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Resumo

Este artigo trata das reformas da previdéncia social como politica de desmonte do
sistema de Seguridade Social, sistema esse construido a partir das disputas em
torno da redemocratizacao e concretizado na Constituicado de 1988. Destacam-se a
retirada dos direitos sociais e os principais riscos da proposta de reforma da
previdéncia — PEC 6/2019. A experiéncia internacional das reformas de previdéncia

apresenta piores condicdes em termos de protegao social.
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Introducgao

O atual sistema de protegao social, de carater publico e universal, é fruto de um
amplo processo de redemocratizacéo, expressao da demanda acumulada de varios
anos de luta contra a ditadura militar, ampliando o leque de direitos.

Entre os preceitos introduzidos, a Seguridade Social (SS) significou um grande
avancgo, pois considera a totalidade dos direitos relativos a Saude, a Previdéncia, a
Assisténcia e ao seguro desemprego. A CF88 resgatou a questdo social como um
direito dos cidadaos, estendendo o principio da cidadania, garantindo acesso a
servicos sociais independente da contribui¢cdo individual, exceto para a previdéncia
social. Entre os avancos, pode-se destacar: a universalidade da cobertura e do
atendimento; a uniformidade dos beneficios e servicos concedidos a populacao
urbana e rural; a seletividade e a distributividade na prestacao dos direitos; a
diversidade da base de financiamento e a participagdo da sociedade na gestédo
descentralizada da administracdo através da participacdo dos trabalhadores, dos

empregadores e dos aposentados.

! Professora do Departamento de Economia da PUC-SP, doutoranda em Ciéncias Sociais pela PUC-
SP e membro do Grupo de Pesquisa Politicas para o Desenvolvimento Humano e do Nucleo de
Estudos de Ideologia e Lutas Sociais (NEILS).
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A Previdéncia Social?, como parte desse sistema, garante um conjunto de
beneficios, tais como aposentadorias, pensbes, salario-maternidade, seguro-
desemprego, salario-familia, auxilio-doencga, auxilio-acidente, auxilio-reclusao, entre
outros. Tanto as regras de acesso como o valor de cada beneficio variam de acordo
com o status do segurado.

Para financiar esse leque de beneficios sociais, foi estabelecido pela CF88 (Art.
195), pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Art. 68) e pela Lei que prevé o Plano de
Custeio, lei n° 8112 (Art. 11), decreto n°® 3.48/1999, que o recurso seria oriundo dos
empregados, empregadores e do Estado. Dessa maneira, em momentos de queda
de arrecadacéo, caberia ao Tesouro Nacional repassar recursos aos 6rgaos da SS.

Para tratar sobre as mudancgas no sistema previdenciario brasileiro, a primeira
secao tratara das reformas previdenciarias; a segunda secéo, abordara de maneira
sucinta os pontos mais alarmantes da atual proposta de reforma e, por ultimo, serao

expostas as experiéncias internacionais de reformas.

Breve histérico das reformas da previdéncia nos anos 1990 e 2000

Apds a promulgacao da Constituicdo, diversas propostas de reforma da
previdéncia foram discutidas®, porém efetivamente a primeira grande reforma
ocorreu durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em 1998.

Na reforma de FHC, a eliminagao do critério de acesso por tempo de servigo4
foi substituida pelo tempo de contribuicdo® e esse foi somado ao critério idade, com
a introducao do fator previdenciario. Em novembro de 1999, a regulamentagao do
fator previdenciario® estabeleceu uma nova regra de calculo do valor do beneficio,

em que o critério idade foi incorporado, uma vez que na regra de calculo havia a

2 Pela CF88, havia dois regimes de previdéncia social: 0 Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS), que contempla os trabalhadores formais do mercado privado de trabalho, e o Regime
Proprio de Previdéncia Social dos Servidores (RPPS), que atende os servidores publicos (federais,
estaduais e municipais) e militares. O segundo regime deveria ser sustentado pelo Tesouro Nacional
e subnacional; enquanto o primeiro, pelas contribuicbes da sociedade e do Estado. Um terceiro pilar
seria a previdéncia complementar privada de contribuigéo individual.
% Para detalhes, ver UGINO, C. K. As reformas previdenciarias brasileiras sob a pressédo neoliberal.
2011. Dissertacao (Mestrado em Economia Politica) - PUCSP, Sdo Paulo, 2011.
4 Integral e proporcional, trinta e cinco anos e trinta anos de tempo de servigo para homens e
mulheres, respectivamente, conforme disposto na CF88.
° Essa medida prejudicou principalmente os trabalhadores que apresentavam dificuldade em provar
que houve contribui¢do, pois antes o vinculo empregaticio ja era uma parte do comprovante.
® A partir da lei 9.876/1999.
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expectativa de sobrevida do segurado. A consequéncia dessa medida foi a
postergacao dos pedidos de aposentadoria e com o valor menor do beneficio, ja que
o fator reduz o beneficio com a maior expectativa de sobrevida da populagéo. Isso
quando o trabalhador apresenta capacidade laboral; quando nao, ele apenas tera
uma reducao do seu beneficio de aposentadoria. Para o governo, o efeito foi uma
reducdo da despesa previdenciaria, o que, de certa forma, atingia o esperado, o
ajuste atuarial das contas da previdéncia’. Segundo relatério da ANFIP®, dados do
IPEA apontam que, entre 1995 e 1998 (pré-fator) e entre 1999 e 2004 (pos-fator), a
idade média de aposentadoria por tempo de contribuicdo das mulheres era de 49,7 e
passou para 52,2; ja para os homens, de 54,3 para 56,9 anos.

Além disso, exceto algumas categorias especificas como a dos militares, o
RPPS foi incorporado as contas do RGPS e os critérios de acesso do primeiro
regime foram se equiparando aos critérios do segundo. Foi nessa contrarreforma
que houve a eliminagao da aposentadoria especial para professores do ensino
superior. A partir disso, ficou estabelecido o gradual desmonte da Previdéncia Social
brasileira que foi exacerbado com a introdugcdo do fator previdenciario, uma das
medidas mais violentas contra os trabalhadores.

No inicio do governo Lula, foi aprovada a segunda reforma da previdéncia,
gue se concentrou em mudangas no RPPS, tais como: a) limitagdo do provento dos
servidores da Unido, dos estados e dos municipios do valor ndo superior aos dos
ministros do Supremo Tribunal Federal; b) introdugé&o da contribuicdo dos inativos e
pensionistas, além dos servidores ativos, de forma a assegurar um regime de
previdéncia de carater contributivo e solidario; c) estabelecimento de teto do
beneficio para os ingressantes no setor publico igual ao do RGPS; d) o calculo do
beneficio passa a ser feito pela média das contribuicdes para os servidores que nao
cumpriram ainda os requisitos da aposentadoria integral; e) introducao de idade
minima de aposentadoria (53 anos para homem e 48 anos para mulher); f)
introducdo da previdéncia complementar facultativa via fundos de penséao a todos os

servidores publicos na modalidade de contribuicdo definitiva.

” Ministério da Previdéncia apresenta dados apenas da previdéncia, de forma isolada da Seguridade,
assim nao incorpora na receita os repasses da Unido e considera todas as despesas do RGPS e
RPPS.
8 ANFIP. Anélise da Seguridade Social em 2005. Brasilia: ANFIP, 2006
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O passo seguinte foi a regulamentacdo dos fundos de pensao, que ocorreu
em 2012. Foram criados dois fundos, um para os servidores do poder executivo e
outro para os do poder judiciario, pois os do poder legislativo e do Tribunal de
Contas da Uniao aderiram ao fundo de pensdo do poder executivo®. Ao final de
2003, houve a aprovacdo da prorrogacdo das Desvinculagdes de Recursos da
Unidao', que retira do financiamento da SS, 20% das receitas tributarias.

A reforma do governo Lula caracterizou-se por aprovar os itens que nao
haviam passado no governo anterior, isto €, medidas que modificaram o RPPS. Dois
principais pontos serdo lembrados: o fim da integralidade do beneficio do inativo'' e
a sua contribuigao.

Durante o governo Dilma, apesar das politicas de contengéo fiscal, no campo
social, houve a renovacdo da politica de valorizagdo do salario minimo'? por mais
quatro anos e a regra 85/95 foi aprovada como alternativa ao fator previdenciario.

No campo previdenciario, a regra 85/95, aprovada e transformada em lei em
novembro de 2015, permitiu a aposentadoria integral (100% do beneficio),
considerando a soma da idade mais o tempo de contribuicdo. No caso das
mulheres, essa soma deve dar 85 anos e, no caso dos homens, 95 anos13, dado que
o tempo minimo de contribuicdo deveria ser 30 e 35 anos para mulheres e homens,
respectivamente’.

A despeito das melhores condigdes de acesso a aposentadoria, na questao
fiscal, a partir de 2012, a politica de desoneragcdo sobre a folha de pagamentos

representou uma queda da arrecadagao, principalmente, para o financiamento da

® Em 2012, foi criada a Funpresp — Fundo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal
— do executivo, porém a adesao a previdéncia complementar foi baixa e aquém do esperado. No final
de 2018, a instituigdo acumulou um volume de ativos de 0,02% do PIB.

'% Criado em 1994 como Fundo Social de Emergéncia (FSE), em 1997, passou a ser chamado de
Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) e, a partir de 2000, Desvinculagdes de Recursos da Unido
gPRU). Em 2016, a aliquota da desvinculagdo aumentou para 30%.

Podemos dizer que sua eliminagéo implicou na quebra do “contrato” entre o Estado e os servidores
que era vigente anteriormente, no qual se garantia uma aposentadoria equivalente ao da renda do
periodo de atividade.

ZA politica de valoriza¢do do salario minimo, desde os governos Lula, foi importante para elevar o
valor dos beneficios previdenciarios.
'3 Esta regra considera o processo de envelhecimento populacional, assim como explicita a idade
minima como critério de acesso. Assim, a partir de 2019, a cada dois anos, havera o adicional de um
ano para a regra. Em 2019, a regra se tornou 86/96. Essa nova regra permitiu um ganho de renda
aos trabalhadores, principalmente para aqueles que comecam a trabalhar cedo.
" No caso dos professores da educagéo infantil e do ensino fundamental e médio, houve uma
reducéo de cinco anos.
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SS™, o que prejudicou as contas da SS. Caso as determinagdes constitucionais
fossem obedecidas e nao fosse considerada a DRU, os recursos da seguridade
seriam, em 2016, de R$ 718,9 bilhdes, e a despesa, de R$ 775,9 bilhdes, ocorrendo,
portanto, um saldo negativo de R$ 56,9 bilhdes. De acordo com o Tesouro
Nacional'®
bilhdes, em 2016.

Nestes trinta anos apés a CF88, houve concretamente trés grandes

, arenuncia fiscal sobre o orcamento da Previdéncia Social foi de R$ 57,7

contrarreformas da previdéncia social e o sentido de todas, exceto pela regra 85/95,
durante o governo Dilma, foram politicas de negar os direitos conquistados no
embate pela redemocratizacdo. Apesar dessas mudancgas, é importante lembrar que

nao houve uma privatizagao da previdéncia no Brasil.

Atual proposta de reforma e os riscos

Em fevereiro de 2019, o governo Bolsonaro encaminhou a Camara a
Proposta de Emenda Constitucional n® 6 (PEC 6). Essa proposta, sem duvida, altera
radicalmente a estrutura da Previdéncia Social. Iremos concentrar a analise em
poucos pontos, uma vez que a PEC 6 traz um conjunto de alteragcdes que,
posteriormente, exigirdo regulamentagdes.

Na aposentadoria do trabalhador urbano, vinculado ao RGPS, a proposta &
extinguir a aposentadoria por tempo de contribuige”lo17 e por idade (minimo de 60
anos, para as mulheres, e 65 anos, para os homens, somados a 15 anos de
contribuicdo minima) e substituir pelo critério idade minima, 62 anos, para as
mulheres, e 65, para os homens, e contribuigdo minima de 20 anos.

Pelo critério idade minima, o valor do beneficio, que atualmente é calculado
pelo 100% da média dos 80% dos maiores salarios de contribui¢do, seria calculado
por 60% da média das contribuicbes, com aumento de 2% a essa média a cada ano
adicional de contribuicdo. Dessa maneira, além do aumento de idade minima, para

as mulheres, havera uma redugdo muito grande do valor do beneficio de

> Com a queda da atividade econbmica, a ampliagdo da taxa de desemprego e a politica de
desoneracao sobre a folha de pagamento, a partir de 2016, as contas da SS estdo dando negativo,
dando suporte as press6es por mais reformas na SS.
' TESOURO NACIONAL. Aspectos Fiscais da Seguridade Social no Brasil. Brasilia, 2017.
7 Por este critério, incide o fator previdenciario.
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aposentadoria, cuja consequéncia esperada, ja observada quando da introducéo do
fator previdenciario, € uma postergacao do pedido de aposentadoria, prejudicando,
principalmente, o trabalhador que comecgou a trabalhar cedo.

Esses critérios somados ao teto do beneficio de pouco mais de 5 salarios
minimos, lembrando que, no inicio dos anos 1980, esse mesmo teto era de 20
salarios minimos, e a proposta de ampliacdo do regime de capitalizagdo tendem a
desmanchar o sistema previdenciario solidario, universal, intergeracional e de
provimento estatal de previdéncia social.

Um dos pontos mais arriscados para a SS esta no art. 201-A da PEC 6.
Nesse artigo, a previdéncia pelo regime de capitalizagdo, a ser instituida por lei
complementar, sera obrigatéria e n&o mais complementar. A experiéncia
internacional desse tipo de regime, a ser explorada na préxima secdo, nao
demonstra resultados sociais garantidores de melhores condigdes de bem-estar.

No caso brasileiro, ha duas formas instituidas de previdéncia complementar:
via entidades fechadas de previdéncia complementar ou fundos de pensdo ou via
entidades abertas de previdéncia complementar que sao instituicdes financeiras. O
agravante € que a cobertura da previdéncia complementar é baixa. Segundo
informagdes da SPPC-MPS (2015), apenas 4,5% dos contribuintes do RGPS estéo
cobertos com uma previdéncia complementar fechada. Quanto maior a renda, maior
essa cobertura, portanto, os trabalhadores com menores rendas ndo conseguem
aderir a um plano privado. Ja as entidades abertas, com produtos como PGBL e/ou
VGBL, asseguram apenas 12,5 milhées de pessoas, de acordo com a Susep (2016)
ou algo equivalente a 15% da populacdo economicamente ativa. E importante
lembrar que a Previdéncia Social apresenta um grau de cobertura de 71% da
populagdo ocupada com idade entre 16 e 59 anos, ou seja, muito superior ao
modelo privado de capitalizacao.

Como nas reformas anteriores, esta proposta estimula a expansao dos fundos
privados de capitalizagcdo, na medida em que propde mais tempo de contribuigdes,
aumenta a idade minima e reduz o valor médio do beneficio. Porém, sabemos que o

efeito disso podera ser uma desprotecao social.
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Experiéncia internacional

Em diversos paises, as politicas sociais vém sendo privatizadas e os efeitos
sociais sdo diversos. Esse processo ocorre de maneira heterogénea e multipla,
afetando as politicas de habitagdo, saude, previdéncia, cultura, porém é preciso
destacar que as politicas previdenciarias sdo as mais impactadas.

Além das instituicdes financeiras que operam em escala mundial, algumas
instituicdes multilaterais também promovem a privatizacdo dos servicos de
previdéncias e de saude em nome de uma suposta base para garantir a redugao dos
gastos fiscais e o crescimento econémico, como, por exemplo, o Banco Mundial no
relatério Averting the old age crisis’®, o Fundo Monetario Internacional, a
Organizacdo para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), além de
instituicdes financeiras internacionais, a Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional e bancos de desenvolvimento asiaticos ou
interamericanos.

Apesar dessa tendéncia, o risco inerente a esse processo de privatizagdes
estd dado pelos problemas sociais decorrentes, tais como: instabilidade nos
empregos, enfraquecimento dos vinculos solidarios atrelados as politicas de
seguranca social. No caso previdenciario, a questao da privatizacao é garantir renda
apds o periodo laboral, ou seja, primeiro que isso depende da renda média do
periodo laboral, depois, a renda poés-periodo laboral se torna um problema
individualizado, rompendo com os lagcos sociais intergeracionais. Um elemento
destacado por Sauviat (2005) é que a renda previdenciaria individual, uma vez
gerida por instituices financeiras pela l6gica da capitalizagao, tende a incorporar o
risco do mercado financeiro e, por decorréncia, das possiveis crises financeiras e a
queda do rendimento dos fundos e dos beneficios previdenciarios aos beneficios

previdenciarios.

'® BANCO MUNDIAL. Averting the old age crisis. New York: Oxford University Press, 1994. A
publicacao deste relatério constituiu um importante marco na discussdo sobre as privatizagbes dos
sistemas de saude e pensodes.
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Para ilustrar possiveis problemas as privatizagbes, a Organizacao
Internacional do Trabalho'® publicou um longo estudo sobre paises que estéo
revertendo as privatizacbes dos seus regimes de previdéncia. De acordo com o
relatério, entre 1982 e 2014, trinta paises — da Europa oriental e América latina —
privatizaram total ou parcialmente seus regimes de previdéncia publicazo. Em 2018,
dos ftrinta paises mencionados, dezoito reformaram e reverteram total ou
parcialmente a privatizacdo das aposentadoria321. A motivacdo € diversa: custos
fiscal e administrativo elevados, baixa cobertura e valor baixo de beneficio,
incorporagédo de riscos de mercado a renda dos idosos. Apos a crise (financeira)
econémica de 2007 e 2008, alguns paises simplesmente abandonaram o projeto de
privatizagdo do sistema de previdéncia e outros reverteram o regime de
capitalizacao, integral ou parcialmente, ao anterior sistema de reparticéo.

E importante registrar que ndo ha pais central que tenha migrado para um
sistema totalmente privado de previdéncia com contas individuais, exceto a Suécia
que tem um sistema de contas individuais, porém geridas pelo Estado num sistema
nocional. Ja em paises periféricos, ha (e houve) uma grande pressdo para a
privatizacdo dos sistemas previdenciarios algada na expectativa de melhores taxas
de cobertura e niveis de beneficios, reducdo de desigualdade social e de renda,
reducdo de custos administrativos pela ampliacdo da concorréncia de mercado,
melhora na governanca da gestdo previdenciaria, maior atuacdo do mercado de
capitais no financiamento de novos investimentos e crescimento econémico.

Apesar dessa expectativa, as privatizagdes dos sistemas de previdéncia

geraram na pratica taxas de cobertura estagnadas ou diminuidas, beneficios

' INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION (ILO). Reversing pension privatizations: rebuilding
public pension systems in Eastern Europe and Latin America. Genebra, 2018.
% Desses, quatorze estdo na América Latina, quais sejam (acompanhado do nome do pais, esta o
ano da reforma): Chile (1991), Peru (1993), Argentina (1994), Coldmbia (1994), Uruguai (1996),
Bolivia (1997), México (1997), Venezuela (1997), El Salvador (1998), Nicaragua (2000), Costa Rica
(2001), Equador (2001), Republica Dominicana (2003) e Panama (2008). E outros quatorze s&o da
Europa oriental e da antiga Unido Soviética: Hungria (1998), Cazaquistdo (1998), Croacia (1999),
Polénia (1999), Letdnia (2001), Bulgaria (2002), Esténia (2002), Russia (2002), Lituania (2004),
Roménia (2004), Eslovaquia (2005), Macedénia (2006), Republica Tcheca (2013) e Arménia (2014).
Nesta lista, para totalizar os trinta paises, temos mais dois paises da Africa: Nigéria (2004) e Gana
2010).
51 Republica Bolivariana da Venezuela (2000), Equador (2002), Nicaragua (2005), Bulgaria (2007),
Argentina (2008), Eslovaquia (2008), Estbnia, Letonia e Lituania (2009), Estado Plurinacional da
Bolivia (2009), Hungria (2010), Croacia e Macedonia (2011), Polénia (2011), Federagcado da Rdussia
(2012), Cazaquistao (2013), Republica Checa (2016) e Roménia (2017).
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previdenciarios deteriorados e as desigualdades de género aumentaram. Ademais,
os individuos passaram a incorporar na renda previdenciaria as flutuacées do
mercado financeiro, uma vez que a maior parte dos planos vendidos sdo de
contribuicdo definida? e nao beneficio definido. Os elevados custos administrativos
achataram os beneficios previdenciarios e os altos custos de transicdo, muitas vezes
subestimados, provocaram pressdes fiscais para as contas governamentais. Em
alguns casos, a participagao dos trabalhadores na gestao foi eliminada e as fungbes
reguladoras e de supervisao foram capturados pelos mesmos grupos econdémicos
responsaveis pela gestdo dos fundos de pensdo, produzindo um problematico
conflito de interesses. Um ultimo elemento a ser destacado é a expansao limitada
dos mercados de capitais nos paises em desenvolvimento apds as reformas
previdenciarias. De acordo com o relatério da OIT®, a privatizacdo da previdéncia
nao produziu os resultados esperados nos sistemas de aposentadoria publica na

Europa Oriental e na América Latina.

%2 Nesta modalidade, os riscos do mercado financeiro sdo assumidos pelos portadores de plano, pois
ha apenas a definicdo da contribuicdo, isto &, o pagamento/cotizagdo periddico(a). O valor a ser
resgatado a titulo de beneficio previdenciario ndo é garantido, mas apenas previsto, uma vez que as
aplicagdes dos fundos gestores das contribuigbes/cotizagdes podem resultar num saldo rentavel ou
ndo. Assim, os trabalhadores poupadores e gestores da prépria previdéncia incorporam os riscos de
mercado.

* Ibid, 2018.
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