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vii. A Constituicdo Federal de 1988 e a Previdéncia Social

Paulo Tafner (Fipe/usp)

A Constituicdo Federal de 1988 definiu um amplo programa de protecdo social a semelhanca do Welfare State europeu. Desde entdo,
trés importantes emendas constitucionais e algumas leis infraconstitucionais conformaram o desenho institucional da seguridade no
Brasil. De 14 para ca, houve expansdo da cobertura previdencidaria, sobretudo entre idosos, e acentuado crescimento da despesa. O
presente capitulo resgata um pouco dessa histéria e procura analisar os efeitos do crescimento da cobertura e das despesas
previdenciarias.

Na primeira secdo apresentamos e discutimos as principais altera¢des institucionais introduzidas na Constituicdo Federal de 1988
(crF/88). Para adequada compreensdo do tema apresentamos, de forma sumarizada, o aparato institucional que passou a regular nosso
sistema de Seguridade Social.

Na segunda secdo apresentamos as principais mudangas institucionais ocorridas desde entdo, buscando destacar, sempre que
possivel, os possiveis impactos em termos de quantidade de beneficios e despesa.

Na terceira secdo destacamos o papel proeminente da mudanga demografica no equilibrio de sistemas previdencidrios em regime de
reparti¢do, com énfase no caso brasileiro. Procuraremos fornecer elementos basicos com o intuito de deixar clara a pressdo de
financiamento de nosso sistema em decorréncia da mudanga demografica pela qual ja esta passando o pais.

Na quarta secdo fazemos uma breve apresentacdo da evolucdo da quantidade de beneficios previdenciarios. Secundariamente
procuramos apresentar dados sobre a cobertura previdenciaria no pais.

Na secdo final apresentamos as principais conclusoes.



1. A Constituigdo Federal de 1988: O que ela definiu?

A Constitui¢do Federal de 1988 foi elaborada e votada sob a égide da superacdo de um periodo de governos militares, com forte impeto
distributivista, paternalista e elitista. O cidad&o foi considerado hipossuficiente em todas as suas dimensoes e cabia ao Estado prover sua
subsisténcia. Poucas foram as consideracoes acerca do custo e da capacidade da sociedade de atender as demandas expressas no texto
constitucional.

Em termos previdenciarios, a CF/88 consagrou o principio de que o sistema operaria em regime de reparticao simples, cabendo aos
ativos financiarem o pagamento de beneficios. A 16gica que norteou o texto constitucional foi o estabelecimento de um sistema amplo
de protecdo social sob o titulo genérico “Seguridade Social”.

A seguridade estd consagrada como “direito social” no artigo 62 da cr/88.[112] Sua defini¢do encontra amparo nos artigos 194 a 204 e
compreende um conjunto integrado de agoes dos poderes ptiblicos e da sociedade, com o objetivo de assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia social e a assisténcia social, que sdo seus componentes bésicos, sinteticamente definidos a seguir:[113]

— Seguro social (ou previdéncia social) — programa de pagamentos feitos ao individuo como compensagdo da perda de capacidade
laborativa, desemprego involuntario, reclusdo ou morte daqueles de quem dependia economicamente. A perda da capacidade
laborativa esta relacionada a incapacidade, a idade avancada, ao tempo de servi¢o e a maternidade. As pessoas que recebem este
beneficio sdo os “segurados” e contribuem com parte da sua rendall14] para o seguro social (saldrio contribui¢do). A existéncia de
um salério de contribui¢do, com alguma relagdo com o valor dos beneficios a receber, caracteriza um vinculo contributivo.

— Assisténcia social — programa de pagamentos em dinheiro, distribuicdo de bens in natura e de prestacdo de servicos, distribuidos
segundo o critério de necessidade, sem vinculo contributivo. Este programa tem por objetivo prover o atendimento das necessidades
bésicas do individuo através da protecao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de
deficiéncia.

— Saude — conjunto de politicas e agdes de natureza médica, sanitdria e nutricional com o objetivo de prevenir e curar os problemas
do bem-estar fisico e mental primeiramente do individuo e secundariamente de seus familiares, além de reduzir o risco de doencga e
de outros agravos. Entendido de forma mais ampla, pode também compreender a¢des voltadas para a satide publica.

Em sintese, em termos de beneficios previdenciarios e assistenciais, a CF/88 garantiu a todos — independentemente de sua contribui¢do
— um beneficio minimo equivalente a um salario minimo e elevou de meio para um salario minimo o beneficio rural, reduzindo em
cinco anos a idade para sua obtengdo.[115]

A cr/88 também trata da previdéncia dos servidores publicos, estabelecendo regras previdencidrias extremamente benevolentes,
entre as quais o direito a aposentadoria com remuneragao integral e ao reajuste dos beneficios (aposentadorias e pensdes) nas mesmas
datas e percentuais conferidos aos servidores ativos:

Art. 40. O servidor sera aposentado:

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

1 — compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servico;

11 — voluntariamente:

a) aos trinta e cinco anos de servico, se homem, e aos trinta, se mulher, com proventos integrais;

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em fungoes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se professora, com proventos integrais;
c) aos trinta anos de servigo, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais a esse tempo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de servico.

§ 12 Lei complementar poderd estabelecer excegdes ao disposto no inciso 111, a e ¢, no caso de exercicio de atividades consideradas
penosas, insalubres ou perigosas.

[...]

§ 40 Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragao
dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidas
aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da transformacao ou reclassificagdo do cargo ou funcdo em que se deu a
aposentadoria, na forma da lei.

§ 50 O beneficio da pensédo por morte correspondera a totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido, até o limite
estabelecido em lei, observado o disposto no pardgrafo anterior.

Os efeitos da cF/88 comegaram a ser percebidos imediatamente. De inicio — ja nos primeiros anos p6s-Constituicdo — entre
funcionérios publicos e, a partir de 1990, também entre trabalhadores da iniciativa privada e trabalhadores rurais.
De 1988 a 1994 (seis anos apenas) 0s gastos previdencidrios com servidores publicos (de Unido, estados e municipios) mais do que



triplicaram, isto é, saltaram de 0,8% para 2,4% do piB. Para os trabalhadores do setor privado, a despesa previdenciaria dobrou, indo de
2,5% para 4,9% do P1B, no mesmo periodo.

Diante dos maiores gastos decorrentes das regras estabelecidas pela cF/88 e do processo de envelhecimento que se iniciara no final
dos anos 1980, os governos passaram a elevar as aliquotas de contribuicdo. Ao final dos anos 1990, a aliquota para o setor privado
atingiu 20% para os empregadores e até 11% para os trabalhadores.

Até 1993, ndo havia a exigéncia de um regime de previdéncia para o servidor. Ao cumprir os requisitos, o servidor podia se
aposentar com proventos pagos pelo erdrio, independentemente de ter efetuado contribui¢des para obtengédo do beneficio. O servidor
deixava o cargo e os cofres publicos continuavam arcando com a despesa da aposentadoria como se fosse um prémio pelo tempo de
servigo prestado. A aposentadoria, entdo, correspondia, sob o prisma do Tesouro, a um tipo de continuidade do servico publico.

Com a edi¢do da Emenda Constitucional n? 3, de 17 de marco de 1993, essa realidade comegou a mudar. A referida emenda
incorporou ao texto da Carta Magna a necessidade de contribuicdo dos servidores civis para custeio de suas aposentadorias e pensdes,
na forma da lei, em conjunto com os recursos do Ente. Posteriormente, foram promulgadas as Emendas Constitucionais ne 20, de 15 de
dezembro de 1998; n¢ 41, de 19 de dezembro de 2003; e n¢ 47, de 5 de julho de 2005.

E importante deixar claro que, do ponto de vista legal, os principios da Seguridade Social néo sio todos autoaplicaveis. Em muitos
casos, além de leis complementares ou ordinarias, é necessdrio que regras operacionais sejam implementadas pelo Executivo de modo a
tornar efetivos certos direitos.[116]

Isso significa que as questdes ligadas a Seguridade Social em geral, e a Previdéncia em particular, abrangem um amplo e complexo
arcabouco juridico-institucional. E esse arcabougo legal que confere forma e da substancia e contetido aos principios de seguridade.[117]
E ele que define os procedimentos, os prazos e, em tiltima instancia, a inclusdo de individuos no sistema sob a forma de contribuinte ou
de beneficiario.

Para o financiamento desse amplo leque de protegdo foi estabelecido no artigo 195 da cF que a Seguridade Social serd financiada por
toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: a) dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o
faturamento e o lucro; b) dos trabalhadores; e c) sobre a receita de concursos e prognésticos. Para tanto, foram criadas contribuicdes
sociais, cujas receitas estdo vinculadas ao financiamento da Seguridade Social.l118] Para o subsistema previdenciario foram criadas
contribuicdes especificas incidentes diretamente sobre a remuneracdo ou renda dos trabalhadores e sobre a folha de pagamentos, neste
caso incidente sobre o empregador.[119]

De pronto, duas caracteristicas muito relevantes destacam-se dentro desse sistema de financiamento: a) em primeiro lugar, ao se
estruturar o financiamento da seguridade via contribuigGes especificas, criou-se um sistema tributdrio paralelo com tributos de fécil
cobranga, porém distorcivos e cumulativos,[120] penalizando produtos com cadeias produtivas mais longas — normalmente aqueles com
maior valor agregado; e b) ao se vincular parcela da arrecadagdo a uma particular destinacdo, reduziu-se a flexibilidade alocativa —
com evidentes efeitos deletérios sobre a capacidade do Estado de gerir prioridades. E o mais grave, cristalizou-se e perpetuou-se uma
particular preferéncia alocativa temporal e politicamente definida, com graves consequéncias sobre a soberania da representacdo
politica de novas preferéncias sociais.

Outro aspecto igualmente relevante é que, ao definir o sistema de Seguridade Social, a cF/88 tratou de ampliar o rol de direitos a
todos os cidaddos, mesmo nas a¢des em que ela mesma admitia a existéncia de sistema contributivo, como é o caso da Previdéncia
Social.

Passados trinta anos da promulgacdo da cF/88, qual o impacto das regras la definidas no desempenho da previdéncia social
brasileira? Dada a severa crise fiscal e a proeminéncia do gasto previdencidrio no total da despesa piiblica, o que de fato podemos
afirmar acerca do efeito da nova Carta no atual quadro previdenciario e fiscal brasileiro?



1.1. A Previdéncia Social

A previdéncia é um seguro social com a finalidade de repor a renda — parcial ou total — do individuo (ou do grupo familiar) quando
diante de perda de capacidade laborativa causada por doenga, morte, invalidez, devendo o potencial beneficiario ser membro
participante do programa de previdéncia. Dentro desse conceito de seguro deve existir, em primeiro lugar, uma relacédo de
pertencimento, ou seja, s6 estardo protegidos aqueles que estiverem vinculados ao sistema, e, em segundo lugar, uma relagdo —
imperfeita, porém positiva — entre os valores das contribui¢des dos individuos ao longo de sua vida laborativa e os beneficios que eles
(ou seus dependentes) irdo receber.

Embora o principio fundamental do seguro seja a reposicao dos depdsitos realizados, ou de igualdade de valores presentes entre
contribuicdes e beneficios, quando se trata de um seguro social, algum grau de redistribuigdo é inexoravel e admissivel. Ou, nas
palavras de Oliveira:

[...] tecnicamente em um “seguro puro”, o valor presente esperado das contribuigdes iguala o valor presente esperado dos beneficios
para cada participante. No outro extremo da escala, encontra-se a assisténcia social, na qual a contribuicdo e o beneficio sdo
absolutamente desvinculados. O que caracteriza o Seguro Social é que, ndo deixando de ser um seguro, ndo o é de forma estrita ou
pura, sendo admissivel algum grau de redistributividade. (Oliveira, 1992, p. 3; grifo nosso.)

E fundamental deixar claro que o caréter redistributivo implicito de um seguro social néo é determinado pela renda, mas sim pela
ocorréncia de sinistro. Ao aderir a um seguro social cada segurado contribui com parte de sua renda mensal para diversos tipos de
cobertura. Os planos de seguro social cobrem trés principais eventos: 1) a perda da capacidade laborativa decorrente da idade; 1) a perda
da capacidade laborativa decorrente de doenca ou acidente incapacitante, conhecida como invalidez; e 111) a perda da capacidade
laborativa decorrente da morte. Nos dois primeiros casos, o beneficio recebido é denominado aposentadoria (por tempo ou idade,
dependendo de cada plano particular, sendo o mais frequente a aposentadoria por idade) e, no tltimo caso, o beneficio recebido por
terceiros é denominado pensdo.

Nessas condicdes e admitida a existéncia de equilibrio atuarial do plano, somente no primeiro caso ndo hé qualquer transferéncia
liquida de recursos. Nos demais, porém, ndo € essa a situagdo: os beneficios recebidos excederdo os recursos aportados ao plano,
havendo assim uma redistribuigdo interna de recursos.[121]

Observe-se que essa transferéncia liquida de recursos ndo tem qualquer carater redistributivo segundo critério de renda, mas apenas
segundo ocorréncia de sinistro. Nesse sentido, pode haver, inclusive, transferéncia dos mais pobres aos mais ricos. Numa situagao
hipotética, se 0 mais bem remunerado dos segurados, por fatalidade, sofrer um acidente que o incapacite para o trabalho, recebera
recursos liquidos de todos os demais segurados do plano, havendo, portanto, “redistribuicdo negativa”, ou seja, transferéncia de renda
dos mais pobres para o mais rico.

O principio de correspondéncia entre a contribuicao e o valor do beneficio significa que em todas as modalidades de sinistro o valor
do beneficio devera guardar uma relagdo com o montante da contribuigdo. Assim, se, por exemplo, dois segurados contribuem com
montantes diferentes durante toda a vida laboral e, digamos, um deles contribui com valores 20% maiores durante toda a vida, em
condigdes iguais de obtengdo do beneficio, este devera obter um beneficio 20% maior do que o outro.[122]



1.2. Previdéncia Social: Estrutura basica de custeio, valor do beneficio e algumas defini¢des

Ha4 duas tradicionais opgdes de custeio dos regimes de previdéncia: o regime de capitalizagdo (tratado na literatura internacional como
funded), em que as contribuigdes feitas pelos segurados sdo identificadas individualmente e aplicadas em fundos capitalizados ao longo
do tempo, constituindo-se em reservas para o futuro pagamento de beneficios; e o regime de reparti¢do (tratado na literatura como
unfunded ou pay-as-you-go), no qual os recursos correntes financiam as despesas correntes de modo que ndo ha constituicdo de fundos
prévios para a cobertura de beneficios. Este regime de custeio, apesar de ndo funcionar lastreado em um fundo previamente constituido,
sempre podera permitir a constituicdo de reservas, desde que as contribuigdes correntes (receitas do sistema) ultrapassem o volume de
beneficios pagos (despesa do sistema).

Uma forma de entender mais facilmente a distingdo entre eles é que enquanto no primeiro regime cada contribuinte esta, em
principio, constituindo ao longo de sua vida de trabalho um fundo para financiar sua aposentadoria, no segundo, as contribuicoes feitas
pelos atuais contribuintes financiam aqueles que ja estdo recebendo beneficios.

O regime de reparticdo é frequentemente tratado como um sistema de solidariedade entre geragdes, visto que os atuais trabalhadores
financiam os aposentados e pensionistas e esperam ser financiados pelos futuros trabalhadores. Néo h4, entretanto, garantia de que isso
venha a acontecer.

O valor do beneficio pode ser definido genericamente por duas regras: beneficio definido ou contribuicdo definida. No primeiro tipo
o beneficio é definido e contratado quando se inicia a adesdo ao plano. Este valor pode ser fixo ou guardar alguma correspondéncia com
as contribuigoes realizadas pelo segurado. No segundo, o que é definido é a contribui¢do, ndo o valor que o segurado ira receber.[123]

A maior ocorréncia empirica de regimes de capitalizacdo com contribuicdo definida (Chile, Austrélia, Singapura, Malésia,
Argentina, México, El Salvadorl124] e Bolivia, entre outros) e de regimes de reparti¢cdo com beneficio definido (Jap&o, Franga,
Alemanha, Dinamarca, Holanda, Espanha, Brasil, entre outros) tem provocado debates que por vezes tratam o fendmeno empirico como
impossibilidade tedrica.[125]

Observe-se que a regra de determinacéo do valor do beneficio em conjunto com o regime de custeio do sistema define um complexo
quadro de distribuicdo de riscos. No regime de capitalizagdo, os riscos associados a poupanca e a aplicacdo dos recursos recaem
totalmente sobre o segurado, se o plano for de contribuicdo definida; se for de beneficio definido, os riscos recaem sobre o agente gestor
do fundo. No regime de reparti¢do, por outro lado, os riscos demograficos e de desempenho do mercado de trabalho, por exemplo,
recaem sobre os contribuintes (ativos) e em casos mais graves — quando os recursos captados ndo sdo suficientes para arcar com os
beneficios — sobre a sociedade.

Subjacente a discussdo dos sistemas previdenciarios ha ainda outro aspecto que tem suscitado acalorado debate e diversos estudos.
[126] Sistemas de repartigdo seriam mais propensos a redistribuigdo do que planos em regime de capitalizagdo. Argumenta-se que essa
preferéncia por planos mais generosos seria decorrente de uma distribuicdo desigual de poder na sociedade que favorece os mais velhos
em detrimento dos mais jovens, ainda que, por vezes, tal desequilibrio fosse compensado pelo aumento da poupanga em decorréncia do
efeito heranga.[127] Assim, os mais velhos sempre teriam preferéncia por planos mais generosos, visto que o 6nus recairia sobre as
geragOes mais jovens e mesmo sobre geragdes vindouras.

De forma simples, pode-se imaginar uma sociedade hipotética com trés grupos de individuos: os jovens, os maduros e os
aposentados. Suponha-se que a populagéo total néo se altera e que a cada periodo um novo trabalhador jovem ingressa no mercado de
trabalho e um aposentado morre — cessando o beneficio de aposentadoria. Suponha-se ainda que o produto e os salarios crescam 10%
ao ano, que a aliquota de contribuigdo seja constante (15%) e que o sistema de previdéncia é criado ao fim do primeiro ano. A Tabela 1
apresenta a evolugdo desse sistema, para cinco periodos, indicando para cada grupo de individuos os beneficios recebidos e as
contribuigdes realizadas.

Observe-se que o grupo A nao tera contribuido, mas tera recebido uma transferéncia liquida de 248; a geracao seguinte — grupo B
— tera contribuido com 165 e recebera 272, o que corresponde a uma transferéncia liquida das geracoes mais novas de 107. O processo
continua com transferéncias liquidas das gera¢oes mais novas para as mais velhas.

Tabela 1 — Simulacao de contribuicoes e beneficios de um Regime de Reparti¢ao



Ano 1 2 3 4 5

saldrio 500 550 605 666 732
Jovem B C D E F
contribuigao 83 91 100 110
saldrio 1000 1100 1210 1331 1464
Maduro A B C D E
contribuicio 165 182 209 219,6
Aposentado — A 2475 B 2723 C 2996 D 3294

FONTE: Elaborada pelo autor.

Como indicado por Browning,

o sistema “ideal” do ponto de vista de qualquer individuo é uma aliquota zero de contribuicdo previdencidria durante seus anos de
trabalho e uma taxa muito alta depois que ele se aposentar. Em termos mais gerais, um individuo sera progressivamente mais
favoravel ao aumento da aliquota a medida que ele se torna mais velho, jé que ele deve pagar maior aliquota por um niimero menor
de anos, de modo a maximizar a transferéncia liquida de recursos. (Browning, 1975, p. 375)

O desempenho e o equilibrio de um sistema de previdéncia dependem de fatores que lhe sdo intrinsecos, como, por exemplo, a
existéncia ou ndo de idade minima para aposentadoria, o célculo do valor do beneficio (por exemplo, tltimo saldrio de contribuigao,
média contributiva), a taxa de reposi¢do (porcentagem maxima do valor do beneficio vis-a-vis o valor da contribui¢do), as regras que
regem o beneficio de penséo (por exemplo, no Brasil um beneficiario pode receber integralmente sua aposentadoria e a pensao de seu
conjuge)!128] e as regras que regem a aposentadoria por invalidez, entre outras.[129] Esse conjunto de fatores compde uma complexa rede
de elementos que determinam o desempenho do sistema.

Porém, é importante que o leitor tenha clareza de que os sistemas de previdéncia podem ser entendidos como um corpo dotado de
vasos comunicantes com outros corpos. O sistema tem regras proprias, mas como se comunica com outros sistemas é por eles afetado.
Assim, seu estado geral depende ndo apenas de suas condigOes préprias, mas também das condigdes dos sistemas conexos, em especial
o mercado de trabalho,[130] dado que este determina, em parte, 0 nivel de emprego, o nivel de remuneragdo e, juntamente com o aparato
institucional e o desempenho macroeconémico, o grau de informalidade. O desempenho macroeconémico também tem um papel, pois
além de afetar o desempenho do mercado de trabalho, define a taxa de juros — varidvel-chave para a sustentabilidade de fundos de
capitalizagdo — e, em ultima instancia, o nivel de crescimento da economia.

Por fim, o desempenho de um sistema previdencidrio depende da demografia. A literatura sobre previdéncia é farta em evidéncias de
que as mudancas demogréficas sdo fatores severamente restritivos a sustentabilidade desses sistemas e estdo na raiz das mudangas

implementadas nos sistemas previdenciarios ao redor do mundo, a partir do final do século passado. Na terceira se¢do voltaremos a esse
ponto.



2. O aparato institucional p6s-Cr/88

Desde a Constitui¢do Federal de 1988 quatro Emendas Constitucionais e mais de uma dezena de leis e outros instrumentos
infraconstitucionais foram editados de modo a conformar o atual desenho de nosso sistema de seguridade e particularmente a
previdéncia social.



2.1. A primeira PEC e a organizagdo bdsica da Previdéncia do setor publico

Todos os estados, o Distrito Federal e mais de 2 mil municipios, incluindo todas as capitais, tém os chamados Regimes Préprios de
Previdéncia Social (rppS), que adotaram o modelo de reparti¢do simples e em muitos casos dispensaram a contribui¢cdo dos servidores
ou ela era apenas simbolica. Além disso, as contas da previdéncia com frequéncia se misturavam com os custos da satide dos servidores.

Até 1993, ndo havia a exigéncia de um regime de previdéncia para o servidor piblico. Ao cumprir os requisitos, o servidor podia se
aposentar com proventos pagos pelo Erario, independentemente de ter ou ndo contribuido para a obtengdo do beneficio. O servidor
deixava o cargo e os cofres ptiblicos continuavam arcando com a despesa da aposentadoria como se fosse um prémio pelo tempo de
servigo prestado. A aposentadoria, entdo, correspondia, sob o prisma do Tesouro, a um tipo de continuidade do servico publico.

Essa auséncia de preocupagdo e controle com o equilibrio financeiro e atuarial dos Regimes Proprios redundou em estrutural
desequilibrio financeiro e enorme passivo previdenciério do Setor Puiblico. O volume de gastos previdencidrios e o desequilibrio
financeiro representam parcela significativa da receita tributdria, com tendéncia de crescimento acelerado.

Com a edi¢do da Emenda Constitucional ne 3, de 17 de margo de 1993, essa realidade comegou a mudar. A referida emenda
incorporou ao texto da CF a necessidade de contribuicédo dos servidores civis para custeio de suas aposentadorias e pensoes, na forma da
lei, em conjunto com os recursos do Ente. Essa Emenda pode, assim, ser considerada o embrido de um regime de previdéncia para os
servidores.

Desde entdo tem melhorado a gestdo dos RPPS e muitos entes ja implementaram um sistema de capitalizagdo e algum plano de
equalizagdo do déficit. Mas a situagdo ainda é dramaética. O déficit atuariall13!] da previdéncia dos servidores civis da Unido é de 5,09
trilhdes de reais. Para os estados, de acordo com a tltima avaliagdo atuarial, de dezembro de 2016, estd em 5,17 trilhdes. Nas capitais,
em 447 bilhdes. No caso dos estados isso corresponde a 9,6 vezes a Receita Corrente Liquida (RcL) de todos juntos. No caso das
capitais equivale a 3,4 vezes a RCL. Na Unido estd em 11,5 vezes a RCL.

Posteriormente, foram promulgadas as Emendas Constitucionais n2 2, de 15/12/1998; ne 41, de 19/12/2003; e n2 47, de 5/07/2005.
[132] Essas emendas promoveram uma verdadeira reforma no dmbito da previdéncia e aproximaram as caracteristicas do regime proprio
das do regime geral, mas o passivo acumulado se fara sentir pelas préximas trés décadas.

O texto atual da Constituigdo Federal estabelece, no artigo 40, que é assegurado regime préprio de previdéncia de carater
contributivo e solidario aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, incluidas
suas autarquias e fundagdes, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Também o artigo 69 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n2 101, de 04/05/2000) estabelece que o Ente da Federacdo que mantiver ou vier a
instituir regime préprio de previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-a carater contributivo e o organizard com base em
normas de contabilidade e atudrias que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial.

As Leis n2 9717/1998 e 10 887/2004 definem normas gerais para os RPpS. O entdo Ministério da Previdéncia Social (mps) foi
definido como 6rgdo supervisor e regulamentador dos RPPS, com competéncia para a realizagdo de auditorias diretas e indiretas para
aferir a regularidade de cada reps. Nesse sentido, o Decreto Federal ne 3788/2001 criou o Certificado de Regularidade Previdenciaria
(crp), que define um conjunto de 35 itens que devem ser atendidos por todos os RPPS. Por outro lado, os Tribunais de Contas tém a
prerrogativa de realizar auditorias e fiscalizagGes e julgamento de contas por intermédio de fiscaliza¢do contdbil, financeira,
orcamentaria, patrimonial e atuarial. As prerrogativas e agoes dos Mps e Tribunais de Contas referentes aos RPPS sdo complementares e
estdo, a cada dia, mais sintonizadas.

Os sucessivos déficits(133] financeiros dos regimes proprios de previdéncia exigiram cobertura dos governos, que diminuiram ou
eliminaram investimentos e outros gastos essenciais, como educacdo, saide, seguranca etc. Destaque-se que em 2017 os municipios
brasileiros apresentaram superavit de 13,4 bilhdes de reais, enquanto os estados e o Distrito Federal tiveram déficit de 122,7 bilhoes e a
Unido atingiu déficit de 83,4 bilhdes. A tendéncia é de crescimento do déficit, especialmente nas contas estaduais. Os dados
apresentados na Tabela 2 e os Graficos 1 e 2 ilustram a situacao.

Tabela 2 — Regimes Proprios — Resultado Financeiro —
2015-7 (em bilhoes de reais) e Arrecadacdo tributaria como proporcao de toda a arrecadacgao



Resultado Financeiro dos RPPS (R$ bilhao)

Entes

2015 2016 2017
Municipios 6,7 11,1 13.4
Estados e D F .................... 760’9 ................................ 789,6 .............................. _122’7 ...............................
Umao P _. 7235 ............................ _8054 ............................... _83’4 ................................
Cm g ________________________________ 73595 ___________________________ 73952 ____________________________ 74093 ______________________________
Dem als* ........................... 74’ 5 ............................... 75’ 7 ................................. 76,8 .................................

Militares -32.5 -35,5 -36,3

Total -126,7 -158,9 -192,7

* Refere-se a servidores de antigos territorios, autarquias e fundagdes extintas.
FONTE: MPAS/Secretaria de Previdéncia. Elaborada pelo autor.
* Refere-se a servidores de antigos territérios, autarquias e fundagdes extintas.

FONTE: MPAS/Secretaria de Previdéncia. Elaborada pelo autor.

Grafico 1 — Evolucdo do Déficit Previdenciario da Unido
(em bilhdes de reais)
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Grafico 2 — Evolugdo do Déficit Previdenciario de estados,
DF e municipios (em bilhdes de reais)
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FONTE: MPAS/Secretaria de Previdéncia. Obs.: Valores de 2017 estimados pelo autor.

A despesa previdencidria real cresce em termos médios a um ritmo superior a 4% ao ano, mas a arrecadagdo cresce a um ritmo
inferior, descompasso que tendera a se agravar nos préximos anos. No caso dos estados, a situagdo tende a ser particularmente grave.
Trata-se de uma tendéncia que independe de acdo mais ou menos conservadora dos Executivos locais, ainda que governos menos
licenciosos consigam adiar, por algum tempo, a tragédia ja enfrentada por alguns.



2.2. O periodo entre a CF/88 e as ECs 20/1998 e 41/2003

Em 1991 o presidente Fernando Collor sanciona as leis n 8212 e 8213, que instituem, respectivamente, o Plano de Custeio e os Planos
de Beneficios, esses ultimos aumentando consideravelmente o leque de beneficios. Em seguida, preocupado com o potencial
desequilibrio atuarial do sistema e apGs alterar a estrutura ligada a previdéncia e assisténcia e satide — deslocando o Inamps!134] para o
ambito do Ministério da Satide —, o presidente envia ao Congresso proposta de reforma da seguridade social, composta por um
conjunto de formulagdes que alterava substancialmente o contetido dos projetos de lei, recém-sancionados, abrangendo vérios aspectos
da organizagdo do sistema, da base de financiamento e do leque de riscos cobertos.

Pela proposta, a previdéncia social puiblica seria composta de dois planos de beneficios: um geral e compulsério abrangendo os
segurados da previdéncia social, garantindo os mesmos beneficios até entdo vigentes e limitando o seu valor maximo a cinco salarios
minimos; e outro complementar, privado e facultativo a todos os segurados do plano geral que desejassem complementar o valor dos
seus beneficios.

A previdéncia complementar privada incorporaria, além das entidades fechadas e abertas de previdéncia, as federagdes, sindicatos e
associagdes profissionais que instituissem e mantivessem planos de cobertura. Também cogitou-se da criagdo do Instituto de
Previdéncia do Servidor Publico, que passaria a administrar o Plano de Previdéncia dos Servidores Civis da Unido, das autarquias
(inclusive daquelas em regime especial) e das fundagdes publicas federais, e do Seguro de Riscos Sociais (SRS), que cobriria os
acidentes de trabalho, as enfermidades profissionais e comuns, com filiagdo obrigatéria de todos os trabalhadores. A proposta do
governo, entretanto, ndo prosperou.[135]



2.2.1. A Reforma de 1998: A Emenda Constitucional ne 20

A Reforma de 1998 pode ser entendida como o primeiro passo formal para o ajustamento estrutural do sistema face aos problemas
detectados a partir da Constituicao de 1988. Enviada ao Congresso no primeiro semestre de 1995, a Emenda Constitucional n® 20

atacava simultaneamente os dois regimes ptiblicos de previdéncia, cujas despesas cresciam de forma perigosa para o equilibrio fiscal.
[136]

Como indica Cechin:

A reforma proposta objetivava, em esséncia, frear o vertiginoso crescimento do mimero de novas concessdes de aposentadoria por
tempo de servico em idades declinantes, tanto no servigo publico, quanto no setor privado. Essas aposentadorias eram alcancadas a
partir de 25/30 anos de servico, independentemente de idade (no servico publico, a contagem em dobro de licengas-prémio ndo
gozadas permitia aposentadorias em idades ainda menores). (Cechin, 2005, p. 5)

Embora a emenda constitucional referente a seguridade social tenha sido uma das primeiras a ser enviada ao Congresso (PEC n2 33,
originalmente denominada Mensagem 306), fortes pressoes das bancadas oposicionistas no Congresso fizeram com que fosse deixada
de lado por um longo tempo e mais tarde desmembrada em quatro propostas diferentes. Duas delas foram consideradas
inconstitucionais e as remanescentes tiveram seus textos totalmente modificados, ao fim de amplo processo de negociagdo com o
Legislativo. Em 1998, trés anos depois de encaminhada ao Congresso, a proposta foi aprovada e transformada na Emenda
Constitucional n2 20, também conhecida como Reforma de 1998.

A Reforma de 1998 foi orientada para a redugdo do déficit dos sistemas e premida pelo volume crescente de aposentadorias
concedidas por tempo de contribui¢do para um puiblico especialmente jovem e crescentemente feminino.[137] Este dltimo ponto é muito
relevante porque a mulher se aposenta cinco anos mais cedo do que o homem e vive em média seis anos mais, o que tem graves
consequéncias para o equilibrio do sistema.

Como o diagnéstico era semelhante para ambos os sistemas, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e 0 Regime dos servidores
publicos, o governo preparou uma reforma que tivesse ampla abrangéncia, procurando frear o crescimento acelerado da concesséo de
novos beneficios. Entre vérias alteragdes nas regras entdo vigentes, a Reforma de 1998:

— Retirou da Constituigdo (“desconstitucionalizou) a férmula de calculo do valor do beneficio para o regime geral;

— Introduziu a exigéncia de critérios de equilibrio financeiro e atuarial para associar mais diretamente beneficios a contribuigdes;

— Permitiu a Unido, estados, Distrito Federal e municipios que limitassem o pagamento do beneficio ao teto do RGPS, desde que
instituissem regime complementar préprio;[138]

— Eliminou a aposentadoria por tempo de servico especial para professores do ensino superior (foi mantida somente para os do ensino
fundamental e médio);

— Eliminou a escala de salario-base de contribui¢do para contribuintes individuais;

— Reduziu os juros mensais incidentes sobre a indenizagdo de tempo efetivamente trabalhado e ndo recolhido aos cofres da Previdéncia
Social (de 1% para 0,5% ao més);

— Estendeu o salario-maternidade a todas as filiadas da Previdéncia Social, inclusive contribuintes individuais;

— Proibiu a contagem de tempo ficticio; e

— Separou o Seguro Acidentes do Trabalho do plano de previdéncia social.

Com a “desconstitucionaliza¢do” da férmula de calculo do valor de beneficios para os trabalhadores da iniciativa privada, uma nova
férmula de calculo, com periodo de transicdo de cinco anos, foi apresentada pela Lei 9876, em 1999, determinando o uso do fator
previdenciario.[13°] A férmula de célculo incluia uma lista de varidveis atuariais como expectativa de vida, tempo de trabalho, idade da
aposentadoria etc.

No que diz respeito aos servidores publicos, as principais alteragdes foram:

— Fim da aposentadoria proporcional para os funciondrios piiblicos admitidos ap6s 16/12/1998;

— Novos critérios para a aposentadoria proporcional para os ja participantes do sistema: 30 anos de tempo de contribui¢do para homens
e 25 para mulheres e limite de idade de 53 anos para homens e 48 anos para mulheres, além de um pedéagio de 40% adicional sobre o
tempo restante;

— Novos critérios para a aposentadoria integral para os ja participantes do sistema: 35 anos de tempo de contribui¢do para homens e 30

para mulheres e limite de idade de 53 anos para homens e 48 anos para as mulheres, além de um pedégio de 20% sobre o tempo
restante;



— Fixacdo de idade minima para a aposentadoria de novos funcionarios publicos, valida apenas para os novos entrantes no sistema: 60
anos para homens e 55 anos para mulheres.[140]

Em complemento a Reforma de 1998, além da Lei 9876, de 1999, que definiu nova metodologia de calculo do beneficio, com o uso do
fator previdencidrio,[141] quatro outras legislagdes foram aprovadas posteriormente. A primeira foi a Lei Complementar ne 101 de 2000,
que define regras de contabilidade para as financas ptiblicas baseadas em certos principios gerais, como planejamento e previsdo de
despesas e receitas; equilibrio de despesas e receitas; transparéncia contabil; criacdo de mecanismos para limitar gastos publicos;
prevencao de risco e correcao de desvios que possam afetar o equilibrio das financas ptiblicas. A segunda, a Lei n2 10 028 de 2000, que
define como crime a criagdo de novas obrigagdes monetarias ao fim do mandato politico, limitando a possibilidade de ampliacdo de
gastos previdenciarios em periodos finais de mandato. Em maio de 2001 sdo editadas as Leis Complementares 108 e 109, que ddo a
regulamentacdo que vigora até o presente para os fundos de pensdo, com foco na gestdo dos planos de beneficios das entidades de
previdéncia complementar de empresas estatais, federais e estaduais.

A expectativa de que as pessoas adiariam a aposentadoria por causa da redu¢do no valor do beneficio decorrente do uso do fator ndo
se confirmou. O fato é que, sobretudo para os segurados mais jovens, a renda esperada, mesmo com a penaliza¢do imposta, era ainda
muito vantajosa.[142] Passados menos de quatro anos da Reforma de 1998 e da aprovagdo da lei que regulamentou o valor dos
beneficios, ficou evidente que a tendéncia de desequilibrio nas contas do RGPS ndo tinha dado sinais de arrefecimento. Por outro lado, no
regime proprio do setor publico, a redugdo do volume de concessdo de aposentadorias, que, num primeiro momento, foi noticia
alvissareira, logo arrefeceu e ficou claro que a reforma apenas havia “represado” por cinco anos o padrdo normal de aposentadorias.
Ficava evidente, portanto, a necessidade de nova reforma do sistema, o que viria a ocorrer em 2003.



2.2.2. A Reforma de 2003: A Emenda Constitucional ne 41

Na campanha presidencial de 2002, todos os candidatos mencionaram a necessidade de novas reformas no Sistema Previdencidrio. O
novo governo concentrou a reforma no sistema proprio dos servidores, alcangando uma redugéo no déficit atuarial e elevando a
arrecadacdo corrente, através da cobranca de contribuicdo previdenciaria de inativos e pensionistas. Mas, ao deixar em segundo plano o
Regime Geral, alegando equivocadamente que o fator previdenciario j4 teria resolvido o problema de insolvéncia de longo prazo,
permitiu que o déficit do RGPs continuasse aumentando. Em acréscimo, adotou medida que eleva o valor do teto, ampliando o rombo de
longo prazo.[143]

Em 30 de abril de 2003 o governo encaminha proposta de mudanca do sistema de previdéncia do setor publico. Com velocidade
surpreendente para tema normalmente t3o polémicol144] e que tinha sido objeto de desaprovagdo e contestagdo dos partidos de oposi¢do
durante o governo anterior, a Proposta passa pela Comissdo de Constituicdo e Justica e, em seguida, em junho de 2003, a Comissdo de
Reforma Previdencidria, tendo como relator o deputado José Pimentel, apresenta a Camara dos Deputados a PEC-40.

Apés algumas modificagdes e com uma estratégia de negociacdo bem articulada — visto que oposi¢do e governo concordaram em
colocar em outra Proposta de Emenda Constitucional pontos que, apesar de polémicos, poderiam ser negociados em etapa posterior — a
proposta foi finalmente votada, repassada para o Senado e aprovada em 19 de dezembro de 2003. Foi sancionada pelo presidente em 30
de dezembro e transformada na Ec-41.

A reforma aprovada no primeiro ano do governo Lula atacou as principais fontes de desequilibrio do sistema préprio dos servidores
publicos, responsavel por um déficit anual de 3,5% do piB. Em sintese, as principais alteragdes propostas pela Ec-41 foram:

— Fixagdo de requisito que combina idade, tempo de contribuigdo e tempo de permanéncia no cargo para obtengdo de aposentadoria
integral para os servidores efetivos a época: para homens 60 anos de idade e 35 anos de contribuicdo e para mulheres 55 anos de
idade e 30 anos de contribui¢cdo. Em ambos os casos, com exigéncia minima de 20 anos de efetivo exercicio no setor publico e no
minimo 10 anos de efetivo exercicio na carreira e pelo menos 5 anos no cargo. Para os novos servidores, desaparece o direito ao
beneficio integral;

— Redutor no valor das aposentadorias para aqueles que cumpriram os requisitos vigentes a época, mas ndo os propostos pela Ec-41, na
razdo de 3,5% para cada ano inferior a idade de 60 anos, se a aposentadoria ocorresse até 31/12/2005, e de 5% nas mesmas
condigOes a partir de 01/01/2006;

— Cobranga de contribuicdo previdencidria de 11% sobre a parcela do valor do beneficio (aposentadoria ou pensao) que excedesse 60%
do teto do RGPs para os servidores federais e 50% do teto para os servidores estaduais e municipais;[145]

Reducdo do valor das pensdes que fossem concedidas a partir da Ec-41;

— Fixagdo de teto para aposentadorias no Setor Publico correspondente a maior remuneragdo do ministro do Supremo Tribunal
Federal;

— Reafirmagdo da autorizagdo para que Unido, estados e municipios criem seus Fundos de Previdéncia complementar, sendo permitida
a criacdo de apenas um fundo por ente estatal, tendo como regra a oferta exclusiva de planos de contribui¢do definida.

Em julho de 2005, ano e meio depois de aprovada a EC n2 41, finalizando e cumprindo acordos fechados durante a votacdo da reforma
de 2003, o Congresso aprova a EC n2 47, que faz ajustes pontuais na Emenda anterior e conclui o processo de reforma do governo Lula.



2.3. Os Fundos de Previdéncia Complementar e a contrarreforma de 2015

A primeira vez que se tentou instituir um regime de previdéncia complementar para os servidores publicos foi por meio do pLP n@ 9, de
margo de 1999. Mas foi somente com a EC n2 41/2003 que se consagrou na Constitui¢do a possibilidade de criagdo do regime de
previdéncia complementar, na modalidade de contribui¢do definida, para os servidores ptiblicos civis da Unido e dos demais entes
federados. Sua efetivacdo, porém, exigia lei especifica e dependia da criagdo de entidade prépria. A Lei 12 618, que institui a
previdéncia complementar no dmbito da Unido, foi aprovada em 2012 e no ano seguinte foi criada a Funpresp.[146]

A criagdo da previdéncia complementar dos entes publicos federais ou subnacionais representou avango na busca de equilibrio
financeiro e atuarial dos regimes proprios, mas o passivo existente do passado representa enorme desafio para as geragdes futuras. Os
vérios aprimoramentos institucionais produziram melhora substancial na gestdo dos Rpps dos entes. Atualmente muitos estados tém um
sistema de capitalizagdo e um plano de equalizagdo do déficit a longo prazo.

A despeito do avango representado pela criagdo da previdéncia complementar para os regimes proprios, em 2015, o Congresso
Nacional aprovou o que se convencionou chamar de “pauta-bomba”. No dmago dela, foi aprovada a Lei 13 183/2015, que instituiu a
“regra 85/95”. A referida lei modificou a redacgdo do artigo 29-C da Lei 8213/91, definindo que:

Art. 29-C. O segurado que preencher o requisito para a aposentadoria por tempo de contribui¢do podera optar pela nao incidéncia do
fator previdenciario no célculo de sua aposentadoria, quando o total resultante da soma de sua idade e de seu tempo de contribuigéo,
incluidas as fragdes, na data de requerimento da aposentadoria, for:

1— igual ou superior a noventa e cinco pontos, se homem, observado o tempo minimo de contribuicéo de trinta e cinco anos; ou

11 — igual ou superior a oitenta e cinco pontos, se mulher, observado o tempo minimo de contribuicéo de trinta anos.

§ 10 Para os fins do disposto no caput, serdo somadas as fragoes em meses completos de tempo de contribuicéo e idade.

§ 20 As somas de idade e de tempo de contribuicdo previstas no caput serdo majoradas em um ponto em:

1 — 31 de dezembro de 2018;

11— 31 de dezembro de 2020;

11 — 31 de dezembro de 2022;

1Iv — 31 de dezembro de 2024; e

v — 31 de dezembro de 2026.

Como se nota, no caput do artigo, é prevista a possibilidade de afastamento da aplicacéo do fator previdenciario no célculo de apuragdo
do valor do beneficio, na hipétese de totalizagdo do tempo de contribuicdo e idade, nos totais de 85 e 95 pontos, para mulheres e
homens, respectivamente. O incremento de pontos inicia-se em 2019 e terminara em 2027, quando serdo exigidos noventa pontos para
mulheres e cem para homens.

Essa mudanga de regras representard um aumento da ja elevada despesa previdencidria da ordem de 14% para homens e de 29% para
mulheres que se aposentam por tempo de contribuicdo até o inicio da década de 2030. Assim, na contramao de todas as mudangas
institucionais realizadas apds a Constituicdo de 1988, que visaram reduzir o ritmo de crescimento da despesa previdencidria, essa
alteracdo produz e continuard a produzir aumento significativo dessa despesa, sendo, portanto, uma contrarreforma da previdéncia.



3. A componente demogréfica

Como jé mencionado, a literatura sobre previdéncia é farta em indicar a demografia como fator de desequilibrio dos sistemas,
especialmente aqueles que operam em regime de reparticéo.

Diversos documentos da Orgazinagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico (0cbE) manifestam esse ponto de vista. Em
Live Longer, Work Longer (OCDE, 2006, p. 9), afirma-se que “O envelhecimento da populagdo é um dos desafios mais importantes
enfrentados pelos paises membros. Nos pr6ximos cinquenta anos, todos os paises da OCDE terdo um aumento acentuado na parcela de
idosos na populacgdo e um grande declinio na parcela da populacdo em idade ativa”. Campbell e Feldstein (2001, p. 1) abrem com essas
palavras o livro Risks Aspects of Investment-Based Social Security Reform: “O aumento da expectativa de vida nos Estados Unidos e em
outros paises industrializados esta criando um grande problema para os programas tradicionais de previdéncia social em regime de
reparticao”.

Também no Brasil, a dindmica demografica tem se tornado um poderoso desafio a sustentabilidade de nosso sistema previdenciario.
O fato é que o mimero de idosos tem crescido e continuara a crescer a um ritmo muito superior ao da populacao em idade ativa. Para
piorar esse cendrio, o nimero de criangas vem decrescendo e, para 2060, projeta-se que a populagdo infantil sera praticamente a metade
do que foi em 2000.

A Tabela 3 apresenta dados resumidos da demografia brasileira, segundo recortes etarios especificos. E também apresentada a razio
de dependéncia demogréfica e seu inverso. Esta tiltima estatistica fornece o niimero de ativos para cada inativo. Se todos os ativos
contribuissem para o sistema previdencidrio, esse seria o nimero de ativos que financiaria cada inativo.

Fica evidente que estd ocorrendo uma degradagdo acelerada no nimero de ativos que serdo responsaveis pelo financiamento do
sistema. Eram 9,2 em 1980 e serdo apenas 1,6 em 2060. Os desafios serdo enormes. Além disso, entre 2000 e 2060 o nimero de ativos
crescera apenas 9%, ao passo que o numero de inativos sera multiplicado por 5,2 e o nimero de individuos com oitenta anos ou mais
sera multiplicado por 10,8. Em sintese havera muito mais gente recebendo beneficios e por muito mais tempo.

No Brasil, o envelhecimento da populagao ndo é um problema ligado apenas as questdes internas do pais. O processo de
envelhecimento populacional brasileiro é particularmente acentuado quando comparado ao dos demais paises. Envelhecer é um desafio
para qualquer pais. Envelhecer mais do que outros paises significa perder competitividade. A Tabela 4, elaborada a partir de dados
demograficos da oNU, apresenta as projecoes demograficas para regioes e uma amostra de vinte paises, de 1950 até 2100. A cada ano da
tabela corresponde um percentual de idosos (individuos com 65 anos ou mais) e a idade mediana.

Tabela 3 — Informacdes demograficas — Brasil: 1980-2000-2020 a 2060*
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Total Razdo de dependéncia demogrifica  Inverso da razio de dependéncia
demografica

100% 0,1214 8,2383

100% 0,1329 7,5237

100% 0,2115 4,7275

100% 0,2919 3,4261

100% 0,3914 2,5553

100% 0,5190 1,9267

............................... 0,6325 1,5811



A segunda linha de cada ano indica a participagdo percentual de cada grupo etdrio no total da populagdo; a terceira linha apresenta a taxa anual média
de variagdo da populagdo de cada grupo etdrio entre os anos indicados.

Tabela 4 — Porcentagem de idosos e idade mediana para regidoes e uma amostra de paises: 1950-2100



1950 2000
Pais/Regiao

% Idoso Id. Med % Idoso Id. Med
Mundo 7,98% 23,59 8,89% 26,33
R ———— LLs3% 2848 l68S% 3729
VPaises menos desenvolvidos 5,25% : 19,367 4,74% 18,19 -
Pmtug'ﬂ B i S 10,39% 26’09 : 18’87% 37,86
Japao 7,66% 22,35 20,08% 41,21
— l08s% 2756 1834% 3763
Garadi sa% 1902 1000% 3187
GhesindoiBul s21% 1902 1000% 3187
Bail 487% 1921 707% 2506
i 1208% 2862 2099% 4039
México 5.36% 18,68 6,25% 22,72
Chile .6,88'3%). 22,23 9,17% 28,‘;3? |
— WS1% 3525 2045% 4005
e 4% 292 928% 3007
IColc‘meia 5,29% 18,72 6,14% | 24,39
— W% 2785 1494% 31T
Malisia 732% 1980 s 2383
Fraga l626% 3667 1771% 3768
— 704% 2566 IL78%  27.89
Austrdli 1253% 3041 1603% 3540
Suécia g7 3417 1801% 942
.Inc.lor;ésia 6,23% éd,OZ 6.,87.%. ” 24,44
Africa do Sul 6,45% 21,11 5,78% 22,83
.Ni.gér.ia - 510/;. ié,u | .4,5.0%' 1?,94



2050 2100

Pais/Regiio
% Idoso Id. Med % Idoso Id. Med

Mundo 21,29% 36,05 28,08% 41,64
Puiscsmais desenvolvidos  3291% 4542 3529% 4712
P:ﬁses ﬁenos dest.:nvol\lfiaos.; .22.38% - 25.99 | 30.21% | 35,95 -
Ponugal ety e e ’*1567.%: i 53,06 . 41’53% g .52.,54.-

.];I.J.é.(.). e R R S S ’*2,38% . 53,17 S 4107% - 5185
Espanhal | .4.1,9(.)‘,".6 o 52,28 40,46% | 5};,5’2 -
C.anad;i. o - £1,56% - 53,54 | 41.,20% Si,SS -
Cormadostﬂ .41,56% seonsiva 53,94 ; 41.’2.0.%.... ; 5155
Br.“.‘sﬂ. S . .29.‘6(.)% - 45513 39,.4.2.%. . 5076 .
Itdlia - - - ’10.,5‘5‘?;; - 51,36 - 39.,35% | 56,54 -

Meéxico 24,58% ;0;76 38,93% 5040

.Cl-.l.il.é . S N WS — p— .30.55‘;‘;% - 45312 —. 38.,7;8.%.. L8 Sd,..lo -
.Alemm.ﬂ.]a. e .37,64% e 50,30 e 38.,6.7.% G 49.,.97. s
Cl'.l.il;al | - . 35;16% h ;7,99” - 37,68% | 4‘).,64 o
Coombia 274 433 6% 4942
M;l;i'si'a' R R S 2.3,12.% - 40,25 ; 35’4.5.%.... ; 47.".57
anga 3216% S 4426 . 3610% . 4734 e
A.rgf.:.m.it.m Ty ot oy Ty ROy U o 23345% sk 38’54 et 34.’.6.9”0 — 4(;1.94 o
Aswilia  2831% 410 3487% 4668
Suecm 3041% 4320 34,81% R 4649
I'nlcliia | - 19,09% B 3747 ” 32,24.% | 45,90 |
mdonésa  1920% 3660  2971% 4385
Mncadosul [ 15992% R 34!15 o 2.8.,84.%.. . 43’31
ngcna 5,43% S 22’42 16’10% ; 33,05 PR

Em 1950, a idade mediana brasileira era a menor da amostra. No mesmo ano, a porcentagem de idosos na populagao brasileira era a

segunda menor — ficando acima apenas da Nigéria. Pois bem, em 2100, segundo as proje¢des da ONU, o Brasil sera o sexto pais mais
envelhecido da amostra, tanto em termos de porcentagem de idosos quanto em relagdo a idade mediana, ficando atras apenas de



Portugal, Canada, Coreia do Sul, Japao e Espanha, paises com renda média muito superior a brasileira.
Os dados apresentados evidenciam que a demografia ja exerce e continuara a exercer pelas préximas trés décadas forte pressdo sobre
a sustentabilidade do sistema previdencidrio brasileiro. E ndo ha nada que se possa fazer. Trata-se de um risco ja contratado.



4. A evolugdo dos beneficios, da despesa previdenciaria e da cobertura

As estatisticas previdencidrias fornecidas pelo Ministério da Previdéncia Socialll47] tém diversos conjuntos de informagdes. Um desses
conjuntos é particularmente relevante para nosso estudo: o de beneficios emitidos, que revela o estoque de beneficios ativos no sistema
e também nos permite analisar a cobertura do sistema previdenciario. Ha informagdes sobre quantidade de beneficios e o valor
despendido no seu pagamento. As informagdes estdo disponiveis para o ano de 1993 em diante, mas por conta das complexas operacoes
de atualizagdo monetaria todos os dados acerca de valores serdo considerados a partir de 1994.

Vejamos em detalhes esse conjunto de informagdes.



4.1. Os beneficios emitidos

Em 1994 (posicdo de dezembro) o total de beneficios emitidos do RGPs totalizou 13,9 milhdes. Vinte e trés anos mais tarde, em 2017,
esse numero alcangou 29,5 milhdes, o que corresponde a um crescimento de 111%, a uma taxa anual média de 3,16%. No mesmo
periodo, a despesa real (deflacionada pelo INpC) saltou de 8,68 bilhdes de reais/més para 32,5 bilhdes, tendo crescido 274% a uma taxa
anual média de 5,6%. O Grafico 3 apresenta essas informacgdes.

Grafico 3 — Quantidade e Valor de beneficios emitidos
(posicao dezembro) — 1994-2017
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FONTE: Aeps — Ministério da Previdéncia Social, diversos numeros. Deflacionado pelo INPC. Elaborado pelo autor.

Evidentemente, o crescimento observado no nimero de beneficios emitidos decorre da aceleragdo do processo de envelhecimento de
nossa populacgdo (e de nossas regras de acesso). Mas a demografia responde apenas por uma parcela do acentuado ritmo de crescimento
dos gastos. A outra parcela decorre basicamente do expressivo aumento do valor do piso e da participagdo deste no total de beneficios,
conforme pode ser observado nos Graficos 4 e 5.

Constata-se que o valor do piso em termos reais cresce 2,54 vezes ao mesmo tempo que a participagdo dos beneficios com valor
igual ao piso no total de beneficios emitidos salta de 33% para 65,7% e sua participacdo no total de despesas cresce de % para 44,8%. E
importante assinalar que tanto o crescimento do valor real do piso (indexado ao saldrio minimo) quanto sua presenga crescente na
quantidade de beneficios e na despesa previdenciaria ndo decorrem exclusivamente da Constituicdo, mas também da legislacao
infraconstitucional.



4.2. A cobertura

Uma medida importante da abrangéncia de um sistema previdenciério é o seu grau de cobertura. Ha varias medidas de cobertura. Uma
das mais usuais é aquela que compara o niimero de beneficios pagos com a populagdo ou mais especificamente com a populagdo idosa.
Como o conjunto de beneficios emitidos compreende beneficios pagos temporariamente — como auxilio-doenca ou licenca-
maternidade, por exemplo — utilizamos nessa estatistica apenas aposentadorias e beneficios assistenciais de prestagdo continuada. Os
dados estdo apresentados na Tabela 5.

A participagdo de aposentadorias na populagdo aumenta mais de quatro pontos percentuais entre 1994 e 2017. Os beneficios
assistenciais saltam de 0,80% para 2,27% no mesmo periodo. Tomados em conjunto, esses nimeros representam um aumento de 6,42%
no inicio do periodo para 12,02% ao final. Considerada a populagdo de sessenta anos ou mais, a expansao da cobertura é menos
vertiginosa, porém, ainda assim bem elevada. Em 1994, 85 de cada cem individuos nessa faixa etaria recebiam aposentadoria ou
beneficio assistencial. Em 2017 esse niimero se elevou para 96. Isso significa que praticamente todo individuo com mais de sessenta
anos recebe algum beneficio. Se considerarmos o grupo de 65 anos ou mais, é certo dizer que todos recebem algum beneficio do nosso
sistema previdenciario, ou seja, o sistema tem cobertura universal para idosos.

Grafico 4 — Evolucio do valor do Piso (indice: valor real, deflacionado pelo inpc — 1994-2018)
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Grafico 5 — Evolucdo da participacdo percentual de beneficios com valor igual ao piso no total de beneficios emitidos e no valor
(posicao dezembro) — 1994-2017
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2015

2016

2017

66
65,5
65
64,5
64
63,5
63
62,5
62
61,5
61

% Quantidade

Tabela 5 — Participacao relativa da quantidade de Aposentadorias, de Beneficios Assistenciais e de ambos na populacao total e

na populacdo de 60 anos ou mais — 1994-2017 (anos selecionados)



Total da Populagao

Ano

Aposentadoria Assistencial Ambos
1994 5.61% 0,80% 6,42%
1997 6’09/6 _____________________________________________ 1503% _______________________________________________ .
2000 6552% _____________________________________________ 1318% _____________________________________________ .
w05 679 s s.08%
2006 7’26/{] .............................................. 1 357% .............................................. .
wo  rem s 0.65%
oz sew o 10:50%
2015 9,10% 2,16% 11,26%
2016 9,43% 2,2(;% 7777777777777777777777777777777777777777 11,63%
s ones e 12025

Populacdo de 60 anos ou mais



Aposentadoria Assistencial Ambos

73,96% 10,58% 84,54%
s soss 90,2004
e e e
e S E— .
oz waw 07,734
e e —
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e e —
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] e —

FONTE: Aeps — Ministério da Previdéncia Social, diversos ntimeros e IBGE. Elaborado pelo autor.

A expansdo da cobertura de beneficios decorre em boa medida da Constitui¢do Federal de 1988, que reduziu em cinco anos a idade
para obtencdo do beneficio rural e garantiu a todos um beneficio minimo. E certo, porém, que a redugéo progressiva da idade para
obtencdo do beneficio assistencial, realizada por legislacdo infraconstitucional, teve seu papel no crescimento da concessdo de
beneficios e, consequentemente, no estoque de beneficios ativos.



Conclusdo

Apobs trinta anos da Constituicdo Federal de 1988 constata-se que ela foi bem-sucedida em estender direitos sociais e prote¢do social a
grupos até entdo descobertos ou desprotegidos. O sistema de seguridade social ampliou muito sua cobertura. No dmbito mais restrito da
previdéncia social, o nimero de pessoas atendidas pelo sistema mais que duplicou. Em consequéncia, a despesa previdenciaria se
expandiu muito além do que seria de esperar considerando-se apenas o aumento de pessoas atendidas.

Como mostrado neste capitulo, a despesa previdencidria mais que triplicou em termos reais: como proporgao do pIB, alcangou
patamares equivalentes a de paises demograficamente envelhecidos. Mais que isso, essa despesa se transformou na maior da Uniéo e
também dos entes subnacionais. Mas estamos apenas iniciando o processo de envelhecimento, que devera ser particularmente rapido e
acentuado, levando o Brasil ao posto de um dos paises mais envelhecidos do mundo em menos de quarenta anos.

O crescimento vertiginoso de nossa despesa previdenciaria decorre em parte do processo de envelhecimento de nossa populagdo e da
expansdo dos direitos definidos pela cF/88, porém legislacdes infraconstitucionais — particularmente aquelas que definiram expressiva
valorizagdo do salario minimo, a reducédo progressiva da idade de obtencao de beneficios assistenciais e a adogado da regra 85/95 —
tiveram importancia significativa e continuardo a exercer pressdo sobre a trajetdria ascendente da despesa previdenciaria.

Iniciamos um processo de envelhecimento acelerado. Em pouco mais de vinte anos, nossa populacao deixara de crescer; a populagao
em idade ativa também terd reduzido seu tamanho relativo, ao passo que a populagao idosa caminhard para algo préoximo a 25% do
total. Mudangas nas regras de acesso aos beneficios e na fixacdo de seu valor sao imperativas para os pr6ximos anos, se desejarmos
garantir sustentabilidade fiscal e perspectivas de crescimento do produto e da renda per capita.
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Notas

[

. A frase é de Jens Arup Seip, em didlogo com Jon Elster, citado por este no prefacio de seu livro Ulysses Unbound (2000), no qual o
autor reve sua teoria da Constitui¢do como autorrestricdo, desenvolvida em Ulysses and the Sirens (1979).

[ ««]

2. O senso comum é claramente influenciado pelo exemplo da Constituicdo americana de 1789, tomada como paradigma por ser uma
das menores e mais dificeis de mudar, gragas a sua rigida regra de emendamento. De fato, como mostra a Tabela 1, hd outras
constituicdes pequenas e duradouras, como a da Noruega (1814) ou mesmo a do Canada (1867) e a da Bélgica (1831), mas a luz dos
achados de Elkins et al. pode-se dizer que constituicdes deste tipo sdo excecdes e ndo a regra.

[ ««]

3. Prevista no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, a Revisdo Constitucional ocorreu entre 1993 e 1994. Apesar da regra
facilitada de aprovagdo de emendas (maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral), a Revisdo nédo
alcangou os resultados esperados e apenas seis emendas foram aprovadas. Para uma analise das causas da frustragao dessas
expectativas criadas pela Revisdo, ver Melo, 2002.

[ ««]

4. Segundo a Constitui¢do, em seu artigo 60, § 49, “ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: 1 — a forma
federativa de Estado; 11 — o voto direto, secreto, universal e periédico; 111 — a separagdo dos Poderes; v — os direitos e garantias
individuais”.

[ ««]

Segundo a Constituigdo, em seu artigo 60, § 12: “A Constitui¢do ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencdo federal, de

estado de defesa ou de estado de sitio”.

[ ««]

6. No caso do pspB, foram dezessete iniciativas oriundas da presidéncia com FHC e doze do partido no Congresso. No caso do pT foram
sete PECs aprovadas oriundas das presidéncias Lula/Dilma e doze do partido no Congresso. No caso do MDB, houve uma iniciativa de

v

Temer e dezenove do partido no Congresso.

[ ««]

7. Este percentual resultou de ampliagdo progressiva: de 20% em 1988 a 23,5% (pela Ec 55/2007), bem como aumento de 1% pela EC
84/2014.
[ ««]

8. Este percentual passou a vigorar em 1993. Quando da promulgacao da Constituicdo de 1988, o valor correspondia a 18% e se elevou
gradualmente.

[ ««]

9. Célculos realizados com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?
p=2600:1:::::>. Acesso em: 16 fev. 2018.
[ ««]

10. Estes correspondem a participagdo nas receitas da exploragdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de
energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica
exclusiva, ou compensagdo financeira por essa exploracao.

[ ««]

11. Aprovado em 2006, o Fundeb substituiu o Fundef (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério), que retinha 15% das transferéncias.

[ ««]

12. Amazonas, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Rondonia ganharam, ao passo que Bahia, Ceard, Pernambuco, Rio
Grande do Sul, Sergipe e Tocantins perderam. Os demais foram marginalmente afetados.

[ ««]

13. A Lei do Petrdleo (9478/1997), em seu artigo 48, definiu que os primeiros 5% de royalties, correspondentes ao montante minimo,
serao rateados na forma da Lei 7990/1989 (70% aos estados produtores; 20% aos municipios produtores; e 10% aos municipios onde
se localizarem instala¢es maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto e/ou gas natural). A parcela do valor
do royalty que exceder a 5%, serd partilhada entre os estados e municipios produtores, e oscila, dependendo do local da exploragdo.
Se ocorrer a produgdo em terra ou em lagos, rios e ilhas, os estados e municipios recebem respectivamente 52,5% e 15% da



exploracdo em seu territorio (limite espacial). No caso de producao localizada na plataforma continental os estados e municipios
confrontantes recebem cada um 22,5%. Os municipios diretamente afetados recebem 7,5%. Em extensdes maritimas, a Unido ja fica
com 40% de todos os royalties produzidos.

[ ««]

14. Nos royalties de até 5%, os estados confrontantes caem de 30% para 20% de participacao, ao passo que os municipios confrontantes
cairiam de 30% para 17% (sendo este valor reduzido para 4% até 2019). Os municipios afetados teriam sua participacao reduzida de
10% para 3% (e para 2% em 2017). Como consequéncia, um fundo especial a ser distribuido entre os demais estados e municipios
passaria de 10% para 20% (subindo para 27% até 2019). Quando os royalties superarem 5%, os estados confrontantes tém sua
participagdo reduzida de 22,5% para 20%, ao passo que os municipios confrontantes caem do mesmo patamar para 17% (e para 4%
em 2019). Os municipios afetados caem de um patamar de 7,5% para 3% (e para 2% em 2017). O Fundo Especial a ser distribuido
entre todos os estados, territérios e municipios aumenta de 7,5% da arrecadacao dos royalties para 20%, e para 27% até 2019.

[ ««]

15. A Norma Operacional Bésica (NOB) 1996/1998 — assim como as demais NOBs — condiciona transferéncias federais a adeséo as
normas do Ministério da Satde. Adicionalmente, a NOB 1996/1998 reduziu a incerteza quanto ao fluxo das transferéncias, tornando
crivel que estas seriam efetivamente realizadas.

[ ««]

16. As duas tltimas variaveis ndo entraram no modelo final. A variavel percentual de jovens de 20 a 24 anos no total de moradores ndo
entrou no modelo final para os estados.

[ ««]

17. Entrevista concedida ao jornal El Pais. Cf. André de Oliveira, E[ Pais, 20 jun. 2016.
[ ««]

18. Cf. cNy, 2018, e Luciano Da Ros; Matthew Taylor, 2017.
[ ««]

19. Julia Affonso, 2016.
[ ««]

20. Rogério B. Arantes, 2002.
[ ««]

21. Thiago de Miranda Queiroz Moreira, 2016.
[ ««]

22. Tatiana Whately Moura et al., 2013.
[ ««]

23. Artigo 134: “A Defensoria Publica é instituicdo essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientagdo juridica e a
defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 52, Lxx1v". — Constitui¢do Federal — Redacéao original de 1988.

[ ««]

24. Artigo 134: “A Defensoria Publica € instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como
expressdo e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a orientacéo juridica, a promogdo dos direitos humanos e a
defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados,
na forma do inciso Lxx1v do art. 52 desta Constituigdo Federal”. Constituicdo Federal — Redagédo dada pela Ec 80/2014.

[ ««]

25. Conquistas constitucionalizadas por emendas constitucionais: Emenda Constitucional ne 45/2004; Emenda Constitucional n.
74/2013 e Emenda Constitucional n2 80/2014.
[ ««]

26. Tatiana Whately Moura et al., 2013.
[ ««]

27. Brasil. Ministério da Justica, 2011.
[ ««]

28. Nao dispomos de dados agregados sobre a advocacia publica nacional. Em 2011 o Ministério da Justica realizou levantamento entre
estados, municipios e Unido, obtendo resposta apenas de dez estados e treze municipios. Os dados sobre a Advocacia-Geral da
Unido sdo os mais consistentes e apontam que ja em 2011 a instituicdo contava com 5896 procuradores ativos e mais de 8 mil



servidores e auxiliares.

[ ««]

29. “Artigo 133. O advogado ¢ indispensavel a administragdo da justica, sendo inviolavel por seus atos e manifestagdes no exercicio da
profissdo, nos limites da lei.”

[ ««]

30. Artigos 94; 104, ii; 107, i; 111-A, i; 115, i; 119, ii; 120, iii; 123, i.
[ ««]

31. Nos concursos de ingresso da magistratura (artigo 93, i da Constitui¢do), Ministério Publico (artigo 129, § 32) e advocacia ptiblica
(artigo 132).
[ ««]

32. Este entendimento foi fixado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Api 3, em 1992. Ap1 3/DF, Rel. Min. Moreira Alves,
Dy 07/02/1992.
[ ««]

33. Conselho Federal da 0AB, Quadro Institucional de Advogados. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/institucionalconselhofederal/quadroadvogados>. Acesso em: 24 maio 2018.

[ ««]

34. El Pais, 20 jun. 2016.
[ ««]

35. Conforme a Constitui¢do Federal de 1891, art. 60, § 19.
[ ««]

36. Embora seja recorrentemente associado a ideia de democracia por juristas brasileiros, o carater democratico do controle judicial de
constitucionalidade é, provavelmente, uma das questdes mais controvertidas na literatura constitucional e politica contemporanea.
Para criticas a falta de legitimidade democratica do controle judicial de constitucionalidade, cf. John Hart Ely, 1980; Mark Tushnet,
1999; Jeremy Waldron, 1999.

[ ««]

37. Como argumenta Oscar Vilhena Vieira, “as constitui¢des, em geral, buscam demarcar as diferencas entre o regime deposto e aquele
por ela arquitetado. Esta l6gica também esteve presente nas transi¢des portuguesa, de 1976; brasileira, de 1988; sul-africana, de
1996; ou mesmo indiana, de 1950, elaborada no contexto do processo de descolonizagao” (2008).

[ ««]

38. Cf. Virgilio Afonso da Silva, 2009.
[ ««]

39. Desde a Constituicdo de 1934, elementos do modelo de contestacao de leis em abstrato passaram a ser progressivamente
incorporados ao direito constitucional brasileiro.

[ ««]

40. Constituicdo de 1967, artigo 114, inciso 1, alinea 1.
[ ««]

41. Gabriel Dias Marques Cruz, 2011.
[ ««]

42. C. Neal Tate e Vallinder Torbjorn, 1995.
[ ««]

43. Mandado de Injuncéo ne 107, questdo de ordem, Min. Rel. Moreira Alves,pj 21/09/1990. Nesta decisdo a Corte atesta a posi¢do que
pautaria o entendimento até 2007, considerando que a eficacia da decisao seria “meramente declaratoria” da mora legislativa.

[ ««]

44, VIRGILIO AFONSO DA SILVA, 2006.

[ ««]

45. FLAVIO BEICKER, 2012.

[ ««]



46. CONFERIR BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2007B.

[ ««]

47. GILMAR FERREIRA MENDES, 2004.

[ ««]

48. Alexandre Antonucci Bonsaglia, 2010.
[ ««]

49. Conferir Brasil. Supremo Tribunal Federal, 2007.
[ ««]

50. Ressalve-se que em 6rgaos colegiados a Constituigao estabeleceu que a declaracdo de inconstitucionalidade somente pode ser
proferida pelo voto da maioria absoluta dos membros do tribunal ou do seu respectivo 6rgao especial. Conferir artigo 97 da
Constituicdo Federal sobre reserva de plendrio.

[ ««]

51. Sociedade Brasileira de Direito Publico, 2018.
[ ««]

52. Maria Tereza Aina Sadek, 2004; Id., 1999.
[ ««]

53. Rogério B. Arantes; Thiago M. Q. Moreira, 2017.
[ ««]

54. A isencdo se restringe ao provimento de primeira instncia. No caso de recurso a segunda instancia, permanece a exigéncia de
pagamento de custas.

[ ««]

55. A regulamentagdo dos juizados especiais civeis e criminais ocorreu por meio das Leis n2 9099 de 1995 para os juizados estaduais e
n. 10 259/2001, para a Justica Federal.

[ ««]
56. Para mais detalhes, cf. Brasil. Conselho Nacional de Justiga, 2017a.
[ ««]
57. Conferir Supremo Tribunal Federal, 2007a.
[ ««]
58. Brasil. Supremo Tribunal Federal, 2016.
[ ««]
59. Luciano Da Ros, 2015.
[ ««]
60. Conferir Brasil. Supremo Tribunal Federal, 2007.
[ ««]
61. El Pais, 20 jun. 2016.
[ ««]
62. Para uma analise critica dessa posigdo, ver Adriana de Moraes Vojvodic, 2012.
[ ««]
63. Afonso Benites, 2017.
[ ««]
64. Carlos Ari Sundfeld, 2014, pp. 205-30; Marcelo Neves, 2013.
[ ««]
65. Rafael Bellem de Lima, 2014.
[ ««]

66. Carlos Ari Sundfeld, 2014, p. 205.
[ ««]



67. Ivo Teixeira Gico Jr., 2014.
[ ««]

68. El Pais, 20 jun. 2016.
[ ««]

69. OCTAVIO LUIZ MOTTA FERRAZ, 2011, PP. 76-102.

[ ««]

70. OCTAVIO LUIZ MOTTA FERRAZ E DANIEL W. WANG, 2013.

[ ««]

71. Natélia Pires de Vasconcelos, 2018.
[ ««]

72. Daniel W. Wang et al., 2014; Brasil. Tribunal de Contas da Unido, 2017.
[ ««]

73. Carlos Ari Sundfeld, 2014, pp. 205-30; Marcelo Neves, 2013.
[ ««]

74. Ibid.
[ ««]

75. Vanessa Elias de Oliveira; Vitor Marchetti, 2013; Varun Gauri; Daniel M. Brinks, 2008.
[ ««]

76. Conferir Brasil. Supremo Tribunal Federal, 2007a.
[ ««]

77. Brasil. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, 2017.

[ ««]

78. Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada, 2017.
[ ««]

79. Brasil. Superior Tribunal de Justiga, 2017.
[ ««]

80. Fernando Gaiger Silveira et al., 2016.
[ ««]

81. Carlos Ari Sundfeld, 2014; Marcelo Neves, 2013.
[ ««]

82. Ibid.
[ ««]

83. Brasil. Ministério da Fazenda, 2016.
[ ««]

84. Virgilio Afonso da Silva; Fernanda Vargas Terrazas, 2011.
[ ««]

85. Cf. José Reinaldo de Lima Lopes, 1994, p. 142.
[ ««]

86. Ver Caldeira,2017.
[ ««]

87. Ibid.
[ ««]

88. Ibid.
[ ««]

89. Essa secdo sobre a histéria do financiamento da educacdo no Brasil baseia-se em Menezes, 2005.

[ ««]



90. Ibid.
[ ««]

91. Ibid.
[ ««]

92. Ver Menezes, 2005.
[ ««]

93. Ibid.
[ ««]

94. Dados do Inep apontam que a proporg¢do dos gastos piblicos na educagdo basica em relagdo ao piB foi de 4,2% em 2015 (excluindo
a educagdo infantil). A média de gastos dos paises da OCDE com educagdo basica com relagéo ao piB foi de 3,5% em 2015.

[ ««]

95. Ver Gordon e Vegas, 2005; Franco e Menezes Filho, 2010; Cruz e Rocha, 2018.
[ ««]

96. Ver Menezes Filho, Biondi, Vasconcellos e Werlang, 2008. Os ciclos escolares aparecem explicitamente na LDB em 1996, mas as
primeiras experiéncias sdo bem anteriores.

[ ««]

97. Cunha, Heckman e Schennach, 2010.
[ ««]

98. Ver Rocha, Komatsu e Menezes Filho, 2018.
[ ««]

99. Para as escolas da amostra do Saeb 2011, a correlagdo entre as notas do Saeb e do Enem foi de 0,87 e 0,91 para leitura e
matematica, respectivamente. Para aplicacdo de corretores de participacdo no SAT dos Estados Unidos ver Dynarsk, 1987; Dynarski e
Gleason, 1993; e Clark, Rothstein e Schanzenbach, 2009. Apesar disso, o Inep anunciou em 2017 que ndo mais divulgara os
resultados do Enem por escolas e que a Prova Brasil sera estendida para o ensino médio.

[ ««]

100. Segundo o artigo 62 da Constituicdo Federal, “sdo direitos sociais a educacao, a satde, a alimentac&o, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituigao”.

[ ««]

101. O artigo 138 da Constituicdo de 1934 diz que “incumbe a Unido, aos Estados e aos Municipios, nos termos das leis respectivas: a)
assegurar amparo aos desvalidos, criando servigos especializados e animando os servigos sociais, cuja orientagdo procurarao
coordenar; b) estimular a educagdo eugénica; c) amparar a maternidade e a infancia; d) socorrer as familias de prole numerosa; e)
proteger a juventude contra toda exploragdo, bem como contra o abandono fisico, moral e intelectual; f) adotar medidas legislativas e
administrativas tendentes a restringir a mortalidade e a morbidade infantis; e de higiene social, que impecam a propagagdo das
doencas transmissiveis; g) cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra os venenos sociais”. Além deste, ha ainda o artigo 113
(“O Poder Piiblico deve amparar, na forma da lei, os que estejam em indigéncia”) e o artigo 141 (“E obrigatério, em todo o territ6rio
nacional, o amparo a maternidade e a infancia”).

[ ««]

102. O artigo 121, § 52 da Constituicdo de 1934 prescreve que “A Unido promovera, em cooperagdo com os Estados, a organizacdo de
coldnias agricolas, para onde serdo encaminhados os habitantes de zonas empobrecidas, que o desejarem, e os sem trabalho”. Além
disso, o artigo 157 regulamenta fundos para “auxilios a alunos necessitados, mediante fornecimento gratuito de material escolar,
bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentaria e médica, e para vilegiaturas”.

[ ««]

103. Segundo a Constituicdo de 1937: “A infancia e a juventude devem ser objeto de cuidados e garantias especiais por parte do Estado,
que tomara todas as medidas destinadas a assegurar-lhes condigGes fisicas e morais de vida sa e de harmonioso desenvolvimento das
suas faculdades”, “O abandono moral, intelectual ou fisico da infancia e da juventude importard falta grave dos responsaveis por sua
guarda e educagdo, e cria ao Estado o dever de prové-las do conforto e dos cuidados indispensaveis a preservagdo fisica e moral” e
“Aos pais miseraveis assiste o direito de invocar o auxilio e prote¢do do Estado para a subsisténcia e educacao da sua prole” (artigo
127). Segundo a Constituicio de 1946: “E obrigatéria, em todo o territério nacional, a assisténcia a maternidade, a infancia e &
adolescéncia. A lei instituira o amparo de familias de prole numerosa” (artigo 164) e “Na execucao do plano de defesa contra os



efeitos da denominada seca do Nordeste, a Unido despenderd, anualmente, com as obras e os servicos de assisténcia econémica e
social, quantia nunca inferior a trés por centro da sua renda tributaria” (artigo 198).

[ ««]

104. Ao contrario do CNAS, o extinto CNSs ndo tinha composicdo paritaria ou representativa da sociedade civil. Esse Conselho era
formado por sete membros “notéveis” que deveriam estar ligados ao Servigo Social.

[ ««]

105. Segundo o Censo Suas de 2017, 5413 municipios brasileiros tém conselho municipal de educacéo.

[ ««]

106. Referéncias para novembro de 2017.

[ ««]

107. Referéncias para o ano de 2017.

[ ««]

108. Em valores de 2018.
[ ««]

109. Valores de referéncia de janeiro de 2018.
[ ««]

110. Portal do Censo Suas: <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/portal-censo/>. Acesso em: 30 jan. 2019.

[ ««]

111. Tradugdo do autor.
[ ««]

112. Art. 69 Sdo direitos sociais a educacao, a sadde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigdo.

[ ««]

113. Segundo Leite (1992, p. 1) trata-se de um conjunto de medidas destinadas a atender as necessidades bésicas do ser humano, ou nas
palavras de Tavares (2006): “o minimo de condigdo social necessdria a uma vida digna, atendendo ao fundamento da Reptiblica
contido no art. 12, 111, da cF”.

[ ««]

114. Um empregado paga uma aliquota média de cerca de 9,6% sobre seu saldrio, limitado ao teto atualmente fixado em 5839,45 reais
em janeiro de 2019. O empregador recolhe sobre todo o salario, sem teto, a contribui¢do correspondente a incidéncia da aliquota de
20%. Ha alguns regimes especiais. Por exemplo, empregados domésticos recolhem entre 8% e 11% e o empregador recolhe 8%.
Além disso, ha também regimes tributarios especiais, como o Simples, com aliquotas diferenciadas.

[ ««]

115. A busca pelo direito de aposentadoria — em decorréncia do aumento do valor do beneficio — fez com que dobrasse o nimero de
aposentadorias por idade entre 1991 e 1994. Poucos anos depois, o valor real do salario minimo também dobrou. Assim, num breve
intervalo de tempo a despesa com aposentadorias rurais por idade se multiplicou por oito.

[ ««]

116. Pode-se afirmar que o Sistema de Seguridade é regulado, por ordem de importancia, pela Constituicdo Federal, pelas Emendas
Constitucionais que alteraram a Constituicao, por leis Complementares ou Ordinérias, por Atos Normativos, Portarias e Decisdes
Administrativas. No caso da Previdéncia, a lei regulamentadora é de 1991.

[ ««]

117. Néo apenas no Brasil, mas em praticamente todos os paises, a Seguridade Social é regida por regras formais e legislacdes
especificas. E natural, portanto, que os arranjos institucionais que definem o sistema de seguridade de cada sociedade afetem o
desempenho desses sistemas.

[ ««]

118. As Contribuigdes Sociais que financiam a Seguridade sdo: Cofins (80% vinculada a Seguridade); pis/Pasep (60% de seu recurso é
destinado ao Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT); CPMF (42,1% para a Saude, 21% para a Previdéncia e 21,1% para o Fundo de
Combate a Pobreza); csLL (80% para a Seguridade Social). Em todos esses casos, os percentuais indicados referem-se aos valores
devidos depois da aplicacdo da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).

[ ««]



119. Para maiores detalhes ver Tafner, 2006. Entre as contribuicdes para a Seguridade também se incluem as contribui¢oes
previdencidrias dos servidores publicos e dos trabalhadores inscritos no Regime Geral de Previdéncia Social. Neste caso, os recursos
530 100% destinados para financiamento de aposentadorias e pensoes.

[ ««]

120. A esse respeito ver, entre outros, Rezende e Tafner, 2005 (cap. 7); Oliveira, 2003; Rezende, 2003; e Varsano et al., 1998.
[ ««]

121. Excetuado o caso extremo em que a invalidez ou a morte ocorram precisamente no dia em que o segurado faria jus ao beneficio.

[ ««]

122. No caso de valores proximos ao saldrio minimo (sM) isso ndo necessariamente é verdade, pelo fato de que o sm foi muito
valorizado em termos reais, de modo que beneficios maiores tornaram-se iguais com o passar do tempo.

[ ««]

123. Ha hibridos desses dois tipos polares. Por exemplo, ha a Contribui¢do Variavel, em que o beneficio é indefinido na fase
contributiva, mas, uma vez atingidas as condi¢des de aposentadoria, o valor desta é fixado e ndo se altera.

[ ««]

124. Em El Salvador, foi mantido um pequeno sistema piblico no qual permaneceram apenas alguns trabalhadores, segundo critério de
idade (ver Mesa-Lago e Muller, 2003).
[ ««]

125. No entanto, Suica, Canada e Bélgica, por exemplo, tém sistemas de capitalizacdo com beneficio definido, e Suécia e Italia tém
sistemas de reparticdo com contribuigdo definida. Os Estados Unidos apresentam um sistema de capitalizagdo nocional — que sendo
de reparticdo simula um sistema de capitalizagdo — com beneficio definido.

[ ««]

126. Ver, entre outros, Rangel e Zeckhauser, 2001; Meltzer e Richard, 1981; Mulligan e Sala-I-Martin, 1999a e 1999b e 2003;
Mulligan, Gil e Sala-I-Martin, 2002.
[ ««]

127. Ver Bernheim, 1991.
[ ««]

128. Apenas no setor puiblico, ap6s a reforma de 2003, o valor do beneficio de pensdo ficou limitado a um percentual do valor integral
da pensdo.

[ ««]

129. Ha s¢lidas evidéncias de que os beneficios previdencidrios por invalidez sdo particularmente elevados no Brasil. Essa hipertrofia é
particularmente sensivel no setor ptiblico, como mostraram Tafner, Pessoa e Mendonga, 2006.

[ ««]

130. E este, por sua vez, depende das condi¢des macroecondmicas e das instituicdes que regulam o mercado de trabalho.

[ ««]

131. Passivo atuarial é o resultado negativo em valores presentes da diferenca entre o montante de receitas e despesas previdenciarias
em um horizonte temporal de 75 anos. Trata-se, portanto, de uma divida do Ente com seus servidores ativos, aposentados e
pensionistas.

[ ««]

132. Essas serao vistas adiante, pp. 258-66.
[ ««]

133. Déficit financeiro representa a diferenca entre receitas de contribui¢des previdenciarias patronais e de servidores e as despesas com
pagamento de beneficios.

[ ««]

134. O Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), autarquia federal, foi criado em 1977, pela Lei ne
6439, que instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), definindo um novo desenho institucional para o
sistema previdencidario, voltado para a especializagdo e integracdo de suas diferentes atividades e institui¢des. O Inamps foi extinto
em 1993, pela Lei ne 8689, e suas competéncias transferidas as instancias federal, estaduais e municipais gestoras do Sistema Unico
de Satide (sus).

[ ««]



135. Em termos doutrindrios, a proposta entdo apresentada poderia ser classificada como reforma mista, pois garantiria um primeiro
pilar universal, ptiblico e com caracteristicas de seguro social — e, portanto, em alguma medida redistributivo — e um segundo
pilar, sob regime de capitalizagdo (funded) privado e facultativo.

[ ««]

136. A saber, o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) que cobre o trabalhador da iniciativa privada com contrato sob as normas da
CLT, 0s auténomos e os contribuintes por conta prépria e os empregados domeésticos, e os Regimes Préprios dos Servidores Publicos.

[ ««]

137. Até 1998, a proporgdo de aposentadorias urbanas por tempo de contribui¢do concedidas para individuos com até 49 anos
representava praticamente a metade do total. A partir da EC 20/1998 essa propor¢do passou a cair. Em 2016, representava 15,3% do
total. O aumento das aposentadorias femininas reflete a crescente participagdo da méo de obra feminina no mercado de trabalho a
partir de meados da década de 1960.

[ ««]

138. Esse ponto é retomado na Reforma de 2003 com mais clareza. Ainda assim, até hoje nem a Unido, nem estados instituiram e
regulamentaram seus fundos de aposentadoria e pensdo.

[ ««]

139. Para uma analise detalhada do fator previdencidrio, ver, entre outros, Ornelas e Vieira, 1999; Pinheiro e Arruda, 1999; Delgado,
Querino, Rangel e Stivali, 2006; e Giambiagi, 2000.
[ ««]

140. Curiosamente, esse mesmo principio ndo foi aprovado para o RGPS, ou seja, ndo se aplica aos trabalhadores da iniciativa privada,
das estatais e servidores ptiblicos regidos pela cLT. O mesmo principio foi reafirmado na Reforma de 2003 e novamente foi perdida a
oportunidade de ajustamento no RGPS.

[ ««]

141. O fator previdenciario é expresso por uma férmula com duas componentes: a) a primeira equaliza o tempo de contribuigdo e o
tempo de recebimento de beneficio; b) a segunda é um juro implicito que valoriza ou desvaloriza o total de depésitos feitos pelo
segurado. Quem ficar mais tempo contribuindo terd um juro maior. Uma vez obtido o valor do fator, este é multiplicado pelo valor
obtido pela média das 80% maiores contribuicdes feitas pelo segurado. O resultado é o valor do beneficio que o segurado passara a
receber.

[ ««]

142. Mesmo tendo perda de 30% — ou seja, com taxa de reposi¢do de 70% do valor do beneficio completo — a Reforma de 1998 ndo
teve o impacto esperado. E isso valeu para o contribuinte tanto do sexo masculino quanto do sexo feminino. A aposentadoria
proporcional ou antecipada tem sido historicamente preferida pelo contribuinte no Brasil. Permanecer um ano adicional no mercado
de trabalho, pelas regras do fator, implica um adicional médio de 6% a 7% no valor do beneficio. O fato é que as pessoas tém
preferido se aposentar mais cedo, o que é sugestivo de que a taxa de desconto intertemporal é superior a esse patamar.

[ ««]

143. O valor do teto foi elevado em fevereiro de 2004, passando de 1 869,34 reais (7,79 sm) para 2400 reais (10 sm), uma elevacao de
28,4%. Em relagdo a fevereiro de 2003, esse aumento correspondeu a 53,7% em apenas um ano.

[ ««]

144. Trata-se, de fato, de um recorde absoluto. Em nenhum pais do mundo democratico uma reforma da previdéncia, ainda que parcial
como foi a de 2003, concentrada no regime préprio do servidor piiblico, tramitou com tamanha velocidade. A reforma anterior, de
1998, demorou trés anos.

[ ««]

145. O valor de isengao para contribuicdo foi posteriormente modificado através de decisao do Supremo Tribunal Federal, no
julgamento das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (Ap1s) n2 3105 e 3128, passando a ser o teto do RGPS.

[ ««]

146. Apesar de ser o mais importante fundo dos servidores puiblicos, o Funpresp ndo foi o primeiro a ser constituido. A sp-Prevcom foi
criada pela Lei 14 653, de 22 de dezembro de 2011. O Regime de Previdéncia Complementar do Estado de Sdo Paulo fixou um
limite méximo para a concessdo de aposentadorias e pensdes pagas pelo Regime Préprio igual ao do teto do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGps). O inicio de sua operagdo ocorreu em janeiro de 2013 e todos os servidores titulares de cargos efetivos que
entraram em exercicio no servigo publico a partir de 21 de janeiro de 2013 passaram a ter suas aposentadorias limitadas ao teto do
INSs e devem participar de um plano de beneficio complementar da sp-Prevcom para obter uma renda de aposentadoria ou pensdo
superior a esse valor.



[ ««]

147. Ha duas publicagdes importantes elaboradas e divugadas pelo Ministério: os Boletins Mensais (Beps) e o0 Anudrio Estatistico da
Previdéncia Social (Aeps). Todas as informagdes aqui apresentadas foram extraidas dessas publicagoes.

[ ««]



