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RESUMO

A consolidacédo das reformas na previdéncia dos servidores publicos federais,
iniciadas com a Emenda Constitucional n°® 20, de 1998, e consolidada com a
criacdo da FUNPRESP, fundo de previdéncia dos servidores publicos, néo foi
uma medida bem recepcionada pelo servidor, porém, do ponto de vista
governamental, necessaria ao Pais, na medida em que o déficit anual desse
sistema ja ultrapassava os numeros daquele gerado pelo regime geral. Com a
criacdo da FUNPRESP, espera-se que grande parte desse problema seja
eliminado, embora os efeitos positivos dessa medida s6 possam ser
comprovados daqui a pelo menos 30 anos.

Palavras-chave: Previdéncia do Servidor Publico. FUNPRESP. déficit do
regime de previdéncia do servidor publico. Previdéncia complementar fechada
do servidor publico. Déficit da previdéncia.
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Introducéo

A Previdéncia Brasileira esta estruturada sob trés pilares: Regime
Geral de Previdéncia Social - RGPS, sob a gestdo do Instituto Nacional do
Seguro Social — INSS; regimes proprios de previdéncia dos servidores
publicos, federais, estaduais e municipais, e o regime de previdéncia privada,
subdividido em previdéncia complementar fechada, e previdéncia

complementar aberta.

Diante do crescente desequilibrio nas contas da Previdéncia, ha
duas décadas, o governo vem tentando implementar uma estruturada reforma
no sistema, com varias tentativas fracassadas. Por conta das dificuldades
politicas em implementar grandes reformas nesse segmento, dado o grande
custo politico dessas impopulares medidas, a partir dos anos 90, conseguiu-se
aprovar reformas pontuais, ndo muito impactantes em relacdo aos segurados e

também de pouca eficicia em relagdo ao tamanho do problema da previdéncia.

No tocante ao regime geral de previdéncia social, as reformas
mais importantes foram introduzidas pela EC n° 20, de 15 de dezembro de
1998, complementadas pela Lei n°® 9.876, de 26 de novembro de 1999, que
criou, dentre outros, o fator previdenciario, a fim de inibir as aposentadorias

precoces no regime geral.

Essa lei passa a determinar que o segurado, para ter direito a
aposentadoria, contribua no minimo durante 35 anos, se homem, ou 30, se
mulher. No caso da aposentadoria por idade, 0 homem necessita ter 65 anos e

a mulher, 60.

Deixamos de abordar outras tantas reformas no regime geral de
previdéncia social, uma vez que o foco de nosso estudo € o regime proprio de
previdéncia do servidor publico, e, nesse aspecto, as alteracfes introduzidas
pela EC n°® 20/98 nao refletiram somente sobre aquele regime de previdéncia,
mas trouxeram também importantes mudancas no regime de previdéncia do
servidor publico, criando a possibilidade de a Unido, Estados e Municipios

fixarem o valor das aposentadorias e pensfes a serem concedidas por esse



regime no limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social, desde que instituido regime de previdéncia complementar

para os respectivos servidores.

Essas mudangas s6 vieram ganhar efetividade recentemente,
com a aprovacao e autorizacao de funcionamento da Fundacéo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal — FUNPRESP, no inicio de
fevereiro de 2013. A partir de agora, quem ingressar no servico publico federal
em cargo de carreira efetiva ter4 garantia de aposentadoria limitada ao teto
fixado para o RGPS, podendo aderir ao plano de beneficios complementares

da FUNPRESP, a fim de garantir uma renda adicional aquela paga pelo RPPS

Essa reforma, além de pretender a eliminacdo do déficit
crescente, segundo a Otica oficial, visa corrigir distorcdes observadas entre os
dois regimes, dentre 0s quais, 0 suposto tratamento discriminatério entre os
servidores publicos e os trabalhadores da iniciativa privada, vinculados ao
RGPS, visto que estes tém sua aposentadoria limitada a um teto, hoje
equivalente a R$ 4.159,00, enquanto aqueles tém aposentadorias integrais,
equivalentes ao ultimo vencimento, ou préximo a esse valor, para os servidores

que ingressaram no servigo publico a partir de 1998.

Esse fator tem como consequéncia 0 surgimento de outra
distorcdo que precisava ser corrigida: em regra, o servidor inicia sua vida
laboral na iniciativa privada, ou mesmo no servico publico, mas em carreira
inferior. Ao longo da vida, naturalmente cresce dentro da carreira ou ascende a
outra superior, e quando se aposenta leva a Ultima remuneracdo para a
aposentadoria, mesmo nao tendo contribuido para a seguridade social nessa

proporcao.

Com a consolidacdo dessa reforma, iniciada a operacdo da
FUNPRESP, o primeiro desses problemas é eliminado, pelo menos daqui para
frente, uma vez que qualquer servidor de carreira que ingressar no Servico
publico a partir de agora ter4 garantia de aposentadoria limitada ao teto do
RGPS; j& o segundo problema tera solugédo postergada a pelo menos 30 anos,

quando a atual geragéo de servidores comecara a se aposentar.
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Ao falarmos da isonomia de tratamento entre servidores publicos

e trabalhadores da iniciativa privada, ndo poderiamos deixar de enfatizar o

posicionamento da Secretaria de Politicas de Previdéncia Complementar sobre
o tema:

A criacdo da Funpresp € uma iniciativa que, com fundamento

na Constituicdo Federal, pretende dar tratamento isonémico

aos trabalhadores da iniciativa privada e do servico publico,

com justica social e igualdade de oportunidades de acesso aos

beneficios oferecidos pelos regimes publicos de previdéncia,

permitindo ao servidor publico as mesmas possibilidades de

contratacdo de uma renda adicional pelo regime de previdéncia

complementar. Além disso, a proposta vem ao encontro da

necessidade de expansdo da poupanca interna e dos

mecanismos de financiamento de investimento no pais, pois 0s

fundos de penséo funcionam como investidores institucionais,

ou seja, alocam recursos significativos em projetos de longo
prazo.!

7

Falar desse tema ndo é tarefa facil, dada a auséncia de
bibliografia como fonte de pesquisa, exceto alguns poucos periddicos, artigos e
matérias veiculadas na internet, por se tratar de um tema novo e pouquissimo
explorado. No entanto, isso néo retira nem desqualifica a importancia da
matéria e o tamanho do desafio que devemos enfrentar ao longo dessa custosa

tarefa.

Sua importancia vai da curiosidade daqueles que buscam ampliar
seus conhecimentos sobre a matéria a necessidade de fonte de pesquisa,
assim como trara contribuicdo aos novos servidores, que ingressarao nesse

novo sistema. Tem, portanto, relevancia politica, social e académica.

Nossa pretensdo, obviamente, ndo é esgotar o assunto relativo a
FUNPRESP, mas trazer alguma colaboracdo, no sentido de reafirmar o
posicionamento dos varios defensores da idéia de sua criagdo, como eficiente
instrumento para o futuro equilibrio nas contas da seguridade do servidor
publico federal, em oposicdo a algumas categorias de servidores, que negam a

eficacia dessa nova reforma.

! Disponivel em: http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_120229-095948-775.pdf.
Acesso em 07/03/2013.
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1. Sistema de Previdéncia Social — pilares do sistema

O Sistema de Previdéncia Brasileiro, ancorado nos artigos 201 e
202 da Constituicado Federal de 1988, constitui-se de trés pilares, quais sejam,
o Regime Geral de Previdéncia Social, sob a gestdo do INSS, de carater
contributivo e de filiacdo obrigatdria, que abriga todo trabalhador, exceto aquele
amparado por regime proprio de previdéncia, ou seja, 0s regimes proprios de
previdéncia dos servidores publicos, federais, estaduais e municipais,
abrangendo uma pequena proporcdo dos trabalhadores, isto €, os servidores
publicos, federais, estaduais e municipais daqueles estados e municipios que
ja instituiram seus regimes préprios de previdéncia, e, por derradeiro, o regime
de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma
autbnoma em relacdo ao regime geral de previdéncia social, facultativo,

baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio contratado.

Este regime de previdéncia é subdividido em duas modalidades:
previdéncia complementar fechada, abrangente a um grupo especifico de
pessoas, ou seja, empregados de empresas privadas ou estatais que aderem
ao regime, patrocinando uma entidade fechada de previdéncia complementar a
seus empregados, e previdéncia complementar aberta, gerida por instituicdes
financeiras, geralmente bancos e seguradoras, em que qualquer pessoa pode

ter acesso, mediante a aquisicdo de um plano de previdéncia.

Entre os dois regimes publicos de previdéncia, o geral e o do
servidor publico, h4 semelhas e diferencas. Quanto as semelhancas, ambos
sdo de natureza contributiva, tendo este Ultimo assumido essa condicdo
somente a partir da Lei n°® 8.112/90, e visam garantir ao segurado o amparo
financeiro quando este ndo mais puder manter sua propria subsisténcia e de
sua familia, por meio do trabalho, ou quando implementar as condi¢cdes para o
gozo do beneficio. Ambos tém a finalidade de assegurar direito a beneficios
programados e de risco. Outra semelhanca entre os regimes é que ambos sdo
historicamente deficitarios, e uma das razGes desse déficit, com relacdo ao
RPPS, € que, apesar de ser de natureza contributiva, ndo havia, até ha pouco

tempo, a contrapartida da Unido Federal, na condicdo de empregadora, como
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acontece no RGPS, em que os empregadores contribuem, em média, duas

vezes o valor da contribuicdo do empregado.

Ja& em relacdo as diferengcas, 0s principais aspectos que
diferenciam esses dois sistemas de previdéncia sédo as formas de contribuicdo
e de aquisicdo dos beneficios. No RGPS as aliquotas sdo variaveis, de acordo
com o nivel salarial, cujas aliqguotas sdo de 8%, 9% e 11%, sobre a
remuneracao, limitada a um teto, que hoje é de R$ 4. 159,00, enquanto que no
RPPS a aliquota é fixa em 11% sobre a integralidade da remuneracéo.

Quanto aos requisitos para aquisicdo do direito ao beneficio de
aposentadoria por tempo de contribuicdo, que é o principal beneficio
previdenciario, no RGPS ndo hé limite de idade, bastando apenas o segurado
completar trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, ou trinta anos, se
mulher, como regra geral, enquanto que no RPPS, além desse requisito, ha um
segundo, que é o limite minimo de idade, fixado em sessenta anos para 0s

homens e cinqienta e cinco anos para mulheres.

Evidentemente, essa € a regra geral, trazida pelas Uultimas
reformas, Emenda Constitucional n°® 20, Emenda Constitucional n® 41 e
Emenda Constitucional n°® 47, contudo, como geralmente as regras de corte
trazem em seu bojo um periodo de transicdo, ndo poderia ser diferente com
relacdo a esta, ou seja, hd outras regras para aquisicdo do direito a
aposentadoria, dentro desse periodo, para aqueles servidores que ja se
encontravam no sistema, mas que ainda nao preenchiam os requisitos de

elegibilidade.

Antes da Constituicdo de 1988, ja existia o regime de previdéncia
do servidor publico federal, limitado a servidores do Poder Judiciario e algumas
poucas carreiras do Poder Executivo, entretanto o regime era ndo-contributivo,
prevendo apenas uma aliquota fixa de 6% sobre a remuneracao, para custeio

de penséo.

A Constituicdo Federal de 1988 previu a criacdo do regime

estatutario para todos os servidores publicos federais, estaduais e municipais
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da administracéo direta, autarquica e fundacional, o qual, no ambito federal, foi

instituido pela Lei n°® 8.112/90, que revogou a Lei n° 1.711/52.

Ja o regime de previdéncia complementar fechado, como o
proprio nome sugere, visa a complementacdo da aposentadoria do RGPS, e,
agora, com a nova reforma, para os servidores que ingressarem no Servico
publico federal também, para manutencdo do padrdo de renda daqueles
segurados que, quando na ativa, percebam salarios acima do teto do RGPS,
justamente porque a aposentadoria concedida pelo INSS se limita a esse teto,
0 gue acontecera também no RPPS, a partir da vigéncia dessas novas

mudancas implementadas.

Por conta disso, algumas grandes empresas do setor privado e a
maioria das empresas governamentais, sejam empresas publicas ou
sociedades de economia mista, comumente denominadas de estatais, visando
atrair mao-de-obra qualificada, adotam arrojadas politicas de recursos
humanos, oferecendo dentre outros beneficios, a complementacdo de
aposentadorias, por meio da criagcdo de planos de beneficios previdenciarios.
Para isso, aderem a uma entidade fechada de previdéncia complementar ou

cria uma prépria, para administrar esses planos de beneficios previdenciérios.

Ao contréario da previdéncia complementar fechada, que € restrita
a um pequeno grupo de trabalhadores, a previdéncia complementar aberta,
com a mesma finalidade, pelo menos em tese, de complementar a
aposentadoria do RGPS, é oferecida a qualquer pessoa que tenha
disponibilidade financeira para investir nessa modalidade.

Esse segmento de previdéncia complementar, pelo fato de ser
administrado por instituicdes financeiras e oferecido no mercado a qualquer
investidor, perde um pouco o carater puramente previdenciario, visto que
gualgquer pessoa pode entrar e sair do sistema a qualquer momento,
resgatando sua reserva de poupanca. Com isso, passa a ter natureza muito
mais financeira do que previdenciaria propriamente, ja que a previdéncia esta
associada a idéia de formacéo de reservas de poupanca para garantir o futuro,

na fase de inatividade do cidadao.
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Segundo dados da Federacédo Nacional de Previdéncia Privada e
Vida — FenaPrevi -, no consolidado de 2012, a previdéncia complementar
aberta fechou o ano com 11,8 milhdes de participantes ativos e cerca de 95 mil
ja usufruindo os beneficios (aposentadoria, peculio, pensao, renda por invalidez
e renda a menores), cuja carteira de investimentos do sistema fechou
dezembro com R$ 338,5 bilhdes, volume 25,81% maior que o registrado em
2011. Entretanto, esses dados sdo muito volateis, dadas as razfes ja
explicadas, ou seja, a todo momento existem pessoas entrando no sistema e

outras saindo.

Ja a previdéncia complementar fechada conta com um numero
menor de participantes, cerca de 3 milh6es e 126 mil assistidos, porém a
poupanca acumulada nesse segmento € consideravelmente maior, hoje
superando os R$ 600 bilhdes. Isso se explica pelo fato de a previdéncia
complementar fechada estar mais associada a idéia de complementaridade da
renda do cidadao, para manutencdo do mesmo nivel de renda do trabalho,
enquanto que a previdéncia aberta, apesar de trazer consigo o nome de
previdéncia complementar, esta muito mais associada a idéia de investimento
financeiro, e por essa razdo, as pessoas investem o valor disponivel, muitas
vezes aquém do nivel investido na previdéncia fechada, sem falar no fato de a
previdéncia fechada contar com a participagcdo do empregador, em regra, em
percentuais iguais ou superiores ao investido pelo participante.

A previdéncia do servidor publico em todas as esferas de
governo, de acordo com dados do ultimo relatério disponivel, encerrou 2011
com 9,79 milhdes de segurados, sendo 4,96 milhdes nos Governos Estaduais,
representando 51% do total, 0,82 milhdo nos Governos Municipais das
capitais, representando 8% do total, 1,92 milhdo nos demais municipios,
representando 20% do total, além de 2,09 milhdes vinculados ao Governo
Federal, representando 21% do total, sendo que desse total, 35% s&o

aposentados ou pensionistas.

Ja em relagdo aos segurados vinculados ao RPPS da Uni&o, do
total de 2,09 milhdes de segurados, 52% séo servidores ativos e 48% sao

aposentados e pensionistas, demonstrando uma propor¢do quase paritaria
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entre os servidores contribuintes e os beneficiarios, relacdo bem diferente
encontrada quando da analise do total dos individuos vinculados aos RPPS em
geral, onde dois tercos sao servidores ativos e um terco sdo 0S que se

encontram na fase de percepcéo de beneficios.

Outro dado importante € que, no final de 2011, os segurados
vinculados a um RPPS estavam distribuidos entre a Unido Federal, as 27
unidades da federacdo e mais 1.959 municipios, ou seja, apenas estes entes
federados possuiam regime préprio de previdéncia social para seus servidores,

restando 3.291 municipios cujos servidores eram vinculados ao RGPS.

O RGPS, por ser o regime de previdéncia abrangente e oficial do
governo, € de filiacdo obrigatéria a todo trabalhador, exceto servidor publico
vinculado a um RPPS, seja formal — aquele que trabalha regularmente com
carteira assinada — ou informal (trabalhadores autbnomos). N&o por outra razéo
que no ano de 2011, ultimo dado estatistico encontrado, da Previdéncia Social,
foram registrados 64,3 milhdes de filiados que tiveram pelo menos uma
contribuicdo no ano, em uma populacdo economicamente ativa de cerca de 79

milhGes de pessoas.?

Entretanto, esse numero registrado nao reflete nem de longe a
realidade do nimero efetivo de contribuintes, visto que, quando se olha para o
namero médio mensal de contribuintes naquele ano, percebe-se que ele é

reduzido para 47,5 milhdes de contribuintes.

Por outro lado, segundo, ainda, dados da Previdéncia Social,
nesse mesmo ano, o humero de beneficiarios de aposentadorias e pensdes do
RGPS atingiu a soma de 23,2 milhdes de segurados, ou seja, quase a metade

do niimero de contribuintes.3

Essa é uma forte caracteristica do RGPS e do RPPS,

especialmente da Unido Federal, de se aproximar cada vez mais, ao longo do

2 Informe de Previdéncia Social. Volume 24, n°® 11. Novembro de 2012. p 5/6. Disponivel em:
<http://www.mpas.gov.br/conteudoDinamico.php?id=343>. Acesso em: 20 mai 2013.

3 Informe de Previdéncia Social. Volume 25, n° 1. Janeiro de 2013. p 26. Disponivel em:
<http://www.mpas.gov.br/conteudoDinamico.php?id=343>. Acesso em: 20 mai 2013.
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tempo, da relacdo de um contribuinte para um beneficiario de aposentadoria ou
pensdo. No caso do RPPS da Unido, isso ja esta prestes a acontecer, pois,
conforme visto nos pardgrafos anteriores, a relagdo hoje € de cerca de 1,1

contribuinte para cada beneficiario.

Em um regime de reparticdo simples, em que o0s atuais
contribuintes financiam os beneficios dos atuais aposentados e pensionistas,
como é o caso do RGPS e do RPPS, seriam necesséarios, em meédia, trés
contribuintes para cada beneficio concedido. Esse é um dos principais fatores
responsaveis pelo crescente déficit da previdéncia, aliado ao crescimento da
expectativa de vida, do envelhecimento populacional e da reducéo na taxa de

natalidade, ambos presentes em nosso Brasil de hoje.

Sobre o regime de reparticdo simples, Fabio Zambitte esclarece o

seguinte:

Os segurados contribuem para um fundo Unico, responsavel
pelo pagamento de todos os beneficios do sistema. Dentro
deste regime, ha o conhecido pacto intergeracional, isto &, os
trabalhadores de hoje custeiam os beneficios dos aposentados
atuais [...]"*

4 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Resumo de Direito Previdenciario. 102 ed. Rio de Janeiro:
Impetus, 2009, p. 83.
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2. Déficit da seguridade do servidor publico federal

Antes de falarmos do déficit da previdéncia do servidor publico
propriamente, necessario se faz uma primeira abordagem a respeito de sua
origem, e a partir de quando se iniciou a escalada de descolamento entre as
receitas e as despesas previdenciarias nesse segmento.

O déficit do RPPS dos servidores federais remonta a pelo menos
25 anos, quando da promulgacdo da nova Carta Politica, em 1988, a qual
trouxe grandes mudancas em relacéo a esse tema. Nao se quer dizer com isso
que antes ndo existia déficit, mas ele era visto como gasto do Estado com a
folha de pagamento de seus funcionarios. Ndo havia uma preocupacao com o

equilibrio financeiro-atuarial do sistema.

Desnecessarios muitos argumentos para demonstrar que ao
longo das duas ultimas décadas o déficit da previdéncia do servidor publico
iniciou uma trajetéria de crescimento vertiginoso, pois os numeros falam por si
sé. Vejam, apenas a titulo de exemplo, que em 2001 o montante desse déficit
foi de R$ 24,80 bilhdes, com crescimento em ritmo ndo muito acelerado mas
constante, atingindo a cifra de R$ 52,04 bilhdes em 2011, apesar de todos os

arranjos intentados pelo Governo, no sentido de reverter esse quadro.

Sabe-se que varios fatores contribuiram para o crescimento do
déficit, mas acredita-se que o maior responsavel pelo agravamento desse
desequilibrio orcamentario da seguridade do servidor publico foi a
transformacdo de todo funcionalismo publico federal em servidor estatutério,
vinculado ao regime proprio de previdéncia, pela edicdo da Lei n°® 8.112/90, e
com o agravante de que ndo houve indenizacdo pelo INSS do tempo de
contribuicdo daqueles até entdo empregados publicos a ele vinculados.

Nesse sentido, pondera Luis Roberto Barroso que:

De fato, boa parte dos beneficiarios do sistema migraram de
empregos publicos, submetidos a legislagédo trabalhista e ao

regime geral, para cargos publicos e para o regime préprio, em
razdo da instituicdo do regime juridico Unico pela Constituicdo
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de 1988 (art. 39, caput, na redacao original) e por for¢a do art.
243 da Lei n° 8.112, de 11/12/90.%

Para a ANFIP — Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da

Receita Federal do Brasil, existem outros fatores agravantes:

Sabe-se que a situagdo vivida pelos Regimes Proprios de
Previdéncia Social - RPPS, de um modo geral, é de diagndstico
muito mais complexo do que o0 que se costuma divulgar.
Atentar apenas para o simples paradigma Receita x Despesa
é, seguramente, insuficiente. E preciso incorporar outros
elementos a andlise; afinal de contas, sdo multiplas as
guestbes que envolvem a sustentabilidade dos RPPS. N&o se
pode perder de vista, por exemplo, que ndo houve uma
capitalizacdo dos recursos arrecadados no passado, posto que
a légica que regia a previdéncia do servidor publico era outra,
totalmente distinta de um regime por capitalizagéo [...]°

Para Danyelle Andrade de Moraes Oyakawa, além do fato de a
Unido haver transformado os empregados publicos (celetistas) em servidores
estatutarios, vinculados ao RPPS, existem outros fatores que pesaram no

desequilibrio orcamentario da seguridade do servidor publico federal:

De acordo com a opinido geral, o quadro de excessivo
comprometimento do Tesouro com o0 pagamento de inativos,
teria sido gerado por algumas mudangas institucionais, de
impacto expressivo, principalmente a incorporagdo dos
servidores celetistas ao regime estatuario, apés a Constituicdo
de 1988. Além disso, as préprias caracteristicas do regime de
contribuicbes e beneficios no servico publico — pequena
extensao do periodo de contribuicdo em relacao a expectativa
de vida dos beneficiarios, reduzida aliquota de contribuigé&o,
elevado valor dos beneficios — provocariam inconsisténcia
atuarial e pressao crescente sobre os orgcamentos. Finalmente,
o perfil das carreiras que joga 0s vencimentos para cima na
parte final da vida ativa, e a inexisténcia de uma caixa de
compensagdes na transi¢cdo dos trabalhadores celetistas para

> BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e Legitimidade da Reforma da Previdéncia:
Ascensdo e queda de um regime de erros e privilégios, in: TAVARES, Marcelo Leonardo,
Coordenador. A Reforma da previdéncia Social: Temas polémicos e Aspectos
Controvertidos. Lunens Juris, 2004. p. 59-107

® SOBRINHO, Benedito Leite e MARTINS, Floriano José, Orgs. Previdéncia Complementar do
Servidor Publico: Criticas e questionamentos ao Projeto de Lei 1992/2007. Brasilia.
F.ANFIP, 2011. p 13
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0 servico publico, sdo fatores que contribuem para agravar o
desequilibrio do Tesouro.’

Com isso, muitos servidores que ja se encontravam em final de
carreira, ou seja, préximos da aposentadoria, puderam se aposentar com
proventos integrais, muitas vezes acima do teto do INSS, sem haver

contribuido para o novo sistema.

Nesse sentido, também discorreu Grijalbo Fernandes Coutinho,
ao comentar que:
O decantado déficit pablico tem origem em distorcGes bastante
conhecidas e de responsabilidade do Estado, como a inclusdo
de cerca de 500 mil servidores no Regime Publico de

Previdéncia, a partir da Constituicio de 1988, sem a
correspondente contribuicdo anterior.®

Esse problema identificado era ainda agravado por diversas
benesses daquela lei, que permitia a concessdo de varias vantagens aos
servidores, como anuénios, lincenca-prémio remunerada, incorporacdo de
gratificagcBes aos vencimentos, dentre outras vantagens, e ndo exigia nenhum
limite de tempo de regime para se aposentar com proventos integrais. Em
funcdo disso, era comum um servidor, proximo de implementar as condicfes
para requerer sua aposentadoria, conseguir uma robusta gratificacdo de
funcao, e esse valor era incorporado para fins de calculo de seus proventos de

aposentadoria.

Nesse contexto, pondera Vinicius Carvalho Pinheiro, citado por

Narlon Gutierre Nogueira:

A auséncia de vinculo contributivo engendra uma légica politica
de acdo coletiva na qual os grupos organizados atuam com
vistas a adquirir beneficios concentrados, sendo que os custos
sdo transferidos para o conjunto da sociedade e para as

7OYAKAWA, Danyelle Andrade de Moraes. Servidor Publico: contribui¢cdo e beneficios numa
Previdéncia Social em crise. Campinas, 2001, p.29.

8 COUTINHO, Grijalbo Fernandes. Viabilidade do Regime, in Reforma da Previdéncia e
Magistratura: Inconstitucionalidades, in: FARIA, Marcos Neves, COUTINHO, Grijalbo
Fernandes e SCHMIDTG, Paulo Luis. S&o Paulo. Ltr, 2005. p. 50-55
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geracOes futuras. As novas geracfes de servidores sdo as que
sofrem a carga mais onerosa, ja que ndo terdo acesso aos
mesmos beneficios que sdo pagos a geragéo atual, dado que o
modelo é insustentavel a longo prazo. Os futuros empregados
publicos sofrerdo uma elevada sobrecarga contributiva, além
de limitacdes impostas a possibilidade de aumentos salariais.
As distorcdes do sistema de seguridade social sdo mascaradas
pela falta de transparéncia das contas publicas. A tradicdo
orcamentaria considera que o gasto relativo a seguridade
social é apenas um item dos gastos de pessoal. A forma de
agregacdo das contas ndo explicita os efeitos distributivos e o
nivel de subsidios implicitos e as transferéncias intra e
intergeracionais do sistema de seguridade social dos
funcionarios publicos, dificultando o processo de decisédo
relativo a atribuicdo de recursos e ao controle social de sua
utilizacéo.

Do ponto de vista federativo, o fato de que até agora a
seguridade social havia sido tratada como parte da politica de
pessoal provocou uma enorme heterogeneidade e
fragmentagcdo organizacional do sistema, sem limites claros
oferecidos por um marco normativo nacional. Desenvolveu-se
uma miriade de diversos sistemas de seguridade social, ndo
apenas a nivel subnacional, sendo também entre os diversos
poderes e categorias de funcionarios, propiciando a existéncia
de condi¢cdes extremamente generosas, facilitando fraudes e
diminuindo a transparéncia e o controle do sistema.®

Na concepcdo de Narlon Gutierre Nogueira, o desequilibrio
orcamentario dos regimes de previdéncia dos servidores publicos foi
decorréncia de dois fatores: auséncia de normas disciplinadoras e concessao
de beneficios sem as devidas fontes de custeio:

O desequilibrio financeiro e atuarial dos regimes de previdéncia
dos servidores publicos foi originado pela inexisténcia de
normas gerais de organizacdo e funcionamento e pela

concessao de beneficios sem o estabelecimento de adequadas
fontes de custeio.!?

Permitimo-nos, neste aspecto, discordar, em parte, desse ponto
de vista, pois, na realidade, muitos outros fatores tiveram grande influéncia no

surgimento e crescimento do déficit da seguridade do servidor publico, e

® PINHEIRO, Vinicius Carvalho. Reforma de la Seguridad Social y Federalismo: El Caso
Brasilefio. In: Seminario Regional de Politica Fiscal. op. cit.,, p. 423, NOGUEIRA, Narlon
Gutierre. O Equilibrio Financeiro e Atuarial dos RPPS: de Principio Constitucional a
Politica Publica de Estado, p. 1009.

1 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio Financeiro e Atuarial dos RPPS: de Principio
Constitucional a Politica Publica de Estado, p. 22.
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alguns deles até mais relevantes que os citados pelo autor, como é o caso do
ingresso de cerca de 500 mil servidores no RPPS, oriundos do RGPS, quando
da aprovacdo da Lei n°® 8.112/90, que transformou os funcionarios publicos
federais regidos pela CLT e vinculados ao RGPS em servidores publicos
estatutarios, vinculados ao RPPS da Unido Federal, sem a correspondente

compensagao entre os regimes.

Waldeck Ornelas também discorreu sobre esse tema, alertando
para o fato de que a desorganizacdo das contas do Governo teve forte
contribuicdo para que o déficit da seguridade do servidor publico chegasse
nesse patamar, ha medida em que ndo havia uma preocupacdo em separar 0
que era gasto com pessoal daquilo que era propriamente seguridade,

contribuindo para o retardamento das reformas:

A gquestédo das aposentadorias no servico publico sempre foi
vista, entre nds, como uma extensdo da conta de pessoal. Isto
trazia consigo dois graves defeitos: o0s aposentados
continuavam alocados ao setor onde trabalhavam, distorcendo
a analise do gasto publico e envolvendo equivocos
comprometedores. Assim, professores aposentados eram
computados como gasto governamental em educacdo, como
se ainda estivessem em sala de aula; 0 mesmo para médicos,
em relagcdo a saude; delegados, em relacdo a seguranca
publica, e assim por diante. Computavam-se gastos que néo se
refletiam em servigcos a populacgéo.

De outro lado, a sociedade pagava, sem conhecimento, uma
conta crescente, onde 0 gasto com inativos comecou a
ultrapassar o de ativos. SO entdo foi possivel o despertar para
uma situacdo tdo critica quanto dificil de equacionar: era
necessario dar tratamento adequado a questdo das
aposentadorias no servigo publico. O que hoje existe e, ainda,
apenas o comeco da solugdo.!

Além da ndo compensacao entre 0s regimes, naguela ocasido,
outro problema mais grave foi recorrente. Muitos daqueles servidores
transferidos para o RPPS ja estavam prestes a se aposentar, e, em fim de
carreira, naturalmente teriam remuneracdo de valor expressivo. Imaginemos
entdo as consequéncias de um consideravel nimero de servidores entrando

em um sistema de previdéncia de natureza contributiva, em fim de carreira,

1 ORNELAS, Waldeck. Desatando o né da Previdéncia. Senado Federal. Brailia, 2002, p.
171.
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prestes a implementar as condicbes para se aposentar. Naguela época, era
também muito comum as aposentadorias precoces, por volta dos 45 anos de
idade, em média, com expectativa de sobrevida de pelo menos 25 anos. A
conclusdo ndo poderia ser outra, sendo um enorme impacto negativo nas
contas da seguridade do RPPS, pois o sistema teria que arcar com o beneficio
de aposentadoria ou pensdo a um grande numero de servidores por, no
minimo, cerca de 25 anos, com proventos equivalentes aos vencimentos da

ativa, sem que tais servidores tenham contribuido para aquele sistema.

A pretexto de deixar mais evidente essa constatacdo, vejamos na
tabela abaixo a quantidade de aposentadorias concedidas no Governo Federal
nos anos de 1991 a 2012:

Tabela |

Numero de aposentadorias concedidas no periodo (1991-2012):

Ano N2 de aposentadorias
1991 46.196
1992 21.213
1993 14.152
1994 17.622
1995 33.88?
1996 26.807
1997 2.631?
1998 19.75?
1999 8.783
2000 5.951
2001 6.222
2002 7.465
2003 17.946
2004 7.580
2005 6.483
2006 7.464
2007 9.464
2008 10.654
2009 10.384
2010 13.722
2011 13.584
2012 16.279

Fonte: Boletins estatisticos do MPOG, n° 92, jan/2003 e 201, jan/2013
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Como se observa da tabela acima, em 1991, ano de transicao,
com a transferéncia de regime previdenciario de todos empregados publicos da
Unido Federal, exceto das empresas publicas e das sociedades de economia
mista, do RGPS para o RPPS, houve uma debandada de servidores
requerendo aposentadorias, quantidade mais que o dobro da média de todo o
periodo verificado, exatamente por conta do fato de que muitos dos

transferidos j& se encontravam em condi¢Bes de se aposentar.

Fica bem evidenciada também a corrida as aposentadorias nos
periodos de proposi¢cdes de reformas da previdéncia, ou quando elas séo
implementadas, como se observa dos periodos de 1995 e 1996, inicio do
Governo Fernando Henrique Cardoso e as tentativas de reformas da
previdéncia, que s6 se concretizou em 1998, quando se verifica outro periodo
de elevacdo do numero de aposentadorias concedidas. Em 2003 foi aprovada
outra reforma, consolidando aquelas de 1998, momento de mais um salto no
namero de aposentadorias dos servidores publicos, tema este que sera objeto

do proximo capitulo.

Esse fenbmeno se explica pelo fato de que muitos servidores, ja
tendo implementado as condi¢des para requerer sua aposentadoria, por razdes
diversas, em situacdes normais nao entram em gozo da aposentadoria no
momento que adquire esse direito, mas, havendo qualquer movimentacédo no
sentido de se promover mudancgas nas regras de concessao, mesmo que haja
garantia do Governo, no sentido de preservar os direitos adquiridos, ainda
assim, as pessoas tendem a ndo acreditar nas promessas, e, temendo

supresséao de seus direitos, correm atrds da aposentadoria.

Esses fatores parecem ter uma relacdo direta com o crescimento
do déficit da previdéncia do servidor publico, impactando sua escalada de
crescimento nos ciclos de grande numero de aposentadorias requeridas.
Conforme pode ser observado no quadro abaixo, embora ndo traga dados
estatisticos de todos aqueles periodos mostrados no quadro anterior, pelo
menos um daqueles periodos de destaque no aumento do numero de

concessao de aposentadorias pode ser verificado: no ano de 2003, por
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exemplo, em funcéo do grande numero de aposentadorias concedidas, o saldo
do déficit que era de R$ 16,60 bilhdes no ano anterior, saltou para R$ 18,48
bilhGes, representando aumento de 11,2%.

Tabela ll

Comparativo déficit do RPPS (Unido) x RGPS - 2001/2011 em bilhdes RS correntes

RPPS
PERIODO RGPS
CIVIL MILITAR Total % Var. pessoal civil
2001 14,43 10,37 24,80 - 12,84
2002 16,60 11,15 27,75 15,28 17,00
2003 18,48 11,31 29,78 11,20 26,99
2004 18,89 11,95 30,84 2,83 32,70
2005 17,44 13,24 30,68 -8,21 38,23
2006 17,91 15,04 32,95 2,60 42,73
2007 18,84 16,35 35,19 5,17 46,00
2008 20,60 18,54 39,14 6,25 37,19
2009 23,49 20,67 44,16 13,83 43,61
2010 25,69 22,93 48,62 10,34 47,00
2011 27,80 24,23 52,03 8,29 36,54
2012 24,82 23,36 48,18 -10,87 42,30

Fonte: Extraido da obra de Maria Emilia Miranda Pureza, com adaptacdes.?

Obs. da autora: “Até 2003, os registros ndo faziam distincdo entre a contribuicdo do servidor e a
patronal, porém, como as aliquotas de contribuicdo patronal e do servidor eram iguais, optou-se por

desdobrar o valor total em partes iguais.”

E importante ressaltar que esses nimeros podem divergir de
outras fontes, em decorréncia de uma contabilizacdo inadequada dos gastos
com a previdéncia do servidor pablico no passado. E comum encontrar fontes
de informacfGes que consideram o déficit, especialmente antes de 2004,
simplesmente pela diferenca entre os gastos e a arrecadacéo das contribuicdes

dos servidores.

Waldeck Ornelas, quando ainda Ministro da Previdéncia Social,

escreveu sobre o tema, mostrando essa questao:

12 PUREZA, Maria Emilia Miranda. Previdéncia complementar e déficit do regime
previdenciario do servidor publico — Uma abordagem orgamentaria e financeira. Cadernos
ASLEGIS, n° 43, p.59-84, maio/ago 2011. p.84. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/11594/previdencia_complementar_pur
eza.pdf?sequence=1>. Acesso em: 10 jun 2013.
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No ambito federal, entre 1987 e 1999 o gasto com o
funcionalismo em atividade cresceu 2 vezes; mas com O0sS
inativos e pensionistas o gasto cresceu 4,5 vezes. Essa
discrepancia ocorreu a partir de 1992, quando se fazem sentir
os efeitos da regulamentacdo do regime juridico Uanico,
instituido pela Constituicdo de 88. Com efeito, entre 1987 e
1991 os gastos previdenciarios da Unido variaram em nivel de
23-24% da despesa com pessoal; dai a 1994, elevou-se
abruptamente para o patamar de 41%, estando hoje em 44%.
E que, de 1992 a 1994, o Governo Federal aposentou por
conta do Tesouro, com o valor da ultima remuneracgéo, 250.000
funcionarios que iriam se aposentar pelo INSS, por cujo teto
contribuiam e se aposentariam. Também as pensfes, que
representavam 50% da aposentadoria, foram equiparadas.
Esta é a génese do brutal déficit previdenciario da Unido. E a
histéria se repete, estado por estado da Federagédo.*?

Frisamos também outro fator significativo para a elevacdo do
déficit: o servidor, em regra, inicia sua vida laboral na iniciativa privada, ou
mesmo no servico publico, mas em carreira inferior. Ao longo da vida,
naturalmente cresce dentro da carreira ou ascende a outra superior, e quando
se aposenta carrega a ultima remuneracao para a aposentadoria, mesmo nao
tendo contribuido para a seguridade social nessa propor¢do, o que leva
obviamente a um descompasso entre o que foi arrecadado e o que se
desembolsa para custear aquela aposentadoria. Isso tem como consequéncia

0 agravamento do desequilibrio nas contas da previdéncia.

Nesse aspecto, faz muito sentido quando Danyelle Andrade de
Moraes Oyakawa diz que a contribuicdo paga pelo servidor publico é bem
menor, proporcionalmente, do que o beneficio que recebe na inatividade.
Obviamente que ela quis fazer referéncia a base de célculo, pois ndo seria

razoavel contribuir em valor equivalente ao beneficio:

Atualmente, a previdéncia dos trabalhadores do setor publico
constitui o principal foco de desequilibrio das contas publicas, e
como se sabe, uma parte substancial dos funcionarios da
Unido, dos Estados e dos municipios encontra-se fora do
regime previdenciario geral e suas aposentadorias sdo pagas
diretamente pelo Tesouro. Ocorre que a Previdéncia Social
encontra-se deficitaria, com peso crescente dos encargos das
aposentadorias e pensbes nas folhas de pagamento da

13 ORNELAS, Waldeck. Desatando o n6 da Previdéncia. Senado Federal. Brailia, 2002,
p.164.
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administracao publica. A contribuicdo do servidor publico é bem
menor do que o0 seu posterior beneficio. Assim, esse
desequilibrio de arrecadacdo € uma razdo para o déficit da
Previdéncia Social.'*

Luis Roberto Barroso sintetiza muito bem esse historico da
previdéncia do servidor publico federal, ao comentar que:
No sistema previdenciario vigente no Brasil, um ndamero
reduzido de servidores publicos absorve a maior porcdo dos
recursos com o custeio de suas aposentadorias. E isso, em

grande parte dos casos, sem haverem contribuido ou havendo
contribuido de maneira insuficiente.®

Além desses fatores, hd que se considerar outros tantos, como a
criacdo de generosos beneficios, tais como licenca-prémio remunerada
integralmente, anuénios e quinguénios, incorporacao de gratificacbes ao longo

da carreira, tudo isso com reflexo na aposentadoria.

Também, ndo menos importante, o envelhecimento populacional,
com reflexo em todos os segmentos de previdéncia, teve grande influéncia no
endividamento do sistema publico, de modo geral, visto que todo trabalhador,
seja servidor publico, seja empregado do setor privado, passa a viver mais e,
conseqglentemente, leva mais tempo recebendo beneficios de aposentadoria

ou pensao.

Paulo Modesto traz outros fatores, além de alguns destes ja
citados, como responsaveis pelo déficit da previdéncia do servidor publico
federal, negando que tenha decorrido da adocdo do modelo de reparticao
simples:

As consideragbes anteriores evidenciam que a atual crise do
sistema previdenciario dos agentes publicos ndo decorreu da

14 OYAKAWA, Danyelle Andrade de Moraes. Servidor Publico: contribuicdo e beneficios numa
Previdéncia Social em crise. Campinas, 2001, p. 26.

15 BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e Legitimidade da Reforma da Previdéncia:
Ascensao e queda de um regime de erros e privilégios, in: TAVARES, Marcelo Leonardo,
Coordenador. A Reforma da previdéncia Social: Temas polémicos e Aspectos
Controvertidos. Lumen Juris, 2004. p. 59-107
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adocdo do regime de reparticdo simples, mas de fatores
variados, entre os quais merecem destaque 0s seguintes:

a) forte migracdo de servidores vinculados ao Regime Geral de
Previdéncia Social para os regimes préprios de previdéncia dos
servidores efetivos (RPPS), especialmente apds a aprovacdo
das leis instituidoras do regime juridico Unico na Unido e em
diversos Estados da Federacao;

b) liberacdo do limite de idade nos concursos publicos apds a
Constituicdo de 1988, medida meritéria, mas que permitiu o
ingresso no Regime Proprio de Previdéncia de servidores
maduros e com prolongado tempo de filiacgdo ao RGPS, que
adquiriram o direito a aposentadoria integral e proventos
vinculados aos vencimentos da atividade com pouco tempo de
permanéncia no regime proprio (em regra, dois anos);

c) auséncia de prazos minimos de permanéncia no sistema
préprio, de prazos minimos de contribuicdo e de idade minima
(até a Emenda Constitucional n° 20/98), facilitando a concessao
de aposentadorias precoces ou sem cobertura atuarial);

d) concesséo de aposentadorias integrais por tempo de servico
(antes da Ementa Constitucional n°® 20/98) com contagem de
“tempo ficticio”, decorrente de férias contadas em dobro,
licencas-prémio contadas em dobro, periodos de estudo em
escolas técnicas, com antecipacdo do gozo de aposentadorias e
dispensa dos seus beneficios de qualquer contribuicdo pela
contagem desses periodos;

e) forte reducdo do nimero de servidores civis ativos (em torno
de 20% na Unido, desde 1990) e bloqueio a realizacdo de
concursos publicos pelo préprio Poder Publico, reduzindo o
namero de contribuintes do sistema proprio ao mesmo tempo

em que crescia o numero de beneficios concedidos;

f) auséncia de contribuicdo dos servidores civis para a
aposentadoria, como regra, antes da Emenda Constitucional n°®
3/1993, embora contribuissem ao financiamento das pensdes,
bem como auséncia de contribuicdo dos militares para
aposentadoria até hoje, sendo prevista contribuicdo militar a
partir de dezembro de 2000, com aliquota de 7,5% para a
penséao e de 3,5% para a assisténcia médica, acrescida de 1,5%
para os militares que desejassem manter o direito de deixar
pensdo para filhas solteiras maiores de 21 anos;

g) sobrecargas decorrentes de fatores politicos e gerenciais:
falta de compensacao efetiva entre os regimes de previdéncia,
desvio de recursos, concessao de beneficios sem cobertura
orcamentaria, auséncia de constituicdo adequada de ativos de
reserva para cobertura dos desajustes atuais do sistema; e

h) sobrecarga decorrente de fator demogréfico: elevacdo da
expectativa de vida média dos brasileiros (52,6 anos, em 1980;
60,1 anos, em 1991; 68,4 anos, em 1999).1¢

16 MODESTO, Paulo. Reforma da Previdéncia e Regime Juridico da Aposentadoria dos
Titulares de Cargo Publico, p. 22-104, in: MODESTO, Paulo (Org.). Reforma da previdéncia:
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Todos esses fatores foram, sem sombra de duvida, determinantes
para o agravamento do déficit da previdéncia do servidor publico. Contudo,
contrariamente ao pensamento do autor citado, parece-nos que o modelo de
reparticdo simples, adotado para o sistema de previdéncia no Brasil ndo pode
estar desassociado dessa problematica, pois, se desde o nascedouro da
previdéncia se tivesse sido adotado o sistema de capitalizacdo, com a
acumulacdo de reservas para pagamento de beneficios, como o é na
previdéncia complementar, esses problemas todos, antes citados, ndo teriam

ocorrido.

Associado a esse problema, conforme ja salientado no capitulo
anterior, no regime de reparticdo simples, em que 0s atuais contribuintes
financiam os beneficios dos atuais aposentados e pensionistas, como é o caso
dos dois regimes publicos (RGPS e RPPS), seriam necessarios, em média,
trés contribuintes para cada beneficio concedido. No entanto, principalmente no
RPPS, a realidade que encontramos é bastante diferente. Conforme mostra a
tabela abaixo, hoje essa relacdo estd em 1,17 trabalhador na ativa para cada

aposentado ou pensionista.

andlise e critica da Emenda Constitucional n°® 41/2003 (doutrina, pareceres € normas
selecionadas). Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 29-30.
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Total de Servidores da Unido (ativos e inativos/pensionistas) no
periodo - 1991 a 2012:

Tabela 11l

Ano Ativos (A) | Inativos/pensionistas(l) Relagdo A/l Total

1991 991.996 479.380 2,07 1.471.376
1992 998.021 561.656 1,78 1.559.677
1993 969.096 655.430 1,48 1.624.526
1994 964.032 717.377 1,34 1.681.409
1995 |[1.033.548 802.703 1,29 1.836.251
1996 |[1.016.644 859.583 1,18 1.876.227
1997 993.787 875.905 1,13 1.869.692
1998 936.845 912.679 1,03 1.849.524
1999 967.819 926.288 1,04 1.894.107
2000 964.798 931.908 1,04 1.896.706
2001 931.511 937.389 0,99 1.868.900
2002 883.192 943.774 0,94 1.826.966
2003 961.199 961.566 1,00 1.922.765
2004 990.577 978.597 1,01 1.969.174
2005 987.403 971.957 1,02 1.959.360
2006 |1.005.842 974.898 1,03 1.980.740
2007 1.014.195 977.939 1,04 1.992.134
2008 |1.031.632 983.342 1,05 2.014.974
2009 1.067.861 939.423 1,14 2.007.284
2010 |1.111.633 949.848 1,17 2.061.481
2011 1.131.178 957.548 1,18 2.088.726
2012 |1.130.460 966.969 1,17 2.097.429

Fonte: Boletins estatisticos do MPOG, n° 92, jan/2003 e 201, jan/2013.17

Obs.: Importante observar que, se eventualmente ocorrer alguma
inconsisténcia de dados, ndo decorre de erro do autor, e sim de desencontro de informacdes
da prépria fonte, pois observamos que de um boletim estatistico para outro, que repete os

mesmos periodos, os valores apresentam alguma discrepancia.

Examinando a tabela acima, verificamos que, em 1991, momento
inicial pés-mudancas no sistema de seguridade do servidor publico federal,
observa-se que a relagcdo de servidores ativos para cada aposentado ou
pensionista era ligeiramente maior que dois, mas ainda inferior ao necessario

para financiamento do sistema. Essa meédia veio declinando até 2002,

17" Boletins estatisticos do MPOG, n° 92, jan/2003 e 201, jan/2013. Disponivel em:
<http://www.servidor.gov.br/publicacao/boletim_estatistico/bol_ estatistico.htm> Acesso: 12 de
maio de 2013.
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momento de inflexdo da curva, assumindo sentido contrario, passando a

crescer até 2010, quando se estabilizou em torno de 1,17.

Esse declinio até 2002 se explica ndo pelo fato da elevagédo do
namero de aposentados tdo-somente, mas principalmente pela politica do
Governo de Fernando Henrique Cardoso, que promoveu acentuada reducao do
quadro de servidores publicos, privilegiando a terceirizacdo de servicos na
administracéo publica.

Um dos problemas do modelo de reparticdo simples em um
sistema de previdéncia € o fato de que a contratacdo massiva de servidores
ameniza o problema de hoje e cria um problema monstruoso amanhd, ou seja,
muitos servidores, hoje, vao contribuir para o aumento da arrecadacao da
seguridade, aumentando a relacdo ativos/inativos e pensionistas e,
consequentemente, melhora as contas da seguridade, mas no futuro, quando
estes servidores entrarem em gozo de beneficio vem a conta do passado para

ser paga.

Quando se associa tudo isso a crescente longevidade da
populacdo, o que esta devidamente comprovado hoje no Brasil, ai estdo todos

os ingredientes de uma bomba chamada “caos da previdéncia”.

Essas sdo as verdadeiras causas do problema deficitario da
previdéncia do servidor publico, e ndo as justificativas, muitas vezes inventadas
tanto por setores do préprio Governo quanto por segmentos empresariais,
apoiados pela midia, que atribuem a culpa desse problema exclusivamente ao
servidor publico.

Ha também muitos estudiosos do tema que criticam o sistema de
aposentadoria do servidor publico estatutario, pelo fato de conceder
aposentadoria integral, inclusive acima do teto de aposentadorias concedidas

pelo regime geral de previdéncia social.

A despeito disso, € comum nos depararmos com divulgagfes do
tipo da que noticiou o Jornal “O Estado de Sao Paulo”, de 11 de agosto de
2010, com o titulo chamativo “Rombo da previdéncia: Setor publico e INSS”, a

fim de causar comocéo publica:
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Embora tenha muito menos beneficiarios, a Previdéncia dos
funcionarios publicos vai provocar este ano um rombo do
mesmo tamanho do déficit do INSS, a previdéncia dos
trabalhadores da iniciativa privada. O Ministério da Fazenda
previu ontem que o déficit da previdéncia do setor publico
deve ficar em 1,3% do Produto Interno Bruto (PIB), entre R$
45 bilhdes e R$ 46 bilhdes. Esse déficit € fruto dos beneficios
pagos a menos de 1 milhdo de pessoas e, nas contas da
Fazenda, deve ser do mesmo tamanho que o déficit do regime
geral de previdéncia, que beneficia cerca de 27 milhdes de
pessoas.

Para 2011, a fotografia fica ainda mais curiosa. O déficit
esperado pela Fazenda para a previdéncia dos servidores
publicos segue em 1,3% do PIB, cerca de R$ 50 bilhdes a R$
51 bilhGes. Enquanto isso, o0 governo espera um déficit menor
para o INSS, de 1,1% do PIB, o que representara cerca de R$
43 bilhdes. As projecbes da Fazenda mostram o nivel de
concentracdo de renda que a atual estrutura previdenciaria no
Brasil promove. O ministro da Fazenda, Guido Mantega,
atribuiu a falta de regulamentacao da reforma da Previdéncia
do setor publico feita em 2004 o fato de que o déficit da
previdéncia publica caminha para ser maior em 2011 do que o
da previdéncia privada. "A reforma em 2004 néo foi
regulamentada. O dia que for regulamentada esses gastos vao
diminuir”, disse, sem deixar claro se seria uma autocritica do
governo ou apenas uma constatacdo dos seis anos de atraso
na iniciativa.'®

Para outros, como Delfin Neto, a previdéncia do setor publico
deveria ser unificada ao RGPS, conforme declarou ao Jornal Folha de Sao

Paulo: “Tem que colocar todo mundo no mesmo regime de previdéncia.” 19

Importante frisar que esses criticos se esquecem do fato de que
nesse sistema o servidor se submete a regras mais rigorosas que no regime
geral, como € o caso do limite de idade para se aposentar, a contribuicdo pelo
valor integral dos vencimentos e a contribuicdo de inativos, exigéncias essas
ndo abrangentes ao regime geral. Analisando a questdo por essa oOtica,

percebe-se que existem diferencas entre esses regimes, as quais ndo sao

18 FERNANDES, Adriana; GRANER, Fabio. Rombo da previdéncia do setor publico vai ser
igual ao do INSS. Jornal Estaddo.com.br, Sdo Paulo, 11 agosto 2010. Disponivel em:
<http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20100811/not_imp593263,0.php> Acesso em: 23
mai. 2013.

19 NETTO, Delfim. Para Delfim Netto, setor publico e privado deveriam ter previdéncia Unica.
Jornal Folha.com, S&o Paulo, 28 agosto 2007. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/
folha/dinheiro/ult91u323676.shtml> Acesso em :23 dez. 2012.

32


http://www.estadao.com.br/estadaodehoje/20100811/not_imp593263,0.php

necessariamente vantajosas para 0 servidor publico. Para ilustrar esse
agumento, tomemos, por exemplo, duas pessoas, uma da iniciativa privada e
outra servidor publico, ambas com salario bruto de R$ 10.000,00, a primeira
contribuira para o INSS com o valor de R$ 457,49, ao passo que a segunda
contribuira para a seguridade social com o valor de R$ 1.100,00, ou seja, R$
642,51 a mais, valor este que, se aplicado mensalmente em um fundo aberto
de previdéncia por 35 anos, garantirh uma complementacdo de aposentadoria
maior que a diferencga entre os R$ 10.000,00 e o teto do INSS, hoje limitado a
R$ 4.159,00.

Corroborando com esse pensamento, discorreu a ANFIP nos

seguintes termos:

Vale lembrar que regras de contribuicdo, requisitos e
exigéncias para a aposentadoria dos servidores, ja sdo maiores
do que as aplicaveis aos segurados do RGPS. Além da idade
minima exigida para os servidores que ingressaram no setor
publico, posteriormente a 1998, ha determinagdo de tempos
minimos de efetivo exercicio no servico publico (25 anos), na
carreira (15 anos) e no cargo (05 anos). Como resultado desse
conjunto de mudancas, em 2009, a idade média dos
servidores, ao se aposentarem, foi de 61,5 anos, e das
servidoras, de 58 anos, idades essas superiores as idades
minimas exigidas pelo texto constitucional, o que deveria ser
suficiente para afastar as criticas que advogam privilégios a
esse regime.

E, mesmo assim, qualquer servidor contratado posteriormente
a 2004 néo tera direito nem a integralidade nem a paridade. O
seu beneficio sera calculado pela média contributiva e corrigido
pelos indices aplicaveis ao RGPS.20

Do lado de quem defende o sistema de previdéncia do servidor
publico federal esta Paulo Modesto, que ndo vé algo tdo preocupante como
alardeado:

Como se referiu acima, as despesas da Unido com o
pagamento de seus inativos e pensionistas sao relevantes,

mas estdo longe de representar um problema de alta
gravidade e néo estao fora de controle.

20 SOBRINHO, Benedito Leite e MARTINS, Floriano José, Orgs. Previdéncia Complementar do
Servidor Pdblico: Criticas e questionamentos ao Projeto de Lei 1992/2007. Brasilia.
F.ANFIP, 2011. p 26
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De um lado, temos assistido, desde 1995 — no periodo que
coincide com a fase de estabilidade econbmica -, uma
preocupacdo crescente com relacdo as despesas de pessoal,
inclusive no pagamento de beneficios previdenciarios aos
servidores publicos.

De outra parte, a edicdo da Emenda Constitucional n° 20/98
permitiu que os dispéndios com servidores aposentados e
seus pensionistas, especialmente, 0s civis, apresentassem
crescimento abaixo da inflacdo, conforme demonstrado na
tabela seguinte.?!

Ha ainda outro problema que nao foi levantado, segundo lembra
Fabio Zambitte, que, por conta da falta de contribuicdo da Unido Federal,
comete-se um erro grosseiro dizer que o sistema é deficitario, ao menos na
proporcao divulgada por setores interessados na restricdo de direitos dos
servidores, “Ignora a populagdo, apoiada pela omissédo do Poder Publico, a
realidade plena dos fatos. Nunca se menciona a auséncia da cotizagéo

governamental, que gera um descontrole maior do sistema [...]"%

Para alguns técnicos do Governo, como declarou ao Jornal
Globo.com o ex-ministro da Previdéncia Social, José Cechin, 0 aumento do
déficit da seguridade do servidor publico federal nos Ultimos anos é atribuido ao
processo de reestruturagdo de carreiras do funcionalismo publico federal e pela
politica de reajustes salariais concedida pelo governo, fazendo com que
ultrapassasse o déficit do RGPS a partir de 2009, embora este contemple mais
de 22 milhGes de aposentados e pensionistas, "O aumento do déficit do
RPPS em 2009 se deve as MPs que foram editadas pelo governo, que
converteram gratificagdo em remuneragdo e fizeram com que isso fosse

incorporado ao beneficio dos servidores aposentados”.?®

21 FILHO, Gilberto Guerzoni. Consisténcia Atuarial e Ajuste Fiscal: Comentarios sobre a
Emenda Constitucional n® 41/03, p.147-182, in: MODESTO, Paulo (Org.). Reforma da
previdéncia: analise e critica da Emenda Constitucional n°® 41/2003 (doutrina, pareceres e
normas selecionadas). Paulo Modesto (Org.). Belo Horizonte: Forum, 2004. p 151.

22 |IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 142 ed., Rio de Janeiro:
Impetus, 2009, p. 755.

23 CECHIN, José. Déficit da previdéncia publica volta a ultrapassar INSS em 2009, diz governo.
Globo.com. Disponivel em: <http://gl.globo.com/Noticias/Economia_Negocios/0,,MUL757548-
9356,00.htmI> Acesso em: 20 mai 2013.
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3. Necessidades de reformas do sistema

Diante do crescente desequilibrio nas contas da Previdéncia, ha
duas décadas que o governo vem tentando implementar uma estruturada
reforma no sistema, com Vvérias tentativas fracassadas. Por conta das
dificuldades politicas em implementar grandes reformas nesse segmento, dado
o alto custo politico dessas antipaticas medidas, a partir dos anos 90, o
governo veio conseguindo aprovar reformas pontuais, hdo muito impactantes
em relacdo aos segurados, e também de pouca eficacia em relagdo ao
tamanho do problema da previdéncia. Estas foram as denominadas reformas
paramétricas, também classificadas por Tarsis Nametala Sarlo Jorge como

incrementais.?*

Conforme mostrado no capitulo anterior, o déficit da previdéncia
do servidor publico vem crescendo de forma incontrolavel, mais
acentuadamente nesta ultima década, de forma que da metade desse periodo
para cé ultrapassou o déficit do RGPS, sem mostrar qualquer tendéncia a
recuar, apesar das reformas ja implementadas, algumas de pouco efeito, como
a extincdo da licenca-prémio em 1996, e outras de maior impacto, como as
decorrentes da Emenda Constitucional n® 20/98 e de outras que sucederam a
esta.

Waldeck Ornelas, ex-ministro da Previdéncia Social, um dos

defensores das reformas de 1998, ja dizia que:

Os problemas acumularam-se ao longo do tempo: beneficios
foram concedidos sem prévia contribui¢cdo, reduzindo porém a
exclusao social; privilégios descabidos foram assegurados por
uns poucos, criando desnivel em relacdo a grande maioria dos
trabalhadores; a fraude e a sonegagdo grassaram
impunemente por largo tempo, entre outras mazelas.

Ademais, existe uma clara mudanca no perfil demografico da
populacdo brasileira. Nas duas ultimas décadas é notavel a

% JORGE, Tarsis Nametala Sarlo. Direito Previdenciario e Questées Controvertidas do
Regime Geral (INSS), do Regime dos Servidores Publicos e dos Crimes Previdenciarios.
Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2005, p.49
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reducdo da taxa de crescimento populacional, a que se agrega
uma forte presenca do trabalho informal no nosso mercado.
Com isto, diminui o numero de contribuintes em relacdo ao de
beneficiarios: ja foi de dez para um, aproxima-se
perigosamente da instavel relacdo de um para um. Do mesmo
modo, ha maior longevidade da populagdo, decorrente da
melhoria das condicbes de vida. Em 1997, exclusive
pensionistas, nada menos que 4.787.000 beneficios foram
pagos a pessoas com mais de 70 anos de idade, com uma
participacdo de 36,8%, que se eleva continuamente.

Como consequiéncia, a Previdéncia Social apresenta um déficit
estrutural que se agravard ano a ano, caso hao sejam
mudadas as suas bases.?

A necessidade de reformas na Previdéncia, ndo apenas a do
servidor publico, mas também a do RGPS, vem sendo questdo de amplos
debates em todos os segmentos, encontrando, naturalmente, aqueles que
defendem a idéia de que a Previdéncia ndo é deficitaria, mas o Governo a faz
assim parecer, por meio de maquiagem em sua contabilizacdo, entretanto,
aqueles que defendem o contrario parecem ter argumentos mais consistentes e

harmonizados com a real situacao da Previdéncia.

A despeito disso, vejamos o pensamento de Danyelle Andrade de
Moraes Oyakawa, defendido em sua monografia apresentada na Universidade

Estadual de Campinas:

E sabido, também, que o principal foco de desequilibrio das
contas publicas, financiada pelo Tesouro, constitui a
previdéncia dos trabalhadores do setor publico, sendo
altamente subsidiada por toda a sociedade. Em 1998, para
cada R$ 1,00 de contribuicdo dos servidores publicos federais
para o financiamento dos seus beneficios, o Tesouro teve que
aportar R$ 7 ,00. O mesmo se verifica nos Estados, onde essa
relacdo foi, em média, de R$ 3,50 do Tesouro para cada R$
1,00 dos servidores. Para os trabalhadores da iniciativa
privada, a contribuicdo das empresas € cerca de duas vezes 0
da contribuicdo dos trabalhadores.

Diante da meta de estabilidade fiscal, indispensavel para que
o Pais possa retornar o crescimento e a geracao de
empregos, 0 acerto das contas previdenciarias do setor
publico tornou-se uma tarefa inadiavel.

Assim, a sociedade brasileira é apenada duplamente por este
déficit: de um lado, porque os segurados ndo tém a seguranca
de que receberdo no futuro a retribuicdo pelas contribuicbes
qgue fazem no presente; de outro, a medida que o Tesouro tem

25 ORNELAS, Waldeck. Desatando o né da Previdéncia. Senado Federal. Brailia, 2002, p. 37.
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gue socorrer financeiramente a Previdéncia, o governo deixa
de fazer investimentos em educacdo, saude, assisténcia
social, infra-estrutura e outros setores que beneficiam toda a
populacdo. Tornou-se, assim, indispensavel promover o
ajustamento da Previdéncia Social.?®

Reformas na direcdo de mitigar essas diferencas entre os dois
regimes ja foram iniciadas com a EC 20/1998, que previu a criacdo de um
fundo de previdéncia complementar, e, a partir dai, os novos servidores que
ingressarem no servico publico terdo direito a aposentadoria paga pelo ente
publico nos mesmos limites do RGPS, com a possibilidade de complementar o
nivel da aposentadoria mediante adesdo ao plano de previdéncia
complementar facultativa. No entanto, essas regras ainda ndo haviam sido
implementadas até o inicio deste ano (2013), em razdo da falta de aprovacao

do plano de beneficios e autorizacao de funcionamento da FUNPRESP.

As necessidades de reformas do sistema estéo evidenciadas em
varios fatores, uns externos, de carater atuarial, dentre eles o aumento da
longevidade, a reducdo da taxa de natalidade e o aumento do numero de
idosos, decorrente desses dois primeiros, outros internos, que decorrem da
propria legislacdo, ao proporcionar vantagens aos servidores sem o0 respectivo
custeio, isso antes das reformas de 1998 e 2003, dentre elas se destacando a
aposentadoria integral, concessao de aposentadorias precoces, por falta de
limite de idade, e se admitia a contagem de tempo ficticio, tempo de trabalho
rural, incorporacdo de gratificagbes aos vencimentos, para efeito de
aposentadorias e pensoes, e falta de correlacao entre valor da aposentadoria e

valores contribuidos para o sistema.

Devido a melhoria na qualidade de vida, de modo geral, do
brasileiro, e por conta dos avan¢os na medicina, as pessoas passaram a viver
mais. Se em 1950 a expectativa média de vida do brasileiro, ao nascer, era de
43,3 anos, em 2000, atingia 70,4 anos, e em 2012, ja vivemos em média
proximo de 75 anos. A tabela abaixo evidencia a evolucédo desse crescimento,

cuja média geométrica por decénio foi de 8,4%.

26 OYAKAWA, Danyelle Andrade de Moraes. Servidor Publico: contribuigéo e beneficios
numa Previdéncia Social em crise. Campinas, 2001, p. 3.
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Tabela IV

Esperanga de vida ao nascer (1950-2010)

Ano Ex (anos) Var.%
1950 43,3 -
1960 48,0 10,85
1970 52,7 9,79
1980 62,5 18,60
1990 66,9 7,04
2000 70,4 5,23
2010 73,8 4,83

Fonte: anuarios estatisticos do IBGE

Por outro lado, a taxa de natalidade nos ultimos 30 anos veio se
reduzindo significativamente. Se, em 1980, o niumero médio de nascimentos
era de 32 para cada 1000 habitantes, em 1990, essa relacéo ja era de 24 por

1000, caindo para 21 no ano de 2000, chegando a 18 em 2010. Essa

constatacao pode ser melhor observada na tabela abaixo:

Populacéo residente e taxa bruta de natalidade (1980-2020)

Tabela V

Taxas brutas
Ano Populacéo residente de natalidade
(%o)

1980 121 150 573 31,87
1985 135 564 396 27,83
1991 146 987 649 23,39
1995 156 106 433 21,97
2000 167 723 983 21,06
2005 179 576 925 20,02
2010 191 007 625 18,64
2015(*) 201 387 136 17,37
2020(*) 210 764 732 16,62

Fonte: IBGE, censos 1980 a 2010
(*) Vvalores projetados

Com a decrescente taxa de natalidade, somada ao aumento da

longevidade, o resultado ndo poderia ser outro, sendo a expansao do numero




de idosos, com uma nitida inversdo da piramide etaria, conforme veremos

abaixo.
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Gréfico Il

Distribui¢do da populagdo por sexo, segundo os grupos de idade

Mais de 100 anos
95 = 99 znos
90394 anos
2563289 anos
20 =84 anos
T8= T anos
T0= 74 anos
ES = 63 anos
E0 = 64 anos
55 = 59 mnos
50354 anos
45 3 43 anos
40 =3 44 anos
35 =39 3nos
20234 anos
28323 anos
20324 anos
15z 19 anos
10z 14 anos

Saldanos

O=danos

10423
19221
65117
202082
423 801
Ta0.Aa71
1.229.329
1.632.325
2153200
2585244
35678
4 216.418
5116429
5055875
G.362.082
G.814.328
2042218
9.019.130
2.777.620
8.402.353
8326026

BRASIL -

0.0% 00%
00% 0.0%
0,0%| 0.4%
un%' 0,2%

o3%

os5% [l
o7 [l
10% [

1.2% [

1.8%

2.0%

25%

2.0%
3.5%
3.7%

o
[=]
e

47 %
5,3%
5.2%
4.9%
4.0%

Homens -

0,4%
0.6%
0.9%
1.1%
1.4%
1.7%
2.1%
27%
22%
23T%
3.9%
4.1%
4.8%
5.3%
5.0%
4.5%
4.7 %

hiulheres

14152
36977
115209
zagTes
G07 533
ge9 016
1512973
1.841.781
2.447 720
2.869.471
3.645.923
4505123
5.430 255
5 305 654
55649061
7.035.337
£.003 297
5.920 655
2570428
51304074
&.048.802

40



Grafico Ill

Distribuigio da populagdo por sexo, segundo os grupos de idade
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Conforme se observa dos graficos acima, apenas o primeiro
apresenta ainda uma forma de piramide, quase regular, porém o segundo ja
mostra uma certa deformidade, e o terceiro, aparenta a forma de uma péra.

Embora o primeiro grafico ndo apresente em nuameros as faixas
etarias, pela sua visualizacdo d& para notar que a populacdo jovem era
significativamente maior que as demais faixas, e que a populacdo de idosos
era pouco representativa. Nao encontramos dados sobre o numero de
centenarios existentes em 1980, mas, se existiam era um reduzido numero.

Ja no ano de 2000 a populacdo de centendrios ultrapassava os
24,5 mil. Nota-se que na década seguinte ndo houve crescimento dessa
populacao. Alias, o que, de fato, ocorreu foi um ligeiro decréscimo, por razdes
nao explicadas em nossas pesquisas, mas se formos comparar o crescimento
de toda a populacédo de idosos, de 2000 para 2010 houve um incremento de
41,73%, saltando de 9,9 milhdes para 14,08 milhdes de pessoas com 65 anos
ou mais e, segundo projecdes do IBGE, essa populacdo sera superior aos 50
milhdes em 2050.

Danyelle Andrade de Moraes Oyakawa aborda a questdo da
longevidade crescente em nosso Pais, agregando a este outros fatores que
contribuem para o problema da previdéncia:
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E sabido também, que o déficit ptblico ndo é s6 conseqiiéncia
do desequilibrio na arrecadacdo e posterior beneficio dos
servidores publicos, civis e militares. H4 também, uma série de
outros tantos problemas que resultam na falida previdéncia
Social Brasileira, tais como o mau gerenciamento das grandes
somas arrecadadas, o aumento do tempo de vida das
pessoas, 0 estreitamento da base contributiva devido ao
aumento da proporcdo de ndo contribuintes, que por sua vez,
esta ligada ao aumento do trabalho autdnomo e aumento da
populagéo de baixa renda, sem condi¢cdes se quer de viver.
Deve-se concluir que a Reforma da Previdéncia € de extrema
necessidade. Porém, para que esta seja efetiva, deve levar-se
em consideracdo todos os pontos de estrangulamento da
receita previdenciéria, inclusive atuando contra os interesses
dos servidores publicos, assim como também os dos militares,
gue muitos beneficios e vantagens possuem nas suas
respectivas aposentadorias, dada uma infima contribuicdo na
ativa e farta ordem de beneficios, quando na inatividade.

A Reforma da Previdéncia ndo sera objetiva quanto a reducao
dos seus custos caso nao coloque em pratica uma
regulamentacdo quanto a contribuicdo do servidor publico.?’

27 OYAKAWA, Danyelle Andrade de Moraes. Servidor Publico: contribuicdo e beneficios numa
Previdéncia Social em crise. Campinas, 2001, p. 60.
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4. Principais reformas

Dando énfase ao que ja foi anteriormente dito, a partir dos anos
90, o governo veio conseguindo aprovar reformas pontuais, ndo muito
impactantes em relacdo aos segurados, e que também se mostraram pouco
eficazes para o controle do crescente déficit, principalmente da previdéncia do
servidor publico.

Nestas duas Ultimas décadas, a primeira reforma nesse sentido
veio com a Emenda Constitucional n°® 9/93, que alterou a redacao do art. 40, 8
6°, da Constituicdo Federal, para atribuir responsabilidade a Unido e aos
servidores civis pelo custeio de suas aposentadorias e pensées, algo até entao
inexistente. Antes desse periodo o servidor contribuia apenas para o custeio

das pensoes.

Falar de reformas na Previdéncia Social, ndo d& para tratar de
forma totalmente isolada cada segmento da Previdéncia, visto que muitas delas

foram abrangentes ao RGPS e aos RPPS.

No tocante ao regime geral de previdéncia social, as reformas
mais importantes foram introduzidas pela EC n° 20, de 15 de dezembro de
1998, complementadas pela Lei n°® 9.876, de 26 de novembro de 1999, que
criou, dentre outros, o fator previdenciario, a fim de inibir as aposentadorias

precoces no RGPS.

~

Essa lei passa a determinar que o segurado, para ter direito a
aposentadoria, contribua no minimo durante 35 anos, se homem, ou 30, se
mulher. No caso da aposentadoria por idade, o homem necessita ter 65 anos e
a mulher, 60 anos de idade. Essencialmente, alterou o conceito até entéo

empregado, de tempo de servigo para o tempo de contribuigcédo efetiva.

Deixamos de abordar outras tantas reformas nesse segmento de
previdéncia, uma vez que o foco de nosso estudo € o regime proprio de

previdéncia do servidor publico; e nesse aspecto, as alteracdes introduzidas
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pela EC n°® 20/98 nao refletiram somente sobre o regime geral de previdéncia
social, mas trouxeram também importantes mudancas no regime de
previdéncia do servidor publico, criando a possibilidade de a Unido, Estados e
Municipios fixarem o valor das aposentadorias e pensfes a serem concedidas
por esse regime no limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social, desde que instituido regime de previdéncia

complementar para os respectivos servidores.

Essas mudangas, no entanto, sO vieram ganhar efetividade
recentemente (2012/2013), pela aprovacéo e autorizacdo de funcionamento da
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal —
FUNPRESP, no inicio de fevereiro do corrente ano. A partir de agora, quem
ingressar no servico publico federal em cargo de carreira efetiva tera garantia
de aposentadoria limitada ao teto fixado para o RGPS, podendo aderir ao plano
de beneficios complementares da FUNPRESP, a fim de possibilitar um valor de

aposentadoria proximo aos ganhos na atividade.

Regras de efeito imediato também foram implementadas pela
Emenda Constitucional n°® 20, de 16 de dezembro de 1998, com relacdo aos
servidores publicos, dentre elas, estabeleceu limites para as aposentadorias
integrais, tais como idade minima de 60 anos para homens e de 55 anos para
mulheres, além da exigéncia de 10 anos de servico publico e cinco anos no
cargo em que se der a aposentadoria. Na regra anterior, era exigido apenas o

tempo de cinco anos no cargo.

Promoveu a consolidacdo do novo modelo previdenciario, com
énfase no carater contributivo e na necessidade de equilibrio financeiro e
atuarial, dando suporte a edicdo da Lei n°® 9.717/98, que estabeleceu normas
gerais para a organizacdo e o funcionamento dos regimes préprios de
previdéncia no setor publico.

Também extinguiu a aposentadoria proporcional para o0s
servidores que ingressaram no servico publico apds sua promulgacdo, e
transformou tempo de servico em tempo de contribuicdo, impossibilitando

qualquer forma de contagem de tempo ficticio.
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Estabeleceu uma regra de transicdo para os servidores que
ingressaram no servico publico até 16 de dezembro de 1998, instituiu o
pedagio de 20% para as aposentadorias integrais e de 40% para proporcionais,
em relacdo ao tempo faltante para implemento das condicbes de

aposentadoria.

Antes dessa nova regra se aposentava com vencimentos integrais
aos 35 anos (homens) e 30 anos (mulheres), ou a partir dos 30 anos (homens)
e 25 (mulheres), com vencimentos proporcionais. Foi imposto o limite de idade
de 60 anos (homens) e 55 (mulheres), com regra de transicdo para quem ja
estava no sistema, reduzindo esse limite para 53 e 48 anos, respectivamente,

somados ao pedagio antes citado.

Também restringiu a possibilidade de percep¢do de mais de uma
aposentadoria pelo servidor publico e a acumulagdo de proventos com
remuneracdo de cargo, excetuando-se os casos acumulaveis. Foram extintas
as aposentadorias especiais, ressalvando aquelas que prejudiquem a saude ou
a integridade fisica, bem como a do professor no exercicio das funcbes de

magistério na educacao infantil e no ensino fundamental e médio.

Impds a aplicagdo do conceito de carater contributivo da
previdéncia do servidor publico, criando a exigéncia de equilibrio financeiro e

atuarial e exclusividade do regime para ocupantes de cargo efetivo.

Alterou a regra de aposentadoria dos professores: os do ensino
fundamental e médio aposentam com 30 ou 25 anos de servico com proventos
integrais, mas desde que tenham completado 55 ou 50 anos de idade, se
homem ou mulher, respectivamente, e extinguiu a aposentadoria especial para

professores universitarios, incluindo-os na regra geral.

Criou a possibilidade de organizacdo de fundos financeiros
compostos por ativos do poder publico para o financiamento da previdéncia, e
extinguiu a possibilidade de aposentadorias com valor superior ao salario da

atividade.

Com o objetivo de perseguir o novo modelo previdenciario, com

énfase no carater contributivo e na necessidade de equilibrio financeiro e
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atuarial, contemplado na Emenda Constitucional n°® 20, de 1998, no ano
seguinte o Governo editou a Lei n°® 9.783, de 28 de janeiro de 1999, alterando a
aliquota da contribuicdo para a seguridade do servidor publico vigente, de 11%

para até 25%, além de instituir a contribuicdo dos inativos e pensionistas.

Entretanto, ndo obteve éxito em sua pretensdo, em virtude do
guestionamento no Supremo Tribunal Federal sobre sua constitucionalidade,
por ferir o principio constitucional do ndo-confisco, além de, na forma, também
ofender outros principios e dispositivos constitucionais. Com isso, apos ser

julgada inconstitucional aquela lei, teve declarada a suspensao de sua eficacia.

Deu-se, a partir dai, inicio a uma batalha politica, no sentido de
aprovar uma emenda constitucional contemplando a tributacdo dos inativos e
pensionistas, por meio da cobranca de contribuicdo para a seguridade destes,
até que, em 19 de dezembro de 2003, foi promulgada a Emenda Constitucional
n° 41, instituindo ndo apenas a cobranca dos inativos e pensionistas, mas
também fixou a contribuicdo da Unido, nos mesmos moldes das contribuicdes
das empresas para o0 RGPS, em relacdo a seus empregados, além de trazer

outras significativas alteragdes.

Uma das alteracdes trazidas por essa emenda constitucional foi a
extincdo da paridade entre os servidores ativos e aposentados no reajuste dos
beneficios, e a integralidade, instituindo uma nova regra de calculo dos
proventos, definida pela Lei 10.887, de 2004, levando em consideracdo as
remuneracoes utilizadas como base para as contribuicbes do servidor no
Regime Proprio de Previdéncia Social e no Regime Geral de Previdéncia

Social.

A aposentadoria proporcional definida pela regra de transicdo da
Emenda Constitucional n° 20 foi substituida por novas regras: uma prevista no
art. 2°, para os que ingressaram até a publicacdo da EC 20/98 (calculo pela
meédia e sem paridade, com limite de idade reduzida); e outra regra prevista no
art. 6°, para os que ingressaram até a publicacdo da EC 41/03 (calculo pela

altima remuneragéo e paridade).
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Instituiu 0 abono de permanéncia para os servidores que tenham
implementado as condi¢cdes para aposentadoria voluntaria e que optem por
permanecer em atividade, fazendo jus ao valor equivalente a sua contribuicdo

previdenciaria.

Reduziu o valor das pensdes, alterando sua formula de calculo,
na forma regulamentada pelo art. 2° da Lei 10.887, de maneira a limitar a
integralidade até o teto do RGPS mais 70% sobre o excesso entre esse valor e

o total dos vencimentos ou dos proventos, conforme o caso.

Tendo em vista que o0 projeto que resultou na Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, ndo previa nenhuma regra de transicdo para 0s
servidores que ingressaram no servico publico antes da promulgacdo da
Emenda Constitucional n°® 20, de 1998, e para ndo atravancar seu tramite
regular no Congresso Nacional, foi idealizado o envio de outro projeto de
emenda com a previsdo dessas regras de transicao, que nada mais seria que a

emenda da emenda. Tal projeto foi, na época, intitulado de PEC paralela.

Somente em 2005 foi aprovado aquele projeto, resultando na
Emenda Constitucional n°® 47, de 05 de julho de 2005, criando uma regra de
transicdo para servidores que tenham ingressado no servico publico até
16/12/1998, resguardando a paridade e o célculo dos proventos integrais,

mediante preenchimento de alguns requisitos.

Esses requisitos, além dos ja exigidos pela EC n°® 41/2003, foram
acrescentados de mais dois. Uma das condicBes impostas anteriormente para
aguisicao do direito a aposentadoria integral era o servidor contar com 5 anos
no cargo, 10 anos na carreira e 20 anos no servigco publico. Agora, com a
Emenda 47/2005, a exigéncia passou a ser 15 anos na carreira € 25 anos no

servico publico, permanecendo inalterados os demais.

E, por fim, com a edi¢éo da Lei n°® 12. 618, de 30 de abril de 2012,
foi instituida a previdéncia complementar do servidor publico federal,
consolidando a reforma iniciada em 1998. Mas essa reforma ainda ndo havia
sido concluida, de fato, pois restava ainda a criacdo das fundacbes de

previdéncia complementar, jA& que essa lei apenas autorizou sua criacdo, e
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condicionou a aplicacao das novas regras de aposentadorias a edicdo de seus

estatutos, regulamentos e autorizagéo da PREVIC para sua operagao.

Na sequéncia, foi editado o Decreto n® 7.808, de 20 de setembro
de 2012, criando a Fundacédo de Previdéncia Complementar do Servidor
Plblico Federal do Poder Executivo, e, por ultimo, em 4 de fevereiro do
corrente ano foi publicada pela PREVIC a portaria que aprovou o regulamento

do plano de beneficios e autorizou sua operacéo.

Embora ndo tenham sido ainda criadas as Fundacbes de
Previdéncia Complementar dos servidores dos Poderes Legislativo e Judiciério,
a lei instituidora dessas fundacgfes deixou consignado que o0 novo regime de
previdéncia dos servidores publicos federais teria inicio com a criacdo e

funcionamento da primeira delas.

Com isso, mesmo que o Judiciario e o Legislativo ndo tenham
criado ainda as respectivas fundacdes de previdéncia complementar de seus
servidores, se vieram a contratar servidores de cargo efetivo, estes se
submeterdo as novas regras, podendo, se desejarem, aderir ao plano de

beneficios da FUNPRESP-Exe, até a criacdo de seus respectivos planos.

O governo conseguiu sustentar essas reformas com base em
dois argumentos: a) tratamento discriminatério entre os servidores publicos e
os trabalhadores da iniciativa privada, vinculados ao RGPS, e b) falta de
correlacédo entre a contribuicdo do servidor e o valor de sua aposentadoria.

No primeiro caso, os trabalhadores da iniciativa privada tém sua
aposentadoria limitada a um teto, hoje equivalente a R$ 4.159,00, enquanto
que os servidores publicos tém aposentadorias integrais, equivalentes ao
altimo vencimento (hoje apenas aqueles que ingressaram no servico publico
até 16/12/98), e os demais pela média dos 80% dos maiores vencimentos,
desde 1994, semelhante a regra aplicada atualmente no RGPS, mas que

garante aposentadorias préximas ao valor integral.

O segundo é uma decorréncia do primeiro, pois, em regra, O
servidor inicia sua vida laboral na iniciativa privada, ou mesmo no servigo

publico, mas em carreira inferior. Ao longo da vida, naturalmente cresce dentro
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da carreira ou ascende a outra superior, e quando se aposenta carrega a ultima
remuneracdo para a aposentadoria, mesmo ndo tendo contribuido para a
seguridade social nessa proporc¢éo, o que leva obviamente a um descompasso
entre 0 que se arrecada e o que se desembolsa para custear aquela
aposentadoria. Isso tem como consequéncia o agravamento do desequilibrio

nas contas da previdéncia.
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5. Criagao da FUNPRESP

5.1. Previdéncia Complementar

Antes de falarmos sobre a criagcdo da Fundacédo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal — FUNPRESP, consideramos
imprescindivel fazemos algumas ponderacdes sobre conceitos relacionados a
previdéncia complementar, tais como sua natureza, definigdo, objetivos, sobre

entidades de previdéncia complementar e sobre planos de beneficios.

O regime de previdéncia complementar, ou privada, definido no
art. 202, caput, da Constituicdo Federal e regulado pelas Leis Complementares
n°s. 108 e 109, de 29 de maio de 2001, e pelo Decreto n° 4.206, de 23 de abril
de 2002, revogado pelo Decreto © 4.942, de 30 de dezembro de 2003, é
operado por entidades de previdéncia complementar que tém por objetivo

principal instituir e executar planos de beneficios de carater previdenciario.

Importante enfatizar que esse regime de previdéncia, nos termos
definidos pelo art. 202 da Constituicdo Federal, tem carater complementar e
facultativo, devendo ser organizado de forma autbnoma em relagédo ao Regime
Geral de Previdéncia Social, baseado na constituicdo de reservas que

garantam o beneficio contratado.

A previdéncia complementar, regida pelas Leis Complementares
n°s. 108 e 109, ambas de 29 de maio de 2001, se divide em dois segmentos

distintos: previdéncia complementar aberta e fechada.

Como o nome sugere, a previdéncia complementar aberta se
destina ao publico em geral, sendo facultado a qualquer pessoa fisica contratar
um plano de beneficios, e ndo ha restricdo quanto a sua saida a qualquer
tempo, diferentemente da previdéncia fechada, e as entidades que administram
esses planos séo exclusivamente sociedades anénimas, geralmente bancos ou

seguradoras, que objetivam lucro.
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A previdéncia aberta € regulada pelo Conselho Nacional de
Seguros Privados — CNSP e fiscalizada pela Superintendéncia de Seguros
Privados — SUSEP, ambos vinculados ao Ministério da Fazenda.

Esse segmento de previdéncia complementar, pelo fato de ser
administrado por instituicdes financeiras e oferecido no mercado a qualquer
investidor, perde essencialmente o carater puramente previdenciario, visto que
qualquer pessoa pode entrar e sair do sistema a qualquer momento,
resgatando sua reserva de poupanca. Com isso, passa a ter natureza muito
mais financeira do que previdenciaria propriamente, ja que a previdéncia esta
associada a idéia de formacao de reservas de poupanca para garantir o futuro,

na fase de inatividade do segurado.

Como nosso foco € a previdéncia complementar fechada, nos
deteremos a tecer maiores consideracdes sobre este segmento de previdéncia

complementar.

A previdéncia complementar fechada visa a complementagéo da
aposentadoria do RGPS, para manutencdo do padrdo de renda para aqueles
segurados que, quando na ativa, percebam salarios acima do teto do INSS,
justamente porque a aposentadoria concedida no RGPS limita- se a esse teto.
Esse segmento de previdéncia complementar, como ja enfatizado antes, se
destina a um publico restrito, ou seja, determinados grupos de trabalhadores,

dai a justificar a denominacéo de previdéncia complementar fechada.

Para sua instituicdo, algumas grandes empresas do setor privado
e a maioria das empresas governamentais, sejam empresas publicas ou
sociedades de economia mista, comumente denominadas de estatais, visando
atrair mao-de-obra qualificada, optam por adotar primorosas politicas de
recursos humanos, oferecendo dentre outros beneficios, a complementacéo de
aposentadorias, por meio da criacdo de planos de beneficios previdenciarios.
Para isso, aderem a uma entidade fechada de previdéncia complementar ou
criam uma propria, para administrar esses planos de beneficios

previdenciarios.
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Esse segmento de previdéncia conta hoje com cerca de 3 milhdes
de participantes, dentre os quais se incluem cerca de 126 mil assistidos, e
possui uma poupanc¢a acumulada que ultrapassa R$ 600 bilhdes, valor este
significativamente superior aos R$ 338,5 bilhGes da previdéncia aberta, apesar
desta contar com 11,8 milhdes de participantes. Isso se explica pelo fato de a
previdéncia complementar fechada estar mais associada a idéia de
complementaridade da renda do participante, para manutencdo do mesmo
nivel de renda do trabalho, enquanto que a previdéncia aberta, apesar de
trazer consigo o nome de previdéncia complementar, estd muito mais
associada a idéia de investimento financeiro, e por essa razdo, as pessoas
investem o valor disponivel, muitas vezes aquém do nivel investido na
previdéncia fechada, sem falar no fato de a previdéncia fechada contar com a
participacdo do empregador, em regra, em percentuais iguais ou superiores ao

investido pelo participante.

A previdéncia complementar adota alguns conceitos muito

singulares que merecem ser aqui destacados:

a) patrocinador: a empresa ou 0 grupo de empresas, a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e o0s Municipios, suas
autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e outras
entidades publicas que instituam para seus empregados ou
servidores plano de beneficio de carater previdenciario, por
intermédio de entidade fechada;

b) instituidor: a pessoa juridica de carater profissional, classista
ou setorial que institua para seus associados ou membros

plano de beneficio de carater previdenciario;

c) entidade fechada de previdéncia complementar: a
sociedade civil ou a fundagéo, estruturada na forma do art. 35
da Lei Complementar n® 109, de 2001, sem fins lucrativos, que
tenha por objeto operar plano de beneficio de carater

previdenciario;
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d)

f)

9)

h)

)

K)

participante: aquela pessoa fisica que adere a um plano de

beneficios;

assistido: o participante ou seu beneficiario em gozo de
beneficio de prestacdo continuada;

beneficio de prestacdo continuada: € o beneficio pago de

forma continua, més a més, como a aposentadoria ou pensao;

estatuto: € o instrumento de constituicdo da entidade de

previdéncia complementar, que regera sua funcionalidade;

regulamento: é o instrumento que rege o plano de
beneficios, nele devendo constar todo regramento do plano,
em forma de um contrato entre o participante e a entidade

gestora do respectivo plano;

convénio de adesao: € 0 instrumento pelo qual o
patrocinador ou instituidor adere ao plano de beneficios, nele
devendo constar todos os compromissos do aderente perante

o plano;

plano de beneficios: o conjunto de regras definidoras de
beneficios de caréater previdenciario, comum a totalidade dos
participantes a ele vinculados, com independéncia patrimonial,

contabil e financeira em relacdo a quaisquer outros planos;

plano de beneficio definido — BD: é aquele em que o
beneficio programado é previamente definido, quando da
adesdo do participante ao respectivo plano. E determinado,
em regra, de acordo com o salario do participante, e o
montante dos recursos é acumulado em conta coletiva,

segundo as regras do mutualismo;

plano de contribuicdo definida — CD: neste, quem &
previamente definido é o valor da contribuicdo. O valor e o
prazo da contribuicdo sdo definidos a ocasido da contratacao

do plano, e os valores dos beneficios sdo calculados a época
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da ocorréncia do evento gerador, em funcdo do montante de
recursos acumulados, em contas individuais. N&o existe

mutualismo;

m) plano de contribuicdo variavel — CV: é aquele que resulta
da combinacdo das caracteristicas dos dois modelos
anteriores. O participante tem seu beneficio dependente de
suas contribuigdes. Comumente essa modalidade de plano
adota a forma de contribuicdo definida na fase de acumulacéo

e a forma de beneficio definido na fase de gozo do beneficio;

n) PREVIC: Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar — Autarquia de natureza especial, responsavel
pela supervisdo e fiscalizacdo das entidades fechadas de

previdéncia complementar e seus planos de beneficios.

As entidades fechadas de previdéncia complementar séo criadas
unicamente sob a forma de fundacdo ou sociedade civil, sem fins lucrativos,
nos termos do § 1° do art. 31 da Lei Complementar n° 109 de 2001, e poderéo
ser patrocinadas por uma empresa ou Vvarias, situacdo em que Ssao
denominadas de multipatrocinadas, ou poderdo ser instituidas por uma ou
varias associacdes profissionais, classistas ou setoriais, denominadas

instituidoras.

Esse segmento de previdéncia é regulado pelo Conselho Nacional
de Previdéncia Complementar — CNPC e fiscalizado pela Superintendéncia
Nacional de Previdéncia Complementar — PREVIC, autarquia de natureza

especial, ambos vinculados ao Ministério da Previdéncia Social.

Dependem de prévia e expressa autorizacdo da PREVIC a
constituicdo e o funcionamento das entidades fechadas de previdéncia
complementar, bem como a aplicacdo dos respectivos estatutos, dos
regulamentos dos planos de beneficios e suas alteragbes, as operacdes de
fusdo, cisdo, incorporacdo ou qualquer outra forma de reorganizacéo
societaria, relativas as entidades fechadas, as retiradas de patrocinadores,

bem como as transferéncias de patrocinio, de grupo de participantes, de planos
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e de reservas entre entidades fechadas, conforme preceitua o art. 33 da Lei
Complementar n® 109/2001.

Diferentemente da forma adotada pelo RGPS, quanto ao regime
financeiro, na previdéncia complementar € obrigatdria a adocdo do regime de
capitalizacdo, que consiste na acumulacdo de recursos captados pelas
contribuicbes, na fase laborativa do participante, e aplicados no mercado
financeiro, formando-se uma reserva atuarialmente calculada, suficiente para
garantir o pagamento dos beneficios futuros, levando-se em conta a

expectativa de sobrevida do participante.

5.2. A FUNPRESP

Conforme j& salientado em capitulos anteriores, a idéia
embrionédria, nascida em 1995 e aprovada pela Emenda Constitucional n°
20/98, de uma nova modelagem de previdéncia dos servidores publicos, foi
materializada recentemente com a aprovacao da Lei n® 12.618, de 30 de abril
de 2012, e tornou-se efetiva com a adocdo da mais recente medida:
estruturacdo e autorizacdo para funcionamento da Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal - FUNPRESP.

H& décadas que ja se ouve falar da necessidade de reformas
radicais no sistema de aposentadorias e pensdes dos servidores publicos, por
todos os fatores j& demonstrados, visto que, na visdo dos reformistas, esse
sistema nao seria capaz de se sustentar por muitos anos, mormente porque
vem representando grande peso no orcamento publico, indicando que uma
situacdo incontrolavel, como ja vem acontecendo com alguns paises europeus,

ndo demoraria muito a se tornar realidade em nosso Pais.

Com isso, em 2007, o Poder Executivo enviou projeto de lei ao
Congresso Nacional, propondo a criacdo da Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal — FUNPRESP, com base na

autorizacdo constitucional advinda da EC n° 20/98.
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Esse projeto ficou parado no Congresso por mais de quatro anos,
por aparente interesse do proprio Governo, que percebia nele um enorme
problema imediato, qual seja, o elevado custo de implantagéo dessa reforma,
que, se por um lado iria coibir futuras aposentadorias elevadas, por outro,
deixaria, ja de imediato, de arrecadar grande parcela de contribuicdo para a
seguridade social do servidor, e ainda teria que, efetivamente, aportar recursos
ao Fundo, dada a natureza de um plano fechado de previdéncia complementar,
de contribuicao definida, cujo regime de capitalizacdo ndo admite a convivéncia
com desequilibrios atuariais. Em outras palavras, o Governo teria que fazer um

sacrificio a curto prazo em prol de um retorno a longo prazo.

Corroborando com esse pensamento, assim expressou a
Professora Damares Medina:

A EMI explicita que a implantagdo do regime de previdéncia
complementar no servigco publico terd um duplice carater. A
curto prazo e isoladamente, provocard um impacto negativo
nas contas publicas, na medida em que o governo deixara de
receber a contribuicdo sobre a parcela da remuneracdo do
servidor que exceder o limite do teto do RGPS; some-se a isso
0 gasto adicional com as contribuicdbes para 0 regime
complementar na capitalizagdo de reservas individuais para
cada servidor participante. No longo prazo, entretanto, a
mudanga promovera a reducdo das despesas publicas, uma
vez que o Poder Publico ficara responsavel apenas pelo
pagamento do valor dos beneficios até o teto estabelecido para
0 regime, o que refletird positivamente na manutencdo do
equilibrio atuarial do Regime Préprio de Previdéncia dos
Servidores Publicos.?®

Nessa mesma linha de pensamento, Maria Emilia Miranda Pureza

acrescentou que:

Por outro lado, a instituicio da FUNPRESP acarretara de
imediato um aumento consideravel nas necessidades de
financiamento do regime proprio atualmente em vigor, motivado
pela redugdo de receitas de contribuicdes previdenciarias do
servidor publico que ingressar no novo regime.

28 MEDINA, Damares. O Fundo de Pensao dos Servidores Publicos Federais (FUNPRESP).
Analise do Projeto de Lei n® 1.992/2007 . Disponivel em: http://jus.com.br/revista/texto/10727/o-
fundo-de-pensao-dos-servidores-publicos-federais-funpresp. Acesso em: 28/02/2013.
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Ainda que esse efeito seja compensado pela reducdo das
despesas da Unido a titulo de contribuicdo patronal, ndo resta
davida de que, por um periodo relativamente longo, o custo de
implantagcdo do FUNPRESP n&o seréd desprezivel, uma vez
gue a Unido deixar4 de reter uma parcela da contribuicdo
previdenciaria dos servidores ingressantes. Entretanto, até o
momento, ndo foram apresentadas quaisquer simulagbes por
parte do governo federal que objetivem minimamente
dimensionar esses custos iniciais.?®

Passados quase cinco anos de espera, finalmente, em 2012, foi
aprovada a Lei n°® 12.618, de 30/04/2012, que criou o regime de previdéncia
complementar do servidor publico, e em fevereiro deste ano (2013), foi
autorizado pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar —
PREVIC o funcionamento da FUNPRESP-Exe, algo que faltava para consolidar

aguela reforma iniciada em 1998.

Com essa reforma, o Governo tem a expectativa de que, a partir
de 2045, a problematica do déficit da previdéncia do servidor publico federal
esteja solucionada, com a arrecadacdo igual as despesas, e mais adiante

possivelmente o sistema se tornara superavitario.

O projeto de lei original previa a criagdo de apenas uma fundacéao,
gue seria responsavel pela gestdo dos planos de beneficios dos trés poderes
mais 0 ministério publico. Entretanto, com as inumeras altera¢cdes sofridas, foi
finalmente aprovada proposta de criagdo de uma fundacéo para o Executivo,
uma para o Legislativo e Tribunal de Contas da Unido e outra para o Poder

Judiciario.

Essa lei, entretanto, ndo criou as referidas fundacbes, mas
apenas autorizou sua criacdo, mediante ato de cada poder, nem determinou
que fosse criada uma fundagdo para cada poder. Ao contrario, facultou a
criacdo de uma, duas ou trés fundacdes, ao estabelecer que, por ato conjunto

das autoridades competentes para a criagdo das fundagOes previstas nos

% PUREZA, Maria Emilia Miranda. Previdéncia complementar e déficit do regime
previdenciario do servidor publico — Uma abordagem orgamentaria e financeira. Cadernos
ASLEGIS, n° 43, p.59-84,maio/ago 2011. P.21. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/11594/previdencia_complementar_pur
eza.pdf?sequence=1>. Acesso em: 10 jun 2013.
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incisos | a lll do art. 4° poderad ser criada fundacdo que contemple os

servidores publicos de 2 (dois) ou dos 3 (trés) Poderes.

Também fixou o prazo de 180 dias para a criacao das respectivas
fundacdes e 240 dias para sua entrada em funcionamento, com a operacgéo
dos planos de beneficios, e determinou ainda que a data de autorizacdo de
funcionamento da primeira fundacéo seria 0 marco para se iniciar as novas
regras de aposentadorias, ou seja, a partir dessa data, quem ingressar no
servico publico federal em cargo efetivo se submetera ao regime dessa lei,
sendo facultada a adesdo ao plano de beneficios, para complementacdo da

renda de aposentadoria.

Em 21 de setembro de 2012, foi publicado o Decreto Presidencial
n® 7.808, de 20 de setembro de 2012, criando a Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo — FUNPRESP-
Exe, e em 04 de fevereiro deste ano foi publicada a portaria de autorizagéo

para operacao do plano de previdéncia do Poder Executivo.

A partir dessa data, 0s novos servidores que ingressarem no
servico publico federal contribuirdo para a seguridade do servidor publico com
a aliquota de 11% sobre o salério de contribuicdo, limitado ao teto do RGPS,
hoje R$ 4.159,00, mas ter4 garantida aposentadoria no regime préprio apenas

sobre esse teto.

A lei facultou aos servidores que ingressarem nos Poderes
Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas da Unido antes
da instituicdo das respectivas fundacdes de previdéncia complementar aderir a

FUNPRESP-Exe, até que sejam elas criadas.

Para que o servidor, cujos vencimentos sejam superiores ao teto
do INSS, mantenha o mesmo padréo de renda, pelo menos em tese, quando
da aposentadoria, terA que aderir ao plano de previdéncia complementar
administrado pela FUNPRESP, com aliquota a sua escolha, cuja contribui¢cdo
normal sera limitada a 8,5% do salario de contribuicdo, e a Unido contribuira

com igual valor, também limitado a 8,5%.

58



Explicando a expressao utilizada no paragrafo anterior, “pelo
menos em tese”, isto porque dependera de varios fatores, dentre eles a idade
de ingresso nesse novo sistema e 0 tempo que o participante ira contribuir e
capitalizar recursos. Estudos realizados pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo mostraram que, por exemplo, um servidor empossado
aos 33 anos de idade — média de idade de ingresso no servi¢o publico — e que
contribuir por 35 anos com a mesma aliquota que verteria para o regime atual,
tende a receber um beneficio de valor proximo ao que receberia hoje, calculado
através da média de 80% dos maiores salarios, descontada a taxacdo dos

inativos, de 11% sobre a parcela do beneficio que excede o teto do INSS.

Isto porque, pelo principio da capitalizacdo, por quanto mais
tempo o servidor permanecer no servico publico e, consequentemente,
contribuindo para o regime complementar de previdéncia, maior sera 0 seu
beneficio. E possivel, segundo esse estudo, um servidor que ingresse no
servico publico aos 20 anos de idade, por exemplo, conseguir um beneficio
superior ao que teria direito pelas regras atuais. Em contrapartida, o servidor
gque toma possa com uma idade mais avancada terA menos tempo para
acumular e capitalizar os recursos que custeardo sua aposentadoria, de forma

gue ira, obviamente, receber um valor inferior ao atualmente garantido.

Ainda ha que se considerar outras variaveis, como o0 grau de
eficiéncia na gestdo do plano, que garantira mais ou menos rendimento nas
aplicacoes financeiras dos valores das contribui¢cdes realizadas. Num horizonte
de 30 ou 35 anos, qualquer pequena diferenca de ganho nas aplicacfes

poderd significar enorme diferenca no final desse periodo.

by

Quanto a escolha do servidor pela aliquota sobre a qual ir4
contribuir, também merece ser melhor explicada. Embora a lei ndo defina
percentuais de contribuicdo, exceto o limite maximo de 8,5% que a Unido
podera contribuir, o regulamento do plano, no entanto, fixou os limites de 7,5%,
8% e 8,5% para a contribuicdo normal, significando dizer que o percentual de
contribuicdo do servidor ndo podera ser livremente qualquer valor, mas sim,
podera optar entre um desses trés valores, e o percentual escolhido sera

também o percentual de contribuicdo da Uniéo.
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Caso o servidor deseje contribuir sobre percentual maior que
8,5%, segundo prevé o regulamento do plano, podera fazé-lo, desde que em
percentual igual ou superior a 7,5%, como contribui¢do facultativa, mensal ou

esporadica, e sem a participacao do Patrocinador.

Quanto aos atuais servidores que ingressaram no servi¢co publico
antes da entrada em vigor dessa reforma, fica facultada sua opc¢éo pelas novas
regras de aposentadoria, no prazo de 24 meses, contados da data de inicio de
operacdo do plano, assegurado o direito a um beneficio especial, calculado
com base nas contribuicdes recolhidas ao regime de previdéncia da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, como forma de incentivo e

compensacao pelo tempo ja contribuido ao RPPS.

Esses servidores, ao optarem pelo novo sistema, passardo a
contribuir para a seguridade do servidor publico apenas sobre o teto do RGPS,
no mesmo percentual de 11%, mas terdo, em contrapartida, garantia de
aposentadoria sobre o0 regime também limitada aquele teto. Terao,
adicionalmente, um beneficio especial, e pelo regime complementar, recebera
da FUNPRESP o valor atuarialmente calculado, de acordo com o saldo
acumulado na conta individual do participante e a expectativa de sobrevida ao

se aposentar.

Foi também assegurado pela lei o direito ao beneficio especial ao
servidor publico titular de cargo efetivo da Unido, oriundo, sem quebra de
continuidade, de cargo publico estatutario de outro ente da federacdo que néo
tenha instituido o respectivo regime de previdéncia complementar, e que
ingresse em cargo publico efetivo federal a partir da instituicdo do regime de
previdéncia complementar do servidor publico federal, considerando-se, para
esse fim, o tempo de contribuicdo estadual, distrital ou municipal, assegurada a

compensacao financeira entre os regimes.

Embora a lei ndo seja clara a esse respeito, o dispositivo a que se
fez referéncia no paragrafo anterior deixa evidenciado que os atuais servidores
de outras esferas, vindo assumir cargo efetivo no ambito da Unido Federal

apos a entrada em vigor do novo regime de previdéncia do servidor publico
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federal teréa tratamento igual aos servidores federais ja existentes antes desse

Novo regime, ou seja, ndo estardo obrigados ao teto do RGPS.

Segundo expectativas do Governo, a Fundacéo
de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal - Funpresp deve ser
o maior fundo de pensdo da América Latina em dez anos, e devera contribuir
para a reducdo do déficit do sistema em vinte anos, tendendo a zera-lo apds os
trinta e cinco anos, mas no inicio sofrera significativa elevacdo, chegando no

seu pico ao patamar de R$ 100 bilhdes.

5.3. Daestruturacdo da FUNPRESP

A Fundacéo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico
Federal do Poder Executivo foi criada, assim como serdo as demais, sob a
forma de fundacdo de natureza publica, com personalidade juridica de direito
privado, gozando de autonomia administrativa, financeira e gerencial, com sede

e foro no Distrito Federal.

Apesar de sua hatureza juridica de direito privado, submeter-se-a
as normas de direito publico que decorram de sua instituicdo pela Unido como
fundacdo de direito privado, integrante da sua administracdo indireta, e se
submeterd a legislacdo federal sobre licitacdo e contratos administrativos,
devendo realizar concurso publico para a contratacdo de pessoal, ho caso de
empregos permanentes, cujo regime juridico de pessoal sera o previsto na
legislagédo trabalhista, ou de processo seletivo, em se tratando de contrato

temporario.

Também a administracdo dessas fundacdes devera observar os
principios que regem a administracdo publica, especialmente os da eficiéncia e
da economicidade, devendo adotar mecanismos de gestdo operacional que
maximizem a utilizagdo de recursos, de forma a otimizar o atendimento aos

participantes e assistidos e diminuir as despesas administrativas.
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A estrutura organizacional das entidades de que trata a Lei n°
12.618, de 2012, sera constituida de conselho deliberativo, conselho fiscal e
diretoria executiva, na forma das disposi¢cdes da Lei Complementar n°® 108, de
29 de maio de 2001, ou seja, os Conselhos Deliberativos terdo composicéo
paritaria, com representantes dos participantes e assistidos e das

patrocinadoras, e cada um seréa integrado por seis membros.

Os Conselhos Fiscais terdo composi¢do paritaria, e cada um
deles sera integrado por quatro membros, designados pelos respectivos
representantes maximos de cada poder, tanto estes quanto os membros dos

Conselhos Deliberativos.

A presidéncia dos conselhos deliberativos sera exercida pelos
membros indicados pelos patrocinadores, e a presidéncia dos conselhos fiscais
sera exercida pelos membros indicados pelos participantes e assistidos, na
forma prevista no estatuto das entidades fechadas de previdéncia

complementar.

As diretorias executivas serdo compostas, no maximo, por
quatro membros, nomeados pelos conselhos deliberativos das entidades
fechadas de previdéncia complementar, cuja remuneracdo e as vantagens de
qualquer natureza serdo fixados pelos seus conselhos deliberativos, em
valores compativeis com o0s niveis prevalecentes no mercado de trabalho para
profissionais de graus equivalentes de formacdo profissional e de
especializacédo, observado o disposto no inciso Xl do art. 37 da Constituicéo
Federal, que estabelece o teto remuneratorio.

Ja4 a remuneracdo dos membros dos conselhos deliberativo e
fiscal sera limitada a dez por cento do valor da remuneracdo dos membros da

diretoria executiva.

Todos os membros dos Conselhos, Deliberativo e Fiscal, e da
Diretoria Executiva se submeterdo ao disposto nos incisos | a IV do art. 20 da
Lei Complementar n® 108, de 29 de maio de 2001, ou seja, devem ter
comprovada experiéncia no exercicio de atividade na area financeira,

administrativa, contabil, juridica, de fiscalizagc&o, atuarial ou de auditoria, ndo
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ter sofrido condenacdo criminal transitada em julgado, ndo ter sofrido
penalidade administrativa por infragdo da legislagdo da seguridade social,
inclusive da previdéncia complementar ou como servidor publico, e possuir

formacdao de nivel superior.

Importante fazer aqui um registro: a Lei Complementar n° 108, de
2001, estabelece a exigéncia de formacdo de nivel superior apenas para o
exercicio de cargo na Diretoria Executiva, no caso das entidades fechadas de
previdéncia complementar regidas por aquela lei. No entanto, nesse aspecto, a
Lei n°® 12.618, de 2012, inovou quando trouxe essa exigéncia também para os
membros dos Conselhos das entidades de previdéncia complementar dos
servidores publicos. Isso s6 pode ter decorrido em funcdo da dindmica do
sistema, que passa por mudancas a todo tempo, exigindo cada vez mais
qualificacdo profissional de todos os membros dos 6rgdos de governanca, ou

em funcéo de alguns aspectos singulares dessas fundacdes.

Foi exigida pela lei que instituiu o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais a adocdo de cédigo de
ética e de conduta, inclusive com regras para prevenir conflito de interesses e
proibir operacbes dos dirigentes com partes relacionadas, que ter4d ampla
divulgacdo, especialmente entre os participantes e assistidos e as partes
relacionadas, cabendo aos conselhos fiscais das entidades fechadas de

previdéncia complementar assegurar 0 seu cumprimento.

Segundo estabeleceu a lei instituidora do regime de previdéncia
complementar do servidor publico federal, aquelas entidades serdo mantidas
integralmente por suas receitas, oriundas das contribuicdes de patrocinadores,
participantes e assistidos, dos resultados financeiros de suas aplicacdes e de
doacbes e legados de qualquer natureza, devendo ser rigorosamente
observada a paridade contributiva, conforme previsto no 8 3° do art. 202 da
Constituicdo Federal, significando dizer que a Unido ndo podera, sob qualquer
hipétese, aportar recursos aos planos de beneficios em valores superiores as

contribuicdes de participantes e assistidos.

Prevé o regulamento do plano de beneficios criado pela

Funpresp-Exe que o Conselho Deliberativo da Entidade podera instituir perfis
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de investimentos distintos a serem escolhidos pelos Participantes, sob o
seu inteiro risco e sob a sua exclusiva responsabilidade, para a aplicacéo
dos recursos alocados nas suas respectivas Contas Individuais, em
conformidade com as regras e procedimentos aprovados por aquele
Conselho, sobre a composicdo das carteiras de investimentos e os limites de

aplicacéo.

As despesas administrativas, responsaveis pela manutencdo das
entidades, serdo custeadas na forma dos regulamentos dos planos de
beneficios, pelo patrocinador e pelos participantes e assistidos, atendendo a
limites e critérios estabelecidos pela PREVIC, e ficardo limitadas aos valores
estritamente necessarios a sustentabilidade do funcionamento das entidades
fechadas de previdéncia complementar, cujo montante de recursos sera revisto

ao final de cada ano, com vistas ao seu equacionamento.

Estabeleceu também a lei que a Unido, suas autarquias e
fundacdes sdo responsaveis, na qualidade de patrocinadores, pelo aporte de
contribuicbes e pelas transferéncias as entidades fechadas de previdéncia
complementar das contribuicbes descontadas dos seus servidores, observado
o disposto nos respectivos estatutos.

As contribui¢des devidas pelos patrocinadores deverdo ser pagas
de forma centralizada pelos respectivos Poderes da Unido, pelo Ministério
Publico da Unido e pelo Tribunal de Contas da Unido, até o dia 10 do més
subsequente ao da competéncia, e as contribuicbes descontadas dos
participantes deverdo ser repassadas até o terceiro dia apos o crédito de seus
vencimentos, sob pena de aplicacdo dos acréscimos de mora previstos para
os tributos federais e sujeicdo do responsavel as sancdes penais e

administrativas cabiveis.

O valor do beneficio programado sera calculado de acordo com o
montante do saldo da conta acumulado pelo participante, devendo estar
permanentemente ajustado ao referido saldo, e as reservas técnicas, provisoes
e fundos de cada plano de beneficios e os exigiveis a qualquer titulo devem

atender permanentemente a cobertura integral dos compromissos assumidos
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pelo plano de beneficios, ressalvadas excepcionalidades definidas pelo érgéo

regulador e fiscalizador.

J& o0s beneficios néo programados serdo definidos nos
regulamentos dos planos, devendo ser assegurados, pelo menos, os beneficios
decorrentes dos eventos invalidez e morte e, se for o caso, a cobertura de

outros riscos atuariais, e terdo custeio especifico para sua cobertura.

Dispbe a lei instituidora do regime de previdéncia do servidor
publico federal, em seu art. 12, que a concessdo dos beneficios néo
programados aos participantes ou assistidos pela entidade é condicionada a
concessao do beneficio pelo regime proprio de previdéncia social.

Cabe aqui abrir um paréntese para fazer duas criticas a esse
dispositivo da lei: a primeira delas refere-se a uma impropriedade técnica, na
redacdo do paragrafo 5°, ao denominar a entidade fechada de previdéncia
complementar como “entidade fechada de previdéncia social”. A segunda
refere-se a uma provavel inconstitucionalidade do dispositivo, pelas mesmas
razdes do que foi comentado por Fabio Zambitte Hibrahim, em relacédo ao art.

3°, paragrafo 5°, dessa lei:

Todavia, ha, no art. 3°, § 5° da Lei 12.618/12, uma
inconstitucionalidade flagrante. Reza a lei que o beneficio
especial sera pago quando da concessao de aposentadoria ou
pensdo pelo RPPS, somente. Ou seja, ignora a opg¢do do
servidor exonerar-se do servico publico e, quando da
aposentadoria do RGPS, usufruir de seu beneficio especial.

O preceito além de violar frontalmente o artigo 202 da
Constituicdo, que prevé a autonomia da previdéncia
complementar frente aos regimes basicos, entra em choque
com outros dispositivos da mesma lei, como o art. 14, lll, que
prevé a possibilidade expressa de beneficio proporcional
diferido e autopatrocinio; situagdes tipicas (embora nao
exclusivas) de pessoas que se desligam do patrocinador.

Por essas e outras razdes que a Associacao dos Servidores do

Ministério Publico Federal ajuizou a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°

30 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A criagcdo do fundo de pensédo dos servidores publicos
federais — primeiras impressées sobre a Lei n°® 12.618/12, Rio de Janeiro: Editora Impetus,
artigo publicado em 2012.
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4893 perante o Supremo Tribunal Federal, com pedido liminar para suspender
os efeitos da Lei n° 12.618/2012 e do Decreto n° 7.808/2012, que criou a
FUNPRESP-Exe.

Fundamenta sua tese na inconstitucionalidade formal daquela lei,
pelo desrespeito as normas de processo legislativo constitucionalmente
previstas, tendo em vista que, na sua interpretacdo, a matéria deveria ter sido
tratada em lei complementar e ndo em lei ordinaria, violando o artigo 40,

paragrafo 15 e o artigo 202 da Constituicdo Federal.

Requer também a declaragdo de inconstitucionalidade do artigo
4°, paragrafo 1°, da mesma lei, que conferiu personalidade juridica de direito
privado as fundacfes de previdéncia complementar do servidor publico, assim
como do Decreto n° 7.808/12, que instituiu a Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo, também
dotada de personalidade juridica de direito privado.

Nesse particular, haveria, na sua concepcéo, afronta ao artigo 40,
paragrafo 15, da Constituicdo Federal, que prevé carater publico das referidas

entidades.

Essa lei possibilitou que o servidor com remuneracéo inferior ao
limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social pudesse aderir aos planos de beneficios administrados pelas entidades
fechadas de previdéncia complementar por ela instituidos, sem contrapartida

do patrocinador, cuja base de calculo sera definida nos regulamentos.

O patrticipante que vier a ser cedido a outro 6rgao ou entidade da
administracdo publica direta ou indireta da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, inclusive suas empresas publicas e sociedades de economia mista,
que for afastado ou licenciado do cargo efetivo temporariamente, com ou sem
recebimento de remuneracado, ou ainda, que optar pelo beneficio proporcional
diferido ou autopatrocinio, na forma do regulamento do plano de beneficios,
tera a faculdade de permanecer filiado ao respectivo plano de beneficios, cujo

regulamento disciplinara as regras para a manutencéo do custeio.
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O plano de custeio deverd discriminar o percentual da
contribui¢cdo do participante e do patrocinador, conforme o caso, para cada um
dos beneficios previstos no plano de beneficios, observada a paridade
contributiva entre participantes e patrocinadores, e devera prever parcela da
contribuicdo do participante e do patrocinador com o objetivo de compor o
Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios (FCBE), do qual serdo
vertidos montantes, a titulo de contribuicées extraordindrias, a conta mantida
em favor do participante, para garantia do pagamento de beneficios no caso

dos eventos morte, invalidez ou aposentadorias especiais de participantes.

A competéncia exercida pela PREVIC para supervisionar e
fiscalizar as fundacdes instituidas pela Lei n® 12.618, de 2012, e seus planos
de beneficios ndo exime os patrocinadores da responsabilidade pela

supervisao e fiscalizacdo sistematica das atividades daquelas entidades.

As fundagbes de previdéncia complementar dos servidores
publicos da Unido estéo sujeitas ao regime disciplinar previsto nos artigos 63 e

seguintes da Lei Complementar n° 109, de 2001.

Em carater excepcional, a lei autorizou a Unido a aportar, a titulo
de adiantamento de contribui¢cdes futuras, o montante de R$ 100 milhdes, no
ato de criacédo das entidades fechadas de previdéncia complementar, para sua
estruturacdo e inicio de funcionamento, fracionados em R$ 50 milhdes para a
Funpresp-Exe, R$ 25 milhdes para a Funpresp-Jud e R$ 25 milhdes para a

Funpresp-Leg.
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6. Esse novo sistema de aposentadorias do servidor publico
federal serda a solucdo para os problemas estruturais da
previdéncia do setor publico?

Antes de tentar responder a essa indagacédo, é necessario que se
faca algumas consideracbes acerca do tema. Para pagar os beneficios

previdenciarios € necessario que haja fontes de recursos.

Dai decorre que, se a arrecadacao for menor que o montante dos
gastos, surgird déficit. Para equilibrar as contas, ha duas possibilidades em
vista: ou se diminui as despesas ou aumenta as receitas. Qualquer uma dessas
medidas é de dificil implementacéo, pois, de qualquer modo, afeta o segurado,
ja que, se se atacar o lado da despesa, implica em reducao de beneficios, o
gue é menos gravoso para a sociedade, porque envolve apenas o segurado,
porém o aumento de receita implica em elevacdo da contribuicdo, onde o
Governo também arca com esse 6nus, e ai que entra a participacao de toda a
sociedade, por meio do pagamento de tributos, que séo a fonte de arrecadacao

do Governo.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, quatro reformas
pontuais, a nivel constitucional, se sucederam, decorrendo delas varias leis,
principalmente restringindo direitos, seja aumentando o tempo de contribuigéo,
seja impondo idade minima para aquisicdo ao direito de aposentadoria,
aumentando tempo de permanéncia no servico publico e na carreira, seja
eliminando algumas vantagens, como incorporacdo de funcbes gratificadas,
licenca-prémio remunerada, quinqiénios e anuénios, etc, tudo isso com reflexo
direto nas aposentadorias e pensdes. No entanto, todo o conjunto dessas
medidas se mostrou ineficaz para solucéo do crescente déficit do sistema.

Agora, acreditando técnicos do Governo terem encontrado a
solucdo definitiva para o problema do déficit, foi criada a FUNPRESP e
iniciada a operagdo do plano de previdéncia complementar dos servidores
publicos do Poder Executivo, cujo novo sistema impde regras limitantes ao
valor das aposentadorias, sujeitas ao teto do RGPS, equiparando-se aos

trabalhadores da iniciativa privada.
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Entretanto, essas novas regras so trardo efeitos positivos para as
contas da seguridade do servidor publico no longo prazo, daqui a pelo menos
30 anos, quando iniciardo as aposentadorias desta geracao de servidores. Por
outro lado, no curto e médio prazo, essas mudancas terdo efeito contrario no
que diz respeito a reducdo do déficit, pois o Governo deixara de arrecadar
parte significativa da contribuicdo social dos novos servidores, que passardo a
recolher para o sistema apenas sobre o teto do RGPS, além de ter que

contribuir para o regime complementar de previdéncia dos novos servidores.

A situacado tende a se agravar ainda mais no curto e médio prazo,
em razdo de que todo o estoque de servidores contratados antes do novo
regime ir4 se aposentando, desde agora até cerca de uns 35 anos para frente,
somando-se aos ja aposentados e pensionistas, sem a contrapartida da
contribuicéo integral dos novos entrantes para financiar os atuais aposentados.
De acordo com levantamento realizado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo, nos préximos 5 anos cerca de 40% dos atuais servidores

terdo reunido as condicdes para a aposentadoria.

Esse é também o pensamento de Maria Emilia Miranda Pureza,
externado na seguinte passagem:
Considerando seus efeitos imediatos, porém, a transicdo para
esse modelo gera elevados custos, uma vez que amplia a
exigéncia de aportes do Tesouro Nacional para a cobertura dos
atuais beneficios ndo sujeitos ao teto, que deixam de ser
financiados com recursos das contribui¢cdes previdenciarias dos

servidores ativos que ingressarem apés o inicio de
funcionamento da FUNPRESP.3!

Outro problema constatado e apontado por essa autora é a
guestdo da falta de transparéncia na tramitacdo do antes falado projeto de lei
da FUNPRESP, auséncia de estudo técnico capaz de mostrar sua viabilidade e
0 impacto que causara no orcamento da Unido a curto e médio prazo. Nesse

contexto, foi por ela enfatizado que:

31 PUREZA, Maria Emilia Miranda. Previdéncia complementar e déficit do regime
previdenciario do servidor publico — Uma abordagem orcamentaria e financeira. Cadernos
ASLEGIS, n° 43, p.59-84,maio/ago 2011, p. 69
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A votacdo do Projeto de Lei n® 1992, de 2007, que institui o
regime de previdéncia complementar dos servidores publicos
federais titulares de cargos efetivos, ocorreu em meio a
acalorados debates. Contudo, as discussdes processaram-se
com reduzido respaldo técnico, particularmente porque o envio
da proposta pelo Governo federal ndo se fez acompanhar de
estimativas de impacto orgcamentario ou de informagfes
minimamente fundamentadas da evolucdo do déficit do regime
préprio dos servidores publicos. Tal omissdo impediu que a
sociedade e seus representantes no Congresso Nacional
reconhecessem a real dimensdo do problema que se busca
sanar.

[...]

Diante da inexisténcia de informac¢fes mais detalhadas sobre
0S numeros da despesa e da receita vinculados ao regime
préprio de previdéncia dos servidores publicos pairam duavidas
sobre a efetividade das medidas adotadas no bojo das
reformas previdenciarias, o que tem dado margem aos mais
variados diagnoésticos, otimistas e pessimistas, a depender dos
interesses que alimentam cada discurso.*

De fato, devido a grande importancia do tema, o impacto que
causara, embora ndo conhecida com exatiddo sua amplitude, sabe-se que no
curto prazo ocasionard enorme 6nus ao orcamento. Portanto, merecia maior
discussdo com todos os segmentos da sociedade, acompanhado de
consistente estudo sob o prisma de variadas hipéteses e premissas atuariais,
capazes de prever, ndo s6 no curto prazo, mas também no longo prazo os
reais efeitos dessa reforma. No entanto, o que se constata € que houve muitas
suposicoes, do lado do Governo, sempre demasiadamente otimistas, e do lado

da classe de servidores, totalmente pessimistas.

Maria Emilia Miranda Pureza3®3, em seu estudo, faz importante
consideracdo a respeito da avaliagdo atuarial que veio acompanhada do
Projeto de Lei das Diretrizes Or¢camentarias — PLDO de 2012, ponderando
que, de acordo com as projecdes apontadas naquela avaliacdo, a partir de
2030 a maior parte dos servidores publicos federais ativos ja terd entrado na

inatividade, ao passo que a quantidade de novos aposentados passa a decair,

2. PUREZA, Maria Emilia Miranda. Previdéncia complementar e déficit do regime
previdenciario do servidor publico — Uma abordagem orgamentaria e financeira. Cadernos
ASLEGIS, n° 43, p.59-84,maio/ago 2011, p. 59 e 62.

3 PUREZA, Maria Emilia Miranda. Apud, p.74.
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pois sera suplantada pela mortalidade do grupo de inativos, mas, apesar disso,
o déficit do sistema permanecera com tendéncia de forte crescimento, devido a
coexisténcia de uma quantidade maior de aposentadorias e rapida reducao de

receitas de contribuicdes.

Somente apds 2035 é que a evolucdo do déficit sofrera uma
inflexdo, passando a apresentar uma tendéncia de queda, em decorréncia da
reducdo liquida no montante de beneficios, e, segundo apontam aqueles
calculos, o resultado negativo da previdéncia da Unido atingira o seu pico,
chegando por volta de R$ 110 bilhées naquele ano, tendendo ao nivel zero

apenas em 2080.

Esses dados, entretanto, apesar de vir de fonte oficial do
Governo, divergem daqueles divulgados pela imprensa, a partir de informacdes
do proprio Governo, conforme ja citado em capitulos anteriores deste trabalho,
o que vem, de fato, justificar as criticas anteriormente feitas, em relacdo a falta
de transparéncia e cuidado na divulgacédo de dados referentes a previdéncia do

servidor publico federal.

Essa estimativa, entretanto, apesar de pouco divulgada, refere-se
tdo-somente ao pessoal civil, excluindo dessa conta os militares, j& que nao
foram incluidos nessas reformas, o que compromete severamente a plena
eficacia de sua implementacéo, visto que o déficit registrado, decorrente dos
gastos com os militares na inatividade e pensfes de seus familiares representa

proximo de 50% do déficit total da seguridade a cargo da Unido.

Da mesma forma que existe no RGPS um grave erro, no sentido
de classificar os segurados especiais, assim compreendidos os trabalhadores
rurais que produzem em regime de economia familiar, sem utilizacdo de méo
de obra assalariada, cuja contribuicdo para o regime é quase que ficticia,
onerando sobremaneira o orgamento da previdéncia, como integrantes daquele
regime, esse erro se repete na previdéncia do servidor publico, onde o regime
€ exclusivo do pessoal civil, mas na contabilizacdo do déficit, sem nenhuma

razao légica, é incluido o gasto com o pagamento de beneficios aos militares.
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Na verdade, o militar, no sentido estrito do termo, ndo se
enquadra na categoria de servidor publico, pois ndo est4 regido pelo estatuto
do servidor e sim pelo seu proprio estatuto, e tampouco esté incluido no regime
de previdéncia do servidor publico, razdo de tanta confusdo até mesmo nos

segmentos mais bem esclarecidos.

N&o obstante essa exclusédo do militar do estatuto do servidor e
do regime de previdéncia, ele possui um regime de aposentadoria e penséo
proprio, en digamos, até mesmo consideravelmente mais vantajoso em relagéo
ao regime do pessoal civil, pois, além de contribuir apenas para a penséo, com
aliquota favorecida, continua percebendo na inatividade o mesmo valor da
ativa, justamente porque nao foi alcancado pelas reformas implementadas
pelas EC 20/1998 e 41/2003.

Sobre esse tema, oportuno trazer aqui o pensamento da ANFIP,

com a seguinte énfase:

Os regimes préprios de previdéncia de servidores publicos
civis e de militares enfrentam duras criticas, sempre pautadas
no grande volume de despesas a eles relacionadas. Embora
sejam regimes previdenciarios distintos, sempre apresentam
em conjunto os dados dos dois regimes, para reforcar as
idéias do seu tamanho.

Sendo diferentes, devem ser analisados em separado, sob
critérios atuariais e financeiros, como determina a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Anualmente, acompanham a
proposta de Lei de Diretrizes Orcamentérias, em seu Anexo de
Metas Fiscais, uma Avaliacdo Atuarial do Regime Proéprio de
Previdéncia Social dos Servidores Civis e uma Avaliacdo
Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Militares
da Uni&o.

No entanto, as publica¢cdes mensais do Ministério da Fazenda,
sobre a execucdo orcamentéria, agregam os dois regimes,
apresentando um U(nico resultado. Também os boletins
mensais da STN/MF, sob o titulo de “Demonstrativo das
Receitas e Despesas Previdenciarias do Regime Proprio dos
Servidores Publicos”, englobam despesas de servidores civis
e militares.

Ha erros fundamentais na associacdo. Primeiro, os militares
ndo séo servidores publicos desde a Emenda Constitucional n°
18, de 1998. Segundo, ndo ha um Unico regime englobando
servidores publicos e militares, cada segmento possui 0 seu
proprio regime previdenciario. Um relatorio construido dessa
maneira, desinformado, tornou-se um instrumento pela
manutencédo, por exemplo, da contribuicdo de aposentados e
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pensionistas durante a tramitacdo da Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 555, de 2006.3

Em decorréncia da EC 18/98, foi editada a Medida Proviséria n°
2.131, de 28 de dezembro de 2000, trazendo algumas mudancas em relacéo a
seguridade do pessoal militar, tanto no que diz respeito a contribuicdo quanto

as regras de aquisicdo do direito a pensao pelos seus dependentes.

Com essas alteracoes, a partir de dezembro de 2000, os militares
das forcas armadas passaram a contribuir sobre as parcelas que compdem
seus proventos com aliquotas de 7,5%, para a pensao e de 3,5%, para a
assisténcia médica e, em carater de transicdo, os militares existentes naquela
ocasido que desejassem manter o direito de deixar a pensdo para as filhas
solteiras maiores de 21 anos, essa contribuicdo seria elevada para 12,5%,
sendo, portanto, de 1,5% a aliquota exigida especificamente para garantir-lhes

tal direito.

Também limitou alguns direitos, tal qual determinado para os
servidores civis, extinguiram-se as possibilidades de promocdo para grau
hierdrquico superior, na passagem para a inatividade, para os militares que
tivessem mais de 30 anos de servico, bem como de contagem em dobro do
tempo de servico relativo a licencas e férias ndo gozadas para efeito de

cbmputo de tempo para a aposentadoria.

Dessas constatacdes, conclui-se que, apesar da comemoracédo do
Governo, em consolidar essa reforma, h& nela problemas estruturais que néo
se comentam, e que nao serdo de facil solucdo, pois, conforme antes ja
mencionado, quase 50% do déficit acumulado hoje decorre do pagamento de
proventos e pensfes aos militares, os quais ndo foram afetados por essas

mudancas no sistema de aposentadoria.

3 SOBRINHO, Benedito Leite e MARTINS, Floriano José, Orgs. Previdéncia Complementar do
Servidor Publico: Criticas e questionamentos ao Projeto de Lei 1992/2007. Brasilia.
F.ANFIP, 2011, p.23.
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Para melhor compreensdo do que estamos comentando, a tabela
abaixo deixa bem evidente a proporcao do déficit decorrente do pagamento de

beneficios aos militares, ao longo dos anos.

Tabela VI
Comparativo déficit do RPPS (Unido) x Militar - 2006/2011 em bilhdes RS correntes
RPPS
PERIODO CIVIL MILITAR TOTAL %Militar/Total
2001 14,43 10,37 24,80 42%
2002 16,60 11,15 27,75 40%
2003 18,48 11,31 29,78 38%
2004 18,89 11,95 30,84 39%
2005 17,44 13,24 30,68 43%
2006 17,91 15,04 32,95 46%
2007 18,84 16,35 35,19 46%
2008 20,60 18,54 39,14 47%
2009 23,49 20,67 44,16 47%
2010 25,69 22,93 48,62 47%
2011 27,80 24,23 52,03 47%
2012 24,82 23,36 48,18 48%

Fonte: Extraido da obra de Maria Emilia Miranda Pureza, com adaptacdes.®®

Obs. da autora: “Até 2003, os registros ndo faziam distingdo entre a contribuicio do servidor e a
patronal, porém, como as aliquotas de contribuicdo patronal e do servidor eram iguais, optou-se por

desdobrar o valor total em partes iguais.”

Este talvez seja um dos principais problemas visualizado no
contexto dessa reforma. Até mesmo internamente, no ambito das Forcas
Armadas, ha quem critique 0 modelo adotado, deixando de incluir os militares,
conforme se denota de resenha publicada no Valor econémico de 22/02/2013,
extraido da pagina do Exército:

Mas isso nao significa o fim dos problemas da Previdéncia. A

nova regra de previdéncia dos servidores federais s6 vale para
os civis. Os militares ficaram de fora e eles representam quase

% PUREZA, Maria Emilia Miranda. Previdéncia complementar e déficit do regime
previdenciario do servidor publico — Uma abordagem orgamentaria e financeira. Cadernos
ASLEGIS, n° 43, p.59-84, maio/ago 2011. p.84. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/11594/previdencia_complementar_pur
eza.pdf?sequence=1>. Acesso em: 10 jun 2013.
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a metade do déficit. Mais especificamente, do déficit de R$ 52
bilhdes de 2011, foram responsaveis por R$ 24,2 bilhdes.3®

Bom ou ruim esse novo sistema de aposentadorias do servidor
publico federal, o certo é que ha muitos defensores desse modelo, que vé nele
a solucdo para o déficit da previdéncia do servidor publico, ao contrario de
outros, principalmente dos segmentos associativos de servidores publicos, que
véem apenas problemas nessa sistematica, como € o caso da ANFIP,
conforme tem amplamente divulgado na imprensa e reafirmado nesta obra
citada:

Certamente que ndo é obrigatéria, emergencial e muito menos
prioritaria a instituicdo da previdéncia complementar para o
servidor publico federal, nos moldes do PL 1992/2007, haja

vista, as impropriedades constantes do plano, o que ainda
requer estudos concentrados em seu teor.?’

Nessa mesma direcdo é o0 posicionamento da Associacdo
Nacional dos Participantes de Fundos de Pensdo — ANAPAR. José Claudio
Rodarte, em seu trabalho de monografia, registrou o pronunciamento de
Claudia Ricaldoni, Presidente da ANAPAR, no seminario “O Futuro da
Previdéncia no Brasil”, realizado em 17 de margco de 2011, na seguinte
passagem: “esse projeto na Camara nao possui cunho previdenciario por duas
razBes graves: a gestdo sera terceirizada, feita por bancos; e o fundo também

nao ira pagar renda vitalicia, nem protecao por doenga ou invalidez”.

%6Disponivel em :

http://www.exercito.gov.br/web/imprensa/resenha?p p id=arquivonoticias WAR
arquivonoticiasportlet INSTANCE_ULOd&p_p_lifecycle=0&p_p_state=maximized&p_p_mode=v
iew&p_p_col_id=column&p_p_col_count=1&_arquivonoticias_ WAR_arquivonoticiasportlet_INS
TANCE_ULOd_journalArticleld=2608832& _arquivonoticias_ WAR_arquivonoticiasportlet INSTA
NCE_ULOd_an0=2013&_arquivonoticias_WAR_arquivonoticiasportlet INSTANCE_ULOd_mes=
2&_arquivonoticias_ WAR_arquivonoticiasportlet INSTANCE_ULOd_dia=22& _arquivonoticias_
WAR_arquivonoticiasportlet INSTANCE_ULOd_struts.portlet.action=%2Fview%2Farquivo!view
JournalArticle&_arquivonoticias_ WAR_arquivonoticiasportlet INSTANCE_ULOd_struts.portlet.
mode=view#.USrd1gKzdrM. Acesso em: 28/02/2013.

37 SOBRINHO, Benedito Leite e MARTINS, Floriano José, Orgs. Previdéncia Complementar
do Servidor Puablico: Criticas e questionamentos ao Projeto de Lei 1992/2007. Brasilia.
F.ANFIP, 2011, p.19
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Comentando as palavras de Ricaldoni e de outros palestrantes, o
autor acrescentou que:
Cabe observar que, na visdo sindical, defendida por ela e
diversos especialistas, 0 modelo de contribuicdo definida ndo
atende na plenitude os verdadeiros anseios previdenciarios do

trabalhador, uma vez que o beneficio ndo € atrelado ao salario
final de carreira e ndo assegura renda vitalicia.38

Quanto as criticas feitas pela ANAPAR a essa reforma, é
importante registrar que sua manifestagdo aqui comentada foi veiculada no
inicio de 2011, quando o projeto de lei ainda estava em tramitacéo, e de la até
sua efetiva aprovacdo muitas alteracdes foram a ele incorporadas. O fato é
que, dos trés problemas criticados por ela, nenhum se confirmou, na prética,
pois a gestdo ndo sera terceirizada, e quanto a renda vitalicia e a prote¢éo por
doenca ou invalidez, apesar de ndo serem garantidas pelo fundo previdencial,
o plano de custeio devera prever parcela da contribuicdo do participante e do
patrocinador com o objetivo de compor o Fundo de Cobertura de Beneficios
Extraordinarios - FCBE, do qual serdo vertidos montantes, a titulo de
contribuicdes extraordinarias, & conta mantida em favor do participante, para
garantia do pagamento de beneficios no caso dos eventos morte, invalidez ou

aposentadorias especiais de participantes e por sobrevivéncia.

Esse fundo (FCBE) sera constituido de uma fracdo do montante
arrecadado do participante e da patrocinadora, a fim de garantir o pagamento
de beneficios em casos excepcionais, como a sobrevivéncia, quando o
assistido ultrapassa a previsdo da tabua de mortalidade e se esgotam suas
reservas matematicas de beneficios normais. Dessa forma, pode-se concluir
que o participante tera garantida renda vitalicia, mesmo que ndo seja por valor
integral, ja que esse beneficio por sobrevivéncia sera equivalente a 80% do
valor da Ultima prestacdo mensal percebida pelo assistido, relativa a

aposentadoria normal, por invalidez ou penséo, conforme o caso.

33 RODARTE, José Claudio. A EVOLUCAO DA PREVIDENCIA COMPLEMENTAR FECHADA
NO BRASIL, DA DECADA DE 70 AOS DIAS ATUAIS: Expectativas, Tendéncias e Desafios.
Monografia apresentada como requisito a obtencao do titulo de Bacharel em Ciéncias Atuarias
na UFMG. 2011. 77p, p. 57. Disponivel em: < http://rodartenogueira.com.br/ wp-
content/uploads/2012/10/AEvoluodaPrevidnciaComplementar FechadanoBrasill.pdf> Acesso:
09 jul 2013.
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Para Ivan Valente, outro critico das reformas da previdéncia,

essas reformas visam tdo somente atender aos interesses do capital financeiro:

[...] Ela ndo resolve qualquer problema financeiro da Previdéncia,
atende fundamentalmente aos interesses do capital financeiro que
domina os meios de comunicagdo, todos favoraveis a Reforma. A
Reforma que interessa ao povo brasileiro ndo é para jogar pobres
contra remediados ou trabalhadores do setor privado contra
trabalhadores do setor publico. Deve ser para unificar os
trabalhadores contra os ganhos fabulosos dos bancos e do setor
financeiro que inviabilizam o desenvolvimento econdmico, a geracao
de empregos e a distribuicdo de renda. S6 no ano passado, o pais
sangrou em R$ 120 bilhdes, economizados para pagar juros e
amortizacdes da divida publica interna e externa. Divida que quanto
mais pagamos, mais se avoluma. A despeito dos seus impactos
sociais extremamente positivos e desejaveis, a elevacao do valor real
médio dos beneficios emitidos traduziu-se em um aumento
acumulado de despesas, entre 0s anos de 1995 e 1998, da ordem de
R$ 32,26 bilhdes, com o conseqiiente agravamento do desequilibrio
financeiro — atuarial da previdéncia.3°

Ja os defensores desse modelo implementado com a criagdo da

FUNPRESP acreditam e afirmam que o Governo encontrou a solucdo para o

problema do déficit da seguridade do servidor publico, mas sdo unanimes em

um ponto: essa solugdo so vird no longo prazo.

Dentre esses defensores do modelo, além do proprio Governo,

cita-se Fabio Giambiagi, que vé como positiva essa medida, ao declarar que “o

fundo de pensédo dos servidores da Unido € mais um passo na direcdo de um

sistema previdenciario mais sustentavel, ajudando a diminuir o déficit do setor

publico.”0

39 VALENTE, Ivan. Reforma da Previdéncia: para que e para quem? Revista Espaco

Académico, Sao

Paulo, Ano Ill, N° 27, agosto de 2003. Disponivel em:

<http://www.espacoacademico. com.br/027/27cvalente.htm>. Acesso em: 22 outubro 2010,

21:05:30.

40 GIAMBIAGI, Fabio. Um novo olhar sobre o modelo da Funpresp. Investidor Institucional,
Ed. 242, de 21 out 2012. Disponivel em: <http://www.investidorinstitucional.com.br/servicos-
investidor-institucional/ultimas-especial/11152-um-novo-olhar-sobre-o-modelo-da-
funpresp.html>. Acesso: 26 ago 2013
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Em que pesem o0s argumentos contrarios a criagdo da
FUNPRESP, néo se pode dizer que foi uma decisdo ruim para o Pais, embora
ndo seja boa para o servidor publico, mesmo que o Governo afirme o contrario.
Também ndo podemos dimensionar, neste momento, o grau de eficiéncia
desse modelo, com vistas a reducdo do déficit, em vista do grande namero de
variaveis que envolvem o sistema, pois muitas delas dependerdo de como a
economia se comportara no longo prazo e de como sera a gestao dos recursos

do plano de beneficios.

Pelo menos duas certezas da para extrair de tudo que foi
comentado até aqui: o plano oferecido pela FUNPRESP néo sera tdo bom ao
servidor assim como o Governo tem divulgado, e também nédo serd capaz de
zerar o déficit em tempo algum, como também propalado, caso o Governo
insista em permanecer contabilizando as despesas com os militares inativos

como se fosse uma conta Unica de servidores publicos.

Os célculos algumas vezes divulgados por setores do Governo,
em relacdo ao valor do beneficio a que tera direito o participante, pode-se dizer
gue sdo meras especulacdes, pois dependera do comportamento de muitas
variaveis ao longo do tempo. Em um plano de contribuigdo definida, como é
este caso, cuja aliquota maxima de contribuicéo ja veio definida em lei, a Gnica
certeza que se tem € do valor da contribuicdo para o plano, mas o resultado
final, que é a acumulacdo de reservas para pagamento dos beneficios, vai
depender do grau de eficiéncia da gestdo do plano e das oscilagbes do

mercado financeiro.

Entretanto, em situacdo de crescente déficit do sistema, alguma
medida haveria de ser tomada, e qualquer uma que fosse, ndo teria como ser
boa para o servidor, pois, do contrario, agravar-se-ia ainda mais a situacdo do
déficit, até se chegar a uma situacéo de total insolvéncia do Estado, como vem
acontecendo com alguns paises europeus, a exemplo a Grécia e outros. Desse
modo, a escolha por esse modelo, acreditamos, seja 0 mais acertado, mesmo

com todos os problemas nele identificados.
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Quanto a eliminacdo do déficit, conforme tem anunciado o
Governo, de acordo com 0 que ja comentamos antes, e conforme se pode
constatar da tabela VI, hoje o déficit decorrente da despesa com inativos das
forcas armadas representa quase 50% do total e, conforme também ja
comentado, os militares ndo foram incluidos nessa reforma, de modo que os
gastos com a seguridade destes ndo sofrerdo qualquer reducdo. Ao contrério,
h& uma tendéncia natural de continuar crescendo, visto que num horizonte de
12 anos, conforme mostrado naquela tabela, o déficit mais que dobrou de

tamanho.

A seguir, apresentamos a tabela que mostra a massa salarial dos
servidores publicos no final do ano de 2007, ndo com o objetivo de identificar a
realidade de hoje, pois que os dados encontram-se defasados, e, além disso, o
namero de servidores nela registrados diverge daquele apresentado na tabela
[ll, mas apesar disso, ndo se pode desprezar sua importancia, na medida em
que, por meio de seus dados, é possivel se extrair algumas conclusées no
tocante a perda de receitas que a Unido tera ao longo dos anos, com a
reposicao de novos servidores, que contribuirdo para o RPPS apenas sobre o
teto do RGPS.

Tabela VI
Massa salarial dos servidores publicos da Unido por faixa de salarios mensais (dez/2007)

Faixa de rendimento | Massa salarial Quantidade de | % na faixa de | % na faixa de rendi-
(posicdo dez/2007) mensal(RS) servidores rendimento | mento (acumulado)
1- Até 1 SM (Piso) 523.458,00 7.114 1,2% 1,2%
2-1SM<

Rendimento <= 3 SM 16.947.730,00 20.483 3,3% 4,5%
3-3SM <

Rendimento <= Teto 506.342.986,00 248.707 40,5% 45,0%
4 - > Teto RGPS 2.631.955.789,00 338.221 55,0% 100,0%
Total 3.155.769.964,00 614.527 100,0% -

Fonte: RAIS/MTE (Microdados - Consulta Especial) - 2007, extraido da obra de Narlon
Gutierre Nogueira , com as devidas adaptacdes.

Os servidores foram agrupados em quatro faixas salariais, sendo

a primeira faixa daqueles que receberam até um salario minimo no més de

dezembro de 2007, a segunda de quem recebeu de um (exclusivo) a trés
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salarios minimos, a terceira de quem recebeu mais que trés salarios minimos
até o teto do RGPS, e a ultima faixa, daqueles que receberam acima do teto do
RGPS.

Importa para esta andlise apenas a ultima faixa e o acumulado
das anteriores. Nesse sentido, observa-se que 45% da totalidade dos
servidores (os constantes da tabela), receberam até o teto do RGPS e os
demais, ou seja, 55% receberam acima do teto, cujo salario médio dessa
classe foi de R$ 7.781,76.

Considerando que, em 2007, o teto do RGPS era R$ 2.894,28, o
excedente médio do teto, logo, seria equivalente a R$ 4.887,48. Se
multiplicarmos esse valor por 338.221, que € o numero de servidores,
constante da faixa 4 da tabela, obteremos o montante de R$ 1.653.049.513,12
mensais ou R$ 19.836.594.157,44 anuais, que é a base sobre a qual incidiria
11%, chegando ao valor de R$ 2.182.025.357,32, que seria o potencial de
perda de receita anual da Unido, ap0s a reposicdo de todos esses servidores
por novos contratados sob o novo regime previdenciario, isto, obviamente,
considerando varios fatores, dentre os quais, o de haver uma simetria perfeita

entre o nimero de servidores atuais e os futuros, assim como 0S vencimentos.

Obviamente, esse cendrio € apenas uma conjectura, pois seria
guase impossivel se conseguir essa simetria de que estamos falando, porque
0s salarios variam ao longo do tempo, para mais ou para menos, em termos
reais, assim como 0 numero de servidores também varia. E isso esta
comprovado pela simples observacdo da tabela Ill, onde se constata que o
namero de servidores ativos da Unido, ao longo dos anos, nunca foi uma

constante.

Mas, de qualquer forma, como foi dito anteriormente, a pretensao
ndo era realizar um célculo exato sobre essa perda de arrecadacgédo, e sim ter
pelo menos uma idéia razoavel e concreta sobre esses numeros, pois, se fosse
algo facil, certamente o Governo teria apresentado esses calculos junto ao
projeto de lei enviado ao Congresso Nacional, com o objetivo de criagcdo da

FUNPRESP, o que néo foi feito, dando azo a varias criticas.
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Agora, considerando a outra face, ou seja, o lado dos ganhos,
pressupondo essas mesmas bases, com seus possiveis erros e acertos, tem-
se que, apos a reposicdo de todos aqueles servidores e com a extingdo do
altimo beneficio remanescente do regime anterior (sem o limite do teto), o
Governo estaria economizado anualmente a diferenca entre o que deixou de
pagar de beneficios acima do teto (R$ 19.836.594.157,44) e o que deixou de
arrecadar (R$ 2.182.025.357,32), ou seja, R$ 17.654.568.800,12.

Considerando que, no ano de 2007, utilizado como referéncia
para essa hipotese, o total das despesas com pagamento de beneficios de
aposentadorias e pensdes pela Unido foi de R$ 34,93 bilhdes, essa economia
representaria algo proximo de 50,53% do total de gastos. Considerando
também que naquele mesmo ano o montante do déficit foi de R$ 18,84 bilhdes,
se compararmos esse valor com aquele que o Governo teria economizado (R$
17,65 bilhdes), chega-se a conclusdo de que o déficit estaria quase
neutralizado, mas é importante frisar que isso sé acontecerd no minimo daqui a
cerca de 70 anos, quando, provavelmente, todo o estoque de aposentados e
pensionistas remanescentes do regime de aposentadorias anterior ja tera sido
eliminado. Deve-se deixar claro também que estamos falando dos servidores

publicos federais, pessoal civil, apenas.

Acontece que a perda de receita, embora seja ela muito menos
representativa, comeca agora, a partir do primeiro servidor contratado sob o
novo regime, com vencimentos acima do teto do RGPS, e seguira em
progressao até a reposicdo do ultimo servidor, 0 que acontecera no minimo
daqui a 35 anos, porém, os ganhos virdo no longo prazo, comecando a no
minimo daqui a 30 anos, quando as primeiras servidoras contratadas agora,
sob o novo regime, se preenchidas as demais condic¢des, terdo implementadas
as condicdes para aposentadoria. Claro que essa hipotese esta levando em
conta somente as aposentadorias por tempo de contribuicdo, e isso, sabemos,

provoca alguma distorcéo.

Sabemos também que um estudo dessa complexidade, para
maior confiabilidade, demanda varias projecbes, com diferentes cenarios e

hipoteses, para, ao final, eleger-se a mais provavel de acontecer, tendo em
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vista o grande numero de variaveis que envolvem esse estudo e as possiveis
mudang¢as em que elas incorrem ao longo do tempo, por se tratar de algo cujo
resultado se da no longo prazo. Entretanto, nossa intencdo aqui é tdo-somente

fazer uma provocacédo ao estudo mais aprofundado do tema.

Pelo que se constata, o que o Governo vem divulgando a respeito
da extincdo do déficit, no sentido de elimina-lo dentro de 35 anos, parece ser
uma conclusdo extremamente precipitada, pelo que se demonstrou nos
paragrafos anteriores. Além disso, ha a questdo dos militares, cuja

participacdo no déficit total representa quase 50%, mas nao entra nessa conta.

Pelo menos uma constatacdo podemos extrair desses simples
calculos: como a arrecadacéo sera decrescente ao longo do intervalo de 30 a
35 anos, e o desembolso sera crescente nesse periodo, logo, daqui a cerca de
35 anos o déficit terd atingido seu pondo maximo, e depois comecara a

declinar.

Ndo se pode afirmar que € proposital, mas todas as evidéncias
apontam nessa direcdo, o fato de o Governo sempre divulgar o déficit da
seguridade do servidor publico como sendo a soma dos gastos com servidores
civis e com os militares, mas quando se fala em reformas, buscando sua
reducdo ou eliminagcédo, simplesmente deixa de fora os militares, esquecendo-

se que estes sdo responsaveis por quase a metade daquele déficit.

Quando da elaboracdo do projeto de lei instituidora da
FUNPRESP, discutiu-se sobre a necessidade de inclusdo dos militares nessa
reforma, o que foi descartado pelo Governo, sob o argumento de que estes,
mesmo na inatividade, continuam a disposicdo do Estado e, por essa razao,
ndo poderiam ser equiparados aos servidores publicos civis. Se assim o €,
logo, por uma razao légica e coerente, 0s gastos com a seguridade destes néo
deveriam se misturar com os do pessoal civil, no entanto, sdo contabilizados de

forma unificada.
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6.1. A FUNPRESP sob a perspectiva do participante

Se por um lado analisamos a criacdo da FUNPRESP sob a otica
do custo, chegando-se a conclusdo de que ela sera capaz de resolver
parcialmente o problema do déficit, mas apenas no longo prazo, por outro lado,
devemos analisa-la sob a 6tica dos beneficios. E importante saber se, do ponto
de vista do servidor, ela sera viavel, pois, do contrario, havera pouca adeséo e,
mesmo que o Governo economize com o futuro pagamento de beneficios —
limitados ao teto do RGPS - o custo social sera elevado, seja pela
desmotivacdo do servidor em aderi-lo, seja pela falta de atratividade das
pessoas mais qualificadas em ingressar no servi¢o publico, ou até mesmo pela
brusca queda de padrédo de renda do servidor ao entrar para a inatividade, no
caso de se aposentar apenas com os proventos do RPPS, limitado ao teto do
RGPS.

Alguns calculos tém sido realizados por estudiosos do tema, no
sentido de comparar a situacdo do segurado frente aos dois regimes, antes e
ap6s a FUNPRESP. Esses calculos, geralmente, tem indicado que um
segurado ingressando agora no servi¢co publico, aos 25 anos, e contribuindo
até os 65 anos, com uma aliquota de 8,5% sobre o excedente do teto do

RGPS, tera uma aposentadoria proxima a que teria na regra anterior.

Entretanto, esse célculo ndo € tdo simples assim, pois depende
de muitas variaveis, e sobre a maioria delas o segurado ndo tem qualquer
ingeréncia, como por exemplo, a expectativa de vida e as taxas de retorno dos
investimentos. Esta Ultima € uma das mais importantes, vez que o valor do
beneficio é extremamente sensivel a mudancas na taxa de retorno. Logo, esse
calculo é apenas hipotético, e serve apenas como mera expectativa, pois ele
ndo leva em conta as possiveis variagdes na taxa de juros ao longo do tempo,

fator preponderante para uma correta avaliacdo do valor futuro do beneficio.

A despeito disso, estudo realizado por Felipe Vilhena Antunes
Amaral, Fabio Giambiagi e Marcelo Abi-Ramia Caetano mostrou que a variagao

de 1% no retorno dos investimentos traduz-se em variacdes entre 15% e 20%

83



no valor do beneficio, constantes as demais variaveis, evidenciando o grau de

importancia dessa variavel.

Acontece, porém, que, mesmo o participante contribuindo com
8,5%, aliguota maxima sobre a qual o patrocinador também contribui, esse
calculo utilizado como exemplo néo estaria correto, na medida em que sobre
esse percentual é subtraida uma parcela para suportar as despesas
administrativas da gestdo do plano e outra parcela para formacao do Fundo de
Cobertura de Beneficios Extraordinarios — FCBE.

A partir dessa constatacao, é possivel concluir que, pelo exemplo
acima, mesmo que todas as premissas levadas em conta no calculo ndo se
alterem, ainda assim, o valor do beneficio a ser auferido pelo participante no
momento de sua implementacdo serd menor que aquele apontado. E sera
tanto menor quanto maior for o gasto com as despesas administrativas do

plano e o percentual destinado ao FCBE.

O FCBE, conforme ja se disse antes, sera um fundo de natureza
mutualista, constituido de um percentual fixado anualmente no plano de
custeio, incidente sobre as contribuicbes normais dos participantes e das
patrocinadoras, que garantird os beneficios ndo programados (invalidez e
pensdao por morte), a diferenca dos beneficios de natureza especial
(aposentadoria especial e de professores do ensino infantil, fundamental e
meédio) e o beneficio por sobrevivéncia (aqueles que sobrevivem a tabua de

mortalidade).

Esse fundo tem uma caracteristica peculiar, pelo fato de todos os
participantes contribuirem com uma fatia de sua contribuicdo ao plano, mas
apenas uma menor parte dos participantes se beneficia dele, propiciando, de
certa forma, algum inconformismo e até mesmo alguma injustica. Esse
problema sera tanto maior quanto maior for a necessidade de financiamento
dos beneficios por ele garantidos, ja que é subtraido da contribuicdo normal,
cujo principal objetivo é a formac&do de reserva matematica para garantia de
uma maior complementacéo de aposentadoria programada. Na medida em que

se aumenta o percentual para formagdao do FCBE, na mesma proporcéo
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diminuira o percentual destinado ao fundo previdencial, para pagamento dos

beneficios programados.

Alguns desses problemas aqui apontados, em relagcdo ao plano
de beneficios que sera administrado pela FUNPRESP, sao também colocados
por Felipe Vilhena Antunes Amaral, Fabio Giambiagi e Marcelo Abi-Ramia
Caetano em artigo publicado, originado de estudo sobre a viabilidade dessa

nova reforma:

A excecdo capaz de comprometer a consisténcia da
FUNPRESP é o Fundo de Cobertura de Beneficios
Extraordinarios (FCBE). E uma politica de discriminago
positiva a grupos ja beneficiados com aposentadorias
antecipadas pela Constituicdo: mulheres; professores de
ensino infantil, fundamental e médio; deficientes e servidores
gue exercam atividades de risco ou que prejudiqguem sua
salude. Essas pessoas ganhardo bbnus sobre o total
acumulado. Por exemplo, o FCBE aportara recurso
extraordinario de 40% sobre a reserva acumulada de uma
professora de ensino médio e de 16,7% para uma servidora.

As discussdes a respeito dos vicios e virtudes da politica
discriminatéria positiva ja sao de longa data. Nao cabe debater
seu mérito neste artigo. O ponto central € que o FCBE
estabelece meios inapropriados para obtencdo dos seus fins
além de colocar a solvéncia da FUNPRESP em risco.

Ha varios problemas. O primeiro € a selecdo adversa. Grupos
ndo beneficiados verdo parte de suas contribuicdes vertidas
para um fundo do qual ndo se beneficiam. Dado o carater
voluntério da adesdo a FUNPRESP, o FCBE gera desincentivo
a filiagdo dos seus financiadores. Isso pode causar um ciclo
vicioso em que poucos homens se filiam a FUNPRESP por
causa do elevado custo do FCBE, o0 que reduz ainda mais a
adesdo masculina e aumenta o custeio do FCBE. O segundo
problema é que se trata de um incentivo inadequado. Os
beneficiados pelo FCBE tenderdo a sobreacumular para
receber o bbnus, enquanto os demais tém incentivos a
subacumular para se livrar do 6nus de financiar o FCBE. Por
exemplo, a estratégia 6tima para um casal de servidores seria
a esposa poupar além e o marido aquém como forma de
minimizar o custeio e maximizar o recebimento do FCBE. O
terceiro problema é o risco de insolvéncia: nada garante que o
FCBE tera recursos suficientes para pagar os beneficios que
promete. Se a selecdo adversa e a reacdo aos incentivos
postos de fato ocorrerem, o risco de insolvéncia cresce dado o
reduzido tamanho das contribuicbes dos participantes
financiadores do FCBE. Ademais, a composicado por género e
atividade dos futuros servidores independe do poder de
decisdo da FUNPRESP, tornando alta a imprevisibilidade dos
fluxos de receita e despesa do FCBE. Criou-se ainda risco
adicional de replicacdo do FCBE para os Estados que venham
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a criar sua previdéncia complementar fazendo que o risco de
insolvéncia se generalize.

A compatibilidade da discriminagédo positiva com a solvéncia e
0s principios da previdéncia em contribuicdo definida se daria
pela elevacdo da aliquota de contrapartida patronal. O estado
poderia, por exemplo, acompanhar a contribuicdo do servidor
homem em até 8,5% e de uma servidora —por hipétese- em até
9,0%. O efeito em termos de acumulacdo de recursos para
aposentadoria seria equivalente ao da proposta estabelecida
para o FCBE, mas se eliminariam os incentivos a
comportamentos oportunistas, riscos de selecdo adversa,
insolvéncia e se manteriam o0s principios de contribuicdo
definida. Esses problemas desapareceriam porque cada
pessoa receberia 0 que aportou para sua aposentadoria
programada. O preco a se pagar por essa 0Opgao seria O
aumento do custo de transicdo. A solvéncia da FUNPRESP —
antes garantida- esta agora em risco.*

Outro problema, ndo comentado pelos autores, € o fato de o
beneficio por sobrevivéncia garantir tdo-somente valor inicial equivalente a 80%
(oitenta por cento) da ultima prestacdo mensal percebida pelo assistido, relativa
ao respectivo beneficio programado. Isso podera representar para ele uma
verdadeira armadilha, na medida em que o beneficio programado néo é fixo, ou
seja, é recalculado anualmente, de acordo com o saldo de conta e sua
expectativa de sobrevida. Assim, quando o assistido atingir idade limite da
tdbua de mortalidade, sua renda acabara e, iniciar-se-4& o0 pagamento do
beneficio por sobrevivéncia, mas ndo € possivel determinar qual sera o valor
de sua Ultima parcela daquele beneficio programado, podendo ser de valor
insignificante, o qual ira determinar o valor do seu beneficio vitalicio por

sobrevivéncia.

Com isso, 0 plano vende uma idéia de que o assistido ter4 a
garantia de um beneficio vitalicio, o que podera representar, na verdade, um

beneficio apenas simbdlico.

Ainda podemos visualizar outro possivel problema: se a

FUNPRESP néo contar com a adesao dos servidores da forma esperada pelo

4 AMARAL, F. V. Antunes, GIAMBIAGI, Fabio e CAETANO, M. Abi-Ramia. O FUNDO
PREVIDENCIARIO DOS SERVIDORES DA UNIAO: RESULTADOS ATUARIAIS. Revista PPE,
V.43, n° 1, Brasilia, abril 2013. Disponivel em:
<http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppelarticle/view/1448/1128>. Acesso: 26 ago 2013.
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Governo, em face dos problemas anteriormente apontados, havera poucos
contribuintes para o FCBE, sendo necesséario maior percentual de contribuicdo
destinada a seu financiamento, de tal modo que podera inviabilizar novas

adesOes e ocorrer até mesmo fuga do plano, levando-o ao completo fracasso.
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Conclusao

A criacdo da FUNPRESP pode ser avaliada sob dois aspectos: o
primeiro deles é com relagéo a sua eficacia, no sentido de estancar o crescente
déficit da seguridade do servidor publico, e num horizonte de longo prazo, sua
eliminacdo, em uma analise mais otimista, e o segundo é com relacdo aos

servidores publicos, os diretamente atingidos por essa medida.

Com relacdo ao primeiro aspecto, avaliamos como positiva essa
reforma previdenciaria, pois tende a eliminar o déficit no longo prazo, desde
que haja tratamento distinto entre o que é seguridade do servidor publico
federal, pessoal civil, e 0 que € seguridade dos militares, portanto, atingira sua
eficacia, com relacdo aos primeiros. Caso tivessem sido os militares inclusos
nessa reforma, ela alcancaria melhor resultado, embora o custo de transicao

fosse muito elevado.

Ja& em relagdo ao segundo aspecto, embora haja muitos
defensores da idéia de que esse modelo de previdéncia serd bom para o
servidor, comparado ao modelo anterior, permitimo-nos discordar desse ponto
de vista. H4A muitos problemas nele que o torna desvantajoso ao servidor, a
comegar pelo alto grau de incerteza com relagéo ao retorno dos investimentos
ao longo dos anos, mas ndo € sO isso. Por ser um plano de contribuicdo
definida, o participante s6 tera a certeza de quanto contribuira ao longo dos

anos, mas ndo de quanto ir4 receber de beneficio no futuro.

O Fundo de Cobertura de Beneficios Extraordinarios — FCBE, se
por um lado representa uma boa iniciativa da lei instituidora da FUNPRESP, na
medida em que suporta 0 pagamento da complementacdo de beneficios
daqueles que se aposentam mais cedo, como é o caso das mulheres, dos
professores, dos que se sujeitam a aposentadoria especial, também garante o
pagamento de aposentadoria e pensao, nos casos de infortinio decorrente de
invalidez ou morte do participante, antes de implementar as condicbes para a

aposentadoria normal, e ainda transforma a aposentadoria programada, por
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tempo certo, em beneficio vitalicio, por outro lado, ndo deixa de representar um

certo grau de risco ao participante e até mesmo ao proprio plano de beneficios.

O risco que o FCBE representa ao participante, especialmente
aquele que ndo se beneficiara desse fundo, reside na possibilidade dele
demandar cada vez mais recursos, obrigando o plano de custeio destinar
elevado percentual para seu financiamento, reduzindo na mesma propor¢ao o
valor das reservas acumuladas para pagamento dos beneficios de
aposentadoria normal, o que implica um beneficio menor ao participante, no

momento de adquirir sua complementacdo de aposentadoria.

Ja o risco que ele pode representar ao plano decorre do primeiro
citado, ou seja, se o financiamento do FCBE comecar a ficar demasiadamente
oneroso, havera uma natural tendéncia de rejeicdo ao plano de beneficios
pelos novos servidores e podera ocorrer até mesmo fuga daqueles que ja séo
participantes, tendo como conseqiéncia uma possivel inviabilizacdo do

sistema.

Esses problemas, além de outros, foram abordados em estudo
realizado por Felipe Vilhena Antunes Amaral, Fabio Giambiagi e Marcelo Abi-
Ramia Caetano*’. Eles apontam trés problemas: selecdo adversa, incentivo

inadequado e risco de insolvéncia.

O primeiro problema, que chamaram de selecdo adversa, em
alguma medida ja comentado antes, consiste no fato de os participantes nao
beneficiarios do FCBE verem significativa parcela de suas contribuicbes sendo
transferidas para o fundo sem ter qualquer contrapartida. E isso, dado o carater
voluntario da adesdo ao plano de beneficios, o0 FCBE acaba gerando
desincentivo a adesdo de seus financiadores, provocando um ciclo vicioso,
fazendo com que mais mulheres e menos homens adiram ao plano, porque as
primeiras sao beneficiarias do fundo enquanto os homens séo financiadores,

ocasionando cada vez mais elevacdo do custo de seu financiamento.

2 AMARAL, F. V. Antunes, GIAMBIAGI, Fabio e CAETANO, M. Abi-Ramia. O FUNDO
PREVIDENCIARIO DOS SERVIDORES DA UNIAO: RESULTADOS ATUARIAIS. Revista PPE,
V.43, n° 1, Brasilia, abril 2013. Disponivel em:
<http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppe/article/view/1448/1128>
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O incentivo inadequado, segundo o0s autores, consiste ha
tendéncia de sobreacumulacdo de quem se beneficia do FCBE e de
subacumulacdo de quem o financia, ou seja, como a aliquota de contribuicédo é
flexivel, os homens, como séo financiadores do fundo, poderédo contribuir com
as menores aliquotas e, ao contrario, as mulheres, que sédo beneficiarias,
tenderdo a contribuir com a aliquota méxima, porque potencializardo seu
recebimento de beneficio, provocando aumento da necessidade de

financiamento do fundo e reducédo da base de sua origem.

E o risco de insolvéncia reside no fato de ndo haver nenhuma
garantia de que o fundo tera recursos suficientes para pagar os beneficios que
promete, caso venham ocorrer os dois primeiros problemas citados, crescendo

0 risco de sua insolvéncia.

Pode-se acrescentar, ainda mais, o risco de subsisténcia do
proprio plano, jA que ndo ha limitacdo na lei para o percentual de destinagédo
das contribuicbes ao FCBE, de modo que ele podera, em tese, ir aumentando
até o limite de inviabilizacdo do plano, pela consequente reducdo do fundo

previdencial.

A maior evidenciacdo de que o0 novo sistema de aposentadorias
implementado é desvantajoso em relacdo ao anterior esta no fato de que,
apesar da lei facultar ao atual servidor optar pela migracdo para esse novo
sistema, ndo ha registro, até o momento, de que algum servidor tenha se

aventurado a trocar o certo pelo duvidoso.

Sob o ponto de vista da coletividade, o modelo de previdéncia
adotado, com a criagdo da FUNPRESP, deve ser avaliado como positivo, na
medida em que havera reducdo do déficit previdenciario, cuja conta é paga
pelo contribuinte. Desse modo, havendo equilibrio nas contas da seguridade, o
contribuinte pagar4 menos tributos, e com isso todos saem ganhando. Existe
também o fato de o novo sistema manter a isonomia de tratamento entre
servidores e empregados da iniciativa privada, no que diz respeito ao limite de
pagamento de aposentadorias e pensdes, cuja discrepancia existente hoje em
alguns setores do Governo, entre o teto do RGPS e o teto das aposentadorias

pagas aos servidores, sempre foi alvo de criticas da sociedade.
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