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RESUMO

Este artigo faz um resumo da evolugio da previdéncia social no Brasil, destacando os conceitos e
principios fundamentais para o estudo da previdéncia no pais, procurando, contextualizar o historico
previdencidrio e suas implicagoes econdmicas, sociais e financeiras. Apresenta a evolugdo do déficit
previdencidrio existente e a complexa missao de busca do equilibrio das contas da previdéncia puiblica em
ambito nacional, bem como as normas legais que regem a matéria e as suas alteragoes nos vltimos anos. O
presente artigo se divide em quatro segoes; a primeira apresenta o concetlo de previdéncia social vigente; a
segunda, discorre sobre a estrutura da previdéncia social; a terceira apresenta alguns modelos de financiamento
dos regimes de previdéncia e, por fim, a quarta se¢do apresenta a evolugdo historica da previdéncia social no
Brasil.

Palavras-chave: Previdéncia Social, Brasil.

1 INTRODUCAO

Em uma analise simples em que se agregue um pouco de aten¢ao ao que ocorre no mundo, pode-
se constatar, que nas ultimas décadas, um ntiimero grande de paises tem apresentado graves crises em
seus sistemas previdenciarios. Essa constatagdo em relacao a situagao previdenciaria € resultante da
inversao na fun¢ao previdenciaria das antigas estruturas que, de garantidoras de um futuro tranqilo,
transformaram-se em promotoras de insegurancgas. O desequilibrio estrutural causado nas contas pu-
blicas, oriundo dos déficits da previdéncia social, coloca em xeque os modelos atualmente vigentes no
pais, gerando incertezas quanto a sua sustentabilidade hoje e, principalmente, no futuro.

Este artigo tem o objetivo de esclarecer e destacar alguns principios e conceitos fundamentais para
o entendimento da estrutura previdencidria existente no pais. Serdo decorridas e descritas questoes-
chaves, como a estrutura da previdéncia social, seus modelos e evolucao histérica, a legislagao pertinen-
te, os desequilibrios financeiros e impactos nas financas publicas e, finalmente, a sua reforma e o atual
modelo em vigor.

Procura-se contextualizar o histérico previdenciario no pais e suas implicagdes econdmicas, sociais
e financeiras ao longo dos tempos. Vislumbra apresentar a evolucao do déficit previdencidrio existente e
a complexa missao de busca do equilibrio das contas da previdéncia piblica em ambito nacional, bem
como as normas legais que regem a matéria e as suas alteragdes nos ultimos anos. Tem, ainda, como
tator-chave, o objetivo de apresentar o tema ao leitor uma vez que se trata de uma questao complexa e
polémica, a qual gera uma diversidade de interpretagdes pelo desconhecimento dos conceitos-chaves de
seguridade social vigente atualmente no Brasil.

Para tanto, o presente artigo esta dividido em quatro se¢oes: a primeira, apresenta o conceito de
previdéncia social vigente; a segunda, discorre sobre a estrutura da previdéncia social; a terceira, apre-
senta alguns modelos de financiamento dos regimes de previdéncia e, por fim, a quarta se¢ao, apresenta
a evolugao histérica da previdéncia social no Brasil.
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2 CONCEITO DE PREVIDENCIA SOCIAL

Nos dias de hoje, os regimes proprios de previdéncia social sdo prerrogativas constitucionais conce-
didas a Estados e Municipios que podem instituir contribui¢es de seus servidores para o custeio, em
beneficio destes, de sistemas de previdéncia social. Pode-se considerar previdéncia social como uma
poupanca for¢ada, imposta ao cidaddo para garantir no futuro, apés perda da sua capacidade laboral,
uma renda que lhe condicione condi¢oes de viver em sociedade.

De acordo com a Constitui¢ao de 1988, no seu art. 194: “A seguridade social compreende um
conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social.” Mas devem-se distinguir claramente os
conceitos de previdéncia social, a qual deve ser encarada como um seguro de contribui¢ao muatua para
que haja o recebimento pelo segurado, no futuro. Ja o que ndo tem contribui¢io de forma expressa é
considerado “assisténcia social”, pois o governo financiara esses beneficios por meio dos tributos pagos
pela sociedade. As diferengas entre previdéncia e assisténcia social sdo definidas pela Constituicao,
conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Definicao de previdéncia e assisténcia social

DA PREVIDENCIA SOCIAL

DA ASSISTENCIA SOCIAL

Art. 201. A previdéncia social sera
organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatéria observados
critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, e atendera, nos termos da lei, a:

| - cobertura dos eventos de doenca,
invalidez, morte e idade avancgada;

Il - protecao & maternidade, especialmente a
gestante;

Il - protecéo ao trabalhador em situagéo de
desemprego involuntario;

IV - salario-familia e auxilio-reclusédo para os
dependentes dos segurados de baixa renda;

V - penséo por morte do segurado, homem
ou mulher, ao cbnjuge ou companheiro e
dependentes, observado o disposto no § 2°.

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a
quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - a protegdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes
carentes;

Ill - a promocado da integracdo ao mercado
de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitagdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promogdo de sua
integracao a vida comunitéria;

V - a garantia de um salario minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e
ao idoso que comprovem n&o possuir meios de
prover a propria manutencao ou de té-la provida por
sua familia, conforme dispuser a lei.

Fonte: Brasil (1988).

Existe uma diferenciagao clara entre beneficios previdenciarios e assistenciais. Os previdenciarios
destinam-se a pagamentos dos segurados e seus dependentes quando da perda da capacidade laboral
do trabalhador, havendo a compulsoriedade da contribuigio, ao passo que os beneficios assistenciais sao
desvinculados de qualquer tipo de contribuicdo, sendo destinados a atender individuos carentes.

A aposentadoria pode ser considerada uma poupanga for¢ada visto que o dinheiro é depositado
para o governo, que assume a responsabilidade de pagar os beneficios quando da sua efetivacao. O
papel do governo ¢ obrigar, por meio da contribui¢ao compulséria, o individuo a poupar para a sua
velhice.

3 ESTRUTURA DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

Aos Estados e Municipios a legislagdo em vigor oferece dois regimes previdenciarios distintos.
Segundo Brasil (2002a, p.12), o primeiro deles seria vincular seus servidores ao Regime Geral de



Previdéncia Social - RGPS, o qual rege os trabalhadores do setor privado, o que significa, sem pormeno-
res, pagar, a titulo de contribuicao patronal, 20% sobre a folha bruta dos servidores ativos. Esse regime
segue o modelo de reparti¢ao simples, no qual os recursos, em certos periodos, foram utilizados para
financiar gastos do governo, principalmente satde, tornando-se deficitarios na década de 1990.

O outro é o regime de previdéncia dos servidores publicos, parte integrante do Regime Juridico
Unico (RJU), criado pela Constitui¢io de 1988 para reger os servidores publicos, ou seja, existéncia da
possibilidade da Unido, Estados e Municipios de criar ou reformar seus Regimes Préprios de Previdén-
cia Social — RPPS de carater contributivo. Conforme Egurem e Benedito (2002, p. 11), num contexto
geral, a op¢ao de manutengido dos RPPS se depara com enormes passivos atuarias decorrentes de
beneficios ja concedidos.

Conforme expressa Ornélas (1999), os mais diversos fatores contribuiram para a geragao dos refe-
ridos passivos, como, por exemplo, o incremento da expectativa de vida, ou seja, envelhecimento da
populacdo, que gera diminuic¢ao da base de contribuintes e elevagio dos custos dos beneficios, sendo
que os maiores ganhos de esperanga de vida ocorreram na década de 70, quando se elevou de 54 para
62 anos de idade, e proje¢oes do IBGE apontam para uma esperanga de vida de 76 anos em 2020.

Autilizacdo das reservas previdencidrias para financiamento de obras publicas e o ndo recolhimen-
to durante décadas inteiras da contribui¢ao previdencidria patronal sao fatores que contribuiram para o
aumento do passivo.

Em diversos casos, ao invés de recolher a contribui¢io patronal ao RPPS, o ente federado optou
por assumir a folha de inativos com receita tributaria, gerando, com isso, grande redugio na receita
previdencidria, pois em varios casos financiava beneficios de pensao.

Antes, entretanto, de abordarmos a teoria dos regimes préprios de previdéncia social, faremos um
histérico dos modelos e sistemas institucionalizados de previdéncia, bem como da evolugao da legisla-
¢ao que tange a questao.

4 MODELOS DE PREVIDENCIA

O ente federado, quando toma o encargo de administrar a previdéncia social, compromete-se em
assegurar o desempenho da institui¢io, garantindo o pagamento dos beneficios aos segurados. Ao
certo, ano a ano, € previsto o montante dos beneficios a pagar, e fixadas as contribui¢des que, conjunta-
mente com os rendimentos delas, terdo de fazer frente a despesa originada para cada ano.

Ap0s ter estruturado o plano previdencidrio, isto €, ter definido os beneficios que farao parte desse
plano, devera ser estabelecido o custo desse plano e a sua forma de conseguir os recursos indispensaveis
para o seu suporte.

Segundo Pévoas (1985, p.118), os calculos atuariais sao feitos sobre as normas fixadas para cada
plano de previdéncia. As caracteristicas dos beneficios a serem concedidos, beneficio basico ou acessorio,
quando comegam e quando terminam, sua ligagdo com o fato gerador (morte natural ou acidental),
qualquer hipétese tem de ser prevista para ser quantificada em termos de custos para o plano.

Os regimes de previdéncia utilizam-se de trés formas para financiar os seus gastos: o regime de
reparti¢ao simples, também chamado de “beneficio definido”, o regime de capitalizagiao, ou modelo de
contribuicao definida, e o regime de reparticao de capitais de cobertura.

O regime de reparti¢ao simples, também conhecido como “sistema de custeio de caixa”, como
exposto em Rodrigues (2002, p.10), ¢ um sistema pelo qual o que se arrecada ¢ imediatamente gasto,
sem que haja, obrigatoriamente, um processo de poupanca ou acumulacao. Regime denominado tam-
bém como pay-as-you-go (PAYG), e esse modelo funciona como um processo de distribui¢io entre con-
tribui¢des e beneficios dentro de geragdes diferentes — pacto entre geragdes, ou seja, as contribuigoes
previdencidrias pagas pela populagio ativa (mais jovem) destinam-se a cobrir os gastos com os benefici-
os dos inativos (mais velhos). Nessa 6tica, a relagao entre beneficiarios e contribuintes pode apresentar
grandes desequilibrios em decorréncia de fatores demograficos.



Esse sistema se demonstra equilibrado quando existe um expressivo grupo de jovens trabalhando e
ativos e poucos trabalhadores inativos ou aposentados. Ao longo do tempo, a tendéncia natural é que se
reduzam os valores dos beneficios e se gere aumento de aliquotas devido ao envelhecimento da popula-
¢ao e ao aumento do nimero de beneficios. Nao ha vinculo entre o beneficio recebido e o valor capita-
lizado ao longo do periodo.

Segundo Brasil (1999b), em seu Anexo I, fica entendido como regime financeiro de repartigao
simples aquele em que as contribuicdes pagas por todos os participantes deverao ser suficientes para
pagar os beneficios decorrentes dos eventos ocorridos nesse periodo. E dita que sua aplicacao devera se
dar para sistemas previdenciarios em que a massa de participantes tenha alcangado um estado estacio-
nario, ou seja, despesas previstas estaveis, evitando ,assim, futuros déficits.

O outro regime ¢ o de capitalizacdo, que, segundo Rodrigues (2002, p.11), pressupde a acumula-
¢ao de valores (contribui¢des) durante a fase ativa do individuo no mercado de trabalho para que essa
poupanga possa suportar os custos da sua inativagao no futuro. Ainda segundo o autor, esse processo
pode se dar de maneira individual ou coletiva, existindo mecanismos de solidariedade dentro do
grupo, no qual o regime de repartigio é por capitais de cobertura, método este em que determinados
eventos (falecimentos antes da aposentagio, invalidez, ou queda de rentabilidade de ativos) sao cober-
tos pelo préprio grupo com aporte de recursos extras.

No regime de capitalizacao, o segurado ird receber seu beneficio condicionado a contribui¢oes
pessoais e proprias, a rentabilidade das aplicagoes e ao tempo de contribui¢io e recebimento do benefi-
cio, evitando que o custo dos beneficios seja postergado para a data de suas concessoes.

E um sistema justo ja que cada um recebera proporcionalmente ao que contribuiu, sendo que esse
método torna o valor presente das contribui¢des iguais ao valor presente das aposentadorias que o
individuo ira receber. Pévoas define o regime de capitalizagdo como:

aquele em que as despesas com os beneficios, sob a forma de pagamento continuado ou
de pagamento uinico sdo estimados, conjuntamente, com relagdo a todos aqueles que
serao concedidos nos exercicios futuros, cada qual tido como wm exercicio inicial de
concessdo - considerada a manutengao do compromisso nos respectivos exercicios sub-
seqtientes, no caso de beneficios sob a forma de pagamento continuado e cujo custeio é
garantido pelos sucessivos capitais de cobertura que serdo constituidos, por meio de
contribuigoes previamente fixadas e nivelados, além das rendas geradas por investi-
mentos realizados com as disponibilidades desses capitais desde o inicio de sua forma-
¢ao. (1985, p. 124).

Esse regime ¢ considerado o mais adequado para a elaboracao de planos de beneficios de qualquer
tipo de aposentadoria.

Por fim, temos o regime financeiro de reparti¢io de capitais de cobertura, o qual Brasil (1999b),
em seu Anexo I, descreve-o como aquele que possui uma estrutura técnica de forma que as contribui-
¢oes pagas por todos sejam suficientes para constituir integralmente as reservas matematicas de benefi-
cios concedidos, decorrentes dos eventos ocorridos nesse perfodo.

De acordo com Povoas (1985, p.123), a expressdo “capital de cobertura” significa a parte do
montante das contribui¢des cobradas no ano, o que, relativamente a cada um dos beneficios nascidos
nesse exercicio, permitira, no conjunto da respectiva carteira de riscos, devidamente capitalizada, ga-
rantir o pagamento do beneficio ao longo do periodo que lhe respeita.

Os planos que envolvem pensoes e auxilio reclusdo sdo os que utilizam este regime, pois as
contribuicoes a serem cobradas num exercicio econdmico deverao ser suficientes para ocorrer ao mon-
tante de reservas matematicas constituidas para garantirem o pagamento dos beneficios que ocorrerem
nesse exercicio econdémico.



5 EVOLUCAO HISTORICA DA PREVIDENCIA SOCIAL

Segundo Rodrigues (2002, p.1), os primeiros sistemas de previdéncia considerados institucionali-
zados surgiram no século XIX, nos Estados Unidos, com a criacao do primeiro sistema de aposentado-
ria em 1875, pela empresa American Express Company. Logo em seguida, na Alemanha, foi instituido
o primeiro programa publico de bem-estar social, com énfase na previdéncia.

Percebe-se, desde as sociedades pos-industriais, um grande avancgo no legado de protecao ao traba-
lhador e a sua familia, modelo que se solidariza com o individuo trabalhador, que, quando em dificul-
dades, consegue manter o sustento de sua familia.

No Brasil, segundo Giambiagi e Além (1999, p. 212), foi com a Lei Eloi Chaves, em 1923, que o
pais contou com o primeiro marco legal, com a criagdo das caixas de aposentadorias e pensoes, as
chamadas CAPs. Essa lei garantia a aposentadoria dos ferroviarios e assegurava a inatividade desses
funcionarios. Ainda segundo o autor, deu-se nos anos seguintes a cria¢ao de diversas CAPs, como: dos
portudrios (1926), dos servigos telegraficos e radiotelegraficos (1930), de forga, luz e bondes (1930),
sendo que, em 1937, havia 183 instaladas no pais.

Constata-se que, no inicio, a filiagdo se dava por empresa, com pequeno nimero de filiados,
multiplicidade de instituigdes e baixos valores financeiros envolvidos devido ao grande niimero de
instituigoes.

No decorrer da década de 1930, conforme Giambiagi e Além (1999, p. 213), o fortalecimento do
sindicalismo e da classe média urbana primou pela idéia de que o Estado assumisse a gestdo das
institui¢oes, separada por categoria profissional, surgindo, entdo, os Institutos de Aposentadoria e
Pensao (IAPs). Observa-se que a diversidade de institutos e as diferengas de remuneragbes entre as
categorias profissionais geraram uma certa heterogeneidade entre eles, pois alguns se tornariam fortes e
outros, com contribui¢des mais modestas, ficariam a margem do sistema.

Conforme coloca o autor, em 1960, com a promulgacao da Lei Organica da Previdéncia Social
(LOPS), foram uniformizadas as contribui¢bes e os planos de previdéncia com extensio aos empregado-
res € autdnomos em geral, o que veio a se consolidar em 1966, com a criagdo do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), unificando a estrutura dos IAPs. Em 1971, a previdéncia social foi estendida
aos trabalhadores rurais, etc. (GIAMBIAGI e ALEM, 1999, p-213).

Os autores também citam que, em 1974, com a ampliagao do universo de pessoas que passavam a
receber beneficios do sistema, decorréncia natural do envelhecimento gradativo da populagao, ocorre-
ram as primeiras preocupagoes das conseqiiéncias fiscais, somadas ao avanco do conceito de seguridade
social (saude, assisténcia e previdéncia), criando-se entio, o Ministério de Previdéncia e Assisténcia
Social (GIAMBIAGI e ALEM, 1999, p.214).

A criagao desse ministério for um novo marco na evolugao da previdéncia social brasi-
leira. Nesse contexto, em 1977, o INPS foi desmembrado em trés orgaos: o INPS
propriamente dito, com a responsabilidade de arcar com o pagamento dos beneficios
previdencidrios e assistenciais; o Instituto de Administragao da Previdéncia e Assis-
téncia Social (IAPAS), destinado a administrar e recolher os recursos do INPS; e o
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), criado
com o fim de administrar o sistema de savidel...]. Posteriormente, mais de wma década
depots, em 1988, a LBA foi deslocada para a pasta de habitagao e bem estar social; em
1990, 0 INPS foi refundido com o IAPAS, mudando o nome para INSS, e, no mesmo
ano, 0 INAMPS foi absorvido pelo Ministério da Savde. (GIAMBIAGI ¢ ALEM
1999, p. 214)

Fica evidente a complexidade que se tornou o trinémio de previdéncia social, satide e seguridade
social, dentro da estrutura do governo. A evolugio do sistema passou a acolher o conceito de que a
sociedade (incluindo os empregadores) solidariza-se com o individuo trabalhador, cuja situagao, quan-
do em dificuldades, deixa de ser problema individual para constituir-se em responsabilidade social,
publica.



Surge neste ponto a questao da dificuldade fiscal para custeio dos beneficios criados, passando a
ser tema de discussao em nivel mundial, sendo a questao-chave, a de buscar o equilibrio econémico-
fiscal dentro do contorno juridico existente, uma vez que se originou uma série de beneficios para os
quais ndo havia a devida cobertura financeira por parte do governo.

De acordo com Rodrigues (2002, p. 3), os Estados Unidos e a Inglaterra, durante a década de
1980, foram obrigados a rever e aumentar a idade minima de aposentadoria e a tomar medidas rigoro-
sas para saneamento dos seus fundos de pensao devido ao elevado custo que a previdéncia apresentava.

5.1 A Constituicao de 1988 e o desequilibrio do novo sistema previdenciario

A Constituigao de 1988 introduziu o conceito de seguridade social na ordem juridica nacional,
incluindo na sua estrutura as politicas de satde, assisténcia e previdéncia social, e lhe atribuiu um
orgamento especifico, o da Seguridade Social, distinto do Or¢amento Fiscal.

Na questao previdenciaria, no ano de 1988, com a Constitui¢ao Federal, criou-se outro marco na
garantia de direitos ao cidaddo. Giambiagi e Além (1999, p. 215-216) descrevem bem o impacto da
nova legislacao sobre o equilibrio fiscal da drea de previdéncia social, visto que se criou uma série de
beneficios, sem a consciéncia das respectivas contrapartidas para que se pudesse arcar com os novos
direitos. Foram esses: a criagao de regras generosas de aposentadorias, defini¢io de um piso de um
salario-minimo para todos os beneficios, extensiao da aposentadoria proporcional as mulheres, reducao
de cinco anos de idade para concessao de aposentadoria por velhice aos trabalhadores rurais, além de
outras alteragoes que gerariam déficit na drea previdenciaria.

Segundo a Constitui¢ao de 1988, as principais caracteristicas tanto para o regime geral quanto
para os servidores publicos eram:

* aposentadoria por idade: 65 e 60 anos para homens e mulheres, respectivamente, com redugio

de cinco anos para os trabalhadores rurais de ambos os sexos;

* aposentadoria por tempo de servico: 35 e 30 anos de servigo para homens e mulheres, respectiva-
mente, com redugao de cinco anos de idade para os professores de ambos os sexos;

* aposentadoria proporcional ao tempo de servico: 30 e 25 anos de servigos para homens e mulhe-
res, respectivamente;

* 0s riscos cobertos pela previdéncia, bem como os valores minimos e maximos dos beneficios
concedidos, passaram a ser iguais para todos os contribuintes do sistema, extinguindo-se as
desigualdades entre populagdo urbana e rural.

Percebe-se a fragilidade do novo regramento, ou se deve dizer a generosidade das regras de apo-
sentadoria, no qual se adota a figura da aposentadoria por tempo de servigo e que permite um crescen-
te contingente de aposentados em virtude da aposentadoria proporcional, ou até integral, com idade
menor de cinqiienta anos.

Giambiagi e Além definem bem o novo problema:

de um modo geral, for uma carta magna escrita com preocupacio muito mais de
assegurar o acesso de diferentes grupos e categorias aos recursos transferidos pelo
governo, do que de viabilizar as fontes de financiamento que permitissem atingir esse
objetivo, sem onus fiscais (1999, p. 216).

A partir da Constituicao de 1988, os inlimeros avangos na area social aumentaram de sobremanei-
ra os gastos da previdéncia sem contrapartida de financiamento; assim, os resultados primarios da
previdéncia comecaram a se reduzir acentuadamente e, a partir de 1995, iniciou-se uma trajetéria de
déficits crescentes (Tabela 1).



Tabela 1 - Evolugao do déficit da Previdéncia — RGPS em R$ bilhoes (pregos constantes dez/98)

Arrecadacgao Liquida

Pagamento de Beneficios Previdenciarios

Saldo Previdenciario

1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998

30,79
30,49
31,50
28,32
27,93
31,74
33,88
40,69
44,36
45,89
46,74

17,83
19,04
19,52
20,47
22,28
29,97
33,07
41,02
44,48
49,06
53,49

12,96
11,45
11,98
7,85
5,66
1,77
0,81
-0,33
-0,12
-3,18
-6,75

Fonte: MPAS/SPS apud Ornélas e Vieira (1999, p.4).

Segundo Ornélas e Vieira (1999, p. 5), a equiparacdo dos beneficios dos trabalhadores urbanos e

rurais acarretou um aumento de 100% dos gastos com estes visto que os rurais tiveram seu piso elevado

de meio para um salario minimo. Além disso, houve redugao de cinco anos para a obteng¢io de aposen-

tadoria por idade no setor rural, ampliando mais uma vez os gastos com esse setor.

No ponto em que se considere o mérito social das mudancas implementadas a partir de 1988,

surge o problema do nao-acompanhamento de um aumento de receita para suportar a despesa, origi-

nando uma previdéncia deficitaria atuarialmente e trabalhando em regime de caixa (pay-as-you-go),

modelo inadequado frente a atual conjuntura. Destacam-se a seguir os fatores preponderantes que

levaram a reforma do sistema em 1998.

Segundo Giambiagi e Além (1999, p. 227), foram causadores da busca da reforma do sistema:

a) o aumento dos beneficios em manutencao, que foi largamente superior ao da populacao, sendo

reflexo do processo de envelhecimento da populacdo (j4 citado anteriormente), da urbanizagao
crescente, das regras liberais de aposentadoria, da maior participacao da mao-de-obra feminina;

b) o aumento do peso dos aposentados por tempo de servigo, cujo estoque cresceu a uma taxa

média de 8,2% ao ano entre 1980 e 1997, contra uma média de 5,0% ao ano do total de
beneficios. Este foi um dos piores efeitos em torno dos debates de reforma;

¢) o aumento do estoque de aposentadorias por idade no meio rural, que simplesmente dobrou

entre 1991 e 1994, sendo efeito direto da nova regra de aposentadoria de 1988 (Constitui¢do
Federal).

O problema fiscal era eminente, ocasionado pelo aumento da concessao de beneficios. A Figura 1,

demonstra as despesas com beneficios do INSS com relagao a porcentagem do PIB.

7,00
6,00 #6:00
> 5,40 B
5,00 .20 S’M
, 4
4,20 " 4,90 5,30
4,00 / 420 340 3 4,30
3,90

3,00 1330 3,20 W 340
2,00 260 240
1,00
0,00

S D & D > O D E DD DD D> D NS
G FF T F P F S DD DS S D

Fonte: BRASIL, Ministério da Previdéncia (apud Giambiagi e Além, 1999, p.229).
Figura 1 - Despesas com beneficios do INSS: 1980 a 1998 em % PIB



Constata-se que o valor das despesas do INSS, em apenas dez anos apés a aprovagio da Constitui-
¢ao de 1988, passou de 2,5% do PIB, em 1988, para 6%, em 1998.
A'Tabela 2, evidencia a preocupagdo quanto ao aumento da expectativa de vida ao nascer.

Tabela 2 - Brasil - Expectativa de vida ao nascer em anos

Ano Expectativa de vida ao nascer
1980 62
1985 64
1990 66
1995 67
2000 69
2005 70
2010 72
2015 74
2020 76

Fonte: IBGE apud Giambiagi e Além (1999, p. 231).

Em 1980, ao nascer, a esperanga de vida de um brasileiro tipico era de 62 anos; ja, em 2000,
aumentou em mais de 10%, chegando a 69 anos.

Outro fator a ser considerado ¢ a expectativa de sobrevida de quem se aposenta, pois se evidencia
melhor o efeito nas contas previdenciarias. Segundo Ornélas (1999), se for considerada a expectativa de
sobrevida, uma vez que a mortalidade infantil no Brasil é elevada, a esperanca de vida ao nascer tende
a ser subestimada se comparada com a expectativa de sobrevida em idades mais avangadas. Observe-se
(Tabela 3) que a expectativa de sobrevida tende a crescer a medida que se avanga para grupos de idade
superior, refletindo a idéia de envelhecimento da populagao.

Tabela 3 - Expectativa de sobrevida por idade

Idade 1930/40 1970/80 1995
homem mulher homem mulher homem mulher

0 39 43 55 60 65 71
10 45 48 53 57 58 65
20 38 40 45 48 49 55
30 31 33 37 40 40 46
40 24 26 29 32 32 36
50 18 20 22 24 24 28
55 16 17 19 21 20 24
60 13 14 16 17 17 20
65 11 11 13 14 14 16
70 8 9 11 11 11 13

Fonte: 1930/40 e 1970/80: Previdéncia em Dados - 1985; para 1995: IBGE, apud Ornelas (1999, p.2).

Esse aumento da esperanca de vida, associado a reducao da taxa de crescimento da populagao, tem
alterado a distribui¢ido da populagao brasileira nas faixas de idade consideradas, ou seja, conforme a
Figura 2, abaixo, constata-se que a populagao de criangas e jovens entre zero e 19 anos tem decrescido
em relacdo a populacao economicamente ativa. Para o sistema de reparti¢ao simples, esse é um proble-
ma sério uma vez que reduz o potencial de crescimento da massa de trabalhadores, o que reduz a



quantidade de futuras contribuigdes que irdo sustentar os aposentados de amanha. O crescimento da
populagio acima de sessenta anos, também agrava o regime de reparti¢ao simples, pelo aumento do
numero de beneficios concedidos.
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Fonte: Texto para Discussdo n® 47, BNDES (1996, p.11)

Figura 2 - Distribui¢io da populacao por faixa etaria - %

Outro fator, preponderante, ¢ a queda da relagao entre contribuintes e inativos. O estoque de
beneficios mantidos pela Previdéncia tem crescido a taxas superiores ao crescimento da base de contri-
buintes. A relagao entre contribuintes e beneficiarios caiu de 4,2 em 1970 para 1,9 em 2000. Observa-se
que a tendéncia tem sido de constante decréscimo desta relacao (Figura 3), o que, a principio, no
modelo de reparticao simples, conduz necessariamente, tudo mais constante, ao aumento das aliquotas
de contribui¢ao ou a reducao no valor real dos beneficios para que seja mantido o equilibrio entre
receita e despesa do sistema.
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social apud Ornelas (1999, p-3)

Figura 3 - Brasil - Ntimero de contribuintes por ntimero de beneficiarios
da Previdéncia Social

Segundo Giambiagi e Além (1999, p. 221), a queda da relacao é ocasionada pelo envelhecimento
da populacao, pela sua queda de crescimento e pela dificuldade de mudar as regras de aposentadoria.
Isso pode ocasionar, em um curto espago temporal, a existéncia de um aposentado para cada trabalha-
dor.

Até este momento, foram descritos os principais problemas ocorridos no INSS apés a Constituicao
de 1988. Partimos agora para uma analise do impacto nas contas previdencidrias dos entes publicos.
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5.2 Impacto e desequilibrio na Previdéncia do Setor Publico

Com o estabelecimento das novas regras, a partir de 1988, como ja visto anteriormente, o resulta-
do foi um forte impacto sobre a tendéncia da conta previdenciaria brasileira, decretando a antecipagao
da faléncia do modelo de repartigio simples, no que se refere a previdéncia dos trabalhadores do setor
privado, e, conseqiientemente, promovendo a deterioragao acelerada das contas publicas, em face das
novas regras de seguridade para os servidores.

Segundo Ornélas (1999), no setor publico, a institui¢io do Regime Juridico Unico teve efeitos
consideraveis sobre o sistema previdenciario, fazendo com que milhares de empregados que contribui-
am para o regime geral e que se aposentariam pelas regras do INSS passassem, subitamente, a se
aposentar a conta da Unido, dos Estados e dos Municipios. O reflexo sobre as contas publicas foi
crescente e profundo ao longo da década de 90, comprometendo gravemente a estabilidade fiscal do
pais.

De acordo com Giambiagi e Além (1999, p. 223), os servidores ptblicos tiveram quatro tipos de
privilégios em relacao aos trabalhadores do setor privado, sendo:

1 —a possibilidade, em certos casos, de se ter um aumento da remunerac¢io quando da sua aposen-
tadoria;

2 — em algumas categorias especificas existiam alguns regimes favorecidos, em que o valor presente
das aposentadorias e pensoes associadas a cada individuo é maior que o valor presente das suas contri-
buicoes;

3 —apossibilidade de aposentadoria com base no tultimo salario, sem a exigéncia prévia de uma
caréncia minima. No regime privado, o individuo podera ter um salario elevado, porém sua aposenta-
doria estd limitada ao teto de beneticios. No servigo publico, com o provento de aposentadoria tendo
como base o tltimo saldrio, considera-se que um homem contribuiu 33 anos para o INSS sobre a base
de nove salarios minimos, e ingressou no poder publico ganhando 50 salarios minimos, até se aposen-
tar com 35 anos de servico. Esse individuo ira se aposentar no servi¢o publico dentro de dois anos,
tendo contribuido apenas este periodo sobre o atual salario, gerando um déficit na sua conta, pois
recebera pelo menos mais vinte anos o valor com que se aposentou;

4 —no ambito dos trés poderes, os professores representam o maior contingente de funcionarios,
tato que onera as contas do setor publico devido ao seu tempo de servico para aposentadoria.

ATabela 4 fornece a comparagao entre aposentadorias do INSS e da Unido, na qual se constata
que a média de salarios minimos pagos pela Unido é muito superior a média paga pelo INSS, demons-
trando que o gasto com beneficios em contrapartida a receita de contribui¢oes ¢ muito maior no setor
publico do que no privado.

Tabela 4 - Comparacao entre aposentadorias do INSS e da Uniao

Tipo de Aposentadoria Valores médios, em saldrios minimos
INSS 1,8
Poder Executivo (civis) 13,4
Poder Legislativo 33,2
Poder Judiciario 32,5

Fonte: Ministério de Administracao e Reforma do Estado — MARE Boletim Estatistico de Pessoal, jun® 1998 (apud
GIAMBIAGI E ALEM 1999, p. 223)

O desequilibrio nos regimes previdenciarios dos servidores da Unido, Estados e Municipios tem se
colocado como um dos principais obstaculos ao ajuste das contas ptblicas em nosso pais. Conforme
Ornélas (1999), a necessidade de financiamento consolidado das trés esferas de governo foi de R$ 33,3
bilhoes, em 1998, enquanto que a proje¢ao para 1999, mesmo com a aprovagao da reforma, serd de R$
35,3 bilhoes, continuando em tendéncia ascendente.
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A previdéncia publica, antes de 1998, funcionava como uma extensao da politica de pessoal do
governo, com base no principio de que o vinculo empregaticio por si s6 assegurava o beneticio previ-
denciario.

Até a década de 1980, além dos servidores estatutarios, a administragio publica federal, estadual e
municipal era composta por um grande contingente de servidores cuja relagao de trabalho era regida
pela Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT). Os servidores efetivos, por sua vez, ndo contribuiam
para a aposentadoria, mas apenas para a cobertura de pensoes e, ainda assim, com aliquotas insuficien-
tes, segundo destaca Ornélas (1999).

Posteriormente a promulgagao da Constituicao de 1988, a maior parte dos celetistas foi convertida
em estatutdrios com a instituigio do Regime Juridico Unico, que previa também a possibilidade da
existéncia de regimes proprios de previdéncia no ambito da Unido, Estados e Municipios. Os Estados e
amaioria dos Municipios adotaram esta politica, assumindo a responsabilidade pelo passivo previden-
ciario desses servidores que, anteriormente, haviam contribuido para o regime geral de previdéncia
social e estavam submetidos ao teto de contribuigao e de beneficios.

Segundo Ornélas (1999), a institui¢do de regimes proprios de previdéncia nos Estados e Municipi-
os, p6s-Constituicdo de 1988 gerou uma ilusao de equilibrio financeiro, uma vez que, inicialmente, o
estoque de aposentados destes fundos estava zerado, nao ocasionando gastos com beneficios, ao passo
que, pelo lado da receita, havia um fluxo de novos recebimentos, ainda que incipiente e insuficiente,
porque nao era baseado em cdlculos atuariais. A isso se agregou a aparente vantagem de deixar de
recolher contribui¢des para o INSS.

Como conseqiiéncia, o alivio inicial foi corroido pelos encargos com beneficios de funcionarios que
comecavam a constituir o estoque de aposentados e agravado pela inexisténcia de fundos de reserva nos
regimes proprios de previdéncia.

[-..JEm 1998 o déficit previdencidrio de Estados e Municipios foi respectivamente de
R$12,8 ¢ R$2,5 bilhoes. Mantida a tendéncia atual, os gastos com inativos tendem a
ultrapassar a folha de pagamento de ativos, afetando inclusive a disponibilidade de
recursos para as politicas publicas locais. Atualmente, a maior parte dos Estados

brasileiros compromete com a despesa de pessoal valor superior a 60% de suas receitas
correntes liquidas, definido como limite de gasto nesta rubrica.

No ambito Federal, a relagao entre a contribui¢ao do Tesouro e dos segurados era da
ordem de 7/1. Em 1998 as contribuigoes dos servidores piblicos federais financiaram
apenas 12,6% do dispéndio total com inativos [...] (ORNELAS, 1999)

A necessidade de financiamento previdenciario do servigo publico da Unido ficou em R$ 18 bi-
lhoes em 1998. A contribuicao dos servidores cresceu em 25%, ao passo que o aumento da despesa foi
da ordem de 36% entre 1995 e 1998 (Tabela 5), o que pode ser explicado pelo aumento do nimero de
inativos em propor¢ao superior ao de ativos.

Tabela 5 - Previdéncia do servidor publico — Uniao - R$ bilhoes

Ano 1995 1996 1997 1998 1999*
Contribuigédo dos Servidores 2,10 2,58 2,58 2,63 54
Despesa com Beneficios 15,46 17,39 19,68 20,95 249
Déficit** (15,59) (15,87) (17,53) (18,32) (19,5)
Var. % do Déficit 2% 11% 5% 4%

*Valores estimados pelo MPAS/SPS #*#1995 a 1998, a precos de dez/1998; 1999 precos correntes. ;
Fonte: Ministério da Fazenda. Programa de Estabilizagdo Fiscal. Brasilia, nov. 1998 (apud ORNELAS, 1999)

Enquanto a despesa com pessoal ativo foi duplicada, o gasto com inativos quadruplicou (Fgura 4).
Dessa forma, segundo Ornélas (1999), a participagao dos inativos no total da despesa da Unido com
pessoal aumentou de 23,2%, em 1987, para 43,6%, em margo de 1999.
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Fonte: MARE. Boletim Estatistico de Pessoal n® 36, Brasilia, abril de 1999 (apud ORNELAS,
1999).

Obs.: Para o ano de 1999, acumulado de abr/98 a mar/99.

Figura 4 - Indices de despesa com pessoal da Uniao (1987 = 100)

Segundo Ornélas (1999), regras como aposentadoria integral maior que o dltimo saldrio, parida-
de entre os valores pagos a ativos e inativos, incorpora¢ao automatica de quaisquer vantagens concedi-
das aos servidores em atividade, entre outras, eram condi¢des que serviam de incentivo a aposentadoria
precoce dos servidores publicos. Em 1998, 14,2% dos servidores se aposentaram antes dos 45 anos e
65,4%, antes dos 55 anos (Figura 5).
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Fonte: MARE. Boletim Estatistico de Pessoal n® 36, Brasilia, abril de 1999 (apud ORNELAS,
1999). Obs.: Posi¢ao em margo de 1999.

Figura 5 - Aposentadoria por faixa de idade — distribuigao %

O peso das despesas com o pagamento de aposentadorias e pensoes ¢ agravado quando se conside-
ra o universo de todo o setor publico e ndo apenas o governo federal. Volta-se a salientar o elevadissimo
numero de professores nos estados e municipios, principais prestadores de atendimento a educacao
basica e secundaria. Esta questdo s6 teve um desfecho, a deterioragao das contas fiscais dos estados e
municipios ao longo da década de 1990.

Uma idéia da dimensdo do estrago previdenciario nas contas publicas é citada por Giambiagi e
Além (1999, p. 225): em 1998, mais de 40% da despesa com pessoal do governo federal era representa-
da por inativos, ao passo que a receita para custeio era relativamente pequena, ou seja, as contribuigoes
atingiram o montante de US$ 2.140 milhoes, enquanto que a despesa com aposentadorias e pensoes
chegou a US$ 19.128 milhoes, gerando um déficit de US$ 16.698 milhoes. Se, em 1998, somarmos o
déficit do INSS ao do governo federal, a totalidade seria de mais de US$ 24,4 bilhoes, e, se acrescentar-
mos a analise, a necessidade de financiamento dos Estados, que chegou a US$ 11,7 bilhoes, e dos
municipios, que foi de US$ 2,2 bi, nos 1360 municipios que criaram regimes previdenciarios proprios,
o déficit previdencidrio de todo o governo e do INSS foi de aproximadamente de US$ 38,3 bilhoes, ou
4,9% do PIB em 1998.
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O descontrole fiscal instaurado nas contas previdencidrias, principalmente publica, no Brasil, em
grande parte ocasionado por regramentos legais paternalistas e por falta de conscientizagdo da adminis-
tragdo publica quanto ao enorme déficit futuro que se estava gerando, obrigou o governo a rever a
estrutura previdencidria nacional, criando um novo parametro a partir de 1998.

De acordo com Najberg e Tkeda (apud ORNELAS E VIEIRA):

fica clara a pouca preocupagdo, até a presente reforma constitucional, de se ter um
modelo de Previdéncia equilibrado em bases atuariais. A Previdéncia nao era entendi-
da como um seguro que visava garantir renda para o individuo ou grupo familiar
quando da perda da capacidade laborativa. Os beneficios nao estavam estreitamente
vinculados as contribuigoes, dai o principio de eqiiidade individual néo ser atendido.
Ela se assemelhava mais a wm “programa de redistribuigdo de renda”, muitas vezes
nem atendendo ao principio de bem-estar coletivo, ja que os beneficios nao eram
concedidos com base na necessidade individual. Desde que fosse superavitaria, a
Previdéncia ndo precisava ter fundamentagao atuarial (1999, p. 6).

5.3 Areforma

Os problemas causados pelo regime de reparti¢ao simples adotado para a Previdéncia Social no
Brasil geraram intimeros debates ap6s 1995, com a sucessao de déficits ocasionados por caracteristicas
pecuniarias a legislacao vigente. Devido a tais problemas, a discussdao da reforma da previdéncia foi
iniciada em 1995, com o envio ao Congresso Nacional da proposta de emenda a constituigdo n° 33.
Desde entdo, o governo tenta minimizar os déficits apresentados e demonstrar o problema potencial
que este representa nas contas publicas.

No ano de 1998 foi dado o primeiro passo na reorganizag¢do do sistema previdencidrio brasileiro,
principalmente no que tange a previdéncia dos servidores publicos. A publica¢ao da emenda constituci-
onal n° 20 e a Lei Geral de Previdéncia do Setor Piblico (lein®9.717, de 1998) introduziram mudangas
estruturais na previdéncia dos servidores da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, instituindo
o regime de previdéncia no servigo publico. A primeira consolidou o novo modelo previdencidrio com
énfase no cardter contributivo e na necessidade de equilibrio financeiro e atuarial; a segunda estabele-
ceu normas gerais para a organizagao e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia no setor
publico, preenchendo uma lacuna legal-institucional existente desde a promulgacao da Constituigio de
1988.

A emenda constitucional n® 20 estabeleceu critérios e limitagdes para a organizacao de regime
proprio de previdéncia social para os servidores publicos. Uma primeira restri¢ao € que s podera filiar-
se aregime proprio o servidor que seja titular de cargo efetivo. O servidor ocupante exclusivamente de
cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneragio, bem como de outro cargo tempo-
rario ou de emprego publico, ¢ filiado obrigatério do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS,
administrado pelo INSS.

Assim, de acordo com o artigo 40 da EC n° 20 de 1998, ¢ segurado de regime préprio de
previdéncia social o servidor publico titular de cargo efetivo, admitido por meio de concurso publico,
mesmo quando em exercicio de mandato eletivo ou cedido a outro 6rgao ou entidade de outro nivel de
governo, com ou sem Onus para o cessiondrio. O servidor publico titular de cargo efetivo mantém o
vinculo com o regime proéprio de previdéncia social de origem, mesmo quando cedido ou em exercicio
de mandato eletivo.

Além de restringir o regime préprio de previdéncia social apenas ao servidor titular de cargo
efetivo, a emenda constitucional n° 20 também estabeleceu novas regras e restri¢oes, sao elas:

a) criou a contribuigao obrigatéria e o equilibrio atuarial e financeiro, explicitando que o custeio

ocorrera mediante contribuicoes de todos os servidores ativos, e que o calculo destas contribui-
¢oes deve resguardar o equilibrio financeiro e atuarial do regime;
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b) extinguiu a aposentadoria proporcional por tempo de servigo. Com a nova regra, o tempo de
servico de 35 e 30 anos para homens e mulheres, respectivamente, ¢ definido como limite
minimo para a aposentadoria, estimulando o prolongamento da vida ativa dos trabalhadores;

¢) restringiu as aposentadorias especiais, ndo podendo haver critérios diferenciados para a conces-
sao de aposentadoria, exceto os casos de atividades exercidas exclusivamente sob condigbes
especiais que prejudiquem a saude e a integralidade fisica. O professor que comprovar exclusi-
vamente tempo de efetivo exercicio do magistério na educagio infantil e no ensino fundamen-
tal e médio terd direito a aposentadoria a partir de 30 anos de contribui¢ao se homem, e 25 se
mulher;

d) mudou no texto constitucional de “anos de servigo” para “anos de contribui¢io” o critério de
concessao de aposentadoria por tempo de servigo. O recebimento do beneficio fica vinculado ao
tempo de contribuicao;

e) limitou o minimo de idade para a aposentadoria por tempo de servigo dos servidores publicos
em 60 anos e 55 anos para homens e mulheres, respectivamente;

) mudou as regras de calculo do valor dos benetficios no RGPS. A antiga regra previa o valor dos
beneficios como a média aritmética do salario de contribui¢iao dos tltimos 36 meses. A nova
regra, além de aumentar o periodo da base de cdlculo, também aplica o fator previdenciario,
gerando possibilidade de reducao do déficit de longo prazo;

g) caréncia: o servidor de cargo efetivo que ingressar na administracao pablica a partir de 17 de
dezembro de 1998 s6 tera direito a aposentadoria ap6s ter cumprido um periodo minimo de
dez anos no servigo publico e, pelo menos, cinco anos no cargo em que se dara a aposentadoria.
Ja, para os servidores que ingressaram no servico publico até 16 de dezembro de 1998, é reque-
rido apenas o exercicio da atividade durante cinco anos no cargo efetivo em que se dara a
aposentadoria, dispensada a caréncia de dez anos no servigo publico;

h) proibicao de acumulagao de cargos publicos com aposentadorias: ¢ proibido ao servidor publico
e ao militar acumular proventos de aposentadoria pagos por regime préprio de previdéncia
social com a remuneragdo de cargo, emprego ou funcao publica, ressalvados os cargos eletivos,
os cargos em comissao declarados em lei de livre nomeacao e exoneragao e os cargos acumulaveis
na forma da Constitui¢ao: dois cargos de professor, dois cargos privativos de médico ou um
cargo de professor com outro, técnico ou cientifico. Esta veda¢ao ndo se aplica, no entanto,
aquele inativo ou membro de poder que até 16 de dezembro de 1998 tenha ingressado nova-
mente no servi¢o publico por concurso, em razao do direito adquirido;

1) proibicao de acumulacao de aposentadorias no ambito do regime préprio de previdéncia social:
a proibicao vale inclusive para aqueles que ingressaram novamente no servigo publico até 16 de
dezembro de 1998, nos termos do item (b). A Gnica exce¢ao ¢ para os cargos acumulaveis na
torma da Constitui¢ao nos termos do item (b), ou daqueles que ja tinham mais de uma aposen-
tadoria em 16 de dezembro de 1998, por respeito ao direito adquirido;

j) vedacao da contagem de tempo ficticio: é proibida a contagem de todo o tempo considerado em
lei como tempo de servigo publico para fins de concessao de aposentadoria sem que haja de fato
a prestagdo de servigo por parte do servidor com o recolhimento da respectiva contribuigdo;

k) limite de valor para os proventos: os proventos de aposentadoria e as pensdes nao podem
exceder, por ocasido de sua concessao, a remuneracao referente ao cargo efetivo em que se deu a
aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessao da pensao;

1) vedacao de inclusao para fins de cdlculo e concessao de beneficio de parcelas remuneratérias
especificas: adicionalmente, alei n® 9.717/98 veda a inclusao de parcela remuneratéria paga em
decorréncia de fung¢io de contfianga, de cargo em comissao ou do local de trabalho de exercicio
da atividade no cdlculo e na concessiao do beneticio previdenciario;

m) utiliza¢do dos recursos provenientes das contribui¢bes sociais do regime préprio de previdéncia
para pagamento exclusivo de beneficios;
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n) criou um teto maximo para pagamento de beneficios pelo RGPS, evitando com isso a concessao

de novos beneticios que pudessem gerar desequilibrio no sistema.

Portanto, através da emenda constitucional n® 20 de 15 de dezembro de 1998, ficou modificado
todo o sistema de previdéncia social vigente no pais, advindo novas regras e normas buscando recuperar
o equilibrio do sistema, dentro de padroes legais e econdmicos. Tem, ainda, o mérito de constituciona-
lizar a forma capitalizada de custeio dos beneficios previdenciarios, tanto no servigo publico como na
esfera privada e de cristalizar a previdéncia complementar (aberta e fechada).

Possibilitou, também, através da inclusao do art. 249 na Constitui¢ao Federal, a cada um dos entes
tederados — Unido, Estados Distrito Federal e Municipios —, mediante lei local, a criagdo de fundos
integrados pelos recursos provenientes de contribui¢des e por bens direitos e ativos de qualquer nature-
za, com a finalidade de assegurar meios para pagamento de proventos de aposentadorias e pensoes.

A criagio desses fundos deve obedecer ao principio instituido de que o sistema de previdéncia deva
ser equilibrado do ponto de vista atuarial e financeiro.

Equilibrio atuarial é aquele em que ha equilibrio entre as contribuig¢oes exigidas e os beneficios
que serao pagos. Segundo estudo do MPAS, Brasil (2001a, p. 21), para isso, o sistema nio apenas tem
de ser contributivo, mas também o valor das contribui¢oes tem de ser em montante suficiente para
tazer frente aos encargos do sistema a médio e longo prazo. A concessao de aposentadorias precoces ou
de beneficios sem que exista a devida capacidade atuarial ocasionara o desequilibrio do sistema.

E um sistema equilibrado do ponto de vista financeiro é um sistema em que as contribui¢des sao
suficientes para cobrir os compromissos em cada exercicio. Sistemas equilibrados sio uma garantia de
que todos os compromissos assumidos serdo cumpridos e sio um elemento de seguranga para os filia-
dos.

De acordo com Rodrigues (2002, p. 23), os entes federados ja possuiam o poder legal de criar, por
ato proprio, mediante lei local, fundos ou organismos para gestao de sua previdéncia, porém a maioria
possuia Institutos ou Caixas de Previdéncia voltadas para pagamento de pensdes, enquanto que o
pagamento da remuneragio diferida dos inativos era custeado diretamente pelo tesouro publico, sem a
necessidade de prévia contribuicao. Porém, nio existia a obrigatoriedade legal e equilibrio financeiro e
atuarial dos sistemas existentes.

Apossibilidade de criagiao dos fundos previdencidrios no ambito da Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios, na maneira que lhes parecer mais adequada, abre um novo modelo de administragao
da previdéncia publica no pais. Os novos fundos, segundo Rodrigues (2002, p. 22), tém como objetivo
principal assegurar recursos para o pagamento de aposentadorias e pensoes, valores estes que sao
oriundos de uma fonte de custeio. Esta fonte de custeio é originada ndo somente da contribuicao do
servidor, mas também do poder publico, que é responsavel direto pela manuten¢ao do regime proprio
de previdéncia social. - RPPS, aportando recursos provenientes de contribuicoes, bens, direitos e ativos
de qualquer natureza.

Porém, o novo regramento da previdéncia social, principalmente no ambito do poder publico,
necessitava de uma lei especifica, que se consolidou com a publicacao dalein®9.717 de 27 de novembro
de 1998, que norteou as regras gerais para organizacao e funcionamento dos regimes proprios de
previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

No seu artigo primeiro, a lei define, com clareza, o novo rumo das contas previdencidrias, as quais
passam a ser organizadas em normas gerais de contabilidade e atuaria, visando garantir o equilibrio
financeiro e atuarial, prerrogativa também da EC 20/98.

Dentro das novas regras estabelecidas pela lei 9.717/98 para organizacao dos RPPS, destacam-se:

a) arealizagao de avaliacao atuarial inicial e em cada balan¢o, bem como de auditoria, por entida-

des independentes legalmente habilitadas, utilizando-se parametros gerais, para a organizagao
e revisdo do plano de custeio e beneficios;

b) financiamento mediante recursos provenientes das contribuigoes do pessoal ativo, civil e militar,

para os seus respectivos regimes;
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¢) as contribuigdes somente poderio ser utilizadas para pagamento de beneficios previdenciarios
dos respectivos regimes;

d) ficavedado o pagamento de beneficios, mediante convénios ou consorcios entre Estados, entre
Estados e Municipios e entre Municipios;

e) pleno acesso dos segurados as informagoes relativas a gestdo do regime;

f) registro contabil individualizado das contribui¢oes de cada servidor e dos entes estatais, confor-
me diretrizes gerais;

g) a contribuic¢do do ente federado ndo podera exceder, a qualquer titulo, o dobro da contribuigao
do segurado;

h) os regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal nao poderao
conceder beneficios distintos dos previstos no Regime Geral de Previdéncia Social, de que trata
alein®8.213, de 24 de julho de 1991, salvo disposi¢ao em contrario da Constitui¢ao Federal,
sendo eles:

| — para o servidor:

a) aposentadoria por invalidez;

b) aposentadoria por idade;

¢) aposentadoria por tempo de contribuicao;
d) auxilio-doenga;

e) salario-familia;

f) salario-maternidade.

Il - para o dependente:

a) pensao por morte;
b) auxilio-reclusao.

1) aplicagao de recursos do fundo deve seguir a resolucaio CMN 2.652, de 23 de setembro de 1999;

Como explicitado, as mudancas na previdéncia publica procuraram padronizar regras e eliminar
distorg¢oes, equacionando tanto as leis previdencidrias, questoes de fluxo, relacionadas com limites de
idade, fim de aposentadorias especiais, equilibrio atuarial, previdéncia complementar, dentre outras,
como questdes de estoque e passivo atuarial, colocadas pela contribuigao dos inativos e pensionistas € o
aumento das aliquotas dos ativos e, ainda, a possibilidade de criagdo de fundos de ativos para fins
previdenciarios.

Segundo Ornélas (1999), os fundos previdenciarios constituem-se em um instrumento criado para
viabilizar a segregacao entre a conta do tesouro e a previdencidria, além de possibilitar visibilidade a
torma de equacionamento do pesado énus previdenciario que os entes publicos acamularam, particu-
larmente ao longo dos dltimos anos.

Um dos problemas do regime previdencidrio do setor publico, a partir da reforma, sera, ainda,
administrar os custos do pesado passivo acumulado ao longo dos anos. Os novos servidores entrardo em
um regime equilibrado. No entanto, ainda ha a questiao de como sera equacionado o financiamento do
estoque de beneficios.

Nesse sentido, a Lei Geral da Previdéncia Pablica estabelece que o custeio do regime préprio deve
contar com recursos dos servidores ativos, inativos e pensionistas, além dos recursos provenientes do
poder publico. Segundo Ornélas (1999), a conseqiiéncia imediata da aplicagao deste dispositivo tem
sido o aumento das aliquotas dos servidores da Unido, Estados e Municipios, além da institui¢ao da
cobranca dos inativos e pensionistas, onde ela ainda nio é realizada.

Com o novo regramento legal, imposto a partir de 1998, apresentou-se uma nova metodologia de
calculo do salario-de-beneficio e tempo de contribuigao, buscando-se que o déficit da Previdéncia fosse
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estabilizado na medida em que as novas concessoes serdo baseadas em critérios atuariais e nao gerarao
déficits adicionais. Porém questoes politicas aliadas a falta de consciéncia acerca do comportamento da
conta previdencidria a longo prazo adiaram ao maximo o processo de discussao da previdéncia brasilei-
ra. A garantia de cobertura dos pagamentos de beneficios por parte do tesouro dos entes publicos,
ratificada pela Constituigao, fez com que aumentasse o déficit previdenciario ao longo da década de
1990, gerando um grave problema fiscal nas contas publicas, firmando a questdo da necessidade de
equilibrio atuarial das contas previdenciarias.

Constata-se, contudo, diante da atual conjuntura econémica, que o déficit previdenciario no pais
encontra-se em franco crescimento. Conforme demonstra a Revista Exame (2002, p.27), o setor publico
apresentou déficit de R$ 38,76 bilhdes em 1999 e de 51,30 bilhdes em 2001, e o setor privado apresen-
tou déficit de R$ 10,89 bilhoes em 1999 e de 12,80 bilhoes em 2001, certificando a persisténcia do
desequilibrio nas contas previdenciarias do pais mesmo apés a reforma de 1998. Isto leva a conclusio de
que a discussdo e a busca de alternativas para a questao previdencidria nacional, quer seja do setor
publico, quer seja do privado merece atencao de primeira ordem por parte dos governantes para evitar
o caos financeiro dos entes publicos.

Evidenciando-se, ainda, que a prépria tessitura do equilibrio financeiro e econémico do pais
encontra-se vinculada a busca de uma solucao definitiva para o déficit previdenciario instaurado desde
adécada de 90. A manutencao do equilibrio econdmico e financeiro, e principalmente da credibilidade
da politica externa do Brasil, passarao pela solu¢ao, urgente, da questao do déficit previdenciario.

6 CONCLUSOES

Os estudos e os problemas da reforma previdenciaria brasileira nao sao novos, vém sendo discuti-
dos desde a Constitui¢ao de 1988, a qual deu origem aos fatores-chaves do crescente déficit previdenci-
ario existente hoje no pais. Fatores demograficos, acrescidos dos de ordem legal, fizeram com que o
déficit previdenciario no pais tomasse corpo a partir da metade da década de 1990, levando a reforma
do sistema previdenciario para a pauta das discussoes de primeira ordem da administragao publica,
pois pode ser considerado fator preponderante para sanear as contas dos entes federados.

Concretizada a reforma previdenciaria no final da década de 90, que buscou sanear o quadro
instaurado com a Constituigao de 88, a qual garantiu inimeros beneticios e ndo os meios para financia-
los, cabe agora equacionar e administrar a questao previdenciaria, reavaliando-se os regimes publicos
implantados para que, dentro da capacidade financeira de cada unidade de governo, possa-se identifi-
car a melhor forma de financiar o elevado déficit previdenciario instaurado atualmente. Porém, para
sanear o déficit previdenciario necessita-se de novos regramentos legais que privilegiem a equidade e o
equilibrio do sistema previdenciario brasileiro.

Neste ponto destaca-se a necessidade da efetiva implantacao da capitalizagao previdenciaria, ao
menos no beneficio de maior custo para os regimes de previdéncia, a aposentadoria, o que garantiria o
futuro com base no sacrificio da poupanca no presente. Porém, esta regra exige um grande esfor¢o do
poder publico para disponibilizar os recursos necessarios a capitalizagao, se defrontando com questoes
de ordem prética e legal. Questdes de ordem pratica, como a escassez de recursos das administragoes
publicas, defrontadas com a realidade local, ou seja, necessidades diversas de aplicagiao de recursos
publicos. Questdes de ordem legal, que hoje, limitam os valores de contribui¢do para o custeio da
previdéncia, como o teto de 14% sobre a remuneracdo dos servidores, o limitador, imposto pela Lei
9.717/98, de que a contribui¢ao do ente patronal nao poderd ser superior ao dobro da do servidor e a
vedagdo constitucional da contribui¢do do inativo e do pensionista.

Estes aspectos, além de outros, que do ponto de vista técnico ou legal, configuram uma situagiao
anomala, pois certamente bloqueiam o financiamento dos regimes proprios, uma vez que muitos pos-
suem necessidades de financiamentos superiores as definidas e permitidas no texto legal. A cobertura
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atuarial dos custos previdencidrios, principio ordenador do beneficio definido, exige haver entre o
custo e seu financiamento equivaléncia perfeita ao longo do tempo.

Se as regras do custo previdenciario sdo estabelecidas a priori, cabe cumpri-las, porém nao deveria
haver limitadores no financiamento previdencidrio, restando saber de que lado haver4 a necessaria
flexibilizagido contributiva — se do lado dos servidores ou do poder publico — para que se atinja o
equilibrio atuarial.

E neste ponto, a partir do quadro atual da previdéncia nacional, que se evidencia a necessidade de
que as regras de custeio previdencidrio e o seu respectivo financiamento sejam implementadas com base
em principios que preservem o equilibrio atuarial e financeiro, e por outro lado, preservem direitos e
assegurem acesso a beneficios justos e em montantes que preservem a saide financeira do sistema
previdenciario nacional.
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