por intermédio da entidade que opera o plano, mas
sem que ela assuma o risco, ou seja, averbando planos oferecidos por companhias
de previdéncia ou seguradas privadas.”

7.7 Comentarios ao Projeto de Lei que institui o Regime de Previdéncia Complementar

para os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo

O Projeto de Lei de iniciativa do Poder Executivo que institui o Regime de
Previdéncia Complementar para os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo da
Unido, suas autarquias e fundages, inclusive para os membros do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido, foi aprovado na Camera dos Deputados no
dia 29 de fevereiro de 2012 e enviado ao Senado Federal no dia 1° de marco, para tramitagdo em

regime de urgéncia.

O texto permite a criacdo de trés fundacbes de previdéncia complementar do
servidor publico federal para executar os planos de beneficios: uma para o Legislativo e 0
Tribunal de Contas da Unido (FUNPRESP-Leg), uma para o Executivo (FUNPRESP-Exe) e
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outra para o Judiciario (FUNPRESP-Jud). Tais fundagdes tém personalidade juridica de
direito privado.

As fundacdes deverdo ser criadas no prazo de 180 dias contados da publicacdo da
lei que se originar da proposicédo, devendo entrar em funcionamento em até 240 dias ap0s a
publicacdo da autorizacdo de funcionamento concedida pelo 6rgéo fiscalizador das entidades
fechadas de previdéncia complementar, considerando ato de improbidade administrativa o

descumprimento injustificado desses prazos.

Para o inicio do funcionamento da Funpresp-Exe, o Projeto de Lei da Camera n°
2, de 2012, autoriza a Unido a adiantar R$ 50 milhdes para as despesas de instalagdo e
aplicacdes iniciais. As fundacdes do Legislativo e do Judiciario contardo com R$ 25 milhdes

cada uma.

A administracdo das fundacdes serd dividida entre os participantes e 0s seus
patrocinadores, ou seja, os conselhos, deliberativo e fiscal, terdo composicdo paritaria entre
representantes dos servidores e da Unido, a quem caberda a presidéncia do Conselho
Delibertivo.

A natureza publica dos Fundos de Pensdo consistira na submissao na submissao a
legislacdo federal sobre licitacdo e contratos administrativos; na realizacdo de concurso publico
para a contratacdo de pessoal; e na publicacdo anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da

administracdo publica, de seus demonstrativos contabeis, atuariais, financeiros e de beneficio.

Aos servidores que tenham assumido seus cargos efetivos até o dia anterior ao inicio
do funcionamento do fundo de pensdo sera permitido, pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses,
aderir, mediante prévia e expressa opc¢ao, ao regime, o que implicara renincia irrevogavel e

irretratavel aos direitos decorrentes das regras previdenciarias anteriores.

Aqgueles servidores que tenham contribuido com o regime estatutario e aderirem
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ao novo fundo posteriormente, ao entrar na inatividade terdo direito a um valor referente ao

periodo contributivo no regime previdenciario anterior denominado de beneficio especial.

O beneficio especial sera calculado de acordo com a diferenca entre a média
aritmética simples das maiores remuneracdes anteriores & data da opcéo, utilizadas como base
para as contribui¢cdes do servidor ao regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, atualizadas pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA),
divulgado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), correspondentes
a oitenta por cento de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde a
do inicio da contribuicdo, se posterior a esta data, e o teto do Regime Geral de Previdéncia

Social, multiplicada pelo fator de converséo.

Considera-se fator de conversdo a quantidade de contribui¢cbes mensais efetuadas
para o regime de previdéncia estatutario, dividida por 455, se homem, ou 390, se mulher, ou
seja, pelo nimero de contribuicdes vertidas por um servidor em 35 ou 30 anos, incluindo as
contribuigdes sobre a gratificacdo natalina.

O saldo da conta do participante/servidor, para fins do pagamento do beneficio
programado, correspondera a capitalizacdo das contribuicdes feitas por ele e pelo patrocinador,

na modalidade de beneficio de contribuicdo definida.

Os servidores escolherdo com quanto querem contribuir para a aposentadoria
complementar, enquanto a aliquota da contribuicdo do patrocinador sera igual a do participante,
ndo podendo exceder o percentual de 8,5%. No entanto, o servidor continuara a contribuir com

11% da sua remuneragdo para o regime obrigatorio que sera limitado ao teto do RGPS.

No plano de custeio sera previsto um percentual sobre a parcela da contribuicéo
do participante e do patrocinador com o objetivo de compor o Fundo de Cobertura de
Beneficios Extraordinarios (FCBE), de onde serdo originados montantes, a titulo de
contribui¢Bes extraordinrias, destinados a conta mantida em favor do participante, nas
hipoteses de morte e invalidez do participante, de sobrevivéncia do assistido e de

aposentadoria especial e aposentadoria das mulheres.
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A contratacdo de instituicBes financeiras sera fiscalizada pela Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM) e serd feita mediante licitacdo, pelo prazo total méaximo de execucdo de
cinco anos e cada instituicdo contratada poderd administrar, no maximo, vinte por cento dos

recursos.

7.8 Criticas sobre o Projeto de Lei da Camera — PLC n° 2 de 2012

A proposta do governo de criacdo do Fundo de Previdéncia Complementar para
os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo foi discutida pela primeira vez e
sofreu duras criticas durante a audiéncia conjunta das comissfes de Assuntos Sociais (CAS)
e de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH), sob o comando do senador Paulo
Paim (PT-RS) e realizada no dia 19 de marco de 2012.

Em um encontro que durou mais de seis horas, dez expositores, representantes de
diferentes segmentos dos servidores publicos, foram unénimes em condenar a iniciativa
prevista no PLC 2/2012, que tramita em regime de urgéncia no Senado. Os convidados
guestionaram a situacdo de inseguranca a que serdo submetidos os servidores que
contribuirdo durante anos sem saber ao certo quanto receberdo depois de aposentados, visto
que os beneficios vao variar conforme o retorno das aplicacGes feitas pelo fundo ao longo do

tempo.

O presidente da Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal
(ANFIP), Alvaro Solon de Franca, afirmou que o assunto no foi debatido com a sociedade
brasileira. Segundo ele, das vérias razdes alegadas pelo Governo para criar o fundo de
pensao, a mais perigosa é a de que o sistema atual possui um déficit astronémico. Por sua

vez, assegura: ““0 sistema é saudavel e o déficit é falacioso”.

De acordo Alvaro Franca, o governo defende que ha um déficit de R$ 50 bilhdes,
dos quais R$ 25 bilhGes sdo dos militares do Distrito Federal. Se essa parcela fosse

subtraida, a divida cairia para R$ 25 bilhoes. “E essa divida é historica, construida ao longo
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do tempo. Hoje h& pensionistas e aposentados oriundos de uma época em que ndo havia
sequer contribuicdo dos servidores. Eles s6 vieram a contribuir a partir de 1994 com 11%

da sua remuneracao”.

O presidente da ANFIP ainda afirmou que o governo ndo leva em consideragdo
que nessa divida historica estdo novecentos mil ex-servidores que eram celetistas e que na
época do governo Collor foram transferidos para o Regime Préprio sem nenhuma

compensacao para esse fundo.

Alega, ainda, que depois da Emenda Constitucional 41, dados da ANFIP
demonstraram que o sistema previdenciario brasileiro é perfeitamente viavel. “Hoje o
sistema € perfeitamente saudavel, contudo, se € op¢cdo governamental mudar o sistema,
entdo, que se diga, mas ndo acuse 0s servidores de serem responsaveis por esse déficit
estratosférico”. Por outro lado, afirmou que a FUNPRESP, além de ndo ter compromisso
previdenciario com o trabalhador, vai modificar e comprometer a Lei de Responsabilidade
Fiscal de forma que o proprio governo ficara impedido de conceder reajustes salariais aos

servidores publicos.

Na mesma linha de entendimento, o presidente do Forum Nacional Permanente
de Carreiras Tipicas do Estado e do Sindifisco Nacional, Pedro Delarue, disse que, entre
outros problemas, que o PLC n° 02 de 2012 esta repleto de impropriedades, oferece riscos,
inseguranca e incompatibilidade com algumas carreiras. Além disso, “ndo define os critérios
de escolha dos dirigentes nem a forma de participacdo dos servidores neste processo.
Somente a presidéncia do Conselho Fiscal serd exercida pelos participantes. A Presidéncia

do Conselho Deliberativo sera exercida pelo patrocinador”, aponta.

Delarue, adverte que “a criagdo de um fundo de pensdo com natureza juridica
privada que apenas se submete a algumas das obrigacdes proprias das entidades publicas néo
respeita a clareza e a literalidade da disposi¢do contida no 815, art. 40, da Constituicdo
Federal (natureza publica das entidades fechadas de previdéncia complementar)”,

argumenta.
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O presidente do SINFISCO alertou que os participantes e patrocinadores ficardo
desprotegidos caso o Funpresp seja vitima da ma administracdo dos recursos garantidores.
“Recursos publicos dos patrocinadores (Unido, autarquias, fundac@es), Poder Legislativo e

Poder Judiciario sdo bens publicos indisponiveis. Nao podem se sujeitar a riscos”, alerta.

Segundo ele, uma auditoria do Ministério da Previdéncia e do Banco Central do
Brasil entre 2003 e 2007 comprovou que fundos de pensdo mal administrados causaram R$
200 milhGes de prejuizos em trés estados e 112 prefeituras, com perdas de 10% a 38% do
volume operado. “Pagam caro por papeis federais e os revendem barato”, afirma. Ele disse
que a CPI dos Correios apontou entre 2000-2005 que havia rombo de R$ 75,9 milhfes em
fundos de penséo patrocinados por estatais em negociacdes de titulos publicos. Além disso,
rombo de R$ 729 milhdes em 14 fundos em operacBes da BM&F e R$ 54,8 milhGes em
titulo e que a Secretaria de Previdéncia Complementar, em 2009, apontou déficit de R$ 530
milhdes Fundo de Pensdo da SABESP. O historico dos fundos no Brasil mostra uma
sucessdo de rombos, quebras e problemas de gestdo, e o projeto ndo acena com qualquer

protecdo aos trabalhadores — opinou.

Para a Procuradora Regional da Republica Zélia Pierdona, desde 2003, apés
sucessivas mudancas na legislacdo, os nimeros apontam para um equilibrio financeiro do
sistema. “E importante se colocar que o déficit se deve a razdes historias, pelo fato de o
servidor publico, até 1993, ndo contribuir para a aposentadoria, mas apenas para pensao e
para o sistema de saude”. Ela atribui o déficit a esse desequilibrio do sistema, que foi uma
opcao do legislador e que deve ser respeitado como direito adquirido em um Estado

Democrético de Direito.

Dessa forma, para Pierdona, ndo se pode atribuir o déficit da previdéncia aos
atuais servidores e, muito menos, aos futuros. “Querem que sd 0s noOvos servidores paguem
a conta de erros anteriores. S6 que eles ndo tém culpa de generosidades e privilégios

concedidos no passado e que agora sdo direitos adquiridos” — afirmou.
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Por outro lado, o presidente da AJUFE — Associacdo dos Juizes Federais, Gabriel
Wedy afirmou que o Funpresp cria dois regimes distintos dentro da mesma carreira da
magistratura e, também, viola o principio da vitaliciedade do juiz, que a ele é ligado
diretamente a aposentadoria com proventos integrais. Ele declarou que “a forma como esta
sendo encaminhado pelo Poder Executivo é uma aberracéo juridica, € uma lei ordinaria de
iniciativa do Executivo regulando a aposentadoria de juizes invadindo esfera de
competéncia do Poder Judicidario. A inconstitucionalidade é evidente”. Ressaltou gque o art.
93, inc. VI, da Constituicdo Federal é claro no sentido de que apenas Lei Complementar de
iniciativa do STF, que institui o Estatuto da Magistratura, € que pode deliberar sobre
aposentadorias e pensdes da magistratura. “E evidente o vicio de origem e a viola¢do do
principio da independéncia dos Poderes (art. 2°)”. Para ele o Projeto de Lei ndo visa
garantir a seguranca do servidor publico e sim, permitir maior captacdo de recursos junto aos
mercados, conforme consta na prépria exposicdo de motivos. “Os fundos de pensdo,
empresas privadas, bancos e o capital internacional estdo avidos por este fildo bilionario

do mercado”’, afirmou.

Para Wedy, o Projeto de Lei é muito semelhante ao executado no Chile e
Argentina. Os fundamentos desse Projeto sdo os mesmos daqueles dois paises, onde
milhares de aposentados perderam suas economias. E aqui, qual seria o custo de migracéo
do regime publico para o setor privado ou para os fundos de pensdo? Em relacdo ao Chile,
0 projeto é praticamente idéntico. Ressalta que 17% do PIB foi gasto pelo governo chileno
para essa migracdo de plano e que nunca mais o Estado chileno vai recuperar esse valor
perdido. Os prejuizos causados aos cofres publicos do Chile, acrescido de escandalos de
corrupc¢do e prisdes, marcaram a privatizacdo da previdéncia chilena. Na Argentina, no ano
de 2008, os fundos de pensao perderam 75% do seu patrimonio liquido. “Essa € a seguranca
que se espera para garantir a previdéncia do setor publico no Brasil, ou é a imprevidéncia

instaurada?”’, questionou Wedy.
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8 CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 ao instituir um Estado Social e Democratico de
Direito reconheceu a jusfundamentalidade dos direitos sociais e, por isso, eles nao
constituem mero capricho, privilégio ou liberalidade, mas premente necessidade, uma vez
que a sua supressdo ou reducdo ferem de morte os mais elementares valores da vida, tais
como a liberdade e igualdade e, consequentemente, esta supressao ou reducdo também serdo

ofensivos a dignidade da pessoa humana.

A protecdo dos direitos fundamentais, principalmente ao que se refere ao nicleo
essencial e/ou ao seu contetido, apenas sera possivel quando estiver assegurado um minimo
de seguranca juridica, pois esta pressupde a garantia de certa estabilidade das relacdes

juridicas e da propria ordem juridica.

Assim, o principio de retrocesso social podera ser vislumbrado quando for
suprimida a concretizacdo legal de uma garantia institucional, como, por exemplo, as
conquistas quanto aos direitos sociais. Este principio gera para os direitos sociais a mesma
protecdo garantida aos direitos de liberdade, visto que uma vez concretizados por leis que
objetivam o desenvolvimento dos conteidos das proprias normas constitucionais, passam 0s
direitos sociais a apresentar o status negativus pacificamente reconhecido aos direitos de
liberdade.

O custo dos direitos, sejam eles de qualquer dimens&o, pode e deve ser levado em
consideracdo quando ponderada a sua efetividade. E sabido que os direitos sociais
apresentam custos elevados de efetivacdo, contudo, o mesmo se aplica aos direitos de
primeira dimens&o, tais como a salde, a seguranca publica que indispensavel para garantir a

liberdade do cidadao.

Portanto, a Constituicdo Federal elevou o Orcamento Publico como instrumento

que garanta a acdo do Estado na ordem econdmica e social e por isso que as escolhas
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politicas que norteiam a elaboragdo das metas orcamentéarias devem seguir pardmetros

programaticamente previstos no texto constitucional.

A Constituicdo Federal de 1988 foi um relevante marco institucional ao
apresentar um novo modelo de seguridade social. Tal padrdo passou a estruturar a
organizacdo e o formato da protecdo social brasileira, em busca da universalizacdo da
cidadania e da consagracdo dos direitos sociais. No novo formato de seguridade social
buscou-se romper com as no¢des de cobertura restrita a setores inseridos no mercado formal
e abrandar os vinculos entre contribuicdes e beneficios, gerando mecanismos mais solidarios

e redistributivos.

No entanto, a partir da década de 90 o Brasil foi tomado por uma crescente onda
neoliberal que afetou, principalmente, os paises periféricos e a América Latina amparada na
racionalidade econdmica, com discurso de escassez de recursos que impossibilita o

cumprimento de metas constitucionais em mateéria de direitos sociais.

O modelo de intervencdo social passou a sofrer sérias criticas e, com isso, 0
Estado procura cada vez mais deixar a cargo do particular e do mercado a garantia dos
direitos sociais, principalmente quanto a Previdéncia Social, provendo apenas o minimo

através de uma rede de assisténcia.

Em razéo disso, a previdéncia social organizada pelo Estado na forma de seguro
social obrigat6rio que tem por objetivo propiciar os meios de subsisténcia e a capacidade de
consumo dos idosos e dos seus dependentes, mantendo a sua dignidade e a independéncia
financeira, nas situacdes limites de riscos sociais, vem passando por grandes transformactes
como diminuicdo de direitos, aumentos de contribuicdo, exigéncia de maior tempo de

contribuicéo, dentre outros.

Até meados da década de 80, prevaleceu a critica quanto ao baixo nivel de gastos

sociais e a necessidade de fortalecimento de politicas sociais voltadas a garantia de renda
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para as populagbes mais pobres. Porém, com o fortalecimento de ideais neoliberais, a
situacdo se inverteu nas décadas de 90 e 2000 e a critica voltou-se contra o nivel de direitos

assegurados pela Constituicdo Federal de 1988 e a explosao de gastos sociais.

Em razdo disso, foram realizadas duas importantes reformas no sistema
previdenciario brasileiro (EC n° 20 e EC n° 41) que contribuiram para reforcar o vinculo
contributivo dos beneficios previdenciarios e para promover uma inversdo na forma como a
solidariedade social podia ser exercida, acentuando mais o dever de contribuir do que o

direito que se retira da sociedade.

Na primeira reforma (Governo Fernando Henrique Cardoso) foram revistos os
critérios de elegibilidade e acesso aos beneficios previdenciarios, sobretudo, as
aposentadorias por tempo de servigo, que foram convertidas em aposentadorias por tempo de
contribuicdo. A introducdo do fator previdenciario proporcionou a adogdo de uma férmula
de célculo que permite individualizar o tempo de contribuicdo necessario a aposentadoria e 0
valor do beneficio. A privatizacdo da Previdéncia foi afastada em razdo dos altos custos de
transicdo e, ao final, foi reafirmada como publica, de vinculo obrigatorio e de carater

contributivo.

O segundo ciclo de reformas afetou ainda mais os servidores publicos com
imposicdo de contribuicdo dos inativos sobre os valores excedentes ao teto do RGPS;
reducdo dos valores da pensdo em 30% ao que exceder ao teto do Regime Geral de
Previdéncia Social; extinguiu a integralidade e a paridade dos proventos dos servidores
inativos em relacdo a remuneracao dos ativos; determinou uma nova regra de calculo para
aposentadoria ao estipular a média de 80% dos maiores salarios de contribuicdo desde julho
de 1994; além disso, determinou que a aposentadoria dos servidores publicos fossem limitas
ao teto e que os valores excedentes seriam complementados atraveés de aposentadoria
complementar facultativa, instiuida pelos entes federativos, mediante lei de iniciativa do
respectivo Poder Executivo, sendo que os planos de beneficios somente podem ser

oferecidos na modalidade de contribuicdo definida.
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Os novos critérios para elegibilidade e para fixagdo do beneficio de aposentadoria
produzirdo uma sensivel reducdo do padrdo socioecondmico quando da aposentadoria dos
servidores que ingressarem no servico publico a partir de 2004, uma vez que sera o resultado
da média aritmética simples de todo o periodo contributivo, desde julho de 1994. Assim, o
Regime de Aposentadoria Complementar poderd ser o caminho natural para substituir a
perda do valor integral dos beneficios desses servidores

Todavia, a implantacdo do Regime de Aposentadoria Complementar foi recebida

com muita inseguranca e desconfianca pelos servidores publicos.

Os planos de beneficios da Previdéncia Complementar dos servidores serdo
oferecidos somente na modalidade de contribuicdo definida, onde o risco é todo do

participante, ndo podendo o Governo cobrir eventuais prejuizos.

Para que o Fundo de Pensdo ndo dé prejuizo é necessario que o
patrocinador/Estado contribua de forma efetiva, sem ingeréncia politica na conducdo da
entidade. HA uma preocupacdo muito grande com corrupcao e interferéncia politica na
escolha dos dirigentes dos fundos, bem como das pressdes das autoridades do Governo, além
de problemas decorrentes do aparelhamento partidario nas empresas estatais.

Além disso, a aliquota estabelecida para a Unido representa significativa reducao
do valor de participacdo do Estado no financiamento dos beneficios previdenciarios dos
servidores. A contribuicdo de 8,5% pode ser insuficiente para custear beneficios similares

aos da atualidade.

Outro fator preocupante é a falta de transparéncia com que o Governo conduz as

politicas, os recursos e as despesas previdenciarios.

O enfoque dado as contas publicas e a um falacioso déficit da Previdéncia pelo
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Governo produziu uma inversdo no modo como o debate sobre as Reformas foi conduzido

fazendo com que a analise do custo do direito se sobrepusesse a anélise dos gastos sociais.

Porém, veio a tona varias questdes histéricas com 0s quais a Previdéncia se
confrontava, entre elas o fato de exercer o suporte das principais politicas de protecdo social
como ocorria com a Saude sem o aporte de recursos fiscais; denuncias de desperdicios,
fraudes, sonegacOes, desvios e renuncias previdenciarias; denuncias de que recursos da
previdéncia sdo utilizados para pagamentos de beneficios assistenciais e beneficios do

Regime Proprio de Seguridade Social, principalmente em relacdo aos militares.

A edicdo da Emenda Constitucional n® 20, de 1998, permitiu que os dispéndios
com servidores aposentados e seus pensionistas, especialmente, 0s civis, apresentassem
crescimento abaixo da inflagdo. As despesas com servidores inativos civis representavam
cerca de 7% desse valor em 1995, passaram a 4% em 2003. Porém, no mesmo periodo, as
despesas com pessoal militar, que ndo foram objeto de alteracdo pela referida Emenda

Constitucional, tém se mantido estaveis.

Ainda que represente gasto relevante, cujo controle ndo pode ser negligenciado, o
pagamento de aposentadorias e pensdes aos servidores federais e seus dependentes, esta
longe de ter o peso que tradicionalmente lhe vem sendo atribuido. Os déficits existentes
decorrem de uma época que ndo corresponde com a situacdo atual, ou seja, épocas em que
houveram mudancas de regimes celetistas para estatutarios, sem a devida compensagdo
financeira. Ademais, existem muitos pensionistas e aposentados oriundos de uma época em
gue ndo havia contribuicdo para aposentadorias, mas s6 em relacdo as pensdes e o peculio. A
contribuicdo de 11% dos servidores publicos s6 foi implementada em 1994. Portanto, o erro

do passado ndo pode ser compensado pelos atuais e futuros servidores.
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ANEXO |

PROJETO DE LEI

Institui o regime de previdéncia complementar para 0s
servidores publicos federais titulares de cargo efetivo,
inclusive os membros dos 6rgdos que menciona; fixa o
limite maximo para a concessdo de aposentadorias e
pensdes pelo regime de previdéncia de que trata o art.
40 da Constituicdo Federal; autoriza a criagdo de 3
(trés) entidades fechadas de previdéncia complementar,
denominadas Fundacdo de Previdéncia Complementar
do Servidor Pudblico Federal do Poder Executivo —
FUNPRESP-Exe, Fundacéo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder
Legislativo — FUNPRESP-Leg e Fundagdo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico
Federal do Poder Judiciario — FUNPRESP-Jud; altera
dispositivos da Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004;
e da outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

CAPITULO |

DO REGIME DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

Art. 1° Fica instituido, nos termos desta Lei, 0 regime de previdéncia
complementar a que se referem os 88 14, 15 e 16 do art. 40 da Constituicdo Federal para os
servidores publicos titulares de cargo efetivo da Unido, suas autarquias e fundacGes,
inclusive para os membros do Poder Judicidrio, do Ministério Publico da Unido e do
Tribunal de Contas da Unido.

Paragrafo Unico. Os servidores e os membros referidos no caput deste artigo que
tenham ingressado no servico publico até a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de
previdéncia complementar poderdo, mediante prévia e expressa op¢do, aderir ao regime de

que trata este artigo, observado o disposto no art. 3° desta Lei.
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Art. 2° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

| - patrocinador: a Unido, suas autarquias e fundagdes, em decorréncia da
aplicacdo desta Lei;

Il - participante: o servidor publico titular de cargo efetivo da Unido, inclusive o
membro do Poder Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido, que
aderir aos planos de beneficios administrados pelas entidades a que se refere o art. 4° desta
Lei;

Il - assistido: o participante ou o seu beneficidrio em gozo de beneficio de prestacdo

continuada.

Art. 3° Aplica-se o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral
de previdéncia social as aposentadorias e pensGes a serem concedidas pelo regime de
previdéncia da Unido de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal, observado o disposto na
Lei n® 10.887, de 18 de junho de 2004, aos servidores e membros referidos no caput do art.
1° desta Lei que tiverem ingressado no servigo publico:

| - a partir do inicio de vigéncia do regime de previdéncia complementar de que
trata o art. 1° desta Lei, independentemente de sua adesdo ao plano de beneficios; e

Il - até a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de previdéncia
complementar de que trata o art. 1° desta Lei, e nele tenham permanecido sem perda do

vinculo efetivo, e que exercam a op¢ao prevista no § 16 do art. 40 da Constituicdo Federal.

§ 1° E assegurado aos servidores e membros referidos no inciso 11 do caput deste
artigo o direito a um beneficio especial calculado com base nas contribui¢fes recolhidas ao
regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios de que
trata o art. 40 da Constituicdo Federal, observada a sistematica estabelecida nos 88 2° a 3°
deste artigo e o direito a compensacdo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da

Constituicdo Federal, nos termos da lei.
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8 2° O beneficio especial sera equivalente a diferenca entre a média aritmética
simples das maiores remuneracfes anteriores a data de mudanca do regime, utilizadas como
base para as contribui¢cdes do servidor ao regime de previdéncia da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, atualizadas pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo
- IPCA, divulgado pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, ou
outro indice que venha a substitui-lo, correspondentes a 80% (oitenta por cento) de todo o
periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde a do inicio da
contribuicdo, se posterior aquela competéncia,

e o limite maximo a que se refere o caput deste artigo, na forma regulamentada pelo Poder
Executivo, multiplicada pelo fator de converséo.

8 3° O fator de conversdo de que trata o 8 2° deste artigo, cujo resultado é

limitado ao maximo de 1 (um), sera calculado mediante a aplicacdo da seguinte férmula:

FC =Tc/Tt

Onde:

FC = fator de conversé&o;

Tc = quantidade de contribui¢cbes mensais efetuadas para o regime de previdéncia da Unido
de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal, efetivamente pagas pelo servidor titular de
cargo efetivo da Unido ou por membro do Poder Judiciario, do Tribunal de Contas e do
Ministério Publico da Unido até a data de op¢éo;

Tt = 455, quando servidor titular de cargo efetivo da Unido ou membro do Poder Judiciario,
do Tribunal de Contas e do Ministério Publico da Unido, se homem, nos termos da alinea a
do inciso 111 do art. 40 da Constituicdo Federal,

Tt = 390, quando servidor titular de cargo efetivo da Unido ou membro do Poder Judiciério,
do Tribunal de Contas e do Ministério Publico da Unido, se mulher, ou professor de
educacdo infantil e do ensino fundamental, nos termos do § 5° do art. 40 da Constituicao
Federal, se homem;

Tt = 325, quando servidor titular de cargo efetivo da Unido de professor de educacéo infantil

e do ensino fundamental, nos termos do § 5° do art. 40 da Constituicdo Federal, se mulher.
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8 4° O fator de conversdo seré ajustado pelo 6rgdo competente para a concessdo do beneficio
quando, nos termos das respectivas leis complementares, o tempo de contribuicdo exigido
para concessdo da aposentadoria de servidor com deficiéncia, ou que exerca atividade de
risco, ou cujas atividades sejam exercidas sob condi¢cfes especiais que prejudiquem a saude

ou a integridade fisica, for inferior ao Tt de que trata o § 3°.

8 5° O beneficio especial serd pago pelo 6rgdo competente da Unido, por ocasido da
concessdo de aposentadoria, inclusive por invalidez, ou pensdo por morte pelo regime
proprio de previdéncia da Unido, de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal, enquanto

perdurar o beneficio pago por esse regime, inclusive junto com a gratificagdo natalina.

8 6° O beneficio especial calculado ser4 atualizado pelo mesmo indice aplicavel ao beneficio

de aposentadoria ou pensdo mantido pelo regime geral de previdéncia social.

8 7° O prazo para a opgdo de que trata o inciso Il do caput deste artigo serd de 24 (vinte e
quatro) meses, contados a partir do inicio de vigéncia do regime de previdéncia

complementar instituido no caput do art. 1° desta Lei.

§ 8° O exercicio da op¢do a que se refere o inciso Il do caput é irrevogavel e irretratavel, ndo
sendo devida pela Unido e suas autarquias e fundacGes publicas qualquer contrapartida
referente ao valor dos descontos ja efetuados sobre a base de contribuicdo acima do limite

previsto no caput deste artigo.

CAPITULO Il
DAS ENTIDADES FECHADAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR
Secéo |
Da Criagdo das Entidades

Art. 4° Fica a Unido autorizada a criar, observado o disposto no art. 26 e no art.

31, as seguintes entidades fechadas de previdéncia complementar, com a finalidade de
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administrar e executar planos de beneficios de carater previdenciario nos termos das Leis
Complementares n° 108 e 109, de 29 de maio de 2001:

| — a Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do
Poder Executivo — FUNPRESP-Exe, para os servidores publicos titulares de cargo efetivo do
Poder Executivo, por meio de ato do Presidente da Republica;

Il — a Fundagdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do
Poder Legislativo — FUNPRESP-Leg, para os servidores publicos titulares de cargo efetivo
do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas da Unido e para os membros deste Tribunal,
por meio de ato conjunto dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal; e

Il — a Fundacédo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do
Poder Judiciario — FUNPRESP-Jud, para os servidores publicos titulares de cargo efetivo e
para 0s membros do Poder Judiciario, por meio de ato do Presidente do Supremo Tribunal

Federal.

8 1° A FUNPRESP-Exe, a FUNPRESP-Leg e a FUNPRESP-Jud serdo
estruturadas na forma de fundacdo, de natureza publica, com personalidade juridica de
direito privado, gozardo de autonomia administrativa, financeira e gerencial e terdo sede e
foro no Distrito Federal.

8 2° Por ato conjunto das autoridades competentes para a criagdo das fundacdes
previstas nos incisos | a I11, poderéa ser criada fundacdo que contemple os servidores pablicos
de 2 (dois) ou dos 3 (trés) Poderes.

8 3° Consideram-se membros do Tribunal de Contas da Unido, para os efeitos
desta Lei, os Ministros, os Auditores de que trata 0 § 4° do art. 73 da Constituicdo Federal,
0s Subprocuradores-Gerais e Procuradores do Ministério Pablico junto ao Tribunal de

Contas da Unido.

Secéo Il

Da Organizagdo das Entidades
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Art. 5° A estrutura organizacional das entidades de que trata esta Lei sera
constituida de conselho deliberativo, conselho fiscal e diretoria executiva, observadas as
disposicdes da Lei Complementar n° 108, de 29 de maio de 2001.

8 1° Os Conselhos Deliberativos terdo composi¢cdo paritaria e cada um sera
integrado por 6 (seis) membros.

8 2° Os Conselhos Fiscais terdo composicdo paritaria e cada um deles sera

integrado por 4 (quatro) membros.

8 3° Os membros dos conselhos deliberativos e dos conselhos fiscais das
entidades fechadas serdo designados pelos Presidentes da Republica e do Supremo Tribunal
Federal e por ato conjunto dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal,

respectivamente.

8 4° A presidéncia dos conselhos deliberativos serd exercida pelos membros
indicados pelos patrocinadores, na forma prevista no estatuto das entidades fechadas de

previdéncia complementar.

8 5° A presidéncia dos conselhos fiscais serd exercida pelos membros indicados
pelos participantes e assistidos, na forma prevista no estatuto das entidades fechadas de

previdéncia complementar.

8 6° As diretorias executivas serdo compostas, no maximo, por 4 (quatro)
membros, nomeados pelos conselhos deliberativos das entidades fechadas de previdéncia

complementar.

§ 7° 2 (dois) membros dos referidos no § 6° serdo eleitos, diretamente, pelos

participantes e assistidos.
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8 8° A remuneragdo e as vantagens de qualquer natureza dos membros das
diretorias executivas das entidades fechadas de previdéncia complementar serdo fixadas
pelos seus conselhos deliberativos em valores compativeis com os niveis prevalecentes no
mercado de trabalho para profissionais de graus equivalentes de formacao profissional e de

especializacdo, observado o disposto no inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal.

8 9° A remuneragdo dos membros dos conselhos deliberativo e fiscal é limitada a

10% (dez por cento) do valor da remuneracdo dos membros da diretoria executiva.

8 10. Os requisitos previstos nos incisos | a IV do art. 20 da Lei Complementar n°
108, de 29 de maio de 2001, estendem-se aos membros dos conselhos deliberativos e fiscais

das entidades fechadas de previdéncia complementar.

8 11. As entidades fechadas de previdéncia complementar poderdo criar,
observado o disposto no estatuto e regimento interno, comités de assessoramento técnico, de
carater consultivo, para cada plano de beneficios por elas administrado, com representacao
paritéria entre os patrocinadores e os participantes e assistidos, sendo estes eleitos pelos seus
pares, com as atribuicdes de apresentar propostas e sugestdes quanto a gestdo da entidade e
sua politica de investimentos e a situacdo financeira e atuarial dos respectivos planos de

beneficios e de formular recomendaces prudenciais a elas relacionadas.

8 12. Os membros da diretoria eleitos pelos participantes e assistidos teréo
mandato de 4 (quatro) anos.

Secdo Il
Disposigdes Gerais

Art. 6°. Fica exigida a instituicdo de codigo de ética e de conduta, inclusive com
regras para prevenir conflito de interesse e proibir operagfes dos dirigentes com partes

relacionadas, que tera ampla divulgacdo, especialmente entre os participantes e assistidos e



174

as partes relacionadas, cabendo aos conselhos fiscais das entidades fechadas de previdéncia

complementar assegurarem o seu cumprimento.

Paragrafo unico. Compete ao 6rgdo fiscalizador das entidades fechadas de
previdéncia complementar definir o universo das partes relacionadas a que se refere o caput

deste artigo.

Art. 7° O regime juridico de pessoal das entidades fechadas de previdéncia

complementar referidas no art. 4° desta Lei sera o previsto na legislacdo trabalhista.

Art. 8° Além da sujeicdo as normas de direito publico que decorram de sua
instituicdo pela Unido como fundacdo de direito privado, integrante da sua administracao
indireta, a natureza publica das entidades fechadas a que se refere o § 15 do art. 40 da
Constituicdo Federal consistira na:
| - submissdo a legislacdo federal sobre licitacdo e contratos administrativos;

Il - realizacdo de concurso publico para a contratacdo de pessoal, no caso de empregos
permanentes, ou de processo seletivo, em se tratando de contrato temporéario, conforme a Lei
n°® 8.745, de 9 de dezembro de 1993;

Il - publicacdo anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da administragdo publica
certificado digitalmente por autoridade para esse fim credenciada no ambito da Infraestrutura
de Chaves Publicas Brasileira — ICP Brasil, de seus demonstrativos contabeis, atuariais,
financeiros e de beneficios, sem prejuizo do fornecimento de informagdes aos participantes
e assistidos dos planos de beneficios e ao 6érgdo fiscalizador das entidades fechadas de
previdéncia complementar, na forma das Leis Complementares n°s 108 e 109, de 29 de maio
de 2001.

Art. 9° A administracdo das entidades fechadas de previdéncia complementar
referidas no art. 4° desta Lei observara os principios que regem a administracdo publica,

especialmente os da eficiéncia e da economicidade, devendo adotar mecanismos de gestdo
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operacional que maximizem a utilizagdo de recursos, de forma a otimizar o atendimento aos

participantes e assistidos e diminuir as despesas administrativas.

8 1° As despesas administrativas referidas no caput deste artigo serdo custeadas
na forma dos regulamentos dos planos de beneficios, observado o disposto no caput do art.
7° da Lei Complementar n°® 108, de 29 de maio de 2001, e ficardo limitadas aos valores
estritamente necessarios a sustentabilidade do funcionamento das entidades fechadas de

previdéncia complementar.

§ 2° O montante de recursos destinados a cobertura das despesas administrativas

sera revisto ao final de cada ano, com vistas no atendimento do disposto neste artigo.

Art. 10. As entidades fechadas de previdéncia complementar referidas no art. 4°
desta Lei serdo mantidas integralmente por suas receitas, oriundas das contribuices de
patrocinadores, participantes e assistidos, dos resultados financeiros de suas aplicacdes e de
doacBes e legados de qualquer natureza, observado o disposto no § 3° do art. 202 da

Constituicao Federal.

Art. 11. A Unido, suas autarquias e fundagdes sdo responsaveis, na qualidade de
patrocinadores, pelo aporte de contribuices e pelas transferéncias as entidades fechadas de
previdéncia complementar das contribui¢es descontadas dos seus servidores, observado o

disposto nesta Lei e nos estatutos respectivos das entidades.

8 1° As contribuicdes devidas pelos patrocinadores deverdo ser pagas de forma
centralizada pelos respectivos Poderes da Unido, pelo Ministério Publico da Unido e pelo

Tribunal de Contas da Unido.

§ 2° O pagamento ou a transferéncia das contribuicbes apds o dia 10 (dez) do

més seguinte ao da competéncia:
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| - enseja a aplicacdo dos acréscimos de mora previstos para os tributos federais;e

Il — sujeita o responsavel as sangdes penais e administrativas cabiveis.

CAPITULO IlI
DOS PLANOS DE BENEFICIOS
Secéo |

Das Linhas Gerais dos Planos de Beneficios

Art. 12. Os planos de beneficios da FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e da
FUNPRESP-Jud serdo estruturados na modalidade de contribuigdo definida, nos termos da
regulamentacdo estabelecida pelo 6rgdo regulador das entidades fechadas de previdéncia
complementar, e financiados de acordo com os planos de custeio definidos nos termos do
art. 18 da Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001, observadas as demais
disposicdes da Lei Complementar n°® 108, de 29 de maio de 2001.

8 1° A distribuigdo das contribui¢cdes nos planos de beneficios e nos planos de
custeio serd revista sempre que necessario, para manter o equilibrio permanente dos planos

de beneficios.

8 2° Sem prejuizo do disposto no § 3° do art. 18 da Lei Complementar n® 109, de
29 de maio de 2001, o valor do beneficio programado sera calculado de acordo com o
montante do saldo da conta acumulado pelo participante, devendo o valor do beneficio estar
permanentemente ajustado ao referido saldo.

8 3° Os beneficios ndo programados serdo definidos nos regulamentos dos
planos, observado o seguinte:

I — devem ser assegurados, pelo menos, os beneficios decorrentes dos eventos
invalidez e morte e, se for 0 caso, a cobertura de outros riscos atuariais; e

Il — terdo custeio especifico para sua cobertura.
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8 4° Na gestdo dos beneficios de que trata o § 3° deste artigo, as entidades
fechadas de previdéncia complementar referidas no art. 4° desta Lei poderdo contrata-los

externamente ou administra-los em seus préprios planos de beneficios.

8 5° A concessdo dos beneficios de que trata o § 3° aos participantes ou assistidos
pela entidade fechada de previdéncia social é condicionada a concessdo do beneficio pelo

regime préprio de previdéncia social.

Art. 13. Os requisitos para aquisicdo, manutencdo e perda da qualidade de
participante, assim como o0s requisitos de elegibilidade, forma de concessdo, célculo e
pagamento dos beneficios deverdo constar dos regulamentos dos planos de beneficios,
observadas as disposicdes das Leis Complementares n° 108 e 109, de 29 de maio de 2001, e

a regulamentacdo do 6rgdo regulador das entidades fechadas de previdéncia complementar.

Paragrafo Unico. O servidor com remuneracdo inferior ao limite méaximo
estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social podera aderir aos
planos de beneficios administrados pelas entidades fechadas de previdéncia complementar
de que trata esta Lei, sem contrapartida do patrocinador, cuja base de calculo sera definida

nos regulamentos.

Art. 14. Podera permanecer filiado aos respectivos planos de beneficios o
participante:

| — cedido a outro 6rgdo ou entidade da administracdo publica direta ou indireta
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, inclusive suas empresas publicas e
sociedades de economia mista;

Il — afastado ou licenciado do cargo efetivo temporariamente, com ou sem
recebimento de remuneracéo;

Il — que optar pelo beneficio proporcional diferido ou autopatrocinio, na forma

do regulamento do plano de beneficios.
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8 1° Os regulamentos dos planos de beneficios disciplinardo as regras para a
manutencdo do custeio do plano de beneficios, observada a legislacéo aplicavel.

8 2° Os patrocinadores arcardo com as suas contribuicbes somente quando a
cessdo, o afastamento ou a licenca do cargo efetivo implicar 6nus para a Unido, suas

autarquias e fundagdes.

8 3° Havendo cessdo com 0Onus para 0 cessionario, este deverd recolher as
entidades fechadas de previdéncia complementar referidas no art. 4° desta Lei a contribuicdo
aos planos de beneficios, nos mesmos niveis e condi¢cbes que seria devida pelos

patrocinadores, na forma definida nos regulamentos dos planos.

Secéo Il
Dos Recursos Garantidores
Art. 15. A aplicacdo dos recursos garantidores correspondentes as reservas, as
provisdes e aos fundos dos planos de beneficios da FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e
da FUNPRESP-Jud obedecerd as diretrizes e aos limites prudenciais estabelecidos pelo
Conselho Monetério Nacional.

8 1° A gestdo dos recursos garantidores dos planos de beneficios administrados
pelas entidades referidas no caput podera ser realizada por meio de carteira propria, carteira

administrada ou fundos de investimento.

8 2° As entidades referidas no caput contratardo, para a gestdo dos recursos
garantidores prevista neste artigo, somente instituicfes, administradores de carteiras ou
fundos de investimento que estejam autorizados e registrados na Comissdo de Valores
Mobiliarios — CVM.

8 3° A contratagdo das instituicGes a que se refere 0 § 2° deste artigo sera feita

mediante licitacdo, cujos contratos terdo prazo total maximo de execucédo de 5 (cinco) anos.
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8§ 4° O edital da licitagdo prevista no § 3° estabelecera, ntre outras, disposi¢des
relativas aos limites de taxa de administracdo e de custos que poderdo ser imputados aos
fundos, bem como, no que concerne aos administradores, a solidez, o porte e a experiéncia

em gestao de recursos.

8 5° Cada instituicdo contratada na forma deste artigo podera administrar, no
méaximo, 20% (vinte por cento) dos recursos garantidores correspondentes as reservas

técnicas, aos fundos e as provisoes.

8 6° As instituicOes referidas no 8 5° deste artigo ndo poderé&o ter qualquer ligagdo
societaria com outra instituicdo que esteja concorrendo na mesma licitacdo ou que ja
administre reservas, provisdes e fundos da mesma entidade fechada de previdéncia

complementar.

Secdo IV
Das Contribuicdes
Art. 16. As contribuicGes do patrocinador e do participante incidirdo sobre a
parcela a base de contribuicdo que exceder o limite maximo a que se refere o art. 3° desta

Lei, observado o disposto no inciso X1 do art. 37 da Constituicdo Federal.

8 1° Para efeitos desta Lei, considera-se base de contribuicdo aquela definida pelo
8 1° do art. 4° da Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004, podendo o participante optar pela
inclusdo de parcelas remuneratorias percebidas em decorréncia do local de trabalho e do

exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca.

8 2° A aliquota da contribuicdo do participante sera por ele definida anualmente,

observado o disposto no regulamento do plano de beneficios.
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8 3° A aliquota da contribuicdo do patrocinador serd igual a do participante,
observado o disposto no regulamento do plano de beneficios, e ndo poderd exceder o

percentual de 8,5% (oito inteiros e cinco décimos por cento).

8§ 4° Além da contribuicdo normal, o participante poderd contribuir
facultativamente, sem contrapartida do patrocinador, na forma do regulamento do plano.

8 5° A remuneracdo do servidor quando devida durante afastamentos
considerados por lei como de efetivo exercicio sera integralmente coberta pelo ente publico,

continuando a incidir a contribuicdo para o regime instituido por esta Lei.

Secdo V
DisposicOes Especiais
Art. 17. O plano de custeio previsto no art. 18 da Lei Complementar n° 109, de
29 de maio de 2001, discriminard o percentual da contribuicdo do participante e do
patrocinador, conforme o caso, para cada um dos beneficios previstos no plano de
beneficios, observado o disposto no art. 6° da Lei Complementar n® 108, de 29 de maio de
2001.

8 1° O plano de custeio referido no caput deverd prever parcela da contribuigo
do participante e do patrocinador com o objetivo de compor o Fundo de Cobertura de
Beneficios Extraordinarios - FCBE, do qual serdo vertidos montantes, a titulo de
contribuicbes extraordinarias, a conta mantida em favor do participante, nas hip6teses e na
forma prevista nesta
Lei.

8 2° As contribuicOes extraordinarias a que se refere o § 1° serdo vertidas nas
seguintes hipoteses:
| — morte do participante;

Il —invalidez do participante;
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Il — aposentadoria nas hipdteses dos 8§88 4° e 5° do art. 40 da Constituicdo
Federal;

IV — aposentadoria das mulheres, na hipdtese da alinea a inciso 111 do § 1° do art.
40 da Constituicao Federal; e

V — sobrevivéncia do assistido.

8 3° O montante do aporte extraordinario de que tratam os incisos Il e IV do § 2°
sera equivalente a diferenca entre a reserva acumulada pelo participante e o produto desta
mesma reserva multiplicado pela razdo entre 35 (trinta e cinco) e o nimero de anos de
contribuicdo exigido para a concessdo do beneficio pelo regime proprio de previdéncia

social de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal.

Art. 18. As entidades fechadas de previdéncia complementar referidas no art. 4°
desta Lei manterdo controles das reservas constituidas em nome do participante, registrando

contabilmente as contribuicGes deste e as dos patrocinadores.

CAPITULO IV
DO CONTROLE E DA FISCALIZACAO
Art. 19. A constituicdo, o funcionamento e a extingdo da FUNPRESP-Exe, da
FUNPRESP-Leg e da FUNPRESP-Jud, a aplicacdo de seus estatutos, regulamentos dos
planos de beneficios, convénios de adesdo e suas respectivas alteracdes, assim como as
retiradas de patrocinios, dependerdo de prévia e expressa autorizacdo do 6rgao fiscalizador
das entidades fechadas de previdéncia complementar.

8 1° Serdo submetidas ao oOrgdo fiscalizador das entidades fechadas de
previdéncia complementar:

| - as propostas de aprovacgéo do estatuto e de instituicdo de planos de beneficios
da entidade fechada de previdéncia complementar, bem como suas alteragdes; e

Il - a proposta de adesdo de novos patrocinadores a planos de beneficios em

operacdo na entidade fechada de previdéncia complementar.
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8 2° No caso da FUNPRESP-Exe, as propostas de aprovacdo do estatuto, de
adesdo de novos patrocinadores e de instituicdo de planos devem estar acompanhadas de
manifestacdo favoravel do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e do Ministério

da Fazenda.

8 3° No caso da FUNPRESP-Leg, as propostas de aprovacdo do estatuto, de
adesdo de novos patrocinadores e de instituicdo de planos devem estar acompanhadas de

manifestacdo favoravel das Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

8 4° No caso da FUNPRESP-Jud, as propostas de aprovacdo do estatuto, de
adesdo de novos patrocinadores e de instituicdo de planos devem estar acompanhadas de

manifestacdo favoravel do Supremo Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justica.

Art. 20. A supervisao e a fiscalizacdo da FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e
da FUNPRESP-Jud e dos seus planos de beneficios competem ao o6rgdo fiscalizador das

entidades fechadas de previdéncia complementar.

§ 1° A competéncia exercida pelo 6rgao referido no caput deste artigo ndo exime
0s patrocinadores da responsabilidade pela supervisdo e fiscalizacdo sistematica das

atividades das entidades fechadas de previdéncia complementar.

8 2° Os resultados da supervisdo e da fiscalizagdo exercidas pelos patrocinadores

serdo encaminhados ao 6rgdo mencionado no caput deste artigo.

Art. 21. Aplica-se, no ambito da FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e da
FUNPRESP-Jud, o regime disciplinar previsto no Capitulo VII da Lei Complementar n° 109,
de 29 de maio de 2001.

CAPITULO V
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS
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Art. 22. Aplica-se o beneficio especial de que tratam os 8§ 1° a 8° do art. 3° a0
servidor publico titular de cargo efetivo da Unido, inclusive ao membro do Poder Judiciério,
do Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido, oriundo, sem quebra de
continuidade, de cargo publico estatutario de outro ente da federacdo que nao tenha
instituido o respectivo regime de previdéncia complementar e que ingresse em cargo publico
efetivo federal a partir da instituicdo do regime de previdéncia complementar de que trata
esta Lei, considerando-se, para esse fim, o tempo de contribuicdo estadual, distrital ou
municipal, assegurada a compensacdo financeira de que trata o 8§ 9° do art. 201 da

Constituicdo Federal.

Art. 23. ApOs a autorizacdo de funcionamento da FUNPRESP-Exe, da
FUNPRESP-Jud e da FUNPRESP-Leg, nos termos desta Lei, os servidores que deverdo
compor provisoriamente os conselhos deliberativos e os conselhos fiscais, dispensados da
exigéncia da condicdo de participante ou assistido dos planos de beneficios das entidades
fechadas de previdéncia complementar, serdo nomeados, respectivamente, pelo Presidente
da Republica, pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal e por ato conjunto dos

Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Paragrafo Unico. O mandato dos conselheiros de que trata o caput deste artigo
sera de 2 (dois) anos, durante os quais sera realizada eleicdo direta para que os participantes
e assistidos escolham o0s seus representantes, e 0s patrocinadores indicardo 0s seus

representantes.

Art. 24. Para fins de implantacdo, ficam a FUNPRESP-Exe, a FUNPRESP-Leg e
a FUNPRESP-Jud equiparadas as pessoas juridicas a que se refere o art. 1° da Lei n° 8.745,
de 9 de dezembro de 1993, com vistas na contratacdo de pessoal técnico e administrativo por
tempo determinado.

8 1° Considera-se como necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
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para os efeitos da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, a contratacdo de pessoal técnico e
administrativo, por tempo determinado, imprescindivel ao funcionamento inicial da
FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e da FUNPRESP-Jud.

8 2° As contratagOes observardo o disposto no caput do art. 3° no art. 6% no
inciso Il do art. 7° e nos arts. 9° e 12 da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, e ndo

poderédo exceder o prazo de 24 (vinte e quatro) meses.

Art. 25. Fica a Unido autorizada, em carater excepcional, no ato de criacdo das
entidades fechadas de previdéncia complementar referidas no art. 4°, a promover aporte a
titulo de adiantamento de contribui¢des futuras, necessario ao regular funcionamento inicial,
no valor de:

| - FUNPRESP-Exe: até R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais);

Il - FUNPRESP-Leg: até R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais); e

Il — FUNPRESP-Jud: até R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais).

Art. 26. A FUNPRESP-Exe, a FUNPRESP-Leg e a FUNPRESP-Jud deverdo
entrar em funcionamento em até 240 (duzentos e quarenta) dias ap6s a publicacdo da
autorizacdo de funcionamento concedida pelo 6rgdo fiscalizador das entidades fechadas de

previdéncia complementar.

Art. 27. Aplicam-se ao regime de previdéncia complementar a que se referem os
88 14, 15 e 16 do art. 40 da Constituicdo Federal as disposicdes das Leis Complementares
n° 108 e 109, de 29 de maio de 2001.

Art. 28. Ateé que seja promovida a contratagdo na forma prevista no § 3° do art. 15
desta Lei, a totalidade dos recursos garantidores correspondentes as reservas técnicas, aos
fundos e as provisfes dos planos de beneficios da FUNPRESP-Exe, da FUNPRESP-Leg e
da FUNPRESP-Jud serd administrada por instituicdo financeira federal, mediante taxa de

administracao praticada a preco de mercado, vedada a cobranca de taxas de performance.
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Art. 29. O caput do art. 4° da Lei n° 10.887, de 18 de junho de 2004, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:

“Art. 4° A contribuicdo social do servidor publico ativo de qualquer dos Poderes
da Unido, incluidas suas autarquias e fundagdes, para a manutencdo do respectivo regime
proprio de previdéncia social, sera de 11% (onze por cento), incidentes sobre:

| — a totalidade da base de contribuicdo, em se tratando de servidor que tiver
ingressado no servico publico até a data da publicacdo do ato de instituicdo do regime de
previdéncia complementar para os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo e
n&o tiver optado por aderir a ele;

Il — a parcela da base de contribuicdo que ndo exceder ao limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social, em se tratando de
servidor:

a) que tiver ingressado no servigo publico até a data a que se refere o inciso | e
tenha optado por aderir ao regime de previdéncia complementar ali referido; ou

b) que tiver ingressado no servico publico a partir da data a que se refere o inciso

I, independentemente de adesdo ao regime de previdéncia complementar ali referido.

Art. 30. Para os fins do exercicio do direito de op¢do de que trata o paragrafo
unico do art. 1°, considera-se instituido o regime de previdéncia complementar de que trata
esta Lei a partir da data da publicacdo pelo 6rgdo fiscalizador da autorizacdo de aplicacao
dos regulamentos dos planos de beneficios de qualquer das entidades de que trata o art. 4°
desta Lei.

Art. 31. A FUNPRESP-Exe, a FUNPRESP-Leg e a FUNPRESP-Jud deverao ser
criadas pela Unido no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contados da publicacdo desta Lei,

e iniciar o seu funcionamento nos termos do art. 26.

8 1° Ultrapassados os prazos de que trata o caput, considera-se vigente, para

todos os fins, o regime de previdéncia complementar de que trata esta Lei.



186

8§ 2° Ultrapassados os prazos de que trata o caput sem o inicio do funcionamento
de alguma das entidades referidas no art. 4°, os servidores e membros do respectivo Poder
poderdo aderir ao plano de beneficios da entidade que primeiro entrou em funcionamento até

a regularizacdo da situacéo.

Art. 32. Considera-se ato de improbidade, nos termos do art. 10 da Lei n° 8.429,

de 2 de junho de 1992, o descumprimento injustificado dos prazos de que trata o art. 31.

Art. 33. Esta Lei entra em vigor:
| - quanto ao disposto no Capitulo I, na data em que forem criadas quaisquer das
entidades de que trata o art. 4°, observado o disposto no art. 31; e

Il - quanto aos demais dispositivos, na data de sua publicacéo.

CAMARA DOS DEPUTADOS, de marco’’ de 2012.
MARCO MAIA

Presidente
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