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RESUMO

A Previdéncia Social ¢ uma politica de protecdo social que esté integrada ao Sistema de
Seguridade Social brasileiro. O histérico do sistema e a atual situacdo de crise tém relevancia
para a ordem politica, econémica e social do pais. A forma como se estrutura a distribuico
dos beneficios previdenciérios possui nitido impacto sobre o desempenho da Previdéncia,
sobre 0 bem-estar social e sobre a maneira como 0s agentes se comportam e interagem no
sistema. Esta pesquisa tem como objeto de analise o Sistema Previdenciario brasileiro a partir
da Emenda Constitucional n® 20, de 16 de dezembro de 1998, promulgada pelo governo
Fernando Henrique Cardoso. Este enfoque permite discutir de forma mais aprofundada a
importancia da questdo deficitaria do sistema, fortemente influenciada pelas mudancas no
perfil demografico e pela forma como se estruturam as relacdes no mercado de trabalho
atualmente. Através de uma verificacdo da literatura e das abordagens existentes, de dados
coletados e sistematizados pela Dataprev, pelo IBGE e pelo IPEA, procuraremos avaliar o
impacto advindo com tal Emenda Constitucional, no que diz respeito a Aposentadoria por
Tempo de Contribuicdo, tanto em relagdo ao seu aspecto atuarial como no que tange ao
impacto social, utilizando para isso dados sobre déficit, demografia e mercado de trabalho. O
objetivo é verificar a eficacia deste tipo de reforma nos temos em que se prop0s, observar o
comportamento dos individuos diante das mudancas e verificar o significado disso para o

Sistema Previdenciario brasileiro.
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ABSTRACT

The Social Security is a policy of social protection that is integrated into the Brazilian Social
Security System. The history of the current situation of crisis and have relevance to the
political. Economic and social of the country. The way they structure the distribuition of
benefits has significant impact on the performance of Welfare, on welfare and on the way
they behave and interact players in the system. This research has a object of analysis the
Brazilian pension system from the Constitutional Amendment n°. 20, 16 December 1998,
promulgated by Fernando Henrique Cardoso’s government. This approach allows to discuss
in depth the importance of the issue of the poor, heavily influenced by changes in
demographic profile and the way relationships are structured in the labor market today.
Through an examination of existing literature and approaches, data collected and
systematized by DATAPREV, by IBGE and IPEA, try to asses the impact that comes whit
this Constitucional Amendment, with respect to Time for Retirement Contribution, both in
relation to actuary as its appearance in terms of social impact, using for this data deficiency,
demography and the labor market. The objective is to verify the offectiveness of this type of
reform in which we proposed to observe the behavior of individuals facing the changes and

verify the significance of that for the Brazilian pension system.
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Introducéao

Analisar a Previdéncia Social e sua atual crise financeiro-institucional é de extrema
relevancia para o entendimento de como as relagdes no mundo do trabalho e previdenciarias
se estruturaram na republica brasileira. As formas de distribuicdo dos beneficios
previdenciarios tém nitido impacto sobre o bem-estar social, pois dizem respeito a
solidariedade entre geracdes, sobrevivéncia de aposentados e pensionistas e, até mesmo,
distribuicdo de renda e geracdo de poupanca interna capaz de permitir investimentos e
crescimento do pais.

Os problemas vivenciados hoje pela Previdéncia Social no Brasil sdo resultados de
dois aspectos distintos: inicialmente, séo resultados de uma questdo mais ampla, a crise do
Estado de Bem-Estar Social, que atingiu o Brasil e tantos outros paises no mundo. Além
disso, e tdo relevante quanto o primeiro aspecto, é a especificidade da estruturacdo das
politicas publicas voltadas para o bem-estar no Brasil ou, melhor dizendo, a especificidade
do desenho institucional que ancorou a seguridade social brasileira ao longo de sua histoéria.

Em termos globais, o financiamento do sistema previdencidrio € posto em cheque
devido as mudancas demogréficas e as mudancas no mundo do trabalho, estas Gltimas,
caracterizadas por uma elevacdo das taxas de desemprego combinadas com altas taxas de
informalidade, além do questionamento e do debate acerca da relevancia do Estado enquanto
provedor de seguro a populacéo.

Tais aspectos aliam-se, no Brasil, a um sistema de protecdo social que € Unico. Essa
especificidade da protecdo social, no que tange a Previdéncia Social, influi na forma de
distribuicdo dos beneficios, em outras palavras, influi na institucionalizagdo das regras que
regulam a elegibilidade aos mesmos. O equilibrio de um sistema previdenciario esta
diretamente associado as condi¢cGes macroecondmicas, as condi¢cdes do mercado de trabalho,
a dindmica demografica e também aos critérios de contribuicdo e concessdo de beneficios.

Este trabalho procura discutir a questdo previdenciéria brasileira partindo do
pressuposto de que o desenho institucional do sistema tem nitida influéncia em seu
desempenho, atualmente. E a partir dai que se discutira a forma como a Aposentadoria por

Tempo de Contribuicéo foi atingida pela reforma previdenciaria implementada pelo governo
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Fernando Henrique Cardoso, a conhecida Emenda Constitucional n°. 20, promulgada em 16
dezembro de 1998.

Na primeira secdo, 0 objetivo € sistematizar e discutir o historico do Sistema de
Seguridade e da Previdéncia Social brasileira, sua atual situacdo de crise e a reforma
previdenciaria ocorrida no governo Fernando Henrique Cardoso.

Na segunda secdo focaliza-se a discussdo do sistema previdenciario a partir da
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo e da reforma do governo Fernando Henrique
atraves de trés variaveis de andlise: a questdo do financiamento e do déficit previdenciario no
Brasil, a atual dinamica da populacéo e a questdo do mercado de trabalho e da informalidade.
A discussao € proposta a partir dessas trés variaveis, pois existe uma polémica que se traca
acerca da questdo deficitaria do sistema previdenciario. De um lado ha os que afirmam —
como o fez recentemente o atual ministro da Previdéncia Social, José Pimentel, durante o
Forum Estadao Crescimento X Previdéncia, promovido pelo jornal O Estado de S. Paulo,
realizado em outubro/2008, e também como faz a midia, muitas vezes, quando trata do
assunto — que ndo ha um déficit quando se consideram apenas 0s beneficios previdenciarios
desvinculados da Seguridade Social, que prevéem também os beneficios assistenciais e
aqueles que ndo exigem contribuicGes para a concessdo. De outro, os que afirmam o déficit —
a maioria dos economistas, dentre eles, Paulo Tafner e Fabio Giambiagi — por considerarem o
Sistema Previdenciario brasileiro ndo apenas como seguro social, mas como seguridade
social e um meio para redistribuicdo de renda.

A questdo do déficit representa uma situacao de risco para o sistema de previdéncia e
merece ampla discussdo. As questdes demografica e do mercado de trabalho também podem
ser concebidas como situagdes de risco para o sistema, que ndo estdo sob o controle direto do
Estado, mas necessitam ser administradas e levadas em conta quando se realizam as reformas
previdenciarias, pois sdo aspectos que exercem influéncia fortissima sobre o sistema de
seguridade e previdéncia.

O que este trabalho propde é uma reflexdo sobre o sistema previdenciario brasileiro,
partindo da literatura e das abordagens existentes sobre o assunto e utilizando dados
sistematizados pela Dataprev, pelo IBGE e pelo IPEA, com o objetivo de avaliar o impacto
da reforma previdenciaria promovida pelo governo FHC, no que diz respeito & Aposentadoria

por Tempo de Contribuicdo. E uma anélise que busca questionar a reforma previdenciéria
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que vem sendo discutida e realizada nos uUltimos anos, mas que acaba por manter o
desequilibrio e o déficit da Previdéncia Social.

A hipotese central que norteia a discussdo aqui proposta é que a reforma
implementada pelo governo Fernando Henrique, na forma como se promulgou a E.C. n°
20/98, acabou resumida a busca de reducdo do déficit, mesmo que apenas de maneira
imediata, sem preocupar-se com politicas voltadas para a inclusdo previdenciaria de uma
grande parcela da populacdo ainda desprotegida em termos previdenciarios, sendo a causa
central disso, a maneira como se organizou e se desenvolveu historicamente o sistema de
previdéncia no Brasil e as posteriores tentativas de reforma.

Ao ndo se discutir em profundidade a questdo deficitaria do sistema, a questdo
demografica e, ao ndo se observar o grande contingente da populacdo excluida do sistema, a
reforma do governo Cardoso acabou fadada a resultados iniquos em relagéo ao que propusera
inicialmente. As discussbes que antecederam a promulgacdo da Emenda Constitucional n°.
20/98 pautaram-se muito em reflexdes contdbeis e econdmicas, deixando de lado a Gtica
social, a populacdo, os cidaddos, que constitucionalmente tém direito garantido a
previdéncia, mas, na pratica, ndo estdo incluidos neste mesmo sistema.

Tal reflexdo faz-se necessaria para que se busquem alternativas mais viaveis para a
implementagdo das reformas que ainda virdo, no sentido de se alcancar resultados
satisfatérios para o sistema, proporcionando-lhe maior equilibrio financeiro, e resultados
satisfatorios também em termos sociais, proporcionando a inclusdo da populagdo ao sistema
previdenciario publico, para que contribua e, assim, faca jus aos beneficios. E uma discusséo
politica, econdmica e social que merece atencdo e espaco para um debate ampliado sobre

uma questdo ainda em aberto e passivel de mudancas que se fazem necessarias e urgentes.
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1. Estado, Previdéncia e Seguridade Social no Brasil

O marco do surgimento da previdéncia social, no mundo, constitui-se no modelo
implantado na Alemanha por Otto VVon Bismarck, no final do século XIX. Esse sistema de
previdéncia pautava-se na idéia de seguro social administrado pelo Estado, o que equivalia ao
direito a protecdo em determinadas ocasifes como doenga, invalidez ou morte, mediante
contribuicdo prévia do cidaddo a um sistema de seguro social sob administragéo estatal.

No pés-guerra, o Estado de Bem-Estar consolida-se como modelo da democracia
social dominante nas economias capitalistas avangadas. As principais caracteristicas desse
Estado estariam no papel desempenhado pelos fundos puablicos no financiamento da
reproducdo da forca de trabalho, na emergéncia de sistemas nacionais publicos ou
estatalmente regulados de politicas sociais como educacdo, salde e previdéncia (Vianna,
2000). A previdéncia, portanto, constitui-se em uma das politicas sociais administradas pelo
Estado de Bem-Estar.

Ampliando o conceito de seguro social consagrado por Bismarck, o conceito de
seguridade social surge com William Beveridge que, a partir da década de 40, passa a ser a
nova concepcao de protecdo social dominante na Europa. O Estado, operando a gestdo estatal
da forca de trabalho, publicizando demandas privadas como medidas de interesse geral,
alarga o espectro de protecdo e incrementa seus gastos com prestagdes sociais. (Vianna,
2000).

Com as mudancas no processo de acumulacdo a partir do pds-guerra e da grave crise
financeira mundial de 1929, o Estado tem redefinido seu papel, criando-se bases econémicas

e politicas para o provimento do bem-estar da populagdo. Como nos coloca Vianna (2000):

O fortalecimento dos partidos social-democratas, a difusdo do
fordismo como modelo de organizagdo industrial e a imensa
aceitacdo das propostas keynesianas foram elementos essenciais para
a construcéo do conceito de Seguridade Social. (p.17).

A intencdo aqui ndo é discutir o Estado de Bem-Estar e suas tipologias nos diversos
paises, nem mesmo discutir se o Brasil desenvolveu de fato um Estado de Bem-Estar social.
O que procuramos fazer é apenas esbocgar o contexto onde a prote¢do social desenvolvida

pelo Estado brasileiro se coloca. No Brasil, a prote¢do social, no que tange a previdéncia,
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surge a partir de politicas como as formas de montepio®, as Santas Casas e as Sociedades
Beneficentes. Mas foi a Lei n® 4.682, de 24.01.1923, a Lei Eloy Chaves, que implantou no
pais a Previdéncia Social.

Foi a partir de associagOes privadas que politicas sociais se configuraram no cenério
brasileiro num primeiro momento, como nos relata Santos (1982). Para este ultimo, o
sindicalismo também foi um fator determinante na demanda pelo crescimento das politicas
voltadas para o bem-estar dos cidadaos, sendo uma forma de aglutinacéo e organizacdo dos
interesses comuns de uma mesma classe que passou a reivindicar interesses representativos
do Estado de Bem-Estar. Mas, ainda no inicio do século XX, “O Estado brasileiro, quer por
sua representacao parlamentar, quer pela posicdo do Executivo, mantinha-se inflexivel
quanto a intervencdo do poder publico nos processos acumulativos”. (SANTOS, 1982, p. 23).

O que marca o surgimento de um Estado previdenciario no Brasil € a Lei Eloy Chaves
de 1923, que cria a primeira Caixa de Aposentadorias e Pensdes, no caso, para 0S
Ferroviarios. Santos ndo considera essa lei como um direito de cidadania, mas um
compromisso ainda privado entre os empregadores e empregados. Essa lei inicia um esquema
de financiamento, que seria tripartido — recursos vindos dos empregados, da empresa e do
Estado. Essa forma de financiamento ou custeio de beneficios perdura até hoje, no sistema
previdenciario brasileiro, com algumas alteracdes, principalmente nas contribui¢fes por parte
dos empresarios.

Em 1930, o sistema de Previdéncia Social se desenvolve com a criacdo do Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio responsavel, entre outras atribuicGes, por orientar e
supervisionar a Previdéncia Social. Nesse mesmo ano, a previdéncia estende-se aos
empregados dos servigos de forca, luz e bondes. Em 1931, o Decreto n° 20.465, de 1° de
outubro, consolida e reformula a legislagdo anterior, estendendo-se aos demais servigos
publicos. Mais tarde, em 1932, foram abrangidas as empresas de mineracgdo e, em 1934, as de
transportes aéreos. Em 1949 o Decreto n° 26.778, de 14 de junho, regulamentou a Lei n° 593,
de 24.12.1948, referente a aposentadoria ordinaria (por tempo de servi¢o), além de outros

aspectos da legislacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensoes.

! Instituicio em que cada membro, mediante uma quota mensal e outras condicdes, adquire o direito de, por
morte, deixar pensao a sua familia ou de ser subsidiado.
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Com o aumento significativo no namero de CAPs, inicia-se um processo de fusdo
entre elas que, sob o Decreto n° 22.872, de 29.06.1933, passam a compor o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Maritimos (IAPM), a primeira instituicdo dessa nova fase da
Previdéncia Social, modelo que vinha estendendo-se a categorias inteiras e ndo apenas as
empresas. Além do custeio, a administracdo das CAPs e depois dos 1APs também era posta
em pauta. As Caixas de Aposentadorias e Pensfes eram administradas por um colegiado
onde estavam representados em ndmero iguais empregados e empregadores. O governo nao
participava da administracdo. Os IAPs mantiveram esse modelo. Apenas mais tarde, com a
criacdo do INPS, em 1966, as instituicGes de previdéncia foram unificadas, racionalizou-se a
administracéo e a produtividade do sistema, afastando os interesses privados ao dar ao Estado

0 poder de governo. Como aponta Santos:

Importante é a répida disseminacdo do formato previdenciario
estabelecido pela Lei Eloy Chaves, como ficou conhecida entre 1923
e 1933, quando importante mudanca organizacional vem a se efetuar
na regulamentacdo da politica social brasileira, estabelecendo os
marcos de um conflito (...) cuja solucdo final s6 sobrevird em 1966.
(SANTOS, 1982, p. 28).

Em 1934, ainda sob a denominacédo anterior, mas ja dentro dos novos critérios, foram
criadas trés CAPs, cada qual para um categoria abrangente: a dos Aeroviarios, a dos
Trabalhadores em Trapiches e Armazéns e a dos Operarios Estivadores. Também em 1934

sdo criados os IAPs dos Comerciarios e dos Bancarios. Os Institutos eram de ambito nacional

e base profissional, diferente das Caixas, que eram de &mbito territorial e a base da empresa:

¢ Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM) — Decreto n° 22.872, de
29.06.1933;

e |Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Comerciarios (IAPC) — Decreto n° 24.272,
de 21.05.1934;

e |Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Bancarios (IAPB) — Decreto n® 24.615, de
09.07.1934,

e |Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industriarios (IAPI1) — Decreto n°® 367, de
31.12.1936;
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s Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Empregados em Transportes e Cargas
(IAPETC) — Decreto n° 627, de 18.08.1938;

e |Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em Servicos
Publicos (IAPFESP) — Lei n° 3.087, de 1960.

Santos (1982) esclarece que, s6 apds o inicio de uma legislacdo social preocupada
com a equidade por via compensatéria € que o Estado assume acdes para atender aos
sindicatos no que diz respeito a problemas advindos do processo de industrializacdo. Entre
1931 e 1934 é que se regulamentam leis no sentido de atingir o processo de acumulagio. E
no governo Vargas que o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio é criado para
executar e fiscalizar a legislacéo trabalhista e previdenciaria.

Ponto importante abordado por Santos (1982) é o fato de o Estado, antes de 1930,
responder muito lentamente as demandas dos sindicatos no que se refere a velocidade do
modelo previdenciario fixado pela Lei Eloy Chaves. O Estado se preocupava com uma
reordenacdo das relagdes no processo de acumulagdo engquanto a questdo social era resolvida

num plano privado.

A responsabilidade estava clara e nitidamente dividida: ao Estado
incumbia zelar para maior, ou melhor, justica no processo de
acumulagdo, enquanto as associagdes privadas competia assegurar 0s
mecanismos compensatorios das desigualdades criadas por esse
mesmo processo. (SANTOS,1982, p. 31).

E a criacdo dos IAPs, em 1933, que coloca sob a jurisdicio do Estado tanto o
problema da acumulagdo quanto o da equidade, a comegar com o IAPM. A Constituicdo de
1934 foi a primeira a trazer um capitulo sobre a ordem econémica e social, reconhecendo a
inexisténcia de direitos sociais, que competia & Unido conservar. Seguiu-se, durante todo o

periodo da ditadura Vargas, uma competicdo entre os modelos CAPs e IAPs, que, para

Santos, contribuiu para uma unificacdo do sistema previdenciario, mais tarde, com o INPS.

2 Néo se pode deixar de mencionar que, paralelamente as CAPs, foi criado o IPASE (Instituto de Pensdes e
Aposentadorias dos Servidores do Estado).
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Em 1943 temos a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), em 1953 a unificacdo
das caixas dos ferroviarios (CAPFESP) e, em 26/09/1960 a Lei Organica da Previdéncia
Social (LOPS). E o surgimento da LOPS que da um tratamento uniforme aos beneficios e
servicos prestados pelos IAPs, ou seja, todos os trabalhadores amparados pela CLT tinham
assegurado o mesmo regime de beneficios, independentemente da categoria profissional. Nas

palavras do autor

... desde 1933 (...) a politica social do governo estava essencialmente
ligada a politica de acumulagdo e todo o problema (...) consistia em
conciliar uma politica de acumulacdo que ndo exacerbasse as
iniquidades sociais a ponto de torna-las ameagadoras. (SANTOS,
1982, p.33).

Em 1945, com a criacdo do Instituto dos Servigos Sociais do Brasil (ISSB) tentou-se
uma reforma no sistema de Previdéncia Social, buscando uma uniformizacgdo legislativa e
unificacdo administrativa da previdéncia, mas que nao se concretizou. Em 1954, retomando a
ideia de uniformizacdo e unificacdo do ISSB, o Decreto n° 35.448, de 1° de maio, aprovou
um Regulamento Geral dos Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes, logo em seguida
revogado. Essa pretendida uniformizacdo administrativa e o plano Unico de beneficios para
os diversos Institutos ocorreu mais tardiamente, em 26.08.1960, com a promulgagéo da Lei
n® 3.807, a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), marco importantissimo na evolucao
do sistema. Em 10.09.1960 o Regulamento Geral da Previdéncia Social foi aprovado A
LOPS estabeleceu um mesmo plano de beneficios, um mesmo esquema de financiamento e
uma mesma estrutura administrativa para os seis | APs que passaram a existir — lIAPM, 1APC,
IAPB, IAPI, IAPETC e IAPFESP. A cobertura previdenciaria dada a populacdo
economicamente ativa urbana quase se completou. As excegbes eram empregados
domésticos e ministros religiosos.

Apobs o golpe de 1964, o governo autoritario expandira a cobertura previdenciaria
constituindo uma comisséo interministerial para propor reformulacdo legal da Previdéncia
Social. Inicialmente, essa comissdo foi integrada apenas por técnicos do governo, que
elaboraram um anteprojeto de reforma da LOPS e outro que criaria um Ministério da
Previdéncia Social. Ambos foram revistos, depois, pela Comissdo Plena, integrada por

técnicos do governo e representantes dos trabalhadores e das empresas.
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A unificagdo institucional da-se com o Decreto-Lei n°® 72, de 21.11.1966, que
aglutinou os seis institutos num sé 6rgao, o INPS, instalado em 02.01.1967. Foi uma reforma
administrativa muito complexa, sem a interrupcdo dos servicos. Em, 1967, o seguro de
acidentes de trabalho passa a integrar a Previdéncia Social, deixando de ser um ramo a parte,
colaborando para a racionalizagio cada vez mais acentuada da Previdéncia Social. E de 1972,
a Lei n° 5.859, que determina a obrigatoriedade da inscricdo dos empregados domésticos na
previdéncia. Em 1974, os idosos invalidos, mesmo ndo contribuintes, passam a ter direito a
Renda Mensal Vitalicia (RMV), uma espécie de amparo previdenciario. Também em 1974, a
Lei n® 6.036, de 1° de maio, desdobra o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS)
em: Ministério do Trabalho (MT) e Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).
Além disso, é expedida a Consolidacdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS), resumindo
num sé documento todas as regras para obtencdo de aposentadorias, nas varias categorias
urbanas. A CLPS anexa relacdo da legislacdo consolidada, a indicacdo da origem de cada
dispositivo, o que facilita a localizacdo da materia.

No que diz respeito a Previdéncia Social Rural, em 1963, a Lei n° 4.214 criou a
assisténcia social rural a cargo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural),
reforcada pela Lei Complementar n° 11, de 1971, que instituiu o Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (Prorural). Durante os primeiros quarenta anos de existéncia, a legislacdo
previdenciaria preocupou-se apenas com os trabalhadores urbanos. Somente em 1963 € que
foi adotado o Estatuto do Trabalhador Rural e criado o Funrural, custeado por contribuicdo
de 1% sobre o valor dos produtos agropecuérios, recolhida pelo produtor na primeira
comercializagao.

Os beneficios aos trabalhadores rurais consistiam em: aposentadoria por invalidez e
velhice, pensdo aos beneficiarios em caso de morte, assisténcia médica e complementar,
auxilio funeral e auxilio doenga. N&o havia aposentadoria por tempo de servigo, somente por
idade apds os 65 anos, sendo seu valor correspondente a 50% do maior salario minimo
existente no pais.

A legislagdo introduziu cobertura a acidentes de trabalho, nova forma de auxilio
doenga e assisténcia social, abrangendo também os empregadores rurais. Segundo Stephanes
(1998), essa iniciativa ndo alcancou resultados positivos uma vez que sua implantacéo foi

prejudicada pela complexidade do Estatuto do Trabalhador Rural e pela insuficiéncia de
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recursos, aliada a problemas politicos decorrentes da mudanca de orientacdo trazida pelo
regime militar de 1964. De 1971 a 1975 desenvolve-se um novo regime mediante atos legais,

leis complementares e ordinarias, além de decretos regulamentadores.

As medidas instituidas na éarea rural, até entdo, podem ser
consideradas muito limitadas em relacdo aos beneficios a disposicdo
do cidaddo urbano. Desde o inicio, a universalizacdo previdenciaria
no Brasil foi marcada por graves distor¢des. A principal delas é que
0 carater contributivo individual, principio universal do sistema
previdenciario, ndo foi respeitado. Faltaram ao setor agricola as
condicBes organizacionais e financeiras para custear 0S Servigos
previdenciarios, que foram mantidos com a transferéncia de recursos
dos setores urbanos.(STEPHANES, 1998, p. 78).

Apos 1974, importante alteracdo no sistema previdenciario advém com a Lei n°.
6.439, de 1° de setembro do mesmo ano, que instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS), colocado sob orientacdo, coordenacgéo e controle do Ministério

da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), integrando as seguintes funcdes:

e concessdo e manutencao de beneficios e prestacdo de servicos;
e custeio de atividades e programas;

e gestdo administrativa, financeira e patrimonial.

A Lei n° 6.439 criou o Instituto de Assisténcia Medica da Previdéncia Social
(INAMPS) e o Instituto de Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social
(IAPAS). Além disso, extinguiu o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(FUNRURAL) e o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE).
Alterou o INPS, transferindo para este 6rgdo os beneficios antes a cargo do FUNRURAL e
do IPASE, retirando-lhe a assisténcia médica e a arrecadacao das contribui¢es. Modificou as
atribuicdes da LBA (Legido Brasileira de Assisténcia) e criou o Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social (FPAS).

Integravam o SINPAS: o INPS, o INAMPS, o IAPAS, a LBA, a FUNABEM
(Fundacdo Nacional e Bem-Estar do Menor), a DATAPREV (Empresa de Processamento de

Dados da Previdéncia Social) e a CEME (Central de Medicamentos).
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Depois do SINPAS, a nova Constituicdo Federal datada de 1988 introduziu grandes
alteracBes na area da previdéncia social. Introduziu o conceito de Seguridade Social e
estabeleceu um orgamento global do qual deveriam advir os recursos destinados a Saude,
Previdéncia e Assisténcia Social. Simultaneamente, alterou as fontes de financiamento,
estabelecendo as Contribui¢cdes Sobre o Lucro Liquido (CSLL) e sobre o faturamento das
empresas (COFINS). No que tange a previdéncia, a principal alteracdo é a equiparacdo dos
trabalhadores rurais aos trabalhadores urbanos, o que eliminou a previdéncia rural. Diversas
disposi¢cdes impactaram as despesas previdenciarias, no sentido de aumenté-las. O limite de
idade para aposentadoria dos trabalhadores rurais foi reduzido e foi determinada uma reviséo
dos valores dos beneficios com base no nimero de salarios minimos a que correspondiam na
data de sua concessdo. O piso dos beneficios de manutencdo permanente foram todos
equiparados ao valor do salario minimo.

Em 1990, o MPAS foi extinto, assim como o SINPAS, criando novamente o
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, sendo de sua algada assuntos da Previdéncia
Social e da previdéncia complementar.

No mesmo ano, o Decreto n° 99.350, de 29.06.1990 cria o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), unificando INPS e IAPAS, enquanto o INAMPS foi transferido para o
Ministério da Salde e a LBA e a FUNABEM ao Ministério da A¢do Social. Ficaram como
atribuicdes do INSS:

* Promover a arrecadacéo, fiscalizagdo e cobrancga das contribui¢des incidentes sobre a
folha de salarios e demais receitas a elas vinculadas, na forma da legislagéo em vigor;

¢ Gerir os recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social — FPAS;

e Conceder e manter os beneficios e servicos previdenciarios;

s Executar as atividades e programas relacionados com 0 emprego, apoio ao
trabalhador desempregado, identificacdo profissional, seguranca e salde do

trabalhador.
A CF/88, no art. 59 das Disposi¢cdes Transitorias estabeleceu prazo de seis meses para

apresentacdo ao Congresso Nacional, dos projetos relativos a organizagdo da Seguridade

Social e ao Plano de Custeio e Beneficios, referidos na Carta Constitucional. Em 1991, a
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promulgacdo da Lei n° 8.212 e 8.213 consolidaram a legislagdo, implementando novas
medidas aprovadas pela Constituinte. A Lei n°® 8.212 dispbe sobre a organizacdo da
Seguridade Social e institui seu Plano de Custeio. A Lei n° 8.213 dispde sobre o Plano de

Beneficios da Previdéncia Social e estabelece os principios e objetivos da previdéncia:

¢ universalidade e participacdo nos planos previdenciarios;

« uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as popula¢des urbanas e rurais;

e seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios;

e calculo dos beneficios considerando-se o0s salarios-de-contribuicdo corrigidos
monetariamente;

e irredutibilidade do valor dos beneficios de forma a preservar-lhes o poder aquisitivo;

* valor da renda mensal dos beneficios substitutos do salario-de-contribuicdo ou do
rendimento do trabalho do segurado néo inferior ao salario minimo;

e previdéncia complementar facultativa, custeada por contribuicdo adicional;

e carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo do
governo e da comunidade, em especial de trabalhadores em atividade, empregadores

e aposentados.

Atualmente, o INSS encontra-se subordinado ao MPAS de acordo com a Lei n® 9.649
de 27/05/1998. O INAMPS foi vinculado ao Ministério da Saude e extinto em 27/07/1993
pela Lei n° 8.689. A Ceme foi integrada ao Ministério da Salude, a Dataprev é vinculada ao
MPAS e a Funabem acabou por ser extinta pela MP n°® 813 de 01/01/1995, configurada em
Lei n® 9.645, de 27/05/1998.

A partir de 2006, arrecadacdo, fiscalizacdo e cobranca de contribuicbes, além da
geréncia de recursos do FPAS passou a ser encargo da Secretaria da Receita Previdenciaria,
que desvinculou-se do INSS, ficando para este Gltimo apenas 0s encargos com a concessao e
manutenc¢ado de beneficios, identificacdo profissional, seguranca e salde dos trabalhadores.

Observando o histérico de desenvolvimento de nosso sistema previdenciario, fica
claro que 0 mesmo surge como um sistema classista, incorporando categorias especificas de

trabalhadores, que obtinham o status de cidadania de acordo com sua inser¢do no mercado de
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trabalho. Era um sistema pouco abrangente, de carater contributivo e excludente, um sistema
de protecdo baseado na concepcao de seguro social, como na Alemanha de Bismarck.

Nosso sistema previdencidrio foi estruturado dentro da perspectiva de “cidadania
regulada”, como afirmou Santos (1982). Esse conceito de cidadania, para o qual so cidadaos
todos os que possuem uma ocupacdo legalmente regulamentada e reconhecida, esté
diretamente relacionado com a forma como se estruturaram as politicas sociais. Inclusive, a
associacdo entre cidadania e ocupacdo acabou definindo o que entendemos como
informalidade no mercado de trabalho, bem como marginalidade, onde se incluem os
desempregados e subempregados.

A maneira como se regulamentou a cidadania no Brasil foi responsavel pela forma
como se organizou oficialmente a previdéncia, que vinculava beneficios a contribuigdes,
instituindo desigualdade e exclusdo dos ndo-cidadéos, igualando previdéncia social a seguro
social.

Para Vianna (2000) “... a Previdéncia tornou-se um instrumento de incorporagao
controlada, definindo que direitos integravam o pacote da cidadania e quem a ele tinha
acesso”. (VIANNA, 2000, p.140). Era, entdo, uma politica previdenciaria excludente até a
criagdo do INPS, que € quando a previdéncia se expande massivamente e tem uma
reorganizagdo administrativa. “A cobertura previdencidria se universaliza sob um
ordenamento politico fechado, repressor das demandas sociais e que, ao inves de hierarquizar
a cidadania, a nivela num estatuto inferior”. (VIANNA, 2000, p.142).

Com o regime militar, a partir de 1964, a questdo previdenciaria passa a ser tratada de
forma diferente pelo Estado, que direcionou suas acdes para uma maior ampliacdo e
uniformizacdo do acesso. A partir da criacdo do INPS, em 1966, unificou-se o sistema de
aposentadorias e pensdes e, através de acdes intervencionistas e assistencialistas, sem pensar
em questbes atuariais ou demograficas, extinguiu-se o critério de idade minima para
aposentadoria € o0 numero de amparados aumentou enormemente, expandindo-se ao
trabalhador rural, em 1973, dando a eles acesso a uma série de beneficios que ja eram
concedidos ao trabalhador urbano, como aposentadoria por idade, aposentadoria por
invalidez, pensdo por morte, auxilio-doenca, auxilio-funeral. O atendimento previdenciario

ao trabalhador rural, portanto, so foi possivel transferindo-se recursos dos setores urbanos.
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Em 1974 instituiu-se 0 amparo previdenciario, um beneficio assistencial aos maiores
de 70 anos ou invalidos, independentemente de contribuigéo.

Toda essa ampliacéo do sistema durante o regime militar ocorreu sem levar em conta
0 equilibrio econdmico-atuarial do sistema, ndo se criou mecanismos de captacao de recursos
suficientes para financiar todos esses beneficios. A universaliza¢do, portanto, iniciou-se
nesse periodo tentando transcender o conceito de previdéncia enquanto seguro, passando a
entendé-la também enquanto politica de seguridade social.

O numero de amparados pela Previdéncia Social se expande enormemente.
Disseminaram-se direitos sociais nesse periodo e, a realidade, é que ndo havia uma outra
estrutura que pudesse dar apoio devido a tamanha expansdo. Sob Vargas, a politica social
autoritaria pautou-se mais num viés bismarckiano de protecdo social, havia certa hierarquia e
seletividade. Sob a ditadura de 1964 a 1982 os direitos foram ampliados e a Constituigdo de
1988 é mostra desse processo ao colocar a Seguridade Social como padrdo de protecéo
abrangente e redistributivo. Como Vianna, podemos afirmar que o Brasil fez a sua reforma a
inglesa, eliminando os fundamentos bismarckianos de um sistema montado nos anos 30 com
as caracteristicas segmentares do aleméo.

Num primeiro momento, a existéncia de reservas financeiras do sistema
previdenciario sustentou tamanha ampliacdo, mas ja nos anos 80, o sistema comeca a dar
mostras de desequilibrios. E com a Constituicio de 1988 que 0 acesso aos servicos tornou-se
um direito universal, reduzindo a ligacdo necesséria entre contribuicGes e beneficios. A
protecdo social por parte do Estado tornou-se um direito de todos e a previdéncia seguiu essa
linha de pensamento. Toda essa transformagdo ocorreu num momento de transformacdo na
dindmica da populacdo, que tem o padrdo demografico alterado, além do aumento nas taxas
de desemprego e informalidade, como veremos mais detalhadamente a frente.

A logica da privatizacdo a que assistimos a partir de 1990 mais instensamente,
iniciou-se a partir desse tipo de modernizagdo: universalizante, centrada no Estado e sem a
participacdo popular. O sistema de salde foi o primeiro a passar por tal processo. O Sistema
Unico de Saude (SUS) torna-se um sistema universal de protecdo & saude, precéario no
atendimento a demanda da sociedade, o que faz com a parcela “mais abastada” dos cidadios

tenha que pagar planos de salde na esfera privada. O projeto modernizador pos-64
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desencadeou um processo que Vianna chama de “americanizagdo” da protecdo social, nitido
na salde, mas que atingiu toda a politica publica voltada a Seguridade Social.

Essa modernizacdo que se deu sob os militares foi inversa & do governo Vargas, que
incorporou, de forma seletiva, dando ao trabalho organizado o estatuto de cidadania. A
ditadura do pds-64 disseminou direitos sociais aos excluidos, mas nivelou-os em patamares

baixissimos.

O autoritarismo p6s-64, portanto, rompeu com a trajetoria anterior,
de natureza ‘alemd’, e inaugurou um modelo americano de politica
social; modelo a ele sobrevivente, refratario que se mostrou a
proposta inglesa ratificada pela Constituicdo de 1988. (VIANNA,
2000, p. 152).

A maneira como o sistema previdenciario foi modernizado pode explicar, em grande
parte, a situacdo que o sistema enfrenta hoje. Uma protegdo vinda “de cima”, sem a
participacdo da sociedade, com constantes intervengbes de um Estado paternalista e
assistencialista, sem bases econdmicas, atuariais ou sociais solidas. Toda essa sistematica,
que se estendeu por décadas, levou ao que Vianna (2000) chama de “americanizagdo
perversa” da Seguridade Social brasileira, 0 que corresponde a uma expansao do sistema de
prote¢do social no Brasil marcada pela acdo de “lobbies” — grupos de interesse - e segmentos
“neocorporativos”. As demandas sociais, ao serem intermediadas por “lobbies” deixariam de
representar a amplitude dos interesses sociais na institucionalizacdo das politicas de
Seguridade Social. O Brasil, para a autora, estaria adotando idéias americanas para reformar
seu sistema de seguridade, no sentido de privatizacdo, que adquiririam aqui uma logica
perversa devido a forma como se desenvolveu a protecdo social no pais ao longo de sua
histéria.

No bojo da reforma do Estado, a reforma previdenciaria foi conduzida pelo governo
FHC com o intuito de combater essa forma paternalista de protecdo social desenvolvida no
século XX, procurando uma sintonia com as idéias difundidas por uma agenda internacional
de reformas que, ja a época, haviam sido implementadas por outros paises.

Para que possamos compreender de maneira mais aprofundada o que ocorreu em
termos de reforma previdenciaria no governo Fernando Henrique ndo podemos deixar de

abordar a questdo da reforma do Estado, tema central deste mesmo governo a partir de 1998
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2. Reforma do Estado e Reforma da Previdéncia

2.1. Reforma do Estado

O tema reforma do Estado e discussfes a seu respeito surgem, em ambito mundial, no
final da década de 70 e inicio dos anos 80, época em que 0s governos de todos os paises do
mundo passam a empreender esforcos no sentido de modernizar sua administracdo publica. A
grande maioria dos governos compromete-se com a idéia de reduzir o tamanho do Estado
para torna-lo mais agil e eficiente na prestacdo dos servicos publicos, uma vez que este
mesmo Estado havia sofrido uma expansdo muito acentuada, fenémeno que o fez tornar-se
lento, ineficiente, além de ter sua autonomia reduzida frente ao processo de globalizagdo que
se iniciava.

E nesse momento que novos conceitos surgem em todo o mundo: administragio por
objetivos, servicos publicos voltados para o consumidor, pagamento por desempenho,
qualidade total, descentralizacdo, reducdo do Estado. Todas essas idéias consistiam em
propostas voltadas para uma unica finalidade: modificar os pardmetros da organizacgéo
burocréatica do Estado. (Abrucio, 1998).

Essa nova abordagem para a estruturacdo do Estado é denominada abordagem
gerencial, que vem no sentido de substituir a abordagem burocrética j& ultrapassada e nociva
a salude do bom funcionamento estatal. A abordagem gerencial ou nova administracdo
publica, como também ficou conhecida, advogou por um Estado que fosse além de um
instrumento de garantia de direitos, propriedade e contratos. O Estado deveria também ser
formulador e executor de politicas publicas voltadas para a sociedade. Para desempenhar tal
papel havia a necessidade de utilizacdo de praticas gerenciais modernas, com novas
competéncias, novas estratégias e novas instituicoes. (Pereira, 1998).

Todas essas propostas para uma nova administracdo publica situam-se num contexto
mais amplo. A década de 70, com a crise do petrdleo, pde fim ao antigo modo de intervencao
estatal e a uma era de prosperidade que se iniciara apos a Segunda Guerra Mundial. O
modelo gerencial, importado da iniciativa privada, foi o propulsor inicial das grandes

mudancas por que passou o setor publico. A Grd-Bretanha de Thatcher (1979) e os Estados
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Unidos de Reagan (1980) foram os primeiros paises a aplicar as técnicas gerenciais logo
difundidas para o0 mundo todo®.

A reforma previdenciaria da-se no bojo de toda essa discussao a respeito da reforma
do Estado. Ela, na verdade, é parte da reforma do Estado, constituindo-se em um de seus
principais elementos. Antes de tratarmos da reforma do Estado ocorrida durante o governo
Fernando Henrique Cardoso, no Brasil, - 0 que mais nos interessa aqui uma vez que a
reforma da Previdéncia ocorre, inicialmente, nesse mesmo governo - € importante e
necessario recapitularmos um pouco as reformas ocorridas ao longo da histéria republicana
brasileira. Sem esse curso historico, a compreensdo do que se implementou durante o
governo Cardoso pode tornar-se incompleta.

A Revolucdo de 1930, que significou a quebra do poder das oligarquias regionais,
teve como principal resultado a criacdo do estado administrativo no Brasil, estado este que
procurou voltar-se para uma administracdo racional-legal, estabelecendo principios e regras
para padronizar procedimentos. O que ocorre entre 1930-1945 é o fortalecimento da
centralizacdo administrativa que, ap6s 1937, adota procedimentos mais intervencionistas.
Isso, somado a criagdo de autarquias e empresas estatais criou a base para o futuro Estado
desenvolvimentista.

Foi uma modernizagao do aparato estatal “pelo alto”, refor¢cando a presenca do Estado
na sociedade que, sete anos depois, resulta na ditadura do Estado Novo. A Revolucéo de
1930, resultado, na verdade, de uma evolugdo, trouxe o “velho” muito presente:
oligarquismo, mandonismo, latifundio, coronelismo, todas caracteristicas sobreviventes da
coldnia, ainda permaneciam fortes. A mentalidade burguesa acaba por ser modelada pelas
oligarquias. Nesse cenario, o fortalecimento do Estado como centro de decisdo e acdo
impunha-se como Unica possibilidade para a garantia de industrializacdo e modernizacao do
pais. (Nogueira, 1998).

O governo Vargas trabalhou no sentido do fortalecimento do poder presidencial

expandindo a burocracia e as atribui¢des do Estado, procurou representar as minorias €, ao

® No Brasil, segundo Bresser Pereira (1998), a primeira tentativa no sentido de uma administracdo gerencial
data de 1967, muito antes de aflorarem idéias neoliberais em 1980-90, conseqiiéncias da crise do Estado. A
reforma foi lancada durante o governo Castelo Branco com o Decreto-lei n°. 200, que pretendia uma forte
descentralizagdo da administracdo publica brasileira. Com a transicdo para a democracia tal processo foi
interrompido sendo retomado, mais tarde, no auge da crise do Estado, em 1998, no segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso.
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mesmo tempo, regular as ideologias, como ocorreu com 0 sistema corporativista de
representacdo sindical e a promulgacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT).
Desenha-se um Estado garantidor de um minimo de interesses, direitos e representacdo
sindical e também alocador de recursos, “uma transformagio forte mas ndo hostil as velhas
oligarquias, sem base de massas ativas mas voltada para a incorporagéo social e interessada
mais no saneamento e na reorganizacdo do que no revolucionamento do Estado e da
sociedade”. (Nogueira, 1998, p. 49). Inaugura-se um modelo institucional em que se
interpenetram o publico e o privado no processo de modernizacdo e crescimento econémico,
que traz um Estado forte e corporativista sem deixar de ser clientelista. Vargas torna-se o
“pai dos pobres” e o Brasil ingressa numa fase capitalista-industrial com uma fragil
sociedade civil, sem uma democracia, sem um pensamento liberal-democréatico, sem a
hegemonia burguesa e sem um movimento operario organizado. (Nogueira, 1998).

Pode-se dizer que a formacdo do Estado brasileiro preservou raizes coloniais, sendo
sua administracdo publica ainda caracterizada pelo patrimonialismo e resistente a técnicas e a
procedimentos racionais-legais. Uma administracdo marcada por intensa burocratizacdo, em
que 0 espaco publico torna-se fonte de privilégios, sendo interpenetrado pelo privado.

O periodo que se estende entre 1930 e 1945 foi de suma importancia para a historia
do Estado no Brasil, sendo o marco da reforma do Estado fixado em 1936. Segundo Bresser
Pereira (1998), os principios da administracdo burocréatica classica foram introduzidos no
pais através da criacdo do DASP. O desafio desse periodo foi o de criar uma administracdo
publica burocratica e moderna. O Departamento de Administracdo Publica do Servico
Publico (DASP) é exemplo desse esforgo: 6rgdo criado para a melhoria na qualidade dos
funcionarios, da questdo orgamentaria, padronizacdo e aquisicdo racional de material. A
reforma de 1936 representou um momento fundamental para a reforma administrativa e para
a reforma da administragdo de pessoal. Entretanto, contradicdes béasicas da vida
administrativa ndo foram sanadas e a reforma néo teve tanto éxito por conta do autoritarismo,
mecanismos de regulacdo e controle da cidadania, clientelismo, ainda fortemente marcantes
nesse periodo. Costa (2002) reforca que a presenca do patrimonialismo fora um dos fatores

responsaveis pelo fracasso da reforma iniciada em 1936:

Se 0 modelo daspiano foi capaz de implantar um ndcleo burocréatico
profissional, a administracdo federal como um todo nao ficou imune
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ao “contagio patrimonialista”. (...) Paralelamente a criagdo do DASP
continuou existindo uma grande quantidade de cargos comissionados
e extranumerarios (contratados temporariamente). (p.17).

A partir de 1945 um processo de maior democratizacdo se inicia ndo de forma
revolucionaria, mas buscando compensar o desgaste do autoritarismo, recompondo
compromissos e coalizbes de legitimacdo politica e repondo a natureza do presidencialismo.
Quando Vargas assume o governo, em 1950, funda uma republica desenvolvimentista social
sem ditadura, sem liberdades formais e formas participantes de democracia, sendo ele o
principal interlocutor. (Nogueira, 1998). Esse novo regime busca o fortalecimento do
legislativo que, porém, sofre muitas limitacBes impostas pela estrutura burocratica e pela
hipertrofia do Executivo. Além disso, ha um desinteresse pela estrutura partidaria.

Com a reativacdo do sistema eleitoral, apds 1945, o DASP foi perdendo a capacidade
de controlar os recursos para a gestdo da administracdo federal. Houve um aumento da
distancia entre a administracdo descentralizada, mais autdnoma, agil e eficiente, e 0s
ministérios. (Costa, 2002). “Tornou-se forte a pressdo para que 0s proprios ministérios
facilitassem a criagdo de empresas, autarquias e fundagdes”. (Costa, 2002, p. 18). Ainda
segundo 0 mesmo autor, a0 combinar-se essa dinamica de “autarquizacdo” e a distribuicdo
politica de cargos de direcdo das entidades autdnomas, acentuou-se a fragmentacdo
institucional. O que se acentuava, entdo, era a autonomia de uma administracdo
descentralizada.

Do inicio dessa democratizacdo no ambito do Estado Novo até o golpe militar de
1964, a administracdo publica ndo sofreu modificacbes muito significativas a ndo ser a
criacdo de Orgdos nas administracOes direta e indireta. Até 1967, quando o reformismo
reaparece, 0 que ocorre é uma administracdo voltada para o desenvolvimento, caracterizada
pela expansdo da intervencdo do Estado e descentralizacdo do setor publico através da
Consolidacdo das Leis do Trabalho e da criagdo de entidades descentralizadas, além da
autarquizacao de 6rgdos da administracdo direta. (Lima Jr., 1998).

Em 1967 é promulgado o Decreto-lei n°. 200 que procura retomar a reforma
administrativa de maneira planejada, visando ao planejamento, a descentralizagdo, a
coordenagdo, ao controle, estimulando a expansdo de empresas estatais, fundacOes e

autarquias, fortalecendo o sistema de mérito e o reagrupamento de departamentos, divisdes e
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servigos em ministérios. (Lima Jr., 1998). A promulgacdo desse Decreto-lei € considerada a
segunda grande reforma e teve como diretriz tornar mais claro o desenho organizacional da
administracdo publica federal, separando a administracdo direta (Presidéncia e Ministérios)
da administracdo indireta (Autarquias, Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista).
Entretanto, o que ocorreu foi um fortalecimento acentuado da administracdo indireta e,
simultaneamente, um enfraquecimento da administracdo direta, sem que houvesse um
planejamento integrado. Esse descompasso ocasionou uma crise de sustentacao das bases do
regime politico. E nesse momento que se inicia, entdo, um processo lento de
redemocratizacdo do pais, acompanhado de uma crise econdmica, de transformacdes
demograficas, sociais e culturais. (Nogueira, 1998).

Nesse cenario, 0s anos 80 tém inicio com propostas de reforma administrativa focadas
na desburocratizacdo, desestatizacdo, aumento da eficiéncia e eficicia. Propostas que
caracterizam um padrdo de reforma que Nogueira (1998) classifica como reducionista e
quantitativa, buscando efeitos imediatos, incapaz de respeitar e mobilizar servidores, sem
interessar-se pelo apoio politico e pelo envolvimento da sociedade, privilegiando o ajuste
econdmico, a desregulamentacdo, a desestatizacdo e a abertura econdémica.

Esse novo processo de reformas, no Brasil, da-se no cenéario da crise do Estado em
ambito mundial. Abrucio (1998) define esse momento explicando a crise em trés dimensoes:
a dimensdo econdmica, a dimensdo social e a dimensdo administrativa. A dimenséo
econdmica seria, para o autor, a crise do modelo keynesiano de intervencdo do Estado na
economia. A intervencdo estatal parecia ndo ser mais tdo eficiente para minimizar as
consequéncias da crise. A dimensdo social corresponderia a crise do Welfare State e do
modelo tradicional de politicas publicas para a area social — educacdo, saude, previdéncia,
habitacdo. Diante da crise econdmica, 0 Estado j& ndo seria mais capaz de sustentar sozinho
tais politicas. A dimensdo administrativa diria respeito aos problemas de funcionamento
interno do Estado, o modelo burocratico weberiano, ao qual cabia a manutencdo da
impessoalidade, da neutralidade e da racionalidade do aparato governamental. Com a
expansdo exacerbada do aparato estatal tal burocracia tornara-se um empecilho a eficiéncia
do Estado.

Abrucio (1998) ainda aponta alguns fatores socio-econdmicos importantes que

fizeram com que a crise do Estado emergisse:
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e acrise econdmica mundial, iniciada em meados da década de 70, que estendeu-se aos
anos 80, afetou o Estado de forma a colocé-lo numa forte recessdo, numa grave crise
fiscal.

e a crise fiscal enfraqueceu o Estado uma vez que a maioria dos governos ja nao era
mais capaz de financiar seus déficits. O Estado possuia muitas atribuicbes, porém,
pouCOS recursos.

e a “ingovernabilidade”: os governos j& ndo eram mais capazes de resolver seus
problemas. Todo o aparato estatal montado no pds-guerra ja nao tinha mais como se
sustentar.

* a globalizacdo e todos os avancos tecnoldgicos, que transformam a l6gica do setor
produtivo, também afetaram profundamente o Estado. Houve um enfraquecimento
dos governos no que diz respeito ao controle dos fluxos financeiros e comerciais
somado ao poder das grandes multinacionais, o que resultou na perda do poder dos

Estados nacionais em ditar politicas macroecondmicas.

“A crise do Estado afetou diretamente a organizagdo das burocracias publicas (...). O
corte de custos virou prioridade” (Abrucio, 1998, p.176).

No Brasil, a Nova Republica, pautando-se na redemocratizagdo e no papel mais ativo
assumido pela sociedade apds a campanha pelas “Diretas-Ja”, ndo foi capaz de superar um
historico de uma administracdo muito morosa e incompetente e, ao mesmo tempo, dar ao pais
uma nova constituicdo e combater ou controlar as altas taxas de inflacdo. A década de 80 no
Brasil, marcada pelas mudancas sociais, pelas dificuldades de governo e pela crise
econdmica ficou conhecida como “década perdida”. A Constituicdo de 1988, resultado desse
cenario de mudancas sociais, politicas e econdmicas somadas as incertezas, amplia 0s
direitos de cidadania, procura a universalizacdo, introduz a idéia de descentralizacdo
participativa, sem ser criteriosa no que diz respeito a concessdo de privilégios a segmentos
alojados na prépria administracao.

“A questdo administrativa ficaria assim vinculada & plena explicitacdo da crise do
Estado, que, no Brasil, se confundia ndo s6 com a complica¢do das dimensdes representativa

e fiscal do Estado capitalista, mas, sobretudo com o esgotamento do antigo padrdo
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desenvolvimentista absorvido, adaptado e desvirtuado pelo regime militar”. (Nogueira, 1998,
p. 115).

Portanto, a idéia de reforma que surge com a Nova Republica, a partir do governo
Collor, pauta-se num Estado minimo, num ambiente influenciado pela globalizacdo e pela
conseqiiente “desconstrugdo” do Estado. Busca-se, nesse momento, a difusdo das idéias de
desregulamentacdo com o crescimento no numero de Organizacbes Nao-Governamentais
(ONGs), empresas privadas e também do terceiro setor. A reforma do Estado é colocada
como algo essencial para a retomada do desenvolvimento nacional, com forte influéncia das
idéias neoliberais entdo em voga.

Com o impeachment de Collor, o vice-presidente Itamar Franco assume o poder em
1993, numa época muito conturbada. Suas iniciativas, no que se refere a reforma
administrativa, foram bastante timidas, uma vez que o sistema politico ndo se mostrava capaz
de processar as tensdes causadas pelo desajustes entre as instituicdes e a sociedade. Os dez
anos que antecederam o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso foram de grande
instabilidade no que se refere a organizacdo da Administracdo Pubica Federal. (Costa, 2002).

Quando Fernando Henrique Cardoso foi eleito, em 1994, o ponto forte e mais
importante colocado em pauta pelo governo, naquele momento, era 0 combate a inflacéo e
busca de estabilidade, deixando a reforma democratica do Estado para o segundo mandato, ja
contando com uma possivel reelei¢cdo. A politica de estabilizacdo econémica teve éxito e a
reforma do Estado e da administragdo publica acabaram deixando um pouco de lado as
diretrizes neoliberais, procurando dar dignidade a funcdo publica e buscando a supera¢do do
excesso de burocracia na administragdo. Havia um distanciamento das idéias neoliberais
porque se buscava reformar o Estado sem, no entanto, prescindir dele enquanto instituicdo.
Porém, também havia uma aproximacdo com o neoliberalismo quando o foco era a
descentralizacdo da gestdo, a transferéncia de atribuicdes e responsabilidades para a
sociedade e a ferrenha politica para a tdo proclamada urgéncia de reducao do déficit pablico.

No dia de sua posse, Fernando Henrique Cardoso fixou os rumos da reforma criando
0 Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), cujas atribuicdes eram a
responsabilidade na formulagdo de politicas para a reforma do Estado, a reforma
administrativa, a modernizacdo da gestdo e a promoc¢do da qualidade no servi¢o publico

(Lima Jr., 1998). Em setembro de 1995 criou o Plano Diretor da Reforma do Estado, que
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tinha como objetivo orientar a reforma. A Camara, como relata Lima Jr. (1998), era presidida
pelo ministro chefe da Casa Civil, Clovis Ramalho, e tinha como membros: Luiz Carlos
Bresser Pereira, ministro da Administracdo; Paulo Paiva, ministro do Trabalho; Pedro Malan,
ministro da Fazenda; José Serra, ministro do Planejamento e Orcamento; general Benedito
Onofre Bezerra Leal, ministro-chefe do Estado Maior da Forgas Armadas; e Eduardo Jorge
C. Pereira, secretario geral da Presidéncia.

O diagnéstico que se fez da crise do Estado, a época, foi pauta importante para o
desenvolvimento de politicas para a reforma. O que se diagnosticou foi que o Estado
brasileiro j& superara o patrimonialismo e a burocracia. A crise é colocada como uma crise da
administracdo burocratica, fiscal e econémica. O Plano Diretor da Reforma Administrativa
do Aparelho do Estado procura deixar claro a necessidade de se passar a uma administracao
gerencial, superando a administragdo burocratica, que “engessava’ o aparelho estatal.

Nesse sentido, o governo Fernando Henrique pode ser caracterizado como refém de
um processo de dominacdo por parte do capital financeiro internacional, colocando o
mercado acima do Estado, a esfera econdmica sobre a esfera politica. (Nogueira, 1998).
Nesse contexto, a despolitizacdo da sociedade brasileira é acentuada; a esquerda ndo vé
meios para viabilizar um projeto alternativo para fazer frente a tantas ideologias novas. “...
essa reforma tornara-se condicdo, de uma lado, da consolidacdo do ajuste fiscal do Estado
brasileiro, e, de outro, da existéncia no pais de um servico publico moderno, profissional e
eficiente, voltado para o atendimento das necessidades do cidadido”. (Bresser Pereira, 1998).

O que a reforma Bresser propunha era um Estado diferente do neoliberal, um Estado
que ele denominou de “social-liberal”. Este, ndo corresponderia a um Estado liberal —
pregado pelo neo-conservadorismo -, nem a um Estado social-democrata — o Welfare State,
como ficou conhecido. O Estado “social-liberal” seria aquele responsavel pela prote¢do dos
diretos sociais, porém, tal protecdo, gradualmente, deixaria de ser diretamente dependente do
Estado para contratar com organizagdes plblicas néo-estatais”.

* Bresser Pereira (1998) define a propriedade publica como ndo necessariamente equivalente & propriedade
estatal. Para o autor, é publica a propriedade que € de todos e para todos. Nesse sentido, todas as organizacgdes
sem fins lucrativos seriam organizacdes publicas ndo-estatais. Uma entidade pulblica ndo-estatal, ou uma
organizacéo social, celebraria um contrato de gestdo com o Poder Executivo com autoriza¢do do parlamento
para participar do orgamento publico.
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A verdade é que se propagou muito uma idéia de reforma gerencial para o Estado
brasileiro, sob influéncia de um contexto mundial que enfatizava a importancia dos conceitos
da Nova Gestdo Publica (NGP)°. Mas o Brasil, no momento da reforma conduzida pelo
governo FHC, ainda convivia com um problema histérico da administra¢do publica, que ndo
era excesso de controle ou centralizacdo, mas a incapacidade do governo central em
coordenar as a¢Oes de uma burocracia fragmentada. O governo possuia uma agenda muito
complexa para um contexto muito heterogéneo e fragmentado em interesses muito diversos.

A meta principal do governo Fernando Henrique ndo era a reforma do Estado ou da
administracdo publica de maneira estrutural, mas sim o ajuste fiscal para a manutencéo da
inflacdo em niveis baixos. A reforma Bresser foi construida fora do nlcleo do governo — a
Céamara da reforma do Estado era controlada pelo ministro chefe da Casa Civil, Clovis
Carvalho — e suas concepg¢des ndo eram as linhas de acdo prioritarias para o governo.

A reforma da Previdéncia Social insere-se nesse contexto. As principais razdes para a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°. 20/98 foram a magnitude do déficit
previdenciario e a forte diferenciacdo entre as regras previdenciarias do setor publico e do
setor privado. Contudo, a trajetoria da reforma previdencidria teve um aspecto que a
diferencia das outras reformas: o conflito no processo de tramitacdo, o forte debate publico e
0 grande nimero de derrotas do Executivo no processo de aprovacdo. (Melo, 2003).

As diretrizes da reforma previdenciaria no Brasil tém origem e influéncia
internacional. Ao longo dos anos 80 e 90 diversos paises realizaram reformas no sistema de
previdéncia social, com experiéncias bastante variadas. As metas preconizadas pelo Banco
Mundial assentam-se sobre trés pilares: o primeiro publico, universal, que garanta um
minimo; o segundo, compulsério, baseado na capitalizacdo individual, com contribuicao
definida e, o terceiro, um sistema complementar facultativo e privado, pautado no sistema de
capitalizacdo. O Banco Mundial ainda sugere a realizacdo de ajustes nos Planos de Custeio
de Beneficios devendo também ocorrer modificagcbes na gestdo administrativa. Por fim,
seriam modificados o regime financeiro e a gestdo para um plano de capitalizagéo individual,

gerido pelo setor privado, sendo esta a ultima etapa do processo de reformas. (Melo, 2003).

®> A Nova Gestdo Publica consiste em um nicleo de idéias que enfocam a qualidade de gestdo, a avaliagdo de
desempenho, a desagregacdo das burocracias em agéncias que se relacionam em bases contratuais, a
terceirizacdo, reducdo de custos em uma gestdo que possui metas, contratos periédicos e autonomia gerencial;
menor controle do governo sobre a administracéo publica. (Costa, 2002).
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O Brasil, a partir do governo Fernando Henrique, procura seguir essas sugestdes de
ajuste do sistema previdenciario, iniciando o processo de reformas de forma lenta e gradual,
uma reforma paramétrica, lancando bases para transformagdes mais estruturais para o futuro.

As questBes fundamentais postas em pauta pela reforma através da Proposta de
Emenda Constitucial n°. 33 (PEC 33), que antecedeu a E.C. n°. 20/98, foram:

s Substituicdo da Aposentadoria por Tempo de Servico pela Aposentadoria por Tempo
de Contribuicdo;

¢ Introducdo de idades minimas para homens e mulheres e novas modalidades de
contribuicdo nas aposentadorias do setor publico, buscando uma aproximacdo dos
critérios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS);

« Rompimento da extensdo aos inativos de direitos ou vantagens concedidos a ativos.

As dificuldades para aprovacdo de todos os quesitos da reforma, segundo Melo
(2003), tém origem em varios fatores que se conjugaram: a natureza da reforma, que impde
custos a grupos da populacdo; a estratégia de desconstitucionalizacdo pretendida; a natureza
de seu desempenho; a inércia tendencial do sistema ocasionada por sua maturidade. Além
disso, a intencdo do governo, naquele momento, ndo era solucionar o problema
previdenciario brasileiro, porque isso significaria impor muitas perdas a grupos de eleitores.

E possivel inferir que a maneira como a reforma previdenciéria foi conduzida pelo
governo Cardoso estd totalmente sintonizada com aspectos e idéias difundidos por uma
agenda internacional de reformas que, ja a época, haviam sido implementados por outros
paises europeus e latino-americanos, ajustados a realidade brasileira, assim com ocorreu com
a reforma do Estado e da administracdo publica em geral.

A nova logica global em que os paises se inserem e interagem impde certos quesitos
ou diretrizes para aqueles que pretendem manter-se no cenario criado por essa nova légica. O
Brasil, ao longo dos anos 90, realizou processos de reformas com o intuito de manter-se
competitivo e atraente aos investimentos do capital internacional. Entretanto, as visdes
instrumental e fiscal que preponderaram colocaram o Estado como um “minimo” no

processo, submetendo-o ao mercado, a sociedade civil e aos individuos.
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Assim como Nogueira (2004), podemos classificar o processo de reformas da década
de 90 como um movimento mais direcionado para o ajuste do que para a reconstru¢do do
pais. “O movimento reformador ndo se preocupou em articular sua dindmica racional-legal
com uma dindmica emancipatoria, aberta para a democracia politica, a promog¢éo social e a
cidadania”. (p. 52). Mas, para além disso, ¢ importante levarmos em conta que, no momento
da reforma do Estado do governo Fernando Henrique, havia, como aponta Costa (2002), uma
incapacidade do governo central em coordenar de forma continua e consistente as a¢fes de
uma burocracia muito fragmentada e heterogénea. Havia, além disso, uma agenda de
reformas muito complexa, que preconizava a0 mesmo tempo: consolidar o ajuste fiscal
através da introducdo de instrumentos de planejamento, orcamento e gestdo; concluir a
profissionalizacdo da administragdo publica, estruturando as carreiras, introduzindo, ao
mesmo tempo, mecanismos mais eficientes de gestdo. Tudo isso exigia do governo uma
elevada capacidade de coordenacdo interministerial, aléem da coopera¢do de uma burocracia
muito fragmentada (Costa, 2002).

A reforma previdenciaria do governo Fernando Henrique, que é parte de todo esse
processo de reforma do Estado, no que diz respeito ao Regime Geral de Previdéncia Social
em discusséo neste trabalho, reflete justamente o clima e os dilemas da época: havia, naquele
momento, uma forte exigéncia para o controle fiscal e, a0 mesmo tempo, uma forte pressao
para um menor controle gerencial. O sucesso das reformas, entdo, dependia, naquele
momento, ndo apenas de vontade politica, mas de condi¢fes administrativas e sociais para

realiza-las.

2.2. Reforma da Previdéncia

A reforma previdenciaria no Brasil, assim como na maioria dos paises da America
Latina, sofreu fortes influéncias das projecBes do cenario internacional, mas, desequilibrios
oriundos da construcao impropria de seus sistemas previdenciarios devido, principalmente, a
administracfes inadequadas também foram fatores importantes no desencadeamento das
tentativas de reestruturacdo previdenciaria.

Os temas mais discutidos quando o assunto € reforma previdenciaria séo,

normalmente: idade minima, universalidade, equidade contributiva, solidariedade, eficiéncia,

37



modelo de financiamento (reparticdo ou capitalizacdo), os custos da transicdo de um sistema
a outro.

No que diz respeito ao modelo de financiamento, a maioria dos paises adota 0 modelo
de reparticdo simples, publico, normalmente, atrelado a um sistema complementar, publico
ou privado. A contribuicdo individual é base do beneficio e o limite de idade é adotado pela
maioria dos paises, além de regimes diferenciados para os servidores publicos. A ldgica do
modelo de reparticdo simples esta nas contribui¢des dos atuais trabalhadores financiando as
aposentadorias dos atuais inativos. E 0 chamado pacto entre geragdes. JA o modelo de
capitalizacdo pressupde uma poupanga formada por contribuicdes do trabalhador que se
destina a cobertura dos beneficios prestados. Ndo ha, neste caso, compromisso entre
geracoes.

No que tange a idade minima, universalidade, eqliidade contributiva, solidariedade e
eficiéncia, a maioria dos paises possui tais requisitos desde a origem dos sistemas
previdenciarios. Diferente do que ocorreu no Brasil e em muitos paises da América do Sul,
onde o assistencialismo, aliado a constantes intervencfes politicas, a confusdo conceitual
entre Previdéncia e Assisténcia Social e mesmo a introducéo de beneficios sem a respectiva
fonte de custeio, fizeram com que os principios acima citados fossem deixados de lado.

H& inameros fatores que tornam a reforma da Previdéncia Social, no Brasil,
necessaria e urgente, apesar do que ja se realizou. Houve, ao longo dos dltimos anos, uma
ampliacdo de direitos que ndo teve como contrapartida 0S recursos necessarios a seu
financiamento, o que ocasionou uma queda da relacdo entre o nimero de contribuintes e a
quantidade de beneficios em manutencdo, explicada também pelo aumento da expectativa de
sobrevida dos individuos que se aposentam. “No Brasil, a propor¢do de pessoas com idade de
60 anos ou mais no total da populacdo era de 7,3% em 1990 e estima-se que passara a ser de
11,9% no ano 2020”. (DUARTE DE ALEM & GIAMBIAGI, 1997, p-9).

Além disso, a forma como se estruturou a concessao da Aposentadoria por tempo de
Contribuicdo, por exemplo, agrava muito os efeitos do aumento de anos de sobrevida sobre
as finangas previdenciarias. “De fato, em 1995, 32% do estoque das pessoas que tinham se
aposentado até entdo por tempo de servico tinham até 49 anos de idade na data de inicio do
beneficio, e 67% tinham até 54 anos”. (DUARTE DE ALEM & GIAMBIAGI, 1997, p.9).
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Os autores acima citados apontam, ainda, que, os efeitos perversos sobre as despesas
da previdéncia da tendéncia de envelhecimento da populacdo, das distorcdes geradas pela
aposentadoria por tempo de contribuicdo e da ampliacdo dos direitos introduzida pela
Constituicdo de 1988, tornaram-se maiores com a queda da inflagdo ap6s o Real, uma vez

que as altas taxas de inflacdo serviam para amortecer a tendéncia ao aumento da despesa.

Se no periodo de alta inflagdo, os reajustes implicavam uma corrosao
do valor real dos beneficios, com a queda da inflacdo ocorreu o
efeito oposto. Isto se refletiu na evolugdo do indice real de reajuste
dos beneficios previdenciarios, que em 1997 apresenta um
crescimento de 18% em relacdo a junho de 1994. (DUARTE DE
ALEM & GIAMBIAGI, 1997, p. 12).

Na experiéncia dos Vvarios paises que tém realizado reformas, 0s objetivos apontados
para este processo sdo: relagdo mais estreita entre beneficios e contribui¢des (contribuigdo
definida), a insercdo de um instrumento de financiamento assegurado (que geraria mais
poupanga) e também a énfase na sustentabilidade fiscal de longo prazo e minimizacdo de
conflitos intergeracionais. Muitos paises adotam o sistema de “multiplos pilares”: um pilar
obrigatdério gerenciado pelo governo e financiado a partir dos impostos para fins de
redistribuicdo; um pilar obrigatério gerenciado pelo setor privado e plenamente capitalizado
para fins de popanca e um pilar voluntario para aquelas pessoas que desejam mais protecao
na aposentadoria. Os Vvarios paises acabam adotando variagdes desse sistema multi-pilar. Uns
adotam um pilar puablico mais abrangente, outros ndo adotam pilar publico de nenhum tipo,

colocando tudo no setor privado.

Essa diferenca de condicdes levou a Argentina, por exemplo, a
escolher um pilar publico relativamente grande, ao passo que no
Peru, no momento, ndo existe qualquer pilar publico, em absoluto.
Essas diferencas levaram o Chile e a Australia a escolherem um pilar
privado muito maior que o do Meéxico e o da Argentina.
(BRASIL.MPAS, 2001, p. 15).

Dentro da Ameérica Latina, os paises da América do Sul foram construidos, segundo
Stephanes, de forma idéntica, no que diz respeito a Previdéncia Social, mesmo que em
periodos diferenciados, uns logo no inicio do século XX e outros ap6s 1950. Sofreram

influéncias de um mesmo contexto politico, econdmico e social e apresentam falhas
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semelhantes que devem ser observadas. Além disso, o ciclo de reformas dos paises sul
americanos demorou a iniciar-se em relacdo ao restante do mundo. O primeiro pais a iniciar
reformulacdes em seu sistema previdenciario foi o Chile, em 1980.

Mesa-Lago (2000)° aponta que, em 1997, nove paises da América Latina haviam
implantado reformas no setor previdenciario, que seriam de tipo estrutural ou ndo estrutural.
Reformas estruturais seriam aquelas caracterizadas pela aboligdo da seguridade social e sua
substituicdo por programas de capitalizagdo plena e individual, com administracdo privada,
mista ou programas paralelos seletivos, que eliminam o monopdlio pdblico da seguridade
social. Essas reformas de tipo estrutural estariam presentes, segundo o autor, na Argentina,
Bolivia, Colémbia, Chile, ElI Salvador, México, Peru e Uruguai. Reformas de tipo nao-
estrutural seriam caracterizadas por tentativas de aperfeicoamento do programa publico da
seguridade social, tornando as condicdes de acesso mais restritas, com o intuito principal de
reduzir gastos. Podem também se associar a programas de previdéncia complementar de
carater voluntario.

Tomando a caracterizacdo de Mesa-Lago, teriamos:

¢ Reformas ndo-estruturais:

1. Sistema publico reformado: Costa Rica (1990-1996)

2. Sistema publico reformado com previdéncia complementar obrigatéria: México
(1991-1992)

3. Adicao de previdéncia complementar voluntaria ao programa publico: Costa Rica,

Equador, Guatemala, Uruguai e Brasil.

* Reformas estruturais:

4. Modelos substitutivos com administracdo privada:
a) Chile (1979 —1981)
b) Bolivia (1996)
c) El Salvador (1996)

5. Modelos substitutivos com administracdo multipla: México (1995-1996)

® In SOTO, Sergio Reuben. La politica social: vinculo Estado-sociedad. Editorial de la Universidad de Costa
Rica, Séo José, 2000.
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6. Modelos mistos:
a) Argentina (1993)
b) Uruguai (1995)
7. Modelos paralelos ou seletivos:
a) Peru
b) Colémbia

Comparar todas essas reformas, no que diz respeito as vantagens e desvantagens, é
dificil, uma vez que tém tempos de funcionamento diferentes e, além disso, diferem muito de
pais para pais, cada qual buscando adaptacdes que melhor se adequem as proprias
necessidades.

“La pretension de que existe un modelo universal de reforma no esta validada por las
reformas ocurridas en los ochos paises”. (Mesa-Lago, 2000, p. 262).

O que se pode dizer é que a maioria dos paises da América Latina busca reformas que
levem a diminuicdo das influéncias do setor publico na administracdo, quando néo
substituem completamente, como no caso do Chile.

No entanto, muitos paises ainda ndo concluiram suas reformas e o debate envolve
quatro tipos de modelos principais: 0 modelo chileno (substitutivo), o argentino ou uruguaio
(misto entre administracdo publica e privada), o colombiano e o peruano (paralelo) e, ainda,
os de reformas ndo-estruturais como é o caso do Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama e Venezuela. (Mesa-Lago, 2000).

O papel do Estado, segundo Mesa-Lago (2000), seria de fundamental importancia em
todos os tipos de reformas, até mesmo nas que seguem modelos substitutivos,
supervisionando o sistema e dando garantias aos segurados que se filiam aos novos

programas de previdéncia.

Sin este rol estatal crucial, el sistema no hubiera tenido éxito ni en
Chile ni en los otros paises. Pero en Argentina, Colombia, Chile,
México y Uruguay histéricamente el Estado cumplia con suas
obligaciones de seguridad social antes de la reforma y ha continuado
con esa tradicion después de esta. Por lo contrario, en El Salvador,
Peri y la mayoria de los paises latinoamericanos, el Estado ha
jugado un papel negativo en la seguridad social: no ha contribuido
regularmente como empleador y tercera parte (...); o ha forzado al
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seguro social a invertir casi todas sus reservas en papeles publicos
sin valor. Asi pues, es esencial, cualquiera que sea el tipo de reforma,
que es Estado responsablemente cumpla con sus obligaciones de
seguridad social. (MESA-LAGO, 2000, p.265).

E evidente que o Estado, enquanto personagem principal do desenvolvimento
econdmico e social tem, nos ultimos anos, sofrido a acdo de fatores que tornam o seu papel
um tanto quanto prejudicado ou, melhor dizendo, o Estado passa por um processo de
redefinicdo do seu papel frente as mudancas globais e aos novos desafios impostos pelo
cenario mundial. Entretanto, as mudancas e decisdes tomadas ainda sdo pautadas e
determinadas pelo consenso social e politico que garantem ao Estado legitimidade de agdo e
intervencdo. E a construcdo do consenso social em ambientes democraticos demanda tempo

para que resisténcias sejam superadas.

Este é um processo ndo meramente técnico, mas fundamentalmente
politico. (...). Ndo ha respostas faceis a estas questbes, pois elas
dependem também, em larga medida da cultura e psicologia da
sociedade em questdo. (Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung, 1999,
p.34).
No Brasil, a promulgagdo da Constituicdo de 1988, ao trazer o modelo de Seguridade
Social solidario, segundo o modelo beveridgeano de seguridade social, ja& pode ser
considerada como uma primeira reforma, uma vez que rompeu com o modelo de seguro
social, garantindo a prestacao dos beneficios a todos os cidadaos.
Nesse momento, a base de financiamento da Seguridade Social deixou de incidir
apenas sobre a folha de salarios dos contribuintes e passou a ser financiada por toda a
sociedade — direta ou indiretamente — através de recursos da Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios e também por contribui¢des socialis:

e dos empregadores sobre a folha de salarios, faturamento (Cofins) e lucro (CSLL);
¢ dos trabalhadores;

e sobre a receita de concursos de prognoésticos.

A Previdéncia cabiam as arrecadagfes sobre a folha de salarios, & Saude, 0s recursos

advindos dos lucros (Finsocial e CSLL), e a Assisténcia Social, os recursos provenientes do
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faturamento (Cofins). Até dezembro de 2007, a Saide possuia também os recursos da CPMF
(Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagfes Financeiras), aprovada em 1996. Com a
Emenda Constitucional n° 29, de 2000, ficou constitucionalmente estabelecida a destinagao

das contribuicdes sobre a folha de salarios para a Previdéncia Social.

Seguridade social: Financiamento:

* Previdéncia > * Folha de salarios
* Assisténcia social > * Faturamento

* Saude > * Lucro liquido

O sistema previdenciario, apds 1988, manteve-se como de reparticdo simples
prevendo a criacdo de previdéncia complementar plblica e facultativa, custeada por
contribuicdes adicionais. A Aposentadoria por Tempo de Servigo (ATS) foi mantida: 35 anos
de tempo de servigo para homens e 30 anos de tempo de servigo para mulheres, bem como as
aposentadorias especiais para professores.

A Constituicédo ainda previu algumas mudancas:

# reducdo do limite de idade para aposentadoria rural (60 anos para homens e 55
anos para mulheres;

e ampliou os beneficios rurais, concedendo aposentadoria também aos
trabalhadores em regime de economia familiar;

e direito a pensdo por morte também aos homens ou companheiros;

o direito a aposentadoria especial das professoras ap6s 25 anos de efetivo exercicio
nas funcdes de magistério;

« ampliagdo da licenga-maternidade de 90 para 120 dias;

e mudanca no calculo do valor do beneficio (em substituigdo as 36 ultimas
contribui¢cdes tomou-se para efeito de célculo a média dos 24 Gltimos);

e revisdo dos beneficios mantidos baseada no nimero de salarios minimos quando

da concessao.
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Tais mudancas vieram a ser rediscutidas na década de 1990, quando o pais mergulhou
numa grave crise fiscal, inflacionaria e politica, que culminou na cassacdo do entdo
Presidente da Republica, Fernando Collor de Mello. A previdéncia foi colocada novamente
em questdo — qual a sustentabilidade desse sistema tendo em vista as mudancas
demograficas, mudangas no mundo do trabalho, a propria generosidade do sistema e a
manutencao de privilegios?

E nessa época que as leis 8.212/91 e 8.213/91 sdo implementadas no sentido de inovar
a Constituicao e estabelecer, respectivamente, o Plano de Custeio da Seguridade Social e o

Plano de Beneficios da Previdéncia Social.

Em toda a América Latina e, em particular no Brasil, vivia-se uma
grave crise econdmica que exigia uma série de reformas profundas.
(...) Uma politica reformista, que incluiu a privatizacdo do
patriménio do Estado (...) foi fortemente indicada pelas agéncias
internacionais como a solucgéo capaz de devolver ao pais os niveis de
crescimento social e econdmico alcangados no passado. E na esteira
do discurso reformista, de cunho marcadamente neoliberal (...), que
se desenvolveram os debates acerca da necessidade de reorganizacdo
do entdo modelo de seguridade. (FLEURY e ALVES, 2004, p. 993).

Na década de 1990, os desequilibrios do setor previdenciario tornaram-se mais
visiveis devido a elevacdo do déficit e de constrangimentos causados por diferencas entre 0s
regimes do INSS, a previdéncia do setor publico e o regime dos militares. Além de pressdes
internas, fatores externos contribuiram para a polémica: a necessidade de se adotar medidas
de ajuste das contas publicas para a continuidade do equilibrio econdmico do pais, oriundas
principalmente de organismos internacionais como o BID, o FMI e o Banco Mundial. A
visdo de especialistas, a midia e o proprio governo enfatizavam a ineficacia de quaisquer
tentativas de saneamento das contas publicas sem a eliminacdo de déficit da Previdéncia

Social.

Durante o primeiro governo FHC (1994-1998), atraves de leis e medidas provisorias,
0 governo empenhou-se em reformular o sistema previdenciario procurando extinguir

direitos tecnicamente descabidos, reconhecendo a inviabilidade do que existia.

Uma reforma estrutural da previdéncia social que liberasse o Estado
dos encargos com aposentadorias e pensbes e ao mesmo tempo
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fortalecesse o crescente mercado de seguros foi colocada como
requisito para a solucdo da crise fiscal e (...) liberacdo de uma
poupanca nacional para ser investimento e arrancada do processo de
desenvolvimento. (FEURY e ALVES, 2004, p. 994).

A reforma da Previdéncia Social inicia-se em 1995 com a PEC 33 e, ap0s anos de
discussdo, em 1998 foi aprovada a Emenda Constitucional n © 20. O que se propunha, de
inicio, era restaurar o equilibrio fiscal da previdéncia através do estabelecimento de idade
minima para aposentadoria, eliminacdo das aposentadorias especiais precoces, mudanga no
critério de célculo de anos de servigco para anos de contribuicdo, cobranga de servidores
publicos inativos e introducdo de contas privadas. Segundo Fleury e Alves (2004), a
aprovacdo desta E.C n°® 20/98 abriu caminho para futuras reformas, uma vez que 0s
beneficios do RGPS foram desconstitucionalizados, afirmou-se o carater contributivo dos
regime dos servidores e a possibilidade de instituicdo de um teto para aposentadorias, criando

um sistema complementar para os servidores.

A Proposta de Emenda Constitucional, depois de sua introdu¢do na Cémara dos
Deputados, sofreu muitos efeitos politicos. Entre a proposta feita pelos economistas que
conceberam o plano de estabilizacdo econdmica e a proposta de reforma encaminhada ao
Congresso havia um grande descompasso. O governo decidiu por uma proposta de reforma

menos complexa, para ndo impor perdas imediatas a grupos de eleitores.

A E.C. n® 20/98 manteve os regimes publicos de reparticdo da seguinte forma:
trabalhadores da iniciativa privada em geral (RGPS), servidores publicos civis (RPPS) e
militares, e regime privado (RPP) de carater complementar. Esses regimes se agruparam em
dois grandes segmentos: previdéncia social publica (RGPS, RPPS e Regime dos Militares) e
a previdéncia complementar de carater privado (RPP), sendo o RGPS administrado pelo
INSS (beneficiando uma média de 94% dos trabalhadores do mercado formal) o RPPS
atendendo aos servidores de 2.140 municipios e a funcionarios publicos da administracdo

direta, autarquica e fundacional da Unido, Estados e Distrito Federal.

O regime de previdéncia privada tem apenas carater complementar para os segurados
de outros regimes que queiram receber valores superiores aos tetos de beneficios dos regimes
a que pertencem e para 0s trabalhadores excluidos do mercado formal, mas que desejam

aposentar-se. No Brasil, temos dois tipos de fundos privados: os fundos de pensdo
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“fechados”, para empregados de uma certa empresa ou de um conjunto de empresas e 0S

planos individuais “abertos”, acessiveis a quem queira.

Fleury e Alves apontam as principais alteracdes implementadas pela E.C n° 20/98,
pela Lei n® 9.876/99 e Leis Complementares n° 108 e 109/2001:

e estabelecimento de um teto para os beneficios do RGPS, fixado ao valor
equivalente a 10 salarios minimos de dezembro de 1998 (R$ 1.200), corrigidos
pelo INPC;

e substituicdo da Aposentadoria por Tempo de Servico pela Aposentadoria por
Tempo de Contribuicdo, tendo o segurado que comprovar no minimo 35 anos
(homens) e 30 anos (mulheres) de contribuicéo;

e extingdo das Aposentadorias Proporcionais por Tempo de Contribuicdo para
filiados apds 1998. Para os ja filiados, necessidade de idade minima de 53 anos
(homens) e 48 anos (mulheres) e cumprimento de tempo adicional de 40%
(RGPS) e 20% (RPPS);

e ampliacdo do periodo que serve como base de célculo para o salario de beneficio,
gue passou a ser calculado a partir da média dos 80% maiores salarios de
contribuicdo, observados em toda a vida laboral do trabalhador;

e criacdo do fator previdenciario, aplicado obrigatoriamente apenas as
Aposentadorias por Tempo de Contribui¢do, que ajusta o valor do beneficio ao
tempo médio de recebimento do beneficio (expectativa de sobrevida), a idade de
aposentadoria e ao tempo de contribuicdo. Tinha como objetivo endogeneizar
variaveis demograficas e estabelecer uma correlagcdo entre contribuicdes e
beneficios para fins de determinacao de seus valores;

e unificacdo das regras aplicadas ao RPPS nos ambitos federal, estadual e
municipal;

¢ instituicdo de idade minima para aposentadoria dos servidores publicos. Para os
filiados até 1998: 53 anos (homens) e 48 anos (mulheres). Para os filiados depois:

60 anos (homens) e 55 anos (mulheres);
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o foi facultada aos servidores publicos a previdéncia complementar, cujos
beneficios sdo complementados com valores superiores aqueles pagos pelo INSS;

e adocdo de regras de controle mais rigidas para os fundos de previdéncia privada.

Ao contrario de outras reformas que estavam em discussdo concomitantemente com a
da Previdéncia, como a reforma econdmica e a emenda de reeleicdo, ndo se observou
empenho do Executivo em negociar uma reforma definitiva para a questdo previdenciaria. A
proposta de idade minima e de extingdo da Aposentadoria por Tempo de Servico acabou
resultando num acordo no qual o tempo de servico foi modificado para tempo de
contribuicdo, exigindo-se idade minima somente em casos de Aposentadoria por Tempo de
Contribuicdo proporcionais, quando ndo se atingisse o tempo de 30/35 anos de tempo de

contribuicao.

A instabilidade da garantia dos direitos adquiridos como a aposentadoria integral aos
30 anos de servigo para homem e 25 para mulheres, impostos pela indefinicdo da reforma e
pela interpretacdo de que esta se voltava exclusivamente para a supressdao de direitos
ocasionou uma corrida nos pedidos de aposentadoria. No periodo de 1994 a 1996 observou-
se tanto no INSS como no funcionalismo publico um aumento de 25,8% na concessdo de

aposentadorias por tempo de servigo. (Santos, 2006).

Os sistemas de aposentadorias do funcionalismo publico e do RGPS aproximaram-se
mais no que se refere a regras e direitos, como vimos a pouco e, em 1999, o Congresso
aprovou o fator previdenciério, que foi implantado para reduzir o valor das aposentadorias de
pessoas mais jovens, aumentando o valor para quem postergasse a aposentadoria. A
implementagcdo do fator, depois da aprovacdo da Emenda Constitucional, causou efeitos
imediatos ao reduzir o valor das aposentadorias precoces e premiar 0s que trabalhavam por
mais tempo, acabando por reduzir momentaneamente a despesa com pagamentos de

beneficios, retardando o numero de solicitacfes de aposentadorias.

A reforma previdenciaria do governo Cardoso, quando analisamos as medidas
aprovadas, parece ter sido determinante apenas quanto a necessidade de ajustes fiscais diante
da recessdo que o Brasil, assim como outros paises, enfrentava no momento. Houve

necessidade de adaptacdo do sistema previdenciario, porém, como veremos na proxima
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secdo, a tonica dada a questdo deficitaria acabou ofuscando discussGes importantissimas
como as alteracbes na dinamica populacional e no mercado de trabalho, no que tange a
informalidade, tanto é que uma idade minima para aposentadoria ndo foi instituida e politicas
para a inclusdo de cidaddos ao sistema previdenciario ndo foram pensadas. A supremacia
dada a necessidade de contengdo de despesas, aliada a ligacbes com interesses do mercado de
seguros privados parece ter guiado a reforma previdenciaria do governo FHC, preservando
graves distor¢bes no sistema, ndo sendo capaz de solucionar ou amenizar a questdo

deficitaria.

48



3. Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo e a Reforma do Governo FHC: pontos

para discussao.

Nos capitulos anteriores procuramos analisar a forma histérica como o Brasil definiu
a sua protecdo social através de um sistema de seguridade que, hoje, assim como em tantos
outros paises, encontra-se em crise, sendo alvo de reformas, que necessitam ser avaliadas
para que se saiba os caminhos a serem tracados e o que pode ainda ser incorporado nas

préximas etapas.

O Brasil, ao longo do século XX, expandiu sua cobertura de beneficios e ja realizou
duas reformas. E um sistema que tem, aproximadamente, 32 milhGes de contribuintes para o
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que arrecadou, em 2005, 108,2 bilhdes de reais,
dos quais 146,0 bilhdes foram transferidos para o RGPS, atingindo um déficit de 5% do PIB.
Nossa Previdéncia esta ligada, ainda, a area de Assisténcia a Salde e a Assisténcia Social,
compondo um complexo sistema de seguridade que envolve transferéncias de renda, gera

déficits e, a0 mesmo tempo, é ineficiente na reducdo da pobreza e na redistribuicdo de renda.

A reforma previdenciaria no Brasil tem se caracterizado por discussées que se
processam ao longo dos governos: Fernando Collor de Mello (1991-1992), Itamar Franco
(1993-1994), Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), até o atual governo de Luis Inacio
Lula da Silva. Isso nos permite avaliar o que ja foi realizado, para que as futuras reformas
possam dar conta de discutir o que ainda deve ser reformado e, até mesmo, reavaliar o que ja
se fez, visando uma maior democratizacdo nas discussdes tanto no que se refere as aspiracoes
da sociedade em relacdo ao sistema de previdéncia, como da propria instituicdo

previdenciaria que se pretende manter.

O propésito central deste trabalho é tecer analises a partir da Aposentadoria por
Tempo de Contribui¢do, o principal alvo da reforma previdenciaria que se processou no
governo Fernando Henrique Cardoso, através da aprovacdo da Emenda Constitucional n°.
20/98, a maior reforma apos a promulgacéo da Leis 8.212 e 8.213/91, que dispuseram sobre a

Organizacdo e instituiram o Plano de Custeio da Seguridade Social.

Nesta sec¢do, 0 que se apresenta € uma analise do Sistema Previdenciario a partir de
algumas variaveis escolhidas: o déficit previdenciario antes e depois da E.C. n°® 20/98, a

questdo demogréfica e sua relacdo com a E.C. n°® 20/98 e também uma discussao a respeito
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do mercado de trabalho e da informalidade, trabalhando como tal quest&o néo foi focada pela
E.C. n® 20/98 e qual o impacto disso para o sistema previdenciario. A opcdo de trabalhar com
as varidveis déficit, demografia e mercado de trabalho deu-se em razdo de estas serem
questdes fundamentais para a atual discussao sobre reforma previdenciaria, ndo s6 no Brasil,
mas na grande maioria dos paises que planejam ou ja executaram mudangas em seu sistema
previdenciario ou de seguridade, bem como em razdo da intengdo de se verificar como a
reforma previdenciaria do governo Fernando Henrique Cardoso lidou com a questdo do
déficit, a questdo da dindmica da populagdo na atualidade e, também, a questdo do mercado
de trabalho, questdes-chave para a busca de maior equilibrio para o sistema previdenciario
brasileiro neste momento.

A Aposentadoria por Tempo de Contribuigdo é um tipo de beneficio que ja foi alvo de
muita polémica quanto ao seu valor social e a sua viabilidade atuarial. Os que defendem a
manutencdo desse beneficio — segurados do RGPS e sindicatos representantes de diversas
categorias de trabalhadores - argumentam ser ele compensador aos trabalhadores por seu
longo tempo de servico a sociedade, no sentido de cobertura quando da perda da capacidade
laborativa decorrente dos muitos anos trabalhados. A critica a esse beneficio estd nos
problemas que ele apresenta atualmente: seria ele nocivo a integridade financeira da
instituicdo previdenciaria, além de ser elitista, pois os trabalhadores que se aposentam por
tempo de contribuicdo sdo aqueles que conseguem comprovar 30 ou 35 anos de tempo de
servigo atraves de documentos registrados (provas materiais), algo que foge a realidade da
maior parte dos trabalhadores que se incluem no sistema previdenciario como trabalhadores
temporérios, safristas, que tém registros intermitentes e realizam trabalhos bragais,
submetidos a condi¢cBes mais degradantes do que aqueles que conseguem aposentar-se por
tempo de contribuigéo.

A escolha de trabalhar com a Aposentadoria por Tempo de Contribui¢do da-se pelo
fato de ser um tipo de beneficio que desde sua criacdo — em 1924 como aposentadoria por
tempo de servico — e integracdo ao sistema previdenciario —em 1960 com a LOPS -, ter sido
sempre considerado oneroso para os cofres publicos, mas que apenas em 1998 vem a ser de
fato atingido por mudancas que ndo agiram no sentido de sua eliminagdo, somente

impuseram adaptacdes visando a desonerar os cofres previdenciarios.
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Diferenciando-se da tendéncia do restante do mundo, que ndo adota tipos de
aposentadoria desvinculados da exigéncia de idade minima para a concessdo, a Emenda
Constitucional n° 20/98 ndo é aprovada para comprometer ou extinguir a Aposentadoria por
Tempo de Contribuigdo, apenas modifica a organizagdo deste tipo de beneficio com o intuito
maior de desonerar os cofres pablicos. Nossa andlise pretende avaliar se este objetivo foi
atingido e quais 0os impactos sociais trazidos pela implementacdo desta E.C. no periodo que
vai de 1996 a 2005 — considerado suficiente para observa¢do do comportamento dos agentes
antes e depois da reforma.

A Aposentadoria por Tempo de Servi¢o passou a denominar-se Aposentadoria por
Tempo de Contribuicdo aumentando a exigéncia de tempo de contribuicdo, alem de impor
um limite de idade para a sua concessdo (porém, esse limite de idade foi adotado apenas nos
casos de aposentadorias proporcionais), o que, certamente, pode ter influido na decisdo de
muitos que, apds a reforma, optaram por aposentar-se ou por permanecer no sistema. O que
se busca é observar, atraves da coleta de dados realizada, a reagdo dos segurados diante das
mudancas empreendidas, além de investigar se o objetivo de desonerar os cofres publicos foi

alcancado com tal Emenda Constitucional e qual o seu real impacto para o sistema.

3.1. Financiamento e Déficit

A Previdéncia Social brasileira € um complexo sistema formado pelo Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), para os trabalhadores do setor privado, organizado e
administrado pelo INSS, pelos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS) dos
Servidores Publicos Estatutarios e Militares, organizados pelos entes da Federacdo, e pelos
Regimes Previdenciarios do Setor Privado (RPP), autdbnomos em relacdo & Previdéncia
Social publica.

O financiamento dos sistemas previdenciarios, em geral, baseia-se em dois principios
fundamentais a se considerar: o de capitalizacdo e o de reparticdo. No sistema de
capitalizacdo, o contribuinte possui uma conta individual e, pautando-se nela, e numa
previsao de sua expectativa de sobrevida, tem o seu beneficio calculado. Por ser uma conta
individual, ndo permite que ocorram transferéncias inter ou intrageracionais. No sistema de
reparticdo, que € o principio de financiamento que rege a alocagdo de recursos da Previdéncia

Social pablica brasileira, as contribui¢fes dos ativos financiam os pagamentos dos inativos, o
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que faz com que transferéncias inter e intrageracionais ocorram e causem um certo
desequilibrio entre contribuicGes e beneficios.

A Constituicdo de 1988, trouxe a definicdo de Seguridade Social em seu artigo 194,
sendo composta pela Previdéncia, Salde e Assisténcia Social e, a partir da Lei n°. 8.212/91,
teve um orcamento especifico a ela destinado, financiado por contribui¢cdes sociais, como

segue:

Seguridade social: Financiamento:

* Previdéncia > * Folha de salarios
* Assisténcia social -> * Faturamento

* Salde > * Lucro liquido

Ao longo da historia de nosso Sistema Previdenciario, o constante aumento dos
gastos com o social, devido a demandas sempre crescentes, fez com que o governo fosse
criando novas contribuicdes, aléem de aumentar as aliquotas ja existentes. Varsano e Mora

(2007) apontam que:

Para reduzir essa rigidez na alocagdo de recursos or¢amentarios
criou-se o Fundo Social de Emergéncia, um artificio de carater
temporério que desvinculava 20% da receita de impostos e
contribui¢bes (...). Atualmente, a Desvinculacdo de Receitas da
Unido (DRU) tem vigéncia prevista até 2007.( p. 324)

Mesmo com a DRU, o dispéndio com o Orcamento da Seguridade Social (OSS)
consome cerca de 40% das receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal
(Ministério da Fazenda, 2005), o que corresponde a, aproximadamente, 5,6% do Produto
Interno Bruto (PIB). Esse gasto elevado acaba afetando a competitividade internacional do
Brasil, uma vez que o financiamento exige uma carga contributiva sobre a folha de salarios
entre as mais altas do mundo. Além disso, a arrecadacdo ndo e capaz de cobrir as despesas. A
despesa do INSS em relacdo ao PIB passou de 2,6% em 1988 para 7,5% em 2005, enquanto a
arrecadacdo manteve-se estavel (5,6% do PIB, em 2005). (Cechin e Cechin, 2007, p. 222)

O financiamento da Previdéncia integra o Orgamento da Seguridade Social, mas

possui uma estrutura que lhe € especifica, como se pode visualizar nos quadros abaixo:
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Quadro 1

Aliguotas e Base de Incidéncia de Contribui¢cGes para a Previdéncia Social para
Empresas e Associages Desportivas — 2004

Tipo de Contribuinte

Aliguota e base de incidéncia

Empresas em geral,
exceto financeiras

20% sobre o total das remuneracOes pagas, devidas ou creditadas aos segurados empregados e
trabalhadores avulsos que lhe prestem servigos;

20% sobre o total das remuneracBes pagas ou creditadas aos segurados contribuintes
individuais que lhe prestem servicos;

15% sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura da prestacdo de servigos, relativamente a
servicos que lhe sdo prestados por cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho;

1%, 2% ou 3%, conforme o risco preponderante na empresa, sobre o total de remuneragoes
pagas ou creditadas aos segurados empregados e trabalhadores avulsos, para financiamento da
aposentadoria especial e dos beneficios concedidos em razdo do grau de incidéncia de
incapacidade laboral decorrente dos riscos ambientais do trabalho;

As aliquotas de 1%, 2%, ou 3% sdo acrescidas de 12%, 9% e 6%, se a atividade exercida pelo
segurado ensejar a concessédo de aposentadoria especial ap6s 15, 20 ou 25 anos de contribuigao.
Tal acréscimo incide exclusivamente sobre a remuneragdo do segurado sujeito a condigGes
especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica.

Empresas Financeiras

22,5% sobre o total das remuneracBes pagas devidas ou creditadas aos seus empregados e
trabalhadores avulsos que lhe prestem servigo. Demais aliquotas idénticas as das empresas em
geral.

Associagdo desportiva
que mantém equipe de
futebol profissional

5% da receita bruta, decorrente dos espetaculos desportivos de que participem em todo
territério nacional em qualquer modalidade desportiva, inclusive jogos internacionais, e de
qualquer forma de patrocinio, financiamento de uso de marcas e simbolos, publicidade,
propaganda e de transmissdo de espetaculos desportivos;

20% sobre o total das remuneragcBes pagas ou creditadas aos segurados contribuintes
individuais que lhe prestem servico;

15% sobre o valo bruto da nota fiscal ou fatura de prestacdo de servicos, relativamente a
servicos que lhe sdo prestados por cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho.

Fonte: Anuério estatistico da Previdéncia Social (AEPS) — 2004.

No Anuario Estatistico da Previdéncia Social, 0 Quadro 1, acima, e os Quadros 2 e 3,

abaixo, aparecem como integrantes de um Unico quadro. Aqui, porém, para melhor

visualizacdo e leitura, subdividimos em trés, levando em conta os diferentes setores. Ha,

como se pode observar, um intrincado sistema de financiamento construido ao longo da

histéria do sistema previdencidrio, conforme as diferentes categorias foram sendo

incorporadas.
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Quadro 2
Aliguotas e Base de Incidéncia de Contribui¢cGes para a Previdéncia Social para
Produtores Rurais e Agroindustria — 2004

Tipo de contribuinte Aliguota e base de incidéncia

Produtor rural pessoa juridica 2,5% sobre o total da receita bruta proveniente da comercializacdo da
producéo rural;

0,1% sobre o total da receita bruta proveniente da comercializagdo da
producdo, para financiamento de beneficios concedidos em razdo do grau de
incidéncia de incapacidade laboral decorrente dos riscos ambientais do

trabalho;

Agroindustria, exceto sociedades 2,5% sobre o valor da receita bruta proveniente da comercializagdo da

cooperativas e agroindstrias de producéo;

piscicultura, carcinicultura, suinocultura e

avicultura 0,1% sobre o total da receita bruta proveniente da comercializacdo da
producéo, para financiamento de beneficios concedidos em razdo do grau de
incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do
trabalho;

Produtor rural pessoa fisica e segurado 2% sobre o valor da receita bruta proveniente da comercializacdo da

especial producdo rural;

0,1% sobre o total da receita bruta proveniente da comercializacdo da
producdo rural, para financiamento de beneficios concedidos em razdo do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho

Fonte: Anuério estatistico da Previdéncia Social (AEPS) — 2004.

Quadro 3
Aliguotas e Base de Incidéncia de Contribuicbes para a Previdéncia para Empregador
Doméstico, Empregado, Trabalhador Avulso e Contribuinte Individual — 2004

Tipo de contribuinte Aliguota e base de incidéncia

Empregador doméstico 12% do salério de contribui¢do do empregado doméstico a seu servigo.

Segurado empregado, inclusive o doméstico e | 8%, 9% ou 11% sobre o salario de contribuigio.
trabalhador avulso

Contribuinte individual (autdbnomo que trabalha | 20% sobre o respectivo salario de contribui¢do, no caso do contribuinte
por conta propria e facultativo) individual, e 20% sobre o valor declarado, no caso do segurado
facultativo.

Contribuinte individual (empresario e autbnomo | 11% sobre o respectivo salario de contribuigao.
que presta servicos a uma ou mais empresas)

Fonte: Anudrio estatistico da Previdéncia Social (AEPS) — 2004.

A principal fonte de financiamento da Previdéncia Social brasileira constitui-se nas
contribuicBes da parcela da populacdo que deu inicio ao sistema previdenciario no Brasil: 0s
empregados - localizados no Quadro 3, que contribuem com 8%, 9% ou 11% sobre seu
salario - e empregadores — localizados no Quadro 1. Juntos, empregados e empregadores,
respondem por cerca de ¥ da arrecadacao total. (\Varsano e Mora, 2007).

Entretanto, essa fonte especifica acaba por ndo ser suficiente, o que faz com que

ocorram aportes constantes a recursos da Seguridade Social. O déficit atual do Sistema
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Previdenciario é estrutural e absorve recursos do OSS, como ressaltam Tafner e Giambiagi
(2007)

Os beneficios previdenciarios relacionados ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) alcangaram, em 2005, 7,6% do PIB (...),
enquanto as receitas responderam somente por 5,6% do PIB, gerando
um déficit da ordem de 2% do PIB (...), mantidas as atuais regras de
beneficios e estrutura de financiamento, o déficit da previdéncia
tende a crescer significativamente nos proximos trinta anos.
(TAFNER e GIAMBIAG (Orgs.), 2007, p. 328).

No entanto, o atual ministro da Previdéncia Social, José Pimentel, ou o atual
secretério de Politicas da Previdéncia Social, Helmut Schwarzer, afirmam que a Previdéncia
Social brasileira ndo é deficitaria. Enfatizam que, isolando o sistema previdenciario enquanto
seguro social, desvinculando beneficios rurais e assistenciais, que ndo prevéem base de
financiamento para concessdo — além de incluir no financiamento da previdéncia outras
contribuicbes como a Confins (faturamento), o sistema teria o déficit previdenciario
eliminado, convertendo-o, dependendo da abrangéncia das contribui¢cbes consideradas, em
superavit.

Porém, o que temos estabelecido em nossa Constituicdo ndo € o que esta critica
argumenta. A forma como se estrutura a Seguridade Social no Brasil, composta pelos
sistemas de Previdéncia, Saude e Assisténcia e suas correspondentes fontes de financiamento
é algo muito bem definido e que sé poderia ser diferente caso houvesse uma reforma radical
para separar em um sistema especifico os beneficios contributivos e passar 0s nao
contributivos todos para a Assisténcia. Nos moldes atuais de estrutura e financiamento do
Sistema de Seguridade brasileiro, transferir as fontes de financiamento de um sistema para
outro ndo soluciona o déficit. Afirmar o superavit da previdéncia é um artificio que serve
apenas para adiar novas discussdes acerca de reformas.

Giambiagi (2007) esclarece:

Ha receitas de um lado e despesas do outro e, no caso do governo
central, divide-se o resultado primario (...) entre o Tesouro Nacional
e 0 INSS (...). Nos dltimos anos, houve um significativo superavit
primario do Tesouro Nacional e um déficit crescente no ambito do
INSS. (p. 33)
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Para este autor, validando também o nosso argumento, se a previdéncia for
considerada como seguro e a ela se incorporar outras receitas como a Cofins, de fato, se
tornaria superavitaria, porém, o superavit do Tesouro Nacional encolheria drasticamente. O
resultado é que o superavit primario consolidado do governo central — soma do Tesouro
Nacional e INSS — ndo mudaria. A previdéncia, portanto, ndo é superavitaria. Nao se pode
contestar que as despesas previdenciarias s6 aumentaram nos ultimos 15 anos. Observemos a
tabela que segue:

Tabela 1

Resultado primério do governo central — médias por periodo (% PIB)
Composigédo 1991/95 1996/00 2001/05 2006
Receita 16,9 19,7 23,6 25,7
Despesas 15,6 18,7 21,2 23,2
Transferéncias a
estados/municipios 2,7 3,2 4.0 43
Pessoal 46 49 50 5,0
INSS 45 5,7 6,9 7.8
Outros 3,8 49 5,3 6,1
Ajustes estatisticos* -0,1 0,0 0,1 0,0
Superéavit primario 1,2 1,0 2,5 2,5

*Diferenca entre os resultados apurados pelo Tesouro Nacional e pelo Banco Central.
Fonte: Giambiagi, 2007, p. 73

O que se nota € que, no periodo entre 1991 e 2006, o superavit primario do governo
central aumentou pouco mais de 1% do PIB; a receita bruta passou de 17% do PIB para 26%,
para arcar com o aumento dos gastos; a despesa primaria teve um aumento da ordem de 8%
do PIB, o gasto com pessoal aumentou apenas 0,4% do PIB; as transferéncias para estados e
municipios tiveram um incremento de 1,6%, enquanto as despesas com INSS tiveram uma
variagdo de 3,3% do PIB, o que significa que o setor com maior indice de aumento de gastos
foi 0 INSS, apesar da reforma previdenciaria realizada em 1998.

O grafico a seguir ilustra a evolucdo do déficit do Regime Geral de Previdéncia Social
entre 1995 e 2005:
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Grafico 1
Evolucdo do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) — 1995-2005
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Fonte: Cechin e Cechin (2007)

E importante salientar que o desequilibrio dos cofres previdenciérios esta intimamente
ligado a tendéncias globais como mudancas na composicdo etaria e transformacgdes no
mercado de trabalho. Entretanto, esse desequilibrio crescente deve-se a atuacdo de um
sistema que conteve e que contém desequilibrios atuariais’ embutidos em sua estrutura. Os
individuos acabam usufruindo de aposentadorias por mais tempo do que, proporcionalmente,
contribuiram. O desajuste, portanto, deve-se a fatores estruturais, atrelados as mudangas
histéricas trazidas pela Constituicdo de 1988, além de questdes como o crescimento real do
salario minimo e, também, a estabilizacdo monetéaria advinda em 1994 com o Plano Real.

A fusdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS) no Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), em 1966, a Constituicdo de 1988 e a legislacdo especifica que se
criou apods a sua promulgacdo, que caminharam no sentido da universalizacdo de acesso aos
beneficios, trouxeram um aumento real no nimero de beneficiarios, além de estabelecer o
piso dos beneficios no valor de um salario minimo. O trabalhador rural teve redugédo de cinco
anos na idade minima para pleitear aposentadoria, o valor do beneficio passou de %2 para 1

salario minimo. As regras de elegibilidade passaram a seguir padrdes internacionais de

" O desequilibrio atuarial ndo é diretamente observavel, depende de calculos que considerem as variaveis
demograficas, projetadas de forma a calcular o nimero de contribuintes e de beneficiarios num certo periodo de
tempo. Um sistema pode ter desequilibrio atuarial e apresentar superavits de caixa. Foi o0 que ocorreu com o
caso brasileiro. O sistema, inicialmente, era superavitario, mas, com o amadurecimento e as mudangas
demograficas, os desajustes atuariais se converteram em défcits.
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redistributividade, no entanto, o valor despendido com as aposentadorias rurais ndo

correspondeu a um historico de contribuicGes.

Quadro 4

Quantidade e Valor (R$) de Aposentadorias por Idade Concedidas entre 1988 - 2005

Anos Quantidade / Clientela Valor / Clientela
Urbana Rural Urbana Rural

1988 70.513 132.030 0,46 0,37
1989 94.410 134.146 8,15 6,00
1990 77.100 152.291 163,57 136,21
1991 102.197 129.449 1.374,87 1.004,06
1992 137.924 670.089 26.312,31 106.081,81
1993 148.222 919.389 516.048,10 1.986.068,81
1994 134.077 421.530 12.472.504,00 19.807.894,32
1995 129.594 120.706 21.284.170,30 11.176.481,49
1996 96.296 134.589 19.207.398,35 14.781.116,35
1997 100.316 198.632 23.423.159,54 23.677.014,97
1998 97.178 294.458 24.868.420,47 37.821.211,98
1999 88.466 310.858 24.808.936,07 41.911.090,51
2000 89.221 318.727 27.751.098,80 47.285.363,26
2001 75.798 248.512 27.265.723,43 42.920.125,91
2002 104.005 324.891 42.914.795,56 63.669.331,56
2003 180.826 262.907 68.724.724,76 61.003.595,36
2004 215.532 271.079 87.743.918,52 69.336.722,60
2005 170.132 280.822 81.641.372,62 81.152.271,20

Fonte: MPAS/AEPS 2006

Como se pode observar no Quadro 5, acima, ocorreu um aumento significativo no

namero de beneficios rurais, principalmente entre 1991 e 1993, quando aumenta a quantidade

e o valor dos beneficios rurais, sem que, entretanto, ocorresse uma elevagdo suficiente para o

financiamento dos gastos. E um tipo de politica que configura, justamente, a principal

mudanca implementada pela Constituicdo de 1988, que faz o modelo de previdéncia

aproximar-se mais de um regime de seguridade social e ndo apenas de seguro social.
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E inegavel o avanco realizado pela Constituicdo de 88 (...), as
inovacdes introduzidas sugerem um adensamento do carater
redistributivista das politicas sociais, assim como de uma maior
responsabilidade publica na sua regulagdo, produgdo e operacao.
(DRAIBE, 1998, p. 16).

Tratou-se de uma escolha, em determinado momento da historia brasileira, que
transformou o conceito de previdéncia e protecdo social no pais. A partir disso, pode-se
afirmar que, de fato, hd um aparente desequilibrio no que diz respeito a previdéncia que
buscou atender aos trabalhadores rurais, que passaram a integrar o sistema previdenciario,
mas é inegavel, também, que as aposentadorias urbanas sdo causadoras de desequilibrios.
Quando observamos o quadro 6, podemos constatar que o valor das Aposentadorias por
Tempo de Contribuicdo que, quase sempre, sdo urbanas, mesmo representando quantidades
numericamente menores, em relacdo as Aposentadorias por Idade, tém valores
proporcionalmente muito superiores as Aposentadorias Rurais.

Historicamente, de 1980 a 2005, o total de Aposentadorias por Idade concedidas
corresponde a 9.164.878, com uma despesa correspondente a um total de R$ 979.285.646,86.
No que diz respeito as Aposentadorias por Tempo de Contribuigdo, o total, para 0 mesmo
periodo, foi de 4.164.820 concessdes, num valor correspondente a R$ 1.508.576.289,06.
(AEPS, 2006). Além disso, vale lembrar que a idade em que os individuos se aposentam por
tempo de contribuicdo é inferior a dos individuos que se aposentam por idade, o que supde
um tempo de fruicdo superior de beneficios de valor maior.
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Quadro 5
Quantidade e Valor (R$) de Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo Concedidas
entre 1988 - 2005.

Anos Quantidade / Clientela Valor / Clientela
Urbana Rural Urbana Rural

1988 60.363 0 0,90 0,00
1989 82.730 0 15,54 0,00
1990 63.165 0 323,37 0,00
1991 118.573 0 3.505,15 0,00
1992 221.837 62 105.760,34 22,07
1993 251.495 205 2.051.874,97 1.001,83
1994 222.061 308 52.023.102,16 40.653,31
1995 315.739 644 135.096.540,14 164.203,95
1996 319.278 964 164.353.538,62 300.315,74
1997 416.235 1.179 235.661.930,40 387.298,81
1998 296.957 1.200 172.578.032,11 436.257,07
1999 143.334 815 84.979.170,97 275.073,05
2000 113.998 638 74.804.425,13 257.699,30
2001 110.393 493 79.975.951,75 197.051,35
2002 159.372 589 117.138.282,20 254.863,40
2003 138.499 468 116.189.551,84 229.746,28
2004 147.410 886 129.083.155,90 375.407,14
2005 153.237 1.512 140.973.878,82 637.655,00

Fonte: MPAS/AEPS, 2006

Apos o Plano Real (1994), os indices de inflagdo foram, de certa forma, estabilizados.
No passado, o déficit de caixa era resolvido com o aumento de aliquotas e redugédo no valor
dos beneficios por efeito da inflacdo. A estabilizacdo ndo mais permitiu que isso ocorresse e
evidenciou ainda mais os desajustes. Também a vinculagédo do piso previdenciario ao salério
minimo e a existéncia de um grande namero de beneficios nesse valor fizeram com que
houvesse um impacto significativo sobre os gastos previdenciarios. A cada reajuste no valor
do salério minimo, ocorreu um significativo impacto sobre as contas previdenciarias.
Atrelado a isso, 0 baixo dinamismo econdémico do Brasil nos Gltimos dez anos também
contribuiu para o desequilibrio previdenciario, uma vez que o baixo crescimento do PIB

reduziu a capacidade de expansdo das receitas.
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No Brasil, assim como em todos os paises que possuem regimes de reparticao
simples, ha significativos superavits de caixa quando se implantam tais regimes. A medida
em que o sistema amadurece é que surgem desequilibrios entre o nimero de contribuintes e
beneficiarios. O sistema previdenciario brasileiro foi amadurecendo ao mesmo tempo em
que ocorriam mudancas na estrutura etaria da populacdo, bem como mudancas no mercado
de trabalho.

Em resposta a essa situacdo deficitaria iniciou-se, com o governo FHC, no Brasil, um
processo de mudancas que buscou adequar os beneficios previdenciérios a capacidade de
financiamento, caminhando no sentido inverso do que propds a Constituicdo de 1988.

A Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998, pode ser considerada
como o inicio de um processo de reformas que comeca a se desenhar no pais. Foi uma
emenda que trouxe base para a promulgacédo de leis que buscam uma maior racionalidade do
Sistema de Previdéncia Social no Brasil.

Varsano e Mora (2007) apontam as finalidades de tal Emenda Constitucional,

resumindo-as em trés pontos principais:

« fortalecimento do vinculo entre contribuicdo e beneficio, buscando maior equilibrio
atuarial e evitando o uso de recursos genéricos do OSS;

e expansdo da cobertura;

 homogeneizacdo, ou um tratamento semelhante, aos beneficios dos diferentes
sistemas (RGPS e RPPS).

Apos trés anos de discussao, a E.C. n° 20/98, foi aprovada com uma redacdo muito
mais modesta que a original. Inicialmente, propunha-se a introducdo de idade minima para
aposentadoria, eliminacdo de aposentadorias especiais precoces, mudanca na forma de
calculo dos beneficios, cobranca dos servidores inativos e introducdo de previdéncia privada.
O que ocorreu, na pratica, foi a unificacdo das regras aplicadas ao regime dos servidores civis
nos trés niveis de governo, estabelecimento de um regime contributivo para os servidores, “o
que representou uma mudanca profunda, ja que desvinculou os beneficios previdenciarios
das carreiras publicas, permitindo enfatizar o desequilibrio atuarial do regime proprio do
setor publico”. (FLEURY e ALVES, 2004, p.995-996)
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Fleury e Alves (2004), referindo-se a reforma previdenciaria do governo Fernando

Henrique Cardoso, apontam que

...tentando obter vantagens da recente eleicdo e, conseqlientemente,
do alto indice de popularidade do presidente, 0 encaminhamento da
reforma da previdéncia se deu de forma prepotente, sem os cuidados
minimos requeridos para um consenso, obrigando o governo, sob
pena de uma derrota, a retroceder em seu calendario oficial (...).
Embora a coalizdo de apoio ao governo fosse majoritaria em termos
proporcionais, foi alcancada via praticas fisiologicas, ndo logrando
ser hegemdnica (...) onde os interesses dos grupos com maior poder
de pressdo delinearam as mudancas. (p. 999).

A E.C. n° 20/98 ndo alcangou 0s objetivos iniciais da reforma pretendida, apesar de
ter aberto espago para a promulgacéo de leis que tratam de gerenciamento e financiamento do
Sistema Previdenciario e novos métodos de céalculo para os beneficios. Sem dulvidas, a
definicio de um novo método de calculo para os beneficios, introduzindo o fator
previdenciario, aplicado apenas a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo do RGPS,
constituiu-se na principal mudanca. O calculo do valor dos beneficios que, até entdo,
correspondia a uma media dos recolhimentos efetuados nos Gltimos 36 meses anteriores a
data de entrada no requerimento, passa a ser efetuado, considerando para a média, 80% dos
maiores salarios recolhidos a partir do més de julho de 1994. O fator previdenciario passa a
vigorar a partir da promulgagdo da Lei n°® 9.876 de 26 de novembro de 1999. A justificativa
para essa mudanca no célculo era justamente a de reduzir o valor dos beneficios tentando,
com isso, reduzir custos com esse tipo particular de aposentadoria.

O principal alvo da Emenda n°. 20, na forma como foi aprovada, foi o RGPS,
principalmente, a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, sempre considerada um
beneficio oneroso aos cofres publicos. Adquirida com 30/35 anos de contribuicéo,
independente da idade, esse beneficio tem como idade média de concessdo, em 1998, 49
anos, o que implicaria num tempo de fruicdo do beneficio por, aproximadamente, 29 anos.
(Cechin e Cechin, 2007).

Segundo dados do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
publicados em Anuérios Estatisticos da Previdéncia Social (AEPS) e disponiveis no site da
Dataprev e de dados do Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA), as mudancas

empreendidas ap6s a E.C. n® 20/98, no que tange a nova forma de céalculo, alteracdo nas
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regras para concessao dos beneficios e a aplicacdo do fator previdenciario, foram capazes de
alterar a dindmica da concessdo dos beneficios, principalmente no que diz respeito a
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo (ATC), 0 que provocou uma movimentacdo
diferente no fluxo de caixa previdenciario.

O fator previdenciario, descrito por uma formula matematica, exposta abaixo, vincula
o valor da aposentadoria — que, como j& foi exposto, compreende uma media dos salarios de
contribuicdo de julho de 1994 até a data de entrada no requerimento, descontados 20% dos
salarios mais baixos — a expectativa média de sobrevida da pessoa que tenha cumprido o

tempo de contribui¢do determinado.

Fator=F= TcxA x [1+(d+TcxA)]
Es 100

F = fator previdenciario

Es = expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria
Tc =tempo de contribuicdo até o momento da aposentadoria
Id = idade no momento da aposentadoria

A = aliquota de contribuicdo, correspondente a 0,31.

Fonte: Delgado et al (2006)

Sempre que o valor do fator for correspondente a um valor inferior a unidade (1),
havera um desconto no valor da aposentadoria. A expectativa de sobrevida é calculada pelo
IBGE, atualizada anualmente desde 2004 e aplicada & populagéo brasileira como um todo,
sem distin¢do entre os Estados ou Regides.

Retomando a regra de concessdo da ATC apdés a E.C n° 20/98: ela pode ser
proporcional ou integral. Para a concessdao de uma ATC integral, os homens devem
comprovar 35 anos de contribuicdo e as mulheres, 30 anos. Ja para a ATC proporcional, hé a
necessidade de se combinar idade minima e tempo de contribuicdo. Os homens devem ter 53
anos de idade e 30 anos de contribuicdo e as mulheres devem ter 48 anos de idade e 25 anos
de contribuicdo, mais 40% do tempo de contribui¢éo incidente ao tempo que faltava para a

proporcional em 16 de dezembro de 1998.
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Dados do IPEA demonstram que a incidéncia do fator previdenciario pune quem se
aposenta com idade precoce e quem contribui por pouco tempo. Ou seja, quanto mais tempo
de contribuicédo e idade tiver o segurado, mais se eleva o valor do fator e, conseqlientemente,
o valor da aposentadoria. Outro dado importante é que, “ao postergar-se a aposentadoria,
apesar de a idade e o tempo de contribuicdo contribuirem positivamente no valor do fator, a
variacdo da expectativa de sobrevida, que tem tendéncia a crescer ainda mais, contribui
negativamente”. (DELGADO, G.C. et al, 2006, p.12).

As alteracOes trazidas pela E.C. n° 20/98, aliadas a aplicacdo da férmula do fator
previdenciario, tiveram a intencdo de elevar a idade e o tempo de contribuicdo médios dos
segurados ao aposentar-se. Os individuos, permanecendo mais tempo como contribuintes e
menos tempo como beneficiérios, trariam como consequéncia uma reducdo dos gastos
previdenciarios com a ATC, particularmente.

Grafico 2
Média do Tempo de Contribui¢do, Calculada Mensalmente, de Aposentadorias por
Tempo de Contribuicdo — Homens.
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev

O que se observa neste Gréafico 2 é que, ap6s a instituicdo da Lei do Fator

Previdenciario, no caso da ATC para homens, ha uma consideravel e continua elevagdo na
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média de tempo de contribuicdo entre janeiro/1995 e novembro/2004, sendo mais

significativa a partir de novembro/1999.

Grafico 3
Média do Tempo de Contribuicdo, Calculada Mensalmente, de Aposentadorias por
Tempo de Contribuicdo — Mulheres.
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev.

No Grafico 3, fica claro que as médias mensais do tempo de contribuicdo das
mulheres que se aposentaram, assim como no caso dos homens, também apresentam uma
significativa elevacdo apds a implementacdo da E.C. n° 20/98 e ap0s o inicio da aplicacdo da
formula do fator previdenciario sobre o célculo dos beneficios. Isso significa que as
mudancas implementadas pela referida emenda, no que diz respeito a ATC, foram eficazes
na elevacdo da média do tempo de contribuicdo dos segurados que se aposentaram entre

janeiro/1995 e novembro/2004.
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Gréafico 4
Media do Valor (R$) Inicial dos Beneficios de Aposentadoria por Tempo de
Contribuicdo, Calculada Mensalmente — Homens
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- valores estimados com a incidéncia do fator previdenciario.
_____ - valores estimados sem a incidéncia do fator previdenciario.
Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev.

No que tange ao valor dos beneficios, o Gréfico 4, apresentado acima, e o Gréfico 5,

abaixo, trazem a media mensal corrigida do valor dos beneficios pagos para homens e

mulheres, respectivamente, entre janeiro/1995 e novembro/2004.
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Grafico 5
Media do Valor (R$) Inicial dos Beneficios de Aposentadoria por Tempo de
Contribuicdo, Calculada Mensalmente — Mulheres
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev.

Como mostram os graficos, ndo e possivel fazer muitas consideracfes sobre a média
mensal dos beneficios para homens e mulheres, uma vez que a linha continua do grafico ndo
apresenta um padrdo para o periodo analisado. (Delgado et al, 2006) Porém, quando se
observa a linha tracejada, que simula quanto seria a média mensal dos beneficios sem as
mudancas trazidas pela emenda e pelo fator previdenciario, pode-se afirmar que ela
representa o valor méximo que cada segurado receberia caso as mudancgas ndo tivessem sido
implementadas. Ou seja, as mudancas nas regras de concessdo da ATC foram eficazes
também no que diz respeito a uma reducdo na média do valor inicial dos beneficios
concedidos.

E importante frisar que, no caso da ATC para mulheres, o tempo de contribuicio é
reduzido em cinco anos em relacdo aos homens: proporcionalmente, com 25 anos de
contribuicéo e, integralmente, com 30 anos de contribuigdo. Entretanto, como a idade média

de aposentadoria também € cinco anos inferior & idade dos homens, o fator previdenciario
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que incide no calculo dos beneficios também tem valor inferior, ja que a expectativa de
sobrevida serd maior, o que representa maior perda no valor do beneficio para as mulheres.

O que se observou é que as mudancgas advindas com a E.C n°. 20/98 foram capazes de
gerar uma diminui¢do dos gastos com a ATC, pois ha uma reducdo no valor dos beneficios
concedidos e também uma certa desaceleracdo no ritmo de concessdes. “... a economia
acumulada apo6s cinco anos de vigéncia do fator previdenciério foi estimada em 11,1% do
valor potencialmente gasto com beneficios concedidos a partir de dezembro/1999”.
(DELGADO G. C. et al, 2006, p. 21).

A desaceleracdo no ritmo de concessfes pode ser observada no grafico abaixo:

Grafico 6
Concessado de Aposentadoria por Tempo de Contribuigdo (1995-2004)
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev.

Assim, pode-se afirmar que, apos a E.C. n° 20/98, ha uma sensivel economia para as
contas do INSS no que diz respeito aos gastos com Aposentadoria por Tempo de
Contribuicdo. Economia que, entretanto, ndo foi capaz de reduzir ou estabilizar a situagéo
deficitaria da Previdéncia Social brasileira, com j& se evidenciou nesta se¢do através do
grafico 1. Voltando a ele, vé-se que a receita previdenciaria manteve-se praticamente estavel,
variando entre 5% e 5,8% do PIB, enquanto a despesa previdenciaria s6 aumentou, de 5% do
PIB, em 1995, para quase 8% do PIB em 2005. A reducdo de despesas com a Aposentadoria

por Tempo de Contribuicdo e a aplicacdo do fator previdenciario, a partir de 1999, pode ter
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contribuido para uma pequena variacdo de déficit no sentido de queda entre 1999 e 2000 — o
déficit varia de -1% do PIB em 1999 para, aproximadamente, -0,9% em 2000,voltando a
aumentar continuamente até 2005, quando atinge quase 2%.

A reforma do governo Fernando Henrique Cardoso atingiu um contingente muito
pequeno de pessoas incluidas no sistema ao eleger um tipo particular de beneficio, sem
observar a importancia de inclusdo previdencidria de uma massa de desprotegidos, como
veremos mais adiante. Foi importante no sentido de reduzir beneficios a pessoas que
anteriormente se aposentavam aos 48 ou 49 anos de idade, mas acabou afetando uma minoria

muito reduzida dos futuros aposentados do INSS.

3.2. Dindmica da Populacao

Vimos, até aqui, que a tendéncia ao desequilibrio no regime de Previdéncia Social
brasileiro deve-se a um sistema que conteve, ao longo de sua histéria, e que ainda contém,
desequilibrios atuariais. Essa tendéncia devera prosseguir enquanto as regras de elegibilidade
e formacdo do valor dos beneficios ndo respeitarem calculos que busquem equilibrar as contas
previdenciarias e enquanto politicas voltadas para a previdéncia ndo se preocuparem com 0
incentivo a inclusdo de mais segurados ao sistema previdenciario.

Nos ultimos anos, a queda nas taxas de fecundidade e o aumento da longevidade
aumentaram e continuam a aumentar o nimero de idosos na populacdo, o que também
significa um aumento no numero de futuros beneficiarios do sistema previdenciario. O fator
demogréfico, hoje, - e também em 1998, quando da reforma do governo FHC - é um dos
componentes-chave para se pensar o rumo das reformas previdenciarias no Brasil e no
mundo. Dados divulgados recentemente pelo Ministério da Saude e pelo IBGE apontam que,
atualmente, a taxa de fertilidade do pais, ou seja, a quantidade de filhos que cada brasileira

gera, em média, chegou a 1,8, contra 6,3 nos anos 60. Observemos o grafico que segue:
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Gréfico 7
Taxa de fecundidade total no Brasil entre 1992 e 2007
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Fonte: IBGE/PNADs

A queda evidenciada pelo grafico 7 teve inicio em meados da década de 1960, quando
0 processo de urbanizagdo cresceu e medidas para o controle de natalidade e planejamento
familiar comegaram a ser implementadas. Para tamanha reducdo nos niveis de fecundidade
também contribuiram a revolucdo sexual das mulheres, que passaram a ndo mais associar,
necessariamente, sexualidade e casamento/filhos, além da conquista feminina do mercado de
trabalho. Isso implicou numa desaceleracdo no ritmo de crescimento da populagdo brasileira,
provocando mudancgas em sua estrutura etéria. Para o Brasil, esta tendéncia fard com que apds
duas ou trés décadas a populagdo diminua de tamanho, como ja ocorre com paises
desenvolvidos como os da Europa Ocidental, Estados Unidos e os paises ricos da Asia.

Além da tendéncia de reducdo das taxas de fertilidade ou fecundidade, o que se
observa € um aumento na expectativa de vida do brasileiro. Desde o inicio do século passado,
a expectativa de vida deu um salto de 120%: passou de 33 para quase 73 anos. Um outro dado
importante € que os idosos que atingem uma determinada faixa etaria, além dos 60 anos,
vivem ainda mais, 0 que evidencia o envelhecimento populacional no Brasil. Atualmente,
aproximadamente 10% da populacdo tem mais de 60 anos, propor¢do que aumentara,

chegando a 17% em 2025 e 25% em 2050. Um nUmero grande de cidaddos que formam a
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forca de trabalho, hoje, passardo para o contingente de idosos e ndo serdo substituidos em
virtude da baixa natalidade do pais.

Indubitavelmente, o aumento da expectativa de vida da populacdo é uma conquista
social, que reflete um avangco ou uma melhora nas condi¢des de vida. Entretanto, o
alongamento da vida é algo que leva a pensar e repensar a questdo previdenciaria. Afinal, o
que fez surgir os sistemas previdenciarios no mundo e também no Brasil foi justamente a
necessidade de reposicdo de renda nas idades mais avancadas. A idade avancada € o critério
de elegibilidade universalmente aceito para a aposentadoria.

O Brasil apresentou, nas Gltimas décadas, uma queda nos indices de mortalidade em
todas as idades, acompanhada de uma diminuicdo acentuada nos indices de fecundidade. Esse
processo provoca redugdo nas taxas de crescimento da populacdo e, simultaneamente,
mudancas na estrutura etaria no sentido do envelhecimento. Ha4 um crescimento acentuado de
um segmento populacional considerado inativo e uma reducdo do segmento ativo ou
produtivo. Além disso, h4 que se levar em conta, o fato de a populagdo muito idosa (com 80
anos ou mais) aumentar a taxas elevadas. A cada ano cresce o0 nimero de aposentados no pais,
enquanto a quantidade de pessoas na ativa, contribuindo para o sistema previdenciario, nao
avanga na mesma velocidade. Tal dindmica fard com que o Brasil deixe de ser um pais de

jovens, como aponta o grafico abaixo.
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Gréfico 8

Composicao absoluta da populagéo, por idade e sexo no Brasil — 1980-2050
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O que se observa entre 0s anos de 1980 a 2020 é um progressivo estreitamento na

base das piramides acompanhado de um alargamento do centro para o topo. Isso revela a

diminuicdo progressiva no nimero de jovens e 0 aumento no nimero de idosos.

72



Gréfico 8 (continuacao)
Composicao absoluta da populacgéo, por idade e sexo no Brasil — 1980-2050
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacac de Populacac ¢ Indicadores Sociais, Projecac da Populacao do Brasil
por Sexo a ldade para o Periodo 1920-2080 - Rovisao 2002,

As estimativas para 2030 e 2050 revelam-se preocupantes, pois ha uma continuidade
do processo descrito acima. O envelhecimento populacional altera a vida dos individuos e
também a vida da sociedade, porque hd uma demanda maior por politicas publicas, o que
afeta a distribuicdo de recursos na sociedade. No caso da Previdéncia Social, ha uma
diminuicdo no nimero de contribuintes e um simultdneo aumento no nimero de beneficios
previdenciarios e assistenciais. As perspectivas que se nos apresentam sdo as de continuacéo
desse processo de envelhecimento da populacdo. Com base na atual taxa de fecundidade das
brasileiras de 1,8 filho por mulher, o economista Marcelo Caetano, do IPEA, estima que, se 0
ritmo se mantiver estavel no proximos anos, ja em 2032 havera mais gente recebendo do que
pessoas contribuindo.

Dentro desse panorama apresentado, é importante levar em conta 0s movimentos que
se processam com a Populacdo em Idade Ativa (PIA) e com a Populagdo Economicamente
Ativa (PEA). Na tabela 2 é possivel visualizar as taxas anuais de crescimento da PIA,
comparadas as da populacao idosa também ativa. O que se observa é que a popula¢do maior
de 60 anos é a que apresenta as taxas de crescimento mais estaveis. A menor de 15 anos teve
baixo ritmo de crescimento, devido a queda da fecundidade.
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Tabela 2
Taxas de Crescimento Anuais da Populacdo Brasileira segundo Grupos Etarios

1970-1980 1980-1991 1991-2000

<15 1,50 1,04 =0, 16

1 ]

)
4

]
3
=}

i

IC 0 - A
15-39 AL

40-59 2,84 2,59 347
60 e+ 4,34 3,66 3,44
Total 2,48 1,93 1,63

Fonte: Camarano e Kanso (2007); IBGE/Censos Demograficos de 1970, 1980, 1991 e 2000.

Segundo Kamarano e Kanso (2007), a questdo que se coloca nao é a do crescimento a
taxas elevadas de um segmento considerado dependente, mas o fato de que este acontece
num contexto de crescimento reduzido da PIA. Do ponto de vista de um sistema de
Seguridade Social, mais do que a PIA, o que importa é a populacdo que esta realmente
participando do mercado de trabalho e do mercado formal de trabalho.

Da década de 40, quando foi criada a Aposentadoria por Tempo de Servigo, para 0s
dias atuais, a expectativa de vida do brasileiro aumentou de 42 anos para 68,9 anos. (Santos,
2006). O Grafico 8, abaixo, aponta as idades médias na data de concessdo da Aposentadoria
por Tempo de Contribuicdo entre 1992 e 2004. Entre 1992 e 1997, a idade média cai de 53,2
anos para 49,8. A partir de 1998, o que se observa é uma elevacdo das idades até 2004. 1sso
ocorreu por conta de alteracbes na contagem de tempo para aposentadorias especiais
(junho/1998), exigéncia de idades minimas de 48 ¢ 53 anos ¢ “pedagio” para a aposentadoria

proporcional e também aplicacdo do fator previdenciario® a partir de novembro/1999 as

8 0 fator previdenciario vincula o valor da aposentadoria — que corresponde a uma média dos salarios de
contribuicdo de julho de 1994 até a data de entrada no requerimento, descontados 20% dos sal&rios mais baixos
— & expectativa média de sobrevida da pessoa que tenha cumprido o tempo de contribuicdo determinado. O
IBGE calcula os valores da expectativa de sobrevida para toda a populacdo brasileira, variavel utilizada no
célculo do fator previdenciério, a partir de tdbuas de mortalidade baseadas no censo e de estatisticas pautadas
nos registros de nascimentos e dbitos. Também séo incorporadas informacfes da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad). As projecfes de populacdo devem ser revistas sempre que surjam informagdes novas,
num processo continuo de atualizagdo. Assim, pode-se dizer que ha uma incerteza por parte dos segurados ao se
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Aposentadorias por Tempo de Contribuicéo. Isso significa que, sem as reformas, a tendéncia
a diminuicao das idades na data da aposentadoria continuaria.

Gréfico 9
Idade Meédia na Data de Concessdo da ATC

““Ill””H

194 1993 1994 1995 199 1997 19098 19499 X000 001 o002 003 2004
Fonte: Cechln e Cechin (2007), AEPS/MPAS

Os argumentos que justificaram as mudancas empreendidas pela E.C. n® 20/98, no que
diz respeito a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, podem ser agrupados em trés

pontos principais:

e tempo de servico/contribuicdo ndo € risco previdenciario que justifique a
ocorréncia de aposentadoria.

e 0 movimento demografico atual acarretaria custos previdenciarios evidentes, por
manter por mais tempo beneficios adquiridos precocemente.

s esse movimento demogréafico aliado a inclusdo previdenciaria e assistencial a
partir da Constituicdo de 1988, elevaria o estoque de beneficios a patamares

insustentaveis.

A discussdo acerca da nova dindmica da populacdo fez parte das discussbes que
antecederam a promulgacéo da E.C. n°. 20/98, porém, a aprovagdo de uma idade minima ou a

aposentarem, pois o valor do fator estara sempre sendo atualizado, o que altera o valor da aposentadoria na data
de entrada no requerimento.
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extingdo da Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, que era a proposta original de
reforma, ndo foram promulgadas. A ATC foi mantida e idade minima passou a ser exigida
apenas nos casos de ATCs proporcionais — homens que atingissem tempo de contribuigdo
entre 30 e 35 anos deveriam ter, no minimo, 53 anos de idade e mulheres que atingissem
tempo de contribuicdo entre 25 e 30 anos deveriam comprovar, no minimo, 48 anos de idade.
Os dois gréaficos seguintes explicitam o comportamento nas médias de idade de
homens e mulheres a partir de janeiro/1999, antes da lei que instituiu o fator previdenciario,
quando ja estavam em vigor as medidas aprovadas pela E.C. n°. 20/98, estabelecendo 30 anos
de contribuicdo para homens e 25 para mulheres, desde que tivessem atingido idades minimas

de 58 e 43 anos, respectivamente.

Gréfico 10
Meédia da Idade de Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, Calculada Mensalmente
- Homens
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev

Os Gréficos 9 e 10 evidenciam que, logo ap6s a implementacdo da lei do fator
previdenciario, tanto para as mulheres quanto para os homens, as medias de idade para ATC

sofreram um aumento, apesar das variagoes.
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Grafico 11
Média da Idade de Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, Calculada Mensalmente
Mulheres
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Fonte: Delgado et al. (2006); AEPS/Dataprev

No que se refere a faixas especificas de idade, a Tabela 3 pode elucidar pontos que 0s

gréaficos 10 e 11 ndo tornam claro:

Tabela 3

Proporgdo das novas aposentadorias urbanas por tempo de contribuicdo concedidas
pelo INSS, por idade na data de inicio do beneficio, em relacdo ao total de novas
aposentadorias urbanas por tempo de contribuicdo concedidas pelo INSS (%)

Idade
(anos) 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Ate 44 83 132 216 253 219 125 122 972 6,0 3,7 3,1
Até 49 330 424 551 580 519 373 356 337 270 239 231
Até 54 66,5 730 792 816 768 66,7 655 657 61,3 605 605

Fonte: Giambiagi, 2007, p. 174.

Ao observar os dados acima podemos constatar que o fator previdenciario,
momentaneamente, elevou as idades a data de aposentadoria por tempo de contribuicao.
Porém, ndo foi suficiente para alterar o comportamento dos agentes. A partir de 1999, o fator
foi importante para diminuir o fluxo de novas aposentadorias. Em 1997, 25% das
aposentadorias concedidas foram para segurados com menos de 45 anos de idade. A

proporc¢do foi seguindo uma tendéncia de queda constante sendo, em 2004, apenas marginal.

77



Porém, quando observamos faixas um pouco maiores de idade, as mudancas ndo foram tdo
significativas. E real que 82% das novas concessdes de aposentadorias em 1997 foram para
pessoas com menos de 55 anos e, em 2004, essa proporc¢do caiu para 61%. Essa queda foi
muito menos acentuada quando observamos a primeira linha, além do que, houve uma
estabilidade nos altimos trés anos da tabela.

O objetivo de se elevar a idade media para homens e mulheres que se aposentaram por
tempo de contribuicdo a partir de janeiro/1999, foi alcancado, porém, em termos muito
insatisfatorios, como elucidam os dados. O argumento demogréfico-fiscal, aliado ao
argumento da necessidade de redistributividade de renda, foram determinantes na forma como
a E.C. n° 20/98 foi promulgada e na forma como as mudangas incidiram sobre os segurados
do RGPS.

Tais argumentos impuseram perdas a um numero pequeno de segurados ja inseridos
no sistema, que planejaram aposentar-se por volta dos 50 anos, ap6s contribuirem por 30 ou
35 anos, prejudicando-os, de certa maneira, porém, sem ser eficaz, efetivamente, no proposito
de instituir uma idade minima para a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, propdsito
inicial da reforma.

Diante dos dados demogréaficos mais atuais e da ndo existéncia de idade minima para
aposentadorias — no caso das Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo -, se ndo houver, em
breve, ajustes no sistema, 0 rombo nas contas previdencirias poderd assumir proporcoes
explosivas. Segundo as projeces de Caetano®, sem reformas o déficit devera quadruplicar e

superar 8% do PIB dentro de quatro décadas.

3.3. Mercado de Trabalho, Informalidade e Previdéncia Social

O conceito de informalidade e seu significado dependem, antes de mais nada, do
significado de formalidade, que pode assumir sentidos diferenciados conforme o pais ou a
regido que se leva em conta.

A origem da expressdo “trabalho informal”, segundo Silva e Barbosa (2001), deriva
dos estudos realizados pela Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) no ambito do

Programa Mundial de Emprego de 1972. Ela aparece, deforma particular, nos relatérios a

® Pesquisador do IPEA, & Revista Veja Editora Abril, edi¢do 2071 — ano 41 —n° 30, 30 de julho de 2008

78



respeito das condicdes de trabalho em Gana e Quénia, na Africa. Nestes paises constatou-se
um grande contingente de trabalhadores vivendo de atividades econémicas consideradas a
margem da lei e desprovidas de qualquer protecéo ou regulacéo publica. Segundo 0s mesmos
autores, o ponto de partida de classificagdo do trabalho informal é a unidade econdmica
caracterizada pela producdo em pequena escala, pelo reduzido emprego de técnicas e pela
quase inexistente separacdo entre capital e trabalho. A baixa capacidade de acumulagéo de
capital e empregos instaveis com rendas reduzidas também caracterizariam o trabalho
informal, além de auséncia de relaces contratuais regidas por legislacdo trabalhista e fiscal,
baixos salarios, longas jornadas de trabalho e a completa falta de direitos sociais por parte
dos trabalhadores.

Para alguns analistas de vertente marxista como Singer e Pochman — citados por Silva
e Barbosa (2001) -, o trabalho informal é um fendmeno estrutural do modo de produgdo
capitalista e os trabalhadores informais seriam o excedente da forca de trabalho resultante das
necessidades do capital, sujeitando-se a exploragdo em troca de remuneragcfes ocasionais e
irregulares.

Faz-se necessério, aqui, expor qual a interpretacdo ou qual o significado de
informalidade para este trabalho. Para o nosso debate, informalidade significa também:
atividade periférica, trabalho sem registro em carteira, ndo garantia de direitos e deveres
previstos na legislacdo trabalhista, auséncia de recolhimentos para o sistema previdenciario,
o trabalho ilegal, injusto do ponto de vista do trabalhador que ndo tem todos os seus direitos
garantidos como prevé a legislacdo para o trabalhador formal. Atividade ndo estruturada,
subemprego, economia subterrénea, séo todas terminagdes que definem o trabalho informal
na perspectiva da precariedade das estruturas e relagdes trabalhistas.

O sentido de mercado de trabalho tal como conhecemos no Brasil, tem inicio no
século XX e pode ser entendido como a forma predominante de producéo de bens e servicos.
Nas trés primeiras décadas o trabalho tornou-se uma mercadoria negociada de forma livre,
pois leis e contratos praticamente inexistiam. A partir de 1930, com Vargas, 0 corporativismo
do Estado estabeleceu um amplo cédigo de leis do trabalho. A partir dai € que as nocdes de
formalidade e informalidade foram construidas. (Noronha, 2003). O governo Vargas, iniciou
um processo, no Brasil, de formalizacdo das relagdes de trabalho, sendo que a legislacdo

trabalhista estabeleceu, pouco a pouco, as regras minimas de relacbes de trabalho justas:
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salario minimo, jornada de trabalho, férias anuais, décimo terceiro salario. Aos poucos 0s
trabalhadores de diferentes categorias foram incorporados, caracterizando o que Santos
(1982) denominou de “cidadania regulada”, ou seja, determinados segmentos da sociedade
obtiveram direitos de acordo com sua insercdo no mercado de trabalho. Uma das Gltimas
categorias a obter status de cidadania foi a dos trabalhadores rurais, em 1960.

E importante notarmos que, por volta dos anos 70, a maioria dos trabalhadores dos
setores da industria, comércio e servicos, ja estava incorporada ao mercado formal de
trabalho. Os processos de industrializacdo e urbanizacdo fizeram com que o nimero de
trabalhadores rurais caisse muito. Com o éxodo rural, grande parte dos trabalhadores, agora
urbanos, foi incorporada pelo mercado formal, porém, é importante ressaltar, que uma massa
de trabalhadores teve que se submeter a subempregos, ou seja, nem todos tiveram sua
cidadania e seus direitos trabalhistas garantidos.

Noronha (2003) observa que até o final de 1980 a informalidade ou o subemprego
eram percebidos como um problema endémico pelos especialistas. Mas, para eles, as
mudancas que se processaram em 1960-1970 fizeram acreditar numa reducdo dessa
informalidade conforme o pais fosse se industrializando e se tornando desenvolvido. A
informalidade, nesse periodo, foi vista como algo caracteristico de paises em
desenvolvimento.

O que ocorreu, no entanto, nos anos 90, foi algo contrario ao que pensava a maioria
dos especialistas. O inicio dos anos 90 representou uma ruptura no movimento crescente de
formalizacdo do trabalho. A proporcdo de empregados sem carteira cresceu de 20%, em
janeiro de 1991, para 28,1%, em janeiro de 2001. Ao mesmo tempo, a proporcdo de
empregados com carteira decresceu 12,8%. (Noronha, 2003).

A década de 90 representou um periodo de muitas transformacgdes para a economia
brasileira, que deixa de ser fechada ao fluxo de comércio e capitais internacionais e passa de
um Estado intervencionista para uma economia mais aberta, com reduzida presenca do
Estado como produtor de bens e servicos. E em 1990 que o processo de privatizacdo se
inicia, assim como a abertura financeira do pais. (Santos, 2006).

Entre 1990 e 1992 hd uma forte recessdo com elevacdo das taxas de desemprego.
Entre 1994 e 1997, ao contrario, a economia cresce devido a estabilizagéo trazida pelo Plano

Real. A partir de 1998, no entanto, a tendéncia de crescimento econdmico € interrompida por
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uma crise financeira internacional. Observa-se que a década de 90 representou um periodo de
inovacdes na dindmica econdmica. As formas de trabalho e de emprego sofrem mutacGes
nesse periodo, em todo 0 mundo, com a aplicacdo de novas tecnologias.

Noronha (2003) explica a informalidade em trés vertentes diferentes: a “velha
informalidade”, que classifica o trabalho informal, entre 1960 e 1970, como subemprego e
explica 0 mercado de uma economia em transicdo, em que os informais seriam o0s
trabalhadores vindos do campo para as cidades em processo de urbanizacdo; a
“informalidade neoclassica”, que considera o trabalho informal como resultado natural da
busca por maximizacao de lucros por empresas em paises com um extenso cddigo trabalhista
e elevados custos fiscais; e a “nova informalidade”, derivada da intensificagdo do comércio
internacional, da abertura econbmica e da reducdo da intervencdo estatal, resultado das
mudancas nos processos de trabalho, das novas concepgdes gerenciais e organizacionais e
dos novos tipos de trabalho que ndo exigem tempo nem locais fixos. E uma informalidade
que deriva da nova dindmica econdmica. No Brasil, todas essas concepc¢des parecem
mesclar-se, pois quando diversos segmentos ainda eram incorporados ao mercado formal de
trabalho no final da década de 80, “novas informalidades” surgem a partir dos anos 90.
Portanto, a informalidade brasileira é algo muito complexo e grave, uma vez que novas
formas de ocupagdo acabam absorvendo grande parte da populacdo excluida do mercado
formal, incluindo préticas como contrabando, pirataria, prostituicdo, trafico de drogas e
armas, crimes, “estabelecendo uma linha muito ténue entre informalidade e ilegalidade”.
(Santos, 2008).

A abertura econbmica iniciada na década de 90 impds as empresas um amplo
processo de reestruturacéo. A terceirizacdo'® de importantes atividades surge como estratégia
para garantia de maior flexibilidade em relacdo aos ajustes provocados pelas oscilagdes do
mercado. A concorréncia externa ampliou as discussdes sobre os elevados custos dos

encargos trabalhistas ao mesmo tempo em que se observou o deslocamento dos empregos

19 Embora a terceirizacdo e a cooperativizacdo se constituissem em formas legais de absorcdo da mao-de-obra,
as brechas deixadas pela prépria legislagcdo permitiram que estas contribuissem de forma significativa para a
sonegacdo ou reducdo da contribuicdo previdenciaria. O terceirizado contribuia como empresario e como
contribuinte individual e o cooperado como contribuinte individual; a empresa que se utilizava do mecanismo
de terceirizacdo ou de cooperativizacdo tinha a contribuicdo patronal de 20%, assim como as contribui¢des para
o0 sistema de seguridade social e FGTS para contribuir com 15% da remuneragdo ou 20% do salério de
contribuicdo do contribuinte individual, para pessoas fisicas que se constituissem como terceirizados. Em casos
de empresas ndo havia nenhum tipo de contribuicdo. (Santos, 2006).
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formais para a informalidade, como meio de burlar esses encargos. A fuga para a
informalidade, segundo Neri (2007), ndo estava em encargos como o pagamento do salério
minimo, décimo terceiro e Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), mas sim na
contribuicdo previdenciaria.

O aumento das aliquotas previdenciarias como instrumento de reequilibrio financeiro
da previdéncia t&o recorrido no passado, com as mudancas ocorridas nos anos 90 torna-se 0
principal responsavel pela evasdo das contribuicfes e pela consequente reducdo das receitas
previdenciarias. O mercado de trabalho de 1998 até o inicio do século XXI é marcado pelo
crescimento do trabalho informal em detrimento do trabalho regulamentado e protegido por
legislacdes especificas, 0 que ocasiona fortes conseqliéncias para o sistema de previdéncia
social.

“Em 1980, a proporg¢do de trabalhadores brasileiros inseridos no mercado de trabalho
informal era de 24% da Populacdo Economicamente Ativa (PEA); em 1990 esse percentual
cresce para 29%”. (Santos, 2006, p. 73).

Quanto aos trabalhadores formais, observemos o grafico abaixo:

Gréfico 12

Porcentagem dos que Contribuem para a Previdéncia
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Fonte: NERI, (2007); CPS/Ibre/FGV a partir dos microdados da Pnad de 2002.

H& evidéncias de que as contribuicdes vertidas para a Previdéncia Social tém taxas
muito superiores as contribuicdes para os fundos de previdéncia privada. Porém, levando em

conta 0 mesmo gréfico, pode-se inferir que, ao longo do ciclo de vida, — dos 15 aos 60 anos —
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nem 50% dos individuos contribuem para a Previdéncia Social. As taxas de desprotecéo,
portanto, sdo elevadissimas.

A tabela que segue ilustra a evolucdo da formalidade previdenciaria entre os ocupados
entre 1993 e 2004:

Tabela 4
Brasil: Taxa de Contribuicdo para Previdéncia — Populacdo Ocupada — 1993-2004

{Em %)
Ano 1993 1996 1999 2002 2004
Total 41,45 42,28 42,10 44,12 45,36
Sexo
WMulher 38,24 40,81 41,45 44,23 45,06
Homem 43,47 43,19 42,53 44,06 45,58

Fonte: NERI, (2007); CPS/FGV, a partir dos microdados da Pnad/IBGE

Observa-se, entre a década de 90 e o inicio do século XXI, ao contrério do que
ocorrera entre 1980 e 1990, como vimos a pouco, um aumento da formalidade que
compreende quatro pontos percentuais. No geral, a formalidade previdenciaria passa de
41,48% em 1993 para 45,36% em 2004, ndo chegando a atingir sequer metade da populacéo
brasileira.

Averiguando as taxas de contribuicdo previdenciaria entre as diferentes posi¢fes na
ocupacao, observa-se, na tabela abaixo, que no grupo dos conta-propria e empregadores, cuja
contribuicdo é voluntaria, hd queda nos indices de formalidade de aproximadamente 5% e
8%, respectivamente. Pode-se atribuir esses indices, sem ddvidas, a estabilizacdo
proporcionada pelo Plano Real. O aumento das aliquotas previdenciarias sem o fator
amortizante das altas taxas de inflacdo foi um fator que provocou a evasao das contribuicoes
para tais categorias. Entre 0s sem carteira, a contribuicdo permanece praticamente constante,
enquanto cresce bastante para os empregados domesticos e agricolas. O que ocorreu com
esses dois ultimos segmentos foi o fato de haver incentivos para que contribuissem, uma vez
que, apos julho de 1991, a comprovacao de exercicio de atividade rural e doméstica, que no

passado observava apenas 0 que estava escrito em carteira de trabalho, s6 passa a ter validade
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observando-se a efetivacdo de recolhimentos em guias de previdéncia social para o periodo

registrado.

Tabela 5
Brasil: Contribuicdo Previdenciaria por Posi¢cdo na Ocupacao — 1993-2004

{EM %)

1993 1996 1999 2002 2004
Total 41,48 42,28 42,10 44,12 45,36
Conta-propria 18,23 18,20 15,11 13,13 13,34
Empregador 63,78 64,16 57,96 54,78 55,81
Sem carteira 5,64 6,59 L,51 L0 5,96
Empregado doméstico 17,53 22,04 26,12 27,28 27,30
Empregado agricola 22,76 27,90 28,89 28,75 31,54

Fonte: NERI, (2007); CPS/FGV através do processamento dos microdados da Pnad/IBGE

Apesar de alguns grupos como o dos domésticos e o dos rurais terem aumentado suas
taxas de recolhimentos para a previdéncia social, o que os dados do Ministério da
Previdéncia Social apontam é que seis entre dez brasileiros ainda sdo desassistidos. Ao
mesmo tempo, dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad-IBGE)
mostram que 98,19% dos brasileiros que ganham até % salario minimo ndo contribuem para
a previdéncia social. O percentual sofre uma reducéo, passando a 29,44%, quando se trata de
brasileiros que ganham entre cinco e dez salarios minimos.

Abaixo, temos uma tabela que mostra um breve historico do nimero de contribuintes
e beneficiarios entre 1923 e 2000. O que se observa € que entre 1930 e 1940 had um aumento
grande tanto no nimero de contribuintes quanto no nimero de beneficiarios. Nesse momento
€ que comeca a ser pago o primeiro montante de aposentadorias das décadas iniciais do

sistema. Nesse momento, a relagdo entre contribuintes e beneficiarios ainda era satisfatoria.

84



Tabela 6
Quantidade de Contribuintes e de Beneficiarios da Previdéncia Social - 1923-2000

Ano N° de Contribuintes N° de Beneficiarios
1923 22.991 -
1929 - 10.797
1930 142.464 15.022
1940 1.912.972 97.795
1950 3.030.708 384.105
1960 4.422.470 1.216.114
1970 8.745.422 1.937.700
1980 23.782.220 7.850.223
1990 32.364.567 11.824.950
2000 41.699.396 12.274.130

Fonte: Santos (2006)

Entre 1960 e 1970 h4 uma estabilizacdo da populacdo previdenciaria, pois 0 nUmero
de contribuintes e beneficiarios passa a aumentar praticamente na mesma proporcao,
preservando uma boa relacdo entre ambos. J& entre 1970 e 1980 ocorre uma explosdo no
namero de beneficiarios, ocasionada pela Lei Organica da Previdéncia Social de 1966, que
incluiu trabalhadores autdnomos, profissionais liberais, juntamente com o trabalhador rural,
em 1973, o que torna a relagdo contribuintes-beneficiarios ja complicada — 4,6 contribuintes
para cada beneficiario. O déficit ndo se torna claro num primeiro momento, mas quando as
mudancas demogréaficas se aliam a informalidade e a estabilizacdo das taxas de inflacdo, o
desequilibrio se torna nitido. Entre 1980 e 1990 também h& um salto no nimero de
beneficiarios devido a universalizacdo trazida pela Constituicdo de 1988. Entre 1990 e 2000,
0 aumento deve-se as ameacas de reforma previdenciéria iniciadas pelo Governo Collor,
movimento que ocorre também durante o periodo de reforma da Previdéncia do governo
Fernando Henrique.

No inicio do século XXI, dados do IBGE revelam que mais da metade da populacdo

ocupada no Brasil ndo possui seguro social.
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Tabela 7
Proporc¢ao da Populacdo Ocupada que Contribui e Ndo Contribui para a Previdéncia
Social - Brasil e Regides

Brasil e Regifes Contribui Nao Contribui
Brasil 45,7 54,6
Norte 38,6 61,3
Nordeste 27,7 72,3
Sudeste 56,7 43,3
Sul 49,8 50,2
Centro-Oeste 44,3 55,7

Fonte: Dados calculados por Santos (2006) a partir de tabelas mais amplas o IBGE — Sintese dos
Indicadores Sociais, 2002.

Observando os dados acima € possivel inferir, a partir das taxas de ndo contribuicéo,
que o nivel de insercdo da populagdo brasileira no mercado de trabalho formal e que,
obrigatoriamente, verte recursos para a Seguridade Social é muito baixo sendo a regido
Nordeste a que possui menor indice da populacdo ocupada que contribui, correspondendo a
apenas 27,7% de contribuintes e 72,3% de desprotegidos. As regibes Nordeste e Norte do
Brasil tém uma exclusdo social que é fruto das lacunas deixadas pelo sistema de trabalho
escravagista, do qual o Brasil foi o Ultimo a se libertar, e pela falta de reformas agraria,
tributaria e social, 0 que pode explicar as taxas acima. Em contraposi¢do, o Sudeste fica um
pouco acima da média nacional do nimero de contribuintes — 56,7% - possuindo um indice
de ndo contribuicdo de 43,3% , ainda assim, elevado. A regido Centro-Sul, considerada zona
de inclusdo social, abriga formas mais sofisticadas de excluso. (Santos, 2008). E um centro
que possui trabalhadores informais instruidos e escolarizados, que ndo contribuem para o
sistema previdenciario por motivos diferente: ou porque ndo conseguem inser¢cdo no mercado
de trabalho, ou por opcéo. Estes Gltimos séo trabalhadores autbnomos incluidos no mercado,
que possuem renda, mas que nao se interessam em participar do sistema, fazendo a escolha
de, por exemplo, pagar uma previdéncia privada ou investir de outras maneiras para garantir
renda na velhice. Esse grupo, porém, constitui uma parcela minima da populacéo brasileira.

Nesse sentido, podemos afirmar que tanto quanto ou mais grave que as mudancas
demogréficas, que dizem respeito ao envelhecimento da populagdo e a redugdo das taxas de

natalidade e fecundidade, é a questdo da informalidade no mercado de trabalho, que, além da

86



sua complexidade, que se manifesta de varias maneiras, desmantela as relagdes formais, traz
precariedade para as relacOes trabalhistas, aumenta a exclusdo de jovens e grupos menos
escolarizados, causando um impacto diretamente prejudicial ao Sistema Previdenciario
brasileiro.

A Emenda Constitucional n°. 20/98 foi aprovada apos trés anos de discussao a partir
da PEC 33/95. As medidas inicialmente propostas visavam restaurar o equilibrio fiscal da
previdéncia por meio da introducdo de idade minima para aposentadoria, eliminacdo de
aposentadorias especiais precoces, mudanca no critério de célculo de anos trabalhados para
anos de contribuicéo, cobranca dos servidores inativos e introducdo de contas privadas. Na
pratica, o que se aprovou foram pontos mais modestos devido a desconstitucionalizacdo dos
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), a afirmacdo do carater
contributivo do regime dos servidores e a possibilidade de os governos instituirem um teto
para as aposentadorias, criando um sistema complementar para seus servidores. (Fleury e
Alves, 2004).

O acesso aos beneficios tornou-se mais dificil e passou a ser necessario um maior
tempo de contribuicdo. Na previdéncia complementar foi introduzida maior rigidez no
controle atuarial sobre as reservas. No entanto, a proposta encaminhada pelo Executivo ndo
modificou questbes importantes como o fim da integralidade das aposentadorias dos
servidores publicos ou a taxacdo dos inativos. Embora Fernando Henrique Cardoso,
presidente do Brasil na época, possuisse, em tese, maioria no Congresso, enfrentou enormes
dificuldades de coordenacdo parlamentar e de apoio efetivo em iniUmeras matérias. A fraca
disciplina partidaria do pais imp6s a fragmentacdo da base politica de sustentacdo do
governo, transformado a tramitagcdo da proposta de reforma num processo lento e complexo,
onde os interesses dos grupos com maior poder de presséo delinearam as mudancas.

Fleury e Alves (2004) apontam que 0s principais grupos de interesse em jogo no
processo reformista eram: as entidades representantes dos trabalhadores e das empresas
(federacdes patronais, centrais sindicais, sindicato dos servidores publicos e associacfes de
fiscais da Previdéncia Social); entidades representativas de aposentados e pensionistas; 0s
fundos de penséo, grupos financeiros interessados no mercado de previdéncia privada e elites
técnicas e burocréticas. A oposicao era formada por uma coalizdo que envolvia a CUT, o PT,

as associagdes de aposentados e pensionistas, associacdes e sindicatos de técnicos. Apesar de
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0 Presidente poder enviar uma emenda constitucional ao Congresso, sua aprovacao requeria
uma maioria de 3/5 da Cémara e do Senado. A debilidade dos partidos politicos, sua
indisciplina, além do poder dos governadores, que contrabalanca as prerrogativas do
Presidente no federalismo brasileiro foram elementos que dificultaram o trdmite e a
aprovacao da proposta original.

A reforma do governo FHC substituiu a Aposentadoria por Tempo de Servico pela
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, introduziu idade minima apenas para as ATCs
proporcionais, desconstitucionalizou a regra de calculo dos beneficios e instituiu o fator
previdenciario. No que diz respeito ao RGPS, a principal mudanca foi em relacdo a
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo e sua forma de célculo. A reforma do governo
Cardoso atingiu trabalhadores incluidos no sistema, que contribuiram por 30 ou 35 anos e
planejaram aposentar-se ap0s atingir 0s requisitos impostos pela legislacdo vigente quando
ingressaram no mercado de trabalho. Sem ddvidas, a emenda n°. 20/98 produziu impactos no
que diz respeito ao volume de concessdes e no valor despendido com esse tipo particular de
beneficio, visando a um maior equilibrio atuarial. Ndo fosse tal emenda e a lei do fator
previdenciario, o estoque total de beneficios e a despesa previdenciaria estariam acima do
que pode ser dito “normal” em termo de cobertura a riscos previdenciarios.

Entretanto, diante das observacdes acerca da informalidade no mercado de trabalho
brasileiro e do contingente populacional que estd alijado do sistema de cobertura
previdenciaria, pode-se considerar o argumento fiscal — para a realizacdo da reforma — e a
maneira como se deu a reforma previdenciaria, até entdo, questionaveis. Os argumentos
utilizados para se fazer a reforma previdenciaria, para justificar uma restricdo legal as
expectativas de direitos de segurados da previdéncia, que contribuiram por 30 anos ou mais e
planejaram aposentar-se aos 50 ou 55 anos de idade, sdo frageis quando se quer justificar a
reforma enquanto mecanismo para promover justica redistributiva no pais.

A E.C. n° 20/98 atinge os trabalhadores do setor formal sem prever qualquer medida
de incentivo a inclusdo previdenciaria de um contingente enorme de trabalhadores que se
encontra no setor informal. Incluir essa populacdo é algo que, alem de influir num equilibrio
financeiro maior do Sistema Previdenciario, garantiria a previdéncia enquanto direito de
cidadania. Ndo h& duvidas de que, se essa sistematica das reformas previdenciarias

permanecer, 0 que veremos, cada vez mais, € uma imensa populacdo desassistida e a
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continuidade do descontrole sobre as finangas do INSS, uma vez que, para esses
desassistidos ha a necessidade de se estabelecer um suporte assistencial por parte do Estado,
hoje, incluido no Orcamento da Seguridade Social.

De 1997, um ano antes da reforma previdenciaria do governo FHC, a 2005,
observando a evolucdo do numero de concessGes de Aposentadorias por Tempo de
Contribuicdo e, contrapondo essa evolugdo ao numero de concessfes anuais de beneficios
assistenciais, o que se constata é uma visivel diminuicdo no nimero de concessbes de
Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo, enquanto os beneficios assistenciais mantém

uma certa constante no nimero de concessdes.

gigﬂzgade de Aposentadorias e Beneficios Assistenciais Concedidos — 1997-2005
Ano Aposentadorias  Total Amparos Total Beneficios
T. Contribuicdo Aposentadorias ~ Assistenciais’™  Assistenciais *?
1997 417.414 846.168 310.451 318.205
1998 297.857 834.270 268.160 272.563
1999 144.149 725.719 224.778 226.921
2000 114.686 671.048 215.348 216.509
2001 110.886 560.216 178.398 179.267
2002 159.961 763.411 284.051 284.743
2003 138.967 757.387 235.500 236.153
2004 148.296 849.437 458.201 459.039
2005 154.749 871.246 317.614 318.262

Fonte: MPS/Dataprev; dados tabulados pela autora.

A exposicao de tais dados ndo significa uma critica a politica assistencial. O que se

evidencia e se critica aqui é o fato de se ter direitos tolhidos de uma parcela da populagéo, na

! Destinados a idosos acima de 65 anos de idade e portadores de deficiéncia fisica ou mental incapacitante para
0s atos da vida civel.

12 Os beneficios assistenciais sio concedidos independentemente de contribuices efetuadas. Entre os amparos
assistenciais temos 0s que se destinam ao portador de deficiéncia e ao idoso, regulamentados pela Lei Orgéanica
da Assisténcia Social — LOAS. Tém valor fixo de um salario minimo e sdo concedidos mediante comprovacéo
de idade acima de 65 anos e/ou incapacidade fisica ou mental para provimento e manutencdo da subsisténcia.
Considera-se que uma familia é incapaz de prover a manuten¢éo de um idoso ou invalido, se a renda mensal
familiar per capita for inferior a % do salario minimo.
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tentativa de buscar um maior equilibrio nas contas previdenciarias, enquanto ndo ha busca de
inclusdo de uma parcela enorme da populacdo que continua a depender da assisténcia de um
Estado possuidor de um Sistema de Seguridade Social deficitario, apesar das reformas que
vém sendo implementadas. As reformas tém o objetivo fiscal de reequilibrar contas,
entretanto, ndo se supera o déficit nem se busca a inclusdo e protecdo da populacdo mais
pobre do pais. Expor tais dados é buscar refletir sobre o perfil que vem assumindo as
reformas previdenciarias no Brasil, pois através delas é que se pode remodelar ou readequar a
sistematica previdenciaria em beneficio de toda a populacéo brasileira.

A dindmica assumida pela reforma da previdéncia social no governo Fernando
Henrique Cardoso deixou de lado a reflexdo sobre politicas voltadas para o incentivo a
contribuicdo previdenciéria, tornou o sistema de Previdéncia Social brasileiro pouco
convidativo ao focar as mudangas apenas sobre os contribuintes, o que ndo tornou o sistema
mais justo ou menos deficitario, como pretendia.

Dados recentes divulgados pelo Ministério da Previdéncia e que repercutiram na
imprensa nacional, apontam que a arrecadacdo previdenciaria no primeiro semestre de 2008
foi 9,9% maior, em comparagdo com o mesmo periodo em 2007. Houve também uma queda
na necessidade de financiamento da ordem de 37%, sendo que a despesa com beneficios
também diminuiu 0,6% em relacdo ao julho de 2007. Para o Ministério, 0 aumento da
arrecadacdo foi resultado, principalmente, do aumento da formalizagdo da méo-de-obra no
mercado de trabalho, além do aumento no ganho real dos salarios pagos no pais e melhoria
na gestdo de beneficios previdenciarios, o que mostra que o emprego formal é algo
importantissimo para as receitas previdenciarias.

O governo Lula criou, recentemente, em abril de 2007, o Plano Simplificado de
Inclusdo Previdenciaria com o intuito de incluir no sistema previdenciario os trabalhadores
de menor renda como autdbnomos (pipoqueiros, camel6s, pedreiros, manicures) e donas-de-
casa. O plano possibilita uma contribuicdo menor, que corresponde a 11% do salario minimo,
oferecendo ao contribuinte direito a auxilio-doenca, salario maternidade e aposentadoria por
idade no valor do salario minimo, o que podera contribuir para um aumento na arrecadacéo e
maior incluséo da populagdo de baixa renda.

No entanto, medidas como essa, isoladamente, ndo podem solucionar o problema

previdenciario brasileiro. A necessidade de inclusdo de um enorme contingente de
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trabalhadores desassistidos, através de contribuigdo regular ao sistema, nos coloca diante da
necessidade de implantacdo de politicas de criacdo de empregos e também de revisdo da
legislacdo trabalhista principalmente no que se refere a contribuicdo previdenciaria, estudo de
formas alternativas de financiamento da previdéncia social, tendo em vista 0 novo padrdo
demografico, com revisdo de beneficios socialmente descabidos. Sdo medidas que precisam
caminhar para além da reducdo de direitos, uma complementando a outra, para que uma
melhora efetiva possa ser alcancada.
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4. Conclusao

A construcdo do Sistema Previdenciério brasileiro deu-se a partir do conceito de
“cidadania regulada”, que permitiu critérios diferenciados para contribui¢do e concessdo de
beneficios, 0 que gerou desigualdades sociais dentro do sistema. As intervengdes do Estado,
ao longo da histéria do Sistema Previdenciario brasileiro, universalizaram a Seguridade
Social, nela incluida a Previdéncia, porém, ndo direcionaram-se para a construcdo de uma
base atuarial solida, pelo contrario, sdo marcadas por desvios dos recursos previdenciarios
para outros setores, pela concessao de beneficios sem reservas prévias para a sustentabilidade
e concessdo de beneficios que ultrapassam a realidade econémica e social do sistema.

A década de 90, marcada pela estabilizagcdo econdémica com o Plano Real, evidenciou
0 crescente déficit previdenciario até entdo mascarado pelos efeitos da inflagcdo, o que trouxe
a necessidade de reestruturacéo do sistema.

No cenério de reforma do Estado € que se colocou a reforma previdenciaria
empreendida pelo Governo Fernando Henrique. A Emenda Constitucional n°. 20/98
contribuiu, no que diz respeito aos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), para o
estabelecimento de regras para os servidores da Unido, Estados e Municipios. No que tange
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), nosso objeto de estudo, esta emenda
contribuiu para alteracdo na estrutura de concessdo de um tipo particular de beneficio
previdenciario: a Aposentadoria por Tempo de Contribuicao.

O impacto dessa Emenda Constitucional sobre o RGPS e seus desdobramentos
posteriores, como a formulagdo da regra do fator previdenciario, provocaram alteracdes no
fluxo de caixa previdenciario, uma vez que atuaram no sentido de mudanca na forma de
concessao e calculo dos beneficios de Aposentadorias por Tempo de Contribuicao.

Os dados analisados e debatidos ao longo deste trabalho evidenciam que as mudancas
advindas com a E.C. n°. 20/98 foram capazes de gerar uma diminui¢do nos gastos com a
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, particularmente, pois houve uma reducdo no
valor dos beneficios concedidos e também uma certa desaceleracdo no ritmo de concessoes.
Entretanto, € um equivoco afirmar que a instituicdo das novas regras para a concessdo da
Aposentadoria por Tempo de Contribui¢do foram capazes de eliminar desequilibrios atuariais

embutidos na estrutura do Regime Geral de Previdéncia Social.
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A nova forma de célculo ainda deixou os beneficios de risco (como o auxilio-doenca,
o0 auxilio-acidente de trabalho), que podem ser percebidos pelos segurados ao longo de sua
vida laborativa, sem um financiamento garantido, o que significa que toda a contribuicdo é
acumulada para formar exclusivamente o valor da aposentadoria. Além disso, ainda ha
contagem de tempo de contribuicdo diferenciada para mulheres e professores/professoras,
estima-se a esperanca de sobrevida para a populagdo brasileira como um todo, sem levar em
conta as fortes diferencas regionais e é uma regra aplicada compulsoriamente apenas para o
calculo da Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo, ndo para 0s outros tipos de
aposentadorias.

A formula do fator é aplicada obrigatoriamente apenas as ATCs do Regime Geral;
nenhum outro beneficio tem seu valor definido com base nessa formula, exceto as
Aposentadorias por ldade, se o interessado assim o desejar. No servico publico ndo ha
aplicacdo do fator a nenhum beneficio. Em 2005 , no Regime Geral foram concedidas 871
mil aposentadorias, das quais 155 mil (17,6%) eram ATCs; alem dessas, 0 Regime Geral
concedeu 321 mil pensGes, 1,86 milhdo de auxilios-doengas, 397 mil salarios maternidade,
308 mil auxilios-acidentarios, e 11 mil outros, totalizando 3,637 milhdes de concessdes. As
ATCs representaram apenas 4,3 % desse total.

Quando tratamos do atual movimento demogréfico e a forma como a Emenda
Constitucional n°. 20/98 tratou a questdo da elevacdo na média de idade para a concessao das
Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo, do ponto de vista fiscal, os dados deixam claro
que se nao fosse adotada a formula do fator, a vigéncia da regra original para a concessao de
Aposentadorias por Tempo de Servico, levaria a uma elevagdo constante do estoque total de
beneficios fazendo com que a despesa previdenciaria ficasse acima do que é considerado
“normal” para a cobertura de riscos previdenciarios. Porém, o impacto foi apenas num
momento especifico. Posteriormente, a tendéncia no fluxo de concessbes de Aposentadorias
por Tempo de Contribuicdo volta praticamente ao que era antes. 1sso implicou numa reducao
de direitos previdenciarios ja adquiridos, atingindo uma parcela pequena da populagdo que
planejara aposentar-se numa determinada idade, com uma renda ja planejada. Para que essa
reducdo de direitos ocorresse, além do argumento demografico — o fato de a populagdo estar
vivendo mais e crescendo menos — aliou-se ao argumento da justica distributiva, como se

aposentar-se por tempo de contribuicdo fosse uma vantagem frente a imensa massa de
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desassistidos. Ocorre que promover distributividade de renda num sistema de seguridade
social requer recursos fiscais adicionais para atender aos excluidos do sistema. Ao que se
pdde constatar, a Emenda Constitucional em questdo ndo expandiu direitos sociais, ao
contrario, apenas restringiu direitos trabalhistas e previdenciarios. A E.C. n°. 20/98 e seus
posteriores desdobramentos ndo se associaram a quaisquer beneficios redistributivos na linha
da universalizacdo da Seguridade Social. O que determinou a reforma previdenciaria do
governo Fernando Henrique foram questbes atuariais, demogréaficas e fiscais. A questao
social e debates sobre a inclusdo de desprotegidos para contribuicdo efetiva ao sistema
previdenciério ficou de lado.

As novas exigéncias impostas a Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo e ao
RGPS pela E.C. n° 20/98 foram capazes de diminuir o fluxo de concessbes de beneficios, o
que também provocou reducdo de despesas entre 1998-2000. O déficit, porém, manteve-se
juntamente com os desequilibrios atuariais. A reforma de dezembro de 1998 atingiu uma
parcela infima dos incluidos no sistema previdenciario, sem dedicar-se a discussdo sobre
formas de inclusdo de uma imensa parcela da populagdo que se encontra no mercado
informal de trabalho.

Dados recentes divulgados pelo Governo Federal o pelo Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE) mostram que de janeiro a outubro de 2007 foram abertas 1,8 milhdo de
vagas com carteira de trabalho assinada, um recorde em relagdo a 2004, ultimo ano com forte
crescimento na oferta de empregos formais. Com isso, as receitas do INSS, ao longo de 2007,
tiveram forte aumento na sua arrecadacdo, o que, segundo o MTE fard com que o déficit de
2007 feche 0 ano em R$ 44,4 bilhGes, mantendo-se praticamente estavel em relagdo ao ano
de 2006, cujo déficit foi de R$ 44,3 bilhdes. Além disso, estudos recentes mostram a
importancia do emprego formal para as receitas da Previdéncia Social.

Esses ultimos dados, bem como os dados apresentados na secdo que tratou sobre o
mercado de trabalho e a informalidade, denotam a importancia de se questionar o rumo que
as reformas previdenciarias vém assumindo no Brasil. Até 0 momento, assistimos a uma
reducdo de direitos daqueles que estdo incluidos no sistema sem que se buscassem
alternativas para a inclusdo previdenciaria da maioria da populacdo brasileira. O crescimento
econdémico dos Ultimos anos, por si sO, ndo se mostra capaz de promover a incluséo

previdencidria. H4 uma necessidade de inclusdo e formalizacdo que pode, com certeza,
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contribuir positivamente para o sistema. Politicas de formalizacdo e inclusdo previdenciaria
podem aumentar efetivamente a arrecadacdo para o sistema de seguridade e, a0 mesmo
tempo, desonerar 0s gastos posteriores com assisténcia social a idosos que ndo tiveram
condicOes de contribuir durante a fase laborativa de suas vidas.

A reforma da previdéncia no governo FHC teve o mérito de colocar em questdo o
regime de reparticdo. Entretanto, as medidas assumidas pela E.C. n°. 20/98 foram, ao que
tudo nos indicou, destinadas a produzir economias topicas, que foi o que ocorreu com a
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo. Ao ndo se discutir em profundidade a questéo
deficitaria do sistema, a questdo demogréafica e, ao ndo se observar o grande contingente da
populacdo excluida do sistema, a reforma do governo Cardoso acabou fadada a resultados
iniquos em relacdo ao que propusera inicialmente. As discussdes que antecederam a
promulgacdo da Emenda Constitucional n°. 20/98 pautaram-se muito em reflexfes contébeis
e econdmicas, deixando de lado a Otica social, a populacdo, os cidaddos, que
constitucionalmente tém direito garantido a previdéncia, mas, na préatica, ndo estdo incluidos
neste mesmo sistema.

A forma como o sistema previdenciario se desenvolveu — inicialmente segmentado,
reduzido a alguns grupos e, posteriormente, universalizado sem a participacdo popular, de
maneira precaria e sem bases sélidas de sustentacdo - parece ter influenciado a maneira como
a reforma previdenciaria se processou no governo FHC. Foi uma reforma conduzida sem
reflexdes quanto as reais necessidades da populagdo, influenciada por grupos de interesses
com espaco e poder de acdo junto ao Estado e a administracdo e por diretrizes externas
colocadas pelo cenario mundial naquele momento. Assim, a reforma do governo Cardoso néo
foi capaz de representar os interesses da maioria excluida, sem voz, sem vez e sem a protecéo
previdencidria.

Inicialmente, quando da apresentacdo da PEC n°. 33/95, mudancas de certa forma
substanciais e necessarias foram planejadas, entretanto, a reforma reduziu-se a um saldo
minimo quando da promulgacdo da E.C.n° 20/98, que acabou restringida a medidas para o
combate ao déficit, ndo realizando uma reestruturagdo necessaria do sistema de previdéncia
para 0 momento.

A reforma foi influenciada por problemas histéricos ainda ndo extirpados, como as

acOes de grupos de interesse junto ao Estado, que ndo representam a amplitude dos interesses
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da sociedade. A necessidade urgente de reformas, devido a fatores como alteragdes no perfil
demografico, de renda, informalidade, participacdo feminina no mercado de trabalho, além
do processo de internacionalizacdo da economia, que obriga os paises a redefinirem suas
legislacGes trabalhistas e previdenciarias, questdes que trazem a urgéncia da necessidade de
mudancgas no sistema e precisam ser discutidas em profundidade, acabaram reduzidas ao
combate ao déficit.

A Proposta de Emenda Constitucional acabou sofrendo enormes efeitos politicos,
deixando de ser técnica, fruto de acomodacdes entre legislativo e executivo, impulsionada
por critérios eleitoreiros e por pressdo de organismos internacionais. Com medo da
aprovacao de medidas que impusessem perdas imediatas a grupos de eleitores, 0 governo
optou por enviar uma proposta mais timida, sendo apenas paliativa. A reforma realizada pelo
governo Fernando Henrique procurou tornar a Previdéncia Social uma politica administrada
pelo Estado, porém, eminentemente contributiva. O INSS (Instituto Nacional do Seguro
Social e ndo Instituto Nacional da Seguridade Social) enfatizou essa tonica da relacdo
necessaria entre contribuicdes e beneficios, porém, o sistema manteve-se deficitario, com
variacbes ndo muito significativas nos gastos com beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS.

O atual governo parece mais preocupado com a questdo de inclusdo previdenciaria e
jadivulga, oficialmente, dados positivos. Segundo o Ministério da Previdéncia, a arrecadacao
previdenciaria no primeiro semestre de 2008 foi 9,9% maior, em comparagdo com 0 mesmo
periodo em 2007. Houve também uma queda na necessidade de financiamento da ordem de
37%, sendo que a despesa com beneficios também diminuiu 0,6% em relacdo ao julho de
2007. Para o Ministério, 0 aumento da arrecadacédo foi resultado, principalmente, do aumento
da formalizacdo da méo-de-obra no mercado de trabalho, além do aumento no ganho real dos
salarios pagos no pais e melhoria na gestao de beneficios previdenciarios, o que mostra que o
emprego formal € algo importantissimo para as receitas previdenciarias.

O governo Lula criou, recentemente, em abril de 2007, o Plano Simplificado de
Inclusdo Previdenciaria com o intuito de incluir no sistema previdenciério os trabalhadores
de menor renda como autdnomos (pipoqueiros, camel6s, pedreiros, manicures) e donas-de-
casa. O plano possibilita uma contribuicdo menor, que corresponde a 11% do salario minimo,

oferecendo ao contribuinte direito a auxilio-doenca, salario maternidade e aposentadoria por
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idade no valor do salario minimo, o que podera contribuir para um aumento na arrecadagdo e
maior incluséo da populacédo de baixa renda.

E possivel manter o sistema de seguridade social brasileiro desde que se ajustem as
regras de aposentadorias: idade minima ainda mais elevada precisa ser exigida, tendo em
vista 0 aumento da expectativa de vida e 0 aumento no nimero de idosos que teremos daqui a
algumas decadas. Entretanto, reformar o sistema previdenciario dos que estdo incluidos
precisa acompanhar-se de medidas para inclusdo daqueles que se encontram na
informalidade e que ndo sdo poucos, como vimos. Os cidaddos precisam contribuir mais e
por mais tempo para que o sistema seja mantido e incentivos a formalizacdo devem fazer
parte das discussdes e reformas. O mais importante é ndo adiar a reforma previdenciaria para
quando o sistema ja estiver em colapso. O debate precisa ser retomado j&, pois 0 momento do
Brasil na transicdo demografica ainda é bom. Estamos numa fase de aumento da proporgao
da populacdo ainda em idade ativa, que entrard na inatividade daqui a algumas décadas.
Incluir essa populacdo ao sistema, agora, pode evitar a necessidade de concessdes de
beneficios assistenciais no futuro. Reiniciar os debates podera levar a mudangas graduais no

sistema, sem sobressaltos.
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